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Tutkin pro gradu —tutkielmassani, miten kunnat aikovat toteuttaa 1.1.2013 voimaan tullutta
nuorisotakuuta, kun suoraa lainsddddnndllistd ohjeistusta, velvoitetta tai resursseja
nuorisotakuun toteuttamiseen ei ole osoitettu sekd, miltd kunta—valtio-suhde nidyttda
nuorisotakuun toteuttamisessa. Haen tutkimuskysymyksiini vastausta Tampereen, Sastamalan
ja Kangasalan kautta haastattelemalla johtavia nuorisotakuusta vastaavia viranhaltijoita.

Tutkimusmenetelménd kéytén aineistoldhtdistd sisdllonanalyysid. Aineistoldhtdinen analyysi
on kolmivaiheinen prosessi, jonka ensimmdiisessé vaiheessa pelkistetddn aineisto, toisessa
ryhmitelldén se ja kolmannessa abstrahoidaan aineisto eli sille luodaan teoreettisia kisitteitd.
Aineiston pelkistimisessd analysoitu informaatio pelkistetddin siten, ettd siitd karsitaan
tutkimukselle kaikki epdolennainen pois, joko tiivistimailld tai jakamalla informaatiota osiin.
Aineiston pelkistdmistd ohjaa tutkimustehtédvéd, jolloin tutkimustehtdvén kysymyksien avulla
etsitddn aineistosta niitd kuvaavia ilmaisuja.

Haastatteluiden perusteella ilmeni, ettd nuorisotakuuta pidetddn tarkednd aiheena ja sitd
ryhdytddn kunnissa toteuttamaan. Nuorisotakuun toteuttamisessa korostettiin eniten
yhteistyon ja verkostojen roolia. Vaikka nuorisotakuuta pidetdénkin térkednd asiana ja sitd
ryhdytddn toteuttamaan huolimatta sen velvoittamattomuudesta, voidaan nuorisotakuusta
viestimistd ja etenkin sen vastuista tiedottamista kuitenkin pitdd jokseenkin epdonnistuneena,
silld valtaosa haastateltavista koki, ettd kunnan rooli ja vastuu nuorisotakuun toteuttamisessa
on episelvd. Nuorisotakuun toteuttamisessa ilmeni my0s optimistisuutta ja epdilyjd. Osa
haastateltavista uskoi nuorisotakuun toteuttamisen mahdollisuuteen, kun taas osa epdili
mahdollisuuksia toteuttaa sité, erityisesti kuntien heikon taloudellisen tilanteen vuoksi.

Kuntien ja valtion véliseen yhteistyohon nuorisotakuun toteuttamisessa ei esimerkkikunnissa
oltu tyytyvéisid. Moni haastateltava koki, ettd kunnat oli jitetty yksin nuorisotakuun kanssa
eikd yhteistyotd ole ollut riittdvésti. Haastatteluista kévi ilmi myds epédluottamusta valtiota
kohtaan. Osa haastateltavista koki, ettei valtio hoida omaa osuuttaan nuorisotakuun
toteuttamisessa, koska palveluita karsitaan ja resursseja vdhennetdéin. Nuorisotakuun osalta
kunta—valtio-suhde ndyttdd kuntien itseisarvoa korostavalta interventionistiselta suhteelta,
jossa on piirteitd suhteellisen autonomian mallista. Kuntien itseisarvoa korostavassa
interventionistisessa ndkemyksessd kuntia pidetddn osana hajautettua jirjestelmid, jossa
kunnilla on merkittava rooli toimintojen paikallisessa koordinaatiossa. Kuntien hallintamalli



ja suhde valtioon ja palveluja tuottaviin tahoihin ndhddén verkostomaisena, jossa hallinnan
keinot perustuvat pehmeddn sdéntelyyn, resurssi- ja kehysohjaukseen sekd instituutioiden
muokkaamiseen. Suhteellisen autonomian mallia selittdd se, ettd nuorisotakuussa on kyse seka
jaetuista tehtdvistd ja kunnat toteuttavat nuorisotakuussa omaa politiikkaansa, joka on
suhteellisen itsendistd. Kuitenkaan nuorisotakuun yhteistyotd kuntien ja valtion vélilld ei
pideta riittdvéni ja valtiota ei pidetty sitoutuneena kumppanina.

Nuorisotakuun toteuttamisen tahtotila ndyttdd suuremmalta kuin toiminnan edellytykset.
Myonteisind seikkoina voidaankin nuorisotakuun toteuttamisessa pitdd sen laaja-alaisuutta,
silld sen térkeydestd ja tahtotilasta tuntuu vallitsevan laaja konsensus eri toimijoiden kesken.
Nuorisotakuu ei tuonut erillistd lainsddddntdd tai suuria muutoksia, joka helpottaa takuun
toteuttamista. Nuorisotakuun keinoista esiintyy taas jonkin verran soraddnid muun muassa
yrittdjdjirjestoistd. MyOs epidselvyydet ja priorisointiongelmat aiheuttavat véistimétta
ongelmia ainakin takuun alkuvaiheessa. My0s taloudellisen tilanteen haasteellisuus vaikeuttaa
nuorisotakuun toteuttamista. Nuorisotakuun onnistumisen edellytyksid parantaisivat
taloudellisen tilanteen parantumisen lisdksi panostaminen selkedmpdén informaation ja
viestintddn sekd yhteistyon tiivistimiseen kunnan ja valtion vélilld. Haastattelut ovat
osoittaneet, ettd kunnissa on epéselvyyttd nuorisotakuun vastuista ja epédluottamusta valtion
sitoutuneisuutta kohtaan. Vaikka tahtotila nuorisotakuun toteuttamiseen onkin suurta, ei
takuuta pédstd toteuttamaan kunnolla, jos siitd ei ole riittdvisti tietoa tai, jos yhteistyo ei ole
kestdvai ja aitoa. My0s kuntien valinnan ja toteutustapojen mahdollisuuksien lisddminen voisi
parantaa kuntien kykyé vastata nuorisotakuun tuomiin haasteisiin.
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1. JOHDANTO

Nuorisotyottdmyys ja nuorten syrjiytyminen on kasvussa Suomessa ja muualla Euroopassa.
Suomessa nuorisotyottomyyttd on kasvattanut muun muassa talouden nopeat
suhdannevaihtelut,  elinkeinoeldmén  rakennemuutokset, tyomarkkinoiden  korkeat
osaamisvaatimukset ja kiristyvd Kkilpailu tyopaikoista. TyOikdisen véestdon véhentyessd
nuorten padsy ja kiinnittyminen tydmarkkinoille on entistd tdrkedmpdi. Koulutuksen merkitys
tydmarkkinoille sijoittumisessa on aiempaa suurempi, silld pelkdn perusasteen pohjalle
rakentuvien ammattien osuus pienenee jatkuvasti. Kuitenkin vuosittain noin 5000 nuorta ei
jatka toisen asteen koulutukseen ja osa ajautuu tilanteeseen, jossa vakaan tyduran luominen on
hyvin vaikeaa. Tyohon ja koulutukseen kiinnittyméttdmyys voi aiheuttaa myos sosiaalisia ja

psyykkisid ongelmia. (Nuorten yhteiskuntatakuu 2013; Vilijjarvi 2011, 372-378.)

Paaministeri Jyrki Kataisen (kok.) hallituksen tavoitteena on, ettd kaikille nuorille luodaan
realistiset mahdollisuudet suorittaa perusasteen jilkeinen tutkinto ja  tyollistya.
Hallitusohjelmassa nuorten tyollisyyttd edistetdén ja syrjdytymiskehitykseen puututaan
nuorten yhteiskuntatakuulla. Nuorten yhteiskuntatakuu on kirjattu hallitusohjelmaan, ja se on
yksi Kataisen hallituksen kdrkihankkeista. Sen valmisteleminen aloitettiin vuonna 2012, ja se
astui voimaan 1.1.2013 siten, ettd jokaiselle alle 25-vuotiaalle nuorelle ja 25-29-vuotiaalle
vastavalmistuneelle tarjotaan tyo-, tyokokeilu- opiskelu, tyopaja- tai kuntoutuspaikka
viimeistdan kolmen kuukauden kuluessa tyottomaksi joutumisesta. Nuorten yhteiskuntatakuu
pitdd myos sisdllddn koulutustakuun, jossa jokaiselle peruskoulun paéattaneelle taataan
koulutuspaikka lukioissa, ammatillisissa oppilaitoksissa, oppisopimuksessa, tyOpajassa,
kuntoutuksessa tai muulla tavoin. Nuorten yhteiskuntatakuusta ja koulutustakuusta ryhdyttiin
kdayttdimaan 1.1.2013 alkaen yhtd termid, nuorisotakuu. Nuorisotakuun onnistunut
toteuttaminen edellyttdd valtion ja kuntien viranomaisten, elinkeinoeldmin ja jérjestdjen
yhteistyotd.  (Pddministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 2011; Tyd- ja

elinkeinoministerio 2011.)

Nuorisotakuuta koordinoidaan ty6- ja elinkeinoministeridissd. Myds opetus- ja
kulttuuriministerid sekd sosiaali- ja terveysministerid ovat keskeisid toimijoita nuorisotakuun
koordinoinnissa. Nuorisotakuu pitdd siséllddan sekd valtion ettd kuntien tehtdviin kuuluvia

toimia. Takuun toimeenpanosta vastaavat ensisijaisesti kuntien nuorisopalvelut, sosiaali- ja
2



terveyspalvelut, ty6- ja elinkeinotoimistot (TE-toimistot) sekd koulut ja oppilaitokset. Nuorten
tyollisyyden ja koulutuksen edistdmisen lisdksi nuorisotakuulla pyritddn ehkdisemiin nuorten
syrjaytymistd. Keskeisid keinoja ehkdistd nuorten syrjdytymistd on kunnissa toteutettava

etsivéd nuorisoty0 ja tydpajatoiminta. (Nuorten yhteiskuntatakuu 2013.)

Nuorisotyd- ja nuorisopolitiikkka kuuluu kunnan tehtéviin, ja kunnat ovat olleet aktiivisia
nuorisotyon tekijoitd jo vuosia. Nuorisolain mukaan kunnissa tuetaan nuorten kasvua ja
itsendistymistd, edistetddn nuorten aktiivista kansalaisuutta ja nuorten sosiaalista
vahvistamista sekd parannetaan nuorten kasvu- ja elinoloja. Nuorisolaki velvoittaa, ettéd
jokaisessa kunnassa on oltava paikallisten viranomaisten monialaisen yhteistyon yleistd
suunnittelua ja toimeenpanon kehittdmistd varten perustettuna nuorten palvelu- ja
ohjausverkosto. Verkostoon tulee kuulua edustaja opetus-, sosiaali- ja terveys- ja
nuorisotoimesta sekd tyo- ja poliisihallinnosta. Lisdksi verkostoon voi kuulua

puolustushallinnon ja muiden viranomaisten edustajia. (L 2006/72; Suomen Kuntaliitto 2013.)

Kunnat ovat siis hyvin keskeisessd asemassa nuorisotakuun toteuttamisessa, mutta kuitenkaan
kunnille ei ole osoitettu erillisid tehtdvid, lainsdddédnnollisida vastuita tai resursseja
nuorisotakuun toteuttamiseksi. Sisdministeri Pdivi Résdnen (kd.) haluaisi siirtdd vastuuta
enemmin kunnille ja hidnen mielestddn kuntien pitdisi toimia omilla alueillaan vetureina
takuun toteuttamisessa. (TS—STT 2013.) Toisaalta kunta- ja hallintoministeri Henna
Virkkunen haluaisi kunnille enemmidn vapausasteita nuorisotakuun toteuttamisessa.

(Valtionvarainministerio 2013.)

Tutkimustehtdviani on selvittdd ensinndkin, miten kunnat aikovat toteuttaa nuorisotakuuta,
kun suoraa lainsaddannollistd ohjeistusta, velvoitetta tai resursseja nuorisotakuun
toteuttamiseen ei ole osoitettu ja toiseksi, miltd kunta—valtio-suhde naytta& nuorisotakuun
toteuttamisessa. Tutkielmani on niin sanottu toimeenpanotutkimus, silld tutkimustehtévéni
yhtend tavoitteena on selvittdd, miten nuorisotakuun toimeenpanoa ldhdetdén toteuttamaan
kunnissa. Toimeenpanotutkimus on viime vuosikymmenten yksi politiikkan ja julkisen
hallinnon tutkimuksen trendeistd. Toimeenpanotutkimuksen avulla politiikan toimeenpanoa
on helpompi ymmirtdd, silli toimeenpanotutkimuksen tirkednd tehtdvind on ollut tutkia
polititkan siirtymistd hallituksesta kentélle. (Winter 2006, 163—164.) Tutkimustehtévéni on
aiheellinen ensinndkin siitd syystd, ettd kunnat ovat keskeisessd asemassa nuorisotakuun
toteuttamisessa. Nuorisotakuuta ohjataan informatiivisin keinoin ja sen toteuttaminen koskee
sekd wvaltiollisia ettd kunnallisia toimijoita, jolloin kunta—valtio-suhteen tarkastelu on
perusteltua. Kunta—valtio-suhde ja toimeenpanotutkimus ovat liséksi perinteisid politiikan ja
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julkisen hallinnon tutkimuksen kohteita. Koska nuorisotakuu on yksi hallituksen
kéarkihankkeista, silld on myos poliittista painoarvoa. Nuorisotakuu on varsin ajankohtainen
teema, joka on saanut paljon julkisuutta viime aikoina. Nuorisotakuulla on myos
eurooppalainen ulottuvuus, silli Euroopan komissio antoi joulukuussa 2012 jasenmaille
suosituksen nuorisotakuun (Youth Guarantee) toteuttamisesta. Euroopan komissio kehottaa
jdsenmaita tarjoamaan alle 25-vuotiaille nuorille koulutus-, ty6harjoittelu-, oppisopimus- tai
tyopaikan neljan kuukauden sisdlld tyottomyyden alkamisesta tai opiskelun pddttymisesté.

Suomen nuorisotakuu toimii esimerkkind Euroopan unionin tavoitteissa. (TEM 2011.)

Haen tutkimustehtdvdini vastausta haastattelemalla kolmen Pirkanmaan kunnan, Tampereen,
Sastamalan ja Kangasalan, keskeisid nuorisotakuusta vastaavia viranhaltijoita. Tutkielmani
lahestymistapa noudattaa tapaustutkimusta, jolle on tyypillistd, ettd yksittdisestd tapauksesta
tai pienestd joukosta toisiinsa suhteessa olevia tapauksia tuotetaan yksityiskohtaista tietoa ja
kerdtystd aineistosta pyritddn rakentamaan jotain yleisemmin kiinnostavaa. (Eskola &
Saarela-Kinnunen 2007, 185.) Tampereen, Sastamalan ja Kangasalan edustajien nikemykset
ja nuorisotakuun toteuttamissuunnitelmat muodostavat tutkielmassani tapauksen, jota vertaan

kunta—valtio-suhteeseen ja informaatio-ohjauksen toimivuuteen — siis johonkin yleisempaén.

Tutkielmani ensimméiisessd osassa luvussa kaksi esittelen tutkimustehtdvdni kannalta
olecllisen teoreettisen taustan. Tutkielmani késittelee nuorisotakuun toteuttamista kunnissa,
joten teoreettinen tarkasteluni perustuu kuntien tehtévien, itsehallinnon seki kuntien ja valtion
vélisen suhteen ja sen kehittymisen tarkasteluun. Aloitan teorian esittelyn yleisemmalté
tasolta tarkastelemalla luvuissa 2.1. ja 2.2. kuntien merkitystd ja tehtdvid sekd kunnallista
itsehallintoa suomalaisessa poliittisessa jdrjestelmdssd. Luvussa 2.3. siirryn kuvaamaan
kunta—valtio-suhteen kehittymistd tsaarin ajoilta tdhdn péivddn. Kunta—valtio-suhde
muodostaa tutkielmani kannalta tarkedn teoreettisen viitekehyksen, silld tutkielmani toinen
tehtdva on selvittdd, miltd kunta—valtio-suhde néyttdd nuorisotakuussa. Koska nuorisotakuusta
ei ole sdddetty erillistd kuntia velvoittavaa lakia, vaan sen toteuttaminen perustuu
ennemminkin valtiolta tulevaan informaatioon ja suosituksiin, analysoin my0s informaatio-
ohjauksen toimivuutta kunnissa, ja esittelen luvussa 2.3.3 informaatio-ohjauksen teoreettista
taustaa. Padtdn teoreettisen taustan toimeenpanotutkimuksen historian ja yhden sen
ndkokulman, evaluaation eli arvioinnin esittelyyn. Kolmannessa luvussa esittelen
nuorisotakuuta tarkemmin sekd sen toimenpiteiden tehtdvien jakoa ja vastuita kuntien ja
valtion vililli. Neljannessd luvussa esittelen tarkemmin tutkimustehtévéni, tutkielmani
aineiston ja menetelmén, joiden avulla pyrin tutkimuskysymykseeni vastaamaan. Viidennessa
luvussa esittelen tarkemmin haastatteluista saatua aineistoa, jota siirryn luvussa kuusi
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analysoimaan. Pddtdn tutkielmani lukuun seitsemin, jossa esittelen tutkielmani

johtopédtokset.

2. TEOREETTINEN TAUSTA

2.1. Kuntien tehtavat ja merkitys suomalaisessa poliittisessa jarjestelmassa

Kunnat muodostavat olennaisen osan suomalaisesta yhteiskunnasta. Kunnilla on térked rooli
thmisten arkipdiviisten palvelujen jirjestdjdnd, sosiaalisen oikeudenmukaisuuden edistédjand,
kansalaisten poliittisten vapauksien turvaajana ja paikallisen taloudellisen toiminnan
edistdjdnd. Kunnilla on vankka yhteiskunnallinen perusta ihmisten ldhiyhteisoné ja poliittisten
valintojen ndyttimond. Kdytdnnossd kuntien rooli ndkyykin niiden roolissa hyvinvoinnin,
koulutuksen ja muiden perustarpeiden turvaajina. Vuonna 2008 tehdyn Kunnallisalan
kehittdmissddtion kansalaismielipidemittauksen mukaan 85 prosenttia videstostd yhtyy

viitteeseen, ettd kunta on kansalaisten hyvinvoinnin keskeinen takaaja. (Haveri & Anttiroikko

2009, 192-193.)

Kuntalain mukaan kunnan tavoitteena on edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvaa
kehitysté alueellaan (L 1995/365.) Lain taustalla on ajatus siitd, ettd kunnan on joko yksin tai
yhteistydossd muiden kuntien kanssa huolehdittava sen jérjestdmisvastuulle annetuista
palvelutehtdvistd. Kuntien tirkeimpind tehtdvind pidetddn sosiaali-, terveys- ja
sivistyspalveluita. Perustehtdvien hoitaminen edellyttdd kunnissa omaa todellista valtaa,
taloudellisia ja henkisid resursseja seké elinvoimaa. Hyvinvointi ja elinvoima ovat toisistaan
riippuvaisia, silld kehittyvd elinvoima luo hyvinvointia ja elinvoimaan keskeisesti kuuluvat
tyd ja tyOpaikat tuottavat verotuloja ja sitd kautta edistdvdit hyvinvointia. Kuntien
perustehtdvin médrittelyyn lisdhaasteita tuo se, ettd kunnat toimivat alueellisesti hyvin
erilaisissa toimintaympadristdissd, joista edelleen nousee moninaisia strategisia haasteita.
Alueellisen kehityksen muuttoliikkeestd ja vieston ikdrakenteen kehityksestd johtuvan
huoltosuhteen muutoksen vuoksi, kuntien mahdollisuudet selviytyd tehtdvistddn nédyttavat
eriytyvin entisestdin. Kunnan menestyminen on entistd riippuvaisempi sen paikallisesta
toimintaympdéristostd, maakunnasta, seudusta ja  tyOssdkdyntialueesta.  Paikallinen
toimintaympéristd onkin kunnille olennainen mahdollisuuksien kenttéd. (Asikainen 2011, 316;

Majoinen 2011, 324-325.)



Kuntien merkitys on liitetty usein demokratian ja tehokkuuden arvoihin, silld toimiva
demokratia edellyttdd kuntia. Kunta tarjoaa parhaan kanavan vaikuttaa paikallisiin asioihin,
kannustaa ja opettaa osallistumaan ja vaikuttamaan yhteisiin asioihin sekd suojelee poliittisia
vapauksia edustaessaan vastakkaisuutta keskittdmispyrkimyksille. Tehokkuus puolestaan
liittyy siithen, ettd kuntia tarvitaan palveluiden ja paikallisen koordinaation kehittdmiseen, silla
monet politiikkkasektorit ja palvelut ovat sidoksissa toisiinsa, jolloin paikallisella
koordinaatiolla voidaan saavuttaa synergiaetuja. Tehokkuus myds liittyy siihen, ettd
itsehallintoyhteisoé luo elinvoimaa ja kasvua. Kunnilla on paikallisyhteisdind parhaat tiedot
paikallisista olosuhteista, joissa kuntien asukkaiden palvelutarpeet voivat vaihdella.
Valtiollisella tai alueellisella tasolla mééritellyt yhdenmukaiset politiikat ja ohjelmat eivit
vilttdmittd kykene ottamaan huomioon riittdvélld tasolla paikallisia olosuhteita, mikd saattaa
aiheuttaa jopa politiikan tai ohjelmien epdonnistuminen. Haveri ja Anttiroikko ovat esitténeet,
ettd jos kunnille taataan riittivd autonomia ja resurssit, vapaus ja vastuu generoivat

yrittdjamaisend toimintatapana. (Haveri & Anttiroikko 2009, 194.)

Eri tutkijat ovat esittineet, ettd kunnilla on liitkaa velvoitteita ja lakisdéteisid tehtdvid, mika
johtaa siihen, etteivdt kunnat kykene endéd suoriutumaan tehtévistdéin parhaalla mahdollisella
tavalla. Lisdksi kunnissa koetaan ongelmallisena niin sanottu yhtendisyyskuntaperiaate, jossa
kaikilla kunnilla on samat tehtdvit ja velvoitteet riippumatta kuntien erilaisuudesta, koosta tai
sijainnista. Tdéma koetaan ongelmallisena, koska paikallisella tasolla, kunnissa, koetaan olevan
paras tietimys siitd, mitd tehtdvid kunnan tulee ensisijassa hoitaa ja mihin palveluihin

panostaa. (Kts. esim Majoinen 2011, 324; Nyholm 136—138; Rannisto 2011, 94-95.)

2.2. Kunnallinen itsehallinto

Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon (PL
1999/713.) Kunnallinen itsehallinto voidaan maééritelld monella tavalla. Silli voidaan
ensinndkin itsehallintoperiaatteen mukaisesti tarkoittaa kansalaisten omaa vastuuta asioiden
hoidosta, jolloin mééritelmén taustalla on kaksi keskeistd arvoa: kunnallinen kansanvalta ja
hallinnollinen tehokkuus. Toiseksi késitettd voidaan jdsentdd juridisen desentralistisen teorian
kautta, jolloin kunnallisen itsehallinnon néhdéén olevan valtion kunnille luovuttamaa valtaa.
Kolmanneksi kunnallinen itsehallinto voi perustua hallinnollis-orgaaniseen ndkemykseen,
jossa kunnilla nihdddn olevan oikeus hoitaa omia tehtdviddn ilman, ettd niitd olisi saatu

valtiolta, koska kunta on historiallisesti vanhempi yhteisoémuoto. (Rannisto 2011, 86—87.)



Neljanneksi Euroopan neuvoston paikallishallinnon peruskirjan kolmas artikla méaérittelee
paikallisen itsehallinnon tarkoittavan paikallisviranomaisen oikeutta ja kelpoisuutta sdannella
ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen

vaeston etujen mukaisesti (A 66/1991).

Suomalainen kunnallinen itsehallinto on eurooppalaisittain vahva. Kuntien asema on suojattu
perustuslailla, kunnilla on verotusoikeus ja lisdksi erittdin laajat tehtévét. Vaikka kasitykset
kunnista ja kunnallisen itsehallinnon merkityksestd vaihtelevat Suomessa, kuitenkin
paikallinen itsehallinto on keskeinen osa suomalaista politiikkatraditiota. Suomessa on
vallinnut  laaja  yhteisymmarrys  siitd, ettd kunnilla on keskeinen merkitys
hyvinvointipalveluiden jirjestdjind, mutta kuitenkin kuntien ja valtion keskushallinnon vililla
on erimielisyyksid siitd, millaiset vapausasteet kunnilla on péatettdessd palveluiden méérista
ja laadusta. Toisessa ddripddssd on ndkemys, jossa kuntien rooli ndhdddn ldhinna
valtakunnallisen palveluverkoston osana, jossa niiden tehtdvd on ldhinnd palveluiden
jarjestiminen joko yksin tai toisten kuntien kanssa. Toisessa &éripddssd on puolestaan
ndkemys, joka korostaa kuntien merkitystd elinvoimaa luovina yrittdjaméaisind yhteisdind,
jotka pelkén palveluiden jakamisen sijaan pyrkivét tulojen kasvattamiseen ja hoitavat tarkedd

demokratiatehtdvii. (Haveri & Airaksinen 2011, 52-55.)

Haveri ja Airaksinen pyrkivéit hahmottamaan kuntaidean jasentymistd kahdella ideologisella
ulottuvuudella julkisen sektorin roolista ja paikallisesta itsehallinnosta: minimalistisella ja
interventionistisella. Minimalistisessa késityksessd julkisen sektorin rooli halutaan pitda
mahdollisimman pienend. Minimalistisen nikemyksen mukaan yksilot, yksityinen sektori ja
vapaaehtoissektori pystyvit parhaiten huolehtimaan yhteiskunnan tasapainoisesta toiminnasta.
Niékemyksen mukaan erilaisille yhteisoille tulisi antaa mahdollisimman suuri vapaus toimia ja
valtiolta tarvitaan ainoastaan véljdd kehysohjausta jatkuvuuden ja ennustettavuuden
turvaamiseksi. Interventionistisessa késityksessd puolestaan korostetaan julkisen hallinnon
interventioiden eli véliintulojen merkitystd yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuissa.
Interventionistinen ndkemys puoltaa julkisen sektorin runsasta tarjontaa sekd toiminnan

voimakasta sdéntelyd, jota toteutetaan lainsdddédnnolld ja muilla ohjauskeinoilla. (Mt., 55-58.)

Edelleen molemmat nikemykset voidaan jakaa kahteen ajattelutapaan: kuntien itseisarvoa
korostavaan ja kuntien vélinearvoa korostavaan. Minimalistinen ideologia, joka korostaa
kuntien itseisarvoa, perustuu vahvasti ajatukseen, jossa kunnat nihdddn alueyhteisdind ja
jossa korostetaan paikallisen itsehallinnon merkitystd erilaisten kehitysprosessien

aikaansaamisessa. Kunnat nidhdddn alueellisina ja sosiaalisina yhteisdind, jossa asukkaat



omistavat kuntansa ja voivat toteuttaa paikallisia valintoja. Kunnat eivdt ole toteuttamassa
vain palvelutehtdvid ja niiden johtamisessa on kyse asukkaiden hyvinvoinnin
maksimoimisesta. Ndkemys korostaakin kuntien erilaisuutta. Minimalistinen ideologia, joka
korostaa kuntien vilinearvoa, puolestaan pitdd kuntien roolin suppeana, jossa kuntien térkein
tehtdvd on tilata kuntien tirkeimmaét palvelut yksityisiltd tuottajilta. Kuntalainen ndahdaén
lahinnd asiakkaana, eikd kuntien yhteisolliselld roolilla ndhdd merkittdvdd arvoa. Malli

korostaa yksilon valinnan merkitystd ja markkinoita. (Haveri & Airaksinen 2011, 55-57.)

Interventionistinen ideologia, joka korostaa kuntien itseisarvoa, pitdd kuntia hajautetun
jarjestelmdn osana, jossa kunnilla on merkittivd rooli toimintojen paikallisessa
koordinaatiossa. Ndkemyksessé kuntien hallintamalli ja suhde valtioon ja palveluja tuottaviin
tahoihin ndhdddn verkostomaisena, jossa hallinnan keinot perustuvat pehmedin sdéintelyyn,
resurssi- ja kehysohjaukseen sekd instituutioiden muokkaamiseen. Interventionistinen malli,
jossa korostetaan kuntien vilinearvoa, ndkee kunnat keskusjohtoisen palvelujirjestelméin
osana, jossa kuntien tehtdvdnd on tuottaa palveluita samaan tapaan joka paikassa olosuhteista

riippumatta. Malli on hierarkkinen ja siind korostuu kuntien samanlaisuus. (Mt.,55-57.)

Kunnallista itsehallintoa voidaan tarkastella myds talouden ndkdkulmasta, jolloin kuntien
itsehallintoa voidaan arvioida kunnan mahdollisuutena selviytyd tehtdvistddn. Talouden
ndkokulmasta tarkasteltuna itsehallinnolla tarkoitetaan kunnan mahdollisuutta paéttaa
taloudestaan ja kunnan vastuuta tehtyjen paétosten seurauksista. Ajattelutavan mukaan tdysin
itsehallinnollinen kunta voisi pdéttdd, mitd tehtévid se tekisi ja mitd tehtévid se mahdollisesti
jattéisi tekemaittd. Todellisuudessa kuntien itsehallinnolla on reunaehtoja myos taloudellisessa
merkityksessd. Kuntien talous muodostuu kahdesta ulottuvuudesta: reaalitaloudesta ja
rahataloudesta. Reaalitaloudella tarkoitetaan toimintaa, joka muodostuu kuntien palveluiden,
esimerkiksi koulutuksen jérjestimisen kautta. Jos kansantaloudessa on ongelmia, ne ovat
useimmiten ldhtdisin reaalitaloudesta ja kansantalouden kasvu on siten reaalitalouden kasvua.
Reaalitalouden ongelmat heijastuvat edelleen rahatalouteen, jossa kysyntd ja tuotanto
saattavat supistua, jolloin muun muassa tyottomyys kasvaa. Rahataloudessa raha toimii
reaalitalouden vaihdon vilineend ja reaalitalouden arvon mittana. Toisaalta kuntien
toiminnassa raha on puutteellinen véline, silld pddosa kunnan jdrjestimien ja tuottamien
palveluiden rahoitus kootaan veroina ja valtionosuuksina. Kuitenkin raha on tidrked arvon
mittari, koska se médrittelee kunnan toimintaa ja voimavarojen ongelmia maééritellddankin

usein euromiirdisind. (Meklin & Vakkuri 2011, 283-284.)



Kunnat ovat osa julkistaloutta. Julkistaloudella on allokaatio-, tulonjako ja
stabilisaatiotehtédvd. Allokaatiotehtdvilld tarkoitetaan julkisten palveluiden kohdentamista
kansalaisille, tulonjakotehtévilld pyrkimyksid edistdd oikeudenmukaista tulonjakoa, ja
stabilisaatiotehtévilld pyritddn taas vakaaseen kansantalouden talouskehitykseen. Julkisen
talouden ndkokulmasta peruskysymys on siind, miten tehtdvdt ja rahoitusvastuu jaetaan
valtion ja kuntien kesken. Kunnan tehtdvét on sdddetty lailla ja lakisddteisten menojen osuus
kuntien toiminnassa on suuri. Sosiaali- ja terveystoimi muodostaa noin 51 prosenttia kuntien
menoista ja opetus- ja kulttuuritoimi noin 24 prosenttia kuntien menoista. Kunnan
itsehallintoa eli mahdollisuutta vaikuttaa palvelujen jérjestamistehtdvain, voidaan siis pitda
melko védhiisend. Lisdksi kunnat ovat eri asemassa itsehallinnollisen litkkkumavaran suhteen.
Myo0s palvelujen saavutettavuudessa kuntien vélilld on suuria eroja. Kunnat voivat vaikuttaa
jonkin verran palveluiden monipuolisuuteen, mutta niiden tulee kuitenkin ylittdd minimitaso.
Kunnille tuo tosiasiallista itsehallintoa myds se, ettd kunnat voivat vaikuttaa sithen, miten se
jarjestdd palvelut. Kunnat voivat tehdd palvelut itse, jirjestdd ne yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa tai ostaa palvelut kuntaorganisaation ulkopuolelta. Kunnat voivat tuottaa
palveluita  esimerkiksi eldmédnkaariperiaatteen = mukaisesti ja  jdrjestdd  palvelut
prosessiorganisaatioksi tai perinteisesti tehtdvikohtaisesti. Vaikka kuntien on hoidettava sille
madrityt tehtdvit, on kunnilla kuitenkin suuri vapaus péittda tavoista, joilla se toteuttaa sille

lainsdddanndssd madrityt tehtavit. (Meklin & Vakkuri 2011, 287-294.)

Voidaan pohtia, onko hyvén taloudellisen aseman omaavilla kunnilla laajempi itsehallinto
kuin huonon taloudellisen aseman kunnilla ja mitd tapahtuu, kun niukkojen voimavarojen
ongelma kdy kunnalle ylitsepdésemittoméksi. Kun kunnan rahat loppuvat, niin loppuuko

myos tosiasiallinen itsehallinto? (Mt., 283).

2.3. Kunta-valtio-suhde ja sen kehittyminen

Julkinen hallinto muodostuu kunnista ja valtiosta. Julkisen hallinnon kokonaisuus on
historiallisten ja ajankohtaisten syiden vuoksi ajoittain joko keskitettyd tai hajautettua.
Keskitetyssa julkisessa hallinnossa kunnat ovat alisteisia valtiolle ja valtio ohjaa kuntien
paidtoksentekoa ja valintoja. Hajautetussa julkisessa hallinnossa kunnilla on mahdollisuus
itsendisesti ja vapaasti padttdd omista asioistaan kuntien omien olosuhteidensa pohjalta.
Molemmissa jdrjestelmisséd valtio joka tapauksessa vaikuttaa kuntiin, jolloin kuntien on aina

jossain méidrin sisdllytettivd omiin péddtoksiinsd ja valintoihinsa valtion tavoitteet ja
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preferenssit. Kunnat ja valtio ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa toistensa kanssa. Kunnat
ovat palvelutuotannossaan valtiosta riippuvaisia ja valtio sdéntelee kuntien toimintaa ja antaa
niille uusia tulonjakotehtdvid. Valtio ndyttdytyy kunnille monissa erilaisissa tehtévissd,

rooleissa ja ulottuvuuksissa. (Harisalo & Rannisto & Stenvall 2012, 23.)

Suomalaisen julkishallinnon perusajatuksena on toiminut kaksitasoinen jérjestelmd, jossa
valta ja vastuut on jaettu kuntien ja valtion vélille. Haverin ja Airaksisen (2011, 59-61)
mukaan kuitenkin kuntien kehitys on mennyt suuntaan, jossa kuntahallinnon poliittinen tila
kuihtuu ja kunta redusoituu julkisen hallintokoneiston jatkeeksi, jonka yhteisdllinen ja

demokraattinen perusta on nienndinen ja kehittdmiskyky vajavainen.

Kunta-valtio-suhdetta on mallinnettu eri tavoilla, eikd yhté tyhjentdvaa esitystd suhteesta ole.
Kunta-valtio-suhde on monisyinen suhde valtionhallinnon toimijoiden ja kuntien vélill4, joka
muuttuu jatkuvasti eri aikakausina. Kuntien ja valtion viliseen suhteeseen vaikuttavat
toimintaympéristdssd tapahtuvat muutokset, kuntien ja valtion roolit, polititkka sekd kuntien
ja valtion vilisen vuorovaikutuksen toimivuus. Kiytdnndssid kunta-valtio-suhde muodostuu
valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen kautta, joka vaikuttaa kunnan asemaan suhteessa
valtioon. (Nyholm 2011, 128; Turkkila 2002, 34.) Sakari Mottosen (2011, 70) mukaan valtion
ja kunnan vélistd suhdetta ei pitéisi ensisijaisesti ndhdd ohjaus- ja valtasuhteena, vaan sitd

tulisi tarkastella julkisessa hallintojarjestelmissa sisdisend yhteisty0- ja sopimussuhteena.

Mottosen mukaan suhde on molemminpuolinen riippuvuussuhde ja vaikka ne yhdessd
muodostavat kokonaisjédrjestelmén, on toimijoiden vililld jannitteitd ja ristiriitoja. Jannitteet ja
ristiriidat syntyvét, koska valtio tarvitsee kuntia hoitamaan omaa tehtividnsé, miki aiheuttaa
valtiolle tarpeen ohjata kuntia ja toisaalta kunnat vieroksuvat valtion ohjausta, koska ne
pyrkivit sdilyttdméddn ja vahvistamaan kuntalaisen osallistumiseen ja vaikuttamiseen
perustuvaa itsehallintoa. (Mdttonen 2011, 70-71.) Olennainen kysymys kuntien kannalta on
se, minkd verran autonomiaa kunnilla on valtioon ndhden, jolloin ndkemykset kunnan ja
valtion vilisestd suhteesta liittyvét merkittivésti kysymykseen siitd, mikd on kuntien rooli ja

asema valtiossa (Nyholm 2011, 130).

Yhteiskunnallisia tehtévid alettiin siirtdd erityislainsdddinndn médradmalld pakolla kunnille jo
1800-1900-lukujen vaihteessa. Erityislainsddddnnolld sdddettiin muun muassa yksityisten
oppikoulujen, ammattioppilaitosten, kansan- ja tyovédenopistojen, tyottdmyyden ja
koyhdinavustusten, kunnanldédkiripalvelujen, eldinlddkinnidn ja rokotusten jdrjestdmisestd
kunnissa. Kunnilla sdilyi kuitenkin melko suuri pditdsvalta tehtdvien toteutustavoista.
Tehtdvien pakolliseksi madrddmisen ehtona oli valtion myOontdmid avustus tehtdvien
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suorittamista varten. Valtionapujdrjestelmd syntyi 1800-luvun lopussa ja se laajentui ldhes

kaikkiin kuntien toimintoihin. (Rannisto 2011, 91.)

Ajattelu  muuttui  merkittdvdasti  1960- ja  1970-luvuilla, kun hyvinvointivaltion
palvelujdrjestelmdd alettiin luoda, silld kun sithen asti kunnilla oli ollut valtaa palveluiden
sisdltdthin  ja  toteuttamiseen, valtio alkoi nyt maérittdd toteuttamistavoitteita.
Hyvinvointivaltiota luotiin valtion tiukalla ohjauksella, jossa valtio pétti siitd, minkilaisia
palveluja kansalaiset olivat oikeutettuja saamaan. Kunnat olivat valtion tiukassa ohjauksessa
ja niiden tehtévéni oli tuottaa hyvinvointipalveluja. Lakisddteinen valtionosuusjirjestelma
ohjasi tehokkaasti kuntien toimintaa ja vallitseva kuntakisitys korosti palvelutehtdvin

hoitamista. (Rannisto 2011, 92; Méttonen 2011, 67.)

Hyvinvointivaltion rakentaminen ja laajentaminen merkitsi valtion ohjauksen tiukentumista
yksityiskohtaisen lainsddddannon kautta. Kunnille asetettiin uusia lakisdéteisid tehtdvid, ja
kuntien palvelujarjestelmdt kehittyivdit hyvin samankaltaisiksi. Lakiin perustuvan
normiohjauksen lisdksi ohjausta valtion taholta tapahtui kohdennetun
valtionosuusjdrjestelmdn ja yleiskirjeiden sekd ohjeiden avulla. Kunnan rooli oli
valtiokeskeinen, ja kunnat ndhtiin osana valtio-organisaatiota, jossa niiden rooli oli toimia

valtion toimien tdytdntdonpanoinstansseina. (Nyholm 2011, 131.)

Kun hyvinvointivaltio saatiin rakennettua, kotimaan ja kansainvilisen talouden olosuhteet
alkoivat muuttua, josta seurasi kuntien ja valtion kulkeminen eri suuntiin (Harisalo &
Rannisto & Stenvall 2012, 71). 1980-luvun alkupuolella syntynyt vastareaktio ja vaatimukset
tiukan valtionohjauksen vahentdmiseksi ilmenivét kolmelta suunnalta. Kunnat kokivat valtion
suuren vaikutusvallan kaventavan demokratiaa ja itsehallintoa eikd keskitetyn ohjauksen
nédhty ottavan riittdvdsti huomioon paikallisia olosuhteita. Valtion nidkdkulmasta puolestaan
silloisen valtionosuusjirjestelmidn ei ndhty kannustavan kuntia tehostamaan toimintojaan.
Kuntien ja valtion viliseen suhteeseen vilittyi myds ideologispainotteisia perusteita, kun alkoi
esiintyd  pyrkimyksid kilpailuperusteiseen  yhteiskuntaan  siirtymiseksi ja  uuden
julkisjohtamisen (New Public Management) opin omaksumiseksi. Uuden ideologian mukaan
kunnat haluttiin n&hdd keskenddn kilpailevina itsehallinnollisina yksikkdind, joita

valtionhallinto ei saanut ohjeistaa. (Mt., 71-72.)

Lakisddteinen valtionosuusjdrjestelmd oli sekd kuntien ettd valtion nidkokulmasta jaykkd ja
byrokraattinen. Kuntataloudessa alkoi esiintyd merkkejd siitd, ettd jatkuva kasvu ei olisi
mahdollista, vaan uusiin tarpeisiin vastaaminen edellyttéisi priorisointia ja resurssien siirtoja,
mihin silloinen valtionosuusjérjestelmd ei kyennyt. Valtion puolella lakisddteinen
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valtionosuusjarjestelmd koettiin ongelmalliseksi, silld se kasvatti automaattisesti ja pysyvasti
valtion menoja. Hallintoreformien aalto alkoi 1980-luvun loppupuolelta ja jatkui 1990-luvulle
saakka. Muutos syntyi vapaakuntakokeiluna, jonka tavoitteena oli lisétd kuntien pddtosvaltaa
ja vdhentdd valtion ohjausta. Péadtosvallan lisdykset olivat kuitenkin aika védhdisid, mutta
toisaalta vapaakuntakokeilu toi kuntien ja valtion suhteeseen uusia piirteitd, silld kuntien
asemaa ryhdyttiin tarkastelemaan myos kuntien oman toimintaympériston ja toimivallan
ndkokulmista. Kuntien kannalta hallinnolliset muutokset tarkoittivat itsendisempad
sopeutumisvastuuta palveluiden ja resurssien suhteen. Uudistukset olivat periaatteellisia,
joiden taustalla oli kunnallishallinnon tehostamisvaatimukset. Valtion resurssi- ja
normiohjaus vdheni huomattavasti, mikd johti samalla valtion ohjaustapojen muutokseen ja
monimuotoistumiseen, kun kontrolli siirtyi enemmén informaalisiin muotoihin. (Mottonen

2011, 67-68; Nyholm 2011, 131.)

Keskeinen pditds toimivallan siirtdmisestd paikallistasolle tehtiin valtionosuusuudistuksen
yhteydessd. Vuonna 1993 toteutetussa valtionosuusuudistuksessa katkaistiin normien
noudattamisen ja valtion rahoituksen vilinen yhteys eli valtion rahoitus irrotettiin ohjauksesta.
Aiemmista tehtdvédkohtaisista valtionosuuksista siirryttiin tarvepohjaisiin valtionosuuksiin.
Kun ennen rahoitus tuli tehtdvien mukaan, uudistuksen myotd rahoitus jaettiin niin sanottuna
konttdsummana, jolloin kunnat saivat oikeuden itse pééttdd, mihin tarkoituksiin
valtionosuudet kéytetidn. Kuitenkin opetustoimi jai oppilaskohtaisen
valtionosuusjarjestelmdn piiriin. Uudistuksen myota valtion ohjaus alkoi rakentua paikallisen
paédtoksenteon, voimassa olevan lainsddddnnon ja informaatio-ohjauksen varaan. (Mottdnen

2011, 68-69; Stenvall & Syvijarvi 2006, 31.)

2.3.1. Kunta—valtio-suhde 2000-luvulla: hallinnosta hallintaan ja verkostoihin

Kuntien ja valtion vélisen suhteen siirtyminen suorasta ja formaalista kontrollista seka
byrokraattisista hierarkioista epdmuodollisempiin ja epdsuoriin ohjausmekanismeihin
kuvastaa sitd yleistd kehitystd, jota suomalaisessa kirjallisuudessa on kuvattu siirtymiselld
hallinnosta hallintaan (Nyholm 2011, 132). Suurimassa osassa teollisuusmaita on siirrytty
hallinnan yleiseen tyyliin, jossa entisti enemmin nojataan ohjauksen epdsuoriin vilineisiin
samalla, kun julkisen hallinnon suorat sddnndkset ja komennot ovat vihentyneet.
Koordinaation ja yhteistydon muodot ovat samanaikaisesti muuttuneet. (Peters 2006, 122—

123.)
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Hallinnan (governance) késitteelle on monta méaaritelméad, ja siitd on tullut sekava konsepti.
Sen kdyttd voimistui 1990-luvulla ja se haluttiin erottaa hallinnosta (government). Yleisin
hallinnan madritelmd siséltdd uusia muotoja hallinnon ja yhteiskunnan suhteesta, jonka
mukaan modernin yhteiskunnan perinteet sisdltden tyonjaon valtion, markkinoiden ja
kansalaisyhteiskunnan vililld, ovat muuttuneet, ja erityisesti hierarkkiset wvaltion ja
yhteiskunnan véliset suhteet ovat korvautuneet uusilla keskindisilli muodoilla, kuten
yksityisen ja julkisen sektorin viliselld yhteistyolld. Toisen tulkinnan mukaan hallinta viittaa
itse-organisoitumiseen ja organisaatioiden vilisiin verkostoihin. Organisaatioille ja
verkostoille on tyypillistd keskindinen riippuvuus, resurssien vaihto, pelisddnndt ja merkittava

itsehallinto valtioon ndhden. (Bogason 2006, 107.)

Koordinaation kehittdmisen ja syventdmisen tarve julkisessa hallinnossa on ollut nékyvissd
teollisuusmaissa 2000-luvulta alkaen. Paineet horisontaaliselle hallinnolle heijastuvat eri
toimijoiden julkisen sektorin roolia koskevista vaatimuksista, silld ne asiat, joita julkinen
hallinto nykyisin kohtaa, vaativat koordinoidumpaa toimintatapaa. Esimerkiksi asiat, jotka
médritelldén koskettamaan jotain tiettyd ryhmidd ja sen tarpeita, leikkaavat tavallisesti eri
ministerididen rajoja ja vaativat suurempaa integraatiota olemassa olevien ohjelmien ja eri
asiantuntijuuksien vililld. Koordinaatiota on lisdtty my0s erilaisten monialaisten ongelmien
noustessa esiin nykyisessd hallinnossa ja julkisessa mielipiteessd. (Peters 2006, 120-122,

127.)

Hallinta on johtanut julkisen politiikkan ja julkisten palveluiden monimutkaistumiseen seka
siirtymiseen hierarkkisista rakenteista verkostomaisiin toimintamalleihin, joilla on pyritty
saamaan osapuolet sitoutumaan yhteisiin tavoitteisiin. Uuden hallinta-ajattelun yleistyessa
2000-luvulla myds verkostojen ja kumppanuuksien kaytt on lisddntynyt kunnissa, erityisesti
kehittamispolitiikan toteuttamisessa. Kunnat hoitavat hallintasuhteitaan rakentamalla
verkostoja ja yhteyksid valtiovaltaan ja muihin kansallisen tason toimijoihin seka
kansainvalisiin  toimijoihin. Kumppanuus- ja verkostomallit ovat usein joustavia,
vapaaehtoisiin intresseihin ja resurssien yhdistimiseen perustuvia organisointitapoja (Haveri

& Anttiroiko 2009, 204-205.)

Valtion ohjaus ei aseta verkostomaiselle toiminnalle esteitd, vaan ennemminkin monet valtion
ohjelmat kehottavat kuntia verkostoitumaan sekd keskenéddn ettd muiden toimijoiden kanssa.
Verkostomaisesta yhteistyOstd on positiivista ndyttdd sekd elinkeinotoiminnan etté
hyvinvointisektorin toiminnan alueilla. Kuitenkaan verkostomainen toiminta ei ole kunnissa

niin yleistd, ettd sen perusteella voitaisiin ajatella, ettd kuntien kyky vasta ymparistonsd
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muutoksiin on kasvanut. Verkostomaisen toimintatavan omaksumisen esteend on Mottosen
mukaan kuntien kykenemittomyys vdhentdd omien keskitettyjen ohjausjirjestelmien
merkitystd. Verkostotoiminta vaatiikin uudenlaista logiikkaa, jossa uusi toimintatapa otetaan
kayttoon viahitellen ja se edellyttdd myos uudenlaista poliittista ja hallinnollista johtajuutta.
Epdselvyyttd ja erilaisuutta tulisi sietdd ja moninaisuutta pyrkid hyddyntdmaan.
Verkostomainen toiminta ei mydskddn itsestddn tuota ihmeitd, eikd verkostosuhde voi olla

ainut ohjausmuoto, koska siihen liittyy riski kunnan sisdisen integraation vdhenemisestd.

(Mottonen 2011, 78-79.)

Hallinta-ajattelun mukaan kuntien ja valtion vilisissd suhteissa on keskeistd se, miten eri
toimijoilla on politiikassa ja hallinnossa mahdollisuus vaikuttaa sithen, mita lainsdétdjd tekee
tai voi tehdd. Tdmi ajattelu onkin muokannut kunta-valtio-suhdetta epamuodollisempaan
suuntaan 2000-luvulla. Keskitetyn normi- ja resurssiohjauksen rinnalle on tullut uusia ei-
sitovia ohjauksen muotoja, kuten ohjelma-, tulos- ja tavoiteohjausta sekd informaatio-
ohjausta. Ohjausta ja kunta-valtio-suhdetta ovat muokanneet myds neuvottelujérjestelmén
kehittyminen, peruspalvelubudjetti ja peruspalveluohjelman lakisddteistiminen seké
valtionosuusuudistus, jolla pyrittiin tehostamaan kuntatalouden koordinointia valtion
keskushallinnossa. Tdten myos kunnat voidaan ndhdd ennemminkin valtion kumppaneina
kuin ohjattavina toimijoina, silld kuntatasolla toteutetaan julkista politiikkkaa, jossa kunta on
subjekti valtio-osapuolen rinnalla. Tdmén seurauksena valtionhallinnon valta kapenee ja
ratkaisuja etsitdin enemmén tasavertaisuuteen perustuvista ldhtokohdista. Inga Nyholmin
mukaan kuitenkin valtion kumppanuuteen perustuvan ohjausjirjestelmén kehittdmista
ndyttdisi heikentdvdn valtion samanaikainen pyrkimys vahvistaa omaa ohjausvaltaansa.

(Nyholm 2011, 132-133.)

2000-luvulla voimistunut kehitys kuvastaa julkisen hallinnon kohtaamia yhd vaikeampia ja
haastavampia ongelmia, joita pyritddn ratkaisemaan yhteistyolld, kumppanuudella ja
verkostomaisilla johtamistavoilla. Tulevaisuuden tutkijat puhuvat kesyistd ja ilkeistd
ongelmista ja heiddn mukaansa kesyt ongelmat ovat ratkaistavissa rationaalisesti, mutta ilkedt
ongelmat vaativat toimia useasta eri suunnasta, mikd tekee rationaalisen etenemisen
mahdottomaksi. Kuntien on viime aikoina todettu kohtaavan ilkeitd ja tosi ilkeitd ongelmia.

(Majoinen 2011, 325-326.)
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2.3.2. Kunta—valtio-suhteen nykytila

Kuntien itsehallinnon on koettu kaventuneen valtion liian tiukan ohjauksen vuoksi.
Yksityiskohtainen lainsddddntd, velvoitteet ja tehtdvit ovat lisddntyneet kunnissa ja samaan
aikaan nithin varatut resurssit ovat olleet niukkoja (Nyholm 2011, 128). Méttosen mukaan
valtio on pikkuhiljaa kiristanyt kuntien suoraa ohjausta muun muassa erillisvaltionosuuksien
kautta lisddaméllda kansalaisten subjektiivisia oikeuksia ja rakentamalla kontrolli- ja
sanktiojarjestelmid. Tamé ndkyy kunnissa sektoriministerididen normiohjauksena, ohjelmien
ja kehityshankkeiden lisdéntymisend, EU-direktiivien perusteella tapahtuvien méérdysten ja
kontrollin kasvamisena sekd kuntatalouden tiukentuneena ohjauksena (Mottonen 2011, 72—

73).

Valtakunnallisella tasolla sdddetyt kansalaisten subjektiiviset oikeudet pakottavat kunnat
ohjaamaan resursseja juuri subjektiivisten oikeuksien hoitamiseen, vaikka jotkin muut asiat
vaatisivatkin kunnassa enemmén toimenpiteitd. T&lloin ongelma liittyy resurssien liséksi
sithen, ettd kehittdmisvastuun ja harkintavallan on katsottu siirtyvén alhaalta ylos eli kunnilta
valtiolle, mikd tarkoittaa kunnan yleisen toimialan ja itsehallinnon supistumista. Inga
Nyholmin mukaan nykyinen suhde kuntien ja valtion vililld perustuu edelleen suhteellisen
autonomian malliin, jossa ilmenee piirteitd sekd vuorovaikutusmallista ettd agenttimallista.
Normiohjauksen ndkdkulmasta suhde ndyttdytyy suhteellisen autonomian mallina, jossa on
vuorovaikutteisia piirteitd, silld kuntien vastuu- ja velvollisuussuhteet médrittyvit erilaisissa
verkostoissa ja kuntien ja valtion vilistd neuvottelujirjestelmiéd on kehitetty. Lisdksi kunnilla
on valta ja mahdollisuudet itsendisen polititkan toteuttamiseen. Toisaalta kumppanuuteen
pohjautuva kehitys on saanut aikaan vastakkaisia muutoksia, silld jossain méérin ohjaus on
titvistynyt. Lisdksi agenttimallia selittdvédt kuntien tulonmuodostus, silld niissd kunnissa,
joissa valtionosuudet muodostavat yli 90 prosenttia tuloista, voidaan autonomiamallin katsoa

rapautuneen. (Nyholm 2011, 133-135.)

Gerry Stoker on kuvannut kunta—valtio-suhteen vilisid erilaisia rooleja ja muodostanut niiden
perustella kolmijaon instituutioiden keskindisistd suhteista. Kunta—valtio-suhde voi perustua
suhteellisen autonomiseen malliin, agenttimalliin tai vuorovaikutusmalliin. Mallista riippuu,
onko kunta suhteessa valtioon heikko, vahva vai tasavertainen kumppani. Suhteellisen
autonomian mallissa kunnilla on tietty itsendisyys, joka muodostuu valtiollisesti
médritellyissd puitteissa. Valtion mahdollisuudet puuttua kuntien omiin asioihin on kuitenkin
rajoitettua ja kunnat toteuttavat omaa politiikkaa, joka on suhteellisen itsendistd. Kuntien tulot

koostuvat suurelta osin kunnallisveron tuotoista. ~Agenttimallissa kunnat ndhdéén osana
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valtiokoneistoa, jossa kuntien tehtdvd on ldhinnd toteuttaa keskushallinnon politiikkaa.
Agenttimallissa kuntien tehtivit sdddetdin yksityiskohtaisella lainsdddanndlld ja kuntien tulot
muodostuvat ldhinnd valtionosuuksien ja valtionavustusten kautta. Vuorovaikutusmallissa
taas kuntien ja valtion vélinen suhde muodostuu erilaisten suhdeverkostojen kautta ja vastuu
ja velvollisuussuhteet méérdytyvit ldhinnd neuvottelujen ja kdytdnndn kautta. Mallille on
tunnusomaista se, ettd kunnat ja valtio tekevit yhteistyotd. Kunnat saavat tulonsa sekd
valtionosuuksista ettd kunnallisveroista. (Stoker 1991, 6; Turkkila 2002, 35.) Suomessa
kuntien ja valtion yhteisty0 ja tulonmuodostus pohjautuu verotukseen ja valtionosuuksiin ja
Ilona Turkkilan (2002, 35) mukaan suomalainen kunta-valtio-suhde on yhdistelma

vuorovaikutusmallia ja suhteellisen autonomian mallia.

Kuntien vahvuuden ja itsehallinnon koetaan usein liittyvin kuntien tehtdvien méérdin tai
budjetin kokoon ja kuntaa pidetddn sitd vahvempana mitd enemmin silld on tehtévii.
Toisaalta tehtdvien ja niiden suoritusta koskevien sddntelyiden miéra on lisddntynyt, jolloin
tehtdvien ylikuormasta on pikemminkin tullut itsehallinnon este ja kunnat ovat joutuneet
panostamaan yhd enemmén asioihin, joissa niilld ei ole juurikaan pdétdsvaltaa. Kunnissa
vallitseva huoli toimintojen hajautumisesta ja palveluiden etdéintymisestd aiheuttaa pelkoa
my0s paikallisen pédédtoksenteon katoamisesta. Toimintojen hajauttaminen lisdd tarvetta

koordinaatiolle ja kokonaisuuden hallinnalle. (Haveri & Airaksinen 2011, 56-59.)

Kunta—valtio-suhteen nykytila, jossa on piirteitd sekd vuorovaikutteisesta suhteellisen
autonomian mallista ettd agenttimallista, kuvastaa suhteen nykypéivin problematiikkaa eli
sitd, ettd suhteen luonne on monitahoinen. Suhteen #éripditd edustavat agenttimalli ja
vuorovaikutteinen kumppanuus seki niiden ddripdissd edelleen kunnan ja valtion keskindiset
roolit ja ohjaustavat muodostuvat aina kulloisenkin agendan mukaan, jolloin ne vaihtelevat.

(Nyholm 2011, 135.)

Turkkilan mukaan eri kunnat kokevat olevansa erilaisessa asemassa suhteessa valtioon.
Pienissd kunnissa on kannettu huolta siitd, ettd valtionhallinto vetdytyy koko ajan kauemmas
kunnista sekd fyysisesti ettd henkisesti. Kunnan omalla asenteella koetaan olevan myos
merkitystd sithen, minkélainen suhde silld on valtioon. Kunnat my6s toivovat, ettd yhteistyo

valtion kanssa perustuisi reiluihin pelisddntdihin. (Turkkila 2002, 53-54.)

Harisalo, Rannisto ja Stenvall ovat tutkineet kuntien luottamusta valtioon. Luottamuksen tilaa
selvitettiin ldhettdmdlld kyselylomake kaikkien Suomen kuntien kunnanjohtajille ja
kunnanhallituksen puheenjohtajille. Puheenjohtajista 46 prosenttia ja kunnanjohtajista 50
prosenttia vastasi kyselyyn. Heiddn mukaansa kuntien suhteet valtioon ovat jatkuvassa
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muutoksessa ja  suhteet koetaankin epdvarmoiksi, vaikeasti ennakoitaviksi ja
hallitsemattomiksi. Jatkuvasti muuttuvat olosuhteet lisddvét kehitystd, jossa kunnat ja valtio
alkavat arvottaa eri asioita ja samoja asioita eri tavalla, mikd vaikeuttaa niiden vilistd
sopimista eri asioista. Valtion olisikin hyvd hajauttaa valtaansa kunnille ja antaa niille
vapautta tehdd omia ratkaisujaan ja innovaatioitaan tai vastaavasti valtion olisi otettava

suurempi vastuu kuntien asioiden hoidosta. (Harisalo & Rannisto & Stenvall 2012, 41.)

Kunnissa tunnetaan tietynasteista epdluottamusta valtiota kohtaan. Epéluottamus voi
kuitenkin olla hyddyllistd, jos se kannustaa valtiota ottamaan paremmin huomioon kuntien
ndkemykset. Haverin ja kumppaneiden mukaan kunnissa kuitenkin luotetaan suhteellisen
vahvasti valtion tekniseen osaamiseen ja siihen, ettd kaikki velvollisuudet hoidetaan hyvin ja
tehokkaasti. Toisaalta kunnissa luotetaan wvain maltillisesti valtion strategiseen
ongelmanratkaisukykyyn. Kunnissa ei mydskdidn uskota, ettd valtio vahvistaisi kuntien

itsehallintoa tulevaisuudessa eiki valtion kumppanuuteen luoteta. (Mt.,41.)

Harisalo, Rannisto ja Stenvall tutkivat edelleen kuntien luottamusta eri ministeridihin
(yhteensd yhdeksdn). Heiddn mukaansa kunnat eivdt juuri luota ministeridihin ja niiden
kykyyn edistdd kunnallista intressejd. Toisaalta kunnissa luotetaan ministerididen
ammatilliseen osaamiseen tehtdvien hoidossa. Kunnanjohtajilta ja kunnan hallituksen
puheenjohtajilta kysyttdessd ministerididen halusta ottaa kuntien intressit huomioon, luotetuin
ministerid oli tyo- ja elinkeinoministerid. Muista nuorisotakuusta vastaavista ministeridista
opetus- ja kulttuuriministerié oli puheenjohtajien mielestd kolmanneksi luetetuin ja sosiaali-
ja terveysministerid neljinneksi luotetuin. Kunnanjohtajien arvioissa opetus- ja
kulttuuriministerid oli neljinneksi luotetuin ja sosiaali- ja terveysministerid toiseksi

viimeinen. (Mt., 63—64.)

Kysyttdessd ministerididen toiminnan ennustettavuudesta sekd kunnanjohtajat ettéd
puheenjohtajat arvioivat tyo- ja elinkeinoministerion olevan neljdnneksi ennustettavin.
Kunnanhallitusten puheenjohtajat pitivdt opetus- ja kulttuuriministeriotd —kaikkein
ennustettavimpana ministeriond, kun taas kunnanjohtajat arvioivat sen ennustettavuuden
sijalle kuusi. Sosiaali- ja terveysministerion ennustettavuutta sekd kunnanjohtajat ettéd
puheenjohtajat  pitivat toiseksi huonoimpana. Kysyttdessd arvioita ministerididen
ammattitaidoista nuorisotakuusta vastaavista ministeriostd opetus- ja kulttuuriministerid
arvioitiin  kaikkein = ammattitaitoisimmaksi. =~ Kunnanjohtajat  pitivit  opetus- ja
kulttuuriministeriotd ammattitaitoisimpana ministeriond ja puheenjohtajat kolmanneksi

ammattitaitoisempana. Kunnanjohtajat arvioivat tyo- ja elinkeinoministerion sijalle viisi ja
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puheenjohtajat sijalle kuusi. Sosiaali- ja terveysministerid sijoittui puheenjohtajien arvioissa
sijalle viisi ja kunnanjohtajien arviossa puolestaan toiseksi viimeiseksi. (Harisalo & Rannisto

& Stenvall 2012, 63-66.)

2.3.3. Informaatio-ohjaus

Ohjaus on julkisen politiikan toteuttamisen olennainen osa, jonka avulla ohjataan hallintoa tai
sen osaa toteuttamaan demokraattisesti tehtya polititkkapddtostd tai ohjelmaa. Ohjausvoimalla
tarkoitetaan valtaa ja oikeutta vaikuttaa toisen toimintayksikon kayttdytymiseen. Valta ja
oikeus perustuvat yleensd asiaan tai asiantuntemukseen ja usein myds sdddoksiin.
Ohjausimpulssilla tarkoitetaan keinoa tai herdtettd, jonka ohjaava taho ldhettdd ohjattavalle,
jotta saisi aikaan toivottavaa kayttdytymistd. Ohjauksella voi olla seké suoria ettd viélittomié
vaikutuksia ja esimerkiksi kuntatoimija voi muuttaa tai jatkaa toimintanansa valtion
keskushallinnon linjausten mukaisesti saamansa informaation perusteella. Ohjauksen vaikutus
on suoraa ja toiminnallisesti vaikuttavaa, kun tapahtuu joitain havaittavia muutoksia,
esimerkiksi kuntapdéttdja alkaa ratkaista esiintyvid ongelmia. Ohjauksen vaikutus on
puolestaan vilillistd, kun esimerkiksi kuntatoimija havaitsee tai tunnistaa ongelman tai
kehittimiskohteen. Informaatio-ohjaus on luonteeltaan ei-sitovaa, joten ohjauksen kohteena
olevalla toimijalla on aina toiminnassaan vapausasteita, jolloin toimija voi olla tekemétta
mitddn tai pddtya esimerkiksi erilaiseen ratkaisuun kuin mitd ohjaava taho toivoisi. (Stenvall

& Syvijirvi 2006, 17-18.)

Ohjauskeinot voidaan jakaa negatiivisiin ja positiivisiin ohjauskeinoihin. Negatiivinen
ohjauskeino on sellainen, joka on rankaiseva tai epdedullinen ohjattavalle kohteelle, kun taas
positiivinen ohjauskeino palkitsee tietystd kdyttdytymisestd. Ohjauskeinoja jaotellaan myos
sen mukaan, mihin ohjaus kohdistuu. Ohjaamaan voidaan pyrkid kiinnittdmalld huomio
panoksiin, kuten henkiloston mddrddn, prosesseihin eli tapoihin tuottaa tulosta, tuloksiin ja
tuotoksiin tai vaikutuksiin. Informaatio-ohjauksen keinoin voidaan vilittdd kaikista edelle

mainituista tekijoistd tietoa. (Stenvall & Syvijérvi 2006, 18; Vedung 1997, 122-127.)

Informaatiolla yritetddn vaikuttaa ihmisiin vélittdméalld tietoa ja lisddmailld vuorovaikutusta
tietystd asiasta. Informaatiota voidaan tuottaa erilaisin muodoin. