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1 Johdanto

Kuntien ja valtion vélinen tyonjako on yksi kuntatalouden tdmén hetken kuu-
mimmista puheenaiheista. Viimeisen vuoden aikana on tehty useita erilaisia eh-
dotuksia koskien kuntien palvelujen uudelleen organisoimista erityisesti sosiaali-
ja terveydenhuollon palveluissa. Lisdksi padkaupunkiseudulla on keskusteltu kii-
vaasti metropolihallinnosta. Ehdotuksissa erddni vaihtoehtona on ollut esilld
maakunnallinen viliportaan hallintotaso tai vastaava alueellinen toimielin, joka
ottaisi hoitaakseen koko sosiaali- ja terveydenhuollon tai alueen maankéyttod ja
asumista koskevia tehtivid tai molempia.

Erilaiset uudistushankkeet kaipaavat kipedsti tuekseen lisdtietoa muun muassa
erilaisten aluemallien ja véliportaan hallinnon toimivuudesta suomalaisessa toi-
mintaympdaristossd. Téhdn liittyen keskeisen mielenkiinnon kohteeksi on noussut
niin sanottu “Kainuun malli”, joka tarkoittaa Kainuussa vuoden 2005 alussa aloi-
tettua hallintokokeilua'. Kokeilua varten on perustettu Kainuun maakunta-
kuntayhtymad, joka nykyisin vastaa alueen kahdeksan kunnan terveydenhuollosta,
sosiaalipalveluista (pl. pdivdhoito) ja toisen asteen koulutuksesta. Maakunta-
kuntayhtymain asioista pdittdd vaaleilla valittu maakuntavaltuusto. Kokeilun ta-
voitteena on paitsi lisdtiedon saaminen maakuntatason paatoksenteosta ja palve-
lujen jarjestdmisestd, myos konkreettisesti peruspalvelujen laadun ja saatavuuden
turvaaminen koko Kainuussa.

Kainuun maakunta-kuntayhtymé saa tulonsa kuntayhtymén jidsenkunnilta niin,
ettd jasenkunnat maksavat vuosittain kiintedn osan vero- ja valtionosuustulois-
taan yhtymaélle. Maakunta-kuntayhtymén on hoidettava sille annetut tehtavét talla
rahoituksella. Jasenkunnat toimivat muutoin samalla tavalla kuin kunnat Suo-
messa yleensa.

Kainuun hallintomalli poikkeaa olennaisesti muissa maissa kédytossa olevista vi-
litason hallintoratkaisuista, koska Kainuun maakunta-kuntayhtymaélla ei laajoista
tehtdvistddn huolimatta ole omaa verotusoikeutta, vaan maakuntahallinto neuvot-
telee rahoituksesta vuosittain alueen kuntien kanssa. Jos kokeilua varten olisi pe-
rustettu vélitason hallinto esimerkiksi muiden pohjoismaiden mallin mukaisesti,
olisi Kainuun maakuntavaltuustolla oma verotusoikeus ja se olisi myds valtion-
osuuden saaja. Vaikka maakuntavaltuuston ja jdsenkuntien vélinen neuvottelu-
asetelma ndyttdd arviointiraporttien perusteella toimineen tdhdn saakka
tyydyttavisti, on selvéd, ettd maakuntavaltuusto ei ole kunnista tdysin riippuma-

! Kainuun hallintokokeilun piti alun perin jatkua vuoden 2012 loppuun asti, minka jilkeen olisi paitetty
hankkeen paittimisestd tai vakinaistamisesta. Hallitus esitti kuitenkin syksylld 2010 kokeilun jatkamista
neljélld vuodella 2016 loppuun saakka. Lakiesitys kokeilun jatkamisesta hyvaksyttiin Eduskunnassa ke-
vailld 2011 ja presidentti hyvéksyi lain 13.5.2011. Asiasta péétetdéin Eduskunnassa vuoden 2011 aikana.
Uudessa laissa kokeilualueen kunnille annetaan toimivalta paéttdd kokeilun jatkamisesta vuoden 2012
jélkeen.



ton. Talla seikalla voi parhaimmillaan olla kustannusten kasvua hillitseva vaiku-
tus, mutta asetelma voi myos vaikeuttaa palvelujen pitkdjanteistd kehittimista ja
palvelurakenneuudistusten lapivientia.

Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia on arvioitu vuonna 2010 Tampereen yli-
opiston toimesta (Jantti ym. 2010). Valtiovarainministerion toimeksiannosta teh-
dyssd tutkimuksessa Kainuun kokeilua tarkastellaan muun muassa kunnallis-
hallinnon, aluekehityksen, elinkeinopolitilkan ja palvelujen jirjestimisen
nakokulmista. Arvioinnin tulosten osalta julkisuudessa on keskeiseen asemaan
noussut palvelujen kustannuksia koskeva osa. Arviointiraportissa niet todetaan,
ettd Kainuun hallintokokeilun ansiosta Kainuussa on pystytty hillitseméédn kus-
tannusten kasvua enemmén kuin muualla Suomessa. Arvioinnin mukaan Kai-
nuun hallintokokeilusta saadut tulokset ovat niin hyvii, ettd “Kainuun mallia”
voitaisiin soveltaa monilla muillakin alueilla Suomessa. Kainuun hallintomallia
onkin jo ehditty esittdd malliksi paitsi Kainuun kaltaisille vanhenevan ja vihene-
vin véeston alueille, myods Helsingin metropolialueelle. Kainuun hallintokokei-
lulla néyttdisi siis olevan Kainuuta huomattavasti laajempi poliittinen merkitys.

Kainuun hallintokokeilua on tarkasteltu myds Valtiontalouden tarkastusviraston
(VTV, 2009) ja OECD:n (2010) tuoreissa raporteissa. Molemmat tahot ovat arvi-
oineet Kainuun kokeilun vaikutuksia varovaisen kriittisesti. VTV kiinnittdd kriit-
tistd huomiota hallintokokeilusta tehdyn arvioinnin menetelmddn, jossa
kustannusvaikutuksia arvioitaessa Kainuulle ei muodosteta vertailuryhmaa.
OECD toteaa omassa raportissaan, ettd Kainuun kokeilulla on saatu aikaan hyvia
tuloksia erityisesti uusien toimintamallien esiin nostamisessa, mutta ettd kokeilun
vaikutuksista tiedetddn télla hetkelld vield liian vihéan.

Kasilld olevan tutkimuksen tavoitteena on tuottaa uutta tietoa Kainuun hallinto-
kokeilun kustannusvaikutuksista. Tutkimusasetelma perustuu mahdollisimman
hyvin Kainuun maakuntaa kuvaavan maakuntien yhdistelmén 16ytdmiseen. Ver-
tailumaakunta muodostetaan etsimélld painot, joiden avulla vertailumaakunta
saadaan mahdollisimman samanlaiseksi kuin Kainuu sekd kokeilua edeltdvalti
kustannuskehitykseltdén ettd muilta taustaominaisuuksiltaan. Kainuun ja vertai-
lumaakunnan viliset kokeiluajan erot kuvaavat hallintokokeilun kustannusvaiku-
tuksia. Havaittujen vaikutusten merkitsevyyttd kuvataan vertaamalla niitd
keinotekoisesti muihin maakuntiin tehtyjen lumekokeilujen vaikutuksiin. Lopuk-
si tarkastellaan, ovatko saadut tulokset herkkié aikaperiodin, taustamuuttujien tai
kustannuskasitteiden muutoksille.

Tutkimuksen luvussa kaksi kuvataan lyhyesti Kainuun hallintokokeilu ja hallin-
tokokeilua késittelevid viimeaikaisia tutkimuksia ja arviointeja. Luku kolme kes-
kittyy tutkimusmenetelmén kuvaukseen ja luvussa nelja kuvataan tutkimuksessa
kaytetty aineisto. Luvussa viisi esitetddn analyysin tulokset ja luvussa kuusi teh-
didn tutkimuksen yhteenveto.



2 Kainuun hallintokokeilu

2.1 Kokeilun tausta ja nykytilanne

Eduskunta sddti vuonna 2003 lain Kainuun hallintokokeilusta. Kokeilu alkoi
vuonna 2005 ja alkuperdisen suunnitelman mukaan sen piti padttyd vuonna 2012.
Kokeilua ollaan kuitenkin jatkamassa vuoteen 2016 saakka (Kainuun maakunta-
kuntayhtyma 2011). Hallintokokeilu koski aluksi yhdeksdd Kainuun maakunnas-
sa sijaitsevaa kuntaa, mutta kokeilussa mukana olevien kuntien méard supistui
kahdeksaan, kun Vuolijoki yhdistyi Kajaaniin vuonna 2007. Kainuun maakunnan
alueen kunnista ainoastaan Vaala ei ole ottanut osaa hallintokokeiluun. Hallinto-
kokeilun tavoitteena on ollut palvelujen laadun ja saatavuuden turvaaminen koko
Kainuussa sekd kokemusten saaminen maakuntatason paitoksenteosta ja palvelu-
jen jarjestamisesta.

