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Lapset ja nuoret kuntastrategia-

asiakirjoissa

Heikki Suominen

JOHDANTO

Strategia-ajattelusta on tullut merkittava ilmio,
joka on laajentunut ja kehittynyt varsinkin parin
viime vuosikymmenen aikana. Yha useammat
hallinto-organisaatiot valmistelevat itselleen eri-
tyisen strategian tai strategia-asiakirjan. Tama
koskee myés julkista hallintoa, valtiota ja kuntia,
joiden yleinen tehtdva on turvata peruspalvelut
jaluoda edellytykset yhteiskunnan tasapainoiselle
kehitykselle. Tehtava edellyttdd jatkuvuusele-
mentteja, vaikka jatkuvuutta ja toimintavarmuut-
ta korostavien ja lainsdadéntéén perustuvien ra-
kenteiden ja mekanismien on sanottuolleen liian-
kin tarkeita (vrt. Santalainen ja Huttunen 1993;
Granholm, Karléf 1990).

Madrittelen strategian sellaiseksi, ettd se on
kaytannon toimeenpanon lahtékohtien ja tavoit-
teiden asettamista sekd kaytannén ohjaamista.
Keskityn tarkastelussa strategia asiakirjoihin, jolla
tarkoitetaan hallinnossa iifmaistua tahtoa. Valtion-
hallinnon strategioilla pyritddn muun muassa
ohjaamaan kunnallisia kaytantéja. Kuntien stra-
tegia-asiakirjat syntyvat taas paljolti hallinnon
omista tarpeista ja omaan kayttéon.

Tutkimusaineistona téssa artikkelissa on Sta-
kesin johdolla kdynnistetyissa hankkeissa (Las-
ten ja nuorten hyvinvointiselonteko sekd Kuntien
strategiat lasten ja nuorten hyvinvoinnin edisté-
miseksi) mukana olevien kuntien strategia-asia-
kirjat. Tarkennan tarkastelun koskemaan vain
Jyvaskylaa, Kuopiota, Lappeenrantaa ja Rovanie-
med. Tausta-aineistona ovat muun muassa val-
takunnalliset ohjelmat, sopimukset, strategiat
seka asiantuntijahaastattelut, selontekoa kasitte-
levét valtuustokokoukset ja selontekotyéskente-
lyn aikana syntyneet asiakirjat. Hahmottelen aluk-
si strategia-kasitetta etymologisesti.

Aiemmin olen tarkastellut lasten ja nuorten
nakyvyyttd sekd heitd koskevia strategioita ja
strategia-asiakirjoja valtakunnallisella ja kunnal-
lisella tasolla (Suominen 1998;1999) seka selvit-
tanyt terveyden edistdémisen strategista kehitty-
mista kunnan keskeisten suunnittelu-, seuranta-

ja paatésasiakirjojen valossa (Perttild ym. 1999).
Tarkastelen tassa strategia-asiakirjoja aiempaa
hieman normatiivisemmasta n&kékulmasta (ks.
Mintzberg 1994, 2-3): Miten lapsivéestd ja hy-
vinvointikysymykset nékyvét ja miten niiden tuli-
si nakya asiakirjoissa, jotta silla olisi merkitysta
kunnan strategisten |ahtékohtien, tavoitteiden ja
kaytéantdjen ohjaamisen kannalta. Taustakritee-
rind ovat kunnan perustehtavat seka strategian
keskeiset osat, ulkoinen ja sisédinen toimintaym-
paristd, visiot ja tavoitteet, menetelmét ja keinot
seka seurantavélineet.

STRATEGIA-KASITTEEN ETYMOLOGIA
JA NYKYKAYTTO

Julkiseen hallintoon strategia-ajattelu on tullut
kiertden, osittain yritystoiminnan kautta, joka otti
kasitteen kayttéénsa sotataidon puolelta. Kasit-
teen merkitys ja kayttétavat ja -yhteydet ovat
muuttuneet matkan varrella. Muun muassa mo-
net siihen liitetyt vaatimukset ja piirteet, kuten
hierarkia ja tiukat komentosuhteet ovat matkalla
heikentyneet.

Strategisen suunnittelun ja johtamisen seka
niitd koskevan analyysin siséltdja ja merkityksia
pohditaan monelta kannalta. Kasitteen ymparille
on syntynyt lukuisia koulukuntia, joissa ajatellaan
strategiasta ja strategisesti eri tavoin. Strategia-
kirjallisuus ja erilaiset strategiset opit syntyvét
yleensa jonkin ajankohdan tai ongelmakokonai-
suuden tarpeisiin. Strategioista ja strategisesta
ajattelusta kiinnostuneen ei tdméan vuoksi tarvit-
se juuttua yhteen oppiin. Laineen ja Hulkkosen
(1996) mukaan tdma olisikin pahinta mita strate-
giaa tarvitsevalle voi tapahtua. Toisaalta koska
vaihtoehtoja on paljon, on mahdollista myés vaih-
taa nakékulmaa muodin mukana.

Strategia tarkoittaa alun perin oppia sodan
voittamisesta tai sodan johtamisen taitoa, sota-
taitoa. Sotataidon klassikoita, kuten Sun Tzuta,
Machiavellia ja Clausewitzia markkinoidaan hal-
linnon, yritystoiminnan ja -johtajan oppaina. Stra-
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tegi (strategés) oli muinaisen Ateenan kymme-
nen korkeimman sotilashenkildn virkanimi, jotka
toimivat sodassa ylipaallikkéna vuorotellen pai-
van kerrallaan. Sanan yhdysosat ovat stratés ('lei-
ri’, 'armeija’, yhteydessé verbiin stornynai, 'levit-
taa’, 'tasoittaa’) ja verbi Agein ('ajaa’, 'johtaa’).
Késite on laajentunut viittamaan sotapaallikon
rooliin, jolloin sill& on tarkoitettu psykologisia seka
muita taitoja ja kykyja, mydhemmin se on alka-
nut viitata kykyihin ja taitoihin hallita, johtaa, pu-
hua ja kayttaa valtaa.

