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Kuntien lasten ja nuorten hyvinvointipoliittista suunnittelua ohjataan uudistetussa lastensuojelu-
laissa. Suunnitelmien tavoitteena on edistää lasten ja nuorten hyvinvointia, kehittää monialaisia las-
tensuojelun palveluja ja huolehtia niiden resursoinnista. Artikkelissa tarkastellaan suunnittelun to-
teuttamista viidessä tapaustutkimuskunnassa. Viranhaltijoiden ryhmähaastatteluaineiston analyysissä 
vertaillaan kuntien strategiselle suunnittelulle antamia sisältöjä ja ohjelmatyön kokemuksia keske-
nään sekä suhteessa valtakunnalliseen ohjaukseen. Analyysi osoittaa, että ohjelmatyössä painottuvat 
viranhaltijoita lähellä olevat asiat: lasten ja nuorten palvelujen koordinointi sekä moniammatillisen 
yhteistyön kehittäminen. Hyvinvointityön kehittämis- ja organisoimistarpeiden korostuessa lasten 
ja nuorten elinolojen parantaminen ja hyvinvointipoliittisten valintojen tekeminen saattavat jäädä 
sivuosaan.  
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Kunnat tuottavat yleisiä hyvinvointiohjelmia 
sekä eri väestöryhmiin ja poikkihallinnollisiin 
teemoihin, kuten terveyden edistämiseen, tur-
vallisuuteen ja ehkäisevään päihdetyöhön, koh-
dentuvia suunnitelmia. Ohjelmia tehdään myös 
seudullisesti ja maakunnallisesti. Sekä kunnallista 
että valtakunnallista ohjelmatyötä on kehitetty 
viime vuosina siten, että se on kytketty aiem-
paa vahvemmin poliittiseen päätöksentekoon, 
resursointiin sekä toteutuksen seurantaan. Näin 
on tehty myös hallituksen ohjelmajohtamisessa, 
joka koskee hallitusohjelmaa sekä poikkihallin-
nollisia politiikkaohjelmia (Politiikkaohjelmat 
hallitustyössä 2006). Kansainvälisillä ja euroop-
palaisilla ohjelmilla on ollut merkittävä vaikutus 
ohjelmallisen kehittämisen vahvistamiseen Suo-
messa (Kinnunen & Kurkinen 2003).

Tässä artikkelissa tarkastellaan valtion kunnilta 
edellyttämää lapsia ja nuoria koskevaa hyvin-
vointisuunnittelua, joka on uudistetun lasten-
suojelulain (417/2007, 12§) myötä tullut entistä 
painokkaammin kunnan lakisääteiseksi tehtäväk-
si. Vuoden 2008 alussa voimaan tulleessa laissa 
kuntia velvoitetaan laatimaan lasten ja nuorten 
hyvinvoinnin edistämistä sekä lastensuojelun 
järjestämistä ja kehittämistä koskeva suunni-
telma, joka hyväksytään kunnanvaltuustossa. 
Suunnitelma on otettava huomioon laaditta-
essa kuntalain mukaista talousarviota ja talous-
suunnitelmaa. (LsL 417/2007, 12§.) Lasten ja 
nuorten hyvinvointia koskevassa suunnitelmas-
sa kuvataan kunnassa tehtävä ehkäisevä työ, las-
tensuojeluun liittyvä viranomaisyhteistyö sekä 
lastensuojelun palvelujen järjestäminen (HE 
252/2006, 81). Kyseiseen suunnitelmaan liittyy 

03_10.indd   243 27.9.2010   18:55:30



artikkelit

244

läheisesti kuntien lapsi- ja nuorisopoliittinen 
sekä terveyden edistämisen ohjelmatyö, joita 
tuetaan myös lainsäädännön tasolla (Nuorisola-
ki 72/2006, 4§; Kansanterveyslaki 66/1972, 14§). 
Ohjelmatyön velvoite kertautuu useissa sekto-
ri- ja ammattikuntakohtaisissa laeissa. 

Kuntien lasten ja nuorten hyvinvointiin liittyvää 
suunnittelua tarkastellaan tässä tapaustutkimuk-
sessa julkisen sektorin ohjaus- ja hallintajärjes-
telmän muutoksen valossa. Ohjaus- ja hallin-
tajärjestelmä on muuttunut valtiojohtoisesta 
hierarkkisesta ja suljetusta järjestelmästä hajau-
tetuksi, verkostoja korostavaksi toiminnaksi, jos-
sa tavoitellaan yksityissektorin tapaan taloudel-
lista tehokkuutta, strategisuutta ja kilpailukykyä 
(Heiskala 2006) sekä palvelujen laatua ja asia-
kaskeskeisyyttä (Haverinen 2003). Tutkimuksen 
empiirisenä aineistona ovat suunnitteluun osal-
listuneiden viranhaltijoiden ryhmähaastattelut 
viidessä kunnassa. Aineiston analyysissä vertail-
laan viranhaltijoiden strategiselle suunnittelulle 
antamia sisältöjä ja ohjelmatyön kokemuksia. 
Ne kuvastavat osaltaan ohjaus- ja hallintajärjes-
telmän muutosta, sen painopisteitä ja jännitteitä. 
Suunnittelua toteutetaan muun muassa julkisen 
sektorin hyvinvointitehtävien ja markkinalähtöi-
syyden, kunnan laajojen hyvinvointivastuiden ja 
resurssipulan sekä kansalaislähtöisyyden ja vi-
ranomaisvaltaisuuden jännitteissä. 

Strategisen suunnittelun nousu 

Suomalaista hyvinvointivaltiota rakennettaessa 
valtion ja kuntien rooli oli selkeä: valtiolle kuu-
lui toimintapoliittinen harkinta ja suunnittelu, 
kunnille näiden suunnitelmien toteutus. Kuntien 
omat suunnitelmat noudattivat valtiollista kaa-
vaa. Hallintopolitiikka perustui suunnitteluideo-
logiaan, joka nivoutui voimakkaaseen normi- ja 
resurssiohjaukseen, kuten virkakiintiöjärjestel-
mään. (Alavaikko 2002; Nylander 2008.) Valtion 
ja kuntien suhde muuttui radikaalisti 1980- ja 
1990-luvuilla julkishallinnon reformissa, jon-

ka toimeenpanoa vauhditti 1990-luvun lama. 
Kuntien itsehallintoa ja taloudellista vastuuta 
lisäsivät – ja vastaavasti valtion ohjausta ja ra-
hoitusvastuuta vähensivät – vapaakuntakokeilu 
(1988), valtionosuusuudistukset (1993 ja 1997), 
valtionosuuksiin tehdyt leikkaukset, keskusviras-
tojen ja normiohjauksen purku sekä kuntalaki 
(1995). (Pajukoski 2006, 46, 103–106.) Valtiol-
lisen normiohjauksen sijaan painottui ei-sitova 
ja suostutteleva informaatio-ohjaus, kuten tut-
kimukset, suositukset sekä periaatekannanotot 
(Stenvall & Syväjärvi 2006, 13–14). Hallintopo-
liittisina ideologioina painottuivat hallinnon ha-
jauttaminen sekä managerialismi, jossa hallinnon 
sisäisiä suhteita järjestettiin liikkeenjohdollisin 
opein (Alavaikko 2002).

Kuntien merkitys hyvinvointipalvelujen tuot-
tajana ja paikallisten hyvinvointipoliittisten lin-
jausten tekijänä kasvoi. Suomen liittyminen 
Euroopan unioniin vuonna 1995 sekä unionin 
ohjelmaperusteinen aluepolitiikka painottivat 
myös paikallistason merkitystä uudella tavalla. 
(Kinnunen & Kurkinen 2003; Lähteinen 2004.) 
Kuntien vastuu palvelujensa taloudellisuudesta 
ja tehokkuudesta korostui (Alavaikko 2006) ja 
autonominen neuvotteluasema suhteessa val-
tioon vahvistui. Markku Temmeksen (2008, 73) 
mukaan 1990-luvun reformeissa siirryttiin ”vah-
van keskushallinnon mallista malliin, jossa valtion 
keskushallinnon rinnalla ja osin sen kanssa kil-
paillen toimii Kunta-Suomi” eli kunnat, Suomen 
Kuntaliitto ja maakuntien liitot. Nykyisin valtion 
ja kuntien vastuusuhteet ja tehtävänjaot ovat 
monenlaisessa murroksessa ja neuvottelu niistä 
on osin jännitteistä (Temmes 2008, 73). Neu-
votteluja käydään ennen kaikkea resursseista. 
Esimerkiksi kunnat ja sosiaalialan ammattilaiset 
ovat kokeneet ristiriitaiseksi uudistetun lasten-
suojelulain mittavat velvoitteet ja niiden resur-
soimattomuuden (Julkunen 2008). 