Hallintokokeilua varten on perustettu Kainuun maakuntakuntayhtymé, jolle on
jasenkunnilta siirretty terveydenhuolto kokonaisuudessaan sekd lisdksi sosiaali-
palvelut (pl. pdivdhoito) ja toisen asteen koulutus. Lisdksi kuntayhtyma hoitaa
kuntien taloushallintoon ja IT- palveluihin liittyvid tehtdvid. Yhteensd noin 60
prosenttia jisenkuntien tehtdvistd on siirretty maakuntakuntayhtymaélle. Kuntayh-
tymdssd ylintd paitosvaltaa kayttdd vaaleilla valittava maakuntavaltuusto (VM
2010).

Kainuun maakuntayhtymé poikkeaa muista kuntien organisoimista kuntayhty-
mistd paitsi laajuutensa puolesta myos siind, ettd silld on vaaleilla valittu paatok-
sentekoelin ja siind, ettd sen jdsenkuntien rahoitus perustuu kiinteddn maksuun.
Muissa Suomen kuntayhtymissd padtoksentekoelin koostuu kuntien nimittdmista
jasenistd ja esimerkiksi erikoissairaanhoidossa sairaanhoitopiirien jasenkunnat
maksavat osuutensa kustannuksista palvelujen kédyton perusteella.

Hallintokokeilusta huolimatta jdsenkunnat toimivat muilta osin kuten muutkin
kunnat. Hallintokokeilussa mukana olevat kunnat mm. verottavat asukkaitaan
samoin kuin kunnat muualla Suomessa ja kunnat ovat valtionosuuden saajia ta-
valliseen tapaan. Saamistaan vero- ja valtionosuustuloista kunnat maksavat maa-
kuntakuntayhtymaélle vuosittain sovittavan kiintedin osan rahoituspohjaan
kuuluvusta tuloistaan (vuonna 2010 osuus oli 60 prosenttia). Verotuloista rahoi-
tuspohjaan otetaan mukaan kuntien kunnallisverot, kiinteistoverot ja yhteisove-
rot. Rahoituspohjaan kuuluvat kunnallisverotulot lasketaan viimeisimman
maksuunpannun verotuksen perusteella siten, ettd jokaisen kunnan kunnallisve-
roa korjataan Kainuun kuntien keskiméardisen kunnallisveroprosentin mukaisek-
si. Valtionosuuksista rahoituspohjaan ovat siséltyneet vuoteen 2009 saakka
yleinen valtionosuus, sosiaali- ja terveysministerion valtionosuus ja verotuloihin
perustuva valtionosuuksien tasaus. Vuonna 2010 valtionosuusuudistuksen voi-
maantulon jilkeen kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta erotetaan yleinen



osa, sosiaali- ja terveydenhuollon osuus, verotuloihin perustuva valtionosuuksien
tasaus ja erityisen harvan asutuksen perusteella madrdytyva lisdvaltionosuus
osaksi maakuntahallinnon rahoituspohjaa. Rahoituspohjan ulkopuolelle jadvét
opetustoimen valtionosuudet ja mahdolliset harkinnanvaraiset avustukset ja val-
tionosuuden korotukset. Kainuun hallintokokeilun rahoitusta pohtinut tyéryhmi
(VM 2010) on ehdottanut Kainuun rahoitusmallin jatkamista nykyisessd muo-
dossaan, mikali kokeilu jatkuu vuoden 2012 jilkeen.

Yleisesti Kainuun mallin rahoituksesta voidaan todeta, ettd kiinted kuntien mak-
suosuus voi parhaimmillaan toimia erdinlaisena kehysmenettelyn kaltaisena ra-
joitteena menojen kasvulle. Kiytdnndssd kuitenkin kuntien maksuosuus on
Kainuun kokeilussa joustanut, jos kuntien maksuosuudet eivit ole kattaneet me-
noja: vuonna 2008 kuntien maksuosuutta nostettiin 58,5:std 60,1 prosenttiin sen
jélkeen, kun maakuntakuntayhtymaélle oli vuosina 2006-2007 kertynyt alijidmaa
17,4 miljoonaa euroa. Tilanne, jossa maakuntakuntayhtymén valtuusto paattda
suhteellisen suvereenisti menoistaan, mutta neuvottelee vuosittain kuntien kanssa
tuloistaan, voi osoittautua toiminnan pitkdaikaisen kehittimisen kannalta hanka-
laksi. Tilanne voi olla hankala my6s taloudellisuuden nédkokulmasta etenkin, jos
neuvottelutilanne johtaa tilanteeseen, jossa kunnat ovat lopulta aina pakotettuja
lisddmaéén rahoitustaan, kun vaihtoehtona on kuntayhtymén alijadma tai palvelu-
jen supistaminen.

2.2 Hallintokokeilun kustannusvaikutuksia koskevia tihanastisia
arvioita

Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia on hiljattain arvioitu Tampereen yliopis-
tossa. Arvioinnin loppuraportin mukaan (Jantti ym. 2010) kokeilun seurauksena
Kainuun kustannusten kasvua on pystytty hillitsemddn enemmaén kuin muualla
Suomessa. Tulokseen on paisty vertaamalla Kainuuta koko maan lukuihin ja ta-
hin vertailuun perustuen arviointiraportissa on esitetty mm. seuraavaa (Jantti ym.
2010, s. 40):

”Kainuussa kustannusten kasvu on hallintokokeilun aikana ollut hitaampaa kuin
koko maassa keskimédrin. Hallintokokeilua edeltineeseen aikaan verrattuna muu-
tos on merkittdvd. Ennen kokeilua Kainuun kuntien kustannusten kasvuvauhti oli
kiivaampaa kuin koko maassa keskiméérin; hallintokokeilun aikana kustannukset
ovat kasvaneet koko ajan muuta maata maltillisemmin. Tdma nikyy myds esimer-
kiksi Kuntaliiton vuosittain tekeméista suurten ja keskisuurten kaupunkien tervey-
denhuollon kustannusselvityksestd. Kainuu kuului suurimpiin koko sosiaali- ja
edellisvuoteen verrattuna (Suomen Kuntaliitto 2009). Myds terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen (THL) tilastoista selvidd, ettd Kainuussa on pystytty tuottamaan
sosiaali- ja terveyspalvelut muuta maata pienemmin kustannuksin: vuonna 2008
terveyden- ja vanhustenhuollon tarvevakioidut menot olivat Kainuussa 11 % pie-
nemmait kuin maassa keskimdirin ja perdti neljanneksen pienemmaét kuin kal-
leimmalla HYKS:n sairaanhoitoalueella (Hujanen, Hékkinen & Peltola 2010).”



Valtiontalouden tarkastusvirasto esitti hallintokokeilusta astetta kriittisemmaén
ndkemyksen (VTV 2009). Kainuun hallintokokeilun tilaa koskevassa tarkastus-
raportissa todetaan, ettd kokeilulla on ollut vain véhdinen vaikutus maakunnan
kehitykseen. Tarkastusvirasto kiinnittdd erityistd huomiota Kainuun hallintoko-
keilun arvioinnin puutteelliseen toteuttamistapaan. Tarkastusvirasto on arviointi-
suunnitelman perusteella pitidnyt erityisend puutteena mm. sitd, ettd arvioinnissa
ei ole alun perin pyritty hyodyntdméén vertailumaakuntia. Tarkastusviraston mu-
kaan ilman vertailuryhmén kayttod arvioinnissa ei kyetd erottamaan kokeilun
vaikutuksia yleisen taloudellisen kehityksen, alueen merkittidviin toimialoihin
kohdistuvien ulkoisten markkinatekijoiden tai muiden alueellisten kehittdmistoi-
menpiteiden vaikutuksista. Tarkastuksen perusteella kokeilun mydnteiset vaiku-
tukset eivit ole niin selkeitd kuin tarkastusajankohtana kidytettdvissd olleissa
viliarvioinneissa on tuotu esiin.

Valtiotalouden tarkastusviraston kritiikki huomioidaan hallintokokeilua arvioivan
tutkimushankkeen loppuraportissa. Kustannusvaikutuksia koskevien péidtelmien
tueksi arviointiraportissa esitetddn kuvio, joka kuvaa menojen kehitystd Kainuus-
sa ja koko maassa ennen ja jilkeen Kainuun hallintokokeilun aloittamisen. Kuvi-
osta tai sitd késittelevdssa tekstistd ei valitettavasti selvid mitd menoja tarkalleen
ottaen kuvataan (toiminta-, kdyttd-, vai nettomenoja), onko kyseessa kiintedhin-
taiset vai kdypéhintaiset menot ja onko tarkastelun kohteena sosiaali- ja terveys-
menot sekd ennen ettd jilkeen vuotta 2005. Lahes sama kuvio yhdelld vuodella
lisdttyna (Kuva 1) on esitetty myohemmin Kainuun kokeilun rahoitusvaihtoehto-
ja pohtineen valtiovarainministerion raportissa (VM 2010, s. 19). Tarkempi tu-
tustuminen kyseisen kuvion aineistoon osoittaa, ettd kuvion piirtimisessa
kéytetty aineisto on puutteellista, eivitkd eri vuosina ja eri ryhmien (Kainuu, ko-
ko maa) kehitystd kuvaavat tiedot ole tdysin vertailukelpoisia. Kuviossa esimer-
kiksi verrataan koko maan sosiaali- ja terveydenhuollon (sote) menojen
muutoksia Kainuun vastaaviin lukuihin vuosina 2002-2004, mutta vuosina
2005-2009 Kainuun luvut ovat kokonaistoimintamenoja, eivdtkd sote-menoja.
Kuviossa on eriiti muitakin ongelmia.” Kainuun maakunnan kustannuksia ei siis
voida luotettavasti verrata koko maan lukuihin kyseisen kuvion perusteella, eikd
sen perusteella voida tehdad paitelmida Kainuun hallintokokeilun kustannusvaiku-
tuksista.

2 Vuolijoen kunta on jddnyt pois kuvion aineistoista vuosille 2002-2004, vaikka se on mukana hallinto-
kokeilussa ja se yhdistyi vasta vuonna 2007. Toiseksi, kuviossa vuosien 2002-2004 koko maan luvut
ovat SOTE-toimintamenojen (1000 euroa) prosenttimuutoksia, mutta Kainuun kuntia kuvaavat prosentti-
muutokset on laskettu kuntakohtaisten muutosten asukasluvulla painotettuna keskiarvona. Kainuun ja
koko maan prosenttimuutokset on siten laskettu eri tavalla.



Kuvio 1~ Menojen kehitys Kainuussa ja koko maassa (lihde: VM 2010)
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Valtiovarainministerion Kainuun maakunnan rahoitusmalleja koskevassa tyo-
ryhmiraportissa (VM, 2010) kisitellddn myos Kainuun hallintokokeilun vaiku-
tuksia. Raportissa todetaan, ettd Kainuun menojen kasvu oli kokeilun viitend
ensimméisend vuotena keskimddrin 77 prosenttia valtakunnallisesta menojen
kasvusta.

Kainuun maakunta-kuntayhtymén talousarviossa vuodelle 2011 lasketaan lisdksi,
ettd 1lman Kainuun hallintokokeilua menot olisivat vuosina 2005-2009 olleet
yhteenlaskettuna noin 58—100 miljoonaa euroa suuremmat kuin ko. vuosina to-
teutunut menojen kasvu oli.

Myo6s OECD Kkasittelee Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia tuoreessa Suomea
koskevassa Public Governance -raportissaan. OECD:n arviossa todetaan, etté
Kainuun kokeilu on mahdollistanut mittakaavahyotyjen saavuttamisen ja uusien
toimintatapojen soveltamisen kuntien yhteistydssd. OECD kiinnittdd kuitenkin
huomiota siihen, ettd kokeilun vaikutuksista on vaikeata sanoa mitéédn lopullista,
koska kokeilu on vield kesken ja koska hallintokokeilun kustannus- ja tehok-
kuusvaikutuksista ei ole olemassa sektorikohtaista tietoa. OECD:n mukaan Kai-
nuun kokeilun potentiaalinen ongelma péétoksenteon kannalta on padidtoksenteon
puutteellinen ldpindkyvyys, ja se, ettei veronmaksaja-dinestijilld ole Kainuussa
samoja vaikutusmahdollisuuksia kunta- ja maakuntatasolla.



3 Tutkimusmenetelma

Kainuun hallintokokeilun kustannusvaikutusten arvioiminen vaatii késitysta siiti,
miten kustannukset olisivat kehittyneet Kainuussa ilman kokeilua. Aiemmissa
arvioinneissa vertailukohtana on ollut sosiaali- ja terveydenhuollon toimintame-
nojen kasvu koko maassa. Suomen maakuntien joukossa on kuitenkin huonom-
min ja paremmin Kainuuta vastaavia maakuntia. Vaikuttavuusarvio saadaan
tarkemmaksi painottamalla enemmén Kainuuta muistuttavia maakuntia. Luonte-
va ldhtokohta painojen etsimiselle on tavoitella mahdollisimman pienié eroja hal-
lintokokeilua edeltavissd kustannuskehityksessd Kainuun ja vertailumaakunnan
vélille.

Abadie ja Gardeazabal (2003) esittivét titd ajatusta hyodyntdvin analyysikehikon
tutkimuksessa, jossa he arvioivat Baskialueen terroritoimien vaikutusta Baski-
maan taloudelliseen kehitykseen. Tutkimuskehikon siirtiminen Kainuun hallin-
tokokeilun arviointiin tapahtuu esittdmailla sosiaali- ja terveysalan kustannuksissa
tapahtuvat muutokset muodossa

Yhtdlossd (1) kustannusmuutoksiin, AC;;, vaikuttavat kaikkia maakuntia kosket-
tavat suhdannetekijat §;, maakuntakohtaiset havaittavat tekijat Z; sekd kahteen
viimeiseen termiin kootut havaitsemattomat tekijit. Ndmé jakaantuvat ajassa
muuttuvaan havaitsemattomaan maakuntatekijain, A;u;, sekd havaitsemattomaan
satunnaismuutokseen &;;.

Merkitddn hallintokokeilua edeltdvda aikaa kirjaimella E ja Kainuun maakuntaa
numerolla 1 kaikkiaan K+1:n maakunnan joukosta. Tavoitteena on 16ytdé painot
w , jotka summautuvat yhteen ja jotka tasapainottavat hallintokokeilua edeltivit

kustannusmuutokset ACE = YX*1w: ACE ja muutoksiin vaikuttavat havaittavat
tekijit Z; = Y X*1wiZ,. Abadien ym. (2010) tulosten perusteella painojen avulla

muodostettu vertailumaakunta tasapainottaa maakuntien viliset havaittavat erot
ja kokeilua edeltavin, pitkdn ajan kustannuskehityksen vain, jos se tasapainottaa
myd6s maakuntien vélilld esiintyvét havaitsemattomat erot. Tédlldin hallintokokei-
lun vaikutukset Kainuun kustannuskehitykseen hetkelld t, V;;, saadaan vihenta-
mailld hallintokokeilun aikainen, toteutunut kustannuskehitys AC;; optimi-
painoilla lasketuista muiden maakuntien kustannuskehityksisté,

Vie= ACy, — Zfizl Wy ACy;. (2)



Tyypillisesti vaikuttavuusarvioiden tilastollinen pééttely perustuu havaintojen
lukumééradn kasvuun. Asymptoottisia tuloksia ei voi kuitenkaan hyddyntia hal-
lintokokeilun kaltaisessa alueellisessa kokeilussa, jossa kokeilulle altistuu ainoas-
taan yksi havaintoalue. Abadie ym. (2010) ehdottivat tdmédn kaltaisen
tapaustutkimusten tilastollisen pédttelyn avuksi lumekokeilujen muodostamista
aineiston kaikkiin kokeilun ulkopuolisiin alueisiin. Ajatuksen soveltaminen tassi
tutkimuksessa tarkoittaa keinotekoisen hallintokokeilun (lumekokeilun) muodos-
tamista jokaiseen Suomen maakuntaan ja niiden vaikutusten arviointia yhtilon
(2) mukaisesti. Mikdli todellisen hallintokokeilun vaikutukset ovat suuria verrat-
taessa niitd muiden maakuntien lumekokeilujen vaikutusten jakaumaan, voidaan
uskottavasti véittdd hallintokokeilun vaikuttaneen Kainuun maakunnan kustan-
nuskehitykseen.



4 Aineistot

Tutkimuksessa kdytetyt tilastoaineistot koostuvat Kainuun ja muiden maakuntien
kustannusaineistoista, sekd lukuisista toimintaolosuhteisiin, vieston ominaisuuk-
siin ja muihin palvelutarpeeseen vaikuttavista tekijoistd. Téassd luvussa kuvataan
keskeiset aineistot ja niihin liittyvit tirkeimmaét huomiot.

Kustannustiedot

Kainuun maakuntakuntayhtyméd muodostaa kustannustilastoinnille haasteen, silld
maakuntakuntayhtymin vuoksi Tilastokeskuksen Kuntien talous- ja toimintati-
lastot eivdt suoraan sisélld vertailukelpoista tietoa Kainuun kuntien palvelujen
kustannuksista’. Tama johtuu siité, ettd Kainuun kokeilussa mukana olevien kun-
tien tilinpdatokset eivdt endd sisdlld menotietoa esimerkiksi terveydenhuollon
kustannuksista, koska kyseisen palvelun jirjestid maakuntakuntayhtyma.* Toi-
saalta osa sosiaalitoimesta, kuten lasten pdivdhoito, on Kainuussa edelleen perus-
kuntien vastuulla. Jotta Kainuun maakunnalle (pl. Vaalan kunta, joka ei osallistu
hallintokokeiluun) saadaan vertailukelpoiset luvut muihin maakuntiin ndhden,
pitad kokeilussa mukana olevien kahdeksan Kainuun kunnan menot siis summata
Kainuun maakuntayhtymén menoihin. Lisdksi lukuihin pitdd tehdi tiettyja korja-
uksia, jotta viltytddn mm. menojen paillekkéisilta kirjauksilta. Tdta varten kus-
tannuksia koskeva aineisto saatiin Kainuun hallintokokeilun osalta vuosille 2005-
2009 Kainuun maakuntakuntayhtyméltd (talousjohtaja Asta Tolonen). Tédssd ai-
neistossa Kainuun kunnat ja maakuntakuntayhtymien tiedot on yhdistetty koko
maan tasolla mahdollisimman vertailukelpoiseen muotoon.

Riittdvédn pitkén seuranta-ajan aikaansaamiseksi kustannustietoja kerdttiin Kai-
nuun kunnista (pl. Vaala) myos hallintokokeilua edeltiviltd vuosilta (2000-2004)
ja kuntatason tiedot summattiin yhteen. Muiden kuin Kainuun maakuntien talo-
ustiedot saatiin koko periodilta 2000-2009 Tilastokeskuksen Kuntien talous- ja
toimintatilastosta.

Tutkimuksessa paddyttiin kidyttimain asukaskohtaisia nettomenoja ja niiden vuo-
simuutoksia. Tdlla tavalla voitiin valttdd toiminta- ja kdyttomenoja koskevia ver-
tailuongelmia. Esimerkiksi vuonna 2003 Suomussalmen ja Puolangan kunnat
muodostivat yhdessd Yl4-Kainuun Palvelukeskuksen, jossa Puolangan koko so-
siaali- ja terveydenhuolto siirtyi Suomussalmelle, jonka seurauksena vuonna
2003 Suomussalmen toiminta- ja kdyttomenot kasvoivat merkittavésti. Nettome-
noissa ei ole tdtd vaaristyméi. Toisaalta nettomenojenkaan avulla ei vertailuon-

3 Nettokustannukset = kdyttokustannukset — kéyttotuotot

Kayttokustannukset = toimintamenot + poistot ja arvonalentumiset + vydrytyserét

Kayttdtuotot = toimintatulot + vyorytyserét
* Yksittiisten kuntien maakuntakuntayhtymille maksamat maksuosuudet nikyvit tilinpaatoksissid kont-
tdsumma-menona kunnan yleishallinnon luokassa, eikéd maksuosuutta ole eritelty tehtavittéin.
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gelmia pystytd tdysin vélttimédn: vuonna 2004 Kajaanissa siirryttiin ammatilli-
sessa peruskoulutuksessa ja ammattikorkeakouluissa litkelaitosmalliin, jolloin
Kajaanin kaupungin tilinpddtoksessd ao. menot kdytinndssi nollautuivat. Tama
ndkyy Kainuun kokonaisnettomenojen pienenemisend vuonna 2004. On huomat-
tava, ettd muutkaan liikelaitokset eivét tdssd kuulu tarkastelun piiriin sen parem-
min Kainuun kuin muiden maakuntien osalta.

Taustatiedot

Tutkimuksessa tarvittavat taustatiedot on koottu virallisista rekistereistd. Sosiaa-
li- ja terveysmenojen sekd kokonaismenojen muutoksia selittivit muuttajat on
kerdtty péadasiassa Tilastokeskuksen Aluetietokannasta sekd Terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen yllépitdmastd SotkaNetistd. Maakuntakohtaiset sairastavuusin-
deksit on poimittu Kansanterveyslaitoksen terveyspuntarista. Tarkemmin
muuttujia ja niiden keskiarvoja kasitelldén tulosten yhteydessa.

Kainuun maakuntaan kuuluvan Vaalan puuttuminen hallintokokeilualueesta on
huomioitu asukasta kohti laskettujen kustannusten nimittdjdssd. Muutoin Vaala
on osa Kainuun maakuntaa kuvaavia muuttujia, silli Vaalaa olisi ollut kdytén-
nossd mahdoton poistaa indikaattorimuuttujista. Itse analyysiin valinta ei juuri
vaikuta silld Vaala on varsin pieni osa Kainuun maakuntaa ja varsinaisena mie-
lenkiinnon kohteena on kustannusten muutos, jolloin tasoon vaikuttavien tekijoi-
den vaikutus katoaa.
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5 Tulokset

5.1 Sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehitys

Vaikuttavuusarvio perustuu sosiaali- ja terveyspalveluiden nimellisten nettokus-
tannusten vuosimuutoksiin ajanjaksolla 2000-2009. Kustannuskdsitteiden eroista
huolimatta kuvion 2 nettoluvut mukailevat pitkalti kuviossa 1 esitettyjd Kainuun
maakunta-kuntayhtymin laskemia kustannusmuutoksia’. Reilumpia eroja syntyy
ainoastaan vuosina 2003, 2006 ja 2007, jolloin tdsséd tutkimuksessa kaytetyt ni-
melliset nettomuutokset ovat hieman suurempia kuin Kainuun maakunta-
kuntayhtymin ilmoittamat kustannusmuutokset. Pienoisista eroista huolimatta
molempien kustannussarjojen perusteella Kainuun sote-kustannusten kehitys on
ollut hallintokokeilun aikana maltillisempaa kuin kokeilua edeltdvind vuosina.
Muuta Suomea kuvaavat nettokeskiarvoluvut seurailevat vield Kainuun lukuja
tarkemmin arviointiraportin kustannusmuutoksia.

Kuvio 2. Asukasta kohden laskettujen sote-nettomenojen muutos, Kainuu vs.
muu Manner-Suomi
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* Kainuun hallintokokeilun arvioinnissa (Jantti ym. 2010) esitetizn, etti luvut ovat kiinte#hintaisia, mutta

mydhemmin Kainuun maakuntakuntayhtymaisti toimitettujen tietojen perusteella on selvinnyt, ettd luvut
olivat nimellisia.
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Kainuun luvuissa silmiinpistdvd piirre on kustannusten kasvuvauhdin &killinen
hidastuminen hallintokokeilun ensimmadisend vuotena. Aiemmissa arvioinneissa
havainto on laitettu kokonaisuudessaan hallintokokeilun ansioksi. Tulkinta on
ongelmallinen useastakin syystd. Ensinndkin poikkeuksellinen pudotus osuu
kahden eri aineiston saumakohtaan. Pienetkin tasoerot aineistojen loppu- ja alku-
kohdassa heijastuvat kyseisen vuoden muutosprosenttiin. Toiseksi vuonna 2005
Kainuussa alkoi ty0nantajan sosiaaliturvamaksukokeilu, mikd vapautti kunnat,
kuntayhtymit ja Kainuun maakuntahallinnon velvollisuudesta suorittaa tyonanta-
jan sosiaaliturvamaksua.® Vaikutus jééinee kuitenkin pieneksi johtuen tukeen teh-
dyistd rajoituksista, joiden perusteella tyonantaja voi saada enintdédn 100 000
euroa tukea kolmen vuoden aikana. Tami on kuitenkin oiva esimerkki kustan-
nusmuutoksesta, joka ei johdu hallintokokeilusta ja joka vaikuttavuusarvioiden
tulkinnoissa pitdisi huomioida. Kainuun kustannusten kasvuvauhdin vuonna
2005 tapahtuneelle taittumiselle luo lisdvarjon se, ettd kaikkina muina seuranta-
vuosina kustannukset ovat kasvaneet huimasti vauhdikkaammin. Voisi olettaa
hallintokokeilun kdynnistimiseen liittyvdn erindisid ongelmia, joiden seuraukse-
na poikkeuksellisen suuret kustannussddstot levittyisivdt useammalle vuodelle.

Suurin kysymysmerkki hallintokokeilun ensimméisen vuoden alhaiselle menojen
kasvuluvulle nousee Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) ylldpitimasta
SotkaNetistd. Kyseisestd tietokannasta on saatavilla Tilastokeskuksen tehtava-
ryhmittdin maakuntatasolle summaama sosiaali- ja terveystoimen kustannustieto.
Liitekuvio Al osoittaa Kainuun maakunta-kuntayhtymén toimittamien lukujen
olevan hyvin linjassa SotkaNetistd saatavien Tilastokeskuksen arvioiden kanssa
lukuun ottamatta vuotta 2005’. SotkaNetin lukujen perusteella kyseisen vuoden
sote-nettokustannusten kasvuvauhti on yli kaksi prosenttiyksikkod tdssd tutki-
muksessa hyddynnettyja lukuja korkeampi.®

6 Laki tyonantajan sosiaaliturvamaksusta vapauttamisesta Kainuun maakunnassa vuosina 2005-2009,
saddos N:o 1094/2004

7 Kustannuksia koskeva epitietoisuus osoittaa yhden Kainuun hallintokokeilua koskevan epékohdan.
Kokeilua ja sen arviointia suunniteltaessa olisi ehdottomasti pitdnyt ratkaista, miten saadaan kerdttyd
alempaan tapaan tarvittava kustannustieto tilanteessa, jossa kokeilualueen kunnat eivit enda tiyté talous-
ja toimintatilastoa aiempaan tapaan.

¥ Sotkanetin tehtivikohtaiset kustannustilastot eivit myoskisan anna selvii vastausta kysymykseen vuo-
den 2005 menomuutoksen syistd. Sotkanet -tietokannan perusteella voidaan havaita, etti sosiaali- ja ter-
veystoimen menojen vuoden 2005 muutos oli hieman pienempi kuin kahtena edeltdvéni vuonna (ks.
Liitetaulukko C1 raportin lopussa). Suuria tehtdvikohtaisia menojen supistumisia néhtiin perusterveyden-
huollossa, vanhusten laitospalveluissa, suojaty- ja kehitysvammatoiminnassa ja lasten muussa kuin péi-
vakotihoidossa. Toisaalta samoissa menoluokissa ovat menot v. 2006 kasvaneet merkittdvasti, joten saatu
”menosadstd” on kurottu vilittdmasti umpeen. Menot puolestaan kasvoivat vuonna 2005 erityisen paljon
erikoissairaanhoidossa, lasten pdivédkotihoidossa, vammaisten laitospalveluissa sekéd sosiaali- ja tervey-
denhuollon hallinnossa. Kainuun maakunnan tilinpaatostietojen perusteella, jotka koskevat vain maakun-
ta-kuntayhtymén menoja vuosina 2005-2009 (Liitetaulukko C2), havaitaan merkittdvid vdhennyksid
perusterveydenhuollon, vammaisten laitospalvelujen, kotihoidon, muiden lasten ja perheiden palveluissa.
My6s néiden tehtdvien osalta menot ovat usein kasvaneet voimakkaasti heti vuonna 2006.
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Muun Suomen sote-kustannusten kehitystd kuvaavaa kuviota hallitsevat vuosien
2001 ja 2008 poikkeukselliset piikit kustannuskehityksessi, jotka selittyvit pit-
kille palkkakustannusten kasvulla. Kuntien velvoitteita lisdttiin vuonna 2001,
mikd yhdessd kolmen prosentin sopimuskorotusten kanssa kasvatti palkkakus-
tannuksia tuona vuonna ldhes kuuden prosentin verran. Vuoden 2008 luvussa
heijastuu puolestaan kuntakentédn ja erityisesti Tehyn aiempia vuosia korkeam-
mat sopimuskorotukset. Hieman ylldttden vuoden 2008 sopimuskorotukset eivit
hejjastu Kainuun lukuihin. Kainuu nayttéisi sddstyneen kyseisen vuoden palkko-
jen korotuksista. Tilanne kuitenkin tasoittuu vuoden 2009 aikana. Kainuun maa-
kunta-kuntayhtymin alueella kustannukset kasvoivat aiempaan malliin samalla,
kun muualla Suomessa tapahtui selvd sote-kustannusten kasvuvauhdin korjaus-
litke alaspdin. Tdmén seurauksena vuosien 2008 ja 2009 erot Kainuun ja muun
Suomen kustannusten kasvuvauhdeissa jotakuinkin nollautuvat.

Aiemmat hallintokokeilun kustannuskehitystd koskevat vaikuttavuusarviot on
muodostettu viahentdmilld Kainuun sote-kustannusten kasvuprosenteista muun
Suomen vastaavat keskiarvoluvut (Jantti ym. 2010; VM 2010). Kuvio 2 kyseen-
alaistaa tdmén arviointiasetelman. Hallintokokeilua edeltdvind kahtena vuonna
Kainuun kustannukset ovat kasvaneet noin kaksi prosenttiyksikk6d muuta maata
nopeammin. Miksi muun Suomen keskiarvo kuvastaisi Kainuun kehitystd kokei-
luaikana ilman hallintokokeilua, kun se ei vastaa Kainuun kokemuksia kokeilua
edeltdvéna aikana?

Olennainen kysymys on siis: mitd Kainuussa olisi tapahtunut ilman hallintoko-
keilua ajanjaksolla 2005-2009? Tdhén kysymykseen voidaan vastata, jos 10y-
dimme vertailumaakunnan, jonka kustannuskehitys vastaa Kainuun kustannus-
kehitystd hallintokokeilua edeltdvilld ajanjaksolla. Téassd tutkimuksessa
vertailumaakunta muodostetaan antamalla Suomen maakunnille sitd suurempia
painoja mitd enemmén ne muistuttavat Kainuun maakuntaa. Lopputuloksena
saadaan kuvion 3 mukainen vaikuttavuusarvio.
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Kuvio 3. Asukasta kohden laskettu sote-nettomenojen muutos Kainuu vs.
muodostettu vertailumaakunta
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Arvioinnin perusteena oleva vertailumaakunta pystyy kuvaamaan Kainuun maa-
kunnan sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehityksen melko tarkasti hallin-
tokokeilua edeltdvind vuosina. Hallintokokeilun mahdollisiin kustannusvaikutuk-
siin viittaa se, ettd Kainuun kustannuskehitys erkanee vertailu-urasta vuoden
2004 jalkeen. Vaikuttavuusarvio poikkeaa kuitenkin merkittdvasti aiemmista las-
kelmista, joiden perusteella Kainuun sote-kustannusten kehitys on ollut kaikkina
hallintokokeilun vuosina vertailukohtaa maltillisempaa. Kuvio 3 osoittaa néin
tapahtuneen ainoastaan vuosina 2005 ja 2008.

Kahden maakunnan vertaaminen keskenddn ei mahdollista havaittujen erojen
merkitsevyyden arvioimista. Tapaustutkimuksissa vaikutusten tilastolliseen paat-
telyyn voidaan soveltaa permutaatioajattelua. Tdméa tapahtuu hyddyntamalld sa-
maa arviointikehikkoa jokaiseen Suomen maakuntaan ja katsomalla, havaitaanko
niissd Kainuun mittaluokkaa olevia eroja ihan ilman hallintokokeilujakin. Taméa
tuottaa jokaiselle maakunnalle kuvion 3 kaltaisen lumevaikutuksen olemattomas-
ta hallintokokeilusta. Namé kuvitteelliset vaikutukset on kaikkien maakuntien
osalta kerdtty kuvioon 4, jossa paksunnettu viiva on todellisen hallintokokeilun
vaikuttavuusarvio ja ohuemmat viivat ovat vastaavalla arviointikehikolla saatuja
lumevaikutuksia muille maakunnille.



15

Kuvio 4. Asukasta kohden laskettu Sote-nettomenojen ero Kainuussa ja lume-
erot 18 muussa maakunnassa
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Kainuun hallintokokeilun aikaisia muutoksia voidaan pitia poikkeuksellisen suu-
rina, mikali vastaavia muutoksia ei havaita muissa maakunnissa. Kuvion 4 perus-
teella tyypillinen sote-nettokustannusten kasvuvauhdin heilahtelu on kahden
prosenttiyksikon luokkaa suuntaan tai toiseen. Selvésti poikkeava tapahtuma
Kainuussa on vuoden 2005 kasvuvauhdin ldhes neljan prosenttiyksikén hidastu-
minen. Aiemman keskustelun perusteella on kuitenkin epaselvdd, missd méarin
tdma havainto kuvastaa hallintokokeilun aitoja vaikutuksia.

Melkoisen merkittdvind voidaan pitdd myos vuosien 2008 ja 2009 muutoksia,
jotka yhteenlaskettuina kumoavat toisensa. Kahden viimeisen havaintovuoden
erot perusurasta johtuvat siitd, ettd vuoden 2008 kunta-alan palkankorotukset ja-
kautuivat Kainuun maakunnassa jostakin syystd kahdelle vuodelle. Tdmén joh-
dosta havaitut erot johtuvat vertailuryhméssd tapahtuneissa muutoksissa ei siis
siitd, ettd hallintokokeilu olisi ensin laskenut ja sitten dkillisesti kasvattanut Kai-
nuun kustannuksia. Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd havaintojen perusteella
Kainuun hallintokokeilu ei ole hillinnyt tai kiithdyttanyt sosiaali- ja terveyspalve-
luiden kustannusten kasvuvauhtia vuosina 2006-2009. Myo6s hallintokokeilun ja
vuoden 2005 kustannuskehityksen véliseen yhteyteen liittyy erittdin suuria ky-
symysmerkkeja.
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5.2 Vertailumaakunnan kuvaaminen ja herkkyysanalyysi

Tamén tutkimuksen tulokset perustuvat keinotekoiseen vertailumaakuntaan, joka
vastaa kustannuskehitykseltddan mahdollisimman hyvin hallintokokeilua edelta-
vdd Kainuuta. Vertailumaakunnan muodostaminen ei vaadi tietoa hallintokokei-
lun aikaisesta kustannuskehityksestd, joten analyysi voidaan suorittaa tédssa
mielessd sokkona. Taulukosta 1 selvidd, ettd Kainuun kustannuskehitystd ilman
hallintokokeilua kuvaa neljin maakunnan painotettu keskiarvo. Optimiratkaisus-
sa loput 14 maakuntaa saivat nollapainot.

Taulukko 1. Vertailumaakunnan muodostuminen

Maakunta Paino
Uusimaa
[td-Uusimaa
Varsinais-Suomi
Satakunta
Kanta-Hame
Pirkanmaa
Péijat-Héame
Kymenlaakso
Eteld-Karjala
Etela-Savo
Pohjois-Savo
Pohjois-Karjala
Keski-Suomi
Eteld-Pohjanmaa
Pohjanmaa
Keski-Pohjanmaa
Pohjois-Pohjanmaa
Lappi

)

)

e

W

o
b
N

Taulukon 2 perusteella muodostettu vertailumaakunta muistuttaa taustatekijoil-
tddn huomattavasti enemmén Kainuuta kuin aiemmissa arvioinneissa hyodynnet-
ty muun Suomen keskiarvo. Ainoa poikkeus on havaittavissa yli 75-vuotiaiden
kohdalla, joiden osuus Kainuussa sattuu olemaan tidsmélleen sama kuin muiden
Manner-Suomen maakuntien keskiarvo. Erityisen huomionarvoista on hallinto-
kokeilua edeltdvien vuosien kustannuskehitys, mikd muodostetussa vertailumaa-
kunnassa vastaa erinomaisesti Kainuun kehitysta.
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Taulukko 2. Taustatekijoiden keskiarvot ajanjaksolla 2000-2004

Kainuu  vertailu- Manner- paino (%)
maakunta Suomi pl.
Kainuu
sote-nettokust. 7.5 7.4 6.2 21.9
muutos (2003)
sote-nettokust. 7.3 7.0 5.9 24.8
muutos (2004)
koulutustaso- 247 258 270 14.5
indikaattori
alle 7-vuotiaiden 6.8 7.5 7.6 0.0
osuus (%)
yli 75-vuotiaiden 7.5 7.2 7.5 1.8
osuus (%)
tyottomyysaste (%) 20.2 14.8 12.9 3.5
pitkdaikaistyottomien  20.2 26.0 26.1 0.0
osuus (%)
KELAn sairastavuus- 128 109 107 0.0
indeksi
yhden henkil6n koti- 36.2 36.9 37.3 2.5
talouksien osuus (%)
Verotettavat tulot/as 9646 10476 11132 0.2
(€)
ruotsinkielisten 0.1 2.5 6.3 30.5

osuus (%)

Huom: Viimeinen sarake ilmaisee, minkd painon muuttuja saa ennustevirheen minimoivassa vertailumaa-
kunnassa.

Kustannuskehitysta selittivien tekijoiden joukossa on useita muuttujia, joita hyo-
dynnetddn osana valtionosuusjdrjestelmad. Ndméd muuttujat auttavat selittiméain
kustannusten tasoeroja. Tdsséd tutkimuksessa on kuitenkin keskitytty kustannuk-
sissa tapahtuviin muutoksiin, joiden selittdjind kaikkien taulukossa 2 esitettyjen
muuttujien merkitys ei ole aivan yksiselitteinen. Ajassa muuttumattomat kustan-
nustasoon vaikuttavat tekijit nimittdin kumoutuvat muutoksia tarkasteltaessa.

Analyysikehikkoa muodostettaessa on tehty erindisid muuttujia ja ajanjaksoa
koskevia valintoja, jotka voivat periaatteessa vaikuttaa vaikuttavuusarvioon. Yli-
pdatddn arviointituloksiin pitdd suhtautua suurella varauksella, jos tulokset ovat
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herkkid pienille tilastollisen mallin muutoksille. Tastd syysti liitteissd on esitetty
lukuisia vaikuttavuusarvioita, joiden avulla hahmotellaan, miten herkké vaikutta-
vuusarvio on tutkimusasetelman muutoksille.

Edelld esitelty vaikuttavuusarvio perustui asetelmaan, joka minimoi Kainuun ja
vertailumaakunnan erot kustannuskehityksesséd hallintokokeilua edeltdvilla ajan-
jaksolla 2000-2004. Laki hallintokokeilusta saadettiin kuitenkin jo vuoden 2003
alussa. Kainuussa on titen vuoden 2004 suunnittelu suoritettu tietoisina tulevasta
hallintokokeilusta. Ei ole tdysin poissuljettua, ettd tieto hallintokokeilun alkami-
sesta on ennakointivaikutusten kautta vaikuttanut kustannuskehitykseen jo ennen
vuotta 2005. Tama on helppo huomioida paittdmalld hallintokokeilua edeltidva
ajanjakso vuoteen 2003. Liitekuvion A2 perusteella ainoa muutos johtopaatoksis-
sd koskee vuotta 2004, jolloin Kainuun kustannukset ovat nousseet parisen pro-
senttiyksikkod vertailumaakuntaa nopeammin. Toinen mielenkiintoinen havainto
on se, ettd vuosien 2000-2003 avulla muodostettu vertailumaakunta vastaa taus-
tatekijoiltddn hieman paremmin Kainuuta kuin vuosien 2000-2004 avulla muo-
dostettu vertailumaakunta.

Kahdessa seuraavassa herkkyysanalyysissd muuntelemme taustatekijoind toimi-
via muuttujia. Liitekuviossa A3 kustannuskehitystd selittdd ainoastaan aiempien
vuosien kustannusmuutokset ilman muita taustatekijoitd. Liitekuviossa A4 puo-
lestaan taustekijoind ovat aiempien kustannusmuutosten keskiarvo ja asukasta
kohden lasketut verotettavat tulot. Kuvioiden perusteella taustatekijét vaikuttavat
lahinna sithen, miten hyvin vertailumaakunta kykenee toistamaan hallintokokei-
lua edeltdvin kustannuskehityksen. Taustatekijoissd tehdyt vaihdokset eivét kui-
tenkaan vaikuta tutkimuksessa esitettyjd johtopddtOksid hallintokokeilun
kustannusvaikutuksista.