Suomen kielessa strategiatarkoittaa sotataitoa,
taitoa saavuttaa sodan paamaéara sotatoimin ja
oppia sodan voittamisesta, sodan johtamisen
taitoa (US 1969, 577; NS 1992, 298). 'Strategi-
nen’ on strategian alaan kuuluva ja sen mukai-
nen. Laajassa merkityksessa sotataitoon kuulu-
vat strategia ja taktiikka, ahtaammassa vain stra-
tegia. Tavallisesti strategialla tarkoitetaan taitoa
voittaa sota, taktiikalla taitoa voittaa yksittéinen
taistelu. Strategia voi olla esim. ilma-, meri- tai
maastrategia taikka nainnytys-, tuhoamis- tai
uuvutusstrategia. Taitava sodan johtaja on stra-
tegian ja taktiikan mestari. Sodassa voi tehda
strategisen virheen, olla strategisesti uhattuna tai
strategisen pommituksen kohteena. Sotaakéayvilla
osapuolilla voi olla strategisia reservejg, rauta-
teitd, linnoituksia jne.

Englannin kieleen tuli 16. vuosisadalla ranskan
kautta "stratagem’, joka tarkoittaa juonta, keinoa
tai temppua yllattaa vihollinen. Latinan stratagem
on peraisin kreikan kielen johtajan keinoja, sota-
paallikkéa ja johtajaa, armeijaa ja johtaa-verbia
tarkoittavista sanoista. (Oxford... 1996, 465; Ox-
ford Popular... 1998, 661; Skeat 1994, 474.)
Ruotsiin ja suomeen strategia on tullut 1800-Iu-
vulla (Koukkunen 1990, 550). Kreikan kielen kaut-
ta sana on tullut saksan kieleen (Strategie 1782:
'sodanké&yntitaito’; 1870: 'taitava suunnittelu tai
menettelytapa’) ja ranskan kieleen (stratégie,
1562: ‘'maakunnan sotilashallinto’; 1803: 'sodan-
kayntitaito’). Vuonna 1865 sana tarkoitti 'sodan-
johto-oppia, sota-wehkeiden taitoa’. Englannin
kielessé strateginen on muun muassa kauaskan-
toinen, pitkan tédhtdimen suunnitelma, toiminta-
linja tai -tapa, edullinen, suotuisa, kriittinen, rat-
kaiseva, harkittu, avainasemassa oleva, poliitti-
nen, taktinen ja elintérkea. Thesauruksissa stra-
tegia on lahestymistapa, hahmotelma, manéoéveri
tai sen suorittamista menetelma, suunnitelma,
juoni, menettelylinja ja -tapa, ohjelma, kaava ja
taktiikka. (Webster's... 1996, 1404; Oxford...
1996, 661; Wordsworth 1994, 335.)

Politiikan yhteydessa strategiatarkoittaa kauas-
kantoisia valmisteluja ja suunnittelua. Puhuttaes-

sa poliitikoista on mahdollista muun muassa eri-
tella ne poliitikot, jotka ovat kiinnostuneita vain
vaalitaktiikasta (esim. kuinka voitan parhaiten
vaalit) niist&, joilla on jokin poliittinen strategia
(esim. kuinka kohennamme hyvinvointia). Hallin-
non sanakirjoissa strategia on suunnittelua ja
suunnitelma. (Robertsonin (1993, 449-450.) Col-
lin (1997, 271) pitada strategiaa toiminnan suun-
nitteluna tai ja strateginen on jotakin joka perus-
tuu suunnitelmalle. Strateginen suunnittelu on
hallinnon tulevaisuuden tai hallinnon tulevan tyén
suunnittelua. Strateginen johtaminen on uudem-
pi kdsite hallinnossa. Hallinnon piiriss& sen kat-
sotaan olevan osin vastakkainen strategisen
suunnittelun kanssa. Kuntastrategia-asiakirjoissa
tdma maaritellddn esimerkiksi Jyvaskyldssa
(1996, 6) seuraavasti:
»Strateginen johtaminen on nousemassa suunnitte-
lua tirkedmmaksi. Valmistelun ja toteutuksen on ta-
pahduttava kasi kidessa. Strategiat kuvaavat menet-
telytapoja ja toimintoja, joilla tavoitteet saavutetaan.
(...) Yksikoiden on omissa valinnoissaan sovelletta-
va luovasti kaupunkitason linjoituksia. N&in taataan

yhdensuuntainen toiminta aina suoritustiimeihin saak-
ka.»

KOMMUNIKATIIVINEN
STRATEGIAPROSESSI

Joskus tuntuu siltd, etta sitd kdytetdan neutra-
loimaan ‘politiikka’, 'ohjelma’, 'hallinto’ hallinnon
yhteydesta, koska ne viittaavat kysymyksiin kyl-
mé&sta vallasta, konfliktista ja 'ohjelmoidusta’ toi-
meenpanosta, kuten »tietoyhteiskuntastrategia».
Kuitenkaan ilman sellaisia k&sitteita kuin kilpai-
lu, muutos, visio, suunnitelma ja pitka aikavéli ei
strategia ole kokonaan ymmarrettévissa. Jos
mahdollisuudet olisivat rajattomat, uhkat olemat-
tomat ja halu toimintaan suuri ei strategiseen ajat-
teluun tai siitd puhumiseen olisi tarvetta (vrt.
Kaikkonen 1994). Vaikka strategiassa on kyse
nékemisesta paitsi eteenpéin, myds »lavitse, ohi,
ohella, alas, ylos ja taakse», niin ndkeminen ta-
pahtuu ymmarryksen avulla, joka pohjautuu aina
aiempaan tieto- ja kokemusperustaan (ks. Nasi
1991). Taman takia strateginen ajattelu voi olla
myds doktriini. Tavoittelun kohde on kuitenkin,
laajasti tai suppeasti ymmarretty hyvaksi ja oi-
keaksi, tai ainakin hyddylliseksi (vrt. Kaikkonen
1994).

Monet kirjoittajat korostavat aiempaa demo-
kraattisemman ja kommunikatiivisemman strate-
giaprosessin merkitysta. Sarala ja Sarala (1998)
sanovat, ettd viime vuosiin saakka strategisten
asioiden pohdinta on ollut organisaatioiden joh-
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don yksinoikeus. He erottavat tdméan klassisen
strategian demokraattisesta strategia-ajattelusta,
joka perustuu dialogiin ja keskittyy henkilostén
kayttoon ja kyvykkyyteen. Organisaatioon kohdis-
tuvat vaatimukset ovat heidan mielestaan sen
verran kovia, ettd strateginen ajattelu voidaan
saavuttaa vasta koko organisaation maaratietoi-
sen oppimis- ja kehittymisprosessin avulla. Tama
liittyy my&s varsinaisten strategioiden kehittami-
seen. Lasten ja nuorten hyvinvointiselontekojen
tai vaikkapa hyvinvointipoliittisten ohjelmien laa-
dinnassa tarvitaan koko henkildstéa ja myds or-
ganisaation ulkopuolisia jasenia.

Kommunikatiivinen tai demokraattinen dialogi,
jossa toiminnan kehittdminen aloitetaan organi-
soimalla johdosta ja tyéntekijdista koostuvia ryh-
mié. Tulevaisuuden hahmottelu ei ole vain johta-
jien tehtava, vaan asioita kasitellaan henkildston
ja kuntalaisten kanssa yhdessa. Ensin keskus-
tellaan visiot, millainen on hyva kunta, sen pal-
velut ja hyva tilanne kunkin lasten ja nuorten
kannalta jne. Taman jalkeen keskustellaan vi-
sioihin liittyvat tosiasiat (nykytilanne), haasteet,
esteet ja mahdollisuudet. Tarkeinta on yhteisesti
pohtia ja keskustella siitd, mita oikeaksi ja halu-
tuksi todetut seikat merkitsevét nyt ja lahitulevai-
suudessa. (Ks. Sarala, Sarala 1998,75.)

Perinteisessa strategisessa suunnittelussa tu-
levaisuutta »voidaan ennustaa», strateginen vi-
sio »nayttaa tien tulevaisuuteen» ja »strateginen
muutos saavutetaan parhaiten yksityiskohtaisel-
la, muodollisella ja yhtenaisella toteuttamisohjel-
malla». Oppimislahtdisessa ajattelussa tulevai-
suus ei ole tasmallisesti ennakoitavissa, vaan
suunnittelua tarvitaan ennakoimaan mahdollisia
vaihtoehtoja. Aiemmasta toiminnasta ja toisten
kokemuksista voidaan oppia niitéd analysoimalla.
Sarala ja Sarala (1998) palauttavat keskustelun
kommunikatiivisesta strategiasta, oppimisesta ja
visioista arkeen huomauttamalla, ettd monet or-
ganisaatiot eivat vield paneudu edes perinteiseen
strategiseen suunnitteluun. Harvalla kunnalla on
tdman varsinaisen »kunnan johtamisen» liséksi
esimerkiksi hyvinvointipoliittista ohjelmaa tai stra-
tegiaa tai siihen liittyvaad seurantaa, yksityiskoh-
taisemmista strategioista, kuten huumestrategia
puhumattakaan.

Strategian kéasitetta voidaan kayttaa organisaa-
tion tarkasteluun kahdella perustavalla. Kaikko-
nen (1994) erottaa toisistaan strategiatutkimuk-
sen keskeiset elementit, rakenne ja strategia. (1)
Ensinnakin voidaan selvittda strategia-ajattelun
kayttamista tai sen ilmenemista a priori ohjaus-
tarkoituksessa, jolloin selvitetdan organisaatios-
sa suunniteltavaa toimintaa tai tavoitteiden aset-

tamista strategisella tasolla ja strategisessa tar-
koituksessa tai merkityksessa. Tutkimusmallissa
rakenne olisi valitun tai toteutetun strategian seu-
raus ja strategia syy.

(2) Toiseksi kasitettda voidaan kayttaa jalkika-
teen a posteriori, jolloin analysoidaan organisaa-
tiossa suunniteltua ja tapahtunutta toimintaa,
paatoksentekoa ja néiden tuloksia suhteessa sen
organisaation rakenteeseen, johon strategia liit-
tyi. Tutkimusmallissa rakenne olisi talléin syy ja
strategia seuraus. Kaikkonen toteaa, etta strate-
gia voi yhta hyvin seurata rakenteesta kuin pain-
vastoin. Kéytanndssa rakennetta ja strategiaa on
vaikea nahda kausaalisuhteena. (Kaikkonen
1994, 134.) Tama riippuu osin nakdkulmasta.
Seuraavassa lyhyesti esitettavat keskeiset val-
takunnalliset strategiat ja periaatteet painottuvat
kunnan nakékulmasta varmasti enemman ensim-
maiseen kuin jalkimmaiseen ryhmaan. Ainakin
niilld pyritdan vaikuttamaan osaltaan myés kun-
tatason ajattelun, suunnittelun, paatéksenteon ja
johtamisen rakenteellisiin, suhteellisen pysyviin
ominaisuuksiin.

VALTAKUNNALLISET LAPSIPOLINTTISET
STRATEGIAT

Valtakunnalliset strategiat, ohjelmat, kannan-
otot ja selvitykset maarittavat osaltaan lapsipoli-
tiikkaa ja sen kaytanndn sisalta. Keskeiset asia-
kirjat lapsivaestén kannalta ovat Suomen rati-
fioima Lapsen oikeuksien sopimus (UM 1993;
199443, b), Lapsipoliittisen selontekotyéryhman
muistio (STM 1994) seka Valtioneuvoston selon-
teko eduskunnalle nimeltdan Lastensuojelusta
kohti lapsipoltiikkaa (STM 1995). Vuosittainen
julkaisu Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tavoitteet ja toimintaperiaatteet -asiakirja on
kiinnittanyt kasvavasti huomiota lapsiin ja nuo-
riin (STM 1991-1998).

Valtakunnallista seurantatietoa on saatavissa
erityisesti seuraavistajulkaisuista. Palveluita kos-
kevaa tietoa julkaistaan Stakesin Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelukatsauksessa (Uusitalo
ym. 1995; Uusitalo, Staff 1997). Kansanterveyt-
ta koskevaa tietoa julkaistaan Suomalaisten ter-
veys -kirjassa kahden vuoden vélein (KELA, STM
1996; 1998). Valtiontilintarkastajat (1991-1997)
kiinnittavat kertomuksessaan vuosittain huomio-
ta yhteen tai useampaan lapsia ja nuoria koske-
vaan oikeuksien tai palveluiden osa-alueeseen.
Esimerkiksi vuonna 1991 he kiinnittdvat huomio-
ta lasten ja nuorten huoltoon ja vuonna 1994
nuorten syrjaytymiseen.
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Viime vuosien merkittdvimpia parannuksia on,
eltd asiakirjoissa ja seurannassa lapsista ja nuo-
rista puhutaan aiempaa enemman suoraan hei-
ta itsedan koskien. Muun muassa perheiden eika
ammattihenkiléston oleteta enda kuvaavan las-
ten hyvinvoinnin ja palveluiden tilannetta, vaan
antavan siiti 1dhinna vain viitteita. Varsinkin lap-
sia koskettavasta ty6ttdmyydesta ja taloudellisista
vaikeuksista on puhuttu pitkdan vain kotitalouk-
sien, eikd lasten perusteella. Esitystavat vaikut-
tavat paatelmiin ja kertoo samalla suhtautumises-
ta, seurantajérjestelmistd sek& hallinnon ja lap-
situtkimuksen sektoroituneisuudesta. Esimerkik-
si kun vuonna 1995 toimeentulotukea saaneita
kotitalouksia, joissa oli alaikéisi& lapsia oli 84 707,
niin lapsia toimeentulotukea saaneissa kotitalouk-
sissa oli 151 853 (ks. Forssén 1997, 19). Paran-
nuksia on myds muun muassa se, etta alaikdiset
myds luokitellaan entista tarkemmin ik&ryhmittéin.
Joka tapauksessa seurantajarjestelmissa ja nii-
den kaytdssa on vieldkin paljon toivomisen va-
raa. Monia kay!tékelpoisia tietoja ei kayteta hy-
véksi, joidenkin tietojen kerdamisesté on luovut-
tu, eikd useita ongelmia ja tarpeita seurata lain-
kaan (ks. mm. STM 1991-1998; 1995; KELA,
STM 1996, 9; Ruokolainen 1998, Hermanson ym.
1998.)

Viime vuosien tarkeimmat asiakirjat lapsivaes-
tén kannalta lienevéat Valtioneuvoston selonteko
(STM 1995) ja Lasten oikeuksien sopimus (UM
1993). Selonteossa arvioidaan aiempaa toimin-
taperustaa sekd esitetaan linjauksia tulevaisuut-
ta sillmallapitden. Siind arvioidaan muun muas-
sa tehtyja lainsdadannéllisia ja muita muutoksia
sekd kehitelldédn edelleen YK:n Lapsen oikeuk-
sien sopimuksessa esitettyja periaatteita. Useim-
mat maailman valtiot ovat allekirjoittaneet tai jo
ratifioineet sopimuksen osaksi lainsdadantéaan.

Lapsen oikeuksien sopimus velvoittaa maita
raportoimaan maaravélein sopimuksen taytén-
téonpanoa valvovalle YK:n komitealle siitd, mi-
ten sopimuksen velvoitteet on kdytannossé toteu-
tettu. Sopimus velvoittaa myés julkistamaan ra-
portti laajasti yleisélle omassa maassa, jotta maat
eivdat pdase puhumaan raportissa perattémia
(Jaakkola 1997, 8; UM 1993; 22-24). Bardyn
(1991, 26) mukaan Suomessa sopimuksen rati-
fiointi ei kuitenkaan herattanyt huomiota, vaan se
sivuutettiin pienelld lehtiuutisella. Hanen mukaan-
sa monet, ainakin lakitieteellisen koulutuksen
saaneet katsoivat, ettd Suomen lapsilainsaadantd
on jo modernisoitu sopimusta vastaavaksi. Oman
kokemukseni mukaan melko harva sosiaali- ja
terveysalan ammattilainenkaan tietda sopimuk-
sesta saati sen siséllostd ja Suomen saamista

parannusvelvollisuuksista palveluissaan.

Sopimus on lasten kannalta vain minimisopi-
mus. Sopimuksessa on kuitenkin kyse jossakin
maarin uudenlaisesta ajattelusta, johon ei vield
ole totuttu. Sopimuksen periaatteet on tiivistetty
kolmeen keskeiseen teemaan, joiden valossa
lasten hyvinvointia, palveluita ja oikeuksia on
tulkittu (itse sopimus ei rakenteeltaan noudata
kolmen P:n periaatetta) sekd myods itse sopimuk-
sen asettamia velvollisuuksia. Periaatteista kay-
tetdadn nimitystd Kolme kovaa P:td (protection,
participation, provision): Lapset tarvitsevat suo-
jelua, heidédn on saatava osallistua yhteiskuntaan
ja heille kuuluu osuus yhteiskunnan voimava-
roista.

Yksi suomalainen, 1&hinn lapsioikeudelliseen
jariestdmaa sovellettu tulkinta tasta on, etta (1)
lapsi on itsendinen, omien oikeuksiensa subjek-
ti, jonka edut ja tarpeet saattavat olla vastakkai-
set vanhempien ja perheen tarpeiden ja etujen
kanssa. (2) Lapsella on oikeus tulla kuulluksi ja
hanen toiveensa ja mielipiteensa tulee ottaa huo-
mioon idn ja kehitystason mukaisesti, kun van-
hemmat ja viranomaiset tekevat hanta koskevia
paatoksia. (3) Lapsen etu tulee asettaa ensisi-
jalle lasta koskevissa ratkaisuissa. (STM 1995,
9.) Voidaan nopeasti havaita, ettd méaritelmés-
ta puuttuu esimerkiksi yhteiskunnan ja eri val-
tioiden vélisten kaytantdjen ristiriita lasten tarpei-
den kanssa.