Valtion viime vuosina jämäköitynyttä ja lakei-
hin kirjattua ohjelmatyötä ja ohjelmiin sidot-
tua resurssiohjausta voidaan selittää sillä, että 
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toimijoiden lisääntyessä ja niiden keskinäisen 
vastuunjaon hämärtyessä valtion ohjaustarve 
on vahvistunut (Sjöblom 2006). Informaatio-
ohjauksesta saadut kokemukset osoittivat sen 
heikoksi ohjausvälineeksi. Kuntatoimijat eivät 
myöskään sitoutuneet keskushallinnon virka-
miesten tuottamiin ohjelmiin, kuten kävi sosi-
aali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toiminta-
ohjelmien kohdalla. (Stenvall & Syväjärvi 2006, 
32, 42.) Nykyisessä kansallisessa ohjelmatyös-
sä, kuten hallituksen lapsi- ja nuorisopolitiikan 
sekä sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämis-
ohjelmissa, korostuu uudella tavalla kentän si-
touttaminen valmistelu- ja toteutusprosessiin. 
Valtio kutsuu yhteisiin ohjelmaprosesseihin 
valitsemiaan toimijoita. Ohjelmien jalkauttamis-
ta kuntatasolle edistetään hankerahoituksella. 
Ohjelmajohtaminen soveltuu Alavaikon (2002) 
mukaan 2000-luvun suomalaiseen hallintopoli-
tiikkaan, jossa tavoitellaan strategista kansallis-
ta kilpailukykyä. Merkittävä rooli painotuksen 
leviämisessä on ollut julkista hallintoa kansain-
välisesti vertailevilla julkaisuilla kuten OECD:n 
vertailuilla. ”Strategia-ajattelu vahvistaa valtion 
roolia suhteessa yksittäisiin hallinnollisiin toimi-
joihin pakottamalla kunnat, virastot ja laitokset 
hahmottamaan toimintaansa strategisesti ja ra-
portoimaan ja arvioimaan omaa toimintaansa 
strategiaan kirjattujen tavoitteiden suhteen.” 
(Alavaikko 2002, 361.)

Julkisen sektorin hallinta- ja ohjausjärjestelmän 
uudistamisessa on kansainvälisten vaikutteiden 
mukaisesti hyödynnetty monia yritystoiminnan 
organisaatio- ja toimintamalleja. Kustannuste-
hokkuusajattelu on osin korvannut demokraat-
tisen vastuullisuuden ja osallisuuden ideaaleja. 
Esimerkiksi nykyisissä kuntarakenteen uudis-
tamista koskevissa keskushallinnon dokumen-
teissa tavoitellaan ennen kaikkea tehokkuutta 
ja tuottavuutta, kun aiemmin kuntia koskevia 
uudistuksia perusteltiin kuntien itsehallinnollisen 
aseman vahvistamisella ja paikallisten olosuhtei-
den huomioimisen sekä kansalaislähtöisyyden 
lisäämisellä (Niemelä & Saarinen 2008). Sosi-

aalipalveluja uudistettaessa on tavoiteltu myös 
kustannustehokkuutta, mutta rinnan palvelujen 
laadun ja saatavuuden parantamisen ja asia-
kaslähtöisyyden kanssa (Haverinen 2003). Yk-
sityisen sektorin toimintatapojen soveltaminen 
julkisella sektorilla on usein ongelmallista, koska 
sektorien toimintaperiaatteet eroavat ratkaise-
vasti toisistaan. Julkisen sektorin ohjausvälineinä 
ovat lait ja tavoitteena on norminmukaisuus, jär-
jestelmän läpinäkyvyys ja toiminnan demokraat-
tisuus. Yksityisen sektorin keskeisinä ohjausväli-
neinä ovat kannattavuuslaskelmat ja tavoitteena 
on taloudellinen hyöty. Kun yksityinen sektori 
voi keskittyä ydinosaamisensa virittämiseen, jul-
kinen sektori huolehtii kansalaisten lakisääteis-
ten oikeuksien toteutumisesta. (Heiskala 2006.) 

Ohjelmajohtaminen läpäisee joillakin aloilla 
koko toimijakentän. Esimerkiksi Euroopan uni-
onin turvallisuuspolitiikan strategioilla on ollut 
huomattava vaikutus eurooppalaisen linjan 
muodostumiseen, uusien instituutioiden kehit-
tymiseen sekä kansallisiin turvallisuusohjelmiin. 
Eurooppalaiset strategiat ohjaavat myös pai-
kallistason poliisin toimintamalleja sekä tehtä-
viä. Strategiat voidaankin nähdä organisoituna 
vallankäyttönä, jossa ylätason ideologiat ja ide-
at välittyvät suoraan toimeenpanoon, koska 
hierarkkisessa organisaatiossa harvoin kyseen-
alaistetaan ylhäältä tulevaa strategista ohjausta. 
(Virta 2009.) Näyttääkin selvältä, että poliisitoi-
minnan strateginen ohjaus toteutuu suoraviivai-
semmin kuin lasten ja nuorten hyvinvointipoli-
tiikassa on mahdollista, koska lasten ja nuorten 
hyvinvointikysymysten parissa työskentelee kir-
java joukko toimijoita. Näillä toimijoilla on useita 
sektori- ja toimijakohtaisia ohjauskanavia. 

Nykyinen ohjaus tavoittelee lapsiin ja nuoriin 
suuntautuvassa hyvinvointityössä verkosto-
politiikkaa: rajojen ylittämistä ja voimavarojen 
yhdistämistä eri hallinnonalojen ja toimijoiden 
kesken sekä ammattilaisten ja kansalais-asiakkai-
den jaettua asiantuntijuutta ja vastuuta (Määttä 
2007). Verkostopolitiikan vahvistuminen yhdis-
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tetään kansainvälisessä tutkimuksessa uuteen 
hallintatapaan (new governance), jossa kan-
salaisyhteiskunnan ja valtion välinen suhde on 
muuttunut hierarkkisesta vuorovaikutteisem-
maksi ja yhteiskunnan eri toimijat organisoitu-
vat ja ohjaavat toimintaansa omatoimisemmin 
(Pierre 2000; Treib et al. 2007). Tällaisessa mo-
nitoimijaisessa kentässä strategioilla pyritään 
vahvistamaan valtion ohjauskykyä ja koordinoi-
maan eri hallinnonalojen ja -tasojen yhteistyötä. 
Suomessa useisiin lasten ja nuorten hyvinvoin-
tia koskeviin lakeihin on kirjattu tai ollaan kir-
jaamassa yhteissuunnittelun (LsL 417/2007, 12§; 
NL 72/2006, 4§; Terveydenhuoltolakityöryhmän 
muistio 2008, 80,103) ja monialaisten työryh-
mien velvoitteita (LsL 417/2007, 14 §; Kuntou-
tuksen asiakasyhteistyölaki 497/2003, 5§; HE 
1/2010). Uudenlainen, autonomisten toimijoi-
den kumppanuutta korostava verkostopolitiikka 
on Suomessa siis osin kääntynyt lainsäädännön 
kielelle. 

Suomalaisten terveyttä, hyvinvointia ja turvalli-
suutta edistävät kansalliset ohjelmat ovat olleet 
varsin yleisluontoisia ja neutraaleja jättäen käy-
tännön keinojen keksimisen paikallistoimijoiden 
vastuulle. Ohjelmien kantaa ottamattomat ja 
abstraktit tavoitteet ovat johtaneet määritel-
mälliseen ja hallinnolliseen rajattomuuteen, jos-
sa viranomaisten ja ammattilaisten toimivalta 
laajenee. Melkein kaikki toimintahan voidaan 
määritellä hyvinvoinnin ja terveyden edistämi-
seksi tai esimerkiksi ehkäiseväksi päihdetyöksi. 
(Sulkunen 2006; Sulkunen, Rantala & Määttä 
2003.) Ohjelmiin liittyy usein ihanteita, joita on 
käytännössä vaikea toteuttaa. Esimerkiksi Iso-
Britannian kansallisten strategioiden on havaittu 
painottavan kumppanuutta, osallisuutta ja pai-
kallisia ratkaisuja, mutta käytännössä nämä ihan-
teet ovat alisteisia monille toiminnan standar-
deja, tehokkuutta ja tuloksellisuutta mittaaville 
tavoitteille (Newman et al. 2004). Julkishallinnon 
ohjelmaperusteinen rahoitusjärjestelmä paisut-
taa hallintoa ja saattaa siten heikentää perus-
tehtävien hoitamista, kun aika menee hallinnon 

tyytyväisenä pitämiseen eli kokouksiin, suunnit-
teluun ja raportointiin (Hämäläinen & Heiskala 
2004, 93–97). Seuraavassa luvussa tarkastellaan 
ohjelmatyötä ja sen tavoitteita aiempien tutki-
musten sekä lasten ja nuorten hyvinvointisuun-
nittelun ohjauksen valossa.

Kuntien hyvinvointipoliittisen 
ohjelmatyön tavoitteet 

Kuntien hyvinvointiohjelmilla on monia tehtäviä. 
Ohjelmilla pyritään usein arvioimaan kansalais-
ten hyvinvoinnin tilaa ja palvelutarpeita sekä 
hahmottamaan monimutkaista toimintaympä-
ristöä ja palvelujärjestelmää (Kinnunen & Kurki-
nen 2003). Kuntien ohjelmia voidaan hyödyntää 
pitkän aikavälin suunnittelussa, resurssien koh-
dentamisessa sekä seudullisen palveluorganisaa-
tion kehittämisessä (Koivisto 2005, 180–181). 
Ohjelmilla voidaan korostaa jonkin teeman tai 
asiakokonaisuuden merkitystä tai esitellä tar-
koituksenmukaisin toimintatapa asetetun pää-
määrän saavuttamiseksi (Pajukoski 2000, 69). 
Hyvinvointiin liittyvää toimintaa ja päätöksen-
tekoa tehdään ohjelmissa läpinäkyväksi (Perttilä 
et al. 2004, 38). Ollakseen kunnan strategisia 
ohjelmia, ne tulisi hyväksyä kunnanvaltuustossa 
ja niiden tulisi sisältää toimeenpano- ja seuran-
tavastuiden erittely sekä näkyä talousarviossa 
(Rimpelä 2007; Koivisto 2005, 181). 

Yleisiä kuntastrategioiden ongelmia ovat olleet 
strategioiden runsaus, keskinäinen yhteenso-
vittamattomuus, irrallisuus kunnan taloudesta, 
poliittisesta päätöksenteosta sekä käytännön 
mahdollisuuksista, ja näistä syistä heikko toteu-
tuminen. (Kinnunen & Kurkinen 2003; Koivis-
to 2005, 181; Siurala 2007; Perttilä & Uusitalo 
2007). Puutteet pitkäjänteisyydessä ja ohjelmien 
hyödyntämisessä ovat myös ohjelmallisen kehit-
tämisen heikkouksia (Virkkunen, Engeström & 
Miettinen 2007, 41). Lapsipoliittisen ohjelma-
työn toteutuksen ongelmia ovat olleet epäsel-
vät vastuutukset, avainhenkilöiden vaihtuvuus ja 
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koordinoinnin ja seurannan puuttuminen (Paa-
vola, Rousu & Laiho 2006, 12).

Pääsääntöisesti ohjelmia tuottavat viranhaltijat 
(Pajukoski 2000, 64; Perttilä & Uusitalo 2007), 
usein johtavassa asemassa olevat viranhalti-
jat. Heidän odotetaan toimivan valtakunnalli-
sen ohjauksen ja uudistusten implementoijina 
kunnissa. Paikallisviranomaisten harkintavaltaa 
ja toisaalta hämmennystä lasten ja nuorten 
hyvinvointiin liittyvässä ohjelmatyössä lisää eri-
laisten suunnitteluperinteiden ja tavoitteiden 
kirjo. Esimerkiksi lastensuojelulain (417/2007) 
ja nuorisolain (72/2006) suunnittelua koskevat 
velvoitteet, termit ja tavoitteet ovat historialli-
sista ja ammatillisista syistä huomattavan erilai-
set. Lastensuojelulaki velvoittaa suunnitteluun 
kuntia ja nuorisolaki valtiota. Kyseessä olevat 
lait ja niiden valmisteluasiakirjat eivät myöskään 
huomioi toisiaan, mikä kuvastaa keskushallinnon 
ohjausjärjestelmien erillisyyttä. (Määttä & Vää-
nänen-Fomin 2009.) Lasten ja nuorten hyvin-
vointipolitiikkaa on tarkasteltu milloin erillisenä 
lapsipolitiikkana ja nuorisopolitiikkana, milloin 
yhdessä lapsi- ja nuorisopolitiikkana. Näkökulma 
on vaihdellut lasten oikeusaseman parantami-
sesta vanhempien vastuuttamiseen, koulude-
mokratian ja aktiivisen kansalaisuuden tavoitte-
lusta lasten ja nuorten suojeluun, ja nuoruuden 
kokeilujen ymmärtämisestä nollatoleranssiin. 
(Ks. Satka, Moilanen & Kiili 2002; Silvennoinen & 
Nieminen 2002; Paju 2007.) 

Kuntien lasten ja nuorten hyvinvointisuunnitte-
lua ohjataan erityisesti nykyisessä lastensuojelu-
laissa ja perustellaan sen valmisteluaineistoissa. 
Laki astui voimaan vuoden 2008 alussa. Valta-
kunnallisesti kattavaa seurantatietoa kuntasuun-
nitelmien laatimisesta ja sisällöistä ei vielä ole1. 

Lakiin sekä valtakunnallisiin ohjelmiin perustu-
vaa ohjausta ovat kunnille tarjonneet sosiaali- ja 
terveysministeriö, opetusministeriö sekä Kunta-
liitto. Myös valtion aluehallinto on tuottanut ja 
välittänyt ohjausta. Lisäksi sosiaalialan osaamis-

keskukset, lastensuojelun kehittämisyksiköt sekä 
sosiaali-, terveys- ja nuorisoalan koulutusinsti-
tuutiot ovat opastaneet kuntia. 

Lastensuojelulain edellyttämä suunnitelma on 
kunnan yhteinen, monialaisen lasten ja nuorten 
hyvinvointipolitiikan ohjausväline. Suunnitelman 
(LsL 417/2007, 12§) tulee sisältää tiedot lasten 
ja nuorten kasvuoloista sekä hyvinvoinnin tilas-
ta, hyvinvointia edistävistä ja ongelmia ehkäise-
vistä toimista ja palveluista sekä lastensuojelun 
tarpeesta kunnassa. Suunnitelmassa on oltava 
myös tiedot lastensuojeluun varattavista voi-
mavaroista, lastensuojelun palvelujärjestelmästä, 
yhteistyön järjestämisestä viranomaisten sekä 
lapsille ja nuorille palveluja tuottavien yhteisö-
jen ja laitosten välillä sekä suunnitelman toteut-
tamisesta ja seurannasta (LsL 417/2007, 12§). 
Suunnitelmalla on kaikkien (alle 18-vuotiaiden, 
jälkihuollon kohdalla 18–20-vuotiaiden) lasten 
ja nuorten hyvinvointia edistävä sekä ehkäise-
vää työtä kehittävä tehtävä, mutta myös lasten-
suojelun sosiaalityön vastuulla olevan lapsi- ja 
perhekohtaisen lastensuojelun kehittämistä ja 
resursointia koskeva tehtävä. 