Lopuksi koko analyysi toistettiin kdyttden kokonaisnettokustannuksia sosiaali- ja
terveyspalveluiden nettokustannusten sijaan. Naméd laskelmat huomioivat myds
hallintokokeilun mahdolliset vaikutukset opetus- ja kulttuuritoimen kustannuske-
hitykseen. Vaikuttavuusarvio on esitetty lyhyiden kommenttien kanssa liitteessa
B. Johtopéitokset pysyvit tdsmilleen samoina kuin sosiaali- ja terveyspalvelui-
den kustannuskehityksen kohdalla.
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6 Yhteenveto ja johtopaatokset

Kainuun hallintomalli on kiinnostava kokeilu paitsi suomalaisesta myds kansain-
vilisestd ndkokulmasta. Suomessa kokeilu on erityisen ajankohtainen juuri nyt,
kun kuntien ja valtion tyonjaosta, kuntarakenteesta ja palvelurakenteista kdydéaan
merkittdvad poliittista kadenvaidntod. Mikéali Kainuun hallintokokeilu osoittautuu
menestykselliseksi, olisi luonnollista, ettd malli otettaisiin kdyttoon muillakin
alueilla. Kansainvilisestd ndkokulmasta Kainuun kokeilun tulokset ovat véhin-
tddn yhtd kiinnostavia, silld useat EU:n ja OECD:n jdsenmaat ovat parhaillaan
uudistamassa paikallishallintoaan. Kainuun kokeilu on kansainvilisestd ndko-
kulmasta erikoinen myd0s siksi, ettd toisin kuin monissa muissa maissa, Kainuun
mallissa vaaleilla valitulle maakuntahallinnolle on annettu merkittavid tehtavia
ilman omaa verotusoikeutta. Tdémén johdosta Kainuun kokeilussa kunnat sailyvit
itsendisind ja ovat avainasemassa jarjestelméan rahoittajina.

Kainuun hallintokokeilu on vield kesken. Kokeilun jatkamista koskeva laki on jo
voimassa, mutta tilld hetkelld Kainuun kunnissa vield pohditaan kokeiluun osal-
listumista. Kokeilun vaikutuksista on jo ehditty esittdd arvioita. Julkisuudessa
esitettyjen tietojen mukaan Kainuun hallintokokeilu on hillinnyt Kainuun meno-
jen kasvua. Késitys perustuu laskelmiin, joissa Kainuuta on verrattu joko koko
muuhun maahan tai Kainuun omaan kehitykseen kokeilua edeltdvind kolmena
vuonna. Ndiihin 14htokohtiin perustuen esimerkiksi Kainuun maakunta-
kuntayhtymin talousarviossa vuodelle 2011 mainitaan, ettd ilman hallintokokei-
lua Kainuun menot olisivat yhteenlaskettuina ylittineet toteutuneen menojen
kasvun noin 58—100 miljoonalla eurolla vuosien 2005-2009 aikana.

Edelld kuvatulla tavalla laskettuna Kainuun kokeilu vaikuttaa olevan huomattava
menestys. Tutkijan nidkokulmasta téllaiset “vaikutusarviot” perustuvat kuitenkin
kovin karkeisiin laskelmiin. Ei ole myoskéddn mitenkdédn itsestddn selvii, ettd
Kainuuta pitéisi kustannuskehityksen osalta verrata koko maahan. Kainuuhan on
maassamme hyvin poikkeuksellinen alue, jossa vieston ikdrakenne, tyottomyys
ja kuntien syrjdisyys tekevit peruspalvelujen jirjestimisesti keskimaardistd vai-
keampaa. Talloin olisi luonnollisempaa verrata Kainuuta mahdollisimman sa-
manlaisiin maakuntiin eikd kaikkien Suomen maakuntien keskiarvoon.

Kainuun hallintokokeilun kustannusvaikutusten arvioiminen vaatii kasitysta siitd,
miten kustannukset olisivat kehittyneet Kainuussa ilman kokeilua. Vaikutta-
vuusarvion muodostamiseen tarvitaan siksi vertailukohta, johon kokeilu ei ole
vaikuttanut ja jonka kustannuskehitys olisi vastannut Kainuun kehitystd ilman
hallintokokeilua. Hallintokokeilun vertailukohtaa kyetddn parantamaan painotta-
malla enemmén Kainuuta muistuttavia maakuntia. Luonteva ldhtokohta painojen
etsimiselle on pyrkimys saada vertailumaakunnan ja Kainuun ero hallintokokei-
lua edeltidvisséd kustannuskehityksessd mahdollisimman pieneksi.
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Téassd tutkimuksessa muodostamme Kainuun maakunnalle ekonometrisella me-
netelmaélld vertailuyksikon, joka koostuu sosiaali- ja terveydenhuollon menojen
osalta neljdstd maakunnasta: Péijat-Hame, Pohjois-Savo, Keski-Pohjanmaa ja
Lappi. Kyseiset maakunnat valitaan kayttdmalld useita taustatekijoitd ja tutki-
muksessa osoitetaan, ettd vertailumaakunta muodostaa vaikutusarviolle koko
maan keskiarvoa huomattavasti paremman ldhtokohdan. Tulosten perusteella
Kainuun hallintokokeilu ei ole hillinnyt tai kithdyttdnyt sosiaali- ja terveyspalve-
lujen nettokustannusten kasvuvauhtia vuosina 2006-2009. Mikéli Kainuun maa-
kunta-kuntayhtymén toimittamissa luvuissa vuonna 2005 esiintyvé kustannusten
kasvuvauhdin dkillinen hidastuminen lasketaan pelkédstddan hallintokokeilun ansi-
oksi, tdmén tutkimuksen piste-estimaatit antavat hallintokokeilun kustannusséés-
toksi 33 miljoonaa euroa. Kustannussdidstd pienenee 31,4 miljoonalla eurolla,
mikdli Kainuun maakunta-kuntayhtymén lukujen sijasta vaikuttavuusarviointi
perustuisi Tilastokeskuksen kustannuslukuihin.

Tutkimuksen vaikuttavuusarvio vdhintdénkin puolittaa, ja suurimmillaan kumo-
aa, aiemmissa arviointiraporteissa Kainuun hallintokokeilun ansioksi luetut kus-
tannussaastot. Tulokset eivat kuitenkaan tarkoita, ettd kokeilu sindnsa olisi huono
tai epdonnistunut. Kainuun hallintokokeilu on antanut ja antaa varmasti jatkossa-
kin kiinnostavaa lisdtietoa uudenlaisen toimintamallin vaikutuksista moniin kes-
keisiin kysymyksiin, joista kustannukset ovat yksi merkittdva tekija.
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Liitekuvio AI.  Sote-nettokustannusten muutos laskettuna Kainuun kuntayhty-
mdn luvuista (vhtendinen viiva) ja Sotkanetin luvuista (katko-
viiva)

sote-nettokustannusten muutos, %

T T T T T T
2000 2002 2004 2006 2008 2010
Vuosi

Kainuu ————- Sotkanet
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Liitekuvio A2. Asukasta kohden laskettu sote-nettokustannusten muutos Kainuu
vs. muodostettu vertailukunta, kokeilua edeltivd ajanjakso
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Huom. Taustatekijat ovat vastaavat kuin taulukossa 2. Taustekijoiden keskiarvot (Kainuu —
vertailumaakunta): sote-muutos 2002 (6.1 - 6.1), sote-muutos 2003 (7.5 -7.3), koulutus (247
vs. 258), alle 7v osuus (6.8 — 7.2), yli 75v osuus (7.5 — 7.5), tyottomyysaste (20.2 — 17.4),
pitkdaikaistyottomyys (20.2 — 23.8), sairastavuus (128 — 120), yhden henkilon kotitaloudet
(36.2 — 37.4), tulot (9646 — 9740), ruotsinkieliset(0.1 — 0.1)
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Liitekuvio A3. Asukasta kohden laskettu sote-nettokustannusten muutos
Kainuu vs. muodostettu vertailukunta, taustamuuttujina
edeltdavdt kustannusmuutokset
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! ! ! !

SOTE-kustannukset per as, muutos %

2
!

T T T T T T
2000 2002 2004 ~ 2006 2008 2010

Kainuu ————- vertailumaakunta

Huom: Taustatekijoiden keskiarvot (Kainuu — vertailumaakunta): sote-muutos 2000 (5.3 - 5.1),
sote-muutos 2001 (7.1 -7.2), sote-muutos 2002 (6.1 - 6.2), sote-muutos 2003 (7.5 -7.3), sote-
muutos 2004 (7.3 - 7.0).
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Liitekuvio A4. Asukasta kohden laskettu sote-nettokustannusten muutos
Kainuu vs. muodostettu vertailukunta, taustamuuttujina
edeltdvien kustannusmuutosten keskiarvo ja tulot
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Kainuu ————- vertailumaakunta

Huom: Taustatekijoiden keskiarvot (Kainuu-vertailumaakunta): kustannusmuutosten keskiarvo
(6.65 - 6.65), tulot (9646 - 9731)
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Liite B. Kainuun hallintokokeilun vaikutus kokonaisnettomenojen kehitykseen

Tekstissd sote-nettokustannuksille tehty analyysi toistetaan tassd liitteessd koko-
naisnettomenojen muutokselle. Asetelmaan on tehty kaksi muutosta. Ensinnikin
hallintokokeilua edeltidvd ajanjakso kasittdd vuodet 2000-2003. Syynd muutok-
seen on vuonna 2004 tapahtunut Kajaanin ammatillisen peruskoulutuksen ja
ammattikorkeakoulun yhtidittdiminen, jolloin kyseiset menot poistuivat Kajaanin
kaupungin tilinpaitoksestd. Kirjanpidollinen muutos ilmenee liitekuviossa Bl
kokonaiskustannusten pienenemisend kyseisend vuonna. Toinen muutos on taus-
tatekijoiden kasvattaminen oppivelvollisuusidssé olevien osuudella.

Kainuun hallintokokeilun vaikutukset kokonaisnettokustannusten kasvuvauhtiin
on esitetty liitekuviossa B1. Tétd vastaavat taustatekijoiden keskiarvot Kainuus-
sa, muodostetussa vertailumaakunnassa ja muun Manner-Suomen maakunnissa
on esitetty liitetaulukossa B1.

Liitekuvio Bl. Asukasta kohden laskettu kokonaisnettomenojen muutos Kainuu
vs. muodostettu vertailumaakunta
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Liitetaulukko B1. Taustatekijoiden tasapainottuminen ajanjaksolla 2000-2004

Kainuu  vertailu- koko Suomi paino (%)
maakunta pl. Kainuu

kokonaisnettokust. 6.0 5.9 4.7 26.5
muutos (2003)
koulutustaso- 247 253 270 25.3
indikaattori
alle 7-vuotiaiden 6.8 7.6 7.6 0.2
osuus (%)
7-15-vuotiaiden 11.5 11.6 11.3 3.8
osuus (%)
yli 75-vuotiaiden 7.5 7.5 7.5 40.7
osuus (%)
tyottomyysaste (%) 20.2 14.2 12.9 0.7
pitkdaikaistyottomien  20.2 26.0 26.1 0.4
osuus (%)
KELAn sairastavuus- 128 111 107 0.2
indeksi
yhden henkil6n koti- 36.2 36.3 37.3 0.7
talouksien osuus (%)
Verotettavat tulot/as 9646 10074 11132 0.2
(€
ruotsinkielisten 0.1 2.8 6.3 1.2

osuus (%)

Huom: Viimeisen sarakkeen paino ilmaisee muuttujan saaman painon ennustevirheen minimoi-

vassa vertailumaakunnassa

Liitekuvio B2 osoittaa Kainuussa havaittavien kustannusmuutosten olevan samaa
suuruusluokkaa kuin muiden Suomen maakuntien lume-erot vuosina 2006—2009.
Suurin muutos kustannuksissa atheutuu vuoden 2004 yhtidittdmisestd, jonka joh-
dosta kustannusten kasvuvauhti oli Kainuussa seitsemén prosenttiyksikkod alhai-
sempi kuin muodostetussa vertailukunnassa. Toinen merkittdvd ero Kainuun ja
vertailumaakunnan kustannusten kasvuvauhdissa esiintyy heti kokeilun ensim-
maisend vuonna. Tekstissd esitetyistd syistd ldheskddn kaikkea havaitusta erosta

ei voi kuitenkaan laittaa hallintokokeilun vaikutukseksi.
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Liitekuvio B2. Asukasta kohden laskettu kokonaisnettomenojen ero Kainuussa
Jja lume-ero 18 muussa maakunnassa

Vaikutus

T T T T T
2002 2004 2006 2008 2010
Vuosi
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Liitetaulukko C1 Kainuun sosiaali- ja terveydenhoidon kdyttokustannukset

vhteensd 1000 euroa, muutos (%) *

Sosiaali ja terveystoimi yhteensi

Sosiaali- ja terveystoimen hallinto
Perusterveydenhuolto (pois lukien hammashuolto) (-2005)
Perusterveydenhuollon avohoito (pl. hammashuolto) (2006 -)
Perusterveydenhuollon vuodeos as tohoito (2006 -)
Erikoissairaanhoito

Perus terveydenhuollon hammas huolto
Ympiiris toter veydenhuolto

Lasten péivihoito

Lasten piivikotihoito

Esiopetus (sosiaalitoimessa)

Vanhusten laitos palvelut

Vammais huollon laitos palvelut

Suojaty6 ja kehitys vammatoiminta

Kotipalvelu

Muut vanhus ten ja vammais ten palvelut

Lasten perhepiivihoito (2006 -)

Lasten muu piiviihoito (2006 -)

Muut lasten ja perheiden palvelut (2006 -)
Lasten muu péiviihoito (-2005)

Lasten ja nuorten laitos huolto (-2005)

Muut lasten ja perheiden palvelut (-2005)
Lastensuojelun laitos- ja perhehoito (2006 -)
Piihdehuolto

Muu sosiaali- ja terveys toimi

2001
4%
8%
4%

7%
6%
3%
-6 %
-10 %
142 %
3%
8%
6%
-5%
12%

-3%
32%
3%

21 %
2%

2002
5%
-4 %
5%

7%
3%
7%
-1%
3%
0%
-5%
0%
1%
10 %
7%

-4 %
2%
14 %

14 %
9%

2003
11 %
5%
13 %

12 %
9%
9%
4%
4%
2%
-62 %
11 %
13 %
6%
48 %

4%
26 %
18 %

17 %
9%

2004
7%
3%
5%

7%
3%
5%
3%
4%
10 %
8%
4%
0%
14 %
17 %

2%
10 %
10 %

25 %

3%

2005

5%
90 %
-21%

19 %
-4 %
-6 %
2%
27 %
2%
-71 %
65 %
-44 %
4%
17 %

-16 %
0%
12%

-1%
10 %

2006
9%
24 %

10 %
8%
13 %
3%
2%
-4 %
499 %
-53 %
79 %
-14 %
17 %

5%
16 %

2007
3%
-19%

-2%
15%
1%
0%
2%
5%
13 %
6%
-32%
4%
9%
12%
7%
0%
-6 %
-1%

22%
18 %
12 %

2008
3%
-1%

7%
3%
-4 %
8%
2%
9%
15 %
10 %
40 %
3%
5%
10 %
3%
7%
-5%
-1%

10 %
2%
12 %

* Lahde: Sotkanet, sisdltdd Kainuun maakuntakuntayhtymaén ja Kainuun kunnat (ml. Vaala)



30

Liitetaulukko C2  Kainuun maakuntakuntayhtymdn SOTE-nettomenojen™®
muutos (%) **

2005 2006 2007 2008 2009
SOTE YHT 3% 4% 5% 6% 6%
Soten hallinto 30 % -95 % -298 % -460 % -18%
Erikoissh 6% 7% 3% 3% 6%
Perusth (pl hamm) -16 % -36 % 4% 9% 11%
Perusth hammashuolto -1% 11 % 1% 4% 9%
Perusth vuodeosastohoito 19 % -5% 10 %
Vanhusten laitospalvelut 44 % 31% -36 % 36 % 9%
Vammaisten laitospalvelut -16 % 2% 4% 1% 4%
Kotipalvelu -26 % 22 % 18 % 10 % 0%
Lastensuojelun laitos- ja perhehoito
(Lasten ja nuorten laitoshuolto) 45 % 14 % 24 % 9% 10 %
Muut lasten ja perheiden palvelut 21% 38% -4 % 2% -13%
Muut vanhusten ja vammaisten
palvelut 37 % 5% 10 % 3% 7%
Piaihdehuolto 5% 15% 16 % 0% 1%
Vammaisten tyollistdmistoiminta
(Suojatyd ja keh.vammatoiminta) -3% 7% 12 % 6 % 6%
Ympéaristoth 0% 15% 2% 1% 0%
Muu sos ja terveyspalv (2006-) 15 % 20 % 16 %
Muu sosiaali- ja terveystoimi (-2005) 23%

* NETTO (toimintamenot-toimintatulot, sis.poistot + vyérytys)

** Ldhde: Kainuun maakuntahallitus (Asta Tolonen: "Maakunta (taloustilasto) 2004 - 2009 (2010-11-
11).xIs"); luvut sisdltdvdt Kainuun maakuntakuntayhtymdn tehtdvdt eikd siten esim. pdivéihoitoa
vuoden 2005 muutos kuntien v. 2004 yhteenlasketuista vastaavista menoista**
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