Sopimusta on tulkittu ndiden kolmen keskeisen
periaatteen kannalta. Tata jakoa on sovellettu
myds hallintoon erdénlaisina hallinnon |&péisevi-
na periaatteina. N&ita periaatteita kdytetdan avuk-
si nykyisin laajojen, valtakunnallisten ja kunnal-
listen, lapsipoliittisten ohjelmien ja strategioiden
laadinnassa ja esitystavassa (mm. Rousu,
Strandstém 1998; Tampereen kaupunki 1999)
sekd myods joissakin strategioita koskevissa ky-
selytutkimuksissa. T&ma on muutos aiempiin,
eriytetyimpiin strategioihin ja ohjelmiin, joissa on
kaytetty, tai kaytetdan edelleen perinteista toimi-
ala- ja tehtavékohtaista tapaa (mm. Lasten Keu-
ruu 1996; Tampereen kaupunki 1997).

KUNTASTRATEGIOIDEN LAADINTA

T&ssa tarkastellaan poikkileikkaavasti neljai
kuntastrategia-asiakirjaa lapsivdeston kannalta.
Analyysi késittelee tilannetta ennen selontekojen
laatimista ja julkistamista. Nyt esitettdvaa tilan-
netta voidaan myéhemmin verrata tapahtuneisiin
muutoksiin. Selonteoilla sekd myds muun muas-
sa tulossa olevalla Suomen Kuntaliiton (ks. Rou-
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su, Strandstom 1998) lapsipaliittisella ohjelmalla
ja muilla edella esitetyilla asiakirjoilla seka lisak-
si tietysti kuntien omilla hankkeilla ohjelmilla (ku-
ten lasten ja nuorten hyvinvointiselonteko) lienee
vaikutusta kuntastrategioihin ja niitd kuvaaviin
kuntastrategioihin seka myds muihin kunnan asia-
kirjoihin, kuten talousarvioihin, tilinpaatéksiin,
kunnalliskertomuksiin ja kuntasuunnitelmiin.

Kuntastrategian (kuntastrategia-asiakirjan) laa-
timinen on ollut kohteena olevissa kunnissa pit-
k&, jopa vuosien mittainen hanke. Aineiston kun-
nissa, joissa on ryhdytty kuntastrategian laatimis-
prosessiin, on alkuvaiheessa yleensa kaytetty
ulkopualista konsulttia tai tutkijaa. Heita on tar-
vittu osoittamaan hankkeen ja strategian perus-
kasitteet ja -osat seké tybskentelyn tavoitteet.
Strategian laadintaan on lahdetty siksi, ettd suun-
nittelun katsotaan edustavan vanhaa ajatteluta-
paa ja strategisen ajattelun ja johtamisen jotakin
uutta (vrt. edella Jyvaskylan kéasitys). Strategia-
asiakirjan laatiminen ei yksinaan tietenkaan edus-
ta kehittynytta strategista ajattelua. Joka tapauk-
sessa kunnallishallinnossa strategialla viitataan
sellaiseen johtamiseen, jossa tavoitteet ja niihin
pyrkiminen ovat laheisessa yhteydesséa tainen
toisiinsa. Samalla hierarkioiden ja komentosuh-
teiden tilalle yritetadn asettaa ellei aivan kaytan-
toa, niin ainakin kasitys siitd, etta puheena on
»yhdessa suunniteltu» tulevaisuus ja sen toteut-
taminen.

Ulkopuolista apua alkutydskentelyyn tarvitaan
muun muassa siksi, etta strategian laatiminen on
usein paradoksaalista. Esimerkiksi eri ammatti-
piireilld on joskus vaikeuksia maaritella omia stra-
tegisia kasitteitdan siten, etta niita voitaisiin kayt-
taa osana kokonaisvaltaista strategiaa (ks. mm.
Lillestdl 1996, 28). Ylipdansa on kiistanalaista,
mista suunnasta strategian laadinnassa pitaisi
lahtea liikkeelle, ylhaaltd alas vai painvastain.
Onko koko kuntaa koskeva strategia tiivistys kun-
nan tehtdvista (rakenteesta) vai onko silla ylei-
sempid tehtavia (noudatettavia strategioita), joista
rakenne ja tehtavéat pitda johtaa, mika on lain-
saadannén osuus jne. Joka tapauksessa se, mika
toiselle on strateginen kysymys, on toiselle ope-
rationaalinen. Varsinkin alemmalla hierarkiatasol-
la olevien on joskus vaikea muotoilla tyénsa stra-
teginen perustehtava niin, etta se voidaan liittda
ylatason strategiaan.

liman yhteista keskustelua voivat pahimmillaan
erilaiset laatikkoleikit keskushallinnon ja alemman
tason johtajien vililla saada keskeisen roolin.
Keskushallinto voi esimerkiksi palauttaa maari-
telmét uudelleen muotoiltavaksi, koska ei ole tyy-
tyvaisia tapaan, jolla visiot, tavoitteet, menetel-

mat ja toimintaymparisté on maaritelty. Alemmalla
tasolla tyéskentelevat etenevat yritys ja erehdys
-pohjalta ja toivovat, etta ylemmalla tasolla oltai-
siin talla kertaa tyytyvaisia. Visiot ja toimintach-
jelmat kerrotaan sopivassa tilaisuudessa ja muo-
dossa muulle henkildkunnalle eikd kommunika-
tiivisesta strategiaprosessista ole tietoakaan.

Kohteena olevien kuntien strategiaprosessi on
edennyt hallinnollisesti niin, ettd ensin on ase-
tettu tydéryhma valmistelemaan strategiasuunni-
telmaa. Taman jalkeen peruslinjaukset on esitel-
ty valtuustolle ja eri toimialoille. Tyéskentelya on
jatkettu pienemmissa ryhmissa ja eri vaiheessa
on kuultu asiantuntijoita. Lopullinen ehdotus on
kasitelty hallituksessa, joka on paattanyt sen
hyvaksymisestéa valtuustossa.