Ehkäisevä lastensuojelu terminä on laissa uusi 
avaus. Se tarkoittaa lasten ja nuorten hyvin-
voinnin edistämistä, vanhempien tukemista sekä 
erityisesti kunnan peruspalveluissa annettua tu-
kea (LsL 417/2007, 3a§). Vastuu ehkäisevän las-
tensuojelun järjestämisestä kuuluu lain mukaan 
kuntapäättäjille sekä kaikille toimialoille. Viran-
omaisyhteistyön koordinointi ja kehittäminen 
nähdään keskeiseksi suunnitelman tavoitteeksi 
(HE 252/2006, 81, 124). Suunnitelman laatimi-
nen edellyttää yhteistyötä myös kuntajohdon, 
poliittisten päättäjien sekä eri toimialojen joh-
don sekä työntekijöiden välillä. Suunnitelman 
tavoitteena on vastuuttaa kuntapäättäjiä myös 
työn riittävästä resursoinnista; suunnitelma on 
hyväksyttävä kunnanvaltuustossa ja otettava 
huomioon kunnan talousarviota ja -suunnitel-
maa laadittaessa (HE 252/2006, 123–124). 
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Yksi keskeinen haaste on kansalaisasiakkaiden 
nykyistä laajempi osallistuminen heitä koskevi-
en palvelujen suunnitteluun ja toteuttamiseen 
(HE 252/2006, 123). Palvelujen järjestämisessä 
ja kehittämisessä lasten ja nuorten tarpeisiin ja 
toiveisiin tulee kiinnittää erityistä huomiota (LsL 
417/2007, 8§, 2. mom.). Nuorisolakikin (2006, 
8§) edellyttää, että nuorilla on mahdollisuus 
osallistua paikallista nuorisopolitiikkaa koskevien 
asioiden käsittelyyn ja heitä on kuultava nuoria 
koskevissa asioissa. Kunnalliselle lasten ja nuor-
ten hyvinvointisuunnittelulle asetettuja tavoittei-
ta tiivistetään kuviossa 1. 

Tutkimustehtävä, aineisto ja analyysi 

Kuntia on suostuteltu, opastettu ja lastensuoje-
lulain (417/2007, 12§) nojalla velvoitettu lasten 
ja nuorten hyvinvointiin liittyvään suunnitteluun. 
Tässä artikkelissa tarkastellaan suunnittelun to-
teuttamista viidessä tapaustutkimuskunnassa. 
Aineistona ovat suunnitteluun osallistuneiden 

viranhaltijoiden ryhmähaastattelut. Tutkimukses-
sa vertaillaan viranhaltijoiden lasten ja nuorten 
hyvinvointia koskevalle suunnittelulle antamia 
sisältöjä ja ohjelmatyössä saatuja kokemuksia. 
Vertailu tehdään kuntien kesken sekä suh-
teessa valtakunnalliseen ohjaukseen. Kuntien 
kokemuksia tarkastellaan julkisen sektorin hal-
linta- ja ohjausjärjestelmän muutoksen valossa. 
Tutkimuksen pääkysymys on, mitä muutokseen 
liittyviä jännitteitä on havaittavissa lapsia ja nuo-
ria koskevassa kuntasuunnittelussa. 

Suunnitteluun osallistuneiden viranhaltijoiden 
ryhmähaastattelut toteutettiin lokakuun 2008 ja 
huhtikuun 2009 välisenä aikana. Samanaikaisesti 
kerättiin myös tutkimuskuntien lapsiin ja nuoriin 
liittyvää ohjelma-aineistoa kymmenen viimei-
sen vuoden ajalta. Artikkelin analyysi keskittyy 
kuitenkin ryhmähaastatteluaineistoon, jota on 
litteroituna noin 65 sivua. Haastateltuja viran-
haltijoita oli yhteensä 20 ja he olivat pääasiassa 
toimialajohtajia ja lähiesimiehiä (kuntakohtainen 
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Kuvio 1 Lasten ja nuorten hyvinvointia koskevan suunnittelun tavoitteet
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ja toimialoittainen jakauma liitteessä 1). Ryhmä-
haastattelun sopimiseksi otettiin ensin yhteyttä 
kunnan nuorisotoimen johtajaan tai sosiaalitoi-
meen. Tutkimuskuntien valinnassa oli keskeistä 
se, että niissä oli lähiaikoina tehty poikkihallin-
nollista ohjelmatyötä ja tällaisen ryhmän haas-
tattelu oli siellä mahdollista. Lisäksi haluttiin va-
lita kolme yli 100 000 asukkaan kuntaa. Näitä 
olivat Jyväskylä, Vantaa ja Lahti. Pienempiä kuntia 
olivat Porvoo sekä Pieksämäki. Porvoossa on 
asukkaita noin 48 000 ja Pieksämäellä noin 20 
000. Kuntaliitoksia oli tapahtunut hiljattain Jyväs-
kylässä (2009) ja Pieksämäellä (2007).  

Ryhmähaastattelu menetelmänä tuottaa moni-
puolista aineistoa, jossa ryhmän vuorovaikutus-
suhteet sekä jaettu toimintakulttuuri nousevat 
esille. Myös ryhmän näkemyseroista on mah-
dollista keskustella ryhmädynamiikan sallimissa 
rajoissa. (Gibbs 1997.) Haastattelurunko (liite 
2) oli kaikilla ryhmillä sama, lukuun ottamatta 
tutkimuskunnista ensimmäistä, Porvoota, jossa 
ei ollut haastattelurungon viimeistä kysymystä 
lasten ja nuorten keskeisistä tarpeista, joihin oh-
jelmatyöllä pitäisi vaikuttaa. Työryhmälle tehtävä 
haastattelu antaa haastatelluille mahdollisuuden 
pohtia yhdessä tehtyä työtä sekä sen kehittä-
mistä jatkoa ajatellen. Vaikka tässä tutkimuksessa 
ei pyritty kehittämään kuntien suunnittelutyötä 
toimintatutkimuksen tapaan saati ohjaamaan 
sitä, haastatellut ryhmät voivat kuitenkin hyö-
dyntää tutkimusta omiin tarkoituksiinsa. Kukin 
kunta sai haastattelun jälkeen alustavan koos-
teen haastattelussa käsitellyistä asioista sekä 
ohjelmatyöstään. 

Haastatteluja on luettu ja analysoitu sekä kunta-
kohtaisesti että teemoittain koodattuna. Aineis-
ton teemakohtainen koodaus tehtiin aineisto-
lähtöisin kategorioin. Esimerkiksi kuntapäättäjiä 
koskevat kommentit (17 mainintaa) on koodat-
tu omaan teemakategoriaansa, samoin valtion 
ohjausta koskevat positiiviset (15 mainintaa) ja 
negatiiviset (18 mainintaa) kommentit omiin 
kategorioihinsa. Apuna on käytetty laadullisen 

aineiston Atlas-ti -analyysiohjelmaa. Sen etuna 
on koodattujen kommenttien uudelleen hake-
minen sekä koodattujen teemojen yleisyyden 
hahmottaminen. Eri kategorioihin tulleita teks-
tikohtia on tulostettu ja niitä on analysoitu tar-
kemmin manuaalisesti. 

Kuntakohtaisessa tarkastelussa etsittiin viran-
haltijoiden suunnittelulle antamia sisältöjä sekä 
heidän kuvauksiaan ja tulkintojaan suunnittelu-
prosesseista. Suunnittelulle annettuja sisältöjä 
selvitettiin kuntakohtaisen tarkastelun lisäksi 
kuviossa 1 esitettyä analyysikehikkoa hyödyn-
täen. Analyysikehikko kuvaa lasten ja nuorten 
hyvinvointisuunnittelulle lastensuojelulaissa ja 
sen valmisteluaineistoissa annettuja tehtäviä ja 
tavoitteita. Kunkin tavoiteryhmän vastaukset 
ristiintaulukoitiin kunnittain. Tällainen ristiintau-
lukointi parantaa analyysin luotettavuutta, koska 
se mahdollistaa haastatteluaineiston määrällisen 
ja vertailevan tarkastelun. Lisäksi haastatteluihin 
osallistuneet saivat luettavakseen kuntakohtai-
sen koosteen lisäksi tämän artikkelin käsikirjoi-
tuksen. Heillä on siten ollut mahdollisuus korjata 
ja kommentoida tutkimusraportointia. Merkit-
täviä asiasisältöön liittyviä korjauksia ei tullut. 
Viranhaltijat suostuivat aineistolainausten yksi-
löintiin, jossa näkyy kunta sekä tehtävänimike. 

