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Suhonen, Marjo, Participant steering under conflicting pressures. A case study of the
planning phase of the social and health care development project of the
Administrative Experiment of the Kainuu Region in 2003–2004
Faculty of Medicine, Department of Nursing Science and Health Administration, University of
Oulu, P.O.Box 5300, FI-90014 University of Oulu, Finland
Acta Univ. Oul. D 924, 2007
Oulu, Finland

Abstract
The aim of the study was to deepen understanding of the concept of participant steering and to find
out what participant steering is like in practical implementation of the social and health care
development project. Participant steering refers to the operation of persons involved in the planning
organisation of the development project. Participant steering is a new theoretical concept that has
been formed during this research process. A qualitative case study approach was used in this study.
The social and health care development project related to the Administrative Experiment of the
Kainuu Region was chosen as the object of the study. The material of the study consisted of the
following: 1. document material, i.e. minutes from meetings of the planning organisation of the
Administrative Experiment of the Kainuu Region (n = 86) from 2003–2004, 2. interviews with
deliberately selected participants of the social and health care development project planning groups
of the Administrative Experiment of the Kainuu region in 2004 (n = 16) and 3. articles published in
2003–2004 in the newspapers Kainuun Sanomat, Kaleva and Ylä-Kainuu concerning the
Administrative Experiment of the Kainuu Region (n = 201). The material was analysed using content
analysis and text analysis.

According to the results of the study, the constructive elements of participant steering were a
confidence-building participant-centred approach, focus on interests emphasising cooperation and
goal orientation supporting reform. A confidence-building participant-centred approach meant that
participants took an active part in the planning and that they had a primary role in the decision-making
process associated with the development project. Focus on interests emphasising cooperation referred
to participants' efforts to further their own interests and those of the interest groups they represented
and to harmonise the two. Goal orientation supporting reform referred to the importance of the goal
and objectives of the development project. A marked juxtaposition could be observed in participant
steering: insufficient participation vs. trust, competition vs. cooperation and reform vs. change
resistance. Development projects seem to be suitable as means of reforming social and health care
operation models and culture, as they enable genuine dialogue and meeting of cultures. According to
the present study, the launching of productive cooperation between municipalities is promoted by a
long planning phase and a planning framework that enables participation. In this process, the needs
and goals of cooperation are approached from regional starting points, listening to all parties
involved. The information obtained from this study can be utilised in development project planning,
steering and evaluation.

Keywords: project management, public health administration, regional cooperation
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Tiivistelmä
Tutkimuksen tarkoituksena oli syventää ymmärrystä osallistujaohjauksen käsitteestä sekä selvittää,
minkälaista osallistujaohjaus on sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen käytännössä.
Osallistujaohjauksella tarkoitetaan kehittämishankkeen suunnitteluorganisaatioon kuuluvien
osallistujien toimintaa. Osallistujaohjaus on uusi teoreettinen käsite, joka muodostettiin tämän
tutkimusprosessin aikana. Tutkimuksen lähestymistapana oli laadullinen tapaustutkimus.
Tutkimuskohteeksi valittiin Kainuun maakuntakokeiluun liittyvä sosiaali- ja terveydenhuollon
kehittämishanke. Tutkimusaineistoina käytettiin 1. dokumenttiaineistoa eli Kainuun
maakuntakokeilun suunnitteluorganisaation kokouspöytäkirjoja (n = 86) vuosilta 2003–2004, 2.
Kainuun maakuntakokeilun sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnitteluryhmistä
harkinnanvaraisesti valittujen osallistujien haastatteluja vuodelta 2004 (n = 16) ja 3. Kainuun
Sanomissa, Kalevassa ja Ylä-Kainuu -sanomalehdissä vuosina 2003–2004 ilmestyneitä Kainuun
maakuntakokeilun suunnittelua käsitteleviä sanomalehtiartikkeleita (n = 201). Aineistot analysoitiin
sisällönanalyysillä ja tekstianalyysillä.

Tutkimustulosten mukaan osallistujaohjaus rakentui luottamusta tuottavasta
osallistujalähtöisyydestä, yhteistyötä korostavasta intressipainotteisuudesta ja uudistusta tukevasta
tavoitesuuntautuneisuudesta. Luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys tarkoitti osallistujien
aktiivista osallistumista suunnitteluun ja osallistujien ensisijaisuutta kehittämishankkeen
päätöksenteossa. Yhteistyötä korostava intressipainotteisuus tarkoitti osallistujien pyrkimyksiä
edistää omia ja edustamiensa sidosryhmien intressejä sekä sovittaa niitä yhteen. Uudistusta tukeva
tavoitesuuntautuneisuus tarkoitti kehittämishankkeen päämäärän ja tavoitteiden tärkeyttä.
Osallistujaohjauksessa oli nähtävissä voimakas vastakkainasettelu: riittämätön osallisuus versus
luottamus, kilpailu versus yhteistyö ja uudistaminen versus muutosvastarinta. Kehittämishankkeet
näyttävät soveltuvan sosiaali- ja terveydenhuollon toimintamallien ja kulttuurin uudistamisen
keinoiksi, koska aito dialogi ja kulttuurien kohtaaminen ovat niissä mahdollisia. Kuntien välisen
tuloksekkaan yhteistyön käynnistämistä edistää tämän tutkimuksen mukaan pitkä suunnitteluvaihe ja
osallistumisen mahdollistava suunnittelukehikko. Siinä yhteistyön tarpeita ja tavoitteita lähestytään
alueen lähtökohdista kaikkia osapuolia kuunnellen. Tutkimuksen tuottamaa tietoa voidaan hyödyntää
kehittämishankkeiden suunnittelussa, ohjauksessa ja arvioinnissa. Erityisesti tietoa voidaan soveltaa
kehittämishankkeen suunnitteluun osallistumisen edistämisessä ja uudenlaisen yhteistyön
muotoutumisen alkuvaiheessa.

Asiasanat: maakunnat, projektit, sosiaali- ja terveyshallinto, yhteistyö
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 Kiitokset 

Kiinnostukseni kehittämishankkeisiin ja niiden tutkimiseen virisi professori Juhani Nikki-
län kannustamana jo pro gradu -tutkielmassani. Aiheen syventäminen oli luontevaa ensin 
lisensiaatintutkimuksessa ja nyt väitöskirjassa. Niissä pääohjaajani on ollut dosentti Lee-
na Paasivaara ja toisena ohjaajana on ollut professori Juhani Nikkilä. Ohjaajille kuuluvat 
suurimmat kiitokseni koko väitöskirjaprosessin ajalta. Väitöskirjatyön tekeminen on ollut 
teidän ohjauksessanne hauskaa työtä. Olette tehneet ohjaustilanteista luovia keskusteluja. 
Väitöskirjaprosessini parhaat oivallukset ovat syntyneet näissä tilanteissa. Ohjauksessan-
ne olen alkanut ymmärtää, että vaikka kirjoittaminen on ensisijaisesti systemaattista ja 
kurinalaista toimintaa, luova työ edellyttää rohkean ja samalla itseään kohtaan suvaitse-
vaisen suhtautumisen oppimista. Teidän ansiostanne olen huomannut nauttivani kirjoit-
tamisesta yhä enemmän. Kiitos, että olette luoneet ohjaajina ilmapiirin, jossa on ollut 
hyvä opetella tutkimuksen tekemistä. 

Leena Paasivaaraa kiitän lisäksi valtavasta määrästä konkreettista opastusta, josta olen 
saanut ohjauksessasi nauttia. Väitöskirjatyöni rinnalla olemme työstäneet yhteisiä tutki-
musprojekteja ja istuneet lukemattomia tunteja tietokoneen äärellä. Nämä kirjoitussessiot, 
joissa on välillä naurettu hervottomastikin, ovat olleet aloittelevalle tutkijalle parhaita 
mahdollisia oppimistilanteita. 

Väitöskirjatyöni esitarkastajia professori Ismo Lumijärveä ja dosentti Vesa Nissistä 
kiitän perusteellisesta perehtymisestä väitöskirjatyöhöni. Sain teiltä arvokkaita kehittä-
misehdotuksia työni edistämiseksi. 

Taloudellinen tuki on ollut välttämätöntä väitöskirjatyön toteuttamiseksi. Apurahaa 
tutkimustani varten myönsivät Suomen kulttuurirahaston Kainuun maakuntarahasto, 
Suomussalmen kunta ja Työsuojelurahasto. Väitöskirjatyöni intensiivisimmän kirjoitta-
misvaiheen ajan toimin Sosiaali- ja terveyspolitiikan, talouden ja hallinnon tutkijakoulun 
tutkijakoulutettavana. Kiitän kaikkia näitä tahoja tuesta. Lisäksi tutkimukseni kiinnittyi 
Pohjoisen hyvinvoinnin, terveyden ja sopeutumisen tutkijakouluun. 

Suuri joukko kainuulaisia teki yhteistyötä kanssani väitöskirjan aineiston keruun aika-
na. Kiitos kaikille teille, jotka autoitte dokumentti- ja sanomalehtiartikkeliaineiston han-
kinnassa. Tärkeimmät kiitokset kuuluvat kuitenkin haastateltavilleni. Te jaoitte näkemyk-
senne avoimesti ja rohkeasti. 
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Väitöskirjatyö on ollut itsenäistä ja joinakin hetkinä myös yksinäistä työtä. Tärkeitä 
keskustelukumppaneita tutkimusprosessin aikana ovat olleet muut hoitotieteen ja terve-
yshallinnon laitoksella omien tutkimushankkeidensa kanssa työskennelleet nuoret ja jo 
varttuneemmatkin tutkijat: Satu, Kati, Mari, Antti, Maria, Reetta ja Kirsi sekä viime vai-
heessa Hanna, Leena P.-P. ja Marjo T. Teidän kanssanne on ollut tärkeää jakaa kokemuk-
sia tutkimustyön huippu- ja suvantokohdista. Kiitos myös Outi Kansteelle tutkimukseen 
liittyvistä keskusteluista sekä Eija Tuomelle huolenpidosta koko tutkimusprosessini ajan. 
Kiitokset koko hoitotieteen ja terveyshallinnon laitoksen henkilökunnalle, joka on ollut 
tutkimustyöni tärkeä taustayhteisö. Olen ollut etuoikeutettu saadessani työstää väitöskir-
jaa juuri tämän tiedeyhteisön jäsenenä. Lisäksi kiitän FM Jukka Käräjäojaa kielen tarkas-
tuksesta ja FM Anna Vuolteenahoa englannin kielen käännöksestä. 

Tutkimustyö on väistämättä vienyt aikaa ystäviltä ja läheisiltä. Kiitän ystäviäni, erityi-
sesti Merjaa, Katjaa ja Merviä arkeen ja elämään liittyvistä keskusteluistamme. Niitä on 
usein käyty sähköpostien ja tekstiviestien välityksellä. Kiitän lämpimästi äitiäni Mirjaa ja 
isääni Arvoa monipuolisesta tuesta ja huolenpidosta koulu- ja opiskeluaikoinani. Niiden 
turvin olen kulkenut tien ”hössönkoulusta” tohtoriksi. Myös viime vuosina teiltä saamani 
käytännön apu pikkulapsiperheen arjessa on ollut korvaamattoman arvokasta. Siskoani 
Mariannea kiitän Kainuun malliin liittyvistä keskusteluistamme, mutta etenkin siitä, että 
olet isosiskona läsnä elämässäni. Lisäksi kiitän muita sukulaisiani, tuttaviani ja kummi-
lapsiani siitä, että olette kulkeneet väitöskirjamatkaa kanssani. Kiitos myös puolisoni su-
kulaisille, etenkin Sarille ja Pekalle perheineen sekä apelleni Arvolle kiinnostuksesta väi-
töskirjaprosessiani kohtaan. 

Rakkaimmat kiitokset kuuluvat perheelleni. Puolisoani Akia kiitän siitä, että olet ollut 
täysillä mukana opiskelu- ja kirjoitushankkeissani kannustaen aina uuteen projektiin. 
Omistautumisesi palkkatyölle on mahdollistanut minun jatkuvan opiskeluni. Väitöskirja-
prosessin aikana opettelin myös olemaan äiti. Tyttäremme Pihla on tuonut uusia, entistä 
iloisempia sävyjä arjen keskelle ”tirristystensä”, ”limmailujensa” ja viime aikoina ehty-
mättömän ”pilpattelunsa” kautta. Hellät kiitokset rakkaalle tyttärellemme siitä, että olet 
olemassa. Omistan väitöskirjani Pihlalle. 

Oulussa, Kaakonpojankujalla kevätauringon lämmittäessä 2.4.2007  Marjo Suhonen 
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1 Tutkimuksen tausta, tarkoitus ja tutkimustehtävä 

Mikä Kainuussa muuttuu hallintokokeilun alkaessa 1.1.2005, Kainuun hallinto-
kokeilun pääsihteeri Hannu Leskinen? 

Kuntien vastuulla ollut sosiaali- ja terveydenhuolto sekä erikoissairaanhoito siirtyvät 
perustettavan Kainuun maakunta -kuntayhtymän vastuulle lasten päivähoitoa lukuun 
ottamatta. Myös lukiotoiminta ja ammatillinen koulutus siirtyvät kuntien vastuulta 
maakunnalle. Maakunnan toimivalta alueen kehitykseen osoitettujen resurssien oh-
jaamisessa kasvaa eli rahavirroista, joista Kainuussa ovat päättäneet eri aluehallin-
toviranomaiset, päättää maakuntavaltuusto. Näistä keskeisimpiä ovat työvoi-
mapolitiikkaan sekä perustienpitoon liittyvät asiat. 

Kuka tai mikä päättää maakunnan yhteisistä rahoista? 

Maakuntavaltuusto on viime kädessä päättäjä palveluiden järjestämisessä, mutta kun-
nallisten toimielinten tapaan se voi ja siirtänee sosiaali- ja terveyslautakunnan ja kou-
lutuslautakunnan tehtäväksi alansa toimintojen ja palveluiden järjestämisen.  

(Kaleva 10.10.2004) 

Edellinen sanomalehtiartikkelin lainaus kuvaa kehittämishankkeen avulla käynnistettyä 
kuntien välistä yhteistyötä suomalaisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa.  

Kuntien toimintaympäristöä leimaa dynaamisuus (Kauppinen 2005). Kunnalliseen 
palvelujärjestelmään on kohdistunut paineita ohjausjärjestelmän muutoksen (Leskinen 
2001), rahoituksen tiukentumisen (Lehto & Blomster 2000, Helin 2002, Nummela 2003) 
sekä sosiaali- ja terveyspalvelujen lisääntyvän tarpeen myötä (Ryynänen ym. 1999). Vii-
me vuosina kuntia on valtion taholta kehotettu entistä laajempaan yhteistyöhön. Se on 
katsottu keinoksi vastata muuttuvan toimintaympäristön haasteisiin. (Vrt. Haveri & Nie-
minen 2003, Uoti 2003.) Yhteistyön lisäämiseen liittyy esimerkiksi suunnitteilla oleva 
kunta- ja palvelurakenneuudistus (vrt. Rönkkö 2005). 

Kuntien välistä seudullista yhteistyötä on tällä vuosikymmenellä käynnistetty eri puo-
lilla Suomea (esimerkiksi Hirvonen 2002, Majoinen ym. 2003). Tavoitteena on ollut 
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suuntautua sektorikeskeisyydestä monen toimijan väliseen yhteistyöhön, joka perustuu 
vuoropuheluun (Arnkil ym. 2003). Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisek-
si kunnat ovat hakeutuneet yhteistyöhön keskenään. Kunnissa on myös etsitty uusia toi-
mintatapoja palvelutarpeisiin vastaamiseksi ja toiminnan tehostamiseksi. Kehittämis-
hankkeet on nähty yhdeksi keinoksi ratkaista kansalaisten tarpeiden ja talouden rajoittei-
den välisiä ristiriitoja (Cavén 1997). Kehittämishankkeella tarkoitan määräaikaista, kerta-
luontoista ja tavoitteellista tehtäväkokonaisuutta, jonka avulla pyritään luomaan uusi, 
aiempaa parempi toimintatapa. 

Valtakunnallisten kehittämishankkeiden arvioinneissa on painotettu kehittämishank-
keiden lisäämistä ja toiminnan tehostamista (esimerkiksi Viisainen ym. 2002). Esimerkik-
si vuonna 2002 sosiaali- ja terveysministeriö rahoitti seutukunnallisia kehittämishankkei-
ta ja terveydenhuollon palvelujärjestelmän kehittämiskokeiluja lähes kolmella miljoonal-
la eurolla (Virtanen & Tonttila 2005). Lisäksi suomalaisessa sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa on käynnistetty laajempia valtakunnallisia kehittämishankkeita, esimerkiksi Kansal-
linen terveyshanke 2003–2007. Tämänsuuntaisen kehityksen myötä 2000-luvun suoma-
laisesta yhteiskunnasta on käytetty nimeä projektiyhteiskunta (Sulkunen 2006). 

Kehittämishankkeita kohtaan on esitetty myös kritiikkiä. Esimerkiksi Majoinen (2002) 
on arvioinut niiden määräaikaisuuden vaikeuttavan pitkäjännitteistä kehittämistyötä. 
Sjöblom (2006) puolestaan on kritisoinut kehittämishankkeita välineiksi, joilla toimijat 
pyrkivät saavuttamaan omat strategiset tavoitteensa. Kehittämishankkeiden todellisuus on 
osoittautunut haasteelliseksi, koska niiden toimintatavat eivät ole vielä täysin vakiintu-
neet. Kehittämishankkeet ovat suhteellisen uusi toimintamuoto suomalaisessa sosiaali- ja 
terveydenhuollossa. Niiden keskeisenä vahvuutena on kohdentua erityyppisten ongelmien 
ratkaisemiseen johtamisen, palvelujen, organisaatioiden ja niiden rakenteiden, prosessien 
tai henkilöstön osalta (Seppänen-Järvelä 1999). Vaihtelevien päämäärien vuoksi kehittä-
mishankkeen onnistumisessa korostuu ohjaus. Ohjauksella tarkoitan kehittämishankkeen 
toteuttamista varten tehtävää päätöksentekoa ja organisointia. 

Tämä tutkimus jatkaa keskustelua sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeessa 
tapahtuvasta ohjauksesta kuntien välisen yhteistyön kontekstissa. Rajaan tarkastelun 
Suomeen, koska sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeet ovat osa suomalaisen 
hyvinvointiyhteiskunnan kehityshistoriaa, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujärjestel-
mää ja sen muotoutumista (vrt. Lehto ym. 2003). Tutkimus on terveyshallintotieteellinen. 
Se sivuaa myös politiikan tutkimuksen sekä alue- ja kunnallistieteen perinteitä osallistu-
misen ja kuntien välisen yhteistyön teemojen myötä. 

Tutkimuksen tarkoituksena on syventää ymmärrystä osallistujaohjauksen käsitteestä 
sekä selvittää tutkimusesimerkin avulla, millaista on osallistujaohjaus sosiaali- ja tervey-
denhuollon kehittämishankkeen käytännössä. Tutkimustehtävä on: minkälaista on osallis-
tujaohjaus teoriassa ja sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen käytännössä? 
Tutkimustehtävä tarkentuu seuraaviin kysymyksiin: 

1. Mitkä ovat osallistujaohjauksen pääteemat? 
2. Minkälaisiksi osallistujat arvioivat osallistumismahdollisuutensa ja niihin liittyvät te-

kijät? 
3. Millä tavalla osallistujien erilaiset intressit näyttäytyvät osallistujaohjauksessa? 
4. Minkälainen on kehittämishankkeen tavoitteiden asema osallistujaohjauksessa? 
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Osallistujaohjaus on uusi ohjausta kehittämishankkeessa jäsentävä teoreettinen käsite, 
jonka muodostin tämän tutkimusprosessin myötä. Tarkoitan sillä kehittämishankkeen 
suunnitteluorganisaatioon kuuluvien osallistujien eli sidosryhmien edustajien ohjaustoi-
mintaa. Osallistujaohjauksen tutkiminen on ajankohtaista, koska julkisen hallinnon tehos-
tamispyrkimykset innovatiivisten kehittämishankkeiden avulla ovat viime vuosina nous-
seet voimakkaasti esille politiikan ja tieteen aloilla. Yhä suurempi osa sosiaali- ja tervey-
denhuollon henkilöstön työajasta kuluu kehittämishankkeiden suunnittelussa ja toteutta-
misessa. Tutkimustietoa aiheesta on kuitenkin niukasti. Sosiaali- ja terveydenhuollon 
kehittämishankkeessa tapahtuvaa ohjausta ei tiettävästi ole aiemmin tutkittu Suomessa 
terveyshallintotieteen tai hallintotieteen näkökulmasta. Tämän tutkimuksen tuottamaa 
tietoa voidaan hyödyntää kehittämishankkeiden suunnittelussa, toteuttamisessa ja arvi-
oinnissa. 

Tutkimusraportti rakentuu teoreettisesta ja empiirisestä osasta. Teoreettisessa osassa 
muodostan esiymmärryksen kehittämishankkeessa tapahtuvasta suunnittelusta ja ohjauk-
sesta sekä yhteistyöstä aiempien tutkimusten ja kirjallisuuden avulla. Empiirisessä osassa 
tarkastelen tapaustutkimuksen avulla yhden sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämis-
hankkeen suunnitteluvaiheen osallistujaohjausta tarkentaen tutkimuksen teoreettisessa 
osassa hahmottelemaani esiymmärrystä. Tarkastelun perustana käytän dokumentti-, haas-
tattelu- ja sanomalehtiartikkeliaineistoja. 

Tutkimusraportti jakaantuu kahdeksaan lukuun. Ensimmäisessä luvussa esittelen tut-
kimuksen taustan, tarkoituksen ja tutkimustehtävän. Toisessa luvussa tarkastelen tutki-
muksen teoreettisia lähtökohtia edeten ohjauksen käsitteestä kehittämishankkeen käsit-
teellisen ja toiminnallisen kuvauksen kautta osallistujaohjauksen pääulottuvuuksiin. 
Kolmannessa luvussa esitän tutkimuksen tieteenfilosofiset ja metodologiset lähtökohdat. 
Neljännessä luvussa kuvaan tutkimuksen toteuttamisen. Esittelen siinä tutkittavan tapa-
uksen, tutkimusaineistot ja niiden analysoinnin. Viidennessä luvussa esittelen tutkimustu-
lokset. Kuudennessa luvussa pohdin tutkimustuloksia, tutkimuksen merkitystä ja jatko-
tutkimushaasteita sekä tarkastelen tutkimuksen luotettavuutta ja eettisyyttä. Seitsemän-
nessä luvussa esittelen johtopäätökset. Kahdeksannessa luvussa luetteloin tutkimuksen 
lähteet ja kirjallisuuden. 



 

2 Osallistujaohjaus sosiaali- ja terveydenhuollon 
kehittämishankkeessa 

Tämä tutkimus kohdentuu osallistujaohjaukseen sosiaali- ja terveydenhuollon kehittä-
mishankkeessa. Osallistujaohjauksen tarkastelemiseksi on välttämätöntä ensin tehdä kat-
saus ohjaukseen laajemmasta näkökulmasta: julkishallinnon reformeihin, ohjaukseen 
käsitteenä, poliittishallinnolliseen ohjaukseen ja verkosto-ohjaukseen sekä kehittämis-
hankkeeseen käsitteenä ja toimintana. 

2.1  Julkishallinnon reformit 

Suomalainen julkishallinto ja sen ohjausjärjestelmä muuttuivat voimakkaasti 1980–1990-
luvuilla. Muutosta on luonnehdittu siirtymäksi byrokratiasta itseohjautuvuuteen tai uu-
teen julkisjohtamiseen (Haveri 2000; 2002). Aktiiviseen hallinnon uudistamiseen pyrittiin 
kansallisen kilpailukyvyn turvaamiseksi (vrt. Pollit & Bouckaert 2000). Taustalla vaikut-
tivat kansainväliset hallintoreformit. Ne liittyivät poliittishallinnollisen järjestelmän uu-
delleen muotoiluun New Public Management -ajattelun ja uusi julkisjohtaminen 
-doktriinin avulla (esimerkiksi Hood & Jackson 1991, Naschold 1995, Pollit ym. 1997, 
Emery & Giauque 2003, Horton 2003).  

Keskeisiä julkishallinnon reformialueita olivat yksityistäminen, hallinnon hajauttami-
nen ja johtaminen (esimerkiksi Temmes & Kiviniemi 1995, Pollit & Hanney 1997, Läh-
desmäki 2000, Pollit & Bouckaert 2000, Salminen 2001, Lähdesmäki 2003.) Esimerkiksi 
tulosvastuuajattelu, päätösvallan delegointi ja asiakasnäkökulman korostaminen ovat näi-
den uudistusten ilmenemismuotoja. Niiden avulla pyrittiin yhtäältä tehostamaan laajan 
julkisen sektorin toimintaa ja palveluntuotantoa sekä toisaalta kehittämään modernia hy-
vää hallintoa (vrt. Lähdesmäki 2003). Yhtenä päämääränä oli yhteistyön lisääminen julki-
sen sektorin toimijoiden kesken sekä yhteistyön käynnistäminen yksityisen ja julkisen 
sektorin välillä. Edellytyksenä oli toimijoiden välisten rajojen rikkoutuminen sekä tietoi-
nen vuorovaikutus ja yhteistyö (Julkunen 2001).  

Samanaikaisesti hallintoreformien kanssa laajat yhteiskunnalliset muutokset, kuten tie-
toyhteiskunnan kehittyminen ja globalisaatio (esimerkiksi Kasvio ym. 1999) sekä hyvin-
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vointivaltion kriisiytyminen (Salminen 1998), ilmensivät julkishallinnon modernisaatio-
kehitystä Suomessa (Haverinen 2000). Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakennemuu-
tos eli siirtyminen laitoshoidosta avohoitoon on yksi esimerkki tämän kehityksen tulok-
sista (vrt. Pelttari & Rouhiainen 1997). 

Hallintoreformeihin nivoutui myös suunnittelujärjestelmän muutos. Suunnittelu oli 
hyvinvointivaltion rakentamisen aikakaudella, 1970-luvulta 1990-luvulle, julkisen hallin-
non väline tulevaisuuteen suuntautumisessa (Sotarauta 1996, ks. myös Oulasvirta ym. 
2002). Ohjausjärjestelmä ja suunnittelu kytkeytyivät tiiviisti toisiinsa siten, että valtion-
osuuden saamisen ehtona oli suunnitelma (Salminen 1998, Tuori 2000). Ohjaus- ja suun-
nittelujärjestelmän kasvu päättyi vuoden 1993 valtionosuusuudistukseen (Kröger 1997), 
jonka jälkeen kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksia ei ole enää sidottu 
suunnitteluun (Lehto & Blomster 1999). Tällöin kunnat joutuivat ottamaan aktiivisem-
man roolin sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäjinä (Kröger 1996, Karila 1998). Samaan 
aikaan alettiin puhua hyvinvointivaltion kriisistä (esimerkiksi Tuori 2000). 

Kehittämishankkeiden synty liittyy tässä kuvattuun ohjausjärjestelmän muutokseen. 
Kehittämishankkeet sivuuttivat aiemman keskushallintolähtöisesti komiteoiden kautta 
toteutetun kehittämistyön (vrt. Albaek 1995). Paikallisista tarpeista lähtevät kehittämis-
hankkeet havaittiin osuviksi välineiksi tehostaa toimintaa ja käynnistää eri tahojen välistä 
yhteistyötä (esimerkiksi Arnkil ym. 2003). Niiden avulla pyrittiin myös täyttämään suun-
nittelujärjestelmän jättämä tyhjiö. 

2.2  Ohjaus käsitteenä 

Ohjaus-käsitteen (engl. esimerkiksi control, steering, direction, regulation) synonyymeinä 
esiintyvät hallinta (engl. governance) (esimerkiksi Bailey 1999), koordinointi (engl. 
coordination) (esimerkiksi Itkonen 1997, Lakso & Ristaniemi 2001) ja johtaminen (ma-
nagement). Esittelen ohjausta kuvaavia termejä ja niiden merkityksiä alla olevassa taulu-
kossa (taulukko 1). Tarkoitan ohjauksella tietoista, vaikuttamaan pyrkivää toimintaa halu-
tun lopputuloksen saavuttamiseksi (vrt. Ahlstedt ym. 1986, Sinkkonen & Nikkilä 1988, 
Thompson ym. 1991). Valitsin tähän tutkimukseen ohjaus-käsitteen, koska sen sisältö 
soveltuu edellisen määritelmän perusteella hyvin kuvaamaan tutkimuksen aihepiiriä. 
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Taulukko 1. Ohjausta kuvaavia termejä ja niiden merkityksiä. 

Ohjauksen 
englanninkielinen termi 

Suomenkielinen 
käännös 

Termin merkitys 

Control Valvonta Ohjaamista, joka perustuu toiminnan onnistumisen 
varmistamiseen tiettyjen kriteerien täyttymisen 
näkökulmasta. 

Steering Ohjaaminen Ohjaamista ryhmän toiminnan kautta. 
Management Johtaminen Ohjaamista yksittäisen henkilön (johtajan) toiminnan kautta. 
Governance Hallinta Yksityisen ja julkisen sektorin yhteistoimintaa, jonka 

keskeinen ilmenemismuoto ovat verkostot. 
Governing Hallitseminen Poliittista johtamista, joka on hierarkkista ja luonteeltaan 

määräävää. 
Coordination Koordinointi Toimintojen yhteensovittamista onnistuneen kokonaisuuden 

aikaansaamiseksi. 
Direction Ohjaus, ohje Ohjaamista ohjeiden ja sääntöjen avulla. 
Regulation Sääntely Ohjaamista oikeudellisin normein. 

Ohjaus on käsitteenä moniulotteinen. Se on yksi politiikkaprosessin vaihe, jonka avulla 
demokraattisesti tehdyn politiikkapäätöksen jälkeen ohjataan hallintoa toteuttamaan asi-
oita politiikka- tai ohjelmatavoitteen mukaisesti (Niemi-Iilahti ym. 2002, Oulasvirta ym. 
2002). Ohjaus kytkeytyy politiikan ja hallinnon väliseen suhteeseen, johon liittyy vallan 
ja valtasuhteiden näkökulma (Salminen 2004). Valtaan liittyvän käsitteistön käyttö on 
epäyhtenäistä (Hoikka 2000). Yleisimmät käsitteet, valta ja vaikuttaminen, ovat keske-
nään lähikäsitteitä. Foucault (1982) on muodostanut ns. kokoavan valtakonseption, jossa 
otetaan huomioon sekä sosiaalista todellisuutta hahmottava ja sitä toiminnallaan muok-
kaava subjekti että yhteiskunnalliset rakenteet ja niiden vaikutukset subjektiin. Foucaltin 
(1982) mukaan valta ymmärretään voimasuhteiden moninaisuutena ja prosessina, joka 
lakkaamattomien kamppailujen kautta muuttaa olemassa olevia valtasuhteita. Valta voi-
daan nähdä myös ihmisten sosiaalisten suhteiden ilmiönä, joka ilmenee esimerkiksi yh-
den toimijan kyvyssä hallita toisen käytössä olevia resursseja (Pettigrew 1973). Valtakes-
kustelussa keskeinen kysymys on, kuka ottaa osaa päätöksentekoon. Hoikan (2000) mu-
kaan valta on klassisen näkemyksen mukaan sillä, joka osallistuu päätöksentekoon mo-
nissa asioissa ja joka useimmissa tärkeimmissä asioissa saa tahtonsa läpi. Tämä val-
tanäkemys korostuu tässä tutkimuksessa, koska suunnitteluun ja päätöksentekoon osallis-
tuminen on keskeinen näkökulma osallistujaohjausta tarkasteltaessa. Tarkastelen osallis-
tumista lähemmin alaluvussa 2.6.1 Osallistuminen. 

Hallinnan käsite on ohjauksen synonyymeinä käytetyistä käsitteistä uusin ja viime 
vuosina paljon käytetty. Sillä on alun perin tarkoitettu jonkin tehtävän tai toiminnan oh-
jaamista (Anttiroiko & Haveri 2003). Yksi näkemys hallinnasta on, että se on sekä ylhääl-
tä että alhaalta tulevaa poliittista ohjausvoimaa (Tiihonen 2004). Nykyään hallinnan käsi-
te viittaa uuteen toimintakulttuuriin, jossa perinteinen jäykkä hallinto (engl. government) 
ja hallitseminen (engl. governing) on antanut tilaa joustavammalle toiminnalle (Bailey 
1999, Laurila 2000). Hallinta-käsitteen kautta valtio ja hallinto ymmärretään järjestel-
mäksi, joka on vastuussa omien palvelutehtäviensä lisäksi markkinoiden ja kansalaisyh-
teiskunnan instituutioiden toimivuudesta (vrt. Tiihonen 2000). Hirst (2000) kuvaa hallin-
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nan käsitettä monimerkitykselliseksi, ja Tiihonen ja Tiihonen (2004) monikerroksiseksi. 
Käsite kytkeytyy julkishallinnon uusiin toimintaperiaatteisiin, kuten markkinaohjautu-
vuuteen ja asiakaslähtöisyyteen (Anttiroiko & Haveri 2003). Hallinnan käsite liittyy 
myös New Public Management -ajatteluun (Lähdesmäki 2003), jolle ominaista ovat mm. 
budjettileikkaukset, kilpailu, toiminnan tehostaminen ja yksityistäminen (Gruening 
2001). Hallinnan keskeinen ilmenemismuoto ovat verkostot (Tiihonen & Tiihonen 2004). 
Tässä tutkimuksessa katson hallinnan olevan ohjauksen lähikäsite. Ymmärrän hallinnan 
liittyvään ohjausta laajempiin kokonaisuuksiin, koska hallintaan sisältyy julkishallinnon 
lisäksi yksityisen ja kolmannen sektorin näkökulma. Ohjaus-käsite on perinteisesti liitetty 
lähinnä julkishallinnon toimintaan. 

Ohjaus-käsitettä on määritelty aiemmissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa monin eri 
tavoin (taulukko 2). Keskeistä määritelmissä on näkemys ohjauksesta toiminnan tehok-
kuutta lisäävänä toimintana. Niissä on yleensä keskitytty kunkin tutkimuksen näkökul-
masta keskeiseen ulottuvuuteen jättäen muut ulottuvuudet käsittelemättä. Ohjauksen käsi-
teanalyysi on keskeneräistä, ja valmista eri ulottuvuudet kattavaa jaottelua ei ole olemas-
sa. 

Taulukko 2. Ohjauksen määritelmiä. 

Auktoriteetti Ohjauksen määritelmä 
Ahlstedt, 
Jahnukainen & 
Vartola. 1986. 
 

Välitöntä ja/tai välillistä vaikuttamista yksikön toiminnan suuntaamiseen sekä laadun ja 
määrän osalta halutunkaltaisen tuotoksen aikaansaamiseksi. 

Niemi-Iilahti, 
Stenvall & 
Ståhlberg. 2002. 
 

Yksi politiikkaprosessin vaihe, jonka avulla demokraattisesti tehdyn politiikkapäätöksen 
jälkeen ohjataan hallintoa toteuttamaan asioita politiikka- tai ohjelmatavoitteen 
mukaisesti. 

Oulasvirta, Ohtonen 
& Stenvall. 2002. 
 

Sama kuin edellisessä. 

Sinkkonen & 
Nikkilä. 1988. 
 

Kaikki ne vaikuttamiskeinot, joilla ohjaava yksikkö pyrkii vaikuttamaan ohjauksen 
kohteeseen saadakseen sen toimimaan haluamallaan tavalla. 

Virkkunen & Tuori. 
1981. 

Ohjaaminen on prosessi, jossa tietyt vaiheet seuraavat toisiaan kehämäisesti. 
Organisaation ohjaus ei muodosta yhtä yhtenäistä ohjausprosessia, vaan siihen sisältyy 
rinnakkaisia ja toisilleen alisteisia ohjausprosesseja. Ohjaus-käsite jaetaan kolmeen 
osaan: ohjauksen tehtävät, ohjauksen subjekti ja objekti sekä ulkoinen ja sisäinen 
ohjaus. Ohjauksen osatehtäviksi nähdään organisaation tehtävien ja toimintaedellytysten 
suhteuttaminen toimintaympäristöön, tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavien keinojen 
valinta ja resurssien käyttöön liittyvien ongelmien ratkaiseminen sekä organisaation eri 
osajärjestelmien ja -yksiköiden toiminnan sovittaminen yhteen. 

Historiallisesta näkökulmasta tarkasteltuna julkisen hallinnon ohjaus oli 1990-luvun al-
kuun saakka sidottu valtion tahtoon (Held 1997). Sen jälkeen ohjauksen kehityksessä 
voidaan erottaa julkishallinnon reformien mukaisesti kolme pääsuuntaa: deregulaatio eli 
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sääntelyn purkaminen, desentralisaatio eli hallinnon hajauttaminen sekä markkinaohjau-
tuvuus eli markkinaperusteisten ja asiakasohjautuvuutta painottavien toimintatapojen 
käyttöönotto (Anttiroiko & Haveri 2003). Nykyään ns. uudella hallinnan aikakaudella 
julkinen vastuu jakaantuu eri hallintotasoilla toimiville yhteisöille (Hirst 2000). Toiminta 
rakentuu yhteistyö-, verkosto- ja kumppanuussuhteiden varaan. 

Ohjauskäsitteistöä voidaan jäsentää eri tavoin. Tämän tutkimuksen näkökulmasta kat-
son ohjauksen kolmiulotteiseksi. Erotan ohjaus-käsitteessä tason, toiminnan ja muodon 
(kuvio 1). 

Kuvio 1. Ohjauksen ulottuvuudet. 

Ohjauksen taso jakaantuu kolmeen osaan: 1. maantieteellinen taso eli ohjaus voi tapahtua 
valtakunnallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla ja kohdistua johonkin näistä tasois-
ta (Lehto ym. 2003), 2. tarkastelun taso, jolloin ohjausta tarkastellaan yhteiskunnallisena, 
yhteiskunnan osajärjestelmien, organisaatioiden välisenä tai yhden organisaation sisäise-
nä ilmiönä sekä 3. abstraktiotaso eli jaottelu ohjausjärjestelmään, ohjausmenetelmään ja 
ohjausvälineeseen (tekniikkaan) (Karila 1998). Tämän tutkimuksen tarkastelussa koros-
tuu ohjauksen maantieteellinen taso maakunnallisen näkökulman kautta sekä tarkastelun 
taso organisaation sisäisen tason näkökulman kautta. 

Ohjauksen toiminnallisessa ulottuvuudessa ohjaaminen nähdään prosessina (esimer-
kiksi Virkkunen & Tuori 1981). Ohjausprosessissa erotetaan tehtävät, ohjauksen subjekti 
ja objekti sekä sisäinen ja ulkoinen ohjaus. Keskeistä ohjauksen toiminnallisessa luon-
teessa on ohjaamisen tarkastelu ohjauksen kohteen (esim. tuotokset, panokset, vaikutuk-
set) tai ohjaajan (toimijan) (esimerkiksi ministeriö, aluehallintoviranomainen, kunnallis-
poliitikko, asiakas) näkökulmasta. Tähän liittyy ohjauksen ymmärtäminen järjestelmänä, 
jossa erotetaan ohjaava yksikkö, ohjattava yksikkö ja näiden välillä ohjausimpulssi. Val-
vonta ja seuranta liittyvät ohjaukseen siten, että ilman niiden kautta kerättävää tietoa pää-
töksenteko- ja ohjausprosessi jäävät puutteellisiksi. Silloin ohjaaja ei saa arviointitietoa 
uudelleenohjausta varten. Valvontaan liittyy periaatteessa sanktion mahdollisuus, jos oh-
jausta ei noudateta. (Vrt. Ahlstedt ym. 1986, Oulasvirta ym. 2002.) Yksi näkökulma ohja-
ukseen on ohjauksen vaikutusten arvioiminen. Se on haasteellista, koska ohjauksen vai-
kutuksia on vaikea tunnistaa ja syitä selvittää. On vaikea arvioida, mikä ohjauksen osa-
alue aiheuttaa tietyn vaikutuksen ja mikä on ohjauksen kokonaisvaikutus. (Hildén ym. 
2001.) 

Toiminnan, aiemmissa tutkimuksissa ohjaajien, näkökulma korostuu tässä tutkimuk-
sessa. Se on yleensä katsottu ohjausmuotokeskustelun osaksi. Tässä tutkimuksessa ym-
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märrän ohjaajien näkökulman liittyvän ohjauksen toiminnalliseen ulottuvuuteen. Perintei-
sesti ohjaajiksi on nähty virastot, laitokset ja poliittiset päättäjät. Nykyään myös kuntalai-
set ja asiakkaat toimivat hyvinvointipalvelujen ohjaajina. Asiakkaiden osallistuminen 
palvelujen arviointiin ja kehittämiseen nähdään yhä tärkeämmäksi. Heidän vaikuttamis-
mahdollisuuksiensa ja samalla kuntalaisosallisuuden lisääminen on katsottu keskeiseksi 
ohjauksen kehittämisessä. (Lumijärvi 1998.) 

Ohjausta on aiemmissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa yleensä tarkasteltu ohjaus-
muodon tai ohjauksen kohteen näkökulmasta. Ohjauksen toimijoihin keskittyvää suoma-
laista tutkimusta on niukasti. Tutkimukset ja selvitykset ovat keskittyneet kuvailemaan 
toimijoiden tavoitteita ja toiminnan rajoitteita (esimerkiksi Oulasvirta ym. 2002). Tämän 
tutkimuksen tarkastelu kohdentuu ohjauksen toiminnalliseen ulottuvuuteen keskittyen 
osallistujien (ohjaajien) toiminnan syvällisempään tarkastelemiseen. 

Ohjausmuodot, joista käytetään myös käsitettä ohjauskeinot, ovat painottuneet viime 
vuosien ohjauskeskustelussa. Näen ohjausmuodot tämän tutkimuksen näkökulmasta yh-
tenä ohjauksen pääulottuvuutena. Ohjausmuotoja voidaan jaotella eri tavoin. Esimerkiksi 
Lumijärvi (1998) on jaotellut ohjausmuodot sisältöohjaukseen, menettelyohjaukseen, 
resurssiohjaukseen, rekrytointiohjaukseen ja informaatio-ohjaukseen. Oulasvirta ym. 
(2002) puolestaan ovat jaotelleet ohjausmuodot sääntelyyn, taloudellisiin keinoihin ja 
informaatioon. Informaatio-ohjaus on viime vuosina korostunut (Niiranen 2005, Teperi 
2005, Stenvall & Syväjärvi 2006). Se tarkoittaa ohjausta, jossa informaatiota välittämällä 
pyritään vaikuttamaan ohjauksen kohteena olevan käyttäytymiseen (Niemi-Iilahti ym. 
2002). Osa ohjauksesta on formaalia (virallista) ja osa informaalia (epävirallista) (Lumi-
järvi 1998). Informaatio-ohjauksen avulla pyritään kehittämään toimintaa laadukkaam-
maksi. Sen avulla ei kuitenkaan pystytä velvoittamaan ohjauksen kohdetta toimimaan 
halutulla tavalla. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, Virtanen 2000a.) 

Uusia ohjausmuotoja ovat mm. sopimusohjaus (esimerkiksi Wiili-Peltola ym. 2002) ja 
tulosohjaus. Näiden kehittymisen taustalla on palvelujen markkinoistuminen (Lumijärvi 
1998). Sopimusohjauksella tarkoitetaan Walshin (1995) mukaan hierarkkisten ja byro-
kraattisten toimintamallien korvaamista neuvottelua ja yhteisymmärrystä painottavilla 
markkinalähtöisillä periaatteilla. Terveydenhuollon kontekstissa sopimusohjaus nähdään 
terveydenhuollon kehityksen ohjaamiseksi palvelujen tilaajan ja tuottajien välisillä lä-
pinäkyvillä sopimuksilla (vrt. Sintonen ym. 1997, Wiili-Peltola ym. 2002). Tulosohjauk-
sella puolestaan tarkoitetaan prosessia, jossa ohjaava ja ohjattava organisaatio sopivat 
asetettavista tulostavoitteista ja niiden toteuttamiseen osoitettavista resursseista (Niska-
nen 1997, Niemi-Iilahti ym. 2002). Tulosohjaus yleistyi vuoden 1993 valtionosuusuudis-
tuksen jälkeen. Se on merkinnyt taloudellisuus- ja tuloksellisuusvaateiden sekä palvelujen 
laatuohjauksen korostumista. (Lumijärvi 1998.) 

Tässä tutkimuksessa jäsennän ohjausmuodot hierarkioihin, markkinoihin ja verkostoi-
hin (vrt. Streeck & Schmitter 1991, Thompson ym. 1991, Saarelainen 2003). Todellisuu-
dessa ohjausmuodot esiintyvät rinnakkain ja toisiinsa sekoittuneena, jolloin puhutaan 
hybridimäisyydestä (Karila 1998, Kautonen & Tiainen 2000). Hierarkian katson syno-
nyymiksi poliittishallinnolliselle ohjaukselle, jota tarkastelen lisää alaluvussa 2.3. Poliit-
tishallinnollinen ohjaus. Markkinaohjauksessa, joka on vaihtoehto tietoiselle poliittishal-
linnolliselle ohjaukselle, julkinen sektori jättäytyy toteuttamaan markkinoiden tarpeita 
markkinaperusteisten toimintamuotojen avulla (Niskanen 1997, Salminen 1998). En tar-
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kastele tässä tutkimuksessa markkinaohjausta, koska se ei korostu osallistujaohjauksen 
näkökulmasta. Verkostoja käsittelen tarkemmin alaluvussa 2.4 Verkosto-ohjaus. 

2.3  Poliittishallinnollinen ohjaus 

Poliittishallinnollisella ohjauksella tarkoitan sitä tosiasiallista ohjausta, jota mikro- ja 
makrotason poliittiset ja hallinnolliset organisaatiot tekevät erilaisin keinoin vaikuttaak-
seen ohjauksen kohteeseen, esimerkiksi kehittämishankkeen edistymiseen, haluamallaan 
tavalla (kuvio 2). Siinä korostuvat virallisten poliittisten ja julkisen hallinnon yksikköjen 
käyttämät menettelytavat (Lundquist 1987, Sinkkonen & Kinnunen 1994). 

Kuvio 2. Poliittishallinnollinen ohjaus sosiaali- ja terveydenhuollossa. 

Suomalaisen sosiaali- ja terveydenhuollon poliittishallinnollisessa ohjausjärjestelmässä 
erotetaan kunnallinen itsehallinto ja valtiollinen demokratia (Sinkkonen & Nikkilä 1988) 
eli kunnallinen ohjaus ja valtion ohjaus (ks. Itkonen 1997). Samaa tarkoitetaan käsitteillä 
mikro- ja makrotason ohjaus (Self 1979, Sinkkonen & Nikkilä 1988). Mikrotason ohjaa-
jia ovat kunnan toimielimet, esimerkiksi kunnanvaltuusto ja lautakunnat. Makrotason 
ohjaajia ovat eduskunta, sosiaali- ja terveysministeriö sekä lääninhallitukset. (Tuori 
2000.) Ohjaajien eli ohjauksen toimijoiden näkökulma on poliittishallinnollisessa ohjauk-
sessa keskeinen, koska ohjaus toteutuu toimijoiden kautta. 

Poliittishallinnollinen ohjaus ymmärretään prosessina, jossa on kolmesta viiteen vai-
hetta. Kolmivaiheisen prosessin vaiheet ovat politiikan muotoutumisen vaihe, valinnan, 
ratkaisun tai päätöksenteon vaihe sekä toimeenpanon ja siihen liittyvät valvonnan, seu-
rannan ja erilaisen tarkastustoiminnan vaiheet. Viisivaiheisen prosessin vaiheet ovat po-
liittisen päiväjärjestyksen rakentaminen, suunnittelu tai muu valmistelu, varsinainen pää-
töksenteko, toimeenpano ja toimeenpanon valvonta. (Sinkkonen & Kinnunen 1994.) Po-
liittishallinnollisessa ohjauksessa erotaan myös tasoja: virallinen, epävirallinen ja tosiasi-
allinen ohjaus (vrt. Ahlstedt ym. 1986). Virallinen ohjaus on poliittishallinnollisen järjes-
telmän sisäistä, oikeudellisin normein tapahtuvaa ohjausta. Lait ovat tärkein virallisen 
ohjauksen keino (Lehto ym. 2003, Heikkilä 2004). Lisäksi kunnissa voi olla käytössä 
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paikallisia normeja, jotka täydentävät lainsäädäntöä (Huhtanen 2004). Epävirallinen oh-
jaus sisältää kaiken sen ohjauksen, jota tehdään virallisen ohjauksen lisäksi ja sen ohella. 
Tosiasiallinen ohjaus sisältää molemmat edelliset. (Ahlstedt ym. 1986.) Kolmeksi poliit-
tishallinnollisen ohjauksen päätyypiksi katsotaan normi-, taloudellinen ja informaatio-
ohjaus (Sinkkonen & Kinnunen 1994, Virtanen 2000a). 

Tämän tutkimuksen näkökulmasta poliittishallinnollisessa ohjauksessa korostuvat sekä 
virallinen että epävirallinen taso. Sivuan tässä tutkimuksessa myös prosessimaisuutta. 
Tutkimuksen keskipisteessä ei kuitenkaan ole poliittishallinnollisen ohjausjärjestelmän tai 
-prosessin tarkastelu. Tämä tutkimus keskittyy kehittämishankkeessa tapahtuvaan osallis-
tujaohjaukseen, johon välittyy poliittishallinnolliseen ohjaukseen liittyviä toimintatapoja. 
Poliittishallinnollisella ohjauksella ja osallistujaohjauksella näyttää olevan yhteisiä raja-
pintoja. Esimerkiksi selkeä oma organisaatio ja virkamiesten aktiivinen toiminta ovat 
molemmissa välttämättömiä. 

Historiallisesta näkökulmasta tarkasteltuna poliittishallinnollisen ohjauksen luonne so-
siaali- ja terveydenhuollossa on muuttunut viime vuosikymmenten aikana. 1970-luku oli 
vahvan keskushallinnon ja normatiivisen ohjauksen aikaa (Leskinen 2001). Edelleen 
1980-luku oli valtion hallitsemaa sääntöihin perustuvaa normiohjausta, yksityiskohtaista 
resurssiohjausta ja suunnitteluohjausta (Niemi-Iilahti ym. 2002, Oulasvirta ym. 2002). 
1980-luvun lopussa normiohjausta alettiin purkaa, resurssiohjaus väljentyi ja suunnitte-
lusta luovuttiin vähitellen (Leskinen 2001). Niiden tilalle tuli informaatio-ohjaus ja 1990-
luvulla tulosohjaus. Nämä ovat olleet yhä 2000-luvulla vallitsevia ohjausmekanismeja. 
(Meklin 2003, Niiranen 2005.)  

Hyvinvointipalvelujen ohjauskehitykselle on ollut tyypillistä kuntien oman ohjausval-
lan lisääntyminen ja valtion ohjausvallan vähentyminen (Lumijärvi 1998) eli mikrotason 
ohjauksen korostuminen. Valtion on sanottu jättäneen kunnat yksin selviytymään kansa-
laisten kasvavista palvelutarpeista (Kröger 1997). Tällä on tarkoitettu sekä valtion kuntiin 
kohdistaman valvonnan vähentymistä että sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien 
supistumista 1990-luvulla (Lehto & Blomster 2000). Kuntien lisääntyneen toimintava-
pauden kääntöpuolena on ollut kuntatalouden kiristynyt ohjaus ja kuntien resurssien eri-
laistuminen. Se on johtanut palvelujen tason suureen vaihteluun kuntien välillä. (Oulas-
virta ym. 2002.) 

Tällä hetkellä sosiaali- ja terveydenhuollon ohjaus on murrosvaiheessa. Heikkilän 
(2004) mukaan ohjausjärjestelmä tarvitsee perusteellista uudistamista palvelujen saata-
vuuden ja laadun turvaamiseksi. Osallistujaohjauksen tarkastelu liittyy tähän keskuste-
luun. 

2.4  Verkosto-ohjaus 

Sosiaali- ja terveydenhuollossa toimii lisääntyvästi verkostoja (vrt. Rhodes 1991). Niiden 
avulla on pyritty ylittämään julkisessa hallinnossa perinteisesti vallinnut sektoriajattelu. 
Myös kehittämistyöstä on tullut yhä verkostomaisempaa toimintaa (Linnamaa 2002). 
Yhteistä verkostoille ja kehittämishankkeille on, että ne soveltuvat monimuotoisiin, dy-
naamisiin ja kompleksisiin tilanteisiin (vrt. Niemi-Iilahti 2002). 
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Käsitteenä ja ohjausmuotona verkosto on monivivahteinen. Tässä tutkimuksessa ym-
märrän verkoston pääkäsitteeksi, jonka alakäsitteitä ovat verkostoituminen, verkostojoh-
taminen ja verkosto-ohjaus. Kaksi viimeksi mainittua ovat keskenään käsitehierarkiassa 
samalla tasolla (kuvio 3). 

Kuvio 3. Verkosto-ohjaus ja sen lähikäsitteet tässä tutkimuksessa. 

Verkosto-käsite on voimakkaasti kontekstisidonnainen. Sen sisältö vaihtelee tarkaste-
lunäkökulman mukaan. Poliittishallinnollisen rakenteen näkökulmasta verkosto viittaa 
julkisten ja yksityisten organisaatioiden yhdistämiseen. Organisaatioiden näkökulmasta 
se tarkoittaa organisaation roolia verkoston osana tai organisaation rakenteen verkkomai-
suutta. Yksilön näkökulmasta verkosto merkitsee hänen kontaktejaan eri organisaatioissa. 
Yleensä verkostot määritellään horisontaalisiksi yksiköiksi, joiden rakenne ja tiiviys vaih-
televat. (O´Toole 1997, Salminen 1998.) Verkostot voivat olla joko formaalisti tai ei-
formaalisti muodostuneita, näkyviä tai näkymättömiä, pysyviä tai väliaikaisia rakenteita 
(Niemi-Iilahti 2002). Yhteistä niille on, että ne madaltavat organisaatioiden välisiä rajoja 
(Tiihonen 2000). Onnistuessaan verkostot mahdollistavat toimivan vuoropuhelun ja neu-
vottelun (vrt. Arnkil ym. 2003). 

Keskeisessä asemassa verkostossa ovat toimijat eli sidosryhmät (Lakso & Ristaniemi 
2001). Ne ovat ihmisiä ja organisaatioita, joita verkosto yhdistää (Mattila & Uusikylä 
1999). Keskeisellä sijalla verkostossa ovat yhteistyö, vastavuoroisuus ja valta toimijoiden 
välillä (Aro 1998, Johansson & Borell 1999) sekä toisaalta kumppanuus ja tasavertaisuus 
(Itkonen 1997, vrt. Saarelainen 2003). Toimijoiden välinen riippuvuus on korostunutta 
(vrt. Rhodes 1996, de Bruijn & ten Heuvelhof 1998, Sotarauta ym. 2003). Siksi luotta-
muksen kehittyminen henkilöiden välille on tärkeää (vrt. Rhodes 1996, Saarelainen 
2003). Luottamuksen syntymistä edistävät suorat, henkilökohtaiset kontaktit, joihin ver-
koston olemassaolo perimmiltään perustuu (Kautonen & Tiainen 2000, Niemi-Iilahti 
2002). 