Kuopiossa on strategista suunnittelua tehty
koko 1990-luvun ajan. Strategia on tarkistettu
valtuustokausittain. Keskustelutilaisuuksia on jar-
jestetty ajankohtaisista aihepiireista, esimerkiksi
vuonna 1997 nuorten asioista ja kuntalaisten
hyvinvoinnista. Valtuusto osallistui strategian
valmisteluun seminaarien avulla. Hallintokunnat
laativat oman strategiansa. Lappeenrannassa ja
Jyvaskylassa osallistuivat luottamushenkilét stra-
tegiatydhon lautakunnissa, kaupunginhallitukses-
sa ja -valtuustossa yhdessa kaupungin henkilds-
tén ja viranhaltijajohdon kanssa. Rovaniemella
kasilla olevan asiakirjan laadinta alaitettiin val-
tuustoseminaarilla, jonka tyén tuloksia hyédyn-
nettiin visio-strategiatydskentelyssa yhteistydssa
Lapin yliopiston kanssa. Ty6 perustui hallintokun-
tien omien tyéryhmien ty6hén.

HYVINVOINTI JA LAPSIVAESTO
STRATEGIA-ASIAKIRJOISSA

Tassa tarkastellaan sitd, nakyykd kuntastrate-
gia-asiakirjoissa viela lapsivaesto ja millaisia ka-
sitteitd, maaritelmia ja merkityksia siita kaytetaan.
Strategiatekstien laatimiseen on osallistunut lu-
kuisa joukko paattijia ja vaikuttajia, joten asia-
Kirjoista voitaneen paatelld jotakin lapsivaestén
poliittisesta painoarvosta. Tarkoituksena on saa-
da yleiskuva kunnan lapsipoliittisesta ajattelusta
strategiaty6ssa: Onko hyvinvointikysymyksilla ja
lapsilla ja nuorilla mitdan roolia naissa kunnan
yleisluontaisissa suunnitelma-asiakirjoissa. Voi-
ko olemassaolevista linjauksista johtaa maaralli-
sia ja laadullisia tavoitteita palveluita, hyvinvain-
tia ja ammatillista osaamista ajatellen? Tai voiko
tavoitteita pitaa linjauksina? Eli onko niilla yksin-
kertaisesti sanottuna mitaan strategista merkitys-
ta? Vai ovatko kuntastrategiat enemmankin kun-
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nan toimintaedellytyksiin tai jopa vain imagovai-
kuttamiseen pyrkivia tiivistelmia strategiaproses-
sin pohdinnoista?

Asiakirjat esittavat kunnan yleisen strategian ja
yksityiskohtaisemmat strategiat esitetaan muis-
sa julkaisuissa tai suunnitelma-asiakirjoissa. In-
ternetissa on julkaistu osia strategia-asiakirjois-
ta, mutta ne voivat olla esilla mydés kokonaan.
Suurimman huomion kuntastrategioissa saavat
talous- ja elinkeino- sekd henkiléstépolitiikka.
Asiakirjat ovat rakenteeltaan hierarkisia ja useim-
miten siten, ettd eri toimialat edustavat kukin
omaa strategiaansa. Kuitenkin ajatuksia muun
muassa poikkileikkaavuudesta esitetaan.

Kuopion strategia on laadittu muista poikkea-
valla tavalla. Kuopiossa on poikkileikkaavuus tai
‘lapaisyperiaate’ viety pisimmalle. Paastrategioi-
ta ei ole laadittu toimialajakojen, vaan kehittamis-
alueiden mukaan ja ne koskevat enemman tai
vahemman kaikkia toimintasektoreita: osaamis-
pohjainen yritystoiminnan kaupunki, vetovoimai-
nen matkailukaupunki, uuden hyvinvointivastuun
kaupunki sekd koulutuksen, kulttuurin ja liikun-
nan keskus. Nain myés toimialat kuuluvat eri ta-

Taulukko 1. Strategia-asiakirjojen luonnehdinta
lasten ja nuorten kannalta.

Jyvéskyla Mainintoja eri toimialojen

yhteydessa

Uusi hyvinvointivastuu -strategian
yhteydessa

Mainintoja eri toimialojen yhteydessa
Liséksi maininta, ettd nuorten
tarpeet otetaan huomioon poikki-
leikkaavasti eri hallinnonaloilia

Mukana eri toimialojen
yhteydessa

Kuopio
Lappeenranta

Rovaniemi

voin, eksplisiittisesti tai implisiittisesti ndiden stra-
tegioiden alle. Pitkdn aikavalin tavoitteet ovat
periaatteessa samat eri sektoreilla, mutta paino-
tukset seka yksityiskohtainen toteutus, joita ei
esiteta tdssa asiakirjassa, vaihtelevat.

Kuntien strategia-asiakirjoissa lapset ja nuoret
nakyvat eri tavoin (taulukko 1). Lapsivdesttd
koskeva pohdinta ei aina ole jaanyt vain eri hallin-
non sektoreille. Kuopiota lukuunottamatta kunnis-
sa ei kuitenkaan ole otettu lapsivéestda merkitta-
vélla tavalla mukaan strategiaan. Lapset ja nuoret
osana kunnan strategiaa ovat |lahempand kun-
nan strategista imagovaikuttamista kuin kaytén-
téa. Strategia-asiakirjoissa linjauksia lasten ja
nuorten hyvaksi on joka tapauksessa tehty,
selvimmin Kuopiossa ja jonkin verran Lappeen-
rannassa.

Jyvéaskylan strategia-asiakirjassa on nuoria hie-
man sivuttu kulttuuripolitiikan yhteydessa, Rova-
niemella koulutoimen seka liikunta- ja nuorisotor
men yhteydessd. Kuopiossa lasten ja nuorten
tarpeiden parempi huomioonottaminen on ilmais-
tu kunnan keskeiseksi muutostavoitteeksi osana
uuden hyvinvointivastuun ajatusta. Siind kiinni-
tetddn kuitenkin korostetusti huomio nuoriin, ei
lapsiin: nuorten asumiseen, toimeentulotukeen,
tyéhén ja terveyteen liittyvat asiat ovat uuden
hyvinvointivastuun kaupungissa kunnossa. Lap-
peenrannassa lapset ja nuoret on sijoitettu so-
siaali- ja terveystoimen hallinnon alalle. Naistd
erikseen mainituissa, kuntalaisten hyvinvointia ja
palvelujen kehittdmista koskevissa ydinhankkeis-
sa ovat keskeisesti esilld nuoret. Nuorten asiat
on tdman kohdan mukaan otettava huomioon
jokaista hallinnon alaa koskien, poikkihallinnolli
sesti. Nuorille turvataan asunnon saantimahdol-
lisuus, tarjotaan monipuoliset opiskelumahdolli-
suudet ja virikkeelliset harrastus- ja vapaa-ajan
palvelut, kdynnistetdan osallistumista aktivoiva

Taulukko 2. Lasten ja nuorten sijoittuminen kuntastrategioissa.