Tutkimuksen tulokset esitellään kolmessa seu-
raavassa luvussa. Ensin esitetään kuntakohtai-
set ohjelmatyölle annetut sisällöt, ohjelmatyön 
kokemukset ja näille kokemuksille annetut pe-
rustelut aineistolähtöisin termein sekä tutkijan 
luoman analyysikehikon (kuvio 1) avulla luoki-
teltuna. Toisessa luvussa käsitellään viranhalti-
joiden valtakunnallista ohjausta koskevia näke-
myksiä. Kolmannessa luvussa tuloksia vedetään 
yhteen.
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Ohjelmatyön sisällöt ja 
kokemukset kunnissa

Tutkimuksessa tarkasteltiin kunnissa kym-
menen viime vuoden aikana tehtyä lasten ja 
nuorten hyvinvointiin liittyvää ohjelmatyötä. 
Tutkimuskunnista neljä oli aloittanut ohjelma-
työnsä lasten ja nuorten hyvinvointiselonteolla 
vuosituhannen vaihteessa. Porvoo ja Jyväskylä 
olivat vuodesta 1998 alkaen mukana Stakesin 
hyvinvointiselontekohankkeessa (ks. Suominen 
2003). Myös Vantaa ja Lahti laativat lasten ja 
nuorten hyvinvointiselonteon 2000-luvun alus-
sa. Pieksämäki aloitti oman lasten ja nuorten 
hyvinvointisuunnittelunsa hyvinvointikertomuk-
sella vuonna 2008. Kuntien ohjelmia koskevat 
tiedot esitetään liitteessä 3, joka on päivitetty 
vuosien 2009 ja 2010 vaihteessa. Lastensuoje-
lulain mukaiset suunnitelmat on hyväksytty Van-
taan ja Porvoon kaupunginvaltuustoissa vuonna 
2008, Pieksämäellä ja Lahdessa vuoden 2009 
lopulla. Jyväskylän suunnitelmaa ei vielä ollut 
hyväksytty valtuustotasolla vuoden 2010 alussa. 
Osa kunnista suunnittelee jatkavansa lapsi- ja 
nuorisopoliittista ohjelmatyötä erillään lasten-
suojelulain edellyttämästä suunnittelusta.

Ohjelmatyön sisällöt ja kokemukset eri kun-
nissa on tiivistetty taulukkoon 1. Ohjelmatyös-
tä on saatu myönteisiä kokemuksia erityisesti 
Porvoossa, Pieksämäellä ja Vantaalla. Näiden 
kaupunkien viranhaltijoiden ohjelmatyölle anta-
mat sisällöt olivat runsaita ja samankaltaisia: oh-
jelmilla kehitetään lasten ja nuorten palvelujen 
kokonaisuutta, niiden johtamista, prosesseja ja 
toimintamalleja sekä vaikutetaan kunnan pää-
töksentekoon. Porvoossa ja Pieksämäellä ohjel-
matyö nähtiin selkeärajaisena, kun taas Vantaalla 
ohjelmatyöstä puhuttiin hahmottomampana 
osana jatkuvaa ja monimuotoista kehittämistä. 
Jyväskylän ja Lahden viranhaltijoiden ohjelma-
työlle antamat merkitykset olivat suppeammat 
ja ohjelmatyön kokemukset pessimistisemmät 
kuin muissa kunnissa. Ohjelmatyön vaikutukset 
kunnan päätöksentekoon ja hyvinvointityön 

ohjaukseen nähtiin melko vähäisinä. Erityisesti 
Jyväskylässä viranhaltijat selittivät ohjelmatyön 
hankaluutta eriytyneillä hallinnonaloilla: kun työ-
tä tehdään sektorisidonnaisesti, suunnittelukin 
hoidetaan siten. Yhteys kunnan päätöksente-
koon näyttäytyi Jyväskylässä ja Lahdessa etäise-
nä verrattuna muihin kuntiin.  

Kun ryhmähaastatteluaineistoa tarkastelee 
analyysikehikon (ks. kuvio 1) avulla, vahvistuu 
käsitys, että suunnittelutyöllä tavoitellaan tutki-
muskunnissa erityisesti palvelujen kehittämistä, 
kuten palveluorganisaatioiden uudistamista, pal-
veluprosessien sujuvuutta ja lasten ja nuorten 
palvelujen koordinaatiota. Myös sektoreiden 
välisen moniammatillisen yhteistyön rakenta-
minen nousi ryhmähaastatteluissa keskeiseksi 
tavoitteeksi: suunnittelun tehtäväksi nähtiin eri 
toimialojen keskinäisen ymmärryksen, yhteisen 
näkemyksen ja yhteistyön lisääminen. Osalla 
kunnista korostuu myös aktiivinen kuntapäättä-
jiin ja resurssien jakoon vaikuttaminen, erityisesti 
näin oli Porvoossa. Lasten ja nuorten kasvu- ja 
elinoloista ja niihin vaikuttamisen keinoista ei 
haastatteluissa käyty kovin runsasta keskustelua. 
Eniten näistä asioista keskusteltiin Pieksämäel-
lä ja Vantaalla2. Lasten ja nuorten osallistumisen 
tukeminen näkyy tavoitteista vähiten haastatte-
luaineistossa: siihen liittyvät teemat esiintyivät 
haastatteluissa yhteensä vain pari kertaa. 

Tarkastelu osoittaa, että viranhaltijoiden ko-
kemuksissa painottuivat erityisesti asiat, jotka 
olivat lähellä heidän omaa toimintaansa. Oh-
jelmatyö näyttää siis taipuvan ennen kaikkea 
viranomaistoiminnan ja ammatillisen työn kehit-
tämiseen. Haastatteluissa olikin yllättävää, että 
kysymys lasten ja nuorten keskeisistä tarpeis-
ta, joihin ohjelmatyöllä pitäisi vaikuttaa, tuotti 
paljon vastauksia lasten ja nuorten palvelujen 
kehittämisen tarpeista, muttei niinkään lasten ja 
nuorten kasvu- ja elinoloista ja niiden parantami-
sen tarpeista. Kertooko tämä siitä, että viran-
haltijoiden on vaikea siirtyä ohjelmatyötä poh-
tiessaan palvelujen kehittämisen näkökulmasta 
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lasten ja nuorten elämänpiirin tarkasteluun? 
Haastatteluaineiston painottuminen ammat-
tilaisten omaa toimintaa lähellä oleviin tavoit-
teisiin saattaa juontua siitäkin, että viranhaltijat 
katsovat voivansa vaikuttaa omaan ja alaistensa 
toimintaan, kun taas lasten ja nuorten elämän-
tilanteet riippuvat paljolti muista asioista kuten 
lasten ja nuorten läheis- ja perhesuhteista taikka 
yhteiskunnan rakenteellisista puitteista, esimer-
kiksi koulutus- ja työmarkkinoiden kehityksestä. 
Vaikka kunnallisen ohjelmatyön tavoitteena on 

vaikuttaa myös lasten ja nuorten elinoloihin ja 
yhteiskunnan rakenteisiin, niihin on kuitenkin 
hankalaa vaikuttaa käytännössä, eikä teemaa ko-
rosteta puheenkaan tasolla.

Lasten ja nuorten kasvu- ja elinoloja oli kuiten-
kin selvitetty kunnissa monin tavoin. Suunnitte-
lusta vastaavat olivat vuosien varrella hyödyntä-
neet kouluterveyskyselyitä, tuottaneet kyselyitä 
lapsille, nuorille ja ammattilaisille sekä valinneet 
erilaisia seurantaindikaattoreita. Lasten ja nuor-

Kunta Ohjelmatyölle annettu sisältö Ohjelmatyön kokemukset Kokemusten perusteluja 
ryhmässä

Porvoo Päätöksentekoon vaikuttamista: 
päättäjille tietoa ja 
kehittämisehdotuksia. Lapsille, 
nuorille ja perheille tarjottavan 
palvelupaketin koordinointia. 
Ennaltaehkäisevien toimintamallien 
kehittämistä.

Ohjelmia järjestelmällisesti  
toteutettu. Hyvät 
vaikutusmahdollisuudet kunnan 
päätöksentekoon. Aluetyöryhmiä 
kuullaan, kunnan asukkaita voisi 
kuulla enemmän. 