Myös valtakysymykset liittyvät verkoston toimijoiden välisiin suhteisiin (Krogars 
2000). Toimijoiden valta-asemat vaihtelevat, jolloin vähemmän vaikutusvaltaiset henkilöt 
pyrkivät luomaan yhteyksiä vallan keskiössä oleviin toimijoihin (Johansson & Borell 
1999, Mattila 1999). Valtaa voidaan tarkastella verkostossa myös siitä näkökulmasta, että 
johtamisen valta ja vastuu on hajautettu verkoston eri osiin ja verkostossa toteutetaan 
jaettua päätöksentekoa (Niemi-Iilahti 2002). 
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Toimijoiden lisäksi verkostossa korostuu yhteinen toiminnan kohde (vrt. Mayntz 
1993). Karjalainen (1996) puhuu systeemisestä verkostokäsityksestä: verkosto on yhtei-
sen kohteen (esimerkiksi asiakkaan) synnyttämänä olemassa. Miettinen (1993) käyttää 
käsitettä rajakohde (engl. boundary object) verkoston yhteen linkittävästä teemasta. Raja-
kohde on se, josta verkostossa yhdessä neuvotellaan. Kehittämishankkeen kontekstissa 
verkostomainen toiminta liittyy kehittämishankkeen yhteisen tavoitteen toteuttamiseen, 
joten tavoite voidaan nähdä rajakohteena. 

Verkostoituminen on yksi verkostoon liittyvistä käsitteistä. Se merkitsee organisaatioi-
den välisen yhteistyön käynnistämistä yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi (vrt. Alasoini 
1997, Pirnes 2002) sekä vastavuoroisuuden, toimijoiden keskinäisriippuvuuden ja ei-
hierarkkisten vuorovaikutussuhteiden lisääntymistä (vrt. Sotarauta ym. 2003). Verkostoi-
tuminen-käsitteen keskeinen sisältö näyttää liittyvän yhteistyön lisääntymiseen.  

Lähtökohtana verkostoitumisessa on, että se voi olla eriasteista ja laajuudeltaan vaihte-
levaa. Esimerkiksi kuntakontekstissa verkostoituminen voi merkitä Lumijärven (1998) 
mukaan kunnan sisällä yksiköiden välistä yhteistyötä, kuntien rajat ylittävää yhteistyötä 
tai maan rajat ylittävää yhteistyötä. Nykyään verkostoitumista korostetaan kehittämistyön 
ja yhteistyön lisäämisen välineenä. Se katsotaan keskeiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon 
organisaatioiden kehittämisen keinoksi (Pelttari & Rouhiainen 1997), terveydenhuollon 
alueellisen yhteistyön ohjauksen muodoksi (esimerkiksi Itkonen 1997) ja yhdeksi alueke-
hittämisen muodoksi (vrt. Sotarauta ym. 2003). 

Verkosto-ohjaus puolestaan tarkoittaa verkostossa tapahtuvaa suunnittelua ja päätök-
sentekoa. Siihen kytkeytyy vahvasti kansalaisten osallistuminen (Saarelainen 2003). Ver-
kosto-ohjauksen synonyymeinä on käytetty verkostojohtamista (esimerkiksi Kickert ym. 
1997) ja verkostomaista koordinaatiota. Verkostojohtamisella Niemi-Iilahti (2002) tar-
koittaa verkostossa tapahtuvaa konsensusluonteista johtamistoimintaa, sillä hierarkiaan 
perustuvan vallan puuttuessa ratkaisut täytyy verkostossa löytää yhteisymmärryksessä. 

Ohjauksen muotona verkostoja pidetään byrokraattisen organisaatiomallin kilpailijana, 
jonka avulla haetaan ratkaisuja organisaatioiden sisäisiin tehottomuuksiin ja niiden välis-
ten suhteiden jäykkyyteen (Tiihonen 2000). Verkosto sijoittuu markkinoiden ja hierarki-
oiden väliin, sillä sitä luonnehditaan hierarkiaa kevyemmäksi, mutta markkinoita tii-
viimmäksi ohjausmuodoksi (Morgan 1990, Kautonen & Tiainen 2000). Verkostoja on 
luonnehdittu myös organisaatioita täydentäviksi rakenteiksi, koska niiden avulla ei pysty-
tä kollektiiviseen päätöksentekoon byrokraattisen organisaation tavoin (Ahrne 1994). 

Verkostotutkimusta on tehty viime vuosisadan puolivälistä lähtien. Sillä on yhtymä-
kohtia organisaatiotutkimukseen (vrt. Itkonen 1997). Perinteiset verkostotutkimuksen 
suuntaukset (esimerkiksi Lewin 1951, Rogers & Kincaid 1981, Scott 1991) korostavat 
verkoston rakennetta. Se paljastuu vuorovaikutusta tai kommunikaatiota analysoimalla. 
Uudempi verkostotutkimus painottaa suhteita ja prosesseja. Tällä on liittymäkohtia post-
modernistiseen ajatteluun. (Karjalainen 1996.) 

Verkosto-ohjausta suomalaisessa kontekstissa ovat tutkineet hallinnon näkökulmasta 
esimerkiksi Lakso ja Ristaniemi (2001), Linnamaa (2002) ja Saarelainen (2003). Verkos-
toanalyyttistä tutkimusta ovat tehneet mm. Siivonen (2003) ja Uusikylä (1999), joka on 
sivunnut tutkimuksessaan myös verkosto-ohjausta. Näiden tutkimusten perusteella ver-
kosto-ohjauksessa korostuu keskeisten sidosryhmien kytkeminen mukaan päätöksente-
koon. Verkosto-ohjaus on parhaimmillaan yhteisymmärrykseen ja osallistumiseen perus-
tuvaa ohjausta, jolloin yhteistyö ja vuorovaikutus toimijoiden välillä kehittyvät ”yhdessä 
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johtamiseksi” (Niemi-Iilahti 2002). Onnistuneessa verkosto-ohjauksessa verkoston yhtei-
set strategiset tavoitteet saavutetaan siten, että toiminnassa otetaan huomioon kaikkien 
jäsenien ja sidosryhmien intressit järkevien resurssien puitteissa. Verkosto-ohjaus on on-
nistunutta, jos lopputulos saavutetaan tavalla, joka hyödyttää kaikkia osapuolia. (Saare-
lainen 2003.) 

Tässä tutkimuksessa ymmärrän verkosto-ohjauksen verkostossa tapahtuvaksi ohjauk-
seksi, johon kaikki verkoston jäsenet osallistuvat. Verkosto-ohjauksen tavoitteeksi katson 
yhteisen tavoitteen saavuttamisen kaikkia jäseniä tyydyttävällä tavalla. Verkosto-
ohjauksella näyttää olevan yhtymäkohtia osallistujaohjauksen kanssa. Yhtenevyydet liit-
tyvät toiminnan selkeään tavoitteeseen ja uudenlaisen yhteistyön käynnistämiseen. 

2.5  Kehittämishanke osana ohjausta 

2.5.1  Kehittämishanke käsitteenä ja toimintana 

Lähestyn kehittämishanketta tässä tutkimuksessa kolmen ulottuvuuden näkökulmasta: 
käsitteellisesti sekä tyyppiominaisuuksien ja toiminnan kautta.  

Kehittämishankkeiden käsitteellinen tarkastelu on ollut aiemmissa tutkimuksissa erit-
täin niukkaa. Niihin liittyviä käsitteitä on runsaasti, ja käsitteiden käyttö on epäyhtenäistä. 
Kehittämisen käsitettä, jonka katson kehittämishankkeen yläkäsitteeksi, on määritelty 
niukasti (vrt. Majoinen 2006). Käsitteen sisältö on jäsentymätön (vrt. Seppänen-Järvelä 
1999). Aiemmissa tutkimuksissa kehittäminen liitetään aina muutokseen (Haveri 1994, 
Seppänen-Järvelä 1999, Buhanist 2000) ja sen ytimeksi katsotaan uuden luominen (Hyy-
ryläinen 1992). Tiettävästi varhaisin hallinnolliseen toimintaan liittyvä suomalainen ke-
hittämisen määritelmä löytyy Virkkuselta ja Tuorilta (1981). He näkevät kehittämisen 
välineenä organisaation rakenteen tai toimintaprosessien parantamiseksi. Hartikainen 
(1995) näkee kehittämisen uusien tuotteiden, tuotantoprosessien, toimintatapojen, mene-
telmien tai järjestelmien aikaansaamisena tai olemassa olevien parantamisena. Stenvall & 
Syväjärvi (2006) puhuvat kehittämisen sijaan kehittämistoiminnasta. He toteavat sen kes-
keisimmän pyrkimyksen olevan saada tavoitteellisesti aikaan havaittavissa oleva muutos. 
Yhteistä kehittämisen määritelmille näyttää olevan pyrkimys muuttaa toiminta tai mene-
telmä aiempaa paremmin toimivaksi. 

Kehittämishanke-käsite juontuu kehittämisen käsitteestä. Kehittämishankkeen syno-
nyymeinä on usein käytetty käsitteitä projekti, hanke ja kehittämisprojekti sekä joskus 
käsitteitä kehittämisohjelma, ohjelma, pilotti (esimerkiksi Sandberg ym. 2002) ja kehit-
tämistyö (esimerkiksi Filander 2000). Esitän käsitteet tiivistetysti seuraavassa taulukossa 
(taulukko 3). Laajimmillaan synonyymeinä on käytetty käsitteitä reformi, uudistus ja 
muutos. Yleisimmin keskenään synonyymeinä on käytetty kehittämishanketta, kehittä-
misprojektia, hanketta ja projektia. Kehittämishanke nähdään yleensä projektia ja hanket-
ta laajempana kokonaisuutena, joka voi sisältää useita projekteja (vrt. Keränen 2001). 
Tämä näkemys soveltuu myös tähän tutkimukseen. 

Alan englanninkielinen terminologia on selkeämpää, mutta varsinainen käsiteanalyysi 
on yhtä puutteellista kuin suomalaisissa tutkimuksissa. Englanninkielisissä kehittämis-
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hankkeita tarkastelevissa tutkimuksissa esiintyvät vain käsitteet project ja development 
project. Sekä kansainvälisessä että suomalaisessa kirjallisuudessa projekti-käsite liittyy 
yleensä tekniikan alaan (esimerkiksi El-Sabaa 2001, Koskinen 2001). Hanke-, kehittä-
mishanke- ja kehittämisprojekti-käsitteet puolestaan liittyvät usein sosiaali- ja terveyden-
huolto- sekä kasvatusalan kehittämishankkeisiin (esimerkiksi Nyqvist 1995, Seppänen-
Järvelä 1999). 

Dale (1998) on määritellyt kehittämishankkeen olevan suunnitelmallista toimintaa ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamiseksi rajallisten resurssien puitteissa. Morris (1997) koros-
taa kehittämishankkeen aikataulun ja budjetin pitävyyttä. Perimmiltään kehittämishank-
keilla voidaan nähdä kytköksiä klassiseen organisaatioteoriaan, jossa korostetaan työn 
tehokkuutta (vrt. Taylor 1914). Tässä tutkimuksessa tarkoitan käsitteellä sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kehittämishanke kertaluontoista, tavoitteellista ja määräaikaista tehtävä-
kokonaisuutta, jonka avulla pyritään luomaan uusi, aiempaa parempi toimintatapa. Käy-
tän kehittämishanke-käsitettä, koska käsitteen kehittämistä kuvaava ulottuvuus soveltuu 
hyvin sosiaali- ja terveydenhuoltoalan kehittämishankkeiden sisältöön. Käsite on myös 
suhteellisen vakiintunut kuvaamaan alan laajoja projekteja ja hankkeita. 

Taulukko 3. Kehittämishanketta kuvaavia termejä ja niiden merkityksiä. 

Kehittämishanke-käsitteeseen 
liittyvä englanninkielinen termi 

Suomenkielinen termi Termin merkitys 

Project Projekti, hanke Tavoitteellinen, kertaluontoinen ja määräaikainen 
tehtäväkokonaisuus. 

Development project Kehittämisprojekti, 
kehittämishanke 

Tavoitteellinen, kertaluontoinen ja määräaikainen 
tehtäväkokonaisuus, jossa pyritään luomaan 
uudenlainen toimintatapa, palvelu tai muu tuote. 

Development work Kehittämistyö Uuden toimintatavan, tuotteen tai palvelumuodon 
luominen. 

Development Kehittäminen Uusien tuotteiden, tuotantoprosessien, 
toimintatapojen, menetelmien tai järjestelmien 
luominen tai olemassa olevien parantaminen. 

Seuraavaksi tarkastelen kehittämishanketta sen tyyppiominaisuuksien kautta. Tyyppiomi-
naisuuksilla tarkoitan kriteerejä eli edellytyksiä, joiden täyttyessä toimintakokonaisuutta 
voidaan kutsua käsitteellä kehittämishanke. Tyyppiominaisuuksien valmista jaottelua ei 
löydy kirjallisuudesta tai aiemmista tutkimuksista, koska kehittämishankkeen käsitteelli-
nen ja toiminnallinen analyysi on erittäin niukkaa. 

Tässä tutkimuksessa katson aiempien tutkimusten ja kirjallisuuden perusteella kehit-
tämishankkeen tyyppiominaisuuksiksi tavoitteellisuuden (esimerkiksi Kerzner 2000, Su-
honen ym. 2004), oman organisaation olemassaolon ja etenemisen elinkaarimaisesti 
(esimerkiksi Seppänen 1997) sekä määräaikaisuuden ja kertaluontoisuuden (Frommer & 
Wikström 1999, Kerzner 2000, Keränen 2001). Näiden lisäksi aiemmissa tutkimuksissa 
kehittämishankkeen tunnuspiirteiksi on joskus nimetty ennakoimaton vaiheittaisuus ja 
projektimuotoinen työ (Seppänen-Järvelä 1999, Virtanen 2003). Viimeksi mainittu jää 
itsestäänselvyytensä vuoksi usein mainitsematta. Käytettävissä olevien resurssien ja aika-
taulun (esimerkiksi Kerzner 2000) näkökulmat ovat myös tärkeitä tyyppiominaisuuksia 



32 

 

kehittämishankkeen onnistumista tarkasteltaessa, mutta ne eivät painotu tässä tutkimuk-
sessa. 

Kehittämishankkeen tavoitteellisuudella tarkoitan kehittämishankkeen suuntautumista 
tarkasti rajatun ongelman ratkaisemiseen. Käsittelen sitä tarkemmin alaluvussa 2.6.3 Ta-
voitteellisuus. 

Kehittämishanketta varten perustetusta omasta organisaatiosta käytetään yleensä käsi-
tettä projektiorganisaatio (esimerkiksi Meredith & Mantel 1995). Tässä tutkimuksessa 
käytän käsitettä suunnitteluorganisaatio, koska keskityn kehittämishankkeen suunnitte-
luun. Suunnitteluorganisaatiolla tarkoitan erilaisista ryhmistä koostuvaa, eri organisaati-
oiden edustajista kehittämishankkeen suunnittelua varten koottua organisaatiota. Sen 
osallistujat edustavat kehittämishankkeen näkökulmasta tärkeimpiä sidosryhmiä ja niiden 
organisaatioita, esimerkiksi kuntien sosiaali- ja terveystoimea, kunnallispoliittisia ryhmiä, 
valtion laitoksia ja viranomaisia, valtakunnallisia poliittisia toimijoita (esimerkiksi kan-
sanedustajia), sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaita sekä potilasjärjestöjä. 

Kehittämishankkeen toiminnassa korostuu sen eteneminen elinkaarimaisesti. Tämä il-
mentää kehittämishankkeen määräaikaisuutta: sillä on selkeä aloitus- ja lopetuspiste. (Vrt. 
Cleland & King 1988, Morris ym. 1998, Ahonen 1999, Jaafari & Manivong 1999.) Elin-
kaarella erotetaan yleensä kolmesta viiteen vaihetta (vrt. Koskinen 2001). Esimerkiksi 
Buhanist (2000) erottaa kehittämishankkeen elinkaarella viisi vaihetta: vision luominen, 
kehittämissuunnitelman tekeminen, kehittämistyön toteuttaminen, muutosten toteuttami-
nen ja arviointi. Tässä tutkimuksessa näen kehittämishankkeen elinkaaren muodostuvan 
1. suunnittelu- ja aloittamisvaiheesta, 2. toteuttamisvaiheesta sekä 3. arviointi- ja päättä-
misvaiheesta. Tämä tutkimus kohdentuu suunnittelu- ja aloittamisvaiheeseen keskittyen 
suunnitteluun. Kehittämishankkeen onnistumisen näkökulmasta elinkaaren vaiheista ko-
rostuvat suunnittelu- ja aloittamisvaihe sekä toteuttamisvaihe. Suunnitteluvaihe on erityi-
sen tärkeä, koska siinä tehdään keskeisimmät päätökset (vrt. Field & Keller 1998). Jos 
suunnittelu laiminlyödään, kehittämishanketta uhkaa epäonnistuminen (Lewis 1998). 

Kertaluontoisuuden painottuminen kehittämishankkeen toiminnassa tarkoittaa sitä, että 
jokainen kehittämishanke on ainutkertainen (vrt. Kerzner 2000, Keränen 2001). Toistuva, 
rutiiniksi muotoutunut toiminta ei täytä kehittämishankkeen tunnusmerkkejä. 

Kehittämishankeen toiminnassa on selkeitä hyötyjä verrattuna perinteiseen byrokraat-
tisessa organisaatiossa tehtävään kehittämistyöhön. Näitä ovat mahdollisuus keskittyä 
rajatun ongelman ratkaisemiseen, toiminnan joustavuus sekä määräaikaisuudesta juontu-
va työn aikataulutus. Nämä luovat mielikuvaa toiminnan tehokkuudesta. Kehittämis-
hankkeen toimintaan liittyy myös kielteisiä seikkoja. Kehittämishanke saattaa jäädä ka-
pea-alaiseksi tavoitteiden toimeenpanoksi, joka keskittyy aikataulun ja budjetin seuran-
taan. Toiminta uhkaa jäädä pinnalliselle tasolle, koska siinä ei aidosti pohdita ratkaisu-
vaihtoehtoja ja laajempia mahdollisuuksia. Lisäksi kehittämishanke saattaa olla eriytynyt 
taustaorganisaatiostaan ja siinä tehtävästä työstä. Tulosten siirtäminen käytäntöön on sil-
loin vaikeaa. (Vrt. Seppänen-Järvelä 1999, Virtanen 2000b.) 

Kehittämishanketta voidaan jäsentää myös sen onnistumisen kriteerien ja onnistumi-
sen edellytysten näkökulmasta. Nämä on aiemmissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa 
esitetty epäyhtenäisesti. Näyttää siltä, ettei selkeitä kehittämishankkeen onnistumisen 
kriteerejä tai edellytyksiä ole olemassa. Erityisesti onnistumisen kriteereissä on eroa tie-
teen- ja toiminta-alojen kesken. Tämä liittyy kehittämishankkeiden perinteiseen jaotte-
luun toimeenpanoprojekteihin ja kehittämisprojekteihin (vrt. Virtanen 2000b). Tekniikan 
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alan kehittämishankkeet ovat lähes aina luonteeltaan toimeenpanoprojekteja. Niissä ta-
voiteltu lopputulos tiedetään tarkasti etukäteen. Onnistuneena pidetään tavoitteensa saa-
vuttanutta sekä aikataulussa ja budjetissa pysynyttä toimeenpanoprojektia (esimerkiksi 
Cooke-Davies 2002, Kerzner 2000). Sosiaali- ja terveydenhuoltoalan kehittämishankkeet 
ovat lähes poikkeuksetta kehittämisprojekteja, ja niiden toiminta on väljemmin raamitet-
tua. Niissä onnistumisen tunnusmerkit liitetään edellä mainittujen peruselementtien lisäk-
si laajempiin teemoihin, esimerkiksi asiakastyytyväisyyden ja työhyvinvoinnin lisäänty-
miseen. Tämä juontuu alojen kehittämishankkeiden erityyppisistä tavoitteista ja toimin-
nan luonteesta: tekniikan alalla tavoite ja lopputulos ovat usein konkreettisia, esimerkiksi 
talon rakentaminen. Sosiaali- ja terveydenhuoltoalalla kehittämishankkeiden tavoitteet ja 
lopputulos ovat yleensä abstraktimpia ja monimutkaisempia, esimerkiksi työyhteisön 
ilmapiirin parantaminen. Lopputulosta ei voida tarkasti tietää ennen kehittämishankkeen 
päättymistä, vaan se muotoutuu prosessin aikana. Kehittämishankkeen onnistumisen 
edellytysten suhteen eri alojen välillä on enemmän yhtenevyyttä: riittävät resurssit sekä 
yhteistyön osapuolten motivoituneisuus ja sitoutuneisuus on kaikilla aloilla nimetty on-
nistumisen edellytyksiksi (esimerkiksi Jämsen & Kukkonen 2000). 

Toimiva ohjaus liitetään keskeisenä tekijänä kehittämishankkeen onnistumiseen (Cle-
land & King 1988, Pinto & Prescott 1988, Suhonen ym. 2004). Kehittämishankkeessa 
tapahtuvaan ohjaukseen liittyviä käsitteitä käytetään epäyhtenäisesti (taulukko 4). Eng-
lanninkielisessä kirjallisuudessa esiintyvät käsitteet project management (ohjaaminen, 
projektijohtaminen) (esimerkiksi Koskinen 2001), project leadership (johtajuus) (esimer-
kiksi El-Sabaa 2001), project steering (ohjaaminen) (esimerkiksi Sandberg ym. 2002) ja 
project governance (hallinta). Yleisimmin esiintyy käsite project management. Suomalai-
sissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa ohjauksen synonyymeinä käytetään tekniikan ja 
liiketalouden aloilla projektin johtamista, hallintaa ja valvontaa. Usein projektin ohjaus 
nähdään etenkin tekniikan alan projekteissa seurannaksi ja valvonnaksi. Johtaminen puo-
lestaan nähdään alan tutkimuksissa ohjausta laajemmaksi käsitteeksi. 

Taulukko 4. Kehittämishankkeessa tapahtuvaa ohjausta kuvaavia termejä ja niiden 
merkityksiä. 

Englanninkielinen 
kehittämishankkeen 
ohjausta kuvaava termi 

Suomenkielinen termi Suomenkielinen merkitys 

Kehittämishankkeen 
ohjaaminen  

Koko kehittämishankkeen ohjauksen kokonaisuus 
(tehtävien ja ihmisten johtaminen), jonka 
päätoimijoita ovat projektipäällikkö ja johtoryhmä. 

Project management 

Projektijohtaminen Projektipäällikön vastuulla oleva kehittämishankkeen 
suunnittelu ja valvonta. 

Project steering Kehittämishankkeen 
ohjaaminen 

Johtoryhmän toiminta projektin ohjauksessa. 

Project governance Kehittämishankkeen 
hallinta 

Johtoryhmän tai asiantuntijaryhmän toiminta 
projektin ohjauksessa. 

Project control Kehittämishankkeen 
valvonta 

Kehittämishankkeen tehtävien etenemisen valvonta, 
joka on projektipäällikön ja johtoryhmän vastuulla. 

Project leadership Kehittämishankkeen 
johtajuus 

Ihmisten johtaminen kehittämishankkeessa. 
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Yleensä kehittämishankkeessa tapahtuva ohjaus on määritelty sidosryhmien ja työnteki-
jöiden tekemäksi suunnitteluksi ja päätöksenteoksi inhimillisten ja materiaalisten resurs-
sien johtamisen alueella (esimerkiksi Virtanen 2000b, Saravirta 2001). Ohjausta kehittä-
mishankkeessa on lähestytty eri näkökulmia painottaen. Yhtäältä ohjauksessa korostuu 
asioiden johtaminen. Siihen sisältyy ajan, kustannusten, resurssien ja toteutuksen näkö-
kulma (esimerkiksi Meredith & Mantel 1995). Lewisin (1998) määritelmässä korostuvat 
suunnittelu ja valvonta ohjauksen pääulottuvuuksina. Toisaalta ohjauksen määritelmissä 
painottuvat ihmisten johtaminen ja sidosryhmäsuhteet (vrt. Koskinen 2001, Hoegl & 
Weinkauf 2005). Viime vuosina kehittämishankkeen ohjaamista on painotettu erityistä 
ammattitaitoa vaativana toimintana (Hodgson 2002), johon liittyy myös ohjaajan suku-
puoli (Lindgren & Packendorff 2006). Yhtenä uutena näkökulmana ohjaukseen on katsot-
tu osaamisen johtaminen (Kasvi ym. 2003). Se korostuu erityisesti laajojen kehittämis-
hankkeiden ohjaamisessa. Lindkvistin (2004) mukaan ohjauksen onnistuminen edellyttää 
projektimaisen toiminnan syvällistä ymmärtämistä. 

Kehittämishankkeessa tapahtuvan ohjauksen on aiemmin katsottu rakentuvan sisäises-
tä ja ulkoisesta ohjauksesta (esimerkiksi Suhonen 2003). Sisäisellä ohjauksella tarkoite-
taan projektipäällikön vastuulla olevaa suunnitteluorganisaation toimintaa. Ulkoisella 
ohjauksella tarkoitetaan kehittämishankkeen johtoryhmän ja suunnitteluorganisaation 
ulkopuolella olevien sidosryhmien toimintaa ohjauksessa. Ulkoinen ohjaus on eri käsite 
kuin ulkopuolinen ohjaus. 

Ulkopuolisella ns. makro-ohjauksella tarkoitan ohjausta, jolla kehittämishankkeen 
suunnitteluorganisaatioon suoranaisesti liittymättömät tahot pyrkivät suuntaamaan kehit-
tämishankkeen toimintaa (kuvio 4). Kehittämishankkeeseen kohdistuva ulkopuolinen 
ohjaus voi olla paikallista, seudullista, maakunnallista, valtakunnallista tai kansainvälistä 
riippuen kehittämishankkeen tarkoituksesta ja toteutuksesta. Kehittämishankkeita ohja-
taan samoilla poliittishallinnollisen ohjauksen ja verkosto-ohjauksen muodoilla kuin mui-
takin sosiaali- ja terveydenhuollon toimintoja. Resurssiohjaus on näistä korostuneesti 
esillä etenkin julkisessa keskustelussa. Sitä kohdistuu kehittämishankkeisiin kuntien, val-
tion tai EU:n myöntämän rahoituksen muodossa. Tavoite- ja ohjelmaohjausta niihin koh-
distuu esimerkiksi valtakunnallisten sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämisohjelmien 
sekä kuntien ja seutukuntien hyvinvointistrategioiden ja niissä asetettujen tavoitteiden 
kautta. Informaatio-ohjausta kehittämishankkeisiin kohdistuu esimerkiksi ulkopuolisen 
arvioinnin muodossa. Lisäksi niihin kohdistuu normatiivista ohjausta lakien ja paikallis-
ten normien muodossa. Kehittämishankkeiden normatiivinen ohjaus on kuitenkin niuk-
kaa. Tässä tutkimuksessa ei keskitytä kehittämishankkeen ulkopuoliseen ohjaukseen, 
vaan kehittämishankkeen sisällä tapahtuvaan ohjaukseen. 
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Kuvio 4. Kehittämishankkeen ulkopuolinen ohjaus. 

Tässä tutkimuksessa ymmärrän kehittämishankkeen sisällä tapahtuvan ohjauksen kokoa-
vaksi yläkäsitteeksi, joka sisältää johtamisen (management), valvonnan (control) ja hal-
linnan (governance) (ks. taulukko 4). Katson ohjauksen olevan suunnittelua ja päätöksen-
tekoa kehittämishankkeen toteuttamista varten. Sisällytän siihen projektiorganisaatioon 
kuuluvien henkilöiden toiminnan tavoitteiden asettamisessa, suunnittelussa, toteuttami-
sessa, seurannassa ja arvioinnissa (vrt. Kerzner 1998, Stenlund 2001). Ohjaus näyttää 
aiempien tutkimusten ja kirjallisuuden perusteella olevan vakiintunein käsite kuvaamaan 
yhdessä kehittämishankkeessa tapahtuvaa suunnittelua ja päätöksentekoa. Siksi päädyin 
käyttämään ohjaus-käsitettä. 

Valitsemassani ohjaus-käsitteessä keskeisellä sijalla ovat kehittämishankkeen sidos-
ryhmät (vrt. Saravirta 2001). Laajasta näkökulmasta katsottuna kehittämishankkeen si-
dosryhmiin kuuluvat kaikki ne tahot ja henkilöt, joihin suunniteltu toiminta ja lopputulos 
liittyvät. Suppeasta näkökulmasta sidosryhmiä ovat suunnitteluorganisaatiossa edustettui-
na olevat tahot. Kehittämishankkeen onnistuminen edellyttää suunnitteluorganisaation ja 
sidosryhmien hyvää yhteistyötä. Tähän liittyy sidosryhmien vaikutusvaltaisten ja aktiivis-
ten edustajien saaminen mukaan suunnitteluorganisaation toimintaan. Sidosryhmistä taus-
taorganisaatiolla on tyypillisesti keskeinen asema kehittämishankkeen ohjauksessa (esi-
merkiksi Kerzner 1998). Tässä tutkimuksessa näen sidosryhmiksi ne henkilöt ja tahot, 
jotka ovat edustettuina suunnitteluorganisaatiossa. 

Kehittämishankkeen suunnitteluorganisaation jäsenet ovat samalla kehittämishank-
keen ohjauksen toimijoita. Heitä on aiemmissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa kutsuttu 
myös suunnittelijoiksi tai ohjaajiksi. Tässä tutkimuksessa käytän käsitettä osallistujat, 
koska suunnitteluorganisaation toimijat ovat aktiivisia osallistujia kehittämishankkeen 
ohjauksessa. Projektipäällikön asema suhteessa muihin osallistujiin on korostunut. Hänen 
tehtävänään on kytkeä yhteen tärkeimmät sidosryhmät sekä huomioida näiden intressit 
(Suhonen ym. 2004). Aiempien lähinnä tekniikan ja liiketalouden alan tutkimusten kes-

Resurssiohjaus: 
-EU 
-Valtio 
-Kunnat 
 
 

Normatiivinen  
ohjaus: 
Esim. Laki  
Kainuun  
hallintokokeilusta 

Tavoite- ja ohjelma- 
ohjaus: 
-Valtakunnalliset SOTE-
kehittämis-ohjelmat 
-Kuntien ja seutukuntien 
hyvinvointistrategiat 
 

Informaatio- 
ohjaus: 
Kehittämis-
hankkeiden arvioinnit 
ja tutkimukset  

Ulkopuolinen ohjaus: 
paikallinen, seudullinen, maakunnallinen, 
valtakunnallinen tai kansainvälinen ohjaus 

Kehittämishanke
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kittyminen projektipäällikön toimintaan tukee hänen ainutlaatuista asemaansa ohjaukses-
sa (vrt. Kangis & Lee-Keeley 2000, Blackburn 2002, White & Fortune 2002). Erityisesti 
projektipäällikön aiempi kokemus ja ihmisten johtamistaidot ovat tärkeitä (vrt. El-Sabaa 
2001, Sotirlou & Wittmer 2001). Samalla kehittämishankkeen johtoryhmän ohjauspanos 
on nähty välttämättömäksi onnistumisen näkökulmasta (Saravirta 2001). Johtoryhmän 
tehtäviin kuuluu tehdä tärkeimmät päätökset (vrt. Virtanen 2000b). 

Aiempaa tutkimusta suomalaisten kehittämishankkeiden toteuttamisesta ja ohjauksesta 
on vähän. Yhteiskuntatieteiden alueella kehittämishankkeita on tarkasteltu tavoitteiden 
asettamisen ja niiden toteutumisen näkökulmasta (esimerkiksi Keränen 2001, Viinamäki 
2001, Airaksinen & Haveri 2002, Viinamäki 2004), mutta tutkimuksissa ei ole keskitytty 
osallistujien toimintaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon alueella on keskitytty kehittämis-
hankkeen tavoitteiden saavuttamisen systemaattiseen arviointiin: Nyqvist (1995) on arvi-
oinut toimintaa asiakkaiden ja tavoitteiden saavuttamisen näkökulmasta. Seppänen 
(1997), Seppänen-Järvelä (1999; 2000) ja Vartiainen (2000) ovat tutkineet kehittämishan-
ketta toimeenpanon ja prosessien näkökulmasta sivuten osallistujien toimintaa. Filander 
(2000) on tutkinut kehittäjien työtä. Tutkimuksessa sivutaan osallistujien toimintaa, mutta 
tarkastelu ei aukottomasti sijoitu kehittämishankkeen kontekstiin. Varsinaista sosiaali- ja 
terveydenhuollon kehittämishankkeessa tapahtuvaa ohjausta ja siinä osallistujiin keskit-
tyvää tutkimusta on erittäin niukasti. Aiemmin Suhonen ym. (2004) ovat tutkineet ohjaus-
ta sosiaali- ja terveydenhuoltoalan kehittämishankkeessa sekä Suhonen ja Paasivaara 
(2004), Suhonen (2006) sekä Suhonen ym. (2006) sosiaali- ja terveydenhuollon kehittä-
mishankkeen suunnittelua osana ohjausta. 

Tässä tutkimuksessa tarkastelen ohjausta kehittämishankkeessa osallistujaohjauksen 
näkökulmasta (kuvio 5). 

Kuvio 5. Ohjaus kehittämishankkeessa osallistujaohjauksen näkökulmasta. 

Kehittämishankkeen  
ulkopuolinen ohjaus 
(makro-ohjaus): 

Asiakasohjaus 
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Osallistujaohjaus on uusi kehittämishankkeessa tapahtuvaa ohjausta kuvaava teoreettinen 
käsite. Tarkoitan osallistujaohjauksella osallistujien toimintaa kehittämishankkeen ohja-
uksessa. Muodostin käsitteen tässä tutkimuksessa, koska aiemmat käsitteet, esimerkiksi 
sisäinen tai ulkoinen ohjaus, olivat riittämättömiä määrittämään ja jäsentämään tämän 
tutkimuksen kohdetta. Osallistuja-käsitteen ja osallistujiin perustuvan näkökulman valin-
nalla painotan suunnitteluorganisaation jäsenten osallistumista kehittämishankkeen ohja-
ukseen. Osallistujaohjauksen lähikäsitteitä ovat sisäinen ja ulkoinen ohjaus. Sisäinen oh-
jaus (projektipäällikön ja projektiryhmän toiminta) ja osa ulkoisesta ohjauksesta (johto-
ryhmän ja muiden suunnitteluorganisaation ryhmien toiminta) sisältyvät osallistujaohja-
uksen käsitteeseen. 

2.5.2  Suunnittelu kehittämishankkeessa 

Suunnittelu korostuu kehittämishankkeessa. Se on laajasta näkökulmasta katsottuna osa 
rationaalista ja teknistä päätöksentekoprosessia (vrt. Stacey 1993, Sotarauta 1999, Salmi-
nen 2004). Suunnittelun tehtävänä on tuottaa tietoa päätöksentekoa varten. Tämä suunnit-
telun luonnehdinta soveltuu myös kehittämishankkeen kontekstiin. 

Suunnittelu-käsitettä käytetään kehittämishankkeessa usein laajassa, jäsentymättömäs-
sä merkityksessä. Sillä voidaan tarkoittaa esimerkiksi kehittämishankkeen toimintasisäl-
töjen määrittelyä ja ratkaistavina olevien ongelmien analyysityötä. Tässä tutkimuksessa 
tarkoitan suunnittelulla sekä päätöksentekoa edeltävää toimintaa että kehittämishankkeen 
yhtä vaihetta. 

Yksi kehittämishankkeen suunnittelun taustoittaja on Habermasin (1981 ja 1990) 
kommunikatiivisen rationaalisuuden teoria, joka korostaa keskustelevuutta ja kansalaisten 
osallistumista. Teoria soveltuu kehittämishankkeen kontekstiin hyvin, koska nykyään 
suunnitteluun liitetään usein käsitteet kommunikatiivisuus ja yhteistoiminnallisuus. 
Kommunikatiivinen suunnittelu (esimerkiksi Sotarauta 1999) kiinnittyy edellä kuvattuun 
teoriaan. Kommunikatiivisen suunnittelun synonyymeinä käytetään käsitteitä neuvottelu-
suunnittelu, konsensushakuinen suunnittelu tai pehmeä strategiatyö (vrt. Healey 1992, 
Sotarauta 1996, Healey 1997, Innes 1998, Lapintie 1998, Sotarauta 1999). Tässä tutki-
muksessa käytän käsitettä kommunikatiivinen suunnittelu, koska se korostaa dialogisuut-
ta (vrt. Sager 1994). 

Dialogia on luonnehdittu aidoksi keskusteluksi, jossa kunnioitetaan keskinäistä ajatus-
ten vaihtoa (Vuori 2005a). Ymmärrän dialogin suunnitteluun liittyvänä päätöksentekoa 
valmistavana avoimena kommunikaatiofoorumina. Sillä on vaikutusta ja merkitystä pää-
töksentekoprosessissa. Dialogi mahdollistaa erilaisten perspektiivien käytön, mikä edistää 
kokonaisnäkemyksen muotoutumista yhteistä päätöksentekoa varten. Hyvin onnistuneen 
dialogin ansiosta kehittämishankkeessa voidaan nostaa esiin yhdessä tuotettu synergeetti-
nen kokonaisnäkemys, johon on helppo sitoutua. (Vrt. Heikkilä & Heikkilä 2001.) Vuori 
(2005a) luonnehtii dialogia työyhteisön demokratian uudeksi muodoksi, joka ei perustu 
äänten laskentaan vaan erilaisuuden hyödyntämiseen yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi. 
Sillä on yhtymäkotia kommunikatiiviseen suunnitteluun, joka nähdään kansalaisten osal-
listumisen sekä vuorovaikutusta kansalaisten ja päättäjien välillä korostavien suuntausten 
lähtökohtana. 
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Perusajatus kommunikatiivisessa suunnittelussa on, että se mahdollistaa monisuuntai-
sen kommunikaation. Se edistää yhteisymmärryksen syntymistä ja ratkaisujen löytämistä 
erilaisista lähtökohdista liikkeelle lähtevien tahojen kesken. (Vrt. Mäkinen 1999.) Kom-
munikatiivisen suunnittelun seurauksena ovat yhteisesti hyväksyttävät ratkaisut, joihin 
osapuolet voivat erilaisista tavoitteistaan ja arvoistaan huolimatta sitoutua (Sager 1994, 
Healey 1995). Suunnitteluun osallistuminen nähdään silloin tasaveroisten osapuolten 
yhtäläisenä oikeutena ja mahdollisuutena. Puhuttaessa suunnittelijoiden samanarvoisuu-
desta unohdetaan helposti valtanäkökohdat, jotka väistämättä liittyvät suunnitteluun (vrt. 
Foucault 1982). Suunnittelijat eivät tosiasiassa ole keskenään samanarvoisessa asemassa, 
vaan osalla on lähtökohtaisesti toisia enemmän valtaa. Siksi suunnitteluun osallistumista 
tutkittaessa on tärkeää pohtia, ketkä toimivat suunnittelussa, miten he ovat päässeet mu-
kaan ja millaisia näkökulmia he ovat tuoneet keskusteluun (Davoudi & Healey 1995). 
Tämäntyyppistä pohdintaa sisältyy myös tähän tutkimukseen. 

Yhteistoiminnallisuus on tärkeä ulottuvuus kommunikatiivisessa suunnittelussa. Se 
tarkoittaa, että suunnittelutyötä tekee laaja heterogeeninen joukko ihmisiä, joihin suunnit-
telun lopputulos vaikuttaa (vrt. Healey 1997). Keskeistä yhteistoiminnallisuuden näkö-
kulmasta on, että suunnittelussa on riittävästi foorumeita eli kohtaamispaikkoja (vrt. Lak-
so & Ristaniemi 2001). Tällaisia ovat esimerkiksi työryhmien kokoukset. Suunnittelun 
foorumien olemassaolon lisäksi Sotaraudan (1999) mukaan tärkeä näkökulma on, että 
toimijat kokevat saaneensa vaikuttaa suunnittelussa mahdollisimman paljon. Vaikuttami-
nen edellyttää kykyä kerätä informaatiota ja kommunikoida sekä etsiä tavoitteiden yhty-
mäkohtia. (Vrt. Lakso & Ristaniemi 2001.) Tavoitteellisuus korostuu kommunikatiivises-
sa suunnittelussa: kommunikointiin keskittyminen ei ole itse tarkoitus, vaan keskustelun 
aiheina ovat suunniteltavan asian sisältökysymykset (vrt. Sotarauta 1996). Käytännössä 
tärkeää on osoittaa ne asiat, joista pitää keskustella, ja tunnistaa ne, joista sopimiselle ei 
ole edellytyksiä. Tästä näkökulmasta katsoen kommunikatiiviseen suunnitteluun osallis-
tuminen edellyttää, että osapuolilla on selkeä käsitys edustamistaan tavoitteista sekä kyky 
ja halu tuoda ne avoimesti esille. (Mäkinen 2003.) Tähän kytkeytyvät myös valtanäkö-
kohdat suunnittelussa. Vallan keskipisteessä oleva henkilö kykenee tuomaan tavoitteensa 
vakuuttavasti esille, ja hänen sanomansa otetaan muita paremmin huomioon. 

Tässä tutkimuksessa korostuu näkemys suunnittelusta kehittämishankkeen yhtenä vai-
heena. Se on tärkeä ja ajallisesti pitkä vaihe. Suunnittelu kehittämishankkeessa keskittyy 
tavoiteltavan lopputuloksen ja sen saavuttamiseksi tarvittavien keinojen pohdintaan. Käy-
tännössä suunnittelu on keskittynyt resurssien ja aikataulun suunnitteluun. Henkilöstön 
toiminnan organisoimisen suunnittelu sekä projektiorganisaation toiminnan systemaatti-
nen analysointi ovat olleet vähäisiä suomalaisissa sosiaali- ja terveydenhuollon kehittä-
mishankkeissa. Erityisesti laajoissa kehittämishankkeissa tämäntyyppinen pohdinta on 
tarpeellista toiminnan tehokkuuden edistämiseksi. Siihen liittyy johtamisen problematiik-
ka kehittämishankkeissa: kuka johtaa ja ketä johdetaan? Ihmisten sidokset kehittämis-
hankkeeseen ja toisiinsa ovat epäselvät ja yleensä melko löyhät. Tämä asettaa haasteita 
suunnittelulle ja erilaisten suunnittelumallien soveltamiselle kehittämishankkeissa. 

Käytännössä suunnittelu kehittämishankkeessa merkitsee keskeisimpien ratkaisujen 
tekemistä ja tulevan toiminnan hahmottamista, jotta kehittämishankkeella tavoiteltavat 
muutokset voidaan toteuttaa. Kehittämishankkeet liittyvät muutoksen tematiikkaan (esi-
merkiksi Junno 2005). Suunnittelu, kehittäminen ja muutos nivoutuvat kehittämishank-
keessa toiminnallisesti ja käsitteellisesti yhteen. Kehittäminen ja muutos liittyvät lähei-
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sesti yhteen erityisesti toiminnallisella tasolla: muutos edellyttää kehittämistä. Suunnitte-
lu kytkeytyy edelleen näihin, koska kehittämistä ei pystytä toteuttamaan eikä muutosta 
saamaan aikaan ilman suunnittelua (vrt. Virtanen & Tonttila 2005). Kehittämishanke 
näyttää nykyään olevan ensisijainen suunnittelumalli laajoja kokonaisuuksia suunnitelta-
essa. Vaihtoehtoisia malleja ovat virkamiestyöryhmät ja tiimit (vrt. Bell & Kozlowski 
2002, Heikkilä 2002). Näiden soveltuvuus laajojen uudistusten suunnitteluun on kyseen-
alainen, koska niihin osallistuu huomattavasti vähemmän ihmisiä kuin kehittämishank-
keeseen. Työryhmien ja tiimien kautta sidosryhmillä ei siksi ole mahdollisuutta laajana 
rintamana osallistua suunnitteluun ja sitoutua sen lopputulokseen. 

Organisaatiomuutoksiin, joiden toteuttamiseen kehittämishankkeet lähes poikkeuksetta 
keskittyvät, liittyy muutosvastarinta. Se on muutoksen aktiivista tai passiivista vastusta-
mista, joka ilmenee yksilö- tai ryhmätasolla (Taskinen 2005). On tärkeää ottaa huomioon 
muutosvastarinta jo kehittämishankkeen suunnitteluvaiheessa ja pohtia siihen ratkaisuja. 
Tiedottaminen muutostilanteessa näyttää olevan erityisen tärkeää epävarmuuden lieven-
tämiseksi (vrt. Junno 2005). Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksilla ja kokemuksil-
la näistä on yhteyttä muutoksen onnistumiseen. Kun työntekijät osallistuvat, he sitoutuvat 
muutokseen. (Taskinen 2005, Virtanen & Tonttila 2005.) Kehittämistyöhön sitoutumisen 
kautta toimintaa pystytään aidosti parantamaan ja tehostamaan (vrt. Redman & Snape 
2005). Käsittelen osallistumista tarkemmin seuraavan otsikon alla. 

2.6  Osallistujaohjauksen pääulottuvuudet 

Katson kehittämishankkeessa tapahtuvan osallistujaohjauksen pääulottuvuuksiksi osallis-
tumisen, yhteistyön ja tavoitteellisuuden. Tarkastelen niitä lähemmin seuraavissa alalu-
vuissa.  

2.6.1  Osallistuminen 

Osallistuminen korostuu osallistujaohjauksessa. Osallistumiskeskustelulla on Suomessa 
pitkä perinne. Sen taustalla näkyy erityisesti lainsäädäntö. Suomen perustuslakiin 
(731/1999) on kirjattu kansalaisten osallistumisoikeus yhteiskunnan asioihin ja vaikutta-
miseen. Myös kuntalain (365/1995) mukaan kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnas-
sa vireillä olevista asioista ja niiden vaikutuksista. Lisäksi kunnan on huolehdittava siitä, 
että sen asukkailla ja palvelujen käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan 
toimintaan. Osallistumisen tavoite on kirjattu myös eräisiin erityislakeihin, kuten lakiin 
viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999) sekä maankäyttö- ja rakennuslakiin 
(132/1999). Perinteisin osallistumismuoto on äänestäminen kunnallis- ja eduskuntavaa-
leissa. 

Osallistumisen problematiikka liittyy demokratiaan. Siitosen (2003) mukaan demokra-
tia merkitsee perimmältään kansalaisten osallisuutta itseään koskevaan päätöksentekoon. 
Se ilmenee länsimaisessa demokratiassa erityisesti edustuksellisena demokratiana. Edus-
tuksellisen järjestelmän rinnalla nähdään suora osallistuminen osallistuvan demokratian 
muodossa. Sen avulla pyritään vastaamaan muuttuvan yhteiskunnan haasteisiin. Osallis-
tuva demokratia korostaa sitä, että ihmiset haluavat yhä enemmän osallistua itseään kos-
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kevien päätösten tekoon (Sutela 1998, Leino 2006). Se on edustuksellista demokratiaa 
täydentävä ja kansalaisten suoraa mukanaoloa painottava päätöksentekomuoto (Siitonen 
2003). Demokratian ja osallistumisen muotoja on jaoteltu lukuisin eri tavoin, mikä ilmen-
tää osallistumisen moninaisuutta. Keskityn tässä tutkimuksessa osallistumisen hahmotta-
miseen ja rajaan demokratian syvällisemmän käsiteanalyysin tarkastelun ulkopuolelle. 

Osallistumisessa voidaan erottaa edellä mainitun lainsäädännöllinen ulottuvuuden li-
säksi käytännöllinen ja käsitteellinen ulottuvuus. Osallistumisen käytännöllinen ulottu-
vuus rakentuu 1. niistä osallistumisen menetelmistä (keinot, metodit, tekniikat ym.), joilla 
osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistää ja toteuttaa, 2. osallistumisen ja vaikutta-
misen toisiaan täydentävistä muodoista, joiden mukaan keinoja voidaan jäsentää (esimer-
kiksi suunnittelun organisointi), sekä 3. osallistumisen ja vaikuttamisen kanavista, joiden 
kautta osallistuminen voi tapahtua (esimerkiksi lehdistö, internet, luottamuselinvaikutta-
minen) (Siitonen 2003). Osallistumisen käytännöllisessä ulottuvuudessa korostuu osallis-
tumisen toiminnallinen luonne: osallistuminen on lähtökohtaisesti aktiivista toimintaa. 
Sosiaalinen ulottuvuus on osallistumisessa tärkeää. Toiminnassa on aina mukana useita 
ihmisiä. (Anttiroiko 2003.) Osallistumista voidaan analysoida myös sen laajuuden ja si-
sällön mukaan. Laajuudella tarkoitetaan sitä, kuinka monella ihmisellä on mahdollisuus 
osallistua. Sisällöllä tarkoitetaan sitä, millainen on osallistumiskeinojen merkitys päätök-
sentekoa ajatellen. (Kettunen 2002.) Tässä tutkimuksessa korostuu osallistumisen laajuu-
den näkökulma. 

Käsitteenä osallistuminen (engl. participation) on monivivahteinen. Sen usein syno-
nyymeinäkin käytettyjä lähikäsitteitä ovat osallisuus, osallistaminen, valtaistaminen ja 
vaikuttaminen (taulukko 5). 

Taulukko 5. Osallistumista kuvaavia termejä ja niiden merkityksiä. 

Osallistumiskäsitteistön 
englanninkielinen termi 

Suomenkielinen termi Suomenkielinen merkitys 

Participation Osallistuminen Kansalaisten vapaaehtoista ja omaehtoista toimintaa, 
joka liittyy heidän oikeuksiinsa ja velvollisuuksiinsa 
itseään koskevassa päätöksenteossa. 

Inclusion, social 
engagement 

Osallisuus Yksilön kokemus kuulumisestaan yhteiskuntaan, 
yhteisöön ja sen toimintatapoihin. 

Involvement Osallistaminen Jonkin hallinnollisen tahon aktiivista toimintaa, jonka 
tavoitteena on saada kansalaiset osallistumaan heitä 
koskevaan päätöksentekoon. 

Empowerment Valtaistaminen Asiantuntijoiden pyrkimys aktivoida kansalaisia 
osallistumaan ja vaikuttamaan. 

Influence Vaikuttaminen Muutoksen aikaansaaminen tai vaikutuksen 
ilmeneminen poliittisessa prosessissa. 

Osallistuminen on yleisimmin käytetty käsite kansalaisten demokraattista roolia koske-
vassa keskustelussa (vrt. Anttiroiko 2003). Olen siksi valinnut sen tähän tutkimukseen 
osallistumista käsittelevän keskustelun pääkäsitteeksi. Osallistumisen käsite viittaa Bäck-
lundin ym. (2002) mukaan kansalaisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin itseään ja lähipiiri-
ään koskevassa päätöksenteossa. Sille on tyypillistä vapaaehtoisuus ja omaehtoisuus. 
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Osallistumisella viitataan yleensä juuri kansalaisosallistumiseen (Anttiroiko 2003, Ede-
lenbos & Klijn 2006, Yang 2006). 

Osallisuus (engl. inclusion, social engagement) käsitteenä viittaa yhteiskuntaan ja yh-
teisöön sekä yhteisön toimintatapoihin kuulumiseen (Bäcklund ym. 2002). Se ymmärre-
tään myös yksilön kiinnittymisenä yhteisöönsä (Anttiroiko 2003). Osallisuus muodostaa 
osallistumisen syvimmän olemuksen. Se on vahvasti kokemuksellista. Koskiaho (2002) 
näkee valtavirrasta poiketen osallisuuden yläkäsitteeksi. Hän toteaa, että laaja-alaisesti 
ymmärrettynä osallisuus voi olla osallistumista, osallistamista tai valtaistamista. Osalli-
suudessa keskeistä on, että se sisältää sitoutumisen vaatimuksen. Myös osallisuutta on 
jaoteltu eri tavoin. Esimerkiksi Mäkinen (2003) on jakanut osallisuuden neljään osa-
alueeseen: tieto-osallisuuteen, suunnitteluosallisuuteen, päätösosallisuuteen ja toiminta-
osallisuuteen. Tässä tutkimuksessa katson osallisuuden olevan osallistumisen alakäsite. 

Osallistaminen (engl. involvement) puolestaan viittaa siihen, että kansalaisia pyyde-
tään osallistumaan tiettyihin kehittämishankkeisiin tai niiden suunnitteluun (Koskiaho 
2002, Mäkinen 2003). Silloin korostetaan jonkin hallinnollisen tahon, esimerkiksi polii-
tikkojen tai kehittämishankkeen osallistujien aktiivisuutta osallistumisen edistämisessä 
(vrt. Suhonen & Paasivaara 2004). Osallistamalla henkilöitä pyritään myös sitouttamaan 
tehtäviin päätöksiin (Vuori 2005b). Terveydenhuollon toimivuutta selvittäneessä, erityi-
sesti asiakkaan asemaan keskittyneessä sosiaali- ja terveysministeriön raportissa (Nikkilä 
1998) korostetaan kansalaisten ja terveydenhuollon asiakkaiden osallistumisen tärkeyttä. 
Raportin mukaan suomalaisen terveydenhuollon asiakkaan osallistumis- ja vaikuttamis-
kulttuuri ei ole kovin vahva. Tämä voidaan nähdä kysymyksenä riittämättömästä osallis-
tamisesta.  

Valtaistaminen (engl. empowerment) käsitteenä puolestaan viittaa asiantuntijoiden 
pyrkimyksiin pitää heikompien kansalaisten puolta ja aktivoida heitä mukaan suunnitte-
luun (Koskiaho 2002). Valtaistamisella on laajemmassa merkityksessä tarkoitettu myös 
yksilön tai ryhmän toimintakykyisyyden lisäämistä (Kinnunen & Korvajärvi 1996). Osal-
listamisen ja valtaistamisen keskeinen ero on, että osallistaminen johtaa osallistumiseen 
ja valtaistaminen johtaa suoremmin vaikuttamiseen. (Anttiroiko 2003.)  

Vaikuttaminen (engl. influence) eroaa edellisistä käsitteistä siten, että se tarkoittaa jon-
kinasteisen vaikutuksen ilmenemistä tai muutoksen aikaansaamista poliittisessa proses-
sissa. Vaikuttamisen käsite liittyy sisällöltään valta-käsitteeseen (vrt. Hoikka 2000). Osal-
listumisen käsitteistöä tämän tutkimuksen kontekstiin nivottuna esitellään seuraavassa 
kuviossa (kuvio 6). 

Kuvio 6. Osallistumiskäsitteistö kehittämishankkeen suunnittelun kontekstissa. (Mukaillen 
Suhonen ym. 2006.) 

Kehittämishanke 
Osallistujat 

Osallistuminen 
Osallisuus     Osallistaminen     Valtaistaminen   Vaikuttaminen

Suunnittelun lopputulos

Suunnittelu
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Yksi näkökulma osallistumiseen ovat osallistumismahdollisuudet ja niihin liittyvät teki-
jät. Ymmärrän osallistumismahdollisuudet osallistumisen vaikuttavuuteen nivoutuvana 
asiana: suunnitteluun osallistuminen on tärkeää, koska osallistumalla vaikutetaan muo-
toutumassa olevaan ratkaisuun (vrt. Kettunen & Kiviniemi 2000). Esimerkiksi Stoker 
(2004) näkee yhtenä keskeisimmistä osallistumiskeskustelun teemoista osallistumisen 
vaikutuksen sekä osallistujan kokemukset siitä, onko osallistuminen sen panoksen arvois-
ta, jonka hän siihen käyttää. Aiempien tutkimusten perusteella riittäviksi koetuilla vaikut-
tamismahdollisuuksilla näyttää olevan myönteinen vaikutus organisaatioiden muutosti-
lanteissa (Kelly & Weber 1995, Kooy & Ettinger 2002).  

Tutkimuksellisesti osallistumista on aiemmin tarkasteltu lähinnä kuntalaisten ja julkis-
sektorin työntekijöiden näkökulmasta sekä Suomessa että kansainvälisesti (esimerkiksi 
Sutela 2000, Koskiaho 2001, Leino 2001, Emery & Giauque 2003, Farnham ym. 2003, 
Horton 2003, Parys 2003, Salmikangas 2004, Leino 2005, Leino 2006, Yang 2006). Sosi-
aali- ja terveydenhuoltoalan henkilöstön osallistumista itseään koskeviin uudistuksiin on 
tutkittu vähän. Aiemmin Suhonen (2006) ja Suhonen ym. (2006) ovat tutkineet asiantun-
tijaosallistumista sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelussa. Nämä 
tutkimukset kohdistuivat sosiaali- ja terveysalan johtavien viranhaltijoiden ja kunnallis-
poliitikkojen osallistumiseen. Myös Taskinen (2005) on väitöskirjassaan sivunnut sosiaa-
li- ja terveydenhuollon henkilöstön osallistumisen teemaa. 

Pääasiallisesti osallistumisen problematiikkaa on viime vuosina lähestytty Suomessa 
aluepoliittisena kysymyksenä (esimerkiksi Mäkinen 1999) sekä yhdyskunta- ja kaupunki-
suunnitteluun, rakennustekniikkaan ja ympäristötieteisiin liittyvillä aloilla (esimerkiksi 
Bäcklund ym. 2002, Leino 2006). 

Kansalaisten osallistumisesta on 2000-luvulla tullut arvostettu yhteiskunnallinen tavoi-
te. Erityisesti kuntalaisten osallistumisen tärkeyttä on korostettu. Heidän osallistumistaan 
on pyritty edistämään esimerkiksi vuosina 1998–2001 toteutetun sisäasiainministeriön 
koordinoiman osallisuushankkeen avulla (esimerkiksi Kettunen & Osenius 2002, Koho-
nen & Tiala 2002, Ryynänen & Salovaara 2002). Perinteisesti kansalaisten osallistuminen 
liitetään paikallishallinnon toimintaan, mutta se voi toteutua myös laajemmassa konteks-
tissa, esimerkiksi seutukunnallisella tai maakunnallisella tasolla (vrt. Siitonen 2003).  

Uusimpana teemana osallistumiskeskustelussa on kommunikatiivisuus (vuorovaikut-
teisuus), jonka avulla korostetaan kansalaisten osallistumisen aktiivisuutta. Tällä on yh-
tymäkohtia aiemmin käsittelemääni kommunikatiiviseen suunnitteluun. Esimerkiksi Su-
tela (2001) tarkastelee tähän liittyen henkilötason aktiivista osallistumista kahdesta näkö-
kulmasta: aktiivisen kansalaisuuden ja kuntalaisaktiivisuuden. Aktiivinen kansalaisuus 
näyttäytyy yksityisenä kansalaisuutena, jossa osallistumista määrittävät ensisijaisesti asi-
akkuudet ja kuluttajan roolit. Kuntalaisaktiivisuus puolestaan kiinnittyy julkiseen poliitti-
seen kansalaisuuteen, jolloin kaikista päätöksentekoon liittyvistä asioista voidaan keskus-
tella julkisesti. Osallistumisaktiivisuus edellyttää, että kuntalaisella on tietoa päätettävistä 
asioista ja vaikuttamismahdollisuuksistaan. Se edellyttää myös, että heidän mielipiteilleen 
annetaan arvoa. Luottamushenkilöiden on puolestaan järjestettävä tilaisuuksia kuntalais-
ten mielipiteiden kuulemiseksi. 

Kansalaisten aktiivinen osallistuminen on viime vuosina ollut osallistumiskeskustelus-
sa keskeisellä sijalla. Tosiasiallista muutosta kansalaisten osallistumisaktiivisuudessa ei 
silti näy: kansalaisten osallistumisaktiivisuus heitä koskevissa suunnitteluprosesseissa ja 
kehittämishankkeissa on pysynyt lähes ennallaan (vrt. Sutela 2001, Kettunen 2002, Rätti-
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lä 2004). Osallistumiskeskustelu näyttää viime vuosina polkeneen paikoillaan keskittyen 
analysoimaan osallistumisen puutteellisuutta. Anttiroiko (2003) toteaa, että kansalaisten 
osallistumisen vähäinen lisääntyminen kertoo kuntien riittämättömästä panoksesta suoran 
ja osallistuvan vaikuttamisen edistämiseen. Osallistumisen onnistuminen ja sen edistämi-
nen on haasteellista. Osallistumisen onnistuminen edellyttää paitsi oikeiden keinojen va-
litsemista myös rohkeutta ja halua avata päätöksentekoa kansalaisten suuntaan (Häkli ym. 
2003). Pysyväksi haasteeksi osallistumisen ja vaikuttamisen osalta Bäcklund ym. (2002) 
nimeävät toisilleen vieraiden kulttuurien ymmärtämisen. Tällä viitataan modernin yhteis-
kunnan eriytyneeseen työnjakoon, jolloin toisten alaa ei tunneta. Tämä pätee myös sosi-
aali- ja terveydenhuoltoalalla. Erityisen haasteelliseksi osallistumisen kehittämiseen täh-
täävän toiminnan tekee se, että kehittämistyötä on tehtävä kaikilla osallistumisen ulottu-
vuuksilla, jotta se olisi tuloksekasta. Toisena syynä lisääntymättömään osallistumisaktii-
visuuteen voidaan nähdä osallistumisen monimutkaistuminen. Se liittyy suunnittelun ja 
päätösten vuorovaikutteiseen viestintään sekä osallistumisen paikasta riippumattomuu-
teen esimerkiksi verkostojen muodossa. (Rättilä 2004.)  

Tässä tutkimuksessa osallistumisen tarkastelu on perinteiseen kansalaisten osallistu-
mista korostavaan näkökulmaan verrattuna (esimerkiksi Häkli ym. 2003) hieman eri ta-
voin sävyttynyt: suunnitteluun osallistujat ovat kuntien virkamiehiä ja kunnallispoliitik-
koja, joiden osallistuminen on ns. asiantuntijamaista. Heillä on sen vuoksi erilainen nä-
kökulma käsiteltäviin asioihin kuin maallikoilla. Asiantuntijat osallistuvat suunnitteluun 
oman ammattialansa, kuntansa tai puolueensa lähtökohdista. Lisäksi tämän tutkimuksen 
näkökulmasta osallistumista sävyttää kehittämishankkeen konteksti. Se asettaa osallistu-
miselle haasteita kehittämishankkeen tavoitteellisuuden, määräaikaisuuden ja osallistuji-
en välisten valta-asetelmien näkökulmasta. 

2.6.2  Yhteistyö 

Yhteistyö on yksi osallistujaohjauksen pääulottuvuuksista. Yhteistyön (synonyymi yh-
teistoiminta) käsite on monitasoinen (Vornanen 1995, Koivisto 2005). Yhteistyö liittyy 
vuorovaikutukseen (Alter & Hage 1993, Ahrne 1994). Tyypillistä yhteistyölle on vapaa-
ehtoisuus (vrt. Sinkkonen & Nikkilä 1988), toimijoiden korostuminen (Sinkkonen 1989), 
toimijoiden väliset riippuvuussuhteet (Gray 1985) sekä yhteinen tavoite ja yhdessä sovi-
tut menettelytavat (vrt. Ylitalo 2005). Yhteistyöhön liitetään usein myös kumppanuus 
(Domberger ym. 1997, Lowndes & Skelcher 1998) ja kollektiivinen toiminta (Hansson 
1999), jonka katsotaan merkitsevän enemmän kuin yksilöiden toimintojen summaa. 

Nikula (2003) määrittelee yhteistyön kahden toimijatahon väliseksi suhteeksi, joka voi 
olla yhdensuuntaista (epäsymmetristä yhteistyöyhteyttä) tai kaksisuuntaista (symmetristä 
yhteistyöyhteyttä). Yhteistyötä voidaan lähestyä myös sen käytännön toteutuksen (esi-
merkiksi puhelimitse, kokouksena, kirjeitse, yhteisenä koulutuksena) näkökulmasta.  

Yhteistyön käsitettä pohdittaessa keskeistä on erottaa, puhutaanko yhteistyöstä organi-
saatioiden välillä vai organisaatioiden tehtäviä suorittavien henkilöiden välisestä yhteis-
työstä (Nikula 2003). Aiemmin yksilöiden merkitys yhteistyössä korostui. Nykyään orga-
nisaatioiden välinen yhteistyö on syrjäyttämässä yksilönäkökulman. (Uusikylä 1999.)  
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Kehittämishankkeen kontekstissa ymmärrän yhteistyön yhtäältä kehittämishankkeen 
sidosryhmäorganisaatioiden väliseksi yhteistyöksi ja toisaalta suunnitteluorganisaatioon 
osallistuvien henkilöiden väliseksi yhteistyöksi. Tämän tutkimuksen näkökulmasta kes-
keisintä on henkilöiden välinen yhteistyö kehittämishankkeessa. Sivuan tarkastelussa 
myös organisaatioiden, tässä tutkimuksessa kuntien, välistä yhteistyötä. Siinä keskipis-
teessä on maakunnallinen yhteistyö.  

Yksi tämän väitöskirjan keskeinen näkökulma yhteistyöhön on erilaisten intressien 
painottuminen ja niiden yhteensovittaminen. Intressiryhmien käsite ja ryhmien asema 
organisaatioissa perustuvat Pfefferin ja Salancikin (1978) klassisiin näkemyksiin intressi-
ryhmien tärkeydestä. Esimerkiksi Clarkson (1995) on määritellyt intressiryhmiksi ne 
ryhmät, joita ilman yritys tai organisaatio ei voi selviytyä. Intressiryhmien synonyymeiksi 
katsotaan sidosryhmä- ja avainryhmä-käsitteet. Kansainvälisesti intressiryhmien lähikä-
sitteitä ovat stakeholder- ja constituency-käsitteet (vrt. Vartiainen 2001). Constituency-
käsite on jonkin verran laajempi kuin stakeholder-käsite. Vartiainen (1994 ja 2001) käyt-
tää constituency-käsitettä avainryhmä-käsitteen englanninkielisenä vastineena.  

Tieteelliseen tutkimukseen sovellettuna stakeholder-termiä on tiettävästi käytetty en-
simmäistä kertaa 1960-luvulla. Aluksi käsitteellä tarkoitettiin osakkeenomistajia, mutta 
1960-luvulla käsitteen sisältöä laajennettiin tarkoittamaan myös muita organisaation nä-
kökulmasta tärkeitä henkilöitä ja asiakkaita (vrt. Vartiainen 1994). Nykyään käsite sisäl-
tää laajasti katsoen kaikki sellaiset yksilöt ja ryhmät, joilla on erilaisia intressejä tarkaste-
lun kohteena olevaan organisaatioon. Intresseillä tarkoitetaan erilaisia tarpeita, odotuksia, 
toiveita ja toimintaperiaatteita suhteessa kohdeorganisaatioon. Sidosryhmien toiveiden ja 
tarpeiden taustalla oleville motiiveille ja tarkoituksen luonteelle on olemassa erilaisia 
selityksiä inhimillisistä motiiveista kulttuurisiin ja sosiaalisiin tekijöihin. (Vartiainen 
2001.) Käytän tässä tutkimuksessa intressiryhmien sijaan sidosryhmien (engl. stakehol-
der) käsitettä, koska se on vakiintunut kuvaamaan organisaatioiden tärkeimpiä eturyhmiä. 

Tässä tutkimuksessa kehittämishankkeen osallistujat ovat sidosryhmien edustajia. 
Heillä on erilaisia intressejä, joita he pyrkivät edistämään kehittämishankkeessa (vrt. Uu-
sikylä 1999, Cooke-Davies 2002). Intressit liittyvät niihin rooleihin (esimerkiksi rahoitta-
ja, palvelujen järjestäjä, asiakas), joita osallistujilla on kehittämishankkeen lopputulok-
seen liittyen. Samalla osallistujalla voi olla useita rooleja, mikä on tyypillistä organisaati-
oiden sidosryhmille. Yleensä yksi näistä rooleista korostuu muiden kustannuksella (vrt. 
Pajunen 2006). Kehittämishankkeen osallistuja pyrkii silloin edistämään erityisesti tähän 
rooliin liittyviä intressejään. 

Seuraavaksi käsittelen yhteistyön laajempaa ulottuvuutta, kuntien välistä yhteistyötä. 
Kuntien välisen yhteistyön lisäämisestä erityisesti palvelujen järjestämisessä on tullut 
2000-luvun pääsuuntaus julkishallinnossa. Kuntien muuttunut toimintaympäristö on joh-
tanut alueellisten yhteistyömallien ja -prosessien tarpeeseen (esimerkiksi Paasivaara ym. 
2003). Myös EU ajaa voimakkaasti aluekehittämistä ja aluehallinnollisia ratkaisuja (Kir-
kinen 1996, Knuutinen 1996, Laamanen 1998, Talvitie 2000). Maakunnallista ja seudul-
lista yhteistyötä on alettu ohjata laeilla, joista keskeisimmät ovat laki Kainuun hallinto-
kokeilusta (343/2003), laki seutuyhteistyökokeilusta (560/2002) ja laki seutuvaltuustoko-
keilusta (62/2004). Erityisesti sosiaali- ja terveysalalla kuntayhteistyön lisääminen on 
nähty keskeiseksi. Kehittämishankkeet nähdään siinä yhdeksi yhteistyön edistämiskei-
noksi ja yhteistyömuodoksi (vrt. Nikula 2003). 
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Tämä tutkimus kytkeytyy kuntien yhteistyöhön maakunnallisella tasolla. Maakunnal-
linen yhteistyö on yksi mahdollisuus organisoida sosiaali- ja terveyspalvelut uudella ta-
valla. Maakunta on yksi aluehallinnollisista käsitteistä. Aluehallinnolliset käsitteet ovat 
vakiintumattomia ja niiden käyttö vaihtelee eri tieteissä (vrt. Häkli 1994). Aluehallinto 
hoitaa Haverin (2003) mukaan julkisen sektorin tehtäviä alueellisella, esimerkiksi maa-
kunnan, läänin tai seutukunnan tasolla. Aluehallinto nähdään hallinnollisen tehtävänsä 
lisäksi alueellisen kehittämisen tärkeänä välineenä alueellisen hyvän edistämisessä (Jun-
tunen 2002). Aluepolitiikka puolestaan nähdään yhteiskunnan väliintuloksi markkinaeh-
toisiin prosesseihin, joista esimerkki Suomessa on keskittyminen, näkyvimpänä muoto-
naan maan sisäinen muuttoliike (Kainulainen ym. 2001). Suomessa aluepolitiikkaa ohjaa 
laki alueiden kehittämisestä (1135/1993). Alueellinen kehittäminen on aluepolitiikkaa 
laajempi ilmiö (Rantama 2002).  

Aluehallinnollisiin käsitteisiin kuuluvilla maakunta-, seutukunta- ja paikkakunta-
käsitteillä on yhtymäkohtia toisiinsa. Alue-käsite voi tarkoittaa mitä tahansa näistä tai 
vain jotain osaa näistä. Tässä tutkimuksessa maakunta on selkeästi laajin käsite, jonka 
alla voidaan toteuttaa myös seudullista ja paikallista näkökulmaa (kuvio 7). 

Kuvio 7. Aluehallinnolliset käsitteet ja niiden väliset suhteet. (Mukaillen Suhonen & Paasi-
vaara 2004.) 

Maakunta määritellään maakuntajakolaissa (1159/1997) alueeksi, johon kuuluvat kunnat 
muodostavat toiminnallisesti ja taloudellisesti sekä alueen suunnittelun kannalta tarkoi-
tuksenmukaisen kokonaisuuden. Mennola (1998) näkee maakunnan samanaikaisesti 
maantieteelliseksi alueeksi, kulttuurihistorian ja talouskehityksen tuottamaksi yhteisöksi, 
päätöksentekojärjestelmäksi ja hallintomalliksi, tietyn alueen laitosten, toimielinten ja 
palvelujen yhdistelmäksi sekä normijärjestelmäksi. 

Seutukunta-käsite puolestaan perustuu alueiden kehittämisestä annettuun lakiin 
(1135/1993). Seutukunnat muodostavat toiminnallisen aluekokonaisuuden, jossa useim-
miten on yksi keskus ja sen vaikutusalue (HE 248/2001). Seutukuntaan kuuluu tavallises-
ti neljästä kahdeksaan kuntaa (Haveri 2003). Niiden avulla pyritään kohdentamaan alue-
kehitystoimenpiteitä. Maakunnan ja seutukunnan keskeinen ero tällä hetkellä on, että 
maakunnat ovat osa virallista julkista aluehallintoa. Seutukunnilla ei ainakaan toistaiseksi 
ole aluepolitiikan suunnittelun ja kohdentamisen ohella virallista roolia Suomen hallinto-
järjestelmässä. (Haveri 2003.) Seutukunnan sisällä tapahtuvaa eri toimijoiden vuorovai-
kutusta kuvataan seutuistuminen-käsitteellä. Seutuistuminen merkitsee hallinnollisesti eri 
viranomaisten yhteistyötä ja päällekkäisten toimien minimoimista. (Vrt. Vuorento 1999, 

Paikkakunta 
(Alue) 

Seutukunta 
(Alue) 

Maakunta 
(Alue) 
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Haveri 2003.) Seutuistuminen on jo edennyt monien muiden palvelujen osalta huomatta-
vasti pitemmälle kuin julkisten palvelujen tuotantorakenteessa (HE 248/2001). 

Kuntien välinen seudullinen yhteistyö tarkoittaa seutukuntayhteistyökokeilulain 
(560/2002) mukaan kuntien vapaaehtoista yhteistyötä, jolla voidaan turvata julkisten pal-
velujen saatavuutta ja laatua, parantaa elinkeinopolitiikan edellytyksiä, kehittää seudullis-
ta yhdyskuntarakennetta, vahvistaa kunnallista itsehallintoa, edistää päätösvallan hajaut-
tamista sekä järjestää seutuyhteistyökokeiluja.  

Kuntien seudullisen yhteistyön muodot ja sisällöt vaihtelevat. Muotoja voivat olla 
esimerkiksi kuntayhtymä, kuntien väliset sopimukset, kuntien edustajainkokous ja yhdis-
tys (Vuorento 1999). Seutuyhteistyön ydin on prosessissa, jossa kunnat sitoutuvat yhtei-
siin päämääriin ja sopivat yhdessä palvelujen tuottamisesta (Majoinen 2002). Ryynäsen 
(2003) mukaan nykyään käytetään erityisesti seutuyhteistyöstä puhuttaessa ns. regional 
governance concept-käsitettä. Se tarkoittaa järjestelmiä, joissa voidaan paremmin ottaa 
huomioon yhteistyö julkisen ja yksityisen tahon kesken. Tässä oleellista on, että yhteis-
työhalukkuuden lisäksi huomioidaan asiamukaisten alueellisen yhteistyön sääntöjen ai-
kaansaaminen. 

Sisällöllisesti seudullinen yhteistyö voidaan jakaa kolmeen tasoon: kohteliaisuusvai-
heeseen, yksittäisiin hankkeisiin perustuvaan yhteistyöhön ja yhteistyöhön strategisena 
kysymyksenä (Haveri & Majoinen 1997). Seutuyhteistyö on kunnissa tällä hetkellä vielä 
melko pinnallisella tasolla. Se keskittyy kunnanjohtajien toimintaan. Todellisen toimijan 
sijaan kunnat näyttävät pitävän seutukuntia asiantuntija- ja kehittämisorganisaatioina. 
Syyksi tähän on nimetty pelot, joita kunnilla on päätöksentekovallan menettämisestä seu-
tuyhteistyön myötä. Sen seurauksena kuntien laajoihin tehtäviin ja päätösvaltaan aidosti 
vaikuttavia ratkaisuja ei ole pystytty tekemään. (Vrt. Ylitalo 2005.) Poikkeuksena tästä on 
Kainuun maakuntakokeilu. Käytännössä yhteistyön käynnistäminen kuntakontekstissa on 
osoittautunut haasteelliseksi tehtäväksi, koska kuntayhteistyössä kohtaavat vanhat identi-
teetit, erilaiset toimintakulttuurit, taloudellisesti ja suorituskyvyltään rajalliset resurssit 
sekä käytännön yhteistyötä tekevät ihmiset (vrt. Haveri 2004). 

Aiemmissa kuntien väliseen yhteistyöhön liittyvissä tutkimuksissa ja selvityksissä 
mielenkiinnon kohteena on ollut kuntien alue- ja seutuyhteistyö (esimerkiksi Haveri & 
Majoinen 1995, Hoikka ym. 1996, Haveri 1997, Taavila 1998, Sotarauta ym. 1999, Varto-
la 2000, Keränen 2001, Airaksinen & Haveri 2002, Hirvonen 2002, Majoinen 2002, Ha-
veri & Nieminen 2003, Airaksinen ym. 2004, Haveri & Vallo 2004, Zimmerbauer 2005) 
sekä kuntien lisääntyvä yhteistyö maakuntatasolla (esimerkiksi Knuutinen 1996, Mennola 
1998, Mennola 1999, Lakso & Ristaniemi 2001, Kallio 2001, Haveri ym. 2003, Kauppi-
nen 2003, Kuitunen ym. 2003).  

Sosiaali- ja terveysalan maakunnallisen, alueellisen ja seudullisen yhteistyön tutkimus 
on hyvin vähäistä. Alueellista ja seudullista yhteistyötä sekä sen mahdollisuuksia tervey-
denhuollossa ovat tutkineet Itkonen (1997), Lantto (2002), Räsänen (2003), Vesala (2003) 
ja Ylitalo (2005). Lisäksi aiheesta on tehty selvityksiä (esimerkiksi Lintunen 2003, Virta-
nen & Tonttila 2005) ja tutkielmia (esimerkiksi Luhtanen & Rosqvist 2000, Rääpysjärvi 
2001, Suikkanen 2002, Kestilä 2003, Koskiahde 2003, Lämsä & Marjoniemi 2003, Kivi-
neva 2004, Korpilahti 2004, Kulokivi 2004, Kuopila 2004 ja Savolainen 2005). 

Aiemmissa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa on keskitytty seutuyhteistyön etuihin. 
Majoinen (2002) näkee seutuyhteistyössä myös negatiivisia vaikutuksia, kuten rakentei-
den ylikorostumisen ja kansalaisten vieraantumisen hallinnosta. Ongelmia seutuyhteis-
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työssä on aiheuttanut esimerkiksi se, että yhteistyön käynnistymisvaiheessa on alettu poh-
tia toissijaisia asioita. On esimerkiksi ensimmäisenä suunniteltu yhteisen organisaation 
muotoa, hallintoa ja johtamista, sen sijaan että olisi käynnistetty yhteistä toimintaa ja 
pohdittu sen sisältöä. Todellisuudessa yhteistyön käynnistämiselle on välttämätöntä, että 
ensin yhteistyön tarve tunnistetaan ja tunnustetaan. Käytännössä se tarkoittaa yhteisen 
tavoitteen tai organisaation perustehtävän kirjaamista. (Vrt. Airaksinen & Haveri 2002, 
Ylitalo 2005.) 

Aluehallinnollisesta näkökulmasta tehdyt selvitykset puolestaan liittyvät aluehallinnon 
uudistamiskehitykseen. Se oli Temmeksen (1994) mukaan 1990-luvulle asti ns. ikuisuus-
kysymys: konkreettisia toimenpiteitä ei tapahtunut. Aluehallinto kokonaisuudessaan oh-
jautui valtion keskushallinnosta (Haveri 2003), jolloin paikallistason yhteistyö oli vähäis-
tä. Tämän vuoksi aluehallinto on perinteisesti virittynyt keskushallinnosta välittyvään ja 
paikallistasolta nousevien jännitteisten traditioiden välimaastoon. Tämän tutkimuksen 
kohde, Kainuun maakuntakokeilu, nivoutuu suomalaisten aluehallinnon uudistusten sar-
jaan, jotka aloitettiin kuntatasolla 1980-luvun lopulla (esimerkiksi valtionosuusuudistus 
ja kuntalain säätäminen) ja joita on jatkettu aluetasolla (esimerkiksi Aluehallinto 2000-
hanke, aluekeskus- ja seutu-hankkeet) (vrt. Niemi-Iilahti ym. 2002, Ryynänen 2003). 
Kainuun maakuntakokeilussa on kyse uudenlaisesta sekä kuntien välisestä että valtion ja 
kuntien välisestä yhteistyöstä aluehallinnossa. Maakuntakokeilu on mielenkiintoinen vai-
he Suomen aluehallinnon historiassa. Aiemmin esimerkiksi Temmes (2003) on nähnyt 
maakuntahallintomallin yhtenä vaihtoehtona aluehallinnon uudistamisessa. Maakunnalli-
seen yhteistyöhön perustuva kehittämistoiminta sosiaali- ja terveydenhuollossa on uutta, 
eikä siitä tiettävästi ole tutkimustietoa. 

2.6.3  Tavoitteellisuus 

Yksi osallistujaohjauksen pääulottuvuus on tavoitteellisuus. Ymmärrän sen kolmitasoise-
na. Ensimmäisellä ja suppeimmalla tasolla tavoitteellisuus tarkoittaa aikataulu- ja resurs-
sitavoitteiden keskeisyyttä kehittämishankkeessa ja osallistujaohjauksessa (vrt. Suhonen 
ym. 2004). Tämä näkökulma on ollut korostuneesti esillä aiemmissa kehittämishankkei-
siin liittyvissä tutkimuksissa (esimerkiksi Keränen 2001) ja kirjallisuudessa (esimerkiksi 
Kerzner 2000). Erityisesti tekniikan alan kirjallisuudessa aikataulu- ja resurssitavoitteet 
painottuvat, koska niiden toteutumista on pidetty kehittämishankkeen onnistumisen pää-
kriteerinä. 

Toisella tasolla tavoitteellisuus merkitsee kehittämishankkeelle määriteltyjä yksityis-
kohtaisia tavoitteita ja niiden toimintaa ohjaavaa vaikutusta. 

Kolmannella ja laajimmalla tasolla tavoitteellisuus on kehittämishankkeen kohdentu-
mista tietyn ongelmakentän ratkaisemiseen keskittyen selkeään päämäärään (vrt. Seppä-
nen-Järvelä 1999). Siinä on kyse esimerkiksi valtakunnallisesti tai paikallisesti tunniste-
tusta ongelmasta, jota varten kehittämishanke on käynnistetty. Kuntien hakeutuminen 
yhteistyöhön terveydenhuollon asiakkaiden hoidon turvaamiseksi kuntien väestön vähen-
tyessä on yksi esimerkki tästä. 

Aiemmat sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeita tarkastelevat tutkimukset 
keskittyivät yleensä tavoitteellisuuteen. Tutkimuksissa arvioidaan kehittämishankkeelle 
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määriteltyjen tavoitteiden toteutumista (esimerkiksi Nyqvist 1995, Vartiainen 2000). Ke-
hittämishankkeen käytännön toiminnassa näyttävät korostuvan sekä sille asetetut tavoit-
teet ja niiden täyttyminen että aikataulu- ja resurssitavoitteet. 

Tässä tutkimuksessa osallistujaohjauksen tavoitteellisuus määrittyy kaikkien edellä 
kuvaamieni kolmen ulottuvuuden näkökulmasta. 

2.7  Yhteenveto osallistujaohjauksesta sosiaali- ja terveydenhuollon 
kehittämishankkeessa 

Keskityn tässä tutkimuksessa osallistujaohjaukseen sosiaali- ja terveydenhuollon kehit-
tämishankkeessa. Aiempi tutkimustieto siitä on erittäin niukkaa. Lähestyn osallistujaoh-
jausta poliittishallinnollisen ja verkosto-ohjauksen sekä kehittämishankkeen toiminnan 
näkökulmasta. Seuraavassa kuviossa esitän tiivistetysti tutkimuksen teoreettiset lähtö-
kohdat (kuvio 8). 

Kuvio 8. Yhteenveto osallistujaohjauksesta sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkees-
sa. 

Kehittämishankkeen tavoite ja sen toteutuminen 

OHJAUS SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA 
Poliittishallinnollinen ja verkosto-ohjaus 

Taso Toiminta Muoto 
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Kehittämishankkeisiin ja niissä tapahtuvaan ohjaukseen liittyvä käsiteanalyysi on haja-
naista, ja käsitteet ovat jäsentymättömiä. Kehittämishanke on tässä tutkimuksessa yläkä-
site, jonka alakäsitteiksi ymmärrän projektin ja hankkeen. Aiemmissa tutkimuksissa ke-
hittämishankkeessa tapahtuvaa ohjausta kuvaavina käsitteinä käytetään ohjauksen lisäksi 
käsitteitä johtaminen, hallinta ja valvonta. Ohjaus-käsite näyttää olevan näistä vakiintu-
nein kuvaamaan yhdessä kehittämishankkeessa tapahtuvaa suunnittelua ja päätöksente-
koa. Käytän tässä tutkimuksessa siksi ohjaus-käsitettä. 

Katson kehittämishankkeen tyyppiominaisuuksiksi tämän tutkimuksen näkökulmasta 
tavoitteellisuuden, määräaikaisuuden, oman organisaation olemassaolon, elinkaarimaisen 
etenemisen ja kertaluontoisuuden. Suunnittelu- ja aloittamisvaihe on kehittämishankkeen 
elinkaaren tärkein vaihe. Tämän tutkimuksen tarkastelu keskittyy suunnitteluvaiheeseen. 

Sidosryhmäyhteistyö on kehittämishankkeessa avainasemassa. Tarkoitan sillä yhteis-
työtä kaikkien niiden henkilöiden ja tahojen kesken, joihin kehittämishanke ja sen loppu-
tulos vaikuttavat. Näiden tahojen vaikutusvaltaisimmat ja aktiivisimmat henkilöt pyritään 
osallistamaan suunnitteluorganisaation jäseniksi. Käytän tässä tutkimuksessa projektior-
ganisaatiosta käsitettä suunnitteluorganisaatio, koska tarkastelu kohdentuu suunnittelu-
vaiheeseen. Suunnitteluorganisaation jäsenistä käytän käsitettä osallistujat. Tällä korostan 
osallistujien aktiivista osallistumista ohjauksessa.  

Kehittämishankkeen sisällä tapahtuvasta ohjauksesta käytän tässä tutkimuksessa käsi-
tettä osallistujaohjaus. Sillä tarkoitan osallistujien toimintaa kehittämishankkeen ohjauk-
sessa. Osallistujaohjauksessa korostuvat osallistuminen, yhteistyö ja tavoitteellisuus. 
Osallistumisessa painottuu asiantuntijaosallistumisen näkökulma. Yhteistyötä lähestyn 
yhtäältä henkilöiden välisen yhteistyön ja toisaalta kuntayhteistyön näkökulmasta. Tavoit-
teellisuuden ymmärrän kolmitasoisena. Erotan siinä aikataulu- ja resurssitavoitteet, kehit-
tämishankkeen tavoitteet sekä kehittämishankkeen kohdentumisen tietyn ongelmakentän 
ratkaisemiseen. 



 

3 Tutkimuksen tieteenfilosofiset ja metodologiset 
lähtökohdat 

Tämän tutkimuksen tarkoituksena on syventää ymmärrystä osallistujaohjauksen käsit-
teestä sekä selvittää tutkimusesimerkin avulla, millaista on osallistujaohjaus sosiaali- ja 
terveydenhuollon kehittämishankkeen käytännössä. Epistemologiset ja ontologiset lähtö-
kohdat, joihin tässä tutkimuksessa sitoudun, vaikuttavat läpi koko tutkimusprosessin ja 
näkyvät tekemissäni valinnoissa (kuvio 9).  

Kuvio 9. Tutkimuksen tieteenfilosofiset ja metodologiset lähtökohdat. 

Osallistujaohjaus sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeessa 

Praktinen (ymmärtävä ja tulkitseva) 
tiedonintressi

Tapaustutkimus: Kainuun 
maakuntakokeilun sosiaali- 
ja terveydenhuollon kehit-
tämishanke 

Sisällönanalyysi ja tekstiana-
lyysi: dokumentti-, haastatte-
lu- ja sanomalehtiartikkeliai-
neisto 

Epistemologiset lähtökohdat 

Käsitykseni osallistujien toiminnasta 

Ontologiset lähtökohdat 

Sosiaali- ja terveydenhuollon ja sen ohjausjärjestelmän muutos 

Käsitykseni kehittämishankkeesta 
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Epistemologiaan liittyvät keskeisimmät kysymykset ovat, miten tutkittavasta ilmiöstä 
tulisi hankkia tietoa ja millainen tieto on pätevää. Ontologiaan liittyvä keskeinen kysy-
mys on, millainen tutkittava ilmiö on olemukseltaan. Siinä yksi näkökulma on ihmiskäsi-
tys, johon tutkimuksessa on sitouduttu. (Niiniluoto 1999.) 

Epistemologiset eli tietoteoreettiset kysymykset voidaan jäsentää objektiiviseen tai 
subjektiiviseen näkökulmaan tiedosta (esimerkiksi Burrell & Morgan 1985). Tarkastelu 
liittyy siihen, miten tutkimuksen kohteena oleva todellisuus ja sitä koskeva tieto ymmär-
retään suhteessa todellisuutta tiedostavaan toimijaan. Tässä tutkimuksessa katson subjek-
tiivisen lähestymistavan mukaisesti, että todellisuuden perusta on toimijassa itsessään 
eikä todellisuudessa sellaisenaan. Omalla toiminnallani tutkijana on tärkeä merkitys to-
dellisuuden ja siihen liittyvän tiedon rakentumisessa (vrt. Raunio 1999). Tärkein väline 
tässä prosessissa on oma ajatteluni. 

Ontologisten kysymysten osalta jäsennän tutkimuskohdetta aiemman tutkimustiedon 
avulla. Keskeisinä lähtökohtina ovat kehittämishankkeeseen ja osallistujien toimintaan 
liittyvät tiedot. Ihmiskäsitykseni puolestaan perustuu siihen, että ymmärrän ihmisen ajat-
televaksi ja tahtovaksi yksilöksi (Burrell & Morgan 1985). Ymmärrän ja tulkitsen ihmi-
sen toimintaa hänen omista tarkoituksistaan ja näkemyksistään lähtien (vrt. Uusitalo 
1991). Ihmiskäsitykseni lähestyy humanistista ihmiskäsitystä. 

Tämä tutkimus liittyy ymmärtävään ja tulkitsevaan tutkimusperinteeseen, jota taustoit-
taa hermeneuttinen tieteenfilosofia (vrt. Varto 1992, Gadamer 2005). Tutkimuksen tie-
donintressi on luonteeltaan praktinen eli tulkitseva ja ymmärtävä (Niiniluoto 1999). Hal-
linnon tutkimuksen osalta esimerkiksi Salminen (1998) on perehtynyt ymmärtävään hal-
linnon tutkimukseen. Siinä tutkittavan ilmiön ymmärtäminen etenee kehämäisesti. Kes-
keisenä ajatuksena on, että yksityiskohdat ja osat määrittävät kokonaisuutta ja kokonai-
suus määrittää osia. Hermeneuttinen tieteenfilosofia kulkee läpi koko tämän tutkimuspro-
sessin alkaen tutkimuksen tarkoituksen määrittelystä edeten teoreettisen esiymmärryksen 
muodostamisen kautta empiirisen aineiston ja tulosten tulkintaan sekä uudenlaisen ko-
koavan käsityksen muodostamiseen. Prosessin lähtökohtana on ilmiöstä teoreettisen tar-
kastelun avulla muodostamani esiymmärrys, joka tarkentuu tutkimusprosessin edetessä. 
Tulkintaprosessi ei siis ala tyhjiöstä, vaan perustuu aikaisempaan tietoon (Kakkuri-
Knuuttila & Ylikoski 2000). Kehämäinen ymmärtäminen ja tulkinta näkyvät tässä tutki-
muksessa koko tutkimusprosessin lisäksi erityisesti tutkimusaineistojen analyysissä. Siinä 
ymmärtäminen ja tulkinta vuorottelevat, jolloin käsitys tutkittavasta ilmiöstä muotoutuu 
ja syvenee analyysiprosessin edetessä. Lopputuloksena muodostuu uudenlainen kokoava 
tulkinta osallistujaohjauksesta. 

Metodologisena lähestymistapana tässä tutkimuksessa on laadullinen tapaustutkimus 
(engl. case study) (vrt. Yin 1987). Se on empiiristä tutkimusta, joka tutkii nykyajan ilmiö-
tä todellisen elämän kontekstissa, kun ilmiön ja kontekstin rajat eivät ole selvät (vrt. Yin 
1994). Metsämuuronen (2005) on luonnehtinut tapaustutkimusta keskeiseksi kvalitatiivi-
sen metodologian tiedonhankinnan strategiaksi. Lähes kaikki kvalitatiivinen tutkimus on 
tapaustutkimusta. 

Perinteisesti tapaustutkimuksen tavoitteeksi on katsottu kokonaisvaltaisen näkemyk-
sen luominen tutkittavasta kohteesta ja ilmiön ymmärtäminen aiempaa syvällisemmin 
(Yin 1987, Stake 2000, Snow & Trom 2002). Ilmiötä kokoavasti ymmärtämään ja tulkit-
semaan pyrkivänä tutkimusmetodologiana tapaustutkimus soveltuu hyvin tämän tutki-
muksen tarkoitukseen. 
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Tapaustutkimuksessa korostuu kiinnostuksen keskittyminen prosessiin eikä lopputu-
lokseen (Syrjälä 1994, Soininen 1995). Keskityn tässä tutkimuksessa tarkastelemaan 
osallistujaohjauksen toimintaa ja siihen liittyviä prosesseja. Sivuan osallistujaohjauksen 
lopputulosta, mutta pääosin rajaan sen tarkastelun ulkopuolelle. 

Tapaustutkimusta käsittelevässä kirjallisuudessa tästä tutkimustyypistä puhutaan yh-
täältä metodina, toisaalta tutkimusstrategiana (esimerkiksi Peuhkuri 2005). Samalla pai-
nottuu näkemys siitä, ettei tapaustutkimus sulje pois minkään yksittäisen metodin käyt-
töä. Peuhkuri (2005) ymmärtää tapaustutkimuksen tutkimusstrategiaa kuvaavaksi sateen-
varjokäsitteeksi, jonka alle voidaan rakentaa erityyppisiä tutkimusasetelmia. Käytettävä 
asetelma ja metodit tarkentuvat tapauksen luonteen ja tutkimuksen tarkoituksen perus-
teella.  

Tässä tutkimuksessa ymmärrän tapaustutkimuksen tutkimusstrategiaksi, jossa on 
mahdollista käyttää erilaisia metodeja. Etsin tapaustutkimuksen avulla vastausta kysy-
myksiin minkälainen ja miten sekä mikä tapauksessa on yhteistä ja toisaalta sitä, mikä 
siinä on erityistä. Vastausten saamiseksi käytän monipuolista empiiristä aineistoa. (Vrt. 
Metsämuuronen 2005.)  

Tapaustutkimuksessa tarkastelu kohdentuu yhteen tapaukseen, tässä tutkimuksessa 
Kainuun maakuntakokeilun sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeeseen. Ta-
paustutkimuksessa tutkittava tapaus voi olla lähes mikä tahansa, esimerkiksi yksilö, ryh-
mä tai organisaatio. Yleensä tapaukset ymmärretään kuitenkin tiettyyn aikaan ja paikkaan 
rajatuiksi sosiaalisiksi yksiköiksi ja niihin liittyviksi tapahtumiksi tai prosesseiksi (Peuh-
kuri 2005). Valitsin Kainuun maakuntakokeiluun liittyvän sosiaali- ja terveydenhuollon 
kehittämishankkeen suunnitteluorganisaation tutkimuskohteeksi ensinnäkin näiden kritee-
rien täyttymisen perusteella ja toiseksi sen ainutkertaisuuden ja monimutkaisuuden vuok-
si. Halusin tarkastella tätä tapausta yhtäältä yksityiskohtaisesti ja toisaalta kokonaisvaltai-
sesti. Tapauksen valinnan jälkeen valitsin tutkimusaineistot ja tiedonantajat. (Vrt. Syrjälä 
& Numminen 1988, Syrjälä 1994.) Hankin tutkimusaineistot haastattelemalla Kainuun 
maakuntakokeilun suunnitteluun osallistujia sekä keräämällä sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kehittämishankkeen suunnitteluun liittyvät kokouspöytäkirjat ja sanomalehtiartikkelit. 
Analysoin aineistot sisällönanalyysillä ja tekstianalyysillä. 



 

4 Tutkimuksen toteuttaminen 

4.1  Tutkimusprosessin eteneminen 

Tutkimusprosessi eteni nelivaiheisesti (taulukko 6). Ensimmäisessä vaiheessa tarkensin 
kirjallisuuden perusteella muodostamaani esiymmärrystä osallistujaohjauksesta käyttä-
mällä tutkimusaineistona dokumenttiaineistoa. Toisessa vaiheessa tutkin osallistujaohja-
usta haastattelu- ja sanomalehtiartikkeliaineistojen avulla. Analysoin aineistot sisällön-
analyysillä. Kolmannessa vaiheessa analysoin kaikki tutkimusaineistot tekstianalyysin 
avulla. Neljännessä vaiheessa analysoin tuloksia ja kirjoitin tutkimusraportin. 

Taulukko 6. Tutkimusprosessin eteneminen. 

Vaihe Aineistotyyppi Aineiston kuvaus Analyysimenetelmä Ajankohta 
1. vaihe Dokumentit 

(n = 86) 
Sosiaali- ja terveydenhuollon 
suunnitteluryhmien pöytäkirjat liitteineen  
Maakuntakokeilun johtoryhmän pöytäkirjat 
liitteineen  
Maakuntakokeilun valmistelun 
ohjausryhmän pöytäkirjat liitteineen 
Kuntien edustajainkokouksen pöytäkirjat 
liitteineen 
Sosiaali- ja terveystoimen johtosääntö 

Induktiivinen 
sisällönanalyysi 
teemojen 
muodostamiseksi 

2004 

Teemahaastattelut 
(n = 16) 

Maakuntakokeilun 
suunnitteluorganisaatioon kuuluvat 
harkinnanvaraisesti valitut henkilöt 

Deduktiivinen 
sisällönanalyysi 

2004–2005 2. vaihe 

Sanomalehti-
artikkelit 
(n = 201) 

Kainuun Sanomat 
Kaleva 
Ylä-Kainuu 

Deduktiivinen 
sisällönanalyysi 

 

3. vaihe Kaikki aineistot  Tekstianalyysi 2005–2006 
4. vaihe    Tulosten analysointi ja 

raportointi 
2005–2006 
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4.2  Aineistojen kerääminen 

4.2.1  Kainuun maakuntakokeilu tutkimuskohteena 

Kainuu on viime vuosina ollut lisääntyvän tutkimuksen kohteena. Siihen keskittyvä ke-
hittämis- ja tutkimustyö voidaan jakaa Kainuun maakuntakokeiluun liittyvään tutkimuk-
seen ja muuhun tutkimukseen. Lähtökohtana kaikissa tutkimuksissa on ollut palvelujen 
turvaaminen Kainuun alueen asukkaille ja alueellinen kehittäminen. 

Kainuun maakuntakokeiluun liittyvän tutkimuksen osalta Kauppinen (2003) on tutki-
nut kunnallisvaikuttajien suhtautumista Kainuun maakuntakokeilun käynnistymiseen. 
Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua puolestaan on tutkittu maakuntalaisten osallis-
tamisen näkökulmasta (Suhonen & Paasivaara 2004) ja asiantuntijaosallistumisen näkö-
kulmasta (Suhonen 2006, Suhonen ym. 2006). Lisäksi Kainuun maakuntakokeilusta 
käynnistettiin sen suunnitteluvaiheessa laaja tutkimus- ja kehittämishanke, jonka tarkoi-
tuksena on seurata maakuntakokeilun suunnittelua ja toteutusta (Airaksinen ym. 2005). 

Kainuuseen liittyvä muu tutkimus on kohdistunut alueen kehittämistoimintaan muu-
tosjohtamisen näkökulmasta (Sotarauta & Lakso 2000), terveyspalvelujen problematiik-
kaan paikallisuuteen perustuvasta näkökulmasta (Paasivaara ym. 2003) sekä yksityisen, 
julkisen ja kolmannen sektorin yhteistyön käynnistämiseen hoivapalvelutuotannossa 
(Paasivaara & Suhonen 2005, Paasivaara ym. 2005). 

Tässä tutkimuksessa tarkasteltava sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishanke on 
osa vuosina 2005–2012 toteutettavaa Kainuun maakuntakokeilua. Osallistujaohjauksen 
ymmärtämiseksi sivuan tarkastelussa koko Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua, kos-
ka suunnitteluorganisaation huipulla (ohjausryhmä, johtoryhmä, kuntien edustajainkoko-
us ja sihteeristö) tehtiin viime kädessä kaikki sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat pää-
tökset.  

Keskityn tässä tutkimuksessa tarkastelemaan sitä sosiaali- ja terveydenhuollon kehit-
tämishankkeen osallistujaohjausta, joka ilmenee kehittämishankkeen suunnitteluorgani-
saation ylätason ohjaustyössä. Ylätasolla tarkoitan sosiaali- ja terveydenhuollon suunnit-
telun pääryhmien (sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän, sosiaali- ja terveyden-
huollon asiantuntijatyöryhmän sekä sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan) toi-
mintaa (kuvio 10). Niissä tehtiin suunnitteluvaiheen aikana tärkeimmät kehittämishank-
keeseen liittyvät ratkaisut. Tämän vuoksi kohdennan tutkimuksen tarkastelun näissä ryh-
missä toteutettuun osallistujaohjaukseen. 
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Kuvio 10. Kainuun maakuntakokeilun suunnitteluorganisaatio. 

Kainuun maakuntakokeilu käynnistyi 1.1.2005, ja se jatkuu vuoden 2012 loppuun saakka. 
Kokeilu perustuu Kainuun maakunnalliseen itsehallintoon. Maakunnallinen itsehallinto 
on uutta Manner-Suomessa. Laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003) tuli voimaan 
1.6.2003. Maakuntakokeilun tarkoituksena on organisoida peruspalvelujen järjestäminen 
uudella tavalla siirtämällä se kunnilta maakunnan hoidettavaksi. Kokeilussa maakunta 
vastaa pääosasta aiemmin kuntien vastuulla olleista sosiaali- ja terveydenhuollon sekä 
opetustoimen tehtävistä. Se huolehtii myös alueen kehittämisestä, maakunnan suunnitte-
lusta ja yleisestä elinkeinopolitiikasta. (HE 198/2002.) Käytännössä kuntien koko sosiaa-
li- ja terveydenhuolto on siirtynyt maakunnan vastuulle lukuun ottamatta lasten päivähoi-
toa. Koulutuksen alueella lukiot ja ammatillinen koulutus ovat siirtyneet maakunnalle 
perusopetuksen jäädessä kunnille. Kainuun maakuntakokeilussa on siis yhdistetty samaan 

Kuntien edustajainkokous 
(24 jäsentä) 

Johtoryhmä 
(16 jäsentä) 

Suuri ohjausryhmä 
(93 jäsentä) 

Siheeristö 
(9 jäsentä) 

Johtoryhmän työvaliokunta 
(5 jäsentä) 

Sosiaali- ja terveyden-
huollon ohjausryhmä 

(33 jäsentä) 

Sosiaali- ja terveyden-
huollon asiantuntija-

työryhmä (19 jäsentä) 

Sosiaali- ja terveyden-
huollon -työvaliokunta 

(6 henkilöä) 

12 alatyöryhmää ja 9 selvityshenkilöä

Pääsihteeri 

Sosiaali- ja 
terveydenhuollon 

suunnittelun  
projektipäällikkö 

Koko maakuntakokeilua koskevat suunnitteluryhmät 
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hallinnolliseen kokonaisuuteen erilaisia tehtäviä ns. yhdistämisperiaatteella (engl. fused 
model) (Niemi-Iilahti ym. 2002). 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua edeltäneen selvitysmiesraportin (Perttunen 
2002) mukaan kokeiluun on päädytty Kainuun väestön vähenemisen, ikärakenteen kehi-
tyksen, työpaikkojen vähenemisen, kuntatalouden heikkenemisen ja yritystoiminnan su-
pistumisen vuoksi. Aiemmat hallinto- ja budjettirakenteet on todettu riittämättömiksi tu-
kemaan vaikuttavien hankkeiden aikaansaamista Kainuussa. Maakunta nähtiin sopivana 
alueena uudenlaisten hallinto- ja rahoitushankkeiden kokeiluun. (HE 198/2002.) Kainuu 
soveltuu hyvin kokeilun toteuttamiseen, koska asutus on keskittynyt kuntakeskuksiin ja 
Kajaanin kaupunkiin, jolloin pitkät välimatkat asettavat palvelujen järjestämiselle suuria 
haasteita. Kainuu on myös muuttotappioaluetta (Karhu & Kauppinen 2002). Kokeilu on 
tärkeä Kainuun myönteisen kehityksen tukemiseksi ja palvelujen turvaamiseksi haja-
asutusalueille. 

Kainuun maakuntakokeilun perimmäisenä tarkoituksena on saada kokemusta maakun-
nallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista maakunnan kehittämiseen, peruspalve-
luiden järjestämiseen, kansalaisten osallistumiseen, maakunnan ja valtion keskushallin-
non suhteeseen sekä kuntien ja valtion aluehallinnon toimintaan (laki Kainuun hallinto-
kokeilusta 343/2003). Maakuntakokeilussa valtion aluekehitysrahoitusta on koottu niin, 
että EU:n rakennerahastovarat ja vastinrahoitus annetaan rahastokohtaisina kokonaisuuk-
sina suoraan Kainuuseen. Kansallista kehittämisrahoitusta on koottu niin, että valtion 
talousarvion Kainuun kannalta keskeisimmät kansallisen rahoituksen momentit kootaan 
yhdeksi momentiksi, jonka käyttötarkoituksesta maakuntavaltuusto päättää. (Perttunen 
2002, HE 198/2002.) 

Kainuun maakuntakokeilun piiriin kuuluvat Kajaanin ja Kuhmon kaupungit sekä Hy-
rynsalmen, Paltamon, Puolangan, Ristijärven, Sotkamon, Suomussalmen ja Vuolijoen 
kunnat (kuvio 11). Vaala on jättäytynyt maakuntakokeilun ulkopuolelle. 

Kuvio 11. Kainuun maakunta. 
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Kainuun maakuntakokeilun valmistelua varten muodostettiin vuonna 2003 laaja, vara-
henkilöineen noin 600 henkilöä käsittävä suunnitteluorganisaatio. Sen ylimpinä suunnit-
teluryhminä olivat kuntien edustajainkokous ja maakuntakokeilun valmistelun ohjaus-
ryhmä (kuvio 9). Tarkkaa osallistujien lukumäärää on vaikea esittää, koska suunnittelu-
ryhmien kokouspöytäkirjojen perusteella ryhmien kokoonpanot olivat useimmissa ryh-
missä vakiintumattomat. Tyypillistä oli myös, että sama henkilö osallistui monen eri 
suunnitteluryhmän toimintaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnitteluun osallistui noin 
180 henkilöä. Ylintä päätösvaltaa koko maakuntakokeilun suunnittelussa käytti 93 henki-
lön muodostama valmistelun ohjausryhmä. Se päätti laissa mainittujen kuntayhtymien 
perustamisesta, niiden perussopimusten hyväksymisestä ja muista yhteistyösopimuksista. 
Käytännön valmistelua tehtiin kahdellatoista eri sektorilla. Kullekin sektorille muodostet-
tiin valmisteluryhmä, joiden työtä ohjasi oma ohjausryhmä. Kolmen työryhmän työtä 
johti kuitenkin koko valmistelun johtoryhmä. Myös uusia alatyöryhmiä kutsuttiin koolle 
asioiden valmistelua varten. Koko maakuntakokeilun valmistelua ohjasi edellä mainittu 
valmistelun ohjausryhmä, jolle valmistelun johtoryhmä raportoi ja valmisteli asiat. Johto-
ryhmän apuna valmistelun johtamisessa ja käytännön valmisteluissa olivat työvaliokunta, 
sihteeristö sekä pääsihteeri avustajineen. (Vrt. Leskinen 2003.) 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun aloittaminen perustui kuntien, kuntayhtymien 
ja valtion edustajien hyväksymään kumppanuussopimukseen. Suunnittelussa olivat mu-
kana kuntien ja kuntayhtymien luottamus- ja virkamiehet, työvoima- ja elinkeinokeskuk-
sen (TE-keskuksen), ympäristökeskuksen, metsäkeskuksen, lääninhallinnon ja tiepiirin 
edustajat sekä elinkeinoelämän ja ammattijärjestöjen edustajat ja kansalaisjärjestöt. (Aal-
tonen 2003.) 

Maakuntakokeilun käynnistyttyä ylintä päätösvaltaa maakunnan toimialaan kuuluvissa 
tehtävissä alkoi käyttää maakunnan asukkaiden kunnallisvaalien yhteydessä vaaleilla 
valitsema maakuntavaltuusto. Se valitsi maakuntahallituksen asioiden valmistelua ja täy-
täntöönpanoa varten. Hallituksen puheenjohtajana toimii maakuntavaltuuston valitsema 
maakuntajohtaja. (Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003.) 

Kunnallisalan kehittämissäätiön selvityksen mukaan suurin osa suomalaista kokee 
maakuntahallinnon tehtävineen edelleen etäiseksi ja epäselväksi (Kuitunen ym. 2003). 
Kainuun maakuntakokeilu on lisännyt kiinnostusta maakunnallisiin asioihin. Maakunnan 
asioiden seuraaminen on Kainuussa aktiivisempaa verrattuna esimerkiksi Uudenmaan 
maakuntaan. (Kauppinen 2003, Kuitunen ym. 2003.) Maakuntalaisten kiinnostuneisuus 
oman maakuntansa asioihin ja asioiden tarkastelu omaa kuntaa laajemmasta näkökulmas-
ta ovat tärkeitä seikkoja erityisesti suunnitteluun osallistumisen näkökulmasta. 

4.2.2  Aineistot 

Käytin tutkimuksessa kolmea aineistoa: 1. dokumenttiaineistoa eli Kainuun maakuntako-
keilun suunnitteluorganisaation kokouspöytäkirjoja (n = 86) vuosilta 2003-2004, 2. Kai-
nuun maakuntakokeilun sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelu-
ryhmistä harkinnanvaraisesti valittujen osallistujien haastatteluja vuonna 2004 (n = 16) 
sekä 3. Kainuun alueen sanomalehdissä vuosina 2003–2004 ilmestyneitä Kainuun maa-
kuntakokeilun suunnittelua käsitteleviä sanomalehtiartikkeleita (n = 201). Kolmen erilai-
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sen tutkimusaineiston avulla tavoittelin tutkimuskohteesta monipuolista ja syvällistä tie-
toa (vrt. Yin 1994). Aineiston keruun ajankohtana maakuntakokeiluun liittyvän sosiaali- 
ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelu oli vilkkaimmillaan. 

Dokumenttiaineisto (n = 86) muodosti tutkimusaineistojen perustan. Se koostui Kai-
nuun maakuntakokeilun suunnitteluorganisaation kokouspöytäkirjoista keskittyen maa-
kuntakokeilun valmistelun ohjausryhmän (n = 13), kuntien edustajainkokouksen (n = 2), 
maakuntakokeilun valmistelun johtoryhmän (n = 20), sosiaali- ja terveydenhuollon ohja-
usryhmän (n = 14), sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijatyöryhmän (n = 17) sekä 
sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan (n = 19) pöytäkirjoihin vuosina 2003–2004 
(taulukko 7). Dokumenttiaineistoon sisältyi myös sosiaali- ja terveystoimen johtosääntö. 

Taulukko 7. Tutkimuksessa käytetty dokumenttiaineisto suunnitteluryhmittäin. 

Ryhmä Pöytäkirjojen lukumäärä (n) 
Kuntien edustajainkokous 2 
Maakuntakokeilun suunnittelun ohjausryhmä 13 
Maakuntakokeilun suunnittelun johtoryhmä 20 
Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelun ohjausryhmä 14 
Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelun asiantuntijatyöryhmä 17 
Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunta 19 
Sosiaali- ja terveystoimen johtosääntö 1 
Yhteensä (n) 86 

Ymmärrän dokumentin ilmiöksi, joka sisältää tietoja itsestään ja mahdollisesti tietoja 
muista ilmiöistä. Dokumentteihin sisältyvät tiedot muista ilmiöistä voivat olla suoraan 
esiin tulevia tai epäsuorasti, tulkinnan kautta esiin tulevia tietoja. (Vrt. Pietilä 1976.) Pe-
rusperiaate dokumenttien tutkimisessa on, että niitä tarkastellaan kontekstissaan (Hodder 
2000). Tätä periaatetta noudatan myös tässä tutkimuksessa. Dokumenttia on luonnehdittu 
myös fyysisesti olemassa olevaksi asiakirjaksi, jonka kanssa ei yleensä ole mahdollista 
olla vuorovaikutuksessa. Dokumentit jaotellaan sen perusteella, ovatko ne olemassa jul-
kista tarkoitusta varten (esimerkiksi rakennuslupa, ajokortti) vai yksityisiä (esimerkiksi 
päiväkirja, kirje). (Hodder 2000.) Kokouspöytäkirjat ovat esimerkki julkisista dokumen-
teista. 

Dokumentteja on perinteisesti käytetty tutkimusaineistona silloin, kun tutkimusmene-
telmänä on ollut sisällönanalyysi tai tekstianalyysi. Tekstianalyysin aineistoksi valittavilta 
dokumenteilta edellytetään yleensä yhteiskunnallista merkittävyyttä. Tässä tutkimuksessa 
käyttämiäni dokumenttiaineiston tekstejä voidaan luonnehtia yhteiskunnallisesti merkit-
täviksi, koska ne vaikuttavat ihmisten elämään paljon (vrt. Tiililä 2002). Pöytäkirjojen 
kautta tehdyt suunnitelmat vaikuttavat kainuulaisten elämään ainakin Kainuun maakunta-
kokeilun ajan, kahdeksan vuotta. Lisäksi kokouspöytäkirjat olivat tärkeitä työvälineitä 
osallistujille. Niiden avulla 600 henkilöä sai suunnitelluista sisällöistä riittävästi tietoa ja 
pysyi ajan tasalla suunnittelun etenemisestä. Pöytäkirjat olivat osallistujien lisäksi kaikki-
en ihmisten saatavilla Internet-sivuilla. 

Haastatteluaineisto (n = 16) oli toinen tämän tutkimuksen pääaineisto. Valitsin haasta-
teltavat harkinnanvaraisella otannalla maakuntakokeilun suunnitteluorganisaatiosta kes-
kittyen sosiaali- ja terveydenhuollon ryhmiin. Haastateltavat olivat taustoiltaan pääasiassa 
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kuntien johtavia lääkäreitä ja hoitajia, sosiaalijohtajia, kuntayhtymien johtohenkilöitä 
sekä kunnallispoliitikkoja. Etusijalla olivat ne henkilöt, jotka kuuluivat samanaikaisesti 
moneen suunnitteluryhmään sosiaali- ja terveydenhuollon osiossa ja muissa maakuntako-
keilun suunnitteluorganisaation ryhmissä. Esimerkiksi kaksi haastateltavaa kuului saman-
aikaisesti neljään suunnitteluryhmään. Sosiaali- ja terveydenhuollon ryhmistä valitsemie-
ni henkilöiden lisäksi haastattelin maakuntakokeilun pääsihteeriä, projektipäällikköä ja 
maakuntajohtajaa. Tarkan kuvauksen siitä, mihin suunnitteluryhmiin haastateltavat kuu-
luivat, esittelen liitteenä (liitetaulukko 1). Yksi haastateltava ei halunnut kertoa ryhmiä, 
joihin hän oli kuulunut. Tarkasteltaessa haastateltavien sidoksia suunnitteluryhmiin näyt-
tää siltä, että haastateltavat kuuluivat samanaikaisesti moneen eri ryhmään. Heillä oli tällä 
perusteella laaja näkemys osallistujaohjauksesta. 

En valinnut haastateltavia sosiaali- ja terveydenhuollon suunnitteluryhmien alla ole-
vista ns. alatyöryhmistä, koska rajasin niiden toiminnan pois tutkimuksen tarkastelusta. 
Päädyin tähän, koska alatyöryhmien työ keskittyi kunkin sosiaali- ja terveydenhuollon 
sektorin nykytilanteen arviointiin ja esitysten tekemiseen uusista toimintasisällöistä. Nii-
den toimintaan ei liittynyt sellaista yhteistyötä ja ohjausta, kuten alatyöryhmien yläpuo-
listen ryhmien toimintaan liittyi. Haastateltaviksi valitsemistani osallistujista pieni osa oli 
kuitenkin myös alatyöryhmien vetäjiä, jolloin tutkimusaineistoon väistämättä välittyi 
näkemystä niiden toiminnasta. 

Haastatteluaineisto koostui osallistujien teemahaastatteluista. Teemahaastattelu on 
puolistrukturoitu haastattelumenetelmä. Sen perusperiaatteiden mukaan kohdensin kes-
kustelun ennalta muodostamiini teema-alueisiin (vrt. Patton 1986). Johdin ne tutkimus-
kohteesta aiemmin tiedetystä tutkimustiedosta ja dokumenttiaineiston analyysin tuloksis-
ta. Väljiksi pääteemoiksi muodostuivat osallistujalähtöisyys, intressipainotteisuus ja ta-
voitesuuntautuneisuus (liitekuvio 1, teemahaastattelurunko). Toteutin haastattelut syksyl-
lä 2004 kehittämishankkeen suunnittelun loppuvaiheessa. 

Haastattelutilanne on puhetilanne, jonka päämuuttujat ovat tilanne, osallistujat, kom-
munikaation päämäärä, sanoman sisältö ja muoto sekä tilanteen sävy (vrt. Heikkinen 
2006). Tilanteessa, jonka päämääränä oli kahdenkeskinen haastatteleminen väitöskirja-
tutkimusta varten, oli lähtökohtaisesti muodollinen ja jännittynyt sävy. Muodollista sävyä 
lisäsi nauhurin käyttö haastattelussa, haastattelurungon mukaan eteneminen ja suostu-
muslomakkeeseen allekirjoituksen pyytäminen. Nämä saattoivat lisätä haastateltavan 
pidättyväisyyttä. Haastatteluaineiston sisältöön saattoivat myös vaikuttaa haastateltavien 
ajatukset siitä, etteivät heidän kertomansa asiat ole riittävän tärkeitä tai oikealla tavalla 
kerrottuja. Silloin he saattoivat jättää tärkeitä asioita kertomatta. (Vrt. Alasuutari 1999.) 
Myös tietoisuus arvioinnin kohteena olemisesta ja siitä, että tutkija tarkastelee haastatel-
tavan puhetta ja sanomaa myöhemmin sanatarkasti, saattoi vaikuttaa haastateltavien sa-
nomiin. Tämä voi johtaa mielipiteiden kaunisteluun tai omien mielipiteiden ja ajatusten 
värittämiseen. Toisaalta avointa keskustelua haastattelussa edisti se, että tilanteessa oli 
vain kaksi henkilöä: haastateltava ja tutkija. Avoimuutta edisti myös tuttu haastattelu-
paikka. Toteutin haastattelut haastateltavan valitsemassa paikassa, joka yleensä oli hänen 
työhuoneensa. Ilmapiiri oli lähes aina aluksi hieman jännittynyt ja odottava. Haastattelun 
edetessä ilmapiiri rentoutui ja haastateltavat vapautuivat kertomaan osallistujaohjauksesta 
monisanaisesti. 

Sanomalehtiartikkeliaineisto (n = 201) koostui Kainuun alueen sanomalehdissä (Kai-
nuun Sanomat, Ylä-Kainuu ja Kaleva) ilmestyneistä, Kainuun maakuntakokeilua ja eri-
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tyisesti sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua käsittelevistä sanomalehtilehtiartikke-
leista vuosilta 2003–2004. Sanomalehtiartikkeliaineisto sisälsi pääosin uutisjuttuja. Pieni 
osa aineistosta oli pääkirjoituksia ja toimittajien kommenttipalstoja. Vuoden 2004 osalta 
rajasin aineistoa siten, että en ottanut maakuntavaltuuston ja -hallituksen suunnittelutyötä 
käsitteleviä sanomalehtiartikkeleita mukaan aineistoon. Päädyin siihen, koska tämän tut-
kimuksen tarkastelu keskittyy kehittämishankkeen suunnitteluun eikä sen toimeenpa-
noon. Maakuntavaltuusto ja -hallitus eivät kuulu suunnitteluorganisaatioon vaan ne ovat 
osa Kainuun maakuntakokeilun toimeenpano-organisaatiota. 

Käytin sanomalehtiartikkeleita tutkimusaineistona, koska niiden avulla oli mahdollista 
tarkastella osallistujaohjausta toisesta näkökulmasta kuin dokumenttien ja haastattelujen 
kautta. Sanomalehtiartikkelien avulla pystyin analysoimaan osallistujaohjausta ulkopuoli-
sen henkilön (toimittajan) tekemien päätelmien kautta. Lisäksi pystyin niiden kautta tar-
kentamaan sellaisia osallistujaohjauksen sisältöjä, jotka eivät painottuneet muissa aineis-
toissa. Ne liittyivät yleensä suunnittelun solmukohtiin. Katson myös sanomalehtiartikkelit 
yhteiskunnallisesti merkittäväksi aineistoksi, koska kainuulaiset saivat niiden kautta tie-
toa itseään koskevasta kehittämishankkeesta. Sanomalehtiartikkeliaineisto on kuitenkin 
syntynyt muiden kuin osallistujien ajattelutyön tuloksena. Siksi käytin sitä tässä tutki-
muksessa lähinnä täydentämään muiden aineistojen avulla rakentuvaa ymmärrystäni osal-
listujaohjauksesta. Lisäksi pyrin sen alkuperäislainausten avulla elävöittämään tutkimus-
raporttia.  

4.3  Aineistojen analysoiminen 

Tutkimusprosessin aikana aineiston keruu, analyysi ja tulkinta osin limittyivät. Käytän-
nössä tutkimusaineiston analyysi eteni viisivaiheisesti (taulukko 8). Analyysi ei kuiten-
kaan edennyt lineaarisesti, vaan palasin aiempiin vaiheisiin useita kertoja. Tyypillistä oli, 
että ensin muodostin ja tarkensin osallistujaohjausta kuvaavia teemoja ja käsitteitä. Seu-
raavaksi tarkastelin niiden soveltuvuutta seuraaviin ja aiemmin jo analysoimiini aineis-
toihin sekä alkuperäislausumiin. Viimeisessä vaiheessa edelleen tarkensin muodostamiani 
käsitteitä. Tällaisessa analyysin etenemisessä on yhtenevyyttä hermeneuttisen kehän 
kanssa (vrt. Alasuutari 2001, Gadamer 2005). 
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Taulukko 8. Aineistojen analyysin vaiheet. 

Analyysin 
vaihe 

Aineisto Analyysimenetelmä Analyysivaiheen lopputulos 

1. vaihe Dokumentit 
(n = 86) 

Induktiivinen sisällönanalyysi 
osallistujaohjuksen pääteemojen 
muodostamiseksi 

Osallistujaohjausta kuvaavien pääteemojen 
muodostuminen: osallistujalähtöisyys, 
intressipainotteisuus ja 
tavoitesuuntautuneisuus 

2. vaihe Teema- 
haastattelut 
(n = 16) 
 
Sanomalehti-
artikkelit 
(n = 201) 
 

Deduktiivinen sisällönanalyysi 
pääteemojen sisällön  
kuvailemiseksi 

Pääteemojen sisällön kuvaus: 
osallistujalähtöisyyttä kuvaavat 
ryhmävetoisuus, moniportaisuus ja 
osallistuvuus, 
intressipainotteisuutta kuvaavat 
hyväksyttävyys, kilpailevuus ja avoimuus, 
tavoitesuuntautuneisuutta kuvaavat 
päämäärätietoisuus, uudistushenkisyys ja 
muutosvastaisuus 

3. vaihe Dokumentit 
(n = 86) 

Yleiskatsaus dokumenttien  
sisältöön siitä näkökulmasta, 
soveltuuko edellä muodostettu 
pääteemoja kuvaava kategorisointi 
myös dokumenttien sisältöön 

Edellisessä vaiheessa muodostetut 
pääteemoja kuvaavat kategoriat kuvaavat 
myös dokumenttiaineiston sisältöä. 

4. vaihe Kaikki 
aineistot 

Tekstianalyysi Osallistujaohjaus tekstianalyyttisesti 
tarkasteltuna: kohteena tekstien sävy, tyyli 
ja kirjoittajan valinnat. 

5. vaihe Kaikki 
aineistot 

Aineistolähtöinen yleiskatsaus 
kaikkiin aineistoihin pääteemoja 
määrittävien käsitteiden 
muodostamiseksi 

Pääteemoja määrittävien käsitteiden 
muodostaminen:  
luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys 
yhteistyötä korostava intressipainotteisuus 
uudistusta tukeva tavoitesuuntautuneisuus 

Käytin tässä tutkimuksessa aineistojen analyysimenetelminä sisällönanalyysiä ja teksti-
analyysiä. Menetelmien juuret ovat kielentutkimuksen kentässä. Niiden keskeisin ero on, 
että sisällönanalyysi kohdentuu tekstin sisällön kokonaisuuteen. Tekstianalyysi puoles-
taan keskittyy ennalta valittuihin tekstin ominaisuuksiin huomioiden tekstin kontekstin. 
Ymmärrän sisällönanalyysin ja tekstianalyysin toisiaan täydentäviksi menetelmiksi. 
Käyttämällä niitä rinnakkain rakennan osallistujaohjauksesta kokonaisvaltaisen ja ym-
märrystä syventävän kuvauksen. Raportoin menetelmien avulla saadut tulokset limittäin. 

Laadulliseen tutkimukseen liittyvä sisällönanalyysi (vrt. Downe-Wamboldt 1992, Mi-
les & Huberman 1994, Cavanagh 1997, Ryan & Bernard 2000) on systemaattinen mene-
telmä tekstien ja haastatteluaineistojen tutkimiseen. Sisällönanalyysin rinnalla voidaan 
käyttää myös käsitettä sisällön erittely (vrt. Pietilä 1976). Tässä tutkimuksessa käytän 
käsitettä sisällönanalyysi, koska se on sisällön erittelyä vakiintuneempi ja laajempi käsite. 
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Ymmärrän sisällönanalyysiksi kokonaisuuden, joka muodostuu tietojen keruusta, järjeste-
lystä, käsittelystä, analyysistä ja tulkinnasta. 

Sisällönanalyysin tavoitteena on kokoavan tulkinnan tekeminen aineistosta tai tutkit-
tavasta aiheesta yleensä (esim. Ehrnrooth 1995). Tavoitteena on ymmärtää tutkittavan 
ilmiön olemus, habitus (vrt. Bourdieu 1979) tekemällä ilmiöstä kestäviä tulkintoja (vrt. 
Sulkunen 1995). Tulkinnalla tarkoitan tutkimuskohteen ja sen lähi-ilmiöiden jäsentämistä 
systemaattisesti ja käsitteellisesti (vrt. Mäkelä 1995). Intuitio on tulkinnassa keskeisellä 
sijalla. Ymmärrän intuition kyvyksi tulkita ja tuottaa erilaisia viestejä (vrt. Heikkinen 
1996). Toisaalta sisällönanalyysin perusideana on myös kerätä aineiston sisällöstä syste-
maattisesti tietoa ja tehdä havaintoja tieteellisiä pelisääntöjä noudattaen. Kerättävät tiedot 
voivat koskea aineiston sisältöä tai niitä ilmiöitä, joita aineiston sisältö epäsuorasti ilmai-
see. (Vrt. Pietilä 1976.) Tässä tutkimuksessa sisällönanalyysille oli leimallista intuitiivi-
sen ajattelun ja systemaattisuuden kietoutuminen toisiinsa. 

Lähtökohtana sisällönanalyysissä on valita ennen aineiston analyysin aloittamista, teh-
däänkö analyysiä aineistolähtöisesti (induktiivisesti) vai aiempaan tietoon pohjautuvaa 
luokittelua käyttäen (deduktiivisesti) (vrt. Miles & Huberman 1994). Käytin tutkimusai-
neiston analyysin ensimmäisessä vaiheessa induktiivista otetta dokumenttiaineiston tut-
kimiseen. Analyysiyksikkönä oli ajatuskokonaisuus. Tavoitteenani oli seuloa dokumen-
teista osallistujaohjausta kuvaavia ajatuskokonaisuuksia (vrt. Dey 1993, Cavanagh 1997) 
ja muodostaa osallistujaohjausta kuvaavat teemat. Seulomisvaiheesta analyysi eteni redu-
sointi- (pelkistäminen) ja klusterointivaiheen (ryhmittely) kautta abstrahointivaiheeseen 
(käsitteellistäminen) (vrt. Miles ja Huberman 1994). Abstrahointivaihe on sisällönanalyy-
sin haasteellisin osa-alue. Siinä keskitytään aineiston tulkintaan edeten teoreettisten, tut-
kimusaihetta jäsentävien käsitteiden tasolle. Abstrahoinnin avulla muodostin pääteemoille 
käsitteet osallistujalähtöisyys, intressipainotteisuus ja tavoitesuuntautuneisuus. Käytin 
pääteemoja tutkimuksen seuraavassa vaiheessa teemahaastattelurunkona (liite 2). 

Analyysin toisessa vaiheessa analysoin teemahaastattelu- ja sanomalehtiartikkeliai-
neiston deduktiivisella otteella. Ensin kirjoitin haastatteluaineiston auki sanatarkasti. Lo-
pullista tekstiä tuli yhteensä 372 sivua. Koodasin haastattelu- ja sanomalehtiaineistot ja 
luin niitä saadakseni yleiskäsityksen aineistojen sisällöstä. Pattonin (1990) mukaan de-
duktiivisen analyysin perustana on yleensä analyysikehikko, esimerkiksi teemahaastatte-
lurunko. Käytin analyysin ensimmäisessä vaiheessa muodostamiani pääteemoja (osallis-
tujalähtöisyys, intressipainotteisuus ja tavoitesuuntautuneisuus) ja tutkimustehtävää ai-
neiston deduktiivisen analyysin kehikkona. Pääperiaatteena oli seuloa aineistoista osallis-
tujaohjausta kuvaavia ajatuskokonaisuuksia kunkin pääteeman osalta erikseen. Analyysi 
eteni ajatuskokonaisuuksia redusoiden, klusteroiden ja abstrahoiden. Prosessin tuloksena 
muodostin osallistujaohjauksen pääteemoja kuvaavat kategoriat: osallistujalähtöisyyttä 
kuvasivat ryhmävetoisuus, moniportaisuus ja osallistuvuus. Intressipainotteisuutta kuva-
sivat hyväksyttävyys, kilpailevuus ja avoimuus. Tavoitesuuntautuneisuutta kuvasivat 
päämäärätietoisuus, uudistushenkisyys ja muutosvastaisuus. Kuvaan analyysiprosessin 
etenemisen alakategorioista pääteemoiksi liitteenä olevassa kuviossa (liitekuvio 2). 

Aineiston analysoinnin kolmannessa vaiheessa tarkastelin uudelleen dokumenttiai-
neistoa siitä näkökulmasta, soveltuiko pääteemojen sisällöksi muodostamani kategori-
sointi myös dokumenttien sisältöön. Kategorisointi kuvasi hyvin dokumenttien sisältöä. 
Analysoituani kaikki aineistot päättelin, että osallistujaohjauksen pääteemojen alle muo-
dostettu kategorisointi vastaa kaikkien aineistojen sisältöä.  
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Sisällön analyyttisen tarkastelun avulla en pystynyt mielestäni saavuttamaan riittävän 
syvällistä ymmärrystä osallistujaohjauksen moniulotteisuudesta. Päädyin käyttämään 
toisena analyysimenetelmänä tekstianalyysiä. Sitä on luonnehdittu kielentutkimukseen 
tiiviisti liittyväksi menetelmäksi. Kielentutkimus nähdään yläkäsitteenä silloin, kun tut-
kimuksellisen kiinnostuksen kohteena on esimerkiksi vuorovaikutustilanne tai tekstin 
sisällön tulkinta. Kielentutkimuksessa tutkimusaineistoina ovat esimerkiksi kirjoitettu 
teksti tai haastattelut. Yksi kielentutkimuksen tyyppi on tekstintutkimus. Tekstintutki-
muksen muotoja puolestaan ovat esimerkiksi merkitysten kuvaus, koherenssin eli tekstiä 
koossa pitävän voiman tutkimus, tekstin tuottamisen tutkiminen, tekstilajin (genren) tut-
kimus ja tekstin tulkinta. (Vrt. Heikkinen 1999, Kalliokoski 1999.) Keskityn tässä tutki-
muksessa tekstin tulkintaan. Käytän tekstianalyysi-käsitettä kuvaamaan tekstin tarkaste-
lua ja tulkintaa tekstintutkimuksen keinoin. 

Perinteisesti tekstintutkimus on katsottu kielitieteisiin liittyväksi tekstin tarkasteluksi. 
Nykyään tekstintutkimusta sovelletaan eri tieteissä. Siinä korostuu tieteidenvälisyys ja 
monipuolisuus. Kielen- ja tekstintutkimuksen kentän laajenemiseen on vaikuttanut yh-
teiskunnan modernisaatiokehitys (vrt. Heikkinen 1999). Tekstin tulkinta, johon tässä tut-
kimuksessa keskityn, pohjautuu 1970-luvun lopulla Englannissa alkaneeseen kriittiseen 
lingvistiikkaan (kielentutkimukseen). Kriittinen lingvistiikka on suhteellisen uusi kielen-
tutkimuksen suuntaus. Siihen liittyy yhteiskunnan rakenteiden ja päämäärien kritiikkiä, 
jossa luodaan pohjaa yhteiskunnalliselle keskustelulle. Kriittiseen kielentutkimukseen 
liittyy monimetodisuus ja eri näkökulmia yhdistelevä ajattelu. Sen pääpyrkimyksenä on 
laajentaa tutkijan näkökulmaa yksittäisten tekstien analyysistä kohti tekstien tulkintaa ja 
edelleen niiden taustalla olevien yhteiskunnallisten ilmiöiden tarkastelua. (Heikkinen 
1999, Kalliokoski 1999.) 

Kriittinen tekstintutkimus soveltuu hyvin tämän tutkimuksen tarkoitukseen ja tutki-
muskohteeseen. Sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishanke on yhteiskunnallinen il-
miö, joka näyttäytyy erilaisten dokumenttien ja haastattelujen kautta. Niihin liittyy run-
saasti yhteiskunnallista keskustelua. Tutkimuskohdetta tarkastellessani voin tehdä havain-
toja sosiaali- ja terveydenhuollon ja sitä kautta koko yhteiskunnan muutoksesta. 

Tekstintutkimus perustuu kahteen päänäkemykseen, jotka ovat tekstin näkeminen va-
lintoina ja tekstin kontekstisidonnaisuus (Heikkinen 1999). Kirjoittajan tai puhujan teke-
mät valinnat puhe- tai kirjoitustilanteen kontekstissa ovat tekstin tarkastelussa keskeisellä 
sijalla (Halliday 1970). Kontekstilla tarkoitetaan tavallisesti niitä tekstinulkoisia tekijöitä, 
jotka vaikuttavat tekstin tulkintaan. Konteksti rakentaa siltaa tekstin ja tilanteen välille. 
(Heikkinen 1999.) Palonen (1988) katsoo kontekstin olevan tekstin viitteenomainen osa, 
joka auttaa tekemään kysymyksiä kenelle ja milloin. Tässä tutkimuksessa tarkoitan teks-
tin konktekstuaalisuudella (kontekstisidonnaisuudella) tekstin sidoksia taustaansa, kuten 
tekstin tarkoitukseen ja julkaisukanavaan. Perimmiltään kontekstuaalisuus tarkoittaa teks-
tin osien riippuvuutta kokonaisuudesta ja kokonaisuuden riippuvuutta osista. Tekstin kon-
tekstuaalisuuteen liittyvät myös tilanne- ja asiayhteys. (Vrt. Kakkuri-Knuuttila & Ylikos-
ki 2000.) Tämän tutkimuksen aineistoon sisältyy useita eri kirjoittajia ja puhujia, joiden 
tekemiä valintoja tarkastelen. Tekstit ja puheet ovat syntyneet ja niitä käytetään erilaisissa 
konteksteissa, mikä tekee tekstianalyysistä haastavan. 

Sisällönanalyysiin verrattuna tekstianalyyttisen tutkimuksen kautta dokumentteja on 
mahdollista lähestyä uudenlaisesta näkökulmasta. Tarkastelu voidaan kohdentaa tervey-
denhuollon hallinnon toimijoihin, heidän toimintamotiiveihinsa ja niiden taustoihin sekä 
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heidän tekemiinsä valintoihin (mikro- eli toimijataso). (Suhonen ym. 2007.) Teks-
tianalyyttisessä tarkastelussa nostetaan esiin tekstin sisällön epäsuorat ulottuvuudet. Sil-
loin päästään analysoimaan tekstin tai puheen ns. piilosisältöjä, implisiittisiä, vain päätel-
tävissä olevia tietoja. (vrt. Pietilä 1976). Tämäntyyppisellä tutkimuksella pyritään tavoit-
tamaan toiminnan konteksti eli se toimintaympäristö ja organisaatiokulttuuri, jossa ter-
veydenhuoltoon liittyviä suunnitelmia ja ratkaisuja tehdään (makro- eli organisaation ja 
sen toimintaympäristön taso). Mikro- ja makrotason analyysejä ei voida täsmällisesti 
erottaa toisistaan. (Suhonen ym. 2007.) Tekstianalyyttinen tutkimus on usein näiden mo-
lempien näkökulmien yhdistelmä, kuten myös tämä tutkimus on. 

Tekstianalyysi keskittyy yleensä tekstiin valittujen sanojen tarkastelemiseen, puhe- tai 
kirjoitustyylin tutkimiseen, tekstin sävyn ja esimerkiksi lukumäärien (numerojen) käytön 
analysoimiseen sekä tekstin kontekstin tulkitsemiseen. Lisäksi tekstianalyyttisen tarkaste-
lun avulla pohditaan, mitä kirjoittaja tai puhuja on valinnoillaan halunnut tuoda tekstissä 
esille. Sävyllä tarkoitan tekstistä välittyvää sanatonta tietoa kirjoittajan tai puhujan asen-
teista ja arvostuksista, jotka liittyvät tekstin kohteeseen. Tyylillä tarkoitan kirjoittajan tai 
puhujan näkökulmaa käsittelemäänsä asiaan ja yleisöön. (Vrt. Kakkuri-Knuuttila 2000.) 
Kirjoittajan valinnoilla tarkoitan hänen puheeseen tai tekstiin valitsemiaan sanoja, sävyjä 
ja tyylejä. Tekstianalyysin avulla keskityn myös pohtimaan, mitä tekstien sävyillä, tyy-
leillä ja kirjoittajien valitsemilla sanoilla on pyritty tekemään ja saamaan aikaan (vrt. 
Ahonen & Kallio 2002). Tämän vuoksi tekstianalyysin avulla on mahdollista saavuttaa 
syvällisempi ymmärrys toimijoiden intresseistä ja organisaation kulttuurisista tekijöistä 
kuin sisällönanalyysin avulla. 

Tässä tutkimuksessa keskityin analyysin neljännessä vaiheessa ymmärtämään ja tul-
kitsemaan aineistojen sisältöä, sävyjä ja tyylejä sekä kirjoittajan valintoja tekstianalyysin 
keinoin. Pääasiallisina tekstianalyyttisen tulkinnan kohteina olivat dokumentti- ja sano-
malehtiartikkeliaineisto. Ne ovat perinteisesti olleet tekstianalyyttisen tutkimuksen aineis-
toja. Lisäksi tulkitsin haastatteluaineiston sävyä ja tyyliä. Käytännössä prosessi eteni si-
ten, että ensin luin aineistoja ja kirjasin ylös keskeisimmät havaintoni niiden tyyleistä, 
sävyistä ja kirjoittajien valinnoista. Seuraavassa vaiheessa tulkitsin niiden merkitystä 
kunkin aineiston kontekstin huomioiden. Prosessin edetessä sisällönanalyysin avulla 
muodostamani käsitys osallistujaohjauksesta syveni ja tarkentui. 

Tekstianalyysi eroaa sisällönanalyysistä myös siten, että sisällönanalyysissä yleensä 
keskitytään tekstin kokonaisuuden kuvailemiseen sen sisällön ja siitä hahmottuvien mer-
kitysten avulla. Keskeisenä pyrkimyksenä on systematisointi. Tekstianalyysissä tarkaste-
lun kohteena ovat usein ennalta valitut tekstin ulottuvuudet, kuten tekstiin valittujen sano-
jen tai kirjoittajan valitseman tyylin tarkastelu. Tekstianalyysin avulla pureudutaan usein 
yksityiskohtiin ja niiden taustalla epäsuorasti pääteltävissä oleviin tietoihin. Sisällönana-
lyysi ei pyri tulkitsemaan ja liittämään tekstiä kontekstiinsa samalla tavalla kuin teksti-
analyysi. (Suhonen ym. 2007.) Tekstin tulkinnassa on eroa näitä analyysimenetelmiä kes-
kenään verrattaessa. Tekstianalyysissä samaa tekstiä voidaan tulkita monesta eri näkö-
kulmasta, joten sille voidaan esittää useita eri tulkintoja (Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 
2000). Tulkinnat voivat vaihdella tutkijasta riippuen. Sisällönanalyysin tavoitteena puo-
lestaan on tuottaa samantyyppinen tulkinta tutkijasta riippumatta. 

Sisällönanalyysille ja tekstianalyysille yhteinen haaste on säilyttää analyysiprosessin 
aikana tasapaino intuition ja toisaalta systemaattisuuden ja kontrollin välillä, koska ai-
neiston analyysin ja tulkinnan perusta on loogisessa päättelyssä (vrt. Ehrnrooth 1995). 
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Keräsin tämän tutkimuksen aineistoja analysoidessani tarkastelun kohteena olevan ilmi-
ön, osallistujaohjauksen palasia aineistosta valikoiden. Johtolankana käytin tutkimusky-
symystä ja teemahaastattelurunkoa. Ne muodostivat tämän tutkimusaineiston analysoin-
nin systematiikan ja kontrollin perustan, joka korostui sisällönanalyysissä. 

Erityisesti tekstianalyysissä tulkinta on keskeisellä sijalla. Se edellyttää tekstin sisällön 
ymmärtämistä, mikä puolestaan tarkoittaa sanojen, lauseiden ja tekstin kokonaisuuden 
merkitysten ymmärtämistä (Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000). Tekstianalyyttisen tul-
kinnan lähtökohtana on lukeminen. Lukeminen ja tulkinta eroavat toisistaan: tulkinta 
edellyttää tekstin kontekstin tuntemista. Tekstien tulkinnan pohjana voivat olla monet eri 
seikat, kuten tekstin ulkopuolinen todellisuus ja muut tekstit. Tekstin tulkitseminen edel-
lyttää tekstin ymmärtämistä, mutta toisaalta myös ei-ymmärtämistä: esimerkiksi tulkin-
nan lähtökohtana voi olla ajatus siitä, että tekstissä on kyse jostain muusta kuin mistä 
teksti julkilausutusti väittää. (Ahonen & Kallio 2002.) 

Tekstejä pystytään tulkitsemaan joko kielitieteilijöiden tapaan pienimmissä mahdolli-
sissa yksiköissä (esimerkiksi sanojen tulkinta) tai huomattavasti yleisemmällä tasolla. 
Yleensä yhteiskunta- ja johtamistutkimuksessa mielenkiinto kohdistuu tekstin tuottajaan, 
yleisöön sekä tekstiin suhteessa tutkimuksen kohteeseen ja toisiin teksteihin. Silloin teks-
tejä tutkitaan lopputuotteina, jolloin päätelmiä tehdään myös niiden tuottamisen tavasta. 
(Ahonen & Kallio 2002.) Tässä tutkimuksessa tulkitsin tekstejä sekä pienissä yksiköissä 
että laajemmalla tasolla tekstin kontekstuaalisuuden huomioiden. 

Tekstien tulkinnassa on Ahosen ja Kallion (2002) mukaan kaksi vaihtoehtoista päälin-
jaa. Ensimmäinen on tekstiin ja vain tekstiin sitoutuva tulkinta (vertaa mikrotason tulkin-
taan). Toinen on varsinaisen tekstin ulkopuolisiin seikkoihin perustuva kontekstuaalinen 
tulkinta (vertaa makrotason tulkintaan). Toisin sanoen, luetaanko tekstiä sellaisenaan vai 
yhteyksiinsä suhteutettuna. Kontekstuaalisesti painottunut tulkinta ulottuu kysymykseen, 
kenelle, milloin ja miksi teksti on kirjoitettu. Tekstin merkityksiä ei voida etsiä vain siitä, 
mitä on sanottu, vaan myös siitä, mitä on jätetty sanomatta. 

Tässä tutkimuksessa tekstin kontekstuaalisuus merkitsi analyysivaiheessa tekstin sito-
mista sen käyttötarkoituksen, kohdejoukkoon ja kirjoittamistilanteeseen. Esimerkiksi 
kokouspöytäkirjatekstien kontekstiin liittyi asiantuntijoille suunnattu tiedottaminen, ko-
koustilanne ja suunnitteluorganisaation toiminta. Tulkitsin jokaista aineistoa sen omasta 
kontekstista lähtien. 

Tekstin tulkinnassa korostui tekstianalyysin pääperiaate, joka liittyy hermeneutiikkaan 
(Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000). Tekstin tulkintaprosessi eteni kehämäisesti. Pyrin 
ymmärtämään tekstin osia, erityisesti sävyä, tyyliä ja valittuja sanoja sen kontekstin kaut-
ta ja kontekstia osien kautta. Tulkinnan tavoitteena oli paljastaa tulkittavien tekstien sä-
vyt, tyylit ja niiden merkitykset lisäten tutkittavien tekstien mielekästä ymmärtämistä. 
Tekstin mielekkyyden löytäminen on tekstianalyysissä katsottu tulkinnan onnistumisen 
pääkriteeriksi. Tätä kutsutaan ilmeisyyden periaatteeksi. Onnistuneessa tulkinnassa ei ole 
ristiriitoja tekstin ja sen tulkinnan välillä. (Vrt. Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000.) Tul-
kinta kytkeytyi tiiviisti omaan ajatteluuni tutkijana. Tulkinnalle on siksi leimallista sen 
rajoittuneisuus: tulkinta on aina vajavainen ja yksipuolinen käsitys ilmiöstä. Mikään tul-
kinta ei voi antaa ilmiöstä tyhjentävää käsitystä. (Ahonen & Kallio 2002.) 

Haasteellista tekstianalyyttisessä tulkinnassa on, ettei siinä ole olemassa tiettyä syste-
matiikkaa, jota noudattamalla saadaan vastaus tutkimustehtävään. Tekstianalyysi on tästä 
näkökulmasta luonteeltaan heuristisempaa ja intuitiivisempaa kuin sisällönanalyysi. Teks-
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tianalyysiprosessi tässä tutkimuksessa oli luovaa ajattelua, intuitiivista tulkintaa ja päätte-
lyä. Tekstin sävyn ja tyylin tulkinta vaati selvästi enemmän intuitiota kuin sisällön tulkin-
ta (vrt. Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000). 

Aineistojen analyysin viidennessä ja viimeisessä vaiheessa tein yleiskatsauksen koko 
tutkimusaineistoon. Tarkastelin sisällönanalyysin ja tekstianalyysin avulla muodostamani 
kokonaiskuvauksen ja -ymmärryksen soveltuvuutta siihen. Lisäksi pohdin aineistolähtöi-
sesti, minkälaisien määritteiden avulla voisin luonnehtia osallistujaohjauksen pääteemoja. 
Tutkimusaineiston sisällön tarkastelun perusteella päädyin lopullisiin pääteemoihin mää-
ritteineen: luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys, yhteistyötä korostava intressipainot-
teisuus ja uudistusta tukeva tavoitesuuntautuneisuus. 



 

5 Osallistujaohjaus Kainuun maakuntakokeilun sosiaali- ja 
terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelussa 

5.1  Luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys 

5.1.1  Ryhmävetoisuus 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelu käynnistyi vuonna 2002. Suunnittelua pohjusti 
Juhani Perttusen (2002) sisäasiainministeriölle tekemä selvitys, jossa kuvattiin Kainuun 
nykytilaa ja visioitiin tulevaisuutta. Lisäksi siinä selvitettiin Kainuun maakuntakokeilun 
mahdollistavan lakimuutoksen tekemistä. Kainuulaiset viranhaltijat alkoivat selvitystyön 
jatkumona hahmotella Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua. Pian suunnitteluun liit-
tyivät kuntien poliittiset päättäjät. Suunnitteluprosessien hahmottelun alkuvaiheessa syn-
tyi aiesopimus. Se oli TE-keskuksen, Kainuun liiton ja Kajaanin kaupungin yhteistyöso-
pimus, jonka perusteella käynnistettiin yhteistyö ja aloitettiin suunnitteluorganisaation 
kokoaminen. Myöhemmin laadittiin myös laajempi, kaikkia suunnitteluun osallistuvia 
tahoja koskeva kumppanuussopimus, jossa määriteltiin alustavasti suunnittelun rakenne, 
suunnitteluorganisaatio ja osallistuvat tahot. Kumppanuussopimuksen avulla luotiin yh-
teistyön virallinen perusta. 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua voimakkaimmin ohjaava dokumentti, laki 
Kainuun hallintokokeilusta (343/2003) oli vuonna 2002 vasta muotoutumassa. Syksyllä 
2002 ensimmäinen suunnitteluorganisaation työryhmä, alustava sosiaali- ja terveyden-
huollon työvaliokunta, aloitti toimintansa. Se suunnitteli sosiaali- ja terveydenhuollon 
sektorikohtaisen alaryhmätyöskentelyn käynnistämistä. Kainuun maakuntakokeilun pää-
sihteeri liittyi sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan toimintaan mukaan loppu-
vuonna 2002. Hän vaikutti suunnitteluorganisaation lopulliseen rakenteeseen paljon. 
Suunnitteluorganisaation rakenne muotoutui vähitellen. Sen suunnittelussa oli kaksi pää-
periaatetta. Ensinnäkin suunnitteluun osallistumisen tuli olla mahdollisimman laajaa, ja 
toiseksi suunnitteluorganisaation tuli olla kaksitasoinen, kuten kunnallisessa päätöksente-
ossa. Käytännössä kaksitasoisuus tarkoitti sekä valmisteluryhmien että päättävän ryhmän 
olemassaoloa: 
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Siinä [alustavassa suunnitteluorganisaation organisaatiokaaviossa] määriteltiin ne 
osa-alueet jollaki tavalla jäsennettynä ja niitten idea siinä vaiheessa oli hiukan toisen-
tyyppinen. Ajateltiin, että ne oli aika pieniksi ja kapeiksi ajateltu. Ja sitten niitä pikku-
hiljaa muovattiin sillä tavalla että ne on kakstasosia. Siinä on ohjausryhmä ja valmiste-
luryhmä ja sitten se valmisteluryhmän luonnekki ehkä vielä rupes oleellisesti muuttu-
maan sillä tavalla, että me otettiin selkeesti enemmän ihmisiä niihin valmisteluryhmiin 
mukaan. … Sillon kun mut tähän tehtävään valkattiin ja määritettiin, niin se ei ollu se 
muoto joka oli sillon sillä aiesopimuksella, kumppanuussopimuksella tehty, se oli 
kunnossa, mutta se miten se oli ajateltu toteuttaa sitten, niin oli paljon kapeampi. Siis 
mä tarkotan juuri tästä osallistumisen näkökulmasta. Ja sen minä sain vähä niikun te-
hdä näköisekseni. Että siinä alkuvaiheessa pikkusen joitaki hirvitti, että pysyykö tää 
juttu kasassa, tuleeko siitä kohtuuton, raskas ja niin poispäin. 

Keväällä 2003 suunnittelu eteni suunnitteluryhmien perustamisen ja suunnittelusta vas-
taavien henkilöiden nimeämisen myötä. Suunnittelun käynnistyminen kuvattiin ja ohjeis-
tettiin yksityiskohtaisesti kokouspöytäkirjoissa. Työryhmien muodostaminen ja henkilöi-
den valinta olivat korostuneesti niissä esillä. Se tarkoitti pitkiä nimilistoja työryhmiin 
nimetyistä henkilöistä kaikissa sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnit-
teluryhmien kokouspöytäkirjoissa. Suunnitteluryhmät muodostettiin kumppanuussopi-
mukseen perustuen siitä näkökulmasta, mitkä kokonaisuudet nähtiin toiminnoiltaan ja 
laajuudeltaan järkeviksi kuntien yhteistyössä. 

Osallistujien valinnassa puolestaan perusperiaatteena oli sosiaali- ja terveydenhuollon 
johtohenkilöiden osallistuminen suunnitteluryhmiin. Osallistujien valintaperusteita tuotiin 
tarkemmin esille esimerkiksi sanomalehtiartikkeleissa. Tärkeimmät kriteerit osallistujiksi 
valinnassa olivat aktiivisuus ja asiantuntemus sekä suunnitteluun osallistuvien yhteistyö-
tahojen (sosiaalihuolto, perusterveydenhuolto, erikoissairaanhoito, kuntien päättävät eli-
met ja muut yhteistyötahot) edustus. Osallistujiksi valittiin henkilöitä, joiden toiminta 
arvioitiin hyväksi ja joiden tiedettiin tuovan mielipiteensä julki. Osallistujia ei haettu jul-
kisen haun kautta lukuun ottamatta pääsihteerin ja projektipäällikön tehtäviä. Suunnittelu 
nähtiin luottamustehtäväksi. Osallistujat rekrytoitiin pyytämällä soveltuvia henkilöitä 
mukaan toimintaan. Lisäksi osa osallistujista otti itse yhteyttä suunnittelun käynnistänei-
siin henkilöihin ja pyysi päästä mukaan suunnitteluorganisaation toimintaan. Työryhmien 
nimeämiseen ja osallistujien valintaan kului aikaa noin puoli vuotta. Samaan aikaan sosi-
aali- ja terveydenhuollon työvaliokunta käynnisti varsinaisen uusien toimintamallien 
suunnittelutyön ohjeistamalla sen tehtäväksi alatyöryhmille. Seuraavissa haastattelu- ja 
sanomalehtiartikkeliaineiston poiminnoissa kuvataan suunnittelun käynnistymisvaihetta: 

Haluttiin siis semmosia ihmisiä mukaan, jotka on yhteistyökykysiä, jotka on motivoi-
tuneita tähän työhön ja joilla on todennäkösesti siihen pöytään aina jotain tuotavaa. Se 
toinen ulottuvuus oli, että haluttiin hyvin erilaisia ihmisiä, erilaisia näkökantoja tule-
van esille ja erilaisista taustaryhmistä olevia ihmisiä. (Haastatteluaineistosta.) 

Sitä, miksi yhtään psykiatrian ylilääkäriä ei ole mukana valmistelun asiantunti-
jatyöryhmässä, on Leskiseltä kysytty ennenkin. Hän esittää vastakysymyksen: onko 
mukana yhtään kirurgia, sisätautilääkäriä tai suulääkäriä. ”Ei ole, koska ryhmää ei ole 
koottu tällä periaatteella. Mukana on kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johtoa, ei 
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erikoisalojen. Psykiatria on tästä näkökulmasta yksi erikoisala muiden joukossa. 
(Kainuun Sanomat 5.6.2004.) 

Osallistujien valitsijoina olivat suunnittelun käynnistäneet henkilöt eli pääsihteeri, kunti-
en keskeisimmät viranhaltijat ja kunnalliset päätöksentekijät. He valitsivat alatyöryhmien 
vetäjät, jotka edelleen valitsivat jäsenet omaan työryhmäänsä. Sen jälkeen suunnittelu-
ryhmiä täydennettiin vähitellen. Sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suun-
nitteluun osallistujien lopullinen määrä oli noin 180 henkilöä. Tähän ei sisälly suunnitte-
luorganisaatiokaaviossa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän yläpuolella olevia 
henkilöitä (kuvio 10). Suurta osallistujamäärää tavoiteltiin, koska sen koettiin synnyttä-
vän luottamusta suunnittelua ja Kainuun maakuntakokeilua kohtaan. Luottamuksen arvi-
oitiin edistävän kehittämishankkeen suunnittelua ja toimeenpanoa. Seuraava haastattelu-
aineiston poiminta kuvaa laajaa osallistujajoukkoa luottamusta edistävänä asiana: 

Mutta alun alkaen on niihin ryhmiin päässy eri puolilta maakunta asiantuntijat muk-
kaan ja tavallaan se semmonen, että asiat koskee kaikkia, se periaate on, kaikkia kun-
tia, kaikkien kuntien palvelujentuottajia tää asia koskee, niin se periaate on alusta asti 
ollu mukana. Ja se on ollu ehkä omiaan synnyttämään sitä luottamusta. Ja sitten että 
palveluja ei oo tarkotus riistää pois kunnista vaan niitä tuotetaan sitten yhteisellä näke-
myksellä. 

Sanomalehtiartikkeleissa suunnitteluryhmien kokoamista ja henkilöiden valintaa kuvat-
tiin runsaasti lukujen (numerojen) avulla. Lukuja käytettiin kuvaamaan esimerkiksi ryh-
miin osallistuvien henkilöiden lukumäärää. Tällaisia kvantitatiivisia näkökohtia korosta-
malla Kainuun maakuntakokeilun osallistujat saatiin näyttämään epäyksilöllisiltä. Heidät 
kuvattiin sanomalehtiartikkeleissa osana laajaa järjestelmää. Lukijalle muodostui käsitys 
yksittäisen osallistujan pienuudesta osallistujaohjauksessa. Myös suunnittelun tavoittei-
den ja ongelmien yksityiskohdat jäivät taustalle lukumääriä esiteltäessä. Tyypillistä oli, 
ettei lukuja tai niiden taustoja suhteutettu mihinkään vaan luvut jäivät irrallisiksi tekstin 
tehostekeinoiksi. Lukujen esittämisen tarkoituksena näytti olevan yhtäältä uskottavuuden 
tuominen suunnittelun käynnistymisestä kertovaan tekstiin ja toisaalta mielenkiinnon 
herättäminen suunnittelua ja tulevaa Kainuun maakuntakokeilua kohtaan. Seuraavassa 
esimerkki lukujen käytöstä sanomalehtiartikkelissa: 

Hallintomallia rakentaa noin 500 henkeä ja melkein joka päivä on jonkun valmiste-
luryhmän työmaapalaveri koolla. (Kaleva 23.11.2003.) 

Yksi keskeisimmistä osallistujista Kainuun maakuntakokeilun suunnittelussa oli pääsih-
teeri. Hän aloitti työnsä Kainuun maakuntakokeilussa huhtikuussa 2003. Hänen tärkeä 
asemansa osallistujaohjauksessa tunnustettiin suunnitteluorganisaation kaikissa osissa. 
Kainuun maakuntakokeilun suunnittelukokonaisuuden hallinta oli yksi pääsihteerin tär-
keimmistä tehtävistä. Kokonaisuuden hallinta tarkoitti suunnitteluprosessien etenemisen 
varmistamista, yhteisen näkemyksen selkeyttämisen edistämistä, hyvien kokemusten siir-
tämistä suunnitteluorganisaation osasta toiseen ja suunnittelun aikatauluttamista. Pääsih-
teeri kuvasi tärkeintä tehtäväänsä suunnittelussa prosessin hallinnaksi: 

Etenki minun kohalta on kysymys siitä, että huolehtia siitä, että se koko apparaatti to-
imii ja että se tuottaa sitten sen tuloksen, sen työvaliokunnan, johtoryhmän ja ohjaus-
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ryhmän työskentelyn ja prosessin kautta sillon kun se sen vaatii. … Prosessin hallinta, 
sillain jos joku virkamiehenä niikun vastaa niin minähän siitä olen vastannut. 

Toinen pääsihteerin keskeisimmistä tehtävistä suunnitteluorganisaation sisällä oli kan-
nanottajan rooli. Se oli suunniteltavien asioiden linjaamista ja selkeiden esitysten teke-
mistä. Pääsihteerin toiminta kannanottajana koettiin yhtäältä liian suorasanaisena ja voi-
makkaana, minkä arveltiin osittain estävän muiden osallistujien kannanottoja. Toisaalta 
pääsihteerin ponnekkuutta ja rohkeutta kannanottajana kiiteltiin, koska se ilmensi pääsih-
teerin päämäärää uudistaa palveluja ja edistää suunnittelua omalla toiminnallaan: 

Hän [pääsihteeri] on ottanu erittäin reippaasti kantaa ja hänellä on ollu näkemystä 
asioihin ja myöski sitten uskaltanu sanoa luottamusmiehille ja muille, että se on kuul-
kaa kuitenki näin. Ja uskaltanu, esimerkiksi semmosessa kysymyksessä missä hän ei 
sitten loppujen lopuksi pärjänny. … Hannu ajo sitä sangen ponnekkaasti ja pitkään, 
että se ois tämä ruotsalaistyyppinen. Mutta ei pärjänny luottamusmiesten kanssa siinä 
hommassa. Mutta ei myöskään ujostellu esittää omaa kantaansa ja pitää siitä pirun pit-
källe kiinni. … On erittäin myönteistä, että hän on uskaltanu ottaa kantaa. 

Kolmas pääsihteerin näkyvä tehtävä suunnittelussa oli keulakuvana toimiminen. Suunnit-
telu henkilöityi usein juuri pääsihteeriin. Keulakuvana toimiminen tarkoitti Kainuun 
maakuntakokeilun suunnittelun kärki- ja edusmiehenä toimimista sekä suunnitteluorgani-
saation sisä- että ulkopuolella. Pääsihteeri pystyi tehokkaasti käyttämään aiemmin luomi-
aan verkostoja tässä tehtävässään. Hänellä oli kokemuksensa ja asemansa perusteella 
riittävästi uskottavuutta toimia Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun keulakuvana. 
Myönteinen asennoituminen suunnitteluun ja sen edistymiseen liittyi keskeisesti keula-
kuvana toimimiseen.  

Projektipäällikkö oli pääsihteerin lisäksi toinen keskeinen henkilö sosiaali- ja tervey-
denhuollon kehittämishankkeen osallistujaohjauksessa. Projektipäällikön näkyvin tehtävä 
oli toimia suunnitteluryhmien sihteerinä. Käytännössä hänen roolinaan oli suunnittelun 
vauhdittaminen. Se tarkoitti suunniteltavien asioiden aikataulun mukaisen etenemisen 
varmistamista. Erityisen korostuneesti tämä projektipäällikön rooli näkyi kokouksissa. 
Projektipäällikön toisena keskeisenä tehtävänä oli osallistua asioiden linjaamiseen ja uu-
sien toimintamallien suunnitteluun. Hän kuunteli yhtäältä osallistujien ja toisaalta suun-
nitteluorganisaation ulkopuolisten henkilöiden ja organisaatioiden näkemyksiä. Projekti-
päällikkö koki suunnittelun nopeatempoisuuden myönteisenä, koska sen vuoksi suunnit-
telu eteni. Toisaalta hän näki nopeassa etenemisessä negatiivisia piirteitä, koska ei ollut 
aikaa asioiden perinpohjaiseen suunnitteluun. Projektipäällikkö kuvasi rooliaan suunnitte-
lussa seuraavalla tavalla: 

Tää on semmonen, että tässä tekee ihan sen raadollisen työn ja on mukana sopimassa 
ja ideoimassa ja linjaamassa niitä ja toisaalta on sitten se tuntosarvi ulos toisaalta maa-
kunnan sisällä ja toisaalta ulospäin. Tää on kyllä niin moninainen tää rooli… Kyllä mä 
oon kuitenki semmonen, että kyllä mä aina työvaliokunnassa Jaakkoa [nimi muutettu] 
pidän kaidalla tiellä tai siitä ei tule mitään. Että mehän voijaan jatkaa vaikka viis tuntia 
ja pähkäillä. Mutta kun meijän on pakko päästä eteenpäin. Tiettyyn asti voi velloo 
mutta sitten kattoo porukoitten ilmeitä, että suurin osa on sitä mieltä, niin sillon vaan, 
että nyt, Jaakko! Sitten taas mennään eteenpäin. … Että siitä mä ite tavallaan kannan 
huolen että päästään eteenpäin ja pysytään aikataulussa. 
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Varsinaiset sosiaali- ja terveydenhuollon työryhmät, joita osallistujat kutsuivat alatyö-
ryhmiksi, kartoittivat oman alansa tilanteen ja tekivät alustavat esitykset uusista toimin-
tamalleista. Alatyöryhmiä oli 12 kappaletta: akuutti vuodeosastohoito ja maakunnan päi-
vystysjärjestelmä, ensihoito- ja sairaankuljetus, kehitysvammahuolto ja vammaispalvelut, 
lääkärinvastaanottotoiminta, lääkinnällinen kuntoutus, lapset, nuoret ja nuoret perheet, 
mielenterveys, päihde- ja huumehoito, sosiaalityö, suun terveydenhuolto, työterveyshuol-
to, vanhusväestö ja ympäristöterveydenhuolto. Alatyöryhmien lisäksi oli yhdeksän selvi-
tyshenkilöä: lääkehuolto, välinehuolto, laitetekninen huolto, materiaalihankinta, apuvä-
linehuolto, röntgentoiminta, laboratoriotoiminta, perusterveydenhuollon täydennyskoulu-
tus ja velka- ja kuluttajaneuvonta. Alatyöryhmien tekemiä selvityksiä ja esityksiä käsitel-
tiin sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnassa, sosiaali- ja terveydenhuollon asian-
tuntijatyöryhmässä ja sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmässä. Alatyöryhmät eivät 
suoranaisesti osallistuneet kehittämishankkeen ohjaamiseen. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunta oli asioita aktiivisesti ja joustavasti suun-
nitteleva ryhmä. Ryhmän roolina oli ohjata alatyöryhmien ja selvityshenkilöiden toimin-
taa sekä valmistella asioita asiantuntijatyöryhmälle. Kyseessä oli pieni työryhmä: siihen 
kuului kuusi henkilöä, joista viisi oli aktiivisesti toiminnassa mukana loppuun saakka. 
Pieni koko nähtiin perussyyksi ryhmän onnistuneelle toiminnalle. Pienessä ryhmässä 
keskusteluun osallistuminen oli helppoa. Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan 
toimintakulttuuri ja ilmapiiri koettiin vapaamuotoisemmaksi kuin muiden suunnittelu-
ryhmien. Ryhmän toimintaa kuvattiin nopeatempoiseksi.  

Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnassa jokainen sai tuoda oman mielipiteensä 
esille avoimesti ja toisia kuunneltiin. Ryhmässä käyty keskustelu oli perinpohjaisinta ja 
pohtivaa. Keskustelua oli runsaasti ja asioista uskallettiin olla avoimesti eri mieltä. Joskus 
ryhmän jäsenet ottivat voimakkaastikin kantaa keskusteltaviin asioihin. Myös erimieli-
syyksien jälkeen sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunta saavutti suunniteltavista 
asioista yhteisen näkemyksen. Ryhmän vahvuudeksi nähtiin kyky suoran keskustelun 
avulla päätyä kaikkia osapuolia tyydyttävään ratkaisuun. Tämäntyyppinen toimintatapa 
mahdollisti innovoinnin. Seuraavassa työvaliokunnan työskentelyä kuvaava poiminta 
haastatteluaineistosta: 

No kyllä mä näen, että tää työvaliokunta joka on pienin ryhmä ja jolla ei päätösvaltaa 
oo, mutta se työstää kyllä koko homman tässä soten osalta, että se on ehdottomasti 
tärkein. Me hirveen aktiivisesti keskustellaan siellä ja suurin piirtein päällekkäin. Ol-
laan välillä hyvinki eri mieltä ja sitten haetaan sitä yhteistä, että sillä tavalla se 
työvaliokunta on todella työtä tekevä työryhmä. Se on minusta aika hyvä, vaikka 
välillä sieltä tullee aika turhautuneena, kun ei saa tahtoonsa läpi. … Me ollaan kas-
vettu siinä tämän prosessin aikana siihen, että me jopa kuunnellaan toinen toisiamme 
ja pystytään muuttamaanki käsityksiä. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijatyöryhmä koostui Kainuun sosiaali- ja tervey-
denhuollon johtavista viranhaltijoista. Siihen kuului 19 henkilöä. Sosiaali- ja terveyden-
huollon asiantuntijatyöryhmä ei ollut yhtä keskeinen ryhmä osallistujaohjauksessa kuin 
sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunta. Asiantuntijatyöryhmä oli väliporras sosiaali- 
ja terveydenhuollon työvaliokunnan ja sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän välil-
lä. Sen tehtävänä oli joko hyväksyä tai hylätä työvaliokunnan esitykset. Sen roolina oli 
myös antaa laajempi hyväksyntä työvaliokunnassa valmistelluille asioille samalla ohjaten 



72 

 

ja valvoen työvaliokunnan työtä. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijatyöryhmän 
toiminta koettiin melko muodolliseksi. Ryhmä oli liian iso joustavan suunnittelun näkö-
kulmasta. Seuraavassa osallistujien näkemyksiä asiantuntijatyöryhmän toiminnasta ja 
roolista suunnittelussa: 

Mä sanosin että asiantuntijatyöryhmä, minusta sen rooli on nyt pikkusen jääny löy-
hemmäksi. Ehkä sillä tavalla, että se oli jo sen verran iso, että se ei enää voi käydä 
kunnolla tämmöstä työryhmätyöskentelyyn liittyvää keskustelua. Ja se on ollu jo 
minun silmiin, mä oon ajatellu, että selkeesti pinnallisempaa. Ja se on sen verran iso 
joukkona, että se tulee menemään tämmöseksi niikun muodollisemmaksi luonteeltaan, 
ja siinä mielessä se ei oo minun mielestä ihan ehkä tuonu hirveen paljon lisäarvoo. … 
En mitenkään mitätöi sitä asiantuntijatyöryhmää, mutta se niikun sen itekin näkee, että 
se on niin sanotusti jo kurinalaisempaa työtä. Se ei toimi samalla tavalla. Se ei innovoi 
kuten toimii työvaliokunnassa, vaan se muovautuu jo selkeesti tämmösesti vähä niikun 
päätöskulttuurelliseksi seikaksi, vähä niikun jonkun lautakunnan tai jonkun muun to-
imielimen toiminta. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmä koostui pääosin kunnallispoliitikoista. Siihen 
kuului 33 henkilöä. Ryhmän toimintakulttuuri koettiin muodolliseksi. Ryhmässä käsitel-
tiin sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan valmistelemia ja sosiaali- ja terveyden-
huollon asiantuntijatyöryhmän hyväksymiä esityksiä. Ryhmän roolina oli esitysten perus-
teella peruslinjausten tekeminen. Pieniä ja yksityiskohtaisia asioita sosiaali- ja terveyden-
huollon ohjausryhmässä ei käsitelty, mikä koettiin hyväksi toimintatavaksi. Ryhmän 
työskentelyssä oli läsnä vahvasti kuntien näkemys keskittyen taloudellisiin resursseihin. 
Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmä koettiin tärkeänä ryhmänä erityisesti siksi, että 
kunnallispoliitikot pystyivät tässä ryhmässä ottamaan vielä kantaa suunniteltuihin asioi-
hin ennen niiden viemistä suunnitteluorganisaation ylemmälle tasolle. Ylemmällä tasolla 
ei koettu enää olevan vaikuttamismahdollisuuksia käsiteltäviin asioihin. Osallistujat ku-
vasivat sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän tehtäviä esimerkiksi seuraavasti:  

Mutta sitten mä ajattelen sitä ohjausryhmää taas jossa on keskeisesti oleelliset toimijat, 
koska siinä on perusturvalautakunnan puheenjohtajat ja varapuheenjohtajat, myöskin 
partnereita mukana. Minusta se on ollu hyvin onnistunu sillä tavalla, että siellä on mi-
nusta keskitytty erittäin hyvin ja oleellisiin asioihin. Elikkä mä tarkotan sitä, että se ei 
oo kuitenkaan muovautunu tämmöseksi niikun pienten asioitten vahtimiseksi tai tar-
kasteluksi, vaan siellä on minusta ollu hyvällä tavalla osattu keskittyä peruslinjauksiin 
ja myöskin siirtää sitä kuntakentän tämän päivän huolta ja murhetta, jotka nyt lähinnä 
liittyy siihen, että mitkä taloudelliset resurssit on käytettävissä, niin myöskin siihen 
pöytään. Se tulee erityisesti tältä poliittiselta johdolta. 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun sihteeristön roolina oli välittää tietoa ryhmältä 
toiselle suunnitteluorganisaation ylätasolla. Ryhmään kuului yhdeksän henkilöä. Tiedon-
välittäjän rooli tarkoitti sitä, että sihteeristön edustajat kertoivat ryhmissä, mitä toisessa 
ryhmässä käsiteltävistä asioista oli keskusteltu ja sovittu. Sihteeristön jäsenillä oli lupa 
osallistua kaikkien suunnitteluorganisaation ryhmien kokouksiin. 

Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun johtoryhmän roolina oli toimia kuntakentän 
sitouttajana välittäen tietoa suunnittelusta kunnille kunnanjohtajien kautta. Kyseessä oli 
pääosin kunnanjohtajista koostuva ryhmä, johon kuului 16 henkilöä. Ryhmää luonnehdit-
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tiin erittäin hyvin toimivaksi. Kokouspöytäkirjoissa johtoryhmän rooli näyttäytyi suunnit-
telun etenemisen seuraajana ja asioiden valmistelijana. Kunnanjohtajien osallistuminen 
suunnitteluun koettiin ensisijaisen tärkeänä kuntakentän yhteisen suunnan löytämiseksi: 

Se [johtoryhmä] on auttanu varmaan siinä, että jos sitä ei olisi, niin eihän se tuo kun-
takenttä ois pysyny missään. Ei niillä ois varmaan sitä tietoo, jos aatellaan, että niillä 
ei ois ollu mitään muuta foorumia kun se ohjausryhmä. Se tieto mikä siellä tullee 
käsittelyn kautta, niin jos se tulis vaan paperilla ja siellä käsittelyssä, niin ois se aika 
vähästä kyllä. Että kyllä mä nään, että kunnanjohtajan rooli on ollu aika merkittävä, 
miten se on näitä omiansa briiffannu. 

Suuri ohjausryhmä oli Kainuun maakuntakokeilun suunnitteluorganisaation hierarkiassa 
korkeimmalla oleva ryhmä. Ryhmä oli laaja: siihen kuului 93 henkilöä. Ryhmä koostui 
pääosin kunnallispoliitikoista, ja se nähtiin ensisijaisesti poliitikkojen foorumina. Ryhmää 
luonnehdittiin etäiseksi suhteutettuna sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen 
suunnittelussa tehtyyn työhön. Suuren ohjausryhmän olemassaoloa perusteltiin sillä, että 
kuntakentän laajan osallistumisen avulla kuntia pyrittiin sitouttamaan Kainuun maakun-
takokeilun suunnitteluun ja yhteiseen suuntaan. Ryhmän rooli oli tästä näkökulmasta sa-
mantyyppinen kuin johtoryhmän rooli. Suuren ohjausryhmän kokousten luonnetta kuvat-
tiin asioiden kyselemiseksi osallistujilta ja sovittujen periaatteiden toteutumisen valvon-
naksi. Suuren ohjausryhmän roolina oli antaa hyväksyntä suunnitelluille asioille. Ryh-
mässä ei ollut mahdollista enää työstää asioita. Ryhmä oli kooltaan siihen liian suuri. 
Suuren ohjausryhmän kokoukset nähtiin kuitenkin tarpeellisiksi asioiden etenemisen 
vuoksi. Seuraavassa on esimerkkejä siitä, miten yhtäältä haastateltavat kokivat suuren 
ohjausryhmän toiminnan ja roolin suunnittelussa sekä toisaalta millä tavalla kokouspöy-
täkirjoissa suuren ohjausryhmän rooli tuli esille: 

Kyllä nämä käsittelyt aina sitten viimeseen käsittelyyn asti, niin kyllä ne aina antaa 
lisävalaistusta. Ei joka kysymykseen ei vastaus ole päätöksentekijälläkään selevä, 
mutta aika pitkälti näissä kuitenkin luotetaan siihen, että ne on viisaasti valmisteltu ja 
jotkut pienet epäselvät asiat saattaa jäähä vielä epäselviksi päätöksentekohetkelläkin. 
Mutta nyt nämä on joka tapauksessa olleet suuria kyselytilaisuuksia ja sitten niitten 
periaatteitten paimentamistilaisuuksia. (Haastatteluista.) 

Keskusteltiin myös ohjausryhmän tehtävästä: puheenjohtaja sanoi ohjausryhmän te-
htävänä olevan linjata valmistelua ja ohjata. Päätökset linjauksista tehdään lain ja 
kumppanuussopimuksen mukaisesti. Toivottiin, että asiat joihin halutaan kaikkien 
kuntien kanta, listataan ennakkoon ja esitetään ohjausryhmälle. (Kainuun maakunta-
kokeilun valmistelun ohjausryhmän kokouspöytäkirja, 4/2003, 17.11.2003.) 

Suunnitteluorganisaatioon kuului myös kuntien edustajainkokous, joka oli suuren ohjaus-
ryhmän kanssa samalla hierarkiatasolla suunnitteluorganisaatiossa. Kuntien edustajainko-
kous koostui kunnanvaltuustojen ja -hallitusten puheenjohtajista. Siinä oli yhteensä 24 
jäsentä. Ryhmä osallistui maakuntakokeilun rahoitusmallin sekä erilaisten sopimusten 
laadintaan. 

Osallistujaohjauksen moniryhmäisyyden ja suuren osallistujajoukon yhtenä etuna oli 
kainuulaisten sosiaali- ja terveysalan toimijoiden tutustuminen toisiinsa. Tätä kuvaa seu-
raava poiminta haastatteluaineistosta: 
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Musta tässä on sivutuotteena, niinkun näissä aina tulee tämmösissä valmisteluissa, niin 
tullu semmonen, että me kainuulaiset on opittu tuntemaan toisiamme. Minusta se on 
kumminkin edellytys, että syntyy luottamus. Kun kainuulaista yhteistyötä tehään nii-
kun tarkotus on laajasti täällä sote-alueella, niin se niikun auttaa varmaan jatkossa, kun 
tietää ihmisen kun on oppinu tunteen. Onhan sitä jos on saman pöydän ääressä 
kokoonnuttu vuosikausia ja mietitty näitä asioita, niin ehkä siihen on tullu semmosta 
yhteishenkeeki siinä sivussa tänne Kainuuseen sitä kautta ja semmosta luottamusta ja 
vuorovaikutusta. … Ehkä sitten myös nää ihmiset on tässä kun ne on oppinu tuntee 
toisensa, niin toisen työsarka on tullu lähemmäs. 

Omaan päivittäistyöhön liittyvät yhteistyötahot tulivat monille osallistujille aiempaa tu-
tummiksi, mistä oli hyötyä sekä työskenneltäessä suunnitteluryhmissä että omassa sub-
stanssityössä. Tutustumisen luonnehdittiin edistävän osallistujien välistä luottamusta ja 
parantavan vuorovaikutusta. Samalla opittiin tuntemaan ja ymmärtämään toisten työtä 
aiempaa paremmin. Tämä edisti yhteishengen kehittymistä. 

5.1.2  Moniportaisuus 

Kainuun maakuntakokeilun ja samalla sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen 
suunnitteluorganisaatio oli moniportainen. Suunnitteluorganisaatiossa näkyivät kunnalli-
sen päätöksen portaat (virkamiehet, lautakunta, hallitus ja valtuusto). Asiat valmisteltiin 
ja vietiin ratkaistaviksi samantyyppisesti kuin kunnallishallinnossa. Keskeisin ero Kai-
nuun maakuntakokeilun suunnittelun päätöksentekojärjestelmässä kunnalliseen päätök-
sentekoon verrattuna oli, että vasta vaaleilla valittu maakuntavaltuusto oli virallisesti pää-
tösvaltainen suunniteltavien asioiden suhteen. Ennen maakuntavaltuuston valintaa varsi-
naisia päätöksiä ei voitu tehdä, vaan kyseessä oli asioiden suunnittelu päätöksentekoa 
varten. Osallistujat puhuivat kuitenkin päätöksenteosta, vaikka virallista päätöksenteko-
valtaa ei ollut millään ryhmällä. Päätöksenteosta puhuttiin, koska suunnittelun aikana oli 
välttämätöntä tehdä valintoja. Todellisuudessa ne eivät olleet päätöksiä. Suunnitteluorga-
nisaation suuren ohjausryhmän toiminta loppui maakuntavaltuuston toiminnan alkami-
seen loppuvuonna 2004, jolloin Kainuun maakuntakokeilun päätöksenteko sai juridisen 
perustan. Seuraavassa haastatteluaineiston poiminnassa kuvataan suunnitteluorganisaati-
on rakennetta verrattuna kunnallisen päätöksenteon portaisiin: 

Tää moniportaisuus on oikeestaan kotosin kuntahallinnosta, jossa on neljä porrasta, 
virkamiesesitys valmistuu, se on tavallaan virkamiesportaassa yks porras, sitten on 
lautakuntaporras, asiantuntijatoimikunnan porras, sitten on hallitusporras eli kokonai-
suuden koordinaatiotoimielin ja sitten valtuustoporras viime kädessä, joka päättää. 
Tässä on itse asiassa kaikki ne samat portaat. Ja ne on jokaisella portaalla ne omat te-
htävänsä. 

Suunnittelu eteni moniportaisessa suunnitteluorganisaatiossa siten, että ensin alatyöryh-
mät ja selvityshenkilöt työstivät esitykset omien substanssialueidensa toiminnasta. Esi-
tyksiä käsiteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnassa, jossa esityksen sisältöä 
ja muotoa muokattiin selkeämmäksi. Työvaliokunnasta esitys vietiin sosiaali- ja tervey-
denhuollon asiantuntijatyöryhmään. Asiantuntijatyöryhmä kokosi esitettävät asiat yhteen 
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ja tarkasteli esitystä laajemmasta näkökulmasta. Se saattoi vielä muokata esitystä tai pa-
lauttaa esityksen takaisin työvaliokunnan pohdittavaksi. Asiantuntijatyöryhmästä asian 
käsittely eteni sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmään, jossa esityksestä keskustel-
tiin ja kuultiin työvaliokunnan edustajia. Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmässä 
asia joko hyväksyttiin tai hylättiin. Hylätty esitys lähetettiin takaisin sosiaali- ja tervey-
denhuollon työvaliokunnan suunniteltavaksi. Jos esitys hyväksyttiin, se vietiin edelleen 
Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun johtoryhmän kautta suunnitteluorganisaation 
ylimmälle tasolle, suuren ohjausryhmän käsittelyyn. Suuren ohjausryhmän käsittelyn 
jälkeen asia jätettiin Kainuun maakuntakokeilun päättävän toimielimen, maakuntaval-
tuuston, lopullisesti päätettäväksi. Kunnallisen päätöksenteon mukainen byrokraattinen ja 
demokraattinen toiminta Kainuun maakuntakokeilun suunnittelussa näyttäytyi niin vah-
vana, että esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmässä jo tehdyistä enem-
mistöpäätöksistä ei aloitettu uutta keskustelua suunnittelun ylemmillä tasoilla. Osallistu-
jaohjaus oli tästä näkökulmasta tyyliltään perinteistä suunnittelua ja päätöksentekoa, jol-
loin tehdyistä enemmistöpäätöksistä ei joustettu. 

Suunnitteluorganisaation moniportaisuus oli yhtäältä tarpeellista osallistujaohjaukses-
sa kehittämishankkeen sisältöjen suunnittelun näkökulmasta. Toisaalta se aiheutti suun-
nitteluun päällekkäisyyttä ja kankeutta. Tarpeelliseksi moniportaisuus nähtiin siitä näkö-
kulmasta, että asioiden moniulotteisessa käsittelyssä suunnittelun lopputuloksesta tuli 
laadukas. Käsiteltäessä esityksiä useissa eri ryhmissä niihin saatiin lisää näkemyksiä ja 
asioiden prosessointi edistyi. Esitysten käsittelyn edetessä kohti suunnitteluorganisaation 
huippua ja ryhmäkoon suurentuessa asioiden tarkastelunäkökulma laajeni. Tällöin asiat, 
jotka palautettiin takaisin alempiin portaisiin suunnittelua varten, oli helpompi työstää 
edelleen. Moniportaisuuden etuna oli erityisesti laaja keskustelu käsiteltävistä asioista. 
Tällöin suunnitelluille asioille saatiin laaja kannatus, mikä oli tärkeää suunnittelun ja ko-
ko Kainuun maakuntakokeilun legitimiteetin näkökulmasta. Seuraavassa haastatteluai-
neiston poiminnassa kuvataan moniportaisuuden etuja: 

Kyllä siinä varmaan sitä päällekkäisyyttä tullee. Mutta toisaalta, ne asiat, niin niitten 
asioitten käsittelyn kannalta ne on pakko käsitellä kaikissa niissä ryhmissä, että sitä ei 
voi välttää. … Ja taas vastaavasti suurin päättävä elin, suuri ohjausryhmä, niin sehän 
vastaa niin kuin hallitusta maassa. Että kyllähän jollain täytyy olla koko johto käsissä. 
Sen nään tärkeänä, että näistä asioista pystytään keskustelemaan ihan mahollisimman 
laajasti. 

Suunnittelun moniportaisuus näkyi korostuneesti kokouspöytäkirjoissa. Niissä kuvattiin 
asioiden monimutkaista etenemistä suunnittelun portaalta toiselle. Usein kuvaus asian 
etenemisestä suunnitteluorganisaatiossa kattoi suurimman osan kokouspöytäkirjan sisäl-
löstä. Seuraavassa moniportaisuuteen liittyvä poiminta dokumenttiaineistosta: 

Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunta on koonnut ja käsitellyt sosiaali- ja 
terveydenhuollon toimintaperiaatteet sekä keinot ja resurssit muutokseen. Sosiaali- ja 
terveydenhuollon asiantuntijatyöryhmä on käsitellyt em. asiat kokouksessaan 
9.6.2004. Päätös: Hyväksyttiin ja esitetään edelleen koko hallintokokeilun valmistelun 
ohjausryhmän hyväksyttäväksi sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaperiaatteet. 
(Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän kokouspöytäkirja, 6/2004, 11.6.2004.) 
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Moniportaisuus aiheutti päällekkäisyyttä, millä tarkoitettiin samojen asioiden käsittelyä 
useissa suunnitteluryhmissä. Seuraavassa erään haastateltavan näkemys päällekkäisyy-
destä suunnittelussa: 

Mun mielestä, mä nyt ajattelen tätä työvaliokuntaa ja johtoryhmää, niin tietysti ne 
asiat on aika valmiita jotka sinne tullee, että kun ne on periaatteessa käsitelty nyt 
sihteeristössä ja työvaliokunnassa [koko suunnittelun työvaliokunnassa] ja joh-
toryhmässä. Joskus aina ajattelee, että sama asia ja kolme kokkousta. Mutta en tiiä, sen 
työvaliokunnan [koko suunnittelun työvaliokunnan] ois ehkä voinu jättää pois. 

Päällekkäisyyden kritiikissä todettiin, että osa suunnitteluorganisaation portaista olisi 
voitu jättää pois. Turhauttavaksi koettiin se, ettei käsiteltävä asia yleensä muuttunut, vaik-
ka sitä käsiteltiin monessa eri portaassa. 

5.1.3  Osallistuvuus 

5.1.3.1  Osallistujien arviot osallistumismahdollisuuksistaan 

Osallistujaohjaus oli voimakkaasti asiantuntijakeskeistä: suunnitteluorganisaatio koostui 
pääosin viranhaltijoista, joilla oli paljon valtaa suunnittelussa. Ohjausryhmissä toimivat 
kunnallispoliitikot toivat toisenlaista väriä osallistujaohjaukseen välittäessään kuntalais-
ten näkökulmaa suunnitteluorganisaation toimintaan. Poliitikot kritisoivat asiantuntija-
keskeisyyttä jonkin verran, vaikka näkivätkin viranhaltijoiden suunnittelun välttämättö-
mänä ja hyvin tehtynä työnä.  

Suurin osa asiantuntijoista koki omat osallistumismahdollisuutensa riittävinä. Osallis-
tumisen arvioitiin olevan jokaisesta itsestä kiinni: ryhmien toiminta oli sellaista, että ku-
kin pystyi halutessaan osallistumaan keskusteluun. Jokaisen osallistujan kannanotto näh-
tiin tärkeäksi, jotta suunnittelu edistyisi ja Kainuun sosiaali- ja terveydenhuolto saataisiin 
toimivaksi. Toisaalta katsottiin, että todelliset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet 
suunnitteluryhmissä olivat heikot. Tehdyt esitykset eivät monista yrityksistä huolimatta 
menneet läpi. Mielessä oli epävarmuus siitä, otettiinko kannanotot suunnitteluryhmissä 
tosissaan. Seuraavassa erään osallistujan arvio omista osallistumismahdollisuuksistaan: 

En ole pystynyt vaikuttamaan. Eikä ne argumentit mitä minä oon vesissä silimin esit-
täny, niin ne ei oo menny läpi. 

Asiantuntijakeskeisyyttä kritisoitiin vähäisen maallikkojen ja kuntien työntekijöiden kuu-
lemisen osalta. Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmään olisi nähty tärkeäksi osallis-
tua enemmän maallikkoja. Heidän kauttaan osallistujaohjaukseen olisi saatu voimak-
kaampi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasnäkökulma. Toisaalta osallistujaohjaus kat-
sottiin niin asiantuntijamaiseksi toiminnaksi, että maallikkojen olisi ollut vaikea osallistua 
siihen. Asiantuntijakeskeisyyden kritiikkiin liittyi myös se, että suunnitteluorganisaation 
ulkopuolella olevien kuntien työntekijöiden kuuleminen ja heidän osallistumismahdolli-
suutensa katsottiin vähäiseksi. Arvioitiin, etteivät he tienneet itseään koskevasta suunnit-
telusta: 
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Nyt työvaliokunta ja asiantuntijatyöryhmäki on pyöritelly aika isoja asioita, erityisesti 
työvaliokunta, että mihin pannaan esimerkiksi synnytykset ja naistentaudit, mihin 
pannaan perheneuvola ym. Ja nää kyseiset kansalaiset, jotka niitä nyt pyörittää, niin ei 
oo tienny, että semmosia on pöydällä, harkinnassa, että pannaanko heidät tuonne vai 
tänne, puhumattakaan että he ois ollu vaikuttamassa siihen että mihin heijät pannaan. 

Osallistujaohjausta kritisoitiin liian johtajavetoiseksi. Sillä tarkoitettiin kuntien ja kun-
tayhtymien työntekijöiden poissaoloa sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen 
suunnittelusta lukuun ottamatta alatyöryhmiin osallistumista. Seuraavassa erään haasta-
teltavan pohdintaa johtajavetoisesta suunnittelusta: 

Välillä tuntuu siltä, että onko tää siltiki liian johtajavetoista tää suunnittelu. Että oisko 
tähän sittenkin pitäny yrittää sitoa yhä enempi näitä käytännön työntekijöitä. Tähän on 
sidottu kyllä, mutta nimenomaan täällä sote-asiantuntijatyöryhmässä on vain johtajia 
ja hallinnon edustajia, joka on aika keskeinen kuitenki. 

Osallistumisen asiantuntijakeskeisyys tuli esille myös tutkimusaineistojen tekstianalyytti-
sessä tarkastelussa. Pöytäkirjojen kielessä näkyi asiantuntijamaisen kokoustilanteen kon-
teksti, jossa asioita käsiteltiin muodollisesti, ennalta jaetun esityslistan mukaisessa järjes-
tyksessä. Pöytäkirjojen kieli oli tyypillistä virkakieltä, jossa korostui virallinen sävy. 
Teksti oli suunnattu poliitikoille ja asiantuntijoille. Se oli käskevää ja selostavaa. Kieli oli 
abstraktia ja raskasta, jolloin tekstiä oli vähän, mutta asiaa paljon: 

Kokeilukuntien ja maakuntahallinnon yhteinen tukipalvelukeskus eli Yhteiset palvelut 
toimii verkostoperiaatteella Kainuun alueella ja tuottaa keskeiset hallinnon tukipalve-
lut. Kokeilukuntien ja maakunnan yhteisen tukipalvelukeskuksen avulla Kainuussa 
vältytään kaksinkertaisilta investoinneilta mm. tietojärjestelmiin. Samalla turvataan 
palveluiden laatu, tuottavuus ja saatavuus sekä kilpailukyky paremmin tulevaisuu-
dessa. (Kainuun maakuntakokeilun valmistelun ohjausryhmän kokouspöytäkirja 
3/2004, 28.5.2004.) 

Pöytäkirjateksteissä korostui tekninen tyyli. Se tarkoitti sosiaali- ja terveydenhuoltoalan 
sekä hallinnon alan käsitteiden runsasta käyttöä. Byrokraattiselle päätöksentekoprosessil-
le tyypilliset sanat ja lauseet, kuten esitys ja päätös, toistuivat kokouspöytäkirjoissa. Var-
sinaisen päätöksentekoprosessin vaiheet kuvattiin niukasti ja ulkokohtaisesti. Keskustelua 
ja sen etenemistä ei kuvattu juuri lainkaan. Yleensä vain todettiin, että asiasta oli keskus-
teltu. Pieni osa pöytäkirjoista oli informatiivisempia sisältäen keskustelun kuvausta. Seu-
raavassa esittelen kokouspöytäkirjan poimintoja esimerkkeinä byrokraattiselle päätöksen-
tekoprosessille tyypillisten sanojen toistumisesta sekä keskustelun kuvauksen niukkuu-
desta: 

Ohjausryhmän evästykset valmisteluorganisaatiolle: Kohdassa 4 ja 5 käydyn keskuste-
lun pohjalta jatkettiin keskustelua lautakuntaorganisaatioista. Päätös: Ohjausryhmä 
päätti yksimielisesti esittää, että tulevassa maakuntahallinnossa tarvitaan maakunnal-
lista lautakuntajärjestelmää. (Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän kok-
ouspöytäkirja 3/2003, 15.8.2003.) 

Käytiin laaja ja vilkas keskustelu. (Sosiaali- ja terveydenhuollon valmistelun ohjaus-
ryhmän kokouspöytäkirja 4/2003, 19.11.2003.) 
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Kokouspöytäkirjojen keskustelun kuvauksen vaihtelevuus saattoi selittyä kokouksien 
sihteerien vaihtumisella, koska kaikilla ryhmillä ei ollut yhteistä sihteeriä. Kokouspöytä-
kirjateksteissä sihteerin toiminta korostui, sillä teksti oli sihteerin ajattelun tulosta. Tieto 
kokouksen sisällöstä välittyi hänen ajattelunsa kauttaan. Sihteerillä oli valta kirjata asioita 
tai jättää niitä kirjaamatta, joten hyvin niukka keskustelun kuvaus osassa pöytäkirjateks-
teistä saattoi olla sihteerin tietoinen valinta. Toisaalta keskustelua saattoi todellisuudessa-
kin olla joissakin kokouksissa toisia kokouksia vähemmän. Tämä ilmentää suunnittelu-
ryhmien erilaisia työskentelytapoja, ilmapiirejä ja toimintakulttuureja.  

Asiantuntijakeskeisyyteen liittyvä pöytäkirjatekstien sävy ja tyyli vaihteli jonkin ver-
ran eri ryhmien välillä. Mitä ylemmäs suunnitteluorganisaation hierarkian tasolla mentiin, 
sitä muodollisempia ja virallisempia pöytäkirjat olivat. Pöytäkirjoissa ja sanomalehtiar-
tikkeleissa oli nähtävissä ajoittain myös institutionaalisen keskustelun piirteitä: yksilön ja 
yhteiskunnan rajapinnat tulivat esiin erityisesti niissä dokumenteissa, jotka olivat synty-
neet keskusteluista kunnallispoliitikkojen ja virkamiesten välillä. Maallikkojen ja asian-
tuntijoiden välillä näkyi vastakkainasettelu, jossa virkamiehet esiintyivät omien organi-
saatioidensa edustajina asioista paremmin tietävinä asiantuntijoina. Tämä vastakkainaset-
telu korostui sanomalehtitekstien yhteydessä olevissa kuvissa. Niissä osallistujat kertoivat 
maakuntalaisille seisaaltaan, siistiin housupukuun pukeutuneina suunnittelusta. Maakun-
talaiset istuivat kasvot osallistujia kohti arkisesti pukeutuneina. Kuvissa osallistujat olivat 
korostuneen aktiivisessa ja maakuntalaiset passiivisessa roolissa. 

Myös haastatteluteksteissä oli havaittavissa asiantuntijuutta korostava virkakielen 
käyttö. Pääosa haastateltavista oli virkamiehiä, jotka käyttivät sosiaali- ja terveydenhuol-
lon hallintoon liittyvää kieltä. Haastattelutekstissä näkyi virkamiesten pyrkimys arvioida 
objektiivisesti osallistujaohjausta ja sen onnistuneisuutta. Osallistujaohjaukseen suhtau-
duttiin osana omaa virkatyötä. Verrattaessa virkamiesten käyttämiä kieliä keskenään ne 
näyttivät hyvin samantyyppisiltä. Yhtä lukuun ottamatta kaikki virkamiehet pidättäytyivät 
voimakkaista tunneperäisistä ilmauksista arvioidessaan osallistujien toimintaa kehittä-
mishankkeen ohjauksessa. Kaksi haastateltavista ei ollut virkamiehiä, ja heidän suhtau-
tumisensa aiheeseen oli muita subjektiivisempaa. Heidän käyttämänsä kieli poikkesi vir-
kamiesten asiantuntijamaisesta kielestä. Kieli oli yleiskieltä ja sisälsi runsaasti tunnepe-
räisiä kannanottoja. Heidän osallistujaohjausta kohtaan esittämänsä kritiikki oli voimak-
kaampaa kuin muilla haastateltavilla. Pääosin haastatteluteksti oli kuitenkin homogeenis-
tä. Sävy ja tyyli vaihtelivat vain virkamiesten ja muiden haastateltavien välillä. 

Asiantuntijakeskeisyyden lisäksi yksi osallistumismahdollisuuksia kuvaava ulottuvuus 
oli osallistumisen vaihtelu suunnitteluryhmittäin. Osallistuminen painottui sosiaali- ja 
terveydenhuollon työvaliokuntaan. Ryhmää luonnehdittiin osallistumisen näkökulmasta 
aktiivisimmaksi verrattuna muihin suunnitteluryhmiin. Asiantuntijatyöryhmän osallistu-
misaktiivisuutta yhtäältä kiitettiin ja toisaalta kritisoitiin. Ryhmää kiitettiin aktiivisesta 
osallistumisesta koko sosiaali- ja terveydenhuollon osion suunnittelun perustyön ohjaa-
miseen. Kritiikkiä aiheutti se, että suurin osa ryhmän jäsenistä ei lainkaan osallistunut 
keskusteluun. Asiantuntijatyöryhmän suuri koko nähtiin yhtenä syynä tähän. Sosiaali- ja 
terveydenhuollon ohjausryhmän roolia osallistumisen näkökulmasta luonnehdittiin kuun-
telijan rooliksi. Ryhmää kritisoitiin liian passiiviseksi osallistujaksi. 

Tutkimustuloksissa korostuivat riittämättömiksi koetut osallistumismahdollisuudet. 
Niihin liittyi osallistujaohjauksen painottuminen tiettyjen henkilöiden tekemään työhön. 
Suunnittelun edetessä osallistumisaktiivisuus näytti toisten osallistujien osalta vähenevän 
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ja toisten osalta korostuvan. Tämä näkyi erityisesti suuren ohjausryhmän ja sosiaali- ja 
terveydenhuollon ohjausryhmän poliitikkojen toiminnassa. He eivät osallistuneet ko-
kouksiin eivätkä keskusteluun riittävästi. Tyypillistä oli, että samat poliitikot käyttivät 
useita puheenvuoroja, kun suurin osa ei osallistunut keskusteluun lainkaan. Tämä tarkoitti 
sitä, että osa Kainuun maakuntakokeiluun osallistuvista kunnista jäi hiljaiseen rooliin, 
vaikka jokaisen kunnan mielipidettä kaivattiin. Seuraavassa haastatteluaineiston poimin-
nassa kritisoidaan kunnallispoliitikkojen osallistumisaktiivisuutta: 

Kyllä minä oon osin pettyny, osilla näistä luottamushenkilöistäkki osalla siellä on se 
turnauskestävyys loppunu heti lähtötelineissä. Osallistuminen niihin kokkouksiin on 
osalla ollu ihan nolla. Ja paljo poissaoloja. Minä oon sitä heille koettanu sitä sillä kei-
non hienosti tai rumastikki, että se on turha urputtoo sitten, että virkamiehet teki 
tämän, jos se ei kerran kiinnosta. 

Suunnittelun loppuvaiheessa sosiaali- ja terveydenhuollon osallistujaohjauksen kritisoi-
tiin keskittyneen vain muutaman henkilön toimintaan, käytännössä sosiaali- ja terveyden-
huollon työvaliokunnan aktiivisten jäsenten toimintaan. Osallistujaohjauksen henkilöpai-
notteisuus tuli esille myös siinä, että kunkin suunnitteluryhmän puheenjohtajalla sekä 
pääsihteerillä nähtiin olevan muita paremmat mahdollisuudet osallistua aktiivisesti. Pää-
sihteerillä oli asemansa ja aiemman kokemuksensa perusteella erityisen hyvä mahdolli-
suus osallistua suunnitteluun. Osallistujaohjauksen henkilöpainotteisuuden kritiikki näkyi 
sanomalehdissä kirjoitteluna erityisesti poliitikkojen vähäisestä kokouksiin osallistumi-
sesta: 

Ministeri Paula Lehtomäen (kesk.) lisäksi kolme muuta maakuntavaalien ehdokasta ei 
ole osallistunut yhteenkään Kainuun mallin suuren ohjausryhmän kokoukseen, vaikka 
he ovat olleet liki satapäisen porukan täysivaltaisia jäseniä. … Syytä selityksiin on 
myös kolmella suomussalmelaisella maakuntavaltuustoehdokkaalla, joiden nimiä ei 
löydy yhdestäkään ohjausryhmän 13 pöytäkirjasta. (Kainuun Sanomat 15.10.2004.) 

Osallistujaohjauksen painottumisella tiettyihin henkilöihin näytti olevan selkeitä seurauk-
sia. Suunnittelun edetessä osallistujille tuli kokemuksia siitä, ettei heitä kuunneltu ja että 
heidän näkemyksensä tyrmättiin systemaattisesti. Tunne vähäisistä vaikuttamismahdolli-
suuksista itselle tärkeisiin asioihin aiheutti lannistumista. Seuraavassa haastatteluaineis-
ton poiminnassa kuvataan erään osallistujan näkemyksiä aktiivisten toimijoiden vähene-
misestä suunnittelun edetessä: 

Tässä loppuvaiheessa ja näihin aikoihin justiinsa, niin se kyllä supistu sitten äärim-
mäisen pieneksi tämä todellinen päätöksenteko ja vaikuttajaporukka. Se asiantunti-
jatyöryhmässä on noin viitisentoista ihmistä, ja se jakaantu kahtia suurin piirtein niin, 
että puolet ei puhunu koko työryhmän työn aikana yhtään mittään ja puolet puhu senki 
eestä. Se varsinainen näitten viime käden ehdotusten tekeminen, niin minä sanon että 
neljä kansalaista siinä on ollu. 

Erityisen vähäisiksi koettiin vaikuttamismahdollisuudet budjettiin, koska kuntien talous 
asetti sille rajat. Kunnilla oli rahoituskehyksen suunnittelussa tiukka linja, josta ei joustet-
tu. Muodostettu budjetti ja kuntien rahoitusosuus koettiin liian pieneksi. Rahoitustilanne 
oli ristiriitainen, koska yhtäältä tiedostettiin toimintojen tehostamisen tavoite mutta toi-
saalta uuden mallin käynnistämiseen kaivattiin aiempaa enemmän resursseja. Niukan 
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rahoituksen vuoksi pelättiin sosiaali- ja terveyspalvelujen heikkenemistä: ennakoitiin, että 
maakuntalaisten luottamus Kainuun maakuntakokeiluun sosiaali- ja terveyspalvelujen 
järjestäjänä tulisi heti alkumetreillä horjumaan. Sitä pidettiin kiusallisena asiana. Samalla 
valtioon oltiin pettyneitä, koska Kainuun maakuntakokeilu ei saanut kehittämisrahoitusta 
laajaan kuntien toimintojen yhdistämiseen.  

Kainuun maakuntakokeilun perimmäinen tavoite oli kuitenkin kaikilla osallistujilla 
kirkkaana mielessä: palvelut turvattaisiin kaikille kainuulaisille aiempaa tehokkaammalla 
toiminnalla yhdistämällä toimintoja. Vähitellen uusi malli vähentäisi resurssien tarvetta 
tai vähintään leikkaisi kustannusten kasvun. Kuntien määrittelemä niukka budjetti nähtiin 
viestiksi kunnilta maakunnalle, etteivät kunnat yksin suostu uudistuksen maksumiehiksi: 

Pitkään vastuullisena kunnan virkamiehenä olleena ymmärrän sen kuntien huolen, niin 
minä esitin 59,9 prosenttia siitä rahotuskehyksestä, se muodostaa sen kuntayhtymän 
nettokehyksen. Siihen päädyttiin. Se oli samalla viesti tälle tulevalle maakuntahallin-
nolle, että se ei voi hypätä kuntien housuilla, sen täytyy hypätä omilla housuillaan. 

Kokouksissa käyty keskustelu budjetin riittävyydestä tai siihen vaikuttamismahdollisuuk-
sista ei välittynyt pöytäkirjoihin. Kokouspöytäkirjoissa keskityttiin toteamaan budjetin 
suunnittelun edistymisen tilanne ja suunnittelun tulevat vaiheet. Sanomalehdissä keskus-
telua näkyi enemmän. Keskustelussa budjettiin liittyviä asioita käsiteltiin kahtalaisesti. 
Yhtäältä korostettiin, kuinka niukka budjetti Kainuun maakuntakokeilulla tulisi olemaan 
ja toisaalta todettiin ne keinot, joiden avulla budjetti saataisiin tehtyä: 

Maakunnan budjetin rakentamisesta tulee Korhosen sanoin ”hirveän vaikeata”. Ensin-
näkin pitäisi nivoa yhteen yhdeksän kunnan erilaisin kustannuksin ja erilaisin toimin 
järjestetyt palvelut. Kun kunnat ovat samalla sanelleet rahoitukselle tiukat raamit, uu-
det hallintokunnat joutuvat ensi vuoden alkupuolella katsomaan, miten niiden sisällä 
pysytään. (Kainuun Sanomat 24.9.2004.) 

Kainuussa ensi vuoden alusta aloittavan maakuntahallinnon budjettiluonnoksesta on 
puristettava pois noin seitsemän miljoonaa euroa, jottei maakunta joutuisi pyytämään 
kunnilta tähän mennessä sovittua enemmän rahaa. Pääsihteeri Hannu Leskinen ei pidä 
urakkaa toivottomana eikä välttämättä edes kohtuuttoman vaikeana. Hän uskoo, että 
pelkkä budjettiraakileen tekninen läpi käyminen paljastaa sellaisia päällekkäisyyksiä, 
jotka nostavat loppusummaa mutta jotka voidaan poistaa. (Kainuun Sanomat 
10.9.2004.) 

Kainuun maakuntakokeilun resurssit (henkilöstö- ja taloudelliset resurssit) ja näiden 
suunnitteluun osallistuminen korostuivat kokouspöytäkirja- ja sanomalehtiartikkeliteks-
teissä. Tekstianalyyttisessä tarkastelussa teksteistä erottui neljä taloutta käsittelevien teks-
tien tyyppiominaisuutta. Ensinnäkin tekstissä käytettiin runsaasti lukuja (numeroita) ku-
vaamaan taloudellisiin resursseihin liittyvää suunnittelua, josta esimerkki seuraavassa 
sanomalehtiartikkelitekstin poiminnassa: 

Hoitotakuu tuo parin miljoonan lisäkulut maakunnan budjettiin. Uusi maakuntaval-
tuusto joutuu etsimään yli kolmen miljoonan euron säästöt. (Kainuun Sanomat 
5.10.2004.) 
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Toiseksi talouteen liittyvät tekstit eivät tunteneet inhimillisiä olentoja. Teksteissä esiteltiin 
abstrakteja toimintoja, jotka näyttivät toteutuvan ilman toimijaa. Kainuun maakuntako-
keilun tulevaa budjettia ja resursseja tarkasteltiin objektiivisesti havaittavina faktoina sen 
sijaan, että niitä olisi käsitelty kokoukseen osallistuneiden havaintoina tai heidän ajatte-
lunsa tuloksena. Asiat kuvattiin kokoukseen osallistujista riippumattomina tosiasioina. 
Tällainen kielenkäyttö on yhteistä asiateksteille, erityisesti kokouspöytäkirjoille. Ko-
kouspöytäkirjoissa asioiden objektiivinen esille tuominen on perusteltua, sillä pöytäkir-
jaan asioita kirjaavan sihteerin rooli ei ole tuoda omia ajatuksiaan esille. Ristiriitaista 
tässä on, että sihteeri väistämättä vaikuttaa omalla ajattelullaan välittyvän tiedon sävyyn 
ja tyyliin. Taloussuunnittelutekstille oli tyypillistä myös irrottautuminen siihen liittyvistä 
henkilöistä ja yhteisestä keskustelusta. Tämä ei ollut kuitenkaan aukotonta. Kunnat ja 
Kainuun liitto näyttivät olevan keskeisin subjekti taloussuunnitteluun liittyvissä teksteis-
sä. Joskus subjektina olivat myös tietyt ammatti- ja toimijaryhmät. Yksittäisiin henkilöi-
hin talousasioista käyty keskustelu kiinnittyi hyvin harvoin. Seuraava kokouspöytäkirja-
tekstin poiminta ilmentää resursseihin liittyviä abstrakteja toimintoja, jotka näyttävät to-
teutuvan ilman toimijaa: 

Maakunnan keskitetty järjestelmä muodostetaan maakuntahallituksen alaiseksi tuki-
palveluyksiköksi, johon siirretään operationaalisen tason toimintoja talous- ja hen-
kilöstöhallinto sekä atk-palvelut. Myös mahdolliset muut keskitetyt maakuntahal-
linnon tukipalvelut sijoitetaan kyseiseen yksikköön. (Kainuun maakuntakokeilun 
valmistelun johtoryhmän kokouspöytäkirja 5/2003, 25.4.2003, liite 2.) 

Kolmas talouteen liittyvien tekstien tyyppipiirre kokouspöytäkirja- ja sanomalehtiartikke-
liteksteissä oli kvantitatiivisiin menetelmiin liittyvän graafisen kuvaamisen käyttö. Tapah-
tumia ja lukumääriä kuvattiin tilastolukujen ja kuvaajien avulla. Resursseihin liittyviä 
muutoksia, esimerkiksi henkilöstömääriä eri yksiköissä ja sosiaali- ja terveyspalvelujen 
käyttöä, kuvailtiin käyrien mukaan nousuiksi tai laskuiksi. Myös taulukoita ja niin sanot-
tua piirakkakuviota käytettiin kokouspöytäkirjojen liitteissä kuvailemaan erilaisia talous-
suunnitteluun ja resursseihin liittyviä tapahtumia. 

Neljäs talouteen liittyvien tekstien tyyppipiirre, tapahtumien kuvaaminen pitkälti itses-
tään eteneviksi, näkyi erityisesti kokouspöytäkirjatekstien resurssi- ja taloussuunnittelus-
sa. Tällä tavoin häivytettiin osallistujien vastuullisuutta resursseihin liittyvässä suunnitte-
lussa. Lauseet oli rakennettu sellaisesta näkökulmasta, että tarkasteltavana oli itsenäinen 
ilmiö, jolle tapahtui jotain. Esimerkiksi laboratorioita ei lakkauteta vaan ne yhdistyvät: 

Yhdistetään Kajaanin kaupungin elintarvike- ja ympäristölaboratorio ja Sotkamon 
kunnan elintarvike- ja vesilaboratorio. Vuoden 2006 aikana toimitaan yhdessä to-
imipisteessä. (Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmän kokouspöytäkirja 6/2004, 
11.6.2004, liite 2.) 

Kaikki tekstit eivät kuitenkaan olleet vailla toimijaa. Toimijana oli esimerkiksi rahoitus-
leikkuri, eli toimijana ei ollut inhimillinen olento. Toimijat saivat pöytäkirja- ja sanoma-
lehtiartikkeliteksteissä aktiivisen roolin alkaen toimia itsenäisesti vaatien, velvoittaen ja 
aiheuttaen. Tällaisessa tekstissä näkyi asioiden personointi: talouden ilmiöistä tehtiin 
tekstin avulla olentoja, joka toimivat. Niistä tehtiin toimijoita. Kokouspöytäkirjoissa sääs-
tötoimiin ja toiminnan tehostamiseen liittyvät ratkaisut irrotettiin erillisiksi yksittäisistä 
osallistujista. Tehdyt ratkaisut esitettiin järjestelmän tekeminä päätöksinä. Asioiden per-
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sonoinnin kautta myös Kainuun maakuntakokeiluun suunnitelluille säästötoimille saatiin 
pöytäkirjoissa oikeutus. Seuraavassa kokouspöytäkirjan poiminnassa on esimerkki talou-
den ilmiöstä toimijana: 

Alkuperäiseen, kuntien laskennalliseen verorahoitukseen perustuvaan malliin lisätään 
leikkuri, joka takaa sen, ettei mikään kunta joudu maksamaan palveluistaan kokeilussa 
enempää kuin 50 euroa lisää henkeä kohti vuodessa. (Kaleva, 20.1.2004.) 

Talouden ja resurssien lisäksi suunnitteluun osallistumisessa korostui tehtyjen esitysten 
asema, joka nähtiin kahtalaisena. Yhtäältä osallistujien tekemät esitykset katsottiin pel-
kiksi kehikoiksi keskusteltaessa suunniteltavista asioista. Toisaalta esitykset katsottiin 
niin sitoviksi ja loppuun asti suunnitelluiksi, ettei niitä voitu enää muuttaa tai osallistua 
niiden pohdintaan. Yleensä koettiin, etteivät tehdyt esitykset olleet sitovia ja että lopulli-
nen päätös saattoi poiketa alkuperäisestä esityksestä. Esityksiin tehdyt muutokset nähtiin 
jopa toivotuiksi, jotta osallistujaohjauksen tulos olisi laadukas ja osallistujaohjauksen 
avulla aikaansaatu toimintatapa mahdollisimman toimiva.  

Yksi näkemys oli, että esityksen tehnyt työryhmä oli osallistumisen näkökulmasta etu-
lyöntiasemassa muihin ryhmiin nähden, koska tehdyn esityksen jälkeen oli vaikeaa saada 
siitä poikkeavia esityksiä läpi. Yleinen arvioi kuitenkin oli, että tehdyt esitykset olivat 
pitkälle valmisteltuja ja selkeitä, joten niitä ei ollut enää tarpeen muuttaa ylemmissä ryh-
missä. Esitetyistä asioista käytiin silti keskusteluja, joissa pohdittiin tarpeita esitysten 
muuttamiseen. Esityksen tekijät, jotka olivat yleensä sosiaali- ja terveydenhuollon työva-
liokunnan edustajia, puolustivat esityksiään käsittelyn edetessä ylempien suunnitteluryh-
mien kokouksiin. Seuraavassa esittelen haastatteluaineistosta poimitun esimerkin esityk-
sistä keskustelun kehikkoina: 

Kuitenkin monet näistä asioista on niin hyvin valmisteltuja jo ennen sinne tuloa, että 
niistä käydään kyllä keskustelua, mutta niitä varsinaisia esityksiä ei ole tarpeen muut-
taa. Sitten tulee tietysti niitä näkemyksiä, että joku asia ei miellytä jotakuta tai että jo-
honkin tulee sellasia juridispainotteisia korjauksia ja niin edelleen. Niitä siellä tehdään 
sitten. Hirmuisen paljon ei muuteta, että jotakin tiettyjä linjakeskusteluja herätetään. 

Tehdyt esitykset koettiin myös osallistujaohjausta rajoittaviksi, koska edellisessä ryhmäs-
sä tehtyjä esityksiä oli vaikea seuraavassa ryhmässä muuttaa. Katsottiin, että esitykset 
päätyivät päätöksiksi ilman riittävän kriittistä keskustelua. Sosiaali- ja terveydenhuollon 
työvaliokunnan aktiivisen toiminnan esitysten tekijänä nähtiin vaikuttavan vahvasti lop-
putulokseen. Kyseisellä ryhmällä oli suunnittelussa paljon valtaa ja sen jäsenet olivat 
voimakastahtoisia. Valta näyttäytyi siten, että sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokun-
nan tekemät esitykset usein tulkittiin päätöksiksi, kun ne tulivat asiantuntijatyöryhmän 
käsiteltäviksi.  

Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnasta seuraavan portaan, asiantuntijatyöryh-
män toiminta koettiin sosiaali- ja terveydenhuollon alueen esitysten käsittelijänä vähem-
män keskeisenä kuin sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan. Sillä ei käytännössä 
ollut kovin suurta valtaa muuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnan esityksiä. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmässä vaikuttamismahdollisuudet tehtyjen esi-
tysten muuttamiseksi nähtiin vieläkin vähäisemmiksi. Asioista keskusteltiin, mutta todel-
liset vaikuttamismahdollisuudet esityksen muuttamiseksi tunnustettiin erittäin vähäisiksi. 
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Seuraavassa haastateltavien näkemyksiä tehtyjen esitysten etulyöntiasemasta osallistuja-
ohjauksessa: 

Lähinnä pitkälle valmistellut asiat tulevat sinne ohjausryhmään. Tähän saakkahan 
siellä on käyty ne raportit läpi, jotka on tehty näissä eri sektoriryhmissä. Ja niihin on 
kyllä ollu enää erittäin huono vaikuttaa mihinkään asiaan. Mielipiteitähän siellä saa 
sanoa. Siellä on hyvin mielenkiintosia keskusteluja kyllä vielä käyty ja on jopa joi-
takin korjauksia ja tarkistuksiakin tehty pöytäkirjoihin, mutta yleensäkin kohtuullisen 
vähän minun mielestä on voinu vaikuttaa. … Ei ohjausryhmässä niitä asioita pystytä 
näitä asioita käsittelemään, se on lähinnä se foorumi jossa niistä päätetään ja tavallaan 
on jo jossain päätetty. Näitä päätöksiä siellä vahvistetaan ja käydään viimesiä keskus-
teluja, että niille tulis mahdollisimman laajat näkökulmat sitten niihin työryhmien tuo-
toksiin. 

Asiantuntijatyöryhmänkin työskentelyyn koen, että sinne voi lausua käsitykset. Toinen 
asia on tietenki sitten se, että miten ne asiat niikun etenee siellä. Kyllä mä koen, että 
asiantuntijatyöryhmän päätöksiin työvaliokunta vaikuttaa hyvin paljon. Ja kun ei ku-
ulu työvaliokuntaan eikä tavallaan saa sieltä ehkä sitä keskustelutietoa mitä siellä käy-
dään, kun sieltä tulee niitä valmiita esityksiä, niin ehkä se sitten niikun jonkun verran 
tuntuu siltä, että asiat on jotenkin niikun valmiiksi lainausmerkeissä päätetty kun ne 
tuodaan asiantuntijatyöryhmään. Että on voimakkaita henkilöitä sitten tässä työvalio-
kunnassa ja sitten tietysti pääsihteeri, joka on asiantuntijatyöryhmässä mukana ja vai-
kuttaa niitten asioitten suuntaan. 

Tehtyjen esitysten ylivoimaisuutta kuvattiin toteamalla, että koko maakuntamallin suun-
nittelun tasolla pitäydyttiin usein työvaliokunnan esityksissä. Edettäessä esitysten käsitte-
lyssä suunnitteluorganisaation hierarkian huipulle, suureen ohjausryhmään, sinne tuotuja 
esityksiä ei muutettu juuri koskaan. Ohjausryhmät olivatkin luonteeltaan lähinnä päätös-
ten vahvistaja eivätkä päätöksentekijöitä. Näytti siltä, että ratkaisut oli tehty jo aiemmin 
muissa työryhmissä. 

5.1.3.2  Osallistumismahdollisuuksiin liittyvät estävät tekijät 

Osallistumismahdollisuuksissa korostuivat osallistumista estävät tekijät. Näitä olivat laaja 
suunnitteluorganisaatio, suunnitteluorganisaation toiminta- ja organisaatiokulttuuri, osal-
listujan koulutus ja asema sekä virallisen päätöksentekojärjestelmän puuttuminen. Kai-
nuun maakuntakokeilun laaja suunnitteluorganisaatio koettiin suurimmaksi esteeksi jous-
tavalle osallistumiselle. Siihen kohdistuneen kritiikin perusteella osallistujia olisi pitänyt 
olla puolet vähemmän, jotta työskentely olisi ollut toimivaa ja aidon osallistumisen mah-
dollistavaa. Kokousten järjestämisessä käytännön asioiden hoitaminen oli usein ongel-
mallista suuren ryhmäkoon vuoksi. Esimerkiksi kokouspäiviä oli vaikea sopia.  

Laajan suunnitteluorganisaation aiheuttamaksi yleisesti tunnustetuksi epäkohdaksi 
nähtiin asioiden hidas ja joustamaton käsittely isoissa ryhmissä. Niissä keskustelu ajautui 
helposti pois oleellisesta asiasta. Ratkaisujen tekeminen isossa ryhmässä koettiin vaike-
aksi, koska osallistujia oli niissä liikaa aidon keskustelun aikaansaamiseksi. Keskustelu 
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oli suurissa ryhmissä puheenvuorojen esittämistä vuoron perään eikä niinkään vastavuo-
roista keskustelua. Isojen ryhmien, erityisesti suuren ohjausryhmän, päätösvaltaiseksi 
saaminen oli joskus työlästä. Suuressa ohjausryhmässä oli paljon osallistujia. Suurin osa 
heistä ei todellisuudessa osallistunut kokouksiin. Ryhmän päätösvaltaisuus edellytti kui-
tenkin enemmistön läsnäoloa. Tämä teki kokousten järjestämisen haasteelliseksi. Samalla 
suuri ohjausryhmä koettiin liian suureksi ryhmäksi: keskusteleminen ja päätöksenteko 
olivat haasteellisia. Pienemmissä ryhmissä toiminta ja osallistuminen olivat sujuvampaa. 
Seuraavassa esimerkkejä suunnitteluryhmän laajuudesta osallistumisen esteenä: 

Iso ohjausryhmä, niin se on noin 100 henkeä se rotokollakoko, niin se on semmonen 
retkikunta jo, että… Kainuussa on niitä jaarittelijoita ja jeesustelijoita, että sitte kun ne 
ruppee puhua tolskoomaan aijan seippäästä, asiasta ei kyllä puhuta paljo mittään, vaan 
ne saapi päivän menemään aikkoo, niin mitä se pystyy semmonen retkikunta piättäm-
mään. Puhhuu ja kopsautettaan sitten, että näen se mäni. Keskustelemaanhan ne 
pystyy isohi porukka, mutta piätöksenteko, se hoipertelloo. 

Sen [suuren ohjausryhmän] saaminen niin sanotusti päätösvaltaiseksi on aina ollu on-
gelmallista. Ja voin sanoa, että riippuen vuodenajoista niin kainuulaisen tavan mukaan 
metsästäjät ovat metsällä ja marjanpoimijat marjassa ja niin edelleen, että siinä tulee 
kaikenlaisia muitakin tämmösiä ongelmia sitten vastaan. Toinen asia on sitten tosiaan 
se, että se on niin iso, että vaikka siellä käydään keskustelua niin keskustelijat ovat 
usein ne samat 10 henkilöt, jotka siellä puheenvuoroja esittävät. Siellä on hyviä 
ajatuksia varmasti monilla muillakin, mutta he eivät vaan saa siinä isossa kollegioissa 
sanottua niitä omia ajatuksiaan ja mielipiteitään. 

Osallistumista kokouksissa estivät lyhyet kokousajat, mikä johtui suunnitteluorganisaati-
on laajuudesta ja kokousten runsaudesta. Lyhyiden kokousaikojen vuoksi keskusteluaikaa 
jouduttiin rajoittamaan. Keskusteluajan vähäisyys selvästi heikensi osallistumismahdolli-
suuksia: 

Kokousajat on liian lyhyviä. Nyt kesti kaks tuntia ja oli isot asiat. Sillon kun oli nämä 
isot asiat, niin oltiin koko päivä yheksästä tuonne kolmeen, neljäänki joinaki kerroin. 
Sillon oli sitä aikaa vähän enemmän, mutta nyt nämä joissa käyvään tavallaan monia 
asioita, niin kyllä siellä sais olla että käytäs kunnolla sitä keskustelua. Että ei kävis 
niin, että rajotetaan ne puheenvuorot niin, että asia on jo käsitelty ja ennää ei anneta 
puheenvuoroja. 

Kokouksissa käsiteltävien asioiden myöhäistä tiedoksi tuloa kritisoitiin, koska kokouksiin 
ei silloin ollut aikaa valmistautua keskustelemalla oman alan edustajien kanssa. Kiireinen 
valmistautuminen johti epävarmuuden tunteeseen suunnittelussa. Esityslistojen myöhäi-
nen saapuminen oli suoraan seuraus laajasta suunnitteluorganisaatiosta. Siinä kokoukset 
etenivät nopeasti ketjureaktion tapaan, eikä sihteerillä aina ollut aikaa kirjoittaa pöytäkir-
jaa ja seuraavan kokouksen esityslistaa heti. Seuraavassa haastatteluaineiston poiminnas-
sa kuvataan asioiden myöhäisen tiedoksi tulon vaikutusta osallistumiseen: 

Monet asiat tulee niin myöhässä, että ei mulla ole aikaakaan valmistautua ja tuomaan 
sitä kantaa. Kun haluais, että tutustus kunnolla näihin juttuihin ja vähän haastattas ih-
misiä, että tulis mahollisimman semmosia laajapohjasia kannanottoja pystys siellä sit-
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ten esittämään. On vähän semmonen olo välillä, että mitähän minä nyt tässä olen päät-
tämässä. Kun en tiiä oikein asiasta mittään. 

Osallistujien väliset valta-asetelmat suunnitteluorganisaatiossa muotoutuivat vähitellen. 
Valta-asetelmien muotoutumiseen liittyi kehittämishankkeen suunnitteluorganisaation 
erilainen toimintakulttuuri verrattuna kuntien virkamiesten neuvottelukäytäntöihin ja 
-periaatteisiin. Laaja suunnitteluorganisaatio ei kyennyt ottamaan yksilöä huomioon sa-
malla tavalla kuin oman kunnan organisaatio. Korkea virka-asema omassa kunnassa ja 
sen tuoma sananvalta oman kunnan asioissa ei välttämättä tarkoittanut suuria vaikutta-
mismahdollisuuksia osallistujaohjauksessa. Siirtyminen omasta kunnasta uuteen suunnit-
teluorganisaatioon, jossa valta-asetelmat olivat aluksi epäselvät, aiheutti tunteen siitä, 
ettei tule kuulluksi: 

Nyt minä kyllä myönnän sen, että minä alussa koin hirveen vaikeeksi osallistumisen 
siihen, kun mää koen, että en tuu kuulluksi. Että vaikka mä mitä sanon, niin ensim-
mäisenä tyrmätään. Ja mä koin sen, että tää ei ole semmosta hyvää tapaa niikun neu-
votella, että suoraan tyrmätään toisten näkemys. Se oli minulle jotenki semmonen, mä 
olin tottunu siihen tietysti oman asemaniki takia, tottunu omassa kunnassa, että mitä 
mä sanon, niin sitä kuunnellaan. Ja sitten mä tulin siihen tulokseen, että ei kuunnella 
eikä sitä kuuntele oikeestaan kukkaan. 

Suunnitteluorganisaation toimintakulttuurissa korostui miehinen näkökulma. Miehiä oli 
suunnitteluun osallistujina paljon enemmän kuin naisia. Seuraavassa esimerkki miesnä-
kökulman voimakkaaksi kokemisesta: 

Ja jotenki tuli semmonen tunne, että täällä on miehet koplana, pitävät hyvä veli 
-palavereita ja sitten ne lannistaa minut tykkännään. Niikun tän naisnäkökulman. 

Osallistuminen suunnitteluun koettiin vaikeaksi ilman oikeanlaista koulutusta ja vuosi-
kymmenten kokemusta käsiteltävistä asioista. Pitkän kokemuksen ja koulutuksen lisäksi 
korkea virka-asema omassa tausta-organisaatiossa toi yleensä näkyvyyttä ja paremmat 
osallistumismahdollisuudet osallistujaohjauksessa. Kokemus ja koulutus nähtiin välttä-
mättöminä, jotta osallistuja pystyi aidosti osallistumaan ratkaisujen tekemiseen. Osallis-
tumista näytti vaikeuttavan esimerkiksi sosiaalialan ammattitausta. Seuraavassa esimerk-
kejä osallistujan ammatin ja taustan koetuista vaikutuksista osallistumiseen: 

Kyllähän mää koin sen, että koska minä en ole lääkäri, niin minulla oli vaikeempi 
saaha ääneni kuulumaan kuin että jos mä oisin ollu lääkäri. Lääkärin asema täällä on 
jotenki niin noteerattu korkeelle, lääkärin rooli ja lääkäri johtajana, että kyllä mä koin 
sen, että minun sanomisella ei ole niin paljon painoo kun mitä olis kun sanoo lääkäri-
johtaja. 

Tässä sotessa niin tuota mä kyllä koen todellisuudessa, että onhan mulla ollu 
mahdollisuus niikun vaikuttaa siihen. Ja varmaan se on toiminu niin päin, että minut 
tää soten muu porukka on kuitenki ajatellu olevan aina sen Y-nimisen paikan [nimi 
muutettu] johtaja. 

Suunnitteluun osallistumista heikensi virallisen päätöksentekojärjestelmän puuttuminen: 
lopulliset päätökset tekevä toimielin, maakuntavaltuusto, valittiin vasta hiukan ennen 
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Kainuun maakuntakokeilun käynnistymistä lokakuussa 2004. Tämä pakotti keskittymään 
suunnittelussa uusien toimintamallien päälinjoihin. Toisaalta yksityiskohtaiseen suunnit-
teluun ei ollut aikaakaan. Päälinjoihin painottuva suunnittelu lisäsi osallistujaohjauksen 
haasteellisuutta, koska jotkin asiat jouduttiin suunnittelussa jättämään ratkaisemattomiksi. 
Kunnallispoliitikkojen näkökulmasta päälinjoihin keskittyminen ja ns. keskeneräisten 
suunnitteluasiakirjojen käsitteleminen olivat erilaista toimintaa verrattuna siihen, mihin 
he olivat omissa kunnissaan tottuneet. Tällaiseen suunnitteluun osallistuminen oli luon-
teeltaan päätöksentekoa valmistelevaa mutta ei vielä varsinaista päätöksentekoa. Seuraa-
vassa kuvataan poliitikkojen sopeutumista tähän: 

Täähän on aika nopea prosessi, että sillon on pitäny hyväksyä luottamushenkilöiden 
monia keskeneräsiä asioita, että jotka on heidän ajatuksistaan vieras… he oottaa, että 
asiat on aina loppuun asti valmisteltuja. Nythän se on semmosta, että voi vielä aina 
tapahtua senkin jälkeen kun he on käsitelleet sitä paperia. Että heillä on vähä niikun 
kaksinainen se rooli siihen nähen, että onko lopullinen päätösvalta vai ei. 

Keskeisimmät osallistumismahdollisuuksiin liittyvät estävät tekijät olivat laaja suunnitte-
luorganisaatio sekä toimintakulttuuriset esteet. Laaja suunnitteluorganisaatio vaikeutti 
asioiden joustavaa käsittelyä. Samalla osallistumisaktiivisuus keskittyi tiettyihin suunnit-
teluryhmiin ja henkilöihin. Toimintakulttuurisissa esteissä korostuivat osallistujien muo-
toutumassa olevat valta-asetelmat ja uuden organisaation poikkeavat toimintakäytännöt 
omaan organisaatioon verrattuna. 

5.2  Yhteistyötä korostava intressipainotteisuus 

5.2.1  Hyväksyttävyys 

Suunnittelu oli keskustelevaa. Perusteellinen keskustelu oli seurausta laajasta suunnitte-
luorganisaatiosta: monipuolinen osallistujajoukko toi erilaisia näkökulmia suunnitteluun. 
Keskustelun avulla suunnitelluille uudistuksille haettiin yhteistä näkemystä ja hyväksyn-
tää. Keskiössä oli suunnittelusisältöjen perusteellinen pohdinta, joka eteni monimutkai-
sessa suunnitteluorganisaatiossa rauhalliseen tahtiin. Sen sijaan että olisi päädytty liian 
nopeisiin ratkaisuihin, asioita muokattiin ja ydinasioita etsittiin keskustellen niistä mo-
nessa ryhmässä. Laajassa suunnitteluorganisaatiossa oli hyvää se, että keskustelun hidas-
tuessa organisaation yhdessä osassa sitä jatkettiin toisessa osassa. Tällä tavoin suunnittelu 
eteni koko ajan. Seuraavassa haastateltavien näkemyksiä keskustelevuudesta ja laajasta 
suunnitteluorganisaatiosta sen mahdollistajana: 

Kun niitä asioita on käsitelty tälleen ajallisesti jaksottain, niin siinä on jääny sitä poh-
dinta-aikaa, ja on puitu sitten kun on saatu vähän erilaista palautetta eri suunnista. On 
voitu aina vähän niikun vetää takaisin ja miettiä uudelleen ja pysähtyä. Jos tää ois ollu 
hyvin yksinkertainen, ykskerroksinen tää suunnittelumekanismi, niin mä luulen, että ei 
ois jääny sillä tavalla sitä pohtimisen mahollisuutta ja tavallaan niikun peruuttamisen 
mahollisuutta, että hetkinen, katotaampas vielä uuvelleen tää asia. Että se on tässä ta-
vallaan niikun hierarkkisessa järjestelmässä mutta myös ajallisessa porrastuksessa se 
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hyvä. Ellei ois ollu tämmöstä prosessia, joka on pakottanu aina kuuntelemaan, miet-
timään uudelleen ja pysähtymään sen asian äärelle. Tää on ollu yllättävän hyvä minun 
mielestä. 

Eniten keskusteltiin asioista, joista oli vaikeinta saavuttaa yhteisymmärrystä ja yhteistä 
hyväksyntää: resursseista ja kuntien palvelujen supistuksista. Keskustelu näytti edistävän 
asioita sen sijaan, että se olisi johtanut konflikteihin. Päätavoitteena oli löytää kaikkia 
tahoja hyödyttävä lopputulos. Tässä onnistuttiin suhteellisen hyvin, koska osallistujat 
rohkenivat puhua kaikista asioista suoraan. Onnistumista edisti myös tietoisuus yhteisen 
ratkaisun aktiivisesta etsinnästä. Keskustelu auttoi hyväksymään vaikeastikin hyväksyttä-
viä asioita, mikä edisti sitoutumista valittuun suuntaan. Seuraavissa haastatteluaineiston 
poiminnoissa kuvataan vaikeista asioista keskustelua sekä yhteisen ratkaisun etsimistä: 

Kyllä siitä käytiin suuri keskustelu että meijän kunnastahan ei voija lähtä viereiseen 
kuntaan röntgenkuvviin. No, se todellisuus on joskus eessä. Mutta kyllähän se pahan 
mielen ilimaus pittää siinä vaiheessa saaha ilimista kun se tuntuu siltä. Nimenommaan 
se keskustelu pittää käyvä, että se tiijetään, että mistä on kysymys. 

Me olemme oppineet siihen, että voimme sanoa hankalastikin ja hankalistakin asioista 
ihan suoraan ja avoimesti, ottaa ne esille ja keskustella niistä ja sitten katsotaan, että 
mikä tulee olemaan yhteinen päätös asiassa. 

Keskustelu oli erityisen aktiivista ja perinpohjaista pienemmissä työryhmissä. Niissä pys-
tyttiin aidosti vaihtamaan mielipiteitä ja pohtimaan niitä eri ammattiryhmien ja kunnallis-
poliitikkojen kesken. Sosiaali- ja terveydenhuollon työvaliokunnassa ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon asiantuntijatyöryhmässä keskustelu oli osallistujien mielestä kaikkein 
vilkkainta. Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausryhmässä keskustelua oli vähemmän sen 
erilaisen kokoonpanon ja suuren osallistujamäärän vuoksi. Keskustelu oli siellä luonteel-
taan esitykset hyväksyvää tai hylkäävää ja enemmän kuntakohtaista verrattuna kahteen 
ensiksi mainittuun ryhmään: 

Sote-asiantuntijatyöryhmällä ja -ohjausryhmällä on ollu vähän erilainen roolikin ja 
työskentelytapa. Asiantuntijatyöryhmä on pienempi työryhmä, jossa on viranhaltijoita. 
Siellä on tavallaan niitten substanssien asiantuntijuus. Ja ohjausryhmä koostuu 
poliitikoista. Molemmissa keskustelua on ollu paljon, mutta ehkä ohjausryhmä isom-
pana työryhmänä on jääny ehkä vähä semmoseksi, että sinne tuodaan asioita valmis-
teltuna asiantuntijatyöryhmästä ja ne siellä keskustellee että joko hyväksytään tai ei 
hyväksytä. 

Keskustelu uusista toimintamalleista ja palvelujen organisoinnista eteni luontevasti suun-
nitteluorganisaation sisältä kuntiin ja työpaikoille. Tämän nähtiin lievittävän Kainuun 
maakuntakokeiluun liittyviä pelkoja sekä toisaalta herättävän toiveita. Keskustelun laaje-
nemisen suunnitteluorganisaation ulkopuolelle uskottiin olevan eduksi suunnittelulle 
mahdollisen muutosvastarinnan käsittelyn myötä. Seuraava haastatteluaineiston poiminta 
kuvaavaa keskustelun etenemistä suunnitteluorganisaatiosta kuntiin ja työpaikoille: 

Aika paljohan nämä herättää keskusteluja omissa työyksiköissä. En mä nyt sitten ti-
etenkään kaikkia pysty seuraamaan, mutta mitä oon lähipiirissä ja aina muuten kuullu 
missä oon paikalla ollu, niin kyllä sitä keskustelua aika paljo on ja varmaan ihan hy-
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väki on, että keskustellaan. Varmaan paljo liittyy ihan semmosia toiveita ja pelkoja 
koko ajan. Niitä sitten pitäs vaan työstää. 

Keskustelun siirtymistä suunnitteluorganisaatiosta sidosryhmien taustaorganisaatioihin 
pyrittiin aktiivisesti edistämään. Erityisesti kokouspöytäkirjoissa korostettiin suunnittelun 
tuloksista ja jatkosta tiedottamista suunnitteluorganisaation ulkopuolelle. Keskiössä oli 
kuntien työntekijöille tiedottaminen ja heidän kanssaan keskusteleminen. Pöytäkirjoissa 
ohjeistettiin esimiesasemassa olevia virkamiehiä viestittämään Kainuun maakuntakokei-
lun suunnittelun etenemisestä omissa organisaatioissaan: 

Todettiin, että jokaisella esimiehellä on velvollisuus tiedottaa työpaikalla hallinto-
kokeilusta niissä organisaatioissa, joiden henkilöstön työtä tuleva maakuntahallinto 
koskettaa. Todettiin myös, että poliittisissa ja muissa organisaatioissa on viestintävas-
tuu omissa joukoissa. (Kainuun maakuntakokeilun valmistelun ohjausryhmän kok-
ouspöytäkirja, 1/2003, 7.4.2003.) 

Periaatteessa laaja suunnitteluorganisaatio edisti tiedonsiirtoa yhtäältä suunnitteluorgani-
saation sisällä ja toisaalta suunnitteluorganisaatiosta sen ulkopuolelle. Toimivan tiedon-
siirron arvioitiin edistävän yhteisen hyväksynnän saamista suunnitelluille asioille. Erityi-
sesti suunnitteluorganisaation laajuuden koettiin auttavan tiedon välittämistä kuntiin, 
koska kunnista oli paljon osallistujia suunnitteluorganisaatiossa. 

Käytännössä tiedonsiirto ei ollut täysin onnistunutta. Kaikki virkamiehet ja kunnallis-
poliitikot eivät olleet innokkaita siirtämään tietoa kokouksista omiin kuntiinsa. Samalla 
tiedonkulku suunnitteluryhmien välillä arvioitiin ajoittain huonoksi. Oma tieto muissa 
suunnitteluryhmissä käsitellyistä asioista koettiin heikoksi, mutta muiden tietämyksen 
arvioitiin olevan vielä heikompi. Ajateltiin, että mitä kauempana ryhmä oli suunnittelun 
ruohonjuuritason työstä, sitä vähemmän se todellisuudessa tiesi suunnittelun sisällöistä ja 
pystyi osallistumaan keskusteluun. Toisten ryhmien kokouspöytäkirjoihin tutustuttiin 
vain harvoin. Tiedot esimerkiksi suuren ohjausryhmän toiminnasta luettiin sanomalehdis-
tä eikä kokouspöytäkirjoista, vaikka ne olivat kaikkien luettavissa Internetissä. Tiedonku-
lun heikkoudet ryhmien sisällä ja ryhmältä toiselle näkyivät esimerkiksi siten, että ryh-
missä saatettiin kysyä asioita, jotka olivat toisten mielestä itsestäänselvyyksiä. Se näkyi 
myös epäselvyytenä siitä, mitkä asiat oli jo päätetty ja miltä osin suunnittelu oli vielä 
kesken. Seuraavaksi esittelen poimintoja haastatteluaineistosta, jotka kuvaavat tiedonkul-
kua yhtäältä suunnitteluorganisaation sisällä ja toisaalta suunnitteluorganisaatiosta sen 
ulkopuolelle: 

Minä en oo siinä viimesessä isossa ohjausryhmässä koskaan ollukkaan, mutta voisin 
kuvitella, että siellä ne porukat vasta pihalla on. Ja se iso väistämättä keskittyyki 
varmasti tämmösiin sanotaan poliittisluontosiin asioihin, ei se muuta voi tehä. … 
Tulee esimerkiksi semmosia kysymyksiä esille, kysytään asioita, jotka tuntus että ne 
on ollu itestään seleviä jo meleko kauan. Niin saattaa joku sote-ohjausryhmän jäsen 
kysyä semmosta asiaa. 

Ja toivehan on aina ollu, että esimerkiks asiantuntijatyöryhmän jäsenet vie sinne kun-
tiin sen keskustelun. Siinä ehkä alussa oli vähän, että se on niin persoonakohtasta. Jol-
taki se lähti liikkeelle luontevasti, kunnat otti sen oikeen kunniatehtäväksi. No toisissa 
kunnissa sitten ehkä se, että on joku kansio, josta voi käyvä kattomassa tai pahimmil-
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laan ei oo. Että ihminen, joka on ollu mukana on kokenu, että on minun juttu, että en 
kerro. 

Suunnitteluorganisaation laajuuden ja moniryhmäisyyden päätavoite oli osallistujien, 
kuntien ja kuntayhtymien työntekijöiden sekä kaikkien maakuntalaisten sitoutuminen 
Kainuun maakuntamalliin jo sen suunnitteluvaiheessa. Laaja osallistuminen nimettiin 
kainuulaiseksi tavaksi toimia: 

Ja kyllä se kaikella tavalla tässä hallintokokeilun valmistelussa on ollu tärkeää, että 
tässä on paljo ihmisiä mukana. Tässä on valtava määrä talkootyötä tehty ja tää on nii-
kun urakka, joka ois saattanu jäähä tekemättä, jos ei tämmöstä talkoohenkeä ois ollu 
jota ministeri Hyssälä joka kävi meidän vieraana niin ihmetteli tätä suurta määrää. Ja 
hän sano, että hän ihmetteli miten kauheesti tähän on niikun ihmisiä rekrytoitu. Mutta 
onnistuakseen tää on vaatinu tämän. Se on tämä kainuulainen tapa hoitaa. Meijän 
täytyy tietää, mihin me sitoudutaan. 

Osallistujat puhuivat sitoutumisesta kahdella käsitteellä: suurin osa puhui sitouttamisesta 
ja loput sitoutumisesta. Sitouttamisesta puhuneet korostivat osallistujien ja suunnitteluor-
ganisaation aktiivisuutta ihmisten sitoutumisen edistäjinä. Sitoutumisesta puhuneet koros-
tivat ihmisten mahdollisuutta sitoutua. Sitouttamisen ja sitoutumisen välillä nähtiin selkeä 
ero. 

Suunnitteluorganisaation toiminnan päätavoite oli, että kaikki halukkaat kokisivat pää-
sevänsä osallistumaan suunnitteluun. Seuraavassa erään haastateltavan näkemyksiä laa-
jasta suunnitteluorganisaatiosta sitoutumisen mahdollistajana: 

Annetaan mahdollisuus motivoitua ja sitoutua. Mutta ei sillä voida motivoida eikä si-
touttaa. Vaan se ainoastaan tapahtuu niin päin, että me annetaan siihen mahdollisuus. 
Ja me ollaan rakennettu organisaatio sillä tavalla, että se antaa siihen mahdollisuuden. 
Sitähän me on haettu näillä laajoilla työryhmillä. Toisaalta osaamista ja tätä katta-
vuutta ammatillisesti, alueellisesti niin sitten todella tää sitoutumisen näkökulma sitten 
myöhemmässä näkökulmassa. 

Osallistumisen kokemuksen arvioitiin edistävän sitoutumista. Ensiarvoisen tärkeäksi ko-
ettiin kuntien laaja osallistuminen ja mahdollisuus vaikuttaa omaan kuntaan liittyviin 
asioihin. Myös tavallisten työntekijöiden osallistuminen uusia toimintamalleja pohtiviin 
alatyöryhmiin nähtiin tärkeäksi sitouttamisen näkökulmasta. Laajan osallistumisen avulla 
saatiin myös Kainuussa oleva asiantuntemus käyttöön suunnittelussa. Kaikki eivät kui-
tenkaan nähneet sitouttamisnäkökulmaa niin keskeisenä, että suunnitteluorganisaation 
laajuus ja sen myötä lisääntynyt suunnittelun kankeus olisi ollut hyväksyttävää. 

5.2.2  Kilpailevuus 

Oman kunnan ja ammattialan näkökulma korostui suunnittelussa. Se johti kilpailuasetel-
miin, mikä näkyi erityisesti kokouspöytäkirjoissa oman kunnan ja ammattialan resurssien 
puolustamisena. Oman kunnan edun korostuneisuudesta osallistujaohjauksessa oltiin kah-
ta mieltä. Yhtäältä arvioitiin, että se oli ollut suunnittelun kantava teema ja toisaalta väi-
tettiin, että kuntanäkökulma oli pysynyt suhteellisen vähäisenä.  
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Erityisesti kunnallispoliitikoilla kuntakohtainen ajattelu korostui. Tätä pidettiin itses-
täänselvyytenä, sillä poliitikot toimivat oman kuntansa edusmiehinä. He olivat huolissaan 
palvelujen säilymisestä omissa kunnissaan. Myös virkamiehet tunnustivat oman kuntansa 
edun ajamisen ja esimerkiksi talousasioiden vertailun tästä näkökulmasta suotuisasti. 
Kaksijakoista ajattelua kuvasti se, että samalla kun suunnittelussa korostettiin kuntanäkö-
kulmaa, todettiin, että juuri sellaisesta ajattelusta luopuminen tulee olemaan Kainuun 
maakuntakokeilun tärkeintä antia. Seuraava kunnallispoliitikon näkemys kuvaa oman 
kunnan puolustamista suunnittelussa: 

Ihan selkeä poliittinen varaumahan siinä piti olla, että suahhaan oman kunnan 
näkökulma siihen. Koska se kuitenki valamistelussa ja varmasti jatkossaki se oma 
kunta näkökuluma on aika voimakas ja tietenki etenni tässä valmistelun aikana. Kyllä 
se ehkä sitä on, että ommoo kuntoo suojellaan, mutta sitten se, että ymmärtämättä sitä 
kokonaistaloudellisuutta, että jos vertaillaan ja vertaillaan kuitenki tänä päivänä sitten 
tässä valamistelun aikana sitä, että millä hinnalla mihi kunta on minkin palvelun tuot-
tanu. 

Kuntien välinen resursseista kilpailu sai sanomalehtiartikkeleissa runsaasti palstatilaa. 
Tämä johtui sanomalehtitekstien kaupallisesta kontekstista: sanomalehtikirjoittelu painot-
tui siihen aihepiiriin, jonka oletettiin kiinnostavan suurta yleisöä. Negatiivista tässä oli se, 
että tavoiteltaessa laajaa lukijakuntaa tärkeitä asioita saattoi jäädä huomioimatta ja tiedot-
tamatta maakuntalaisille. Oman kunnan edun ajaminen ja kuntakohtainen ajattelu näkyi 
sanomalehtiartikkeleissa esimerkiksi kunnille tulevien kulujen vertailuna ja eräiden kun-
tien nimeämisenä kokeilun maksumiehiksi: 

Onko oikeudenmukaista, että Kajaanin pitäisi korottaa veroprosenttiaan puolella 
prosentilla, jotta Ristijärvi voisi alentaa omaansa, kaupunginjohtaja Erkki Vähämaa 
totesi julkistaessaan ehdotuksensa ensi vuoden talousarvioksi. Vähämaan mukaan Ka-
jaani joutuu Sotkamon ja Kuhmon kanssa Kainuun mallin maksumieheksi, jos uuden 
maakuntayhtymän kulut jaetaan nyt esillä olevan mallin perusteella. Maksajaa pitäisi 
kokeilussa kuulla. ”Kainuussa maakunnallista yksimielisyyttä on silloin, kun juhlan 
lopuksi lauletaan Nälkämaan marssi. Yksimielisyys kestää vain sen laulun ajan”, 
Vähämaa sanoi. (Kaleva 22.10.2003.) 

Erityisen näkyvää oman kunnan puolustamista oli oman kunnan terveyskeskuksen palve-
lujen säilyttämisen puolesta puhuminen. Myös erään kunnan hoitohenkilöstön palkkojen 
korottaminen maakuntakokeilun käynnistymisen kynnyksellä oli omiaan kiihdyttämään 
kuntien välisen kilpailun uutisoimista sanomalehdissä. Seuraavissa sanomalehtiartikkelin 
poiminnoissa kuntien välinen kilpailu tulee korostuneesti esille: 

Paltamo ei halua luopua röntgenyksiköstään Kainuun hallintokokeilussa. Jouko Haa-
palainen jätti asiasta kirjallisen esityksen, kun ohjausryhmä kävi perjantaina läpi 
sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymän toimintaperiaatteita. (Kainuun Sanomat 
12.6.2004.) 

Kuhmo liu´uttanut palkkoja tietoisesti. Hallintokokeiluun liittyen kunnille annettiin 
suositus, ettei ennen sitä lisättäisi henkilökuntaa eikä palkkamenoja. Muutamissa kun-
nissa palkkoja on kuitenkin tarkistettu, niin myös Kuhmossa. Alangon mukaan koro-
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tukset luovat eriarvoisuutta. Samanlaisesta työstä voidaan eri puolilla Kainuuta mak-
saa erilaista palkkaa. (Kainuun Sanomat 3.10.2004.) 

Kilpailuasetelmiin liittyi myös sanomalehtiartikkeleihin välittynyt huoli kuntien välisestä 
yhteistyöstä maakuntakokeilun käynnistymisen jälkeen. Tulevilta maakuntavaltuutetuilta 
toivottiin kykyä nähdä omaa kuntaa laajemmalle. Seuraavassa esimerkki sanomalehtiar-
tikkelista, jossa näkyi huoli tulevasta kuntien välisestä yhteistyöstä Kainuun maakunta-
kokeilun käynnistyttyä: 

Kannattaa ihmisiä aktivoida, ettei valita kylätappelijoita, vaan maakunnan ihmisiä”, 
kuhmolainen kunnallispoliitikko Seppo Kärnä kiteytti kysymyksen, joka nousi yhdeksi 
keskeisimmistä Kuhmossa, kun Kainuun hallintomallin pääsihteeri Hannu Leskinen 
kertoi kokeilusta kansan kielellä. … Kuhmossa puhutti paljon nimenomaan se, 
osaavatko maakuntavaltuuston ja muihin luottamuselimiin valitut edustajat ajatella 
asioita maakunnan kannalta vai vetävätkö he joka asiassa oman pitäjän suuntaan. 
(Kainuun Sanomat 9.3.2004.) 

Oman ammattialan edun ajaminen kiinnittyi keskusteluun johtajista sekä sosiaali- ja ter-
veysalan ammattikuntien eroista. Keskustelu johtajista oli erityisen näkyvä epävirallinen 
teema suunnittelussa. Kukin ammattiala ajoi johtajiksi omia edustajiaan. Toisen alan 
edustajan arveltiin olevan epäpätevä johtaja. Samalla oltiin huolissaan siitä, valittaisiinko 
johtajia myös muualta kuin Kajaanista.  

Kainuun maakuntakokeilun johtajavalintojen ammattikuntasidonnaisuudesta kirjoitet-
tiin myös sanomalehdissä. Niissä asia sivuutettiin lyhyesti toteamalla, että poliitikot valit-
sevat johtajat johtajaominaisuuksien eivätkä ammattitaustan perusteella. Johtajavalintojen 
runsas pohdinta kertoi muotoutumassa olevista valta-asetelmista suunnitteluorganisaati-
ossa ja sen sidosryhmäorganisaatioissa. Seuraavassa haastattelu- ja sanomalehtiartikkeli-
aineistosta poimittuja näkemyksiä oman ammattialan edun ajamisesta keskittyen johtaja-
valintoihin: 

Se näkyy tämmösinä, että mietitään, että kuka tätä rupee niikun johtamaan. Ja siinä 
varmaan tullee sitten käteen se, että kuka se onkaan sopiva ja paras. Ja passaako se, 
että meijän puolta esimerkiksi johtaa jonkun muun koulutuksen saanu ihminen. 

On ollut huolenaiheita, että kuka tulee johtamaan omaa ammattiryhmää. Voiko sosiaal-
ityöntekijä tulla johtamaan erikoissairaanhoidon työntekijöitä”, Yliniemi kuvaa ristirii-
toja. ”Poliittiset päättäjät valitsevat johtajat johtajaominaisuuksien perusteella”, Ylinie-
mi muistuttaa. (Kainuun Sanomat 11.6.2004.) 

Kukin ammattikunta halusi vahvistaa omaa asemaansa suunnittelun avulla. Ammattikun-
tien ja kuntatyöntekijöiden huoli omasta tulevaisuudestaan näkyi suunnittelun arkipäiväs-
sä. Perinteisiä ammattirajoja pyrittiin ylläpitämään siinä toivossa, että entiset resurssit 
säilyisivät. Perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja sosiaalihuollon ammattikunti-
en väliset rajat näkyivät suunnittelussa selvästi. Kuntien ja kuntayhtymien työntekijät 
pyrkivät vaikuttamaan suunnittelun lopputulokseen oman ammattikuntansa eduksi otta-
malla yhteyttä osallistujiin ja vetoamalla tietyn linjavalinnan puolesta.  

Erityisen paljon osallistujiin ottivat yhteyttä erikoissairaanhoidon työntekijät. He oli-
vat eniten huolissaan tulevista johtajuuksista ja asemastaan uudessa organisaatiossa. Räi-
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keimmillään työntekijät vastustivat suunnitteluorganisaation valitsemaa linjaa joukkoir-
tisanoutumisella uhaten. Työntekijöiden suorat vaikuttamispyrkimykset nähtiin ristiriitai-
sesti. Yhtäältä suoraan kentältä tulevia kannanottoja ja näkemyksiä pidettiin hyvänä asia-
na. Toisaalta kannanotot olivat yleensä eriäviä siihen nähden, mihin suuntaan toiminta-
malleja oltiin suunnittelemassa. Tämä aiheutti jännitteitä osallistujien välille sekä osallis-
tujien ja kyseisten ammattiryhmien välille. Seuraavassa haastatteluaineiston poiminnassa 
kuvataan erikoissairaanhoidon työntekijöiden vaikuttamispyrkimyksiä oman asemansa 
vahvistamiseksi: 

Varsinkin keskussairaalan väki on erittäin aktiivisia ollu. Se on ollu nyt aktiivista, ja ei 
voi näin tehdä, ja mitä te siellä ajattelette, että eihän tää oo mitenkään mahdollista ja 
kuka tulee esimieheksi ja mikä on ylihoitajien asema ja mikä on erikoissairaanhoidon 
johtajien asema. Niin niitä nyt on tullu tässä viimesten kuukausien aikana aika paljon 
sitä viestiä, että me ei aleta ja joukkoirtisanoutumisia ja vähä tämmösiä. Että porukka 
on vasta nyt heränny tähän, tämä keskussairaalan väki. Mutta nyt se keskussairaalan 
väki jotenki nyt vasta huomasi, että täähän koskeekin myös heitä. 

Näkyvää ammattikuntien välisessä kilpailussa oli myös perusterveydenhuollon ja sosiaa-
lialan edustajien esittämä kritiikki erikoissairaanhoitoa kohtaan. Kritiikki oli pitkälti eri-
koissairaanhoidon edustajien mustamaalaamista. Erikoissairaanhoidon edustajien katsot-
tiin pelkäävän omien toimintojensa muuttumista palvelujen uudelleenorganisoinnin myö-
tä. Heidän ei nähty olevan valmiita luopumaan nykyisestä asemastaan. Samalla erikois-
sairaanhoidon osallistuminen suunnitteluun arvioitiin vähäiseksi verrattuna perustervey-
denhuoltoon ja sosiaalihuoltoon. Erikoissairaanhoidon nähtiin tahona jääneen osittain 
sivuun suunnittelun käynnistyessä ja sen uskottiin vaikuttavan suunnitteluprosesseihin 
kielteisesti. Arvioitiin, ettei erikoissairaanhoidossa ehkä uskottu, että uudistus vaikuttaisi 
myös heihin. Siksi erikoissairaanhoito lähti suunnitteluun mukaan hieman liian myöhään, 
mikä aiheutti myöhemmin voimakasta muutosvastarintaa. 

Ammattikuntien väliset rajat ja oman ammattialan puolustaminen saivat runsaasti pals-
tatilaa sanomalehdissä. Niissä kirjoitettiin erityisesti erikoissairaanhoidon henkilöstön 
ärtymyksestä palvelujen uudelleenorganisointia kohtaan. Tämä johti suunnitteluorgani-
saation sisälle kuuluvan keskustelun siirtymiseen sanomalehtiartikkeleissa käydyksi kes-
kusteluksi. Osallistujat joutuivat puolustamaan lehdissä suunnitteluorganisaation valitse-
maa uutta palvelujen organisointitapaa. Tällä tavalla keskeneräinen suunnitteluprosessi ja 
sen eri vaihtoehdot tulivat kaikkien maakuntalaisten julkisesti ruodittaviksi: 

”Kun kahden työryhmän esitykset ovat erilaisia, silloin joudutaan punnitsemaan ja 
harkitsemaan sellaista ratkaisua, joka palvelisi väestöä parhaiten”, sanoo johtava 
lääkäri Tuomo Pääkkönen. Tässä tapauksessa kaksi työryhmää ovat mielenterveyden 
ja riippuvuuksien hoitoa pohtinut ryhmä sekä lapsia, nuoria ja nuoria perheitä pohtinut 
ryhmä. On katsottava asiakkaan näkökulmaa ja arvioitava toimintaketjut, Pääkkönen 
sanoo, ja sitä kautta koottava organisaatiot. Se, että mielenterveyden ja riippuvuuksien 
hoidosta tulisi oma vastuualueensa, olisi hänen mielestään paluuta 80-90-luvuille. 
(Kainuun Sanomat 5.6.2004.) 

Tulevien johtajavalintojen epäselvyys heijastui suunnitteluun ja siinä näkyvään kilpai-
luun. Suunnittelun keskipisteessä olleet osallistujat (kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon 
johtavat viranhaltijat) olivat kaikista epätietoisimpia omasta tulevaisuudestaan uudessa 
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järjestelmässä, koska tulevat johtajuudet päätettiin maakuntavaltuustossa vasta suunnitte-
lun loppuvaiheessa. Johtajista ei pystytty päättämään suunnittelun aikana, koska päätös-
valtaista toimielintä ei ollut. Osallistujat olivat huolissaan omasta tilanteestaan. Heitä 
huolestutti esimerkiksi se, joutuisivatko he jatkossa etsimään töitä toisesta seutukunnasta 
ja leimautuisivatko he suunnitteluun osallistumisensa vuoksi. Osallistujat ajoivat osallis-
tujaohjauksessa selkeästi omaa etuaan, mutta päinvastaistakin toimintaa oli nähtävillä. 
Erityisesti pääsihteerin toiminnan osallistujat arvioivat niin sanotusti epäitsekkääksi. Seu-
raavissa haastatteluaineiston poiminnoissa kuvataan osallistujien huolta omasta tulevasta 
asemastaan ja työtilanteestaan: 

Kun me joudutaan toimimaan kaiken aikaa eteenpäin yhdessä, niin sitten se, että miten 
se vaikuttaa, joku voi ajatella, että miten se vaikuttaa mun jatkoon esimerkiksi. Ihan 
oikeesti sillä seutukunnalla, saanko mä mitään niitä paikkoja, minkälainen leima mun 
otsaani tulee kun mä oon nyt tässä työryhmässä sitä ja sitä mieltä. 

Ja sehän tässä on ollu koko ajan ja minä mukaan lukien, että tässähän ei oikeestaan 
niikun ole porukkaa, jolla ei ole enemmän tai vähemmän oma lehmä ojassa. Kaikki on 
nyt näissä hommissa ja kaikki ovat jossaki muodossa hommissa jatkossa, mutta ei tiiä 
missä hommissa. No totta kai kaikilla pirunmoinen oma intressi, ei siitä pääse yhtään 
mihinkään. … Mutta hän [pääsihteeri] ei oo hirveesti laskenu sitä, että jos mä teen 
näin, niin miten mulle käy. Vaikka hällä ois isoimmat mahollisuudet, koska hän on nyt 
jos kysytään, että kuka tulee maakuntajohtajaksi, niin varmaan hänet mainitaan ekana. 

Epätietoisuus johtajavalinnoista aiheutti jännitteitä, koska uuden järjestelmän hallintoa 
suunniteltiin rinnakkain muun valmistelun kanssa. Väistämättä osallistujat alkoivat pohtia 
omaa tulevaisuuttaan, mikä vei energiaa pois suunnittelusta. Johtajavalintojen epäselvyy-
den arvioitiin hankaloittaneen suunnittelua myös esimerkiksi budjetin valmistelun osalta. 
Osallistujien kesken oli sovittu, että johtajavalinnoista ei keskustella suunnittelun aikana. 
Tämä oli yhdestä näkökulmasta arvioiden sanaton sopimus, toisesta näkökulmasta avoin 
päätös. Keskustelemattomuus johtajavalinnoista auttoi osallistujien mielestä välttämään 
suunnitteluorganisaation sisäiset valtataistelut. Keskustelun arvioitiin pysyneen hyvin 
johtajakysymysten ulkopuolella. Toisaalta johtajavalinnoista keskustelusta kieltäytymi-
nen johti osallistujien henkilökohtaisten paineiden lisääntymiseen. Seuraavassa näkemyk-
siä epäselvyydestä tulevien johtajavalintojen suhteen: 

Me jotka suunnitellaan, niin ollaan kaikkein isoimpia kysymysmerkkejä oman 
työmme osalta. Me ei kukaan tiijetä, mitä me tehään tulevaisuudessa. Minäki alussa 
taistelin vastaan. Minusta se ois ollu järkevämpi että me oltas tiijetty asemapaik-
kamme, että sillon meiltä ei menis niikun hukkaan energiaa, että me mietitään, että 
mitä me tehään ens vuonna. Ja sitten, että me tiijettäs jo jotenki panostaa ja satsata jo 
siihen omaan sektoriimme. Mutta sitten, kun sitä pelättiin niin kovasti, että tulis niin 
kovat valtataistelut, että nyt kun kukaan ei tiijä niin ei ole mistä taistella. 

Tässähän ei oo sovittu näistä [johtaja-asioista]. Ja mitä pitemmälle tämä menee, niin 
ihmiset alkaa yhä enemmän miettimään sitä, että se ehkä voi häiritä jonkun verran, 
kun ruvetaan näitä laatikoita piirtelemään, että jos piirretään tommonen laatikko, niin 
missä mä sitten oon tässä. 



94 

 

Sanomalehdet alkoivat kirjoittaa tulevista johtajavalinnoista Kainuun maakuntamallin 
suunnittelun loppuvaiheessa. Johtajien nimiä arvailtiin etukäteen ja analysoitiin henkilöi-
den edellytyksiä toimia johtajina. Samalla pohdittiin, millaista kokemusta ja taitoja tule-
vilta johtajilta vaaditaan. Eniten kirjoittelua liittyi maakuntajohtajan valintaan. Seuraa-
vassa esimerkkejä tuleviin johtajavalintoihin liittyvästä sanomalehtikirjoittelusta: 

Kainuun maakunnan sosiaali- ja terveydenhuoltoon tulee kaikkiaan yksitoista pääto-
imista johtajanvirkaa, joista ennakoidaan kovaa kilpailua. Maakuntajohtajan virka aio-
taan joka tapauksessa täyttää julkisen haun jälkeen. Maakunnasta ehdokkaaksi nousee 
ainakin Kainuun mallin valmistelun pääsihteeri Hannu Leskinen. Sosiaali- ja terveys-
johtajaksi on monta mahdollista nimeä. (Kainuun Sanomat 30.9.2004.) 

Tekstianalyyttisesti sanomalehtiartikkeleita tarkasteltaessa tekstit olivat tämän tutkimuk-
sen aineistoja keskenään verrattaessa vaihtelevinta sävyltään ja tyyliltään. Kieli oli voi-
makkaasti kantaaottavaa, toimittajien käyttämää uutisjuttukieltä. Yksi syy tähän on sa-
nomalehtien kaupallinen luonne ja toinen toimittajien kirjoitustyylien vaihtelu. Sanoma-
lehtiartikkeleista välittyvä kuva osallistujaohjauksesta oli toimittajien näkemysten kautta 
muodostunut. Toimittajan tekemät valinnat olivat teksteissä selvästi esillä. Kukin toimit-
taja esitti osallistujaohjaukseen kytkeytyvän uutistapahtuman henkilöt, heidän puheensa 
ja arvonsa omien havaintojensa ja tulkintojensa kautta. Toimittajan näkemyksen ja tieto-
lähteen alkuperäissanoman erottaminen tekstissä toisistaan oli haasteellista. Toisaalta 
sanomalehtiartikkelit sisälsivät runsaasti keskustelunomaista tekstiä, mikä näkyi osallistu-
jien puheiden suorana referointina. Referoinnin avulla oli mahdollista erottaa tietolähtee-
nä toimineen henkilön suora sanoma toimittajan sanomasta. Samalla referoidut osat ovat 
myös toimittajan tekemiä valintoja: toimittaja on valikoinut ne sanomat, joita hän suoraan 
referoi tai jättää referoimatta. 

5.2.3  Avoimuus 

Osallistujaohjauksen avoimuus näyttäytyi kahtalaisesti. Yhtäältä sen vakuuteltiin olevan 
täysin avointa. Toisaalta arvioitiin, ettei osallistujaohjaus ollutkaan avointa. Ilmapiiriä 
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnitteluryhmien kokouksissa kuvailtiin avoimeksi ja 
melko vapaamuotoiseksi. Eri tahojen välistä yhteistyötä luonnehdittiin pääosin sopuisak-
si. Erimielisyyksiäkin suunnittelun edetessä syntyi, mutta niiden ei koettu vaikuttaneen 
kielteisesti osallistujien välisiin suhteisiin. Avoimuus ymmärrettiin niin, että ryhmissä oli 
mahdollista puhua suoraan. Avoimuuden merkiksi osoitettiin sitä, että suunnittelua tehtiin 
yhteistyössä vain niissä työryhmissä, jotka oli sitä varten nimetty: 

En oo nähny, tai kokenu, että ois tämmöstä varjo-organisaation tapasta työryhmää, 
semmosta toimintaa, että jotkut organisois … ei oo semmosta mitä kokis selän takana 
toimimiseksi. Että muutki ovat toimineet kuin ne jotka on työryhmiin nimetty, mutta 
ne on toiminu avoimesti ja sitä on toivottu ja sitä on ollu jopa liian vähäki, että ei olla 
kovin laajaa julkista keskustelua. 
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Keskustelu avoimuudesta liitettiin myös kaikkien avoimesti Internetissä luettavissa ole-
viin pöytäkirjoihin ja suunnitelmiin. Dokumenttien avoimuus nähtiin osoituksena osallis-
tujaohjauksen avoimuudesta: 

No minä en ymmärrä, miten tätä ennää avoimemmaksi voisi saaha. Kun tässä ei oo 
salasia asiakirjoja mittään. Kuka tahansa pääsee niitä lukemaan, nehän on siellä netissä 
kaikki. 

Osallistujaohjauksen avoimuutta myös kritisoitiin. Vaikka toimintaa pidettiin melko avoi-
mena, suunnittelusta arveltiin saatavan tietoa toisilta osallistujilta vain silloin, kun rohjet-
tiin suoraan kysyä. Suunnitteluryhmien sisäisen keskustelun ei koettu olleen täysin avoin-
ta ja vapautunutta. Tämä johtui siitä, etteivät osallistujat olleet keskenään riittävän tuttuja, 
jolloin omaa epävarmuutta osallistujaohjauksessa oli vaikea myöntää. Taustalla oli myös 
epäilyjä siitä, että ajoittain asioista päätettiin jossain muualla kuin työryhmissä. Arveltiin, 
että korkeissa virka-asemissa olevat miehet olivat silloin päättäneet asioista keskenään. 
Joissain tilanteissa oli epäselvää, ketkä olivat päättäneet tietyt asiat ja missä: 

Kyllä mä välillä ajattelin, että missähän nämä oli nyt päätettykään! Mutta se palas mun 
mielestä vähän niikun enemmän takasin pikkusen enemmän yhteistoiminnalliseen 
suuntaan. Mutta välillä joissain asioissa kävi semmonen, että onks herrat istunu niikun 
jossain kabinetissa ja lyöneet lukkoon nämä asiat. Että joka ei ollu niikun kuullukaan, 
että hetkinen. Mutta se oli mun mielestä vain semmonen yksi vaihe. 

Avoimuudelle vastakkaiseksi nimettiin myös toiminta, jossa kunnallispoliitikoille ei ker-
rottu kaikkia asioita suunnitelluista uusista toimintamalleista ja niiden vaikutuksista. Seu-
raavassa erään haastateltavan antamaa kritiikkiä suunnittelun avoimuudesta: 

Kyllä mä oon vähä kokenu, että täällä ainaki osa porukasta on semmosia, että ne esit-
tää asian näin, ja tehään sitten se ja miten hyväksi nähdään. Ja se ei oo minun tapa to-
imia. Siitä ei oo kauan kun minua viimeksi ärsytti semmonen tilanne. …Se liittyy 
tähän pienten kuntien tilanteeseen. Pienet kunnathan on hirveen huolissaan siitä, että 
heiltä palvelut puretaan ja nehän on ollu, kun pikku kunnat pelkää, että röntgento-
iminta lakkaa ja labrat, että mitä se käytännössä on, mitä tapahtuu laboratorioille, 
montako laboratoriota täällä on vähän ajan päästä ja näin poispäin. Ja juuri näihin se 
liittyy, että mitä nyt sanotaan ja mitä sitten tehdään. Että mää oon sitä mieltä, että pitää 
sanoa kaikki mitä aiotaan tehä vaikka ne ois epämielusiaki asioita. Että vaikka se ei 
ole poliitikointia, mutta se on avoimuutta ja rehellisyyttä. Ja siitä me ollaan vähän eri 
mieltä oltu. 

Käsitykset avoimuudesta vaihtelivat. Avoimuus liitettiin suunnitteluryhmiin keskittyvään 
suunnittelutyöhön ja dokumenttien julkisuuteen. Avoimuuden kritiikki liitettiin epäsel-
vyyteen päätöksentekijästä ja päätöksentekofoorumista sekä uudistuksesta informoimi-
seen kunnallispoliitikoille. 
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5.3  Uudistusta tukeva tavoitesuuntautuneisuus 

5.3.1  Päämäärätietoisuus 

Osallistujaohjauksen päämäärätietoisuus tarkoitti sitä, että kehittämishankkeen päätavoit-
teeksi katsottiin peruspalvelujen turvaaminen kaikille kainuulaisille. Yhteinen päämäärä 
oli tällä tasolla kehittämishankkeen suunnittelun alusta alkaen tiedossa. Siihen pääsemi-
seksi apuvälineinä käytettiin aikataulutavoitteita ja toiminnallisia tavoitteita. Ne toimivat 
suunnittelun rytmittäjinä. Aikataulun seuranta kuitenkaan ei korostunut osallistujaohjauk-
sessa. Aikataulusta tiedotettiin ja eteneminen todettiin pöytäkirjoissa, mutta se ei ollut 
toiminnan keskipisteessä: 

Valmisteluprosessin aikataulu. Sihteeristö ja työvaliokunta ovat hahmotelleet koko 
prosessin ja sen osatehtävien etenemisen aikataulun. Johtoryhmä esittää koko 
prosessin ja sen osatehtävien aikataulun ohjausryhmälle 26.3.2003… Merkittiin tie-
doksi ja johtoryhmän päätettäväksi. Todettiin, että aikatauluista on syytä valmistella 
sihteerissä keskustelun mukaisesti aikajanoilla kuvattu projektikaavio. (Kainuun maa-
kuntakokeilun johtoryhmän työvaliokunnan kokouspöytäkirja 1/2003, 19.2.2003.) 

Kehittämishankkeen tavoitteet sen sijaan painottuivat osallistujaohjausta suuntaavina 
tekijöinä, koska suunniteltavien asioiden ydin ja käsitys aikataulusta saattoi hämärtyä 
laajan suunnitteluorganisaation työskentelyssä. Myös uudistusten laajuus edellytti tavoit-
teellisuutta. Suunnitteluaikataulu koettiin tiukaksi. Yhtäältä nähtiin, että tiukka aikataulu 
piti osallistujaohjauksen käynnissä. Toisaalta se tuntui stressaavalta. Tiivis aikataulu pa-
kotti ryhmät valmistelemaan asiat ja päättämään myös vaikeista asioista, koska niitä ei 
ollut mahdollista siirtää myöhemmäksi. Aikataulutavoitteiden seuranta ei haastatteluai-
neiston perusteella näyttänyt olevan keskeisessä roolissa suunnittelun aikana, koska aika-
taulussa pysyttiin hyvin. Kokouspöytäkirjoissa ja sanomalehtiartikkeleissa suunnitteluai-
kataulun seuranta puolestaan oli tiivistä. Niissä tiedotettiin lyhyen ja pitkän tähtäimen 
aikatauluista ja etapeista. Seuraavassa on alkuperäisaineistosta poimittuja esimerkkejä 
tavoitteiden merkityksestä suunnittelussa: 

Tässä on niin tiukka aikataulu, että se pakottaa meidät tekemään ratkasuja. Että 
huomenna meidän on pakko päättää, miten meidän perhepalvelut ja vanhuspalvelut 
organisoidaan jatkossa. Että mahollisuutta ei oo ennää sitä siirtää, vaan se on nyt te-
htävä se vaikee ratkasu. Ja siihen ei oo niikun lisää tietoo ja se lisätieto ei enää auta. 
Kun meillä on se tieto. Se pitää vaan ratkasta kahen väliltä, että kummin tehään ja se 
on huomenna. Se on tehtävä se ratkasu, jotta me päästään eteenpäin siinä. 

Kainuun maakuntahallintokokeilu etenee tästä lähtien tiukalla tahdilla. Kokeilun joh-
toryhmä kävi perjantaina läpi hallintokokeilun valmistelun aikataulutuksen, jossa on 
monta tärkeää välietappia ennen kuin kahdeksan vuotta kestävä maakunnallinen itse-
hallinto alkaa vuoden 2005 alusta. … Eri toimintasektoreiden työkäytäntöjen ohjeistus 
pitäisi olla valmiina elokuussa 2004. Myös kuntayhtyminen ja koko maakuntahal-
linnon talouden suunnittelu kulkee isojen prosessien ohessa. Syksyn 2003 aikana per-
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ataan nykyisten kuntayhtymien tilinpäätöksiä ja suunnitellaan uusien kuntayhtymine ja 
koko maakuntahallinnon talousarvioita. (Kainuun Sanomat 28.4.2003.) 

Suunnittelun tavoitteellisuudessa keskeisellä sijalla oli rahoitusjärjestelmän muodostami-
nen. Se aiheutti runsaasti keskustelua suunnitteluorganisaation eri osissa. Keskustelun 
pääteemana oli kuntien kesken mahdollisimman tasa-arvoisen järjestelmän luominen, 
yhteisvastuullisen rahoitusmallin synnyttäminen ja suunnittelun edetessä useista vaihto-
ehtoisista rahoitusmalleista tehtävä valinta. Seuraavissa alkuperäisaineiston poiminnoissa 
kuvataan rahoitusmallin muotoutumista ja tyytyväisyyttä siihen: 

Työvaliokunta linjasi laskelmien esittelyn perusteella, että rahoitus määritellään koko-
naisuutena maakuntahallinnolle eikä erikseen kullekin kuntayhtymälle. Maakuntahal-
linnon tehtävien rahoituksessa kuntien maksuosuuden tulee määräytyä oikeudenmu-
kaisesti kuntien kantokyvyn perusteella… Kuntien tulee tietää, mikä osuus kunnalle 
tulee maksettavaksi. Valintatilanteessa on hyvä olla erilaisia rahoitusmalleja ja niistä 
tehtyjä laskelmia käytössä. Rahoituksessa voidaan käyttää siirtymäkautta tasoit-
tamassa kuntien välisiä eroja… (Kainuun maakuntakokeilun valmistelun johtoryhmän 
kokouspöytäkirja, 6/2003, 23.5.2003.) 

Kainuun mallin pääsihteeri Hannu Leskisen mukaan koelaskelmilla saatu rahoitus-
malli on yhteisvastuullisin tapa kustantaa kainuulaisten sosiaali- ja terveyspalvelut. 
Toisille kunnille se tietää lisää menoja, toiset pääsevät halvemmalla kuin nykyään. 
Terveydenhuollon maksut kootaan kunnilta niiden laskennallisen osuuden mukaan. 
Kunnan maksuosuusluku lasketaan kunnallisveron tuotosta täydennettynä verotulojen 
täydennyksillä, kiinteistöveroilla, yhteisöveroilla ja sosiaali- ja terveydenhuollon 
valtionosuuksilla. Maksuperusteena ei ole se, paljonko menoja kuntalaisten käyt-
tämistä palveluista koituu tai kuinka paljon niitä käytetään, vaan kunnan kantokyky. 
(Kaleva 4.10.2003.) 

Kainuun maakuntakokeilun rahoittamiseksi muodostettuun järjestelmään oltiin lopulta 
erittäin tyytyväisiä. Kyseessä oli innovatiivinen malli, jossa otettiin huomioon kuntien 
erilaiset tulot: kukin kunta rahoitti Kainuun maakuntakokeilusta saman prosenttimäärän 
suhteutettuna omiin tuloihinsa. Tätä pidettiin tasa-arvoisena mallina. 

5.3.2  Uudistushenkisyys 

Asenne Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua kohtaan oli innostunut. Kunnallispoliiti-
kot olivat kuitenkin muita varautuneempia ja odottavammalla kannalla. Yleistä asennoi-
tumista suunnitteluun voidaan innostuneen lisäksi luonnehtia eteenpäinvieväksi, myöntei-
seksi ja innovoivaksi. Asenteet näkyivät osallistujien haluna uudistaa toimintamalleja 
perusteellisesti ja pohtia suunnittelun perustaksi vaihtoehtoisia ratkaisuja. Innostus näkyi 
käytännössä aktiivisena osallistumisena kokouksiin ja keskusteluna niissä eli sitoutumi-
sena suunnitteluun. Kehittämistyön innon kuvattiin perustuvan siihen, että Kainuun kun-
nissa oli selkeästi tunnustettu, etteivät ne enää pysty yksin järjestämään sosiaali- ja terve-
yspalveluja. Innostusta lisäsi tietoisuus siitä, että oltiin ensimmäisenä Suomessa tekemäs-
sä näin laajaa uudistusta. Myös osallisuuden tunne oman tulevan työkentän suunnittelussa 
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motivoi. Työskentelystä suunnitteluorganisaatiossa ei maksettu palkanlisää vaan osallistu-
jat tekivät talkootyötä muutamaa päätoimista työntekijää lukuun ottamatta.  

Innostus osallistujaohjauksessa uuden suunnitteluun näkyi suunniteltujen uudistusten, 
esimerkiksi asiakkaan vapaan valinnan periaatteen sekä sosiaalihuollon, perusterveyden-
huollon ja erikoissairaanhoidon välisten rajapintojen hämärtymisen kuvaamisena ko-
kouspöytäkirjoissa ja sanomalehtiartikkeleissa. Innostusta lisäsi se, että Kainuun maakun-
takokeilun suunnittelu näytti edistäneen myös muuta kehittämistyötä Kainuussa, vaikka 
toisaalta arvioitiin, että Kainuun maakuntakokeilun käynnistymisen odottaminen oli hi-
dastanut joitakin muita kehittämishankkeita. Seuraavissa alkuperäisaineiston poiminnois-
sa kuvataan osallistujien innostunutta asennetta: 

Tässä on meijän puolella, nyt puhun nimenomaan sotesta pelkästään, ja jopa tästä oh-
jausryhmästä ja sen työvaliokunnasta, johon mä oon kiinteimmin osallistunu, niin 
lievästi on sanottu että ne porukat on kehittämismyönteisiä. Vähä voimakkaampi il-
masu on tarpeen ja se voi jotaki olla, että ne olleet hanakoita ja innostuneita tekemään 
uudistuksia. (Haastatteluista.) 

Asiakaslähtöiseksi ja edistykselliseksi mainostettu uusi sosiaali- ja terveydenhuollon 
organisaatio rikkoo tyystin perinteiset hallintorakenteet, eikä esimerkiksi erikois-
sairaanhoito enää muodosta yhtä omaa suurta aluettaan. Tämä on poikkeuksellista 
koko Suomessa. ”Perushoito ja erityishoito lähenevät aitoon vuorovaikutukseen. Posti-
tussysteemi, jossa erikoishoitoon ensin lähetetään paperit ja perään potilas, häviää”, 
Leskinen konkretisoi. … Kainuun sairaanhoito- ja erityishuoltopiirin toimitusjohtaja 
Esa Ahonen kehui uutta organisaatiota tasapainoiseksi kokonaisuudeksi, ja kuvasi 
sairaalanmäellä mallista käytyä keskustelua asialliseksi. Hän ei uskonut, että ylit-
sepääsemättömiä tilanteita syntyisi. ”Ei pidä liikaa tuijottaa ammatillisiin 
mielipiteisiin, vaan ottaa kokonaisuus huomioon.”, Ahonen katsoi. (Kainuun Sanomat 
12.6.2004.) 

Kainuulainen yhteishenki sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämiseen oli kehittymässä 
suunnittelun myötä. Toiminnassa näkyi vähitellen luopumista kuntakohtaisesta ajattelusta 
ja siirtymistä kohti maakunnallista ajattelua. Koko maakunnan etua koskevaan näkökul-
maan suunnittelussa päädyttiin periaatteellisella tasolla heti suunnittelun alusta alkaen, 
koska Kainuun kunnat hakeutuivat aktiivisesti yhteistyöhön toistensa kanssa. Maakunnal-
lisen ajattelun kehittyminen näkyi suunnittelussa esimerkiksi sillä tavalla, että parhaim-
millaan suunniteltaviin uusiin toimintasisältöihin käytettävissä olevia resursseja tarkastel-
tiin koko maakunnan näkökulmasta eikä kuntakohtaisesti. Virkamiehet saattoivat esimer-
kiksi esittää oman kuntansa toimintojen yhdistämistä toisen kunnan kanssa. Selvää kui-
tenkin oli, että oltiin vasta kuntakohtaisen ajattelun häivyttämisen alkumetreillä. Seuraa-
vassa haastateltavien kommentteja maakunnallisen ajattelun kehittymisestä: 

Ja sitten osa on niitä, jotka selkeesti tässä prosessin kuluessa on alkaneet nähdä asioita 
eri tavalla. Ja uskaltaneet esittää rohkeita esityksiä, niikun rohkeita heijän näkökul-
masta. Elikkä niin, että esimerkiks oman kunnan piste yhdistetään toisen kunnan 
kanssa. Niin se on kyllä ihan rohkeeta. Että sitä minä oon aatellu, että siinä on kyp-
syny ja se näkemys on kasvanu tässä. 
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Me ollaan ainaki täällä työnjohtotasolla löyvetty semmosia isoja konsensusasioita, 
jotka vie etteenpäin. Se varmasti on se, jossa ollaan kaikista suurimmassa onnistumi-
sen tasossa tällä hetkellä. Koska tämähän on tämä Kainuu semmonen jännä maakunta, 
tää on ihan samanlainen kun on nuo kauhavalaiset tuolla, että täällä on näitä Berliinin 
muureja tiettyjen asioitten ympärillä aivan valtavasti. Ne ohjaa hirmu paljon kaiken-
näköstä touhua. Hyvä esimerkki on, että yks kuhmolainen sano kerran, että hän vaikka 
kuolee ennemmin, kun lähtee Sotkamosta apua hakemaan. Että nää on ihan täm-
mösellä tasolla nämä ajatukset olleet. Mä en oo nyt tässä suunnitteluvaiheessa tör-
männy niikun niin suuriin, niin voimakkaasti. 

Kuntakohtainen ajattelu näytti selvästi vähentyvän ja kuntarajojen arvioitiin madaltuneen 
yhteistyön käynnistymisen myötä. Maakunnallisen ajattelun rinnalla suunnittelussa näkyi 
seutukunnallinen näkökulma. Seutukunnallisuus oli ajatuksissa vielä jonkin verran luon-
tevampaa kuin maakunnallisuus. 

5.3.3  Muutosvastaisuus 

Suunnittelu aiheutti väistämättä muutosvastaisuutta sekä suunnitteluryhmien sisällä että 
kunnissa. Suunnitteluryhmien sisäinen muutosvastarinta oli kuitenkin vähäistä. Se näkyi 
ainoastaan kriittisenä keskusteluna vanhojen toimintamallien hylkäämisestä. Muutosvas-
taisiksi luonnehdittiin lähinnä kunnallispoliitikkoja ja terveydenhuollon organisaatioiden 
työntekijöitä. Yhtäältä muutosvastarinta näytti liittyvän kuntiin kohdistuviin uudistuksiin, 
toisaalta se tuntui olevan laajaa periaatteellista vastarintaa muutosten edessä. Muutosvas-
tarinta näytti toimivan enemmän suunnitteluorganisaatiota yhdistävänä kuin erottavana 
voimana. 

Muutosvastarintaan liittyvät tunnereaktiot olivat voimakkaita. Ne kohdistuivat suoraan 
uudistusta esittäneisiin osallistujiin. Muutosvastaisuus ilmensi niitä pelkoja, joita maa-
kuntalaisilla, kunnallispoliitikoilla ja kuntien työntekijöillä oli Kainuun maakuntakokei-
lun toteutusta kohtaan. Seuraavassa haastatteluaineiston poiminnassa kuvataan muutos-
vastaisuuden aiheuttamia tunnereaktioita: 

Kyllä minä sain tästä suunnitelmasta niin tulikivenkatkusia viestejä paljon yksittäisiltä 
henkilöiltä. Että ne vetivät kovastikin henkeen asioita. Että koettiin, että heiltä on ri-
istetty nyt ja tullaan riistämään ja niikun ne muutokset on aina olleet. Minä luulen, että 
se on ihan luonnollista säikähtämistä ja luonnollinen reaktio. Mua niikun yllätti se, että 
mä olin ite sen kohde. 

Muutosvastaisuuteen liittyi suunnitteluorganisaation sidosryhmien taholta uusien toimin-
tamallien omaksumisen ja vanhoista toimintavoista luopumisen vaikeaksi kokemista. 
Seuraavassa on haastatteluaineistosta poimittu esimerkki vanhoista toimintatavoista luo-
pumisen vaikeudesta osana muutosvastaisuutta: 

Niin siellä tavallaan ihmiset mennee vähän niikun etteen ja taakse. Että tavallaan se 
vanha on sitä tuttua ja turvallista, ja sillä voijaan perustella että näin me tehhään ja 
näin se on hyvä, eikä enää muistetakkaan sitä mitä kohti me ollaan nyt menossa. Että 
siinä koko ajan joutuu niikun ittesäkki kans työskentelemään, että todella niikun 
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pohtimaan, että mikä on se järkevä suunta. Että pystyy luovuttammaan siitä vanhasta, 
joka ei tavallaan ennää sovi tähän uuteen tilanteeseen. 

Muutosvastarinta kytkeytyi myös sidosryhmien, lähinnä kuntien työntekijöiden ja osallis-
tujien kesken erimielisiin näkemyksiin suunniteltavan tehtäväkokonaisuuden organisoin-
nista. Tämä nivoutui kokemuksiin riittämättömistä osallistumismahdollisuuksista oman 
työn suunnittelussa. Seuraavassa sanomalehtiartikkelin poiminnassa kuvataan sidosryh-
mien ja osallistujien välillä olevaa erimielisyyttä osana muutosvastarintaa: 

”Mielenterveyden asiantuntijana minulla on suuri huoli, miten palvelut hallinnollisesti 
järjestetään”, psykiatrian ylilääkäri Mauno Saari sanoo. ”Organisaation rakentamisessa 
näyttää olevan joku irrationaalinen elementti, joka ei kytkeydy toimintojen jär-
jestämiseen.” Saari viittaa oman työryhmänsä esityksen teoreettiseen taustaan ja sanoo 
sellaisen puuttuvan perhepalveluja pohtineen työryhmän esityksestä, jossa perusteluna 
käytetty synergiaetu jää avaamattomaksi ”myyttiseksi kliseeksi”. (Kainuun Sanomat 
5.6.2004.) 

Tässä tilanteessa korostui niiden osallistujien rooli, jotka olivat omin sidosryhmiensä 
taustaorganisaatioissa korkeissa virka-asemissa. He tiedottivat suunnittelun etenemisestä, 
edistivät keskustelua uusista toimintamalleista sekä toimivat omalla tavallaan koheesiota 
ylläpitävinä henkilöinä suurten muutosten edessä. Sen katsottiin rauhoittavan ilmapiiriä ja 
laannuttavan muutosvastaisuutta. 

5.4  Yhteenveto osallistujaohjauksesta Kainuun maakuntakokeilun 
sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelussa 

Tutkimus tuotti kuvauksen osallistujaohjauksesta kokonaisuutena. Osallistujaohjaus ra-
kentui luottamusta tuottavasta osallistujalähtöisyydestä, yhteistyötä korostavasta intressi-
painotteisuudesta ja uudistusta tukevasta tavoitesuuntautuneisuudesta. Osallistujalähtöi-
syydessä painottuivat ryhmävetoisuus, moniportaisuus ja osallistuvuus. Intressipainottei-
suudessa korostuivat hyväksyttävyys, kilpailevuus ja avoimuus. Tavoitekeskeisyyden 
keskeiset teemat olivat päämäärätietoisuus, uudistushenkisyys ja muutosvastaisuus. Seu-
raavassa kuviossa esitän koosteen osallistujaohjauksesta (kuvio 12). 
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Kuvio 12. Osallistujaohjaus Kainuun maakuntakokeilun sosiaali- ja terveydenhuollon kehit-
tämishankkeen suunnittelussa – kooste tutkimustuloksista. 

Luottamusta 
tuottava 
osallistujalähtöisyys: 
 
Ryhmävetoisuus: 
Suunnittelun käynnistäminen 
Pääsihteeri koordinoijana, kannanottajana ja 
keulakuvana 
Projektipäällikkö suunnittelun vauhdittajana 
Alatyöryhmät uusien toimintamallien esittäjinä 
Sote-työvaliokunta aktiivisena ja joustavana 
ryhmänä 
Sote-asiantuntijatyöryhmä väliportaana 
Sote-ohjausryhmä asioiden linjaajana 
Sihteeristö tiedon välittäjänä 
Johtoryhmä kuntakentän sitouttajana 
Suuri ohjausryhmä etäisenä poliitikkojen 
foorumina 
Muihin toimijoihin tutustuminen 
 
Moniportaisuus: 
Suunnittelu kunnallisen päätöksenteon portaita 
mukaellen 
Päällekkäisyys suunnittelussa 
 
Osallistuvuus: 
Suunnittelijoiden arviot  
osallistumismahdollisuuksistaan:  
Asiantuntijakeskeisyys 
Suunnittelun henkilö- ja ryhmäpainotteisuus 
Niukat vaikuttamismahdollisuudet budjettiin ja 
rahoitukseen 
Esitysten asema 
 
Osallistumismahdollisuuksiin liittyvät 
 estävät tekijät: 
Laaja suunnitteluorganisaatio 
Toimintakulttuuriset esteet 
Virallisen päätöksentekojärjestelmän puuttu-
minen 

Yhteistyötä korostava 
intressipainotteisuus: 
 
Hyväksyttävyys: 
Keskustelevuus ja tiedonvälitys 
Sitoutuminen 
 
Kilpailevuus: 
Oman kunnan ja ammattialan näkö-
kulma 
Huoli omasta tilanteesta 
Tulevien johtajuuksien epäselvyys 
 
Avoimuus: 
Avointa 
Ei avointa 

Osallistujaohjaus Kainuun maakuntakokeilun  
sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämishankkeen suunnittelussa 

Uudistusta  
tukeva tavoite-suuntautuneisuus: 
 
Päämäärätietoisuus: 
Aikataulutavoitteet suunnittelun 
rytmittäjinä 
Rahoitusjärjestelmän suunnitteluun 
panostaminen 
 
Uudistushenkisyys: 
Innostus 
Maakunnallinen ajattelu 
 
Muutosvastaisuus: 
Kielteinen suhtautuminen muutok-
siin 
Aiempi toimintatapa lähtökohtana 



 

6 Pohdinta 

6.1  Tutkimustulosten tarkastelu 

6.1.1  Osallistujaohjauksen hahmottaminen 

Tutkimusprosessin aikana ymmärrykseni osallistujaohjauksesta syventyi ja tarkentui 
hermeneuttista kehää mukailevan prosessin kautta. Ensin muodostin osallistujaohjaukses-
ta esiymmärryksen, joka perustui aiempiin tutkimuksiin. Sen mukaan osallistujaohjauk-
sessa painottui osallistuminen, yhteistyö ja tavoitteellisuus. Esiymmärrykseeni liittyi 
myös osallistujaohjauksen lähtökohtien hahmottaminen. Se tarkoitti ohjauksen sekä eri-
tyisesti poliittishallinnolliseen ohjauksen ja verkosto-ohjauksen ymmärtämistä. 

Empiiristen aineistojen analyysin ja tulkinnan kautta ymmärrykseni osallistujaohjauk-
sesta jäsentyi uudella tavalla. Ensin muodostin osallistujaohjauksen pääteemat: osallistu-
jalähtöisyys, intressipainotteisuus ja tavoitesuuntautuneisuus. Havaitsin, että niistä muo-
dostuu tiiviisti toisiinsa kytkeytyvä kokonaisuus. Seuraavassa vaiheessa hahmotin luot-
tamuksen korostuvan osallistujalähtöisyydessä, yhteistyön korostuvan intressipainottei-
suudessa ja uudistamisen korostuvan tavoitesuuntautuneisuudessa. Tulkintaprosessin 
viimeisessä vaiheessa jäsensin osallistujaohjauksessa näkyvän vastakkainasettelun: riit-
tämätön osallisuus versus luottamus, kilpailu versus yhteistyö ja uudistaminen versus 
muutosvastarinta. Seuraavassa kuviossa esitän tiivistetysti osallistujaohjauksen hahmot-
tamisen tässä tutkimuksessa (kuvio 13): 
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Kuvio 13. Osallistujaohjauksen hahmottaminen. 

Luottamusta tuottavalla osallistujalähtöisyydellä tarkoitan osallistujien aktiivista osallis-
tumista suunnitteluun ja heidän osallistumismahdollisuuksiaan. Se merkitsee myös osal-
listujien ensisijaisuutta kehittämishankkeen suunnittelussa ja päätöksenteossa: päätökset 
tehdään suunnitteluorganisaation sisällä sen sijaan, että ne tehtäisiin kunkin sidosryhmän 
taustaorganisaatioissa. Osallistumisessa painottui asiantuntijamaisuus: osallistujat olivat 
kuntien ja kuntayhtymien viranhaltijoita sekä kunnallispoliitikkoja. Asiantuntijaosallis-
tuminen on myös aiemmissa tutkimuksissa havaittu sosiaali- ja terveydenhuollon kehit-
tämishankkeiden suunnitteluun liittyväksi ominaisuudeksi (vrt. Suhonen 2006, Suhonen 
ym. 2006). 

Yhteistyötä korostavalla intressipainotteisuudella tarkoitan osallistujien pyrkimyksiä 
edistää omia ja edustamiensa sidosryhmien intressejä. Tarkoitan sillä myös yhteistyön 
korostamista. Yhteistyötä korostava intressipainotteisuus nivoutuu valtakysymyksiin. 
Osallistujaohjaus perustuu kehittämishankkeen toimintaan ja lopputulokseen liittyviin 
erilaisiin intresseihin, joita ohjauksessa sovitetaan yhteen. Tämä muodostaa intressipai-
notteisuuden pääsisällön. 

Uudistusta tukevalla tavoitesuuntautuneisuudella tarkoitan kehittämishankkeen tavoit-
teiden keskeisyyttä osallistujaohjauksessa. Tavoitteiden merkitys kehittämishankkeessa 
tapahtuvassa ohjauksessa on yleisesti tunnistettu (esimerkiksi Suhonen ym. 2004).  

Tutkimustulosten perusteella osallistujaohjauksessa oli nähtävissä voimakas vastak-
kainasettelu: riittämätön osallisuus versus luottamus, kilpailu versus yhteistyö ja uudis-
taminen versus muutosvastarinta. Näitä jännitteitä tarkastelen seuraavassa taulukossa 
kunkin osallistujaohjauksen pääteeman osalta erikseen (taulukko 9). 

Ohjaus 
Suunnittelu ja valvonta

Ohjaus kehittämishankkeessa 
Sisäinen ja ulkoinen ohjaus

Verkosto-ohjaus Poliittishallinnollinen ohjaus 

Osallistujaohjaus: 
1. Luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys 

 riittämätön osallisuus versus luottamus 
 
2. Yhteistyötä korostava intressipainotteisuus 

 kilpailu versus yhteistyö 
 
3. Uudistusta tukeva tavoitesuuntautuneisuus 

 uudistaminen versus muutovastarinta 

Osallistujat
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Taulukko 9. Osallistujaohjauksen pääteemat ja vastakkainasettelu niiden sisällä. 

 Luottamusta tuottava 
osallistujalähtöisyys 

Yhteistyötä korostava 
intressipainotteisuus 

Uudistusta tukeva 
tavoitesuuntautuneisuus 

Vastakkain-
asettelu 
pääteeman 
sisällä 

Riittämätön osallisuus:  
Laaja suunnitteluorganisaatio 
osallistumisen esteenä 
Organisaatiokulttuuriset 
osallistumisen esteet 
Suunnittelun henkilö- ja 
ryhmäpainotteisuus 

Kilpailu:  
Resursseista ja vallasta 
kilpailu 

Uudistaminen: 
Kehittämishankkeen 
tavoitteeseen 
suuntautuminen 

 Luottamus: 
Osallistumisen kautta syntyvä 
luottamus 

Yhteistyö:  
Yhteisen, kaikkia 
hyödyttävän ratkaisun 
etsintä sovittamalla yhteen 
erilaiset intressit 
Avoin keskustelukulttuuri 

Muutosvastarinta: 
Suunnittelu-
organisaatiota yh-
tenäistävä voima 

Luottamusta tuottavan osallistujalähtöisyyden sisällä vastakkaisina teemoina näyttäytyi-
vät riittämätön osallisuus ja luottamus. Riittämättömään osallisuuteen liittyivät laaja 
suunnitteluorganisaatio, organisaatiokulttuuriset osallistumisen esteet sekä suunnittelun 
henkilö- ja ryhmäpainotteisuus. Luottamus puolestaan syntyi osallistumisen kautta. 

Yhteistyötä korostavan intressipainotteisuuden osalta vastakkaisina teemoina painot-
tuivat kilpailu ja yhteistyö. Kilpailu keskittyi resursseihin ja valtaan. Yhteistyössä painot-
tui yhteisen, kaikkia hyödyttävän ratkaisun etsintä sekä avoin keskustelukulttuuri. 

Uudistusta tukevassa tavoitesuuntautuneisuudessa vastakkaisina teemoja korostuivat 
uudistaminen ja muutosvastarinta. Uudistamisessa korostui kehittämishankkeen tavoit-
teeseen suuntautuminen. Muutosvastarinta painottui suunnitteluorganisaatiota yhtenäistä-
vänä voimana. 

Seuraavaksi tarkastelen lähemmin osallistujaohjauksen sisällä näkyvää vastakkainaset-
telua kunkin pääteeman osalta erikseen. 

6.1.2  Riittämätön osallisuus versus luottamus 

Osallistujalähtöisyydessä kohtasivat riittämätön osallisuus ja luottamus. Tutkimustulosten 
perusteella osallistujalähtöisyydessä korostuivat osallistumisen esteet, vaikka osallistu-
mismahdollisuudet olivat pääosin riittävät. Se johtunee siitä, että osallistumismahdolli-
suutensa riittämättömiksi kokeneet pohtivat näkemyksiään runsaasti. Tämä ilmentää sitä, 
että osallistujat kokivat riittävät osallistumismahdollisuudet tärkeinä. Osallistumisen es-
teiden tarkastelu on keskeistä, jotta ne voidaan jatkossa ylittää kehittämishankkeiden 
osallistujaohjauksessa. 

Osallistumismahdollisuuksien riittämättömiksi arvioiminen liittyy ensisijaisesti osal-
listumisen käsitteistöön. Osallistuminen ja riittävät osallistumismahdollisuudet voivat 
merkitä ihmisille erilaisia asioita (vrt. Koskiaho 2002, Anttiroiko 2003). Osallistuminen 
voi tarkoittaa nimeä osallistujaluettelossa ja läsnäoloa kokouksessa. Toisaalta osallistu-
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minen voi merkitä aktiivista keskustelua kokouksissa. Osallistuminen voi myös tarkoittaa 
suunniteltavan asian lopputulokseen selkeästi vaikuttamista (vrt. Stoker 2004). Osallis-
tumismahdollisuuksien yhteismitallinen arviointi on haasteellista, koska osallistuminen ja 
osallistumismahdollisuudet voidaan ymmärtää eri tavoin. Osallistumismahdollisuuksien 
kokeminen näyttää tämän tutkimuksen perusteella olevan voimakkaasti omakohtaista: se 
perustuu subjektiivisesti koettuihin osallistumismahdollisuuksiin. Osallistumismahdolli-
suuksia arvioitaessa sitä parhaiten kuvaava käsite näyttää olevan tunne osallisuudesta. 

Tämän tutkimuksen tuloksissa osallisuuteen liittyvinä tekijöinä korostuivat suunnitte-
luryhmien kokoukset. Osallistumisen foorumeiden riittävyys on aiemmissa tutkimuksissa 
nimetty kommunikatiivisen suunnittelun perusedellytykseksi (vrt. Sotarauta 1999, Lakso 
& Ristaniemi 2001). Ryhmien tiheä kokoontumistahti ei kuitenkaan yksin saanut aikaan 
riittävää tunnetta osallisuudesta. Osallisuuden tunne näyttää kytkeytyvän laajempiin ky-
symyksiin organisaation sisäisessä ja ihmisten välisessä toiminnassa. 

Tärkein riittämättömään osallisuuden tunteeseen liittyvä tekijä oli laaja suunnitteluor-
ganisaatio. Suunnitteluryhmien suuri koko ja suunnitteluorganisaation moniportaisuus 
heikensivät mahdollisuuksia tuoda omia näkemyksiä esille. Ne vaikeuttivat oman näke-
myksen siirtämistä organisaation portaalta toiselle. Kokousaikoja jouduttiin rajoittamaan 
suunnitteluorganisaation laajuuden vuoksi. Tämä lyhensi todellista keskusteluaikaa eten-
kin suurissa ryhmissä. Esimerkiksi Lakso ja Ristaniemi (2001) ovat todenneet, että aito 
osallistuminen edellyttää riittävää keskustelua ja ajallista panostamista keskusteluun. Ko-
kousajan rajoittaminen ei tästä näkökulmasta ole hyvä ratkaisu. Osallisuuden tunne liittyy 
myös kommunikatiivisuuteen: osallistuminen toteutuu vuorovaikutuksen ja kommuni-
koinnin kautta. Osallistuminen edellyttää kannanottoja ja vastavuoroista keskustelua, 
mikä edistää luottamuksen syntymistä ja demokratian toteutumista. Avainasemassa on 
riittävä kyky tuoda omat intressit selkeästi ja avoimesti esille. Tämä on erityisen haasteel-
lista laajassa suunnitteluorganisaatiossa. 

Tämän tutkimuksen tulosten mukaan laaja suunnitteluorganisaatio näytti johtavan niin 
sanottuun näennäisosallistumiseen: kokouksissa oltiin läsnä mutta todellisuudessa kes-
kusteluun ja ratkaisujen tekemiseen ei osallistuttu. Tähän liittyi osallistujaohjauksen kes-
kittyminen muutamien henkilöiden ja suunnitteluryhmien toimintaan. Sama henkilö saat-
toi osallistua moneen suunnitteluryhmään. Se vahvensi hänen asemaansa osallistujaohja-
uksessa. Toiminnan henkilö- ja ryhmäpainotteisuus lisäsi muiden osallistujien riittämä-
töntä osallisuuden tunnetta. Samalla se heikensi heidän osallistumisaktiivisuuttaan ja vai-
kutti negatiivisesti heidän kokemuksiinsa suunnittelun demokraattisuudesta. 

Erityisen haasteelliseksi osallistujaohjauksessa koettiin mahdollisuus aidosti vaikuttaa 
suunnittelun lopputulokseen. Siihen pyrittiin aktiivisen keskusteluun osallistumisen ja 
esitysten tekemisen avulla. Aktiivinenkaan osallistuminen ei näyttänyt aina edistävän 
osallistumisen vaikuttavuutta (vrt. Kettunen & Kiviniemi 2000), sillä aidosti suunnittelun 
lopputulokseen vaikuttava osallistuminen keskittyi muutaman henkilön toimintaan. Tämä 
johti etääntymiseen suunnitteluorganisaation toiminnasta ja osallistumisesta. Tärkeä ky-
symys on, onko laajan suunnitteluorganisaation avulla todellisuudessa mahdollista edistää 
osallistumismahdollisuuksia? Esimerkiksi Kainuussa laaja suunnitteluorganisaatio muo-
dostettiin, jotta mahdollisimman moni pystyisi osallistumaan kehittämishankkeen suun-
nitteluun. Bäcklund ym. (2002) ja Anttiroiko (2003) ovat puhuneet yhteisöön kiinnittymi-
sestä osallisuuden edistäjänä. Tämän tutkimuksen tulosten perusteella laajan suunnittelu-
organisaation toimintaan on vaikeaa kiinnittyä riittävän tiiviisti. Ensinnäkin oman suun-



106 

 

nitteluryhmän ulkopuoliset suunnitteluorganisaation osat jäivät suhteellisen vieraiksi laa-
jassa suunnitteluorganisaatiossa. Laaja suunnitteluorganisaatio sai kasvottoman järjestel-
män leiman, jossa yksittäisellä osallistujalla ei näyttänyt olevan vaikuttamismahdolli-
suuksia. Järjestelmän toiminnan tärkeys näytti syrjäyttävän osallistujien aktiivisen osallis-
tumisen. 

Yhteisöön kiinnittymiseen ja osallistumiseen liittyivät vaihtelevat valta-asetelmat osal-
listujaohjauksessa. Leino (2006) luonnehtii osallistumista kamppailuksi vaikutusvallasta. 
Valta-asetelmat osallistujien kesken muotoutuivat vähitellen kehittämishankkeen suunnit-
telun käynnistyttyä. Osallistumiseen liittyvä valta näytti kytkeytyvän osallistujien henki-
lökohtaisiin ominaisuuksiin. Suunnitteluorganisaatiossa vallan keskiössä olevat osallistu-
jat olivat omissa organisaatioissaan suhteellisen korkeissa virka-asemissa. He profiloitui-
vat erityisen aktiivisiksi ja voimakastahtoisiksi osallistujiksi, jolloin heidän valta-
asemansa korostuivat (vrt. Pettigrew 1973, Hoikka 2000). Todellisuudessa aktiivisen 
osallistumisen vaikuttavuus ja osallisuuden tunteen vähäisyys oli osallistujien henkilö-
kohtaisia ominaisuuksia monitahoisempi ilmiö. Se liittyi suunnitteluprosessien etenemi-
seen sekä suunnitteluorganisaation organisaatio- ja toimintakulttuuriin. 

Osallistujaohjauksessa on kyse useista eri organisaatioista lähtöisin olevien kulttuurien 
yhteensovittamisesta. Osallistujat ovat taustaorganisaatioissaan tottuneet vaikutusvaltai-
suuteensa. Se ei välttämättä merkitse vaikutusvaltaa osallistujaohjauksessa. Kehittämis-
hankkeen suunnitteluorganisaation organisaatiokulttuuri poikkeaa oman organisaation 
kulttuurista. Toimintatavat, esimerkiksi neuvottelukulttuuri, ovat erilaisia. Nämä aiheutti-
vat esteitä osallistumiseen. Kulttuuriin liittyviin osallistumisen esteisiin vaikuttaminen on 
monimutkaista ja lähes mahdotonta kehittämishankkeen kontekstissa. Kulttuurien yhteen-
törmäys on korostunutta, koska on kyse kaikille osapuolille uuden suunnitteluorganisaa-
tion muotoutumassa olevasta organisaatio- ja toimintakulttuurista. Tämä asettaa suunnit-
teluorganisaation johdolle suuria vaatimuksia myös henkilöstöjohtamisen osalta. Kehit-
tämishankkeessa ei kuitenkaan selkeästi ole johtajuutta ja alaisuutta. Osallistujia ei miel-
letä suunnitteluorganisaation henkilöstöksi vaan omien taustaorganisaatioidensa henkilös-
töksi. Kenelläkään ei ole virallista mandaattia henkilöstöjohtamisen osalta. Henkilöstön 
johtaminen ja toimintakulttuuriin vaikuttaminen ovat siksi erityisen haasteellisia kysy-
myksiä. Tämän tutkimuksen tulosten perusteella toimiva osallistujaohjaus edellyttää 
avointa keskustelua suunnitteluorganisaation toimintatavoista ja johtamisesta. 

Luottamuksen syntyminen liittyy osallistumiseen. Esimerkiksi Seppänen-Järvelä 
(1999) on tutkimuksessaan todennut toimijoiden välisen luottamuksen keskeiseksi kehit-
tämishankkeen menestystekijäksi. Luottamuksen syntymisessä kokemukset aidoista vai-
kuttamismahdollisuuksista kehittämishankkeen toimintaan ja suunnittelun sisältöihin ovat 
avainasemassa. Tähän liittyy keskeisesti toimiva vuoropuhelu ja sen mahdollistavien ka-
navien olemassaolo (vrt. Kooy & Ettinger 2002). Kokemukset riittämättömästä osallisuu-
desta ja kamppailu vaikutusvallasta ovat omiaan heikentämään orastavaa luottamusta 
kehittämishankkeeseen. Uutta yhteistyötä käynnistettäessä luottamuksen kehittyminen 
osallistujien välille on kuitenkin erityisen tärkeää. Sen kehittyminen suunnitteluvaiheessa 
luo perustan kehittämishankkeen toteuttamiselle ja yhteistyön jatkumiselle kehittämis-
hankkeen päättymisen jälkeenkin. Edellä kuvattu osallistumisen kapeutuminen eli suun-
nittelun keskittyminen pieneen osallistujajoukkoon asettaa luottamuksen syntymiselle 
erityisiä haasteita. 
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Yksi tärkeä näkökulma osallistumisulottuvuuksien tarkastelussa olisi voinut olla sosi-
aali- ja terveyspalvelujen asiakkaiden ja työntekijöiden näkökulma. Asiakkaat eivät kuu-
luneet lainkaan suunnitteluorganisaatioon, joten he rajautuivat tämän tutkimuksen tarkas-
telun ulkopuolelle. Asiakkaiden näkökulmaa kuultiin Kainuun maakuntamallin suunnitte-
lussa kuntalaisille järjestetyissä tiedotus- ja keskustelutilaisuuksissa, joita järjestettiin 
noin kaksi kertaa jokaisessa kunnassa. Työntekijät pääsivät tämän lisäksi osallistumaan 
suunnitteluorganisaation alimpiin työryhmiin. Rajasin nämä ryhmät tarkasteluni ulkopuo-
lelle, koska niissä ei suunniteltu toimintaa eikä tehty päätöksiä. Työntekijöiden ja asiak-
kaiden näkökulmat tulivat kuitenkin ajoittain ponnekkaasti esille sanomalehtikirjoittelus-
sa. He kritisoivat suunnittelumallia ja omien osallistumismahdollisuuksiensa vähäisyyttä. 

Keskustelu osallistujalähtöisyydestä palautuu demokratiaan ja näkemyksiin sen toteu-
tumisesta. Osallistujalähtöisyys edellyttää riittäviä osallistumismahdollisuuksia ja kom-
munikatiivista suunnittelukehikkoa. Tämä edistää luottamuksen syntymistä osallistujien 
kesken, mikä näkyy suunnittelun laadukkaana lopputuloksena. Demokraattinen toiminta 
on parhaimmillaan tämäntyyppistä. Riittämätön osallisuus puolestaan ei synnytä luotta-
musta. (Kuvio 14.) 

Kuvio 14. Riittämätön osallisuus ja luottamus vastakkaisina teemoina osallistujalähtöisyydes-
sä. 

Demokratian asema kehittämishankkeen osallistujaohjauksessa ei tämän tutkimuksen 
tulosten perusteella ole yksiselitteinen. Siitonen (2003) painottaa demokratian perimmil-
tään merkitsevän osallisuutta itseään koskevaan päätöksentekoon. Perustuuko kehittämis-
hankkeen osallistujaohjaus demokratiaan? Vielä tärkeämpi kysymys on, oletetaanko ke-
hittämishankkeen osallistujaohjauksen olevan demokraattista? Julkishallinnon ohjausjär-
jestelmä on läpikäynyt modernisaation. Uudenlaisten toimintamallien, kuten kehittämis-
hankkeiden, väitetään kuvastavan uutta hallintamallia, jossa korostuu joustava verkosto-
mainen toiminta (Bailey 1999, Tiihonen & Tiihonen 2004). Tämän tutkimuksen tulosten 
perusteella näyttää siltä, että osallistujat olettavat osallistujaohjauksen olevan demokraat-
tista, vaikka tunne osallisuudesta on osin riittämätön. Kehittämishankkeen toiminta kyt-
keytyy heidän ajatuksissaan perinteiseen jäykkään hallintoon, joka on hierarkiaan perus-
tuvaa toimintaa. Osallisuuden tunne tai sen vähäisyys korostuvat, koska toiminnan olete-
taan kehittämishankkeen kontekstista huolimatta olevan demokratiaperusteista. 

Tämän tutkimuksen tulosten mukaan osallistujaohjauksessa korostuvat demokraatti-
suuteen perustuvan toiminnan mukaiset, poliittishallinnolliselle ohjaukselle ominaiset 

Osallistumis- 
mahdollisuudet 

Suunnittelun lopputulos

Kommunikatiivisuus

RIITTÄMÄTÖN  
OSALLISUUS LUOTTAMUS 

DEMOKRATIA 
Osallistuja- 
lähtöisyys 
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toimintatavat. Suunnitteluorganisaatio toimii samantyyppisesti kuin esimeriksi kunnalli-
nen päätöksentekojärjestelmä. Demokratiaperusteinen toiminta näyttää selkeästi edesaut-
tavan kehittämishankkeen suunnittelua ja toteuttamista lisäämällä luottamusta ja vähen-
tämällä muutosvastarintaa. Tiukka demokraattisuus osallistujaohjauksessa ei kuitenkaan 
näytä olevan välttämätöntä kehittämishankkeen toiminnan onnistumiseksi. 

Reformit läpikäynyt suomalainen julkishallinto näyttää käytännön toiminnan tasolla 
vielä 2000-luvun alussa tukeutuvan perinteiseen toimintaan uusia toimintamalleja sovel-
taessaan. Uuden julkisjohtamisen synnyn seurauksena omaksutuissa toimintamalleissa, 
kuten kehittämishankkeissa, vanhat toimintatavat näyttävät olevan toimijoihin syvälle 
juurtuneita. Jäykän hallintokulttuurin muuttaminen ja toimintamallien perusteellinen uu-
distaminen näyttää olevan pitkäkestoinen prosessi, jossa ollaan vasta alkutaipaleella. Ke-
hittämishankkeet näyttävät erityisen hyvin soveltuvan sosiaali- ja terveysalan toiminta-
mallien ja kulttuurin uudistamisen keinoksi, koska niissä on mahdollisuus kulttuurien 
kohtaamiseen ja aitoon dialogiin. 

6.1.3   Kilpailu versus yhteistyö 

Tutkimustulosten perusteella intressipainotteisuudessa korostuivat vastakkaisina teemoi-
na kilpailu ja yhteistyö. Yhtenä osallistujaohjauksen päämääränä oli yhteisen, kaikkia 
hyödyttävän ratkaisun löytäminen erilaiset intressit yhteen sovittaen. Intressien erilaisuus 
johti kilpailuun resursseista ja vallasta. Intressien taustalla olevia motiiveja on aiemmin 
selitetty esimerkiksi inhimillisistä, kulttuurisista ja sosiaalisista tekijöistä lähtien (Vartiai-
nen 2001). Tässä tutkimuksessa korostuivat osallistujien inhimilliset motiivit oman ja 
osallistujien edustamien intressiryhmien edun ajamiseksi. Lisäksi kilpailussa näkyi laa-
jempia intressejä, jotka olivat luonteeltaan esimerkiksi poliittisia. 

Osallistujaohjauksessa painottui jännitteinen kilpailutilanne uudenlaista yhteistyötä 
käynnistettäessä. Tutkimustulosten perusteella kilpailu ja avoin yhteistyö rakentuivat li-
mittäisesti intressipainotteisuuden näkökulmasta: samanaikaisesti kun kilpailtiin resurs-
seista ja asemasta, pyrittiin yhteistyöhön. Perimmiltään osallistujaohjauksessa painottui-
vat osallistujien intressit. Julkilausutusti osallistujat kuitenkin korostivat yhteistyötä nos-
taen sen omien intressiensä tärkeyden yli. Aiemmissa kehittämishankkeen toimintaa tar-
kastelevissa tutkimuksissa on korostunut kilpailun sijasta yhteistyö ja etenkin kump-
panuus ja vuorovaikutus (esimerkiksi Seppänen-Järvelä 1999). Tämän tutkimuksen pe-
rusteella yhteistyölle oli leimallista, että osallistujat olivat riippuvaisia toisistaan ja käyn-
nistyvästä yhteistyöstä. Samoja päätelmiä on tehty myös aiemmissa organisaatioiden vä-
listä yhteistyötä ja verkostoja käsittelevissä tutkimuksissa (esimerkiksi Gray 1985, Rho-
des 1996, de Bruijn & ten Heuvelhof 1998, Lakso & Ristaniemi 2001). Osallistujien kes-
kinäisriippuvuuden osalta osallistujaohjauksessa on yhtenevyyttä verkosto-ohjauksen 
kanssa (vrt. Niemi-Iilahti 2002, Saarelainen 2003).  

Kilpailun ja yhteistyön välisessä jännitteessä keskustelevuus oli tärkeässä asemassa. 
Kukin henkilö painotti keskusteluun osallistuessaan eri asioita omista intresseistään lähti-
en (vrt. Bäcklund 2002, Häkli 2002). Avoimen keskustelukulttuurin avulla tavoiteltiin 
sellaista ratkaisua, jossa kaikkien intressit pyrittiin ottamaan huomioon sillä tavalla, että 
ratkaisu hyödyttäisi kaikkia. Esimerkiksi Healey (1995) on katsonut tämäntyyppisen toi-
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minnan kommunikatiivisen suunnittelun perustaksi. Suunnittelussa tarkoituksena ei siis 
ollut pelkästään kompromissin saavuttaminen, vaan kaikkia osapuolia aidosti hyödyttä-
vän ratkaisun löytäminen (vrt. Sager 1994, Sotarauta 1999). Kommunikatiiviseen suun-
nitteluun liittyvä suora ja avoin keskustelu, jota voidaan kutsua dialogiksi, näkyi tämän 
tutkimuksen tuloksissa. Dialogin avulla pystyttiin muuttamaan omia käsityksiä ja luopu-
maan yksilöllisistä intresseistä kollektiivisen ratkaisun aikaansaamiseksi. Se edisti sitou-
tumista suunnitteluun ja tuleviin muutoksiin (vrt. Taskinen 2005). 

Yhteistyön käynnistäminen monesta kunnasta olevien osallistujien kesken näytti eri-
tyisen haasteelliselta. Tähän liittyy kilpailuasetelmien lisäksi edellisen otsikon alla kuvat-
tu erilaisten kulttuurien kohtaaminen. Osallistujat tulivat kehittämishankkeeseen erilaisis-
ta organisaatioista ja organisaatiokulttuureista, mikä on yksi keskeisimmistä haasteista 
uudenlaisen yhteistyön käynnistämisen näkökulmasta (vrt. Paasivaara ym. 2005, Suhonen 
ym. 2006). Esimerkiksi Bäcklund ym. (2002) ovat todenneet toisten kulttuurien ymmär-
tämisen olevan yksi keskeinen osallistumiseen ja yhteistyöhön liittyvä haaste. Tämän 
tutkimuksen tulosten perusteella toisten kulttuurien ymmärtäminen lisääntyi vähitellen 
yhteistyön käynnistyessä ja osallistujien tutustuessa toisiinsa. Kehittämishankkeen suun-
nittelun alkuvaiheessa yhteistyön käynnistämistä leimasivat kuitenkin osallistujien väliset 
ennakkoluulot. Kehittämishankkeen rajalliset ja entisestään supistuvat resurssit aiheutti-
vat jännitteitä ihmisten väliseen yhteistyöhön: muiden osallistujien toimintamotiivien 
epäiltiin liittyvän heidän omien intressitahojensa resurssien turvaamiseen. Suunnittelu-
vaiheen edetessä tutustuttiin toisten toimintakulttuureihin ja yhteistyö mahdollistui. 
Kommunikatiivisuus ja dialogi edistivät tätä merkittävästi. Erilaisiin kulttuureihin liittyi-
vät myös erilaiset näkemykset hyvästä yhteistyöstä ja yhteistyön toimivuudesta (vrt. Tas-
kinen 2005). Hyvä yhteistyö merkitsi käytännössä osallistujille erilaisia asioita: esimer-
kiksi yhteistyön avoimuus ymmärrettiin eri tavoin. Tutustumisen myötä yhteistyöhön 
perustuva uusi toiminta- ja organisaatiokulttuuri alkoi muotoutua. Sen yhtenä merkkinä 
oli yhteisten toimintakäytäntöjen syntyminen suunnitteluryhmien sisälle. Seuraavassa 
kuviossa esitän yhteenvetona kilpailun ja yhteistyön liitokset toisiinsa sekä kytköksen 
osallistujalähtöisyyteen (kuvio 15). 

Kuvio 15. Kilpailu ja yhteistyö intressipainotteisuudessa. 

Yksilökohtaisen yhteistyön rinnalla tämän tutkimuksen tuloksiin välittyi kuntien välisen 
yhteistyön käynnistäminen. Kuntien erilaiset kontekstit, esimerkiksi taloudellinen tilanne 
ja aiempi kokemus yhteistyöstä, liittyivät yhteistyön käynnistämisen haasteellisuuteen. 
Osapuolten erilainen koko aiheutti myös jännitteitä organisaatiotason yhteistyössä. Isom-
pien kuntien ja kuntayhtymien valta-asema nähtiin vahvana pieniin kuntiin verrattuna. 
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Verkosto-ohjaus 

Poliittishallinnol-
linen ohjaus 
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Suunnitteluun osallistujista erityisesti kunnallispoliitikot suhtautuivat yhteistyöhön kriitti-
sesti. Yleinen suuntaus näytti olevan, että viranhaltijat olivat valmiimpia kuntien väliseen 
yhteistyöhön kuin kunnallispoliitikot. Keskinäisen luottamuksen saavuttaminen näyttää 
tämän tutkimuksen tulosten perusteella olevan kuntien välisen yhteistyön käynnistämisen 
kontekstissa haasteellisempaa kuin yksilötason yhteistyössä. Samantyyppisiä havaintoja 
on tehnyt esimerkiksi Haveri (2004). 

Tämän tutkimuksen perusteella kuntien välinen tuloksekas maakunnallinen yhteistyö 
on mahdollista. Yhteistyön rakentaminen edellyttää kuitenkin aikaa ja kommunikatiivista 
suunnittelukehikkoa. Tämän tutkimuksen esimerkissä, Kainuun maakuntakokeilussa, 
yhteisen kehittämishankkeen suunnittelu kesti vuodesta 2002 vuoden 2004 loppuun asti. 
Pitkä ajanjakso auttoi rakentamaan perustaa yhteistyölle. Se antoi aikaa luottamuksen 
syntymiselle.  

Kuntayhteistyön näkökulmasta laaja suunnitteluorganisaatio oli yhtäältä hyvä keino 
osallistaa ja sitouttaa eri kuntien osallistujat. Se lisäsi tunnetta toiminnan demokraattisuu-
desta. Toisaalta laaja suunnitteluorganisaatio saattoi etäännyttää osallistujat maakunnalli-
sesta yhteistyöstä, koska suuressa osallistujajoukossa aidot osallistumismahdollisuudet 
eivät välttämättä olleet hyvät. Yhteistyön oli vaarana jäädä vain kohteliaaksi keskusteluk-
si (vrt. Haveri & Majoinen 1997). 

Kainuun maakuntakokeilussa kuntien välisessä yhteistyössä päästiin kuitenkin jo 
suunnitteluvaiheessa syvällisemmän yhteistyön tasolle. Yhteistyön tarpeita ja tavoitteita 
lähestyttiin aidosti alueen tarpeista lähtien ja kaikkia osallistujia kuunnellen. Yhteistyön 
käynnistämisen ensivaiheessa tehtiin kuntien välinen kirjallinen sopimus, jossa todettiin 
yhteistyön tarve ja hahmoteltiin sen tavoitteita. Airaksinen ja Haveri (2002) ovat toden-
neet, että yhteistyön aloittamisen tärkeänä lähtökohtana on yhteisen tavoitteen hahmottelu 
ja yhteistyön tarpeen tunnistaminen. Tämän tutkimuksen tulosten perusteella yhteistyö-
hön sitoutumisen perustana kirjallinen sopimus näyttää toimivalta ratkaisulta. Käytännös-
sä yhteistyöhön sitouduttiin vähitellen osallistujaohjauksen arkipäivässä, kun toisiin toi-
mijoihin tutustuttiin. Esimerkiksi Lakso ja Ristaniemi (2001) korostavatkin käytännön 
yhteistyön tärkeyttä sitoutumisessa kirjallisten sopimusten sijaan. 

Se, että Kainuussa pystyttiin heti suunnittelun alkuvaiheessa tekemään kirjallinen yh-
teistyösopimus, liittyy jo ennen Kainuun maakuntakokeilun suunnittelua tehtyyn selvitys-
työhön. Siinä Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon keskeisimmät viranhaltijat käynnis-
tivät keskinäistä yhteistyötä. Kuntien väliselle yhteistyölle oli tällä tavoin rakennettu pe-
rustaa jo ennen yhteistä kehittämishanketta. Tämä edisti kehittämishankkeen suunnittelun 
käynnistämistä laajan rintaman yhteistyönä ja siihen sitoutumista myös sopimustasolla. 

Yhteistyön syvyyttä tämän tutkimuksen esimerkkinä olleen kehittämishankkeen osal-
listujaohjauksessa osoittaa se, että laajoista ja organisaatioiden perustoimintoja syvällises-
ti uudistavista toimista pystyttiin sopimaan jo yhteistyön alkuvaiheessa. Se kuvastaa luot-
tamusta sekä kuntien että osallistujien välillä. 

Osallistujaohjauksessa korostuvaa yhteistyötä tämän tutkimuksen tulosten perusteella 
voidaan jäsentää myös vertaamalla sitä verkosto-ohjaukseen sekä poliittishallinnolliseen 
ohjaukseen (taulukko 10). 
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Taulukko 10. Osallistujaohjaus, poliittishallinnollinen ohjaus ja verkosto-ohjaus 
vertailussa. 

Ohjausmuoto Ohjausmuodon ominaisuus 
Osallistuja- 

ohjaus 
Poliittishallin-
nollinen ohjaus 

Verkosto-ohjaus 

Oma organisaatio suunnittelua ja päätöksentekoa varten x x  
Toimijat poliittisten ja hallinnollisten elinten edustajia x x  
Toiminta lakeihin perustuvaan sääntelyyn nojaavaa   x  
Ryhmien tehtävät ja roolit tarkasti määritelty  x  
Ratkaisut tiukasti demokratiaperusteisia  x  
Ratkaisut yhteisymmärrykseen perustuvia x  x 
Kaikkia tahoja hyödyttävien ratkaisujen etsintä x  x 
Sidosryhmillä merkittävä asema ohjauksessa x  x 
Päätöksenteossa nähtävissä poliittishallinnolliselle 
toiminnalle ominaisia prosesseja 

x x  

Toiminnan perustuminen selkeästi määriteltyyn 
tavoitteeseen 

x   

Toiminnan määräaikaisuus x   
Työn projektimuotoisuus x   

Ohjausmuotojen näkökulmasta osallistujaohjaus sisältää sekä verkosto-ohjaukseen että 
poliittishallinnolliseen ohjaukseen liittyviä ominaisuuksia. Keskeisin ero osallistujaohja-
uksen ja muiden ohjausmuotojen välillä on kehittämishankkeen tyyppiominaisuuksien 
korostuminen. Tavoitteellisuus, määräaikaisuus ja projektimuotoinen työ erottavat sen 
muista ohjausmuodoista. 

Osallistujaohjaukselle ja poliittishallinnolliselle ohjaukselle yhteistä on, että molem-
missa on nimetty organisaatio suunnittelua ja päätöksentekoa varten. Molempien toimijat 
ovat pääasiassa poliittisten ja hallinnollisten elimien edustajia. Tämän tutkimuksen esi-
merkin, Kainuun maakuntakokeilun suunnitteluorganisaation, hierarkkinen ja monipor-
tainen rakenne sekä tarkkaan määritellyt eri tahojen tehtävät ja toimintatapojen yh-
tenevyydet kunnallispoliittisten päätöksentekoprosesseiden kanssa antavat viitteitä siitä, 
että osallistujaohjauksella on enemmän yhtenevyyttä poliittishallinnollisen ohjauksen 
kuin verkosto-ohjauksen kanssa. Lisäksi kehittämishankkeen suunnitteluorganisaation 
toiminta oli tarkemmin säänneltyä ja yhteistyö tiiviimpää kuin verkostossa (vrt. Kautonen 
& Tiainen 2000). 

Osallistujaohjauksen ja poliittishallinnollisen ohjauksen keskeisin ero on, että toimin-
taa osallistujaohjauksessa ei ole säännelty yhtä tarkasti kuin poliittishallinnollisessa ohja-
uksessa. Suunnittelu ja päätöksenteko eivät ole samalla tavoin lakeihin perustavaan sään-
telyyn nojaavaa kuin esimerkiksi kunnallisessa päätöksenteossa (vrt. Lehto ym. 2003, 
Heikkilä 2004). Kainuun maakuntakokeilun suunnittelu poikkesi tästä osittain siten, että 
suunnittelua ohjasi laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003). Organisaation eri osien, 
tässä tutkimuksessa suunnitteluryhmien, rooleja ei ollut osallistujaohjauksessa määritelty 
yhtä tarkasti kuin poliittishallinnollisessa järjestelmässä. Osallistujaohjauksessa sallitaan 
joustavuutta hieman enemmän kuin poliittishallinnollisessa ohjauksessa. Päätöksenteon ei 
ole välttämätöntä noudattaa poliittishallinnolliselle päätöksenteolle ominaista prosessia ja 
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toimintatapaa eli tapahtua monimutkaisen, poliittisella mandaatilla toimivan organisaati-
on kautta. Toisaalta kehittämishankkeissa, joiden suunnitteluorganisaatio on laaja, poliit-
tishallinnollisen ohjausprosessin vaiheet alkavat väistämättä näkyä (vrt. Sinkkonen & 
Kinnunen 1994). Tämä liittyy siihen, että kehittämishankkeissa tavoitellaan laajaa kanna-
tusta suunnitelluille asioille ja yhteneväistä linjaa. Kääntöpuolena on osallistujaohjauksen 
joustavuuden väheneminen suunnitteluorganisaation koon kasvaessa.  

Tämän tutkimuksen tulosten mukaan osallistujaohjaus on ohjausmuotona lähellä po-
liittishallinnollista ohjausta, mutta siinä on selvästi tarvetta joustavampaan toimintaan. 
Hierarkkisuus ja moniportaisuus osallistujaohjauksessa heikentävät yhteistyön jousta-
vuutta ja sitä kautta innovointia. 

Osallistujaohjauksella on yhtymäkohtia myös verkosto-ohjauksen kanssa. Molemmis-
sa tarkoituksena on saattaa yhteen eri organisaatioiden toimijoita yhteisen tehtävän te-
hokkaaksi toteuttamiseksi. Sidosryhmien asema on niissä molemmissa merkittävä (vrt. 
Lakso & Ristaniemi 2001), ja niiden valta-asetelmat ohjauksessa vaihtelevat (vrt. Johans-
son & Borell 1999, Mattila 1999). Osallistujaohjaus perustuu ratkaisujen tekemiseen yh-
teisymmärryksessä, kuten verkosto-ohjauskin (Niemi-Iilahti 2002). Molemmissa tavoitel-
laan kaikkia osapuolia hyödyttäviä ratkaisuja (vrt. Saarelainen 2003). 

Lukuisien yhtenevyyksien rinnalla kaikki verkosto-ohjauksen ja osallistujaohjauksen 
väliset erot eivät ole yksiselitteisiä. Esimerkiksi suunnitteluorganisaatiolla on yhtenevyyt-
tä verkoston kanssa, mutta suunnitteluorganisaatiota ei voida selkeästi katsoa verkostoksi. 
Suunnitteluorganisaatio on verkostoa tiiviimpi rakenne. Ohjausmuotojen keskeisin ero 
on, että osallistujaohjauksessa on tarkkarajainen organisaatio hoitamassa päätöksentekoa, 
joka etenee pitkälti poliittishallinnolliselle päätöksenteolle ominaisen prosessin tavoin. 
Verkosto-ohjauksessa sen sijaan ei ole omaa organisaatiota tai selkeää hallinnollista ra-
kennetta, jossa päätöksenteko etenisi systemaattisena prosessina (vrt. Ahrne 1994, Lin-
namaa 2002, Arnkil ym. 2003). Sitä saatetaan pyrkiä tietoisesti välttämään. Verkosto-
ohjauksessa korostetaan toimeenpanon eri tasoilla ongelmia ratkaisevaa toimijoiden 
joukkoa hierarkkisen organisaation sijasta (vrt. Niemi-Iilahti 2002). Toinen ero on, että 
verkosto-ohjauksessa verkoston tavoitetta ja sen määräaikaisuutta tai pysyvyyttä ei aina 
ole selkeästi määritelty. Osallistujaohjauksessa tavoite ja määräaikaisuus sen sijaan ovat 
selviä asioita.  

Verkosto-ohjauksen ja osallistujaohjauksen väliset erot ovat tämän tutkimuksen perus-
teella suuremmat kuin poliittishallinnollisen ohjauksen ja osallistujaohjauksen väliset 
erot. 

6.1.4  Muutosvastarinta versus uudistaminen 

Osallistujaohjaukseen liittyvässä tavoitesuuntautuneisuudessa kohtaavat muutosvastarinta 
ja uudistaminen (kuvio 16). 
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Kuvio 16. Muutosvastarinta ja uudistaminen tavoitesuuntautuneisuudessa. 

Kehittämishankkeita tarkastelevat tutkimukset ja kirjallisuus ovat yleensä korostaneet 
toiminnallisia tavoitteita, erityisesti aikataulu- ja resurssitavoitteita (esimerkiksi Kerzner 
2000, Keränen 2001, Suhonen ym. 2004). Myös tässä tutkimuksessa niitä sivuttiin, mutta 
niiden merkitys ei korostunut. Tämä johtui siitä, että kehittämishankkeen suunnittelu ete-
ni aikataulunsa mukaisesti. Sen sijaan tavoitesuuntautuneisuudessa painottui kehittämis-
hankkeen päämäärä: yhteisten sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen kaikille kai-
nuulaisille. Myös uudistamisen innosta puhuttiin laajasti suunnitteluorganisaatiossa. Se 
merkitsi kehittämishankkeen tavoitteiden painottumista eli keskittymistä uusien toimin-
tamallien ja yhteisen organisaation hahmottamiseen. 

Innostuneen uudistamisen vastavoimana tämän tutkimuksen tuloksissa näkyi muutos-
vastarinta. Se ilmeni kuntien viranhaltijoiden, luottamushenkilöiden ja työntekijöiden 
vaikeutena luopua vanhoista toimintatavoista ja hyväksyä oman kunnan palvelujen supis-
tamista. Tätä kautta muutosvastarinta kytkeytyi myös intressipainotteisuuteen. 

Muutosvastarinnalla näytti olevan lähinnä myönteinen vaikutus osallistujaohjaukseen: 
se toimi suunnitteluorganisaatiota yhtenäistävänä voimana. Tämä näkyi siten, että yhtei-
sesti hyväksytyistä ratkaisuista alettiin pitää muutosvastarinnan edessä entistä voimak-
kaammin kiinni. Muutosvastarinta juontui ammattikuntien ja kuntien välisistä eroista 
koetuissa vaikuttamismahdollisuuksissa. Perinteisesti vahvat ammattikunnat, kuten lääkä-
rit, pyrkivät aktiivisesti vaikuttamaan suunnitteluorganisaatiossa. He onnistuivat siinä. 
Myös tunnetut kainuulaiset johtajat näyttivät pystyvän vaikuttamaan muita paremmin. 
Sen sijaan esimerkiksi sosiaalialan koulutustaustaisten osallistujien vaikuttamismahdolli-
suudet olivat vähäisemmät. Miehillä näytti olevan naisia enemmän valtaa suunnittelussa. 
Poliittisesti Kainuu oli sen sijaan lähes yksiääninen.  

Tavoitesuuntautuneisuuden lisäksi muutosvastarinta nivoutuu siis tiiviisti osallistumi-
seen ja osallistumismahdollisuuksiin. Tässä tutkimuksessa osallistumismahdollisuudet 
koettiin pääosin riittäviksi, joskin riittämätön osallisuuden tunne tuli tutkimustuloksissa 
korostuneesti esille. Aiempien tutkimusten mukaan organisaatioiden muutostilanteissa 
riittäviksi koetut vaikuttamismahdollisuudet edistävät muutosten toteuttamista (vrt. Kelly 
& Weber 1995, Kooy & Ettinger 2002, Stoker 2004). Myös Virtanen & Tonttila (2005) 
arvioivat osallistumisen edistävän uudistuksiin sitoutumista ja sitä kautta vähentävän 
muutosvastarintaa. Tässä tutkimuksessa ei syntynyt voimakasta kehittämishankkeeseen 
liittyvää muutosvastarintaa. Siinä auttoi laaja suunnitteluorganisaatio ja aidosti yhteisiin 
ratkaisuihin pyrkivä suunnittelukehikko. 

Tavoitesuuntautuneisuus 

Uudistaminen: 
Kehittämis-
hankkeen  
päämäärä  
innoittajana 

Muutosvastarinta: 
Uusien mallien 
vastustus – suun-
nitteluorganisaa-
tiota yhdistävä 
voima 

Intressipainotteisuus: 
Oman kunnan ja ammattialan 
etu

Osallistuminen: 
Laaja suunnitteluorganisaatio 
ja kommunikatiivisuus 
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Myös systemaattinen muutoksista tiedottaminen laajan suunnitteluorganisaation kautta 
kehittämishankkeen sidosryhmille näytti vähentävän muutosvastarintaa. Avainasemassa 
tässä olivat aktiiviset osallistujat, jotka tiedottivat asioista omiin taustaorganisaatioihinsa. 
Aiemmissa tutkimuksissa muutoksista tiedottaminen kaikille siihen liittyville tahoille on 
muutosvastarinnan vähentämisen näkökulmasta katsottu ensisijaisen tärkeäksi (esimer-
kiksi Taskinen 2005).  

Muutosvastarintaan liittyvät tekijät ja keinot muutosvastaisuuden vähentämiseksi näyt-
tävät kytkeytyvän kaikkiin osallistujaohjauksen pääulottuvuuksiin. Tämä tekee muutos-
vastarinnan hallinnasta kehittämishankkeen kontekstissa erityisen haasteellisen tehtävän. 

6.2  Tutkimuksen merkitys ja jatkotutkimushaasteet 

Sosiaali- ja terveysala on viime vuosina projektoitunut. Yhä suurempi osa henkilöstön 
työajasta kuluu kehittämishankkeiden suunnittelussa, toteuttamisessa ja arvioinnissa. Sa-
malla kehittämishankkeiden tavoitteet ja toimintamuodot ovat monimutkaistuneet. Niissä 
tapahtuva ohjaus on entistä haasteellisempi tehtäväkokonaisuus. Koulutusta kehittämis-
hankkeen ohjaukseen ja projektityöhön järjestetään henkilöstölle kuitenkin vain harvoin. 
Niihin liittyvä tieto on puutteellista ja se perustuu aiempiin omakohtaisiin kokemuksiin. 

Myös aiempi tutkimustieto kehittämishankkeessa tapahtuvasta ohjauksesta on haja-
naista. Kansainvälinen tutkimus on keskittynyt tekniikan alan kehittämishankkeiden oh-
jaukseen, mikä ei ole suoraan sovellettavissa sosiaali- ja terveydenhuoltoalaan. Suoma-
lainen tutkimus kehittämishankkeiden ohjaamisesta on erittäin niukkaa. 

Tämä tutkimus tuotti uutta tietoa kehittämishankkeen toiminnasta ja erityisesti siinä 
tapahtuvasta ohjauksesta. Sen keskeistä antia oli osallistujien toiminta kehittämishank-
keen suunnittelussa ja päätöksenteossa. Tutkimuksen tarkastelussa painottuivat osallistu-
mismahdollisuudet ja osallistumisen esteet, osallistujien erilaisten intressien yhteen sovit-
taminen sekä tavoitteiden merkitys kehittämishankkeen suunnitteluvaiheen ohjauksessa. 
Näiden lisäksi tutkimuksessa tarkasteltiin kuntien välisen yhteistyön käynnistymistä. Tut-
kimuksessa käsiteltiin kehittämishankkeita myös julkishallinnon reformien näkökulmas-
ta.  

Terveyshallintotieteen tieteenalan näkökulmasta tutkimus lisäsi ymmärrystä kehittä-
mishankkeeseen liittyvistä käsitteistä ja niiden välisistä suhteista. 

Käytännön työn näkökulmasta tutkimustietoa voidaan hyödyntää kehittämishankkei-
den suunnittelussa, ohjauksessa ja arvioinnissa. Erityisesti tietoa voidaan käyttää kehit-
tämishankkeen suunnitteluun osallistumisen edistämisessä sekä osallistujien ja kuntien 
välisen yhteistyön muotoutumisen alkuvaiheessa. Lisäksi tiedon avulla voidaan arvioida 
kehittämishankkeiden osallistujaohjauksen toimintaa ja sen onnistuneisuutta osallistuja-
lähtöisyyden, intressipainotteisuuden ja tavoitesuuntautuneisuuden näkökulmasta. 

Tutkimustulokset antavat aihetta jatkotutkimuksissa tarkastella osallistujaohjausta li-
sää sekä teoreettisesti että empiirisesti. Kehittämishankkeista ja niissä tapahtuvasta oh-
jauksesta tarvitaan kriittistä käsiteanalyyttistä tutkimusta. Lisäksi tämän tutkimuksen tu-
losten perusteella jatkossa on tärkeää tutkia osallistujaohjausta syvällisemmin empirian 
kautta. Ymmärryksen syventäminen osallistujaohjauksen pääteemoista on tärkeä tutki-
muskohde. Jatkossa on tärkeää tutkia myös sosiaali- ja terveyspalvelujen käyttäjien eli 
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asiakkaiden osallistumismahdollisuuksia kehittämishankkeen suunnittelussa. Keskeinen 
jatkotutkimuskohde on myös, näyttäytyykö osallistujaohjaus muissa kehittämishankkeis-
sa samantyyppisenä kuin tämän tutkimuksen esimerkkitapauksessa. Kainuun maakunta-
kokeiluun liittyvä tärkein jatkotutkimuskohde on, minkälaista osallistujaohjaus on sen: 
minkälaisina osallistujien välinen luottamus, yhteistyö ja uudistaminen näyttäytyvät osal-
listujalähtöisyyden, intressipainotteisuuden ja tavoitesuuntautuneisuuden näkökulmasta. 

6.3  Tutkimuksen luotettavuus 

Luotettavuudella tarkoitan tässä tutkimuksessa koko tutkimusprosessin luotettavuuden 
arvioimista (vrt. Eskola & Suoranta 1999). Se rakentuu tutkimusaineistojen, niiden ana-
lysoinnin ja tulosten raportoinnin luotettavuuden arvioinnista. Perustan tarkastelun Lin-
colnin ja Guban (1985) laadullisen tutkimuksen arviointikriteereihin. 

Laadullisen tutkimuksen luotettavuutta arvioitaessa puhutaan tutkimuksen luotetta-
vuuden sijaan uskottavuuden arvioimisesta. Uskottavuus koostuu vastaavuudesta, siirret-
tävyydestä, luotettavuudesta ja vahvistettavuudesta. Vastaavuudella tarkoitan sitä, että 
tutkimuksen tulkinnat vastaavat empiiristä todellisuutta ja tiedonantajien tuottamia alku-
peräisiä merkityksiä (vrt. Lincoln & Guba 1985).  

Vastaavuuden keskeisin osa-alue on tutkimusaineiston ja sen analyysin luotettavuus. 
Valitsin tutkimuksessa tarkastelemani tapauksen huolellisen harkinnan perusteella. Tutkin 
sitä empiirisesti kolmen erilaisen aineiston avulla, jotta saavuttaisin tutkimuskohteesta 
moniulotteisen ja syvällisen ymmärryksen. (Vrt. Yin 1994.) Tutkimusaineiston ja sen ana-
lyysin luotettavuutta tässä tutkimuksessa tukee aiempi kokemukseni dokumentti-, haas-
tattelu- ja sanomalehtiartikkeliaineiston keräämisessä ja analysoinnissa. Hallitsin käyttä-
mäni menetelmät hyvin aiemmista tutkimuksistani karttuneen kokemuksen perusteella.  

Haastatteluaineisto oli tämän tutkimuksen pääaineisto. Se mahdollisti osallistujaohja-
uksen ymmärtämisen osallistujien kokemusten analysoinnin kautta. Valitsin haastateltavat 
harkinnanvaraisella otannalla suunnitteluorganisaation eri osista, jotta saisin osallistuja-
ohjauksesta mahdollisimman monipuolisen käsityksen. Haastateltavien määrä osoittautui 
riittäväksi, koska haastattelujen edetessä samat asiat alkoivat kertautua eikä uusia asiasi-
sältöjä tullut enää esille. 

Dokumenttiaineiston avulla pyrin yhtäältä saamaan osallistujaohjauksesta yksityiskoh-
taista tietoa ja toisaalta tavoittamaan toimijoiden taustamotiiveja ja organisaatiokulttuuria 
tekstin sävyjä, tyylejä ja kirjoittajan valintoja tulkitsemalla. Kokouspöytäkirjat olivat 
suunnitteluorganisaation omaa dokumentaatiota toiminnastaan, joten ne olivat tutkimus-
aineistoina ensisijaisen tärkeitä. 

Sanomalehtiartikkeliaineisto sen sijaan oli toimittajien ajattelu- ja kirjoitustyön kautta 
tuotettua tietoa. Suhtauduin sen sisältöön erittäin kriittisesti. Käytin sanomalehtiartikkeli-
aineistoa vain täydentämään muita aineistoja ja tukemaan muiden aineistojen avulla teh-
tyjä tulkintoja. Hankin sen avulla lisätietoja suunnittelun solmukohdista. Lisäksi käytin 
sanomalehtiartikkeliaineiston suoria lainauksia elävöittämään osallistujaohjauksen rapor-
tointia tässä tutkimuksessa. 

Tutkimusmetodien pohdinta on yksi tutkimuksen vastaavuuden arvioimisen tärkeä 
ulottuvuus. Lähestyin osallistujaohjausta tässä tutkimuksessa kahden eri metodin avulla 
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muodostaakseni siitä luotettavan kokonaisnäkemyksen. Ensinnäkin pyrin systematisoi-
maan ja tulkitsemaan osallistujaohjausta tutkimusaineistojen sisällönanalyysin avulla. 
Sen tuloksena hahmottuivat osallistujaohjauksen pääteemat: osallistujalähtöisyys, intres-
sipainotteisuus ja tavoitesuuntautuneisuus. Toiseksi käytin tekstianalyysiä syventämään 
sisällönanalyysin avulla muodostamaani ymmärrystä ja täydentämään tulkintaani osallis-
tujaohjauksesta. Tekstianalyysin avulla pyrin tavoittamaan tekstien piilosisältöjä keskitty-
en tekstien sävyn ja tyylin sekä kirjoittajan käyttämien sanojen ja muiden valintojen ana-
lyysiin ja tulkintaan. Perustin tulkinnan tekstien konteksteihin. 

Seuraavassa kuviossa esittelen osallistujaohjauksen kokonaisuuden hahmottamista täs-
sä tutkimuksessa empirian avulla (kuvio 17). Kuvio osoittaa, että olen käyttänyt sisällön-
analyysiä ja tekstianalyysiä rinnakkain toisiaan täydentävinä menetelminä tavoitellessani 
osallistujaohjauksesta kokonaisvaltaista ymmärrystä. 

Kuvio 17. Osallistujaohjauksen kokonaisuuden hahmottaminen tässä tutkimuksessa empiri-
an avulla. 

Sisällönanalyysi ja tekstianalyysi soveltuivat hyvin tähän tutkimukseen. Niiden avulla oli 
mahdollista ymmärtää osallistujaohjausta, muodostaa siitä kokoava tulkinta ja paljastaa 
sen solmukohdat. Sisällönanalyysi ja tekstianalyysi mahdollistivat hermeneuttista kehää 
mukailevan tulkinta- ja ymmärtämisprosessin. Sisällönanalyysia päämetodina käyttäen 
hahmottelin tutkimusaineistosta osallistujaohjauksen pääteemat ja niiden ulottuvuudet. 
Tekstianalyysin avulla tulkintani osallistujaohjauksesta täydentyi, syveni ja tarkentui. Sen 
avulla oli mahdollista tarkastella osallistujaohjauksen yksityiskohtia ja tekstien piilosisäl-
töjä. Tärkein tutkimusaineisto tässä oli dokumenttiaineisto. 

Yksinomaan tekstianalyyttinen tai sisällön analyyttinen tarkastelu ei olisi soveltunut 
tämän tutkimuksen metodiksi. Ymmärrys osallistujaohjauksesta olisi jäänyt silloin liian 
pinnalliseksi tai kapea-alaiseksi. Toisaalta olisin voinut käyttää tekstianalyysiä tässä tut-
kimuksessa laajemmin tarkastellen vielä yksityiskohtaisemmin ja syvällisemmin tekstien 
sanojen valintaa sekä tekstien suhdetta kontekstiinsa. Tämäntyyppinen tekstianalyysin 
käyttö ei näyttänyt tarkoituksenmukaiselta tässä tutkimuksessa, koska pääpaino oli sano-
mien sisältöjen systematisoinnissa ja tulkinnassa. 

Tutkimuksen aineistojen analysoinnin vastaavuutta tukee se, että analyysiprosessin ai-
kana jatkuvasti vertasin ja korjasin tekemiäni tulkintoja suhteessa alkuperäisaineistojen 
lausumiin ja teksteihin. Lisäksi annoin haastatteluaineistosta poimimani lausumat tulkin-
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toineen jokaisen haastateltavan luettavaksi ja kommentoitavaksi. Otin kommentit vastaan, 
ja arvioin niiden perusteella tulkintojani uudelleen. Esittelin myös tutkimusraportissa 
tulosten rinnalla pitkiä alkuperäisaineiston lausumia. Lukijan on tämän avulla mahdollista 
arvioida tulosten tulkinnan oikeellisuutta. (Vrt. Yin 1987.)  

Tekstianalyysin tulosten vastaavuuden arviointi on erityisen haasteellista, koska ana-
lysoin tekstianalyysin avulla teksteistä epäsuorasti esille tulevia asioita. Tärkeimpänä 
työvälineenä tässä oli oma intuitiivinen ajatteluni. Vastaavuuden arvioinnin haasteelli-
suutta lisää myös se, että tekstianalyysissä samalle tekstille voidaan esittää useita eri tul-
kintoja (vrt. Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000). Arvioin tekstianalyyttisen tulkintapro-
sessini onnistuneeksi, koska ilmeisyyden periaate toteutui tutkimuksessani. Se merkitsee 
sitä, että onnistuneessa tulkinnassa ei ole ristiriitoja tekstin ja sen tulkinnan välillä. (Vrt. 
Kakkuri-Knuuttila & Ylikoski 2000.) Pystyin analyysi- ja tulkintaprosessin avulla löytä-
mään teksteistä uusia mielekkäitä ulottuvuuksia sekä lisäämään tekstien ymmärrettävyyt-
tä. 

Siirrettävyys eli tulosten siirrettävyys toiseen kontekstiin riippuu siitä, miten saman-
kaltaisia tutkittu ympäristö ja sovellusympäristö ovat. Laadullisen tapaustutkimuksen 
tulkintoja ei ole tarkoitus suoranaisesti siirtää toiseen kontekstiin. Niiden sovellettavuutta 
toiseen tapaukseen voidaan kuitenkin tapauskohtaisesti harkita. (Vrt. Yin 1987.) Rapor-
toin tämän tutkimuksen tapauksen ja koko tutkimusprosessin niin huolellisesti, että lukija 
voi tarvittaessa jäljittää tutkimusprosessia taaksepäin pohtiessaan, voiko tuloksia soveltaa 
muihin kehittämishankkeisiin.  

Vahvistettavuus, joka on neutraalisuuden siirtämistä tutkijasta aineistoon, tarkoittaa 
tutkimuksen totuusarvosta ja sovellettavuudesta varmistumista (vrt. Lincoln & Guba 
1985). Vahvistettavuuden turvaamiseksi raportoin tutkimusprosessin yksityiskohtaisesti. 
Silloin lukija voi arvioida tutkimuksen totuusarvoa. Sovellettavuus liittyy siirrettävyy-
teen, jota pohdin edellisessä kappaleessa. 

Tutkimustulosten raportointi liittyy sekä luotettavuuteen että tutkimuksen etiikkaan. 
Raportoin tämän tutkimuksen kaikki tulokset sellaisina, kuin ne aineistojen analyysin 
perusteella ilmenivät. Raportoin tutkimustuloksia rinnakkain aineiston analyysin kanssa, 
jolloin analyysin ja raportoinnin välissä ei ollut ajallista viivettä. 

6.4  Eettiset kysymykset 

Noudatin tässä tutkimuksessa hyvää tieteellistä käytäntöä. Se näkyy aiempien tutkimus-
ten käytössä asianmukaisena lähdeviittaustekniikkana ja muiden tutkijoiden tutkimuksille 
annettuna arvona. Aineistonkeruussa korostui haastateltavien hyvä kohtelu. Tutkimuksen 
aineistojen analysoinnissa ja tutkimuksen raportoinnissa hyvä tieteellinen käytäntö puo-
lestaan näkyy aineistojen käsittelyssä, totuuden etsimiseen pyrkivässä analyysissä sekä 
totuudenmukaisessa tulosten raportoinnissa. Tutkimuskohde ja tutkija olivat tässä tutki-
muksessa toisistaan selkeästi erillään: minulla tutkijana ei ole henkilökohtaisia kiinne-
kohtia Kainuun maakuntakokeiluun. Se edistää tutkimuksen puolueettomuutta. 

Erityishuomiota tutkimuseettisestä näkökulmasta tässä tutkimuksessa sai haastatelta-
vien asema ja hyvä kohtelu. Haastateltavat olivat kehittämishankkeen suunnitteluorgani-
saatioon kuuluvia virkamiehiä ja kunnallispoliitikkoja. Heidän osallistumisensa tutki-
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mukseen oli vapaaehtoista. Noudatin haastateltavien valinnassa tietoon perustuvan suos-
tumuksen (engl. informed consent) periaatetta: kerroin haastateltaville ensinnäkin heidän 
asemastaan tutkimuksessa ja osallistumisen vapaaehtoisuudesta. Toiseksi kerroin heille 
tutkimuksesta ja sen tarkoituksesta. Näiden tietojen perusteella haastateltavat pystyivät 
päättämään osallistumisestaan tutkimukseen. (Vrt. Polit & Hungler 1999, Stake 2000.) 
Haastattelutilanteen alussa pyysin henkilöitä allekirjoittamaan lomakkeen, jossa heidän 
todettiin saaneen tietoa tutkimuksesta ja suostuvan haastatteluun (vrt. Hirsjärvi & Hurme 
2001). Tästä huolimatta haastateltavien oli mahdollista perua osallistumisensa tutkimuk-
seen missä vaiheessa tahansa. Pyysin haastateltavilta haastattelutilanteessa myös lupaa 
kertoa tutkimusraportissa, mihin suunnitteluorganisaation osaan he olivat kuuluneet. Tä-
män katsoin lisäävän tutkimustulosten ymmärrettävyyttä. Kaikki lukuun ottamatta yhtä 
antoivat tähän luvan. Päädyin kuitenkin jättämään tiedot pois tutkimusraportista turvatak-
seni haastateltavien anonymiteetin. 



 

7 Johtopäätökset 

Päädyin tämän tutkimuksen tulosten perusteella seuraaviin johtopäätöksiin: 

1. Kehittämishankkeen suunnitteluorganisaatiossa toteutettavasta ohjauksesta voidaan 
käyttää käsitettä osallistujaohjaus. 

2. Osallistujaohjaus muodostuu luottamusta tuottavasta osallistujalähtöisyydestä, yhteis-
työtä korostavasta intressipainotteisuudesta ja uudistusta tukevasta tavoitesuuntautu-
neisuudesta. Luottamusta tuottava osallistujalähtöisyys tarkoittaa osallistujien aktiivis-
ta osallistumista suunnitteluun ja heidän osallistumismahdollisuuksiaan. Se merkitsee 
osallistujien ensisijaisuutta kehittämishankkeen suunnittelussa: päätökset tehdään 
suunnitteluorganisaatiossa sen sijaan, että ne tehtäisiin sidosryhmien taustaorganisaa-
tioissa. Yhteistyötä korostava intressipainotteisuus merkitsee osallistujien pyrkimyksiä 
edistää omia ja edustamiensa sidosryhmien intressejä. Erilaisten intressien olemassa-
olo ja niiden yhteensovittaminen muodostavat intressipainotteisuuden pääsisällön. 
Uudistusta tukeva tavoitesuuntautuneisuus tarkoittaa kehittämishankkeen tavoitteiden 
ja päämäärän keskeistä asemaa osallistujaohjauksessa. 

3. Osallistumismahdollisuudet vaihtelevat osallistujaohjauksessa. Osallistumismahdolli-
suuksissa korostuvat osallistujien arviot niistä sekä osallistumista estävät tekijät. Osal-
listumista estävien tekijöiden painottuminen kytkeytyy riittämättömään osallisuuden 
tunteeseen. Laaja ja moniportainen suunnitteluorganisaatio on suurin osallistumisen 
este. Muut esteet juontuvat kehittämishankkeen muotoutumassa olevasta toiminta- ja 
organisaatiokulttuurista. Kehittämishankkeen ohjaukseen osallistumisen edistäminen 
näyttää edellyttävän pohdintaa ihmisten johtamisesta kehittämishankkeessa sekä kes-
kustelua kunkin kehittämishankkeen toiminta- ja organisaatiokulttuurista. 

4. Osallistujien erilaiset intressit ja niiden yhteensovittaminen korostuvat osallistujaohja-
uksessa. Keskusteleva yhteisesti hyväksyttävän ratkaisun tavoittelu on siinä avainase-
massa. Intressipainotteisuutta leimaa myös kilpailu, jossa kuntien yhteistyön konteks-
tissa painottuvat oman kunnan ja ammattialan edun ajaminen. 

5. Osallistujaohjaus on tavoitesuuntautunutta. Tavoitesuuntautuneisuus määrittyy ensisi-
jaisesti kehittämishankkeen päämäärän tiedostamisen ja siihen sitoutumisen kautta. 
Tavoitesuuntautuneisuus tarkoittaa uudistushenkistä toimintaa, joka merkitsee uudis-
tamiseen sitoutunutta asennetta. Tavoitesuuntautuneisuuteen liittyy myös muutosvas-
taisuus, joka näyttää olevan osallistujaohjausta yhtenäistävä voima. 
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6. Osallistujaohjaus toteutuu ristipaineiden keskellä. Osallistujaohjauksen moniulottei-
suus rakentuu siihen liittyvien jännitteiden kautta, jotka ovat riittämätön osallisuus 
versus luottamus, kilpailu versus yhteistyö ja muutosvastarinta versus uudistaminen. 

7. Ohjausmuotojen näkökulmasta osallistujaohjaus on lähellä poliittishallinnollista ohja-
usta, joka perustuu demokratiaan. Osallistujaohjauksessa on tarvetta joustavampaan 
toimintaan. Hierarkkisuus ja moniportaisuus osallistujaohjauksessa heikentävät yhteis-
työn joustavuutta ja sitä kautta innovointia. 

8. Kehittämishankkeet näyttävät soveltuvan sosiaali- ja terveydenhuollon toimintamalli-
en ja kulttuurin uudistamisen keinoiksi, koska aito dialogi ja kulttuurien kohtaaminen 
ovat niissä mahdollisia. Julkishallinnon reformeista huolimatta näyttää siltä, että uusia 
toimintamalleja, kuten kehittämishankkeita, sovelletaan yhä perinteiseen toimintaan 
tukeutuen. Vanhakantaisen hallintokulttuurin muuttamisessa ja toimintamallien uudis-
tamisessa ollaan vasta alkuvaiheessa. 

9. Kuntien välisen tuloksekkaan yhteistyön käynnistäminen maakunnallisella tasolla on 
mahdollista, mutta se on haasteellista. Haasteet liittyvät kuntien erilaisiin toimintakon-
teksteihin, kuten kokoon, taloudelliseen tilanteeseen ja aiempiin kokemuksiin kuntien 
välisestä yhteistyöstä. Yhteistyön käynnistämistä edistää ajallisesti pitkä suunnittelu-
vaihe, jolloin kuntien välille syntyy vähitellen luottamus. Myös osallistumisen mah-
dollistava suunnittelukehikko, jossa yhteistyön tarpeita ja tavoitteita lähestytään aidos-
ti alueen tarpeista lähtien ja kaikkia osapuolia kuunnellen edistää kuntayhteistyön 
käynnistämistä.  
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Edunvalvonta puhutti maakuntavaltuustoa. Anne Huotari laittaisi lapsiperheiden hyvinvointipalve-

lut Kainuun mallin alle. Kainuun Sanomat 22.6.2004. 
Elinkeinopolitiikka jäi vielä raakileeksi Kainuun mallissa. Kainuun Sanomat, Pääkirjoitus, 

31.5.2004. 
Ensimmäinen maakuntavaali. Kaleva 10.11.2003. 
Esitys mielenterveyden hoitomallista on uhattuna hallintokokeilussa. Lasten ja nuorten psykiatrista 

erikoissairaanhoitoa ollaan liittämässä perhepalveluihin alan ylilääkäreiden ja työryhmän kan-
nasta välittämättä. Kainuun Sanomat 5.6.2004. 

Hallintokokeilu alkaa täysimääräisenä heti vuoden 2005 alusta. Esitys Kainuun kehittämisrahasta ja 
EU-rahoituksesta jo ensi kevääksi. Kainuun liiton tiedotuslehti toukokuu 2003. 

Hallintokokeilu tutuksi lisätiedoilla. Kainuun Sanomat 3.10.2004. 
Hallintokokeilulla vastataan ajan haasteisiin. Ylä-Kainuu 19.8.2003. 
”Hallintokokeilun aikana tulee Kainuuseen kuntaliitoksia.” Timo Korhonen ei silti usko, että maa-

kuntaan jäisi vain yksi kunta. Kainuun Sanomat 24.9.2004. 
Hallintokokeilun esikuntatehtävistä kädenvääntöä. Leskisen mukaan kokeilulain maakunta-käsite ei 

tarkoita Kainuun liittoa, Hannus täsmälleen päinvastaista mieltä. Kainuun Sanomat 4.9.2003. 
Hallintokokeilun kulut ja kuprut puhuttivat maakuntapaneelissa. Kainuun Sanomat 8.10.2004. 
Hallintokokeilusta tieteellisiä tutkimustuloksia. Kainuun Sanomat 10.6.2004. 
Hallintokokeiluun halutaan henkilöstöpörssi. Kainuun Sanomat 29.10.2003. 
Hallintomallin onnistuminen kysyy yhteistyökykyä. Kainuun Sanomat 11.6.2003. 
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Hallintomallin pelätään uhkaavan apteekkipalveluja. Kunnat haluavat vaihtoehtoja lääkkeiden han-
kintarenkaaseen solmimiselle. Kainuun Sanomat 21.3.2004. 

Hallintomallin talouden uhkat keskusteluttivat paneelissa. Kainuun Sanomat 8.10.2004. 
Hallintomallin tietojärjestelmähankintoihin esitetään kahta miljoonaa. Suora rahallinen tuki hallin-

non pyörittämiseen nostatti kysymyksiä sisäasiainministeriössä. Kainuun Sanomat 16.9.2004. 
Hallintoremonttia rakennetaan Kainuussa. Kokeilusta odotetaan mallia koko maahan. Kaleva 

23.11.2003. 
Hannu Leskinen odottaa avointa keskustelua. Hallintokokeilun tiedotustilaisuudet vetäneet vain 

kourallisen yleisöä. Kainuun Sanomat 3.6.2003. 
Henkilöstöasiat selvillä syyskuussa. Kainuun malli ei lopeta kenenkään työpaikkaa. Kaleva 

29.5.2004. 
Henkilöstön asema hallintokokeilussa huoletti Kuhmossa. Valtuusto Kainuun maakunnan perusso-

pimuksen taakse yksimielisesti. Kainuun Sanomat 16.3.2004. 
Hiertävä kivi ei sammaloidu. Kommentti-palsta, Jouko Marin. Kainuun Sanomat 10.10.2004. 
Hoitotakuu tuo parin miljoonan lisäkulut maakunnan budjettiin. Uusi maakuntavaltuusto joutuu 

etsimään yli kolmen miljoonan euron säästöt. Kainuun Sanomat 5.10.2004. 
Hoivayrittäjillä sijansa hallintokokeilussa. Sinisten ajatusten Kainuu. Kainuun Sanomien tiedotus-

lehti, marraskuu 2003. 
Huippukokoukselta ryhmätyönä ehdotuksia toteuttamissuunnitelmaan. Kainuun Sanomat 

15.8.2003. 
Itsehallinnon ei uskota vaikuttavan omaan arkeen. KS-kysely: Maakuntamallin kokeilua pidetään 

tärkeänä ja siltä odotetaan tehokkuutta. Kainuun Sanomat 9.10.2004. 
Itsehallinnon laajentaminen sai puolueilta kannatusta. Sotkamolaisia jäi askarruttamaan itsehallin-

non käytännön järjestelyt. Kainuun Sanomat 26.9.2004. 
Jari Vilén esittää Kainuuseen maakunnallisia kansanäänestyksiä. Kainuun Sanomat 4.9.2004. 
Kainuu hakee kovaa johtajaa. ”Jäsenkirja ei saa ratkaista asiaa.” Kainuun Sanomat 24.9.2004. 
”Kainuu kuin yksi kunta.” Pentti Hakulisen kanssa ideoitu malli kypsyi kolmessa vuodessa. Kai-

nuun Sanomat 13.10.2004. 
Kainuu saamassa rahat tietojärjestelmään. Hankkeella on demarien tuki, sanoo puoluesihteeri Eero 

Heinäluoma. Kainuun Sanomat 9.10.2004. 
Kainuu vahvoilla valtion palkkahallinnon hoitajaksi. Kainuun Sanomat 16.9.2004. 
Kainuu ylös työttömyydestä ollut Lipposen ydinajatuksena. ”Sinisten ajatusten punainen lanka: 

täytyy löytyä elinkeinopoliittista etua.” Kainuun Sanomat 13.10.2004. 
Kainuulaiset valitsemaan itse oman hoitopaikkansa. Kainuun Sanomat 15.8.2003. 
Kainuulle riittäisi yksi kuntayhtymä. Maakuntahallitukselta loppusuoran vastaveto neljännen kun-

tayhtymän puuhaajille. Kainuun Sanomat 16.9.2003. 
Kainuun "ETYK" tarpeen. Ylä-Kainuu 19.8.2003. 
Kainuun elinkeinopolitiikkaan vauhtia. Kaleva 13.10.2004. 
Kainuun hallintokokeilu myös kansallisesti merkittävä hanke. Valtiosihteeri Risto Volanen: "Kai-

nuun malli antaa koko maalle tärkeää kokemusta". Kainuun Sanomat 15.8.2003. 
Kainuun hallintokokeilu ruohonjuuritasolla. Sotkamolaisia kiinnostivat sosiaali- ja terveyspalveluja 

koskevat muut. Kainuun Sanomat 9.6.2004. 
Kainuun hallintokokeilulaki muuttuu valiokunnassa. Kainuun Sanomat 27.2.2004. 
Kainuun hallintokokeilun valmistelusta järjestetään tietoiskuja kunnissa. Puolangan keskustelutilai-

suuteen osallistui vain kourallinen kuntalaisia. Kainuun Sanomat 22.5.2003. 
Kainuun hallintokokeilussa riittäisi yksi kuntayhtymä. Hallintokokeilun ohjausryhmässä yhden 

kuntayhtymän mallilla selkeä kannatus, rahoitusjärjestelmään edustajat toivovat selkeyttä. Kai-
nuun Sanomat 1.10.2003. 

Kainuun johtajapeli alkaa ennen kuin valitsijat valitaan. Pääkirjoitus. Kainuun Sanomat 23.5.2004. 
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Kainuun kahtiajaosta tuli poliittinen kiista. Vasemmistoliitto haluaisi maakunnan yhdeksi seutu-
kunnaksi. Kainuun Sanomat 16.9.2003. 

Kainuun kehittämisrahan kasvu on mahdollisen lisäbudjetin varassa. Ministeri Sinikka Mönkäre 
perehtyi hallintomalliin Kajaanissa lauantaina. Kainuun Sanomat 22.8.2004. 

Kainuun kokeilu tarvitsee lisää aloitusrahoitusta. Yhteisten tietojärjestelmien luominenkin maksaa 
5 miljoonaa euroa. Kainuun Sanomat 12.11.2003. 

Kainuun kokeilulain muutokset etenivät eduskunnassa. Kainuun Sanomat 7.3.2004. 
Kainuun kunnat valmistautuvat ensi vuoden hallintokokeiluun. Lukioissa huolestuttavat yhteisvir-

kojen kohtalo ja lakkauttamiset. Helsingin Sanomat 8.2.2004. 
Kainuun liiton tiedotuslehdestä nousi poliittinen myrsky. Kainuun Sanomat 12.10.2004. 
Kainuun maakunta 2005. Ylä-Kainuu 10.10.2004. 
Kainuun maakuntahallinnon rahoitukselle sinetti. Kaleva 1.5.2004. 
Kainuun maakuntavaltuusto aloitti työnsä maanantaina. Ylä-Kainuu 16.11.2004. 
Kainuun malli – kainuulainen tapa toimia. Sinisten ajatusten Kainuu. Kainuun Sanomien tiedotus-

lehti, marraskuu 2003. 
Kainuun malli ei muuta paljon tavallisen kansalaisen elämää. Kainuun Sanomat 27.11.2003. 
Kainuun malli ei toimi ilman tietojärjestelmää. Matti Ahde lupaili rahaa, muttei puhunut summista. 

Kainuun Sanomat 23.3.2004. 
Kainuun malli ei vie lukiota. Hallintokokeilu lupaa turvata lähipalvelut pieniinkin kuntiin. Kaleva 

27.11.2003. 
Kainuun malli etenee ihmeen hienosti. Ylä-Kainuu 9.3.2004. 
Kainuun malli herätti kateutta Kemissä. Politiikkaa kaivataan mukaan maakuntien liittojen toimin-

taan. Kaleva 8.10.2003. 
Kainuun malli johti palkkavedätykseen. Kainuun Sanomat 4.9.2004. 
Kainuun malli kuntakierrokselle. Yksityiskohtaisiinkin kysymyksiin löytyy jo vastauksia. Kaleva 

1.6.2004. 
Kainuun malli käy jo muillekin. Lipponen pitää kuntakohtaisia kiintiöitä vain välivaiheena kokei-

lussa. Kaleva 16.11.2004. 
Kainuun malli löysi ratkaisun yhteisten palvelujen rahoittamiseen. Yli 80000 asukasta mukana, 

vajaat neljätuhatta jäi ulkopuolelle. Helsingin Sanomat 24.1.2004. 
Kainuun malli pyrkii pöydälle ja kalenteriin. Pekka Kemppainen Suomussalmen peräsimessä jo 

kolmatta kertaa. Ylä-Kainuu 9.3.2004. 
Kainuun malli tarjolla muualle maahan. Kaleva 16.11.2004. 
Kainuun malliin ajetaan vain yhtä kuntayhtymää. Muutosesitykset hallintokokeilulakiin toimitettu 

sisäministeriöön. Kainuun Sanomat 12.11.2003. 
Kainuun malliin ei pidä tuoda vanhaa rahanjakobyrokratiaa. Paavo Lipponen haki osasto seiskalta 

arkituntumaa uudistuksiin. Kainuun Sanomat 13.10.2004. 
Kainuun malliin halutaan kahden työnantajan yhteisiä virkoja. Kunnallisen työmarkkinalaitoksen 

lakimies epäilee yhteisten virkojen toimivuutta. Kainuun Sanomat 18.10.2003. 
Kainuun malliin rahoitusleikkuri. Kaleva 20.1.2004. 
Kainuun mallille ei ole luvassa lisää porkkanoita. Raamit ovat tässä, sanoo alue- ja kuntaministeri 

Manninen. Uudet avustuspäätökset vaatisivat merkittäviä uusia innovaatioita. Kainuun Sanomat 
15.10.2004. 

Kainuun mallin isä näkee takkuilua hallintokokeilusta. "Päteviä ihmisiä pantava asialle, elinkeino-
jen kehitys Kajaanin varaan". Kainuun Sanomat 7.9.2003. 

Kainuun mallin johtajanvirat maakunnan sisäiseen hakuun. Maakuntajohtaja tulossa julkiseen ha-
kuun, myös toimialajohtajien julkisesta hausta keskusteltu. Kainuun Sanomat 30.9.2004. 

Kainuun mallin laajennus sopii Vanhasen hallitukselle. Maakuntaveroa pääministeri kehottaa har-
kitsemaan kriittisesti. Kainuun Sanomat 28.9.2004. 

Kainuun mallin lääkäripalvelut hahmottuvat. Kaleva 23.3.2004. 
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Kainuun mallin ohjausryhmää ei saatu päätösvaltaiseksi. Puolensataa maakunnan päättäjää joutui 
tyytymään evästyspuheisiin sosiaali- ja terveyspalveluista. Kainuun Sanomat 7.9.2004. 

Kainuun mallin perussopimukseen halutaan vain yksi kuntayhtymä. Ministeriöt ja Kuntaliitto sa-
maa mieltä ohjausryhmän kanssa. Kainuun Sanomat 6.1.2004. 

Kainuun mallin rahoitus hiertää Kajaanissa. Suuri ohjausryhmä ei ehtinyt käsitellä läheskään kaik-
kia asioitaan. Kainuun Sanomat 18.11.2003. 

Kainuun mallin tietojärjestelmiin 5 miljoonaa. Kaleva 24.2.2004. 
Kainuun mallin työsuhdeturva puhutti. Työnantaja vaihtuu kaikkiaan 3000 kuntatyöntekijällä. Ka-

leva 18.11.2003. 
Kainuun päättäjät haluavat ulkomaalaista työvoimaa. Kainuun mallilla vankka kannatus päättäjien 

piirissä. Kainuun Sanomat 10.11.2003. 
Kainuun tietorahasta vääntöä loppuun asti. Paula Lehtomäki: ”Yksimielinen ratkaisu erittäin mer-

kittävä vastaantulo.” Kainuun Sanomat 20.10.2004. 
Kainuun työvoimatase painuu pahasti epätasapainoiseksi. Myös kuntien työvoima vähenee vuosit-

tain 150 henkilöä. Kainuun Sanomat 18.11.2003. 
Kainuun uusi mahdollisuus. Vaaleilla valittu maakuntavaltuusto aloittaa historiallisen 8-

vuotiskautensa. Kaleva 15.11.2004. 
Kainuuseen aito maakuntavaali. Markku Kauppisen mielestä Kainuun mallin lähtökohdat ja toteu-

tus riitelevät. Kainuun Sanomat 10.11.2003. 
Kainuuseen ajetaan nyt suoraa maakuntavaalia. Kainuun Sanomat 24.9.2004. 
Kainuussa ei pelätä kaksien vaalien aiheuttavan sekaannuksia. Kunnallisvaaleissa listan ensimmäi-

sen ehdokkaan numero on 2, Kainuun maakuntavaalissa 302. Kainuun Sanomat 29.9.2004. 
Kajaani selvittää yt-menettelyllä tukipalvelujen henkilöstön siirtoa. Paltamo edellyttää, ettei työs-

kentelypaikkaa tarvitse vaihtaa. Kainuun Sanomat 28.10.2003. 
Kaksi tuntia humahti kuin huomaamatta. Kuhmo-talolla toivottiin Kainuun mallista kansantajui-

sempaa tietoa. Kainuun Sanomat 3.10.2004. 
Kansalaiset kysyvät hallintokokeilusta. Pääsihteeri Hannu Leskinen vastaa kysymyksiin Suomus-

salmella. Kainuun Sanomat 20.2.2004. 
Kansalaisille kaivataan vaikutusmahdollisuuksia. Kainuun Sanomat 23.9.2004. 
Keiton, kahvin ja karkkien voimalla. Kolme puoluetta houkutteli Raatihuoneentorin täyteen väkeä. 

Kainuun Sanomat 17.10.2004. 
Kemppainen pani valtuuston keskustelemaan viiden miljoonan tietojärjestelmästä. Kainuun Sano-

mat 16.3.2004. 
Keskustelu maakunnallisten johtajien nimistä viriämässä. Kainuun Sanomat 20.5.2004. 
Kokeilu nähdään pelastajana. Kainuun malli ei ota syytä kuntien talousalijäämistä. Kaleva 

30.11.2004. 
Kokeilun rakenne hanskassa, organisaation nimet hakusessa. Kainuun mallissa sosiaali- ja tervey-

denhuoltoon kuusi tulosaluetta. Kainuun Sanomat 12.6.2004.  
Kokoomus tehostaisi terveyspalveluja. Varapuheenjohtaja Marjo Matikainen-Kallström uskoo 

muidenkin maakuntien hyötyvän Kainuun mallista. Kainuun Sanomat 10.10.2004. 
Kotihoito keskeistä Kainuun mallissa. Ei uusia kunnallisia hoitokoteja Paltamon jälkeen, pitkäai-

kaiset laitospaikat mahdollisimman vähiin. Kainuun Sanomat 20.3.2004. 
KTV-alat sivussa Kainuun mallista. Kaleva 12.11.2003. 
Kuhmo liu´uttanut palkkoja tietoisesti. Kainuun Sanomat 3.10.2004. 
Kuhmossa koettiin valtion pettäneen kainuulaiset. Maakuntakokeilun rahoittamiseksi ei valmiita 

lisäämään kuntien osuutta. Kainuun Sanomat 3.10.2004. 
Kumppanuus kovin sana Kainuun mallissakin. Kainuun Sanomat 22.8.2004. 
Kunnat kiistävät toimineensa ”maakunta maksaa” -hengessä. Kuhmo on nostanut hoitohenkilöstön 

palkkoja, Sotkamo ja Ristijärvi palkanneet lisää väkeä maakunnan vastuulle siirtyvään hoito-
työhön. Kainuun Sanomat 9.9.2004. 
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Kuntakiintiöiden poisto sopii puolueille. Keskusta torjuu maakuntajohtajan valinnan kansanäänes-
tyksellä. Kainuun Sanomat 26.9.2004. 

Kuntaliitoksista ei säästöjä eikä tehoa kuntalaisten palveluihin tarpeeksi nopeasti. Pääministeri 
Matti Vanhanen uskoo Kainuun mallin esimerkkiin. Kainuun Sanomat 20.4.2004. 

Kuntien edustajainkokous on työnsä tehnyt. Kainuun mallin perussopimus hyväksyttiin viimeisenä 
mahdollisena päivänä. Kainuun Sanomat 1.5.2004. 

Kuntien kotiinpäin vetäminen heikentää Kainuun mallia. Pääkirjoitus. Kainuun Sanomat 6.9.2004. 
Kuntien verorahoista alle 60 prosenttia maakunnalle. Kainuun Sanomat 1.6.2004. 
Kuntiin jäävien palveluiden kohtalo mietityttää. Kainuun Sanomat 11.6.2003. 
Kuva terävöityi, mutta ei selvinnyt täysin. Kainuun malli herättää odotuksia sekä epäilyjä sotkamo-

laisissa. Kainuun Sanomat 26.9.2004. 
Lakimuutoksia vireille. Sinisten ajatusten Kainuu. Kainuun Sanomien tiedotuslehti, marraskuu 

2003. 
Lehtomäki ei suostu syntipukiksi. Hallitus tekee ministerin mielestä Kainuun mallin eteen töitä 

tosissaan. Kaleva 2.12.2004. 
Leskinen toivoo etukäteisneuvotteluja. Kainuun Sanomat 9.9.2004. 
Lääkäriin voi mennä naapurikuntaan. Potilaan paras on etusijalla Kainuun mallin kuntayhtymää 

valmistelevissa työryhmissä. Kaleva 1.10.2003. 
Maakunnallisen näkemyksen olemassaolo epäilytti Kuhmossa. Pääsihteeri Hannu Leskinen väänsi 

hallintokokeilua kansan kielelle. Kainuun Sanomat 9.3.2004. 
Maakunnan menoissa on jo julmettu kasvu. Uusi maakuntavaltuusto joutuu heti säästötalkoisiin. 

Kainuun Sanomat 5.10.2004. 
Maakunnan perussopimus lyö lukkoon rahoituksen. Kunnanvaltuustojen annettava lausuntonsa 

ehdotuksesta kuukauden kuluessa. Kainuun Sanomat 24.2.2004. 
Maakunnan tulevaisuus jaksoi kiinnostaa yleisöä yli kaksi tuntia. Pääsevätkö nuoret visionäärit 

vaikuttamaan vanhojen luupäiden laatimiin kehittämissuunnitelmiin? Kainuun Sanomat 
10.10.2004. 

Maakuntaitsehallinto ja Kainuun hallintokokeilu. Alakerta. Tiivistelmä Martti Anttilan MBA-
tutkimuksesta ”Maakuntaitsehallinnon ihannemallin ja Kainuun hallintokokeilun vertailu ja hal-
lintokokeilun suhde kuntiin ja seutuyhteistyöhön”. Kainuun Sanomat 10.5.2004. 

Maakuntakokeilu tulee – emme ole vielä valmiit! Hannu Leskisen vastinekirjoitus Kainuun Sano-
mien Mielipiteet-palstalla 24.2.2004. 

Maakuntakokeiluun haluttaisiin kuntaliitosporkkanaa. Kainuun Sanomat 3.10.2004. 
Maakuntamallia ei osattu myydä kainuulaisille. KS-kysely paljastaa: alkuinnostus muuttui välinpi-

tämättömyydeksi, alle 35-vuotiaiden äänestyshalut romahtivat kahdessa vuodessa. Kainuun Sa-
nomat 2.10.2004. 

Maakuntamallin markkinointi kainuulaisille epäonnistunut. KS-kysely: Kainuun malli koetaan 
etäiseksi, kunnallisvaaleja pidetään tärkeämpänä. Kainuun Sanomat 2.10.2004. 

Maakuntamallin odotetaan edistävän pienyritteliäisyyttä. Kainuun Sanomat 8.10.2004. 
Maakuntavaali ei vielä innosta. Kun tieto lisääntyy, kiinnostuskin kasvaa, maakuntapoliitikko us-

koo. Kaleva 10.11.2003. 
Maakuntavaalin vetovoima hävisi hieman kunnallisvaalille. Kainuun Sanomat 14.10.2004. 
Maakuntavaltuuston ja -hallituksen puheenjohtajiston oltava tasa-arvoinen. Kainuun Sanomat 

22.6.2004. 
Maakuntavero sai yksimielisen tuen. Kainuun Sanomat 26.9.2004. 
Maakuntaveroa ei tule. Kainuun Sanomat 1.10.2003. 
Maksut kantokyvyn mukaan. Kainuun hallintomallin valmistelussa kohti yhtä kuntayhtymää. Kale-

va 4.10.2003. 
Markku Lehto uskoo kokonaisuuden hallinnan etuihin Kainuun mallissa. ”Poliitikkojen ja ammatti-

laisten pidettävä roolinsa erillään”, kansliapäällikkö sanoo. Kainuun Sanomat 19.5.2004. 
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Miksi keskustelutilaisuudet Kainuun mallista alkavat kesken työpäivän? Kainuun Sanomat, Miksi 
näin -palsta, 2.6.2004. 

Mikä on tarkoituksenmukaista hallinnointia lasten ja nuorten hoidon järjestämiseksi? Kainuun Sa-
nomat, Mielipiteet-palsta, 9.6.2004. 

Mistä Kainuun mallissa on kysymys? Kaleva 10.10.2004. 
Mitä se käytännössä tarkoittaa, että palvelut turvataan kaikille? Suomussalmelaiset saivat tietoa 

tulevasta hallintomallista luvattuun tapaan kansan kielellä. Kainuun Sanomat 28.2.2004. 
Neljä ehdokasta täysin poissa Kainuun mallin ohjausryhmästä. Kainuun Sanomat 15.10.2004. 
Nyt on aika vaikuttaa. Sinisten ajatusten Kainuu. Kainuun Sanomien tiedotuslehti, marraskuu 2003. 
Ohjausryhmä teki yksimielisen päätöksen Kainuun mallin jäsenmaksuperusteista. Pääsihteeri Han-

nu Leskinen kiitti kokousta joulurauhasta. Kainuun Sanomat 20.12.2003. 
Oikeat ihmiset oikeaan paikkaan. Sinisten ajatusten Kainuu. Kainuun Sanomien tiedotuslehti, mar-

raskuu 2003. 
Organisaatiokaavio aiheutti erimielisyyttä. Kainuun Sanomat 24.6.2004. 
Osaamisen nostaminen kunnolla esille Kainuun hallintokokeilun suunnittelussa. Opettajien ammat-

tijärjestö haluaa perusasiat kuntoon kouluissa. Kainuun Sanomat 13.11.2003. 
Otetaan selvää ja seurataan. Kainuun Sanomat 2.10.2004. 
Paikka maakuntavaltuustossa on kovan työn takana. Vain joka kymmenes ehdokas menee läpi, 

paikka kotikunnan valtuustossa irtoaa huomattavasti helpommin. Kainuun Sanomat 24.9.2004. 
Palkka-tasa-arvosta voi tulla Kainuun mallin koetinkivi. Kainuun Sanomat 4.9.2004. 
Paltamo ei halua luopua röntgenyksiköstään. Kainuun Sanomat 12.6.2004. 
Paula Lehtomäki perää kainuulaisilta päättäjiltä kasvua maakuntasarjaan. Kainuun Sanomat 

15.8.2003. 
Pelko työpaikan puolesta jäytää Kuhmon kaupungin työntekijöitä. Kainuun hallintomallin pääsih-

teeri vakuutti, että pääsääntöisesti työpaikka säilyy omalla paikkakunnalla. Kainuun Sanomat 
11.6.2003. 

Perhepalveluita kootaan yhteen uudessa hallintomallissa. Lasten ja nuorten kanssa tehtävään työ-
hön toivotaan uutta tehokkuutta ja yhtenäisyyttä. Ylä-Kainuu 1.7.2004. 

Puhemies Lipponen patisteli kainuulaisia hallintokokeilussa yhden kunnan malliin. Osaaminen ja 
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Tavoitesuuntautuneisuus 
(Suhtautuminen tavoitteisiin 
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Koko hallintokokeilu, 
soteen vaikuttavat 
 
Budjetti ja rahoitus: 
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teen vaikuttavat 
 
Toimintasisällölliset tavoit-
teet: 
Soten eri osiot 
 
Etenemisen seuranta 
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