Maininta, etta korkea-, populaari ja nuorison alakuittuurien murrosalueet ovat uusiutuvan

Erityista: kuntalaisten hyvinvoinnin edistamisessa painopiste nuorissa (strategiat)
Maininta, ett4 nuorten asiat otetaan huomioon hallinnon aloilla poikkileikkaavasti

Jyvaskyla
kaupungin voimanldhde (visiot ja haasteet)
Kuopio Uuden hyvinvointlvastuun kaupunki (strategiat)
Lappeenranta  Sosiaali- ja terveystoimi
Koulutustoimi
Ymparistd
Kulttuuri- ja vapaa-aikatoimi
Tybllisyysstrategia
Rovaniemi Kouluvirasto

Liikunta- ja nuorisotoimi (strategiat)
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nuorisoareenahanke ja etsitdan ratkaisuja tyolli-
syystilanteen parantamiseksi. Lapsista tassa yh-
teydessa ei ole mainintaa.

Lasten ja nuorten sektorilla, koulu- seka nuori-
sotoimessa (siséltda usein liikkuntatoimen), kiin-
nitetaén kovin vahan huomiota lasten ja nuorten
sosiaalisiin ja terveydellisiin nakokohtiin. Lap-
peenrannassa puhutaan syrjaytymisen estami-
sesta ja erilaisuuden huomioonottamisesta. Ro-
vaniemell2 paino on oppimismotivaatiossa ja viih-
tyvyydessa koulussa, yksilén kasvun tukemises-
sa ja toisten kunnioittamisessa. Lappeenrannas-
sa on otettu ymparistéstrategiaan ajatus, jonka
mukaan jo kouluopetuksessa kestavasta kehityk-
sestd muodostetaan elamantapa. Kuopion mai-
ninnat ovat Koulutuksen, kulttuurin ja liilkunnan
keskus -strategian alla.

Merkittdva strateginen valinta on tehty Kuo-
piossa, jossa on tyoskennelty kasitteen ‘uusi hy-
vinvointivastuu’ kanssa. Kasitteen keskeinen si-
saltd on, ettd vastuu hyvinvoinnista ei kuulu vain
sosiaali- ja terveyshallinnolle, vaan myds muiden
organisaatioiden ja toimijoiden seka kuntalaisten
itsensa on otettava enemman vastuuta hyvinvoin-
nista ja palveluiden tuottamisesta. Taman kasit-
teen yhdeksi osa-alueeksi on maaritelty lapset ja
nuoret, vaikka, kuten edell2 mainittiin, siind pu-
hutaan enemman nuorista. Strategia-asiakirjojen
keskeisimmat lapsiin ja nuoriin kytketyt hyvinvoin-
nin ja sen edistamisen késitteet tai tehtavat na-
kyvét taulukosta 3.

Strategia-asiakirjoissa on lapsia ja nuoria tai
heidan palveluitaan sivuttu eri tavoin. Jyvaksy-
lassa tama tapahtuu kulttuuripainotteisesti, Kuo-
piossa laajemman vastuun n&kdkulmasta seka
Lappeenrannassa ja Rovaniemella kasvun, ke-
hityksen ja eldmantavan nakékulmasta. Kuopion
nakékulma on kokonaisvaltaisin. Siina on otettu
keskeisesti mukaan myds muu (yhteis)kuntakuin

kunta. Useimmat lasten ja nuorten arkipaivaan
kuuluvat asiat, on myés muiden tahojen kuin
kunnan vastuun, tehtavien ja toimintojen kohtee-
na. Ne tavoitteet, joihin palveluilla pyritaan, eivat
pohjimmiltaan ole erillisia kokonaisuuksiaan.

Lapsivaestén osalta ei aina ole kovin selvaa,
mita strategian osa-aluetta missakin yhteydessa
tarkoitetaan. Strategia-asiakirjoista ei voi aina
erottaa, onko tarkoitettu nykyistad toimintaympa-
ristta haasteineen ja muutospaineineen vaiko
tavoitteita, keinoja tai menettelytapoja. Runsaasti
viljeltyna ja ilman maariteltyd seurantaa ja sel-
keité tavoitteita 'kehittdminen’ tai tehostaminen’
menettavat merkityksensa strategiana. Samat
asiat voitaisiin ilmaista vaikka luettelona kehitta-
mis- ja tehostamishankkeiden tai -pyrkimysten
alla, mutta néin ei tehda, koska strategia-asia-
kirjasta tulisi pitkalle vain pelkka tehtavaluettelo,
eikd se edustaisi strategista ajattelua’. Asiakir-
joissa ilmaistaan joskus myos kasittamattémaksi
jaaviatavoitteita, kuten »asukkaiden kaikenlaisen
holhoamisen v&hentaminen».

Kuopiota lukuunottamatta strategia-asiakirjat
jattavat hyvinvointi- ja terveyskysymykset ja sa-
malla lapsivaestdn eri hallinnonaloille. Organisaa-
tiorakenne on keskeisempi kuin ’strategia’. Suun-
nitelma laaditaan aina jostakin nZkékulmasta,
eika tahan kuulu viela palveluiden tilanteen eika
kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden seuraami-
nen. Yhdessa asiakirjassa on kuitenkin luettelot
kuntalaisten tarkeimpina pitamistd palveluista,
mutta tallaisista yleisista preferenssilistoista ei ole
hyo6tya, koska niista ei valttamatta voi tehda paa-
telmia esimerkiksi vaestd- ja erityisryhmien tai
kuntalaisten erityiseen elamantilanteeseen tarkoi-
tetuista palveluista.

Kaiken kaikkiaan kunnissa on tarkedmpaéakin
tekemista kuin pohtia lasten ja nuorten, »sinan-
sa terveimman kansanosan» asioita. Kyse on

Taulukko 3. Strategia-asiakirjojen tavoitteet lapsiin ja nuoriin tai heitd koskeviin palveluihin liittyen.

Jyvaskyla

Huomio kaupungin sisdisessa toiminnassa

Kulttuuri-, henkilostd, ymparisto- ja elinkeinopoliittisesti painottunut

Kuopio Uusi, laajempi hyvinvointivastuu

Harrastus-, kulttuuri- ja vapaa-ajan palvelut
Asuminen, toimeentulo, ty6, kansainvélistyminen

Terveys, koulutus

Syrjaytymisen ehkaisy
Lappeenranta
Syrjaytymisen ehkaisy
Oppimismotivaatio, viihtyvyys
Yksildn kasvu, yhteiséllisyys
Osallistuminen

Rovaniemi

Terveellinen elamantapa ja liikkuminen

Kasvun, kehityksen ja hyvan suoriutumisen tukeminen ennaltaehkéaisevin toimin
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myos siitd, ettd strategiatydssa ei oteta todesta
muiden tahojen kokemuksia eikd pohdintojen tu-
loksia. Niita ei viela osata tai tahdota ottaa mu-
kaan kunnan johtamista, tytskentelya ja kehitta-
mistd ohjaaviin yleisiin asiakirjoihin. Terveydel-
14, hyvinvoinnilla ja palveluilla saati lapsivéestél-
1a ei vield ole omaa kokonaisvaltaista strategiaa,
joka olisi noussut luontevaksi osaksi koko kunta-
tason strategiaa. Tallaisen ajattelun noususta on
tosin nahtavissa merkkeja. Jatkossa muun muas-
sa naitd neljaa kaupunkia seurataan, koska niis-
sé on julkistettu tai julkistetaan l&hiaikoina las-
ten ja nuorten hyvinvointiselonteko seka lapsi- ja
hyvinvointipoliittinen ohjelmatyd.

ARVIOINTIA JA POHDINTAA

Arjen kielenkdytdsséa strategiasta puhumisella
pyritdan usein lisidmaan ajatuksen arvoa. Jon-
kin asian kutsuminen strategiaksi nostaa sen
painoarvoa kuulijan mielessa, joten on selvitet-
tava myos asiakirjassa ilmaistun tahdon tosiasial-
lista toteutumista. Tassa kasitellyt kuntastrate-
giat (asiakirjat) eivat viela esita merkittavia lapsi-
poliittisia tavoitteita eivatka kartoita nykytilannet-
ta. Lahitulevaisuudessa nahtaneen kuitenkin yha
enemman lapsipaliittisia ohjelmia ja strategioita.
Tahan vaikuttavat useat tekijat, yleisesti sanot-
tuna kansalaisten ja kuntien ammattilaisten ylei-
nen huoli lasten ja nuorten asioista, mutta myds
tulossa olevat valtakunnalliset ohjelmat, strate-
giat ja niitd koskevat suositukset.

Tamaén artikkelin asiakirjoissa monet palvelut
nahdaan aikuisten ja enintddn nuorten kannalta.
Nuorista puhutaan usein tydllisyyden yhteydes-
sa. Lapsista on yleensa rajoituttu puhumaan kou-
lutoimessa ja paivahoitopalveluissa. Lapsia, nuo-
ria eikd heidan erityisryhmidan, kuten vammai-
sia, maahanmuuttajia, yksinhuoltajaperheiden
lapsia ei oteta erikseen huomioon juuri missaan
yhteydessa.

Koska asiakirjoissa ei esiteté yleisia eika eri-
tyisia tavaoitteita ja tilannekartoitusta hyvinvoinnis-
ta, terveydestd, terveyden edistamisesta eika
lapsivaestosta, ei niissd mydskaan voida esittaa
maarallisia tai laadullisia kuvauksia tai kriteerei-
ta lapsista, nuorista tai lapsiperheista. Tavoitteet
voivat koskea yleisesti palveluita, kuten paivahoi-
toa, mutta parhaimmillaan maininnalla enemman/
vdhemman. Yht& hyvin voitaisiin esittda tavoite
jatapa, jolla tavoitteen saavuttamista seurataan.
Tavoitteenasettelua ja tavoitteiden seurantaa ei
ilmeisesti ole tavoiteltukaan, mutta silti maaralli-
sid ja selkeita indikaattoreita esitetdan joissakin

asiakirjoissa ty6llisyys- ja elinkeinopoliittisten ta-
voitteiden ja keinojen yhteydessa. Niiden usko-
taan kuvaavan ainakin osittain myds kuntalais-
ten hyvinvointia, vaikka tdma on hyvin suppea
nakoékulma varsinkin eri vaestéryhmien hyvinvoin-
tiin. Tarkempaa tilannekuvausta olisi mahdollis-
ta suorittaa, koska aineistoa on saatavissa.

Tavoitteet asiakirjoissa ilmaistaan melko epa-
maaraisesti. Monista epamaaraisista tavoitteista
ei aina keksi, miten niitd voitaisiinkaan mitata ja
seurata. Toisaalta tata koskeva tieto jatetaan il-
meisesti suosiolla eri hallinnonaloille ja ammatti-
ryhmille. Mitd on esimerkiksi syrjdytymisen esta-
minen kunnan strategiana, kun koko kasitteesta
ei vallitse yksimielisyytta tai se ymmarretaan eri
yhteyksissa eri tavoin. Nuoren 'aktivointi’ esimer-
kiksi koulutus- ja tydllistdmistoimin on vain yksi
nakékulma syrjaytymisen estamiseen ja valitet-
tavan usein riittamatén. Strategisesti tdma on
ongelma, vaikka vanhemmat, perheet, koulu ja
ammattihenkilékunta olisikin asiasta suhteellisen
yksimielinen kunkin yksilon, kuten syrjaytymas-
sa olevan nuoren kohdalla.
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