Kaupunginhallituksen mandaatti 
ohjelmatyöhön alusta alkaen. 
Vakiintunut suunnittelujoukko ja 
työtapa. Kyky priorisoida ja asettua 
yhteisten tavoitteiden taakse.

Jyväskylä Eri hallinnonalojen 
keskustelumahdollisuus. 
Valmistelua ja tilanteen kuvausta 
kuntapäättäjille. 

Ohjelmatyö hankalaa, hyöty 
kuntalaisille ja palveluille 
kyseenalaista. Monialainen 
valmistelu tuottaa helposti "toiveiden 
tynnyrin". Päätöksentekijöiden 
sitoutuminen ohjelmiin vähäistä. 

Eriytyneet ja puolustusasemissa 
olevat hallinnonalat. Taloustilanteen 
kiristyminen. Kunnallisen 
päätöksenteon poukkoilevuus. 
Valtakunnallisen ohjauksen sekavuus. 

Pieksämäki Keino viedä ehkäisevän työn 
näkökulmaa peruspalveluihin. 
Organisaatioiden, johtamisrakenteen 
ja palveluprosessien kehittämistä. 
Ehkäisevän työn resursoinnin 
perustelu kuntapäättäjille.

Ensimmäinen suunnittelukokemus oli 
antoisa, samanmielinen ja sitouttava. 
Alatyöryhmät osallistuneet. 
(Ohjelmatyöllä vaikutettu uusien 
virkojen perustamiseen vuonna 
2010.)

Kehittämismyönteinen ja 
yhteistyökykyinen toimintakulttuuri. 
Viranhaltijoiden tietämys ja 
tuntemus pienen kaupungin tarpeista 
yhtenevä.

Vantaa Osa monimuotoista kehittämistyötä. 
Palvelukokonaisuuden 
hahmottamista ja yhteistyön 
johtamista. Toimenpiteitä, jotka 
viedään toimialojen ja tulosalueiden 
tuloskortteihin.

On saatu lasten ja nuorten 
hyvinvointiasiat kaupungin 
strategiassa keskeiselle sijalle. 
Suunnittelu hallintopainotteista, 
kaivataan käytännön työntekijöiden 
osuutta. 

Yhteistyö- ja suunnittelurakenteet 
olemassa. Kaupungissa matala 
hallinto, jossa saa ideoita läpi. 
Omaehtoista  kehittämisen halua.

Lahti Moniammatillisten 
yhteistyörakenteiden kehittämistä. 
Hankkeiden ja kehittämisrahojen 
koordinointia.

Tehty yhteistä ohjelmatyötä, mutta  
sen vaikutukset panostuksiin aika 
vähäiset. Lasten ja nuorten 
hyvinvointiseuranta järjestetty. 
Lastensuojelun suunnitelmaa tehtiin 
sitoutuneesti, mutta sen 
kehittämisehdotukset eivät ole kovin 
konkreettisia.

Toimintojen ja hallinnanalojen rajat 
selkeät, yhdessä tekemistä vähän. 
Nykyiset työryhmät ja kehittämistyö 
hajanaisia. Iso kaupunki. 

Taulukko 1 Kuntien ohjelmatyön sisällöt ja kokemukset
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ten osallistuminen varsinaiseen suunnitteluun 
näyttää kuitenkin jäävän usein ideaaliksi. Esteeksi 
koettiin esimerkiksi se, että lasten ja nuorten 
osallistaminen suunnitteluun herättäisi toiveita, 
joiden toteuttamisesta ei ole takeita. Kyse on 
myös hallinnollispoliittisesta suunnittelusta, joka 
ei välttämättä avaudu lapsille ja nuorille. Viran-
haltijat eivät ohjelmatyön tavoitteista puhues-
saan painottaneet myöskään lasten ja nuorten 
yleisempää osallistamista kunnassa.
 

Valtakunnallinen ohjaus 
viranhaltijoiden näkökulmasta  

Tutkimuskuntien viranhaltijat pohtivat valtion 
ohjauksen – lakien, ohjelmien ja koulutusten 
– sekä kuntien omaehtoisen kehittämisen suh-
detta ryhmähaastatteluissa aktiivisesti. Johtavil-
la viranhaltijoilla on yleensä takanaan useiden 
vuosien tai vuosikymmenten kokemus erilaisis-
ta valtion ohjaustoimista ja niiden muutoksista. 
Nykyinen ohjelmallinen ohjaus sai sekä kiitosta 
että moitetta. Myönteistä on se, että ohjelmatyö 
voi nostaa esille lasten ja nuorten asioita kun-
nalliseen päätöksentekoon, jossa ne kilpailevat 
huomiosta muiden tärkeiden asioiden kanssa. 
Kunnan poliittiset päättäjät lukevat ja lainaavat 
valtakunnallisia ohjelmia. Päättäjät ja viranomai-
set voivat yhdessä liittoutua lasten ja nuorten 
asioiden ajajiksi kunnassa. Valtakunnalliset ohjel-
mat voivat antaa myös tunnustusta paikallista-
solla jo tehdyille linjauksille ja ratkaisuille. 

Vaikka viranhaltijat näkevätkin kunnan kehittä-
mis- ja ohjelmatyön lähteneen paljolti paikal-
listason tarpeista, valtakunnallisen ohjauksen 
koetaan vauhdittavan, tukevan ja jäntevöittävän 
kuntien kehittämistyötä. Ohjelmatyön velvoi-
te pakottaa kunnan hallintokunnat yhteisen 
pöydän ääreen, keskustelemaan ja suunnitte-
lemaan. Viranhaltijat voivat hyödyntää ohjelmia 
perustellessaan kuntapäättäjille palvelujen re-
sursoinnin välttämättömyyttä. Valtakunnallisten 
ohjelmien kautta on mahdollista saada myös 

kehittämisrahoja käytännön työhön. Lisäksi oh-
jelmat mahdollistavat koulutuksia kunnan toimi-
joille. 

Ongelmallisena sen sijaan nähdään valtakunnal-
lisen ohjauksen monet lähteet, koordinoimatto-
muus ja erilaiset vaatimukset: 

Pikkusen se häiritsee, ett näitä tulee nyt täm-
mösiä, osa on pyyntöjä ja osa on laissa ja osa 
on toivomuksia, että tehdään kaikennäkösiä 
ohjelmia vähän eri näkökulmista. (Nuorisotoi-
menjohtaja, Lahti.) 

(Valtionhallinnon) ohjaus on mulle näyttäyty-
ny sirpaleisena ja sekavana. Sitä on tullu niin 
opetusministeriöstä kun kuntaliitosta ja sitte 
ei ihan tiedä, että mikä se vuoropuhelu siellä 
taustalla on keskenään. (Henkilöstöpäällikkö, 
sosiaalitoimi, Jyväskylä.) 

Ohjaus koetaan myös osin idealistiseksi ja liian 
yksityiskohtaiseksi. Tilastointitoiveet näyttävät 
jopa ”ylimaallisilta”. Erilaisten lasten ja nuorten 
hyvinvointia tai palvelujärjestelmää kuvaavien 
indikaattorien valinta on osoittautunut hanka-
laksi. Tilastollinen seuranta vaatii kunnilta pa-
neutumista ja henkilöresursseja, mikä voi olla 
pois perustehtävien hoitamisesta. Kehitys, jossa 
valtion asettaa kunnille enenevissä määrin lakei-
hin kirjattuja velvollisuuksia tuntematta kuntien 
voimavaroja, nähdään toisinaan ongelmallisena: 

”...siel on nyt semmonen jonkinlainen poliitti-
nen tarve saada lakeja ja asetuksia kohilleen 
ja kuntia ruotuun, mutta ei ajatella oikein, että 
mitkä on kuntien arkirealiteetit”. (Ylilääkäri, 
Porvoo.)  

Tiiviin valtakunnallisen ohjauksen haitaksi koe-
taan se, että kuntien omaehtoisen kehittämisen 
sijasta voi painottua lain kirjaimen täyttäminen. 
Kunnissa tehdään siis sitä mitä valtakunnallisesti 
vaaditaan ja mitataan, mutta paikallisesti oleelli-
simmat asiat saattavat jäädä tekemättä. 
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Suunnittelun ideaalit ja 
kuntien kokemukset 

Lasten ja nuorten hyvinvointisuunnittelua kos-
kevan säädösohjauksen (LsL 417/2007, 12§) 
tavoite on edistää lasten ja nuorten hyvinvointia 
sekä ohjata heidän hyvinvointitarpeisiinsa vas-
taamista kuntatasolla, missä palvelut tuotetaan 
tai jätetään tuottamatta. Lastensuojelulain suun-
nittelua koskevat velvoitteet ovat vahvistaneet 
lapsiin ja nuoriin liittyvää ohjelmatyötä kunnissa 
ja ohjelmatyö kytketään aiempaa vahvemmin 
kunnan päätöksentekoon. Tehdyn tutkimuksen 
perusteella kuntien ohjelmatyössä painotetaan 
asioita, jotka ovat lähellä viranhaltijoiden omaa 
työtä. Ohjelmatyöllä tavoitellaan ennen kaikkea 
lasten ja nuorten palvelujen koordinaatiota ja 
kehittämistä sekä moniammatillisen yhteistyön 
lisäämistä. Viranhaltijat näkevät lapset ja nuoret 
paljolti kuntapalvelujen kautta, niiden käyttäjinä. 
Vastaavasti oman roolinsa he näkevät näiden 
palvelujen tuottajina ja kehittäjinä. Lasten ja 
nuorten osallistuminen tällaiseen laajaan kunta-
suunnitteluun koetaan hankalana järjestää. Toi-
sinaan kentän työntekijöidenkin osallistuminen 
koetaan ohuena ja sen vahvistaminen tarpeel-
lisena. 

Kunnissa, joissa poikkihallinnollinen yhteistyö toi-
mii, suunnitteluprosessitkin näyttävät etenevän 
paremmin kuin kunnissa, joissa hallinnonalojen 
rajat korostuvat. Suunnitelmien poikkihallinnol-
linen työstäminen ohjaa eri toimijoita yhteis-
työhön. Voidaan ajatella, että lakeihin kirjatulla 
suunnitteluvelvoitteella tavoitellaan verkostoyh-
teistyön vahvistamista ja testataan monialaisen 
yhteistyön kypsyyttä kunnissa. Toinen keskeinen 
seikka, joka selittää ohjelmaprosessien sujuvuut-
ta, on kuntapäättäjiltä saatu tehtävänanto sekä 
muut yhteydet ja vaikutusmahdollisuudet kun-
nan päätöksentekoon. Mikäli viranhaltijat suorit-
tavat suunnittelua kuntapäättäjien pyynnöstä ja 
yhteistyössä heidän kanssaan, ohjelmaprosessit 
sujuvat paremmin kuin kunnissa, joissa yhteys 
puuttuu. Tämäkin seikka liittyy läheisesti verkos-

topolitiikan ideaaliin, jossa ennen sektorikohtai-
seksi ja yksinomaan viranomaisille määriteltyä 
toimintavastuuta jaetaan laajalle verkostolle: 
kuntapäättäjille, ammattilaisille ja kaikille kunta-
laisille. Pienemmissä tutkimuskunnissa suunnit-
telukokemukset olivat myönteisimmät. Saattaa 
olla, että pienemmissä kunnissa hallinnonalojen 
keskinäinen yhteistyö ja yhteys kuntapäättäjiin 
sekä käytännön toimijakenttään syntyy helpom-
min kuin suuremmissa kunnissa. Tätä kysymystä 
on syytä tarkastella jatkossa useampia kuntia 
koskevassa tutkimuksessa. 

Tutkimuksen perusteella valtakunnallinen lasten 
ja nuorten hyvinvointipolitiikan ohjaus tukee 
paikallista ohjelmatyötä. Lasten ja nuorten asiat 
saavat kunnissa huomiota ja kehittämistyöhön 
tulee ryhtiä. Valtakunnallinen ohjaus on kuiten-
kin päällekkäistä ja koordinoimatonta eri minis-
teriöiden ja toimijoiden välillä. Kunnat joutuvat 
toimimaan epäselvien odotusten ja ohjaussuh-
teiden alla. Kuntien ahtaat taloudelliset raamit 
vaikeuttavat suunnittelutyötä. Tässä puristuk-
sessa paikallisten tarpeiden mukainen, omaeh-
toinen kehittämistyö voi jäädä valtion velvoit-
teiden täyttämisen alle. Lain kirjain voidaan 
kyllä täyttää, mutta lain hengen toteuttaminen 
vaatii suunnittelijoilta ja suunnitelman toimeen-
panijoilta paljon enemmän. 

Pohdinta: Lunastaako 
suunnittelu lupaukset?

Lasten ja nuorten hyvinvointiin liittyvä ohjelma-
työ sisältää monia lupauksia. Siinä seurataan las-
ten ja nuorten kasvu- ja elinoloja ja hyvinvoinnin 
tilaa sekä kehitetään lasten, nuorten ja perhei-
den palvelujärjestelmää. Kuntalaisia kuullaan ja 
informoidaan. Lasten ja nuorten asiat pääsevät 
kunnan päätöksentekoon ja budjetteihin. Kun-
nan toiminnasta ja päätöksenteosta tulee en-
tistä läpinäkyvämpää ja selkeämpää. Paikalliset 
ratkaisut ja räätälöinnit mahdollistuvat. Toisaalta 
suunnittelulla sitoutetaan kuntatoimijoita myös 
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valtakunnallisiin linjauksiin ja vahvistetaan valtion 
poliittista ohjausta. Konkreettiset, paperille kirja-
tut suunnitelmat tekevät kuntien kehittämistyön 
näkyväksi ohjaaville tahoille. Ehkä kuntien suun-
nitelmia tarkastellaan kilpailuasetelmasta käsin: 
yhtäältä kunnille on tarjolla pääsy menestyvien 
joukkoon, toisaalta uhkaa putoaminen taantu-
muksellisten joukkoon. Jyvät ja akanat erottuvat 
esimerkiksi hankerahoituskäytännöissä. 

Nämä kuntasuunnittelun tehtävät sopivat sa-
nastoltaan julkisen sektorin hallinta- ja ohjaus-
järjestelmän muutokseen, jossa tavoitellaan yk-
sityissektorin tapaan strategisuutta, kilpailukykyä 
ja innovaatioita (Heiskala 2006) sekä palvelujen 
laatua ja asiakaskeskeisyyttä (Haverinen 2003). 
Strateginen suunnittelu johtaa ehkä tehok-
kaampaan hallintaan managerialistisesta näkö-
kulmasta: hyvinvointityötä ohjataan vahvemmin 
ja vallitseviin tiedontuotantotapoihin perustu-
en. Vaarana kuitenkin on, että suunnittelusta ja 
suunnitelmista tulee itsessään tavoite, normitet-
tu velvoite, joka täytetään ilman, että suunnitel-
milla olisi vaikutusta lasten ja nuorten elämään. 
Matka viranhaltijoiden ja kuntapäättäjien pöydil-
tä lasten ja nuorten elämäntilanteisiin vaikuttaa 
pitkältä ja hyvienkin suunnitelmien käytännön 
vaikutukset näkyvät vasta monen vaiheen ja 
mutkan jälkeen. 

Keskeisin kuntien lasten ja nuorten hyvinvoin-
tisuunnittelua koskeva kysymys on kuitenkin 
se, edistääkö suunnittelu lasten ja nuorten hy-
vinvointia. Lisätäänkö suunnitelmilla esimerkiksi 
lasten ja nuorten tasa-arvoisia mahdollisuuksia, 
oikeuksien toteutumista, myönteisiä tulevaisuu-
den näkymiä ja sosiaalista kannattelua – kaikkea 
sitä, mikä kiinnittää heitä yhteiskuntaan? Tällaisia 
keskeisiä hyvinvointipoliittisia tavoitteita voidaan 
määritellä ja painottaa eri tavoin, eikä niistä val-
litse yksimielisyyttä. Se tekee lasten ja nuorten 
hyvinvointipolitiikasta haasteellista niin kunnissa 
kuin kansallisellakin tasolla.

Tässä artikkelissa on tarkasteltu lasten ja nuor-
ten hyvinvointiin liittyvää kuntasuunnittelua 
suomalaisen julkisen sektorin hallinta- ja ohjaus-
järjestelmän muutoksen näkökulmasta. Muutok-
seen liittyy monia jännitteitä. Yhtäältä hallintoa 
ja vastuuta on hajautettu tasavertaista kump-
panuutta tavoitellen, mutta monitoimijaisuus 
on lisännyt valtion ohjaustarvetta. Ohjelmajoh-
taminen ja siihen liittyvä hanketoiminta eivät 
kuitenkaan takaa demokraattisuuden ja osalli-
suuden ihanteiden toteutumista eivätkä valtion 
poliittista vastuunottoa, koska valtio on vain yksi 
kumppani muiden joukossa. (Sjöblom 2006.) 
Valtion ja kuntien tehtävänjaot ovat jännitteisiä: 
kuntien vastuut ja lakisääteiset velvoitteet ovat 
kasvaneet, mutta taloudellinen tuki vähenty-
nyt (Alavaikko 2006; Temmes 2008). Kuntien 
suunnittelutyö voidaankin nähdä toimintana, 
jossa ratkotaan kasvavien hyvinvointitarpeiden 
ja –vastuiden ja käytettävissä olevien resurssien 
ristiriitaa. Tämä hyvinvointitarpeiden ja resurssi-
en välinen kuilu vaikeuttaa osaltaan kuntalaisten 
ja erityisesti lasten ja nuorten ottamista mukaan 
suunnitteluun. Eihän heissä voi herättää odotuk-
sia, jollei ole mitään mahdollisuuksia täyttää niitä. 
Lapsia ja nuoria on hankala ottaa ja saada mu-
kaan suunnitteluun myös siksi, että suunnittelu 
on viranomaisvaltaista ja aikuiskeskeistä. 

Tutkimuksen mukaan lasten ja nuorten kunta-
suunnittelun tavoitteista painottuvat erityisesti 
viranomaisia lähellä olevat asiat, kuten palvelu-
jen kehittäminen ja monialaisen yhteistyön vah-
vistaminen. Silloin ammattilaisten omaan työ-
hön liittyvät kehittämistarpeet painottuvat ehkä 
enemmän kuin kansalaisasiakkaiden / kuntalais-
ten tarpeet. Ei voida ajatella, että hyvinvointi-
työn kehittämis- ja organisointitarpeet – niin 
tärkeitä kuin ne ovatkin – suoraviivaisesti kuvas-
taisivat lasten ja nuorten tarpeita. Tulisiko lasten 
ja nuorten hyvinvointipoliittisessa suunnittelus-
sa tähdätä enemmän ja suoremmin lasten ja 
nuorten elinolojen rakenteellisten puitteiden 
hahmottamiseen ja niihin vaikuttamiseen? Jos 
korostetaan viranomaistyön ja palvelujärjestel-
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män kehittämistä, lasten ja nuorten hyvinvoin-
tipolitiikan sisällöt ja linjaukset voivat piiloutua. 
Niistä ei käydä avointa keskustelua, eikä tietoisia 
hyvinvointipoliittisia valintoja tehdä. Onko esi-
merkiksi lastensuojelulaissa esitettyä varhaisen 
puuttumisen periaatetta mahdollista toteuttaa 
leimaamatta? Miten kunnassa suhtaudutaan yli-
sukupolviseen toimeentuloasiakkuuteen? Miten 
nuorten omaa parveilua ja kulttuuria pitäisi tu-
kea ja seurata? 

Kunnallista suunnittelua ja mahdollisuuksia ei 
voida erottaa valtiollisista puitteista.  Ranskalai-
sen sosiologin Robert Castelin (2007) mukaan 
markkinoiden ylivaltaa hillitsemään tarvitaan 
joustava ja aktiivinen hyvinvointivaltio, joka kil-
pailun sijaan muistuttaa kansalaisten keskinäis-
riippuvuudesta sekä huolehtii heidän yhteisestä 
oikeus- ja resurssiperustastaan. Suomalaisen 
yhteiskunnan jakolinjat ja eriarvoisuus ovat sy-
ventyneet viimeisen kahdenkymmenen vuoden 
aikana, myös alueiden välillä (Heiskala 2006). Tä-
hän valtiollisen hyvinvointipolitiikan epäonnistu-
miseen kunnallinen lasten ja nuorten hyvinvoin-
tisuunnittelu on hauras vastaamaan. 

Viitteet
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Liite 1. Haastatellut viranhaltijat paikkakunnittain ja toimialoittain

Kunta
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Koulu / 
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Nuoris
oto

im
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Poikk
ihallin

nol-

lin
en te

htä
vä

Yhte
ensä

Porvoo 1 2 1 4
Jyväskylä 1 1 1 3
Pieksämäki 1* 1 1 1 4
Vantaa 1 2 2 1 6
Lahti 1* 1 1 3
Yhteensä 4 2 3 4 6 1 20

* = sisältää myös terveystoimen tehtäviä

Liite 2. Haastattelurunko 

1. Lasten ja nuorten hyvinvointia koskevat suunnitteluvelvoitteet kunnan ja sen 
viranomaisten näkökulmasta. Suunnittelun mahdollisuudet / hankaluudet. 
2. Kunnan lasten ja nuorten hyvinvointiohjelmat / suunnitelmat viimeisen kymmenen 
vuoden ajalta (lyhyesti) sekä nykytilanne.
3. Oman toimialan rooli nykyisen ohjelman laadinnassa, toteutuksessa ja seurannassa. 
Toimialojen painotuserot. 
4. Keskeiset lasten ja nuorten tarpeet, joihin ohjelmatyöllä pitäisi vaikuttaa.
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Liite 3. Kuntien lasten ja nuorten hyvinvointiin liittyvät ohjelmat
Kunta Ohjelmatyön alku 

2000-luvun taitteesta
Lastensuojelulain 
mukainen 
suunnitelma

Viimeisin lapsi- ja 
nuorisopoliittinen 
ohjelma

Porvoo Vuodesta 1998 Stakesin 
hyvinvointiselonteko-
hankkeessa. 
Ensimmäinen selonteko 
v. 2000. 

Porvoon kaupungin ja 
Askolan kunnan lasten-
suojelusuunnitelma. 
Hyväksytty kaupungin-
valtuustossa 12/2008. 

Eväsreppu - Porvoon 
kaupungin lapsi- ja 
nuorisopoliittinen 
ohjelma 2003. Elämän 
eväät: Lasten ja nuorten 
hyvinvointiselonteko 
Porvoossa, 2005. 

Jyväskylä Vuodesta 1998 Stakesin 
hyvinvointiselonteko-
hankkeessa.  
Ensimmäinen selonteko 
v. 2000.

Tehty luonnos 3/2008 
sosiaalitoimikeskeisesti. 
Syksyllä 2009 
monialainen valmistelu. 
Toimenpideohjelma 
tarkentuu vuoden 2010 
alussa.

Lapsille sopiva Jyväskylä - 
Jyväskylän lapsi- ja 
nuorisopoliittinen 
ohjelma 2007.

Pieksämäki Pieksämäen seudun 
hyvinvointikertomus,      
osa 1: Lapset, nuoret ja 
perheet (2008). 

Vantaa Selonteko: Lasten ja 
nuorten hyvinvointi 
Vantaalla (2002).

Vantaan lastensuojelu-
suunnitelma. Hyväksytty 
kaupunginvaltuustossa 
8/2008.

Lasten ja nuorten 
hyvinvointistrategia 
2004. (Vantaan 
hyvinvointikatsaus 
2006.)

Lahti Selonteko: Lasten ja 
nuorten hyvinvointi 
Lahdessa (2001).

Lasten ja nuorten 
hyvinvointisuunnitel-ma 
v. 2009-2012. Hyväksytty 
kaupunginvaltuus-tossa 
11/2009.

Lasten ja nuorten 
hyvinvointia Lahdessa 
2000-2004 - 
seurantaraportti. 
(Hyvinvointikertomus 
2008.)

Tehty yhteinen Lasten ja nuorten Pieksämäki - 
hyvinvointisuunnitelma 2009 - 2013. Hyväksytty 
kaupunginvaltuustossa 12/2009.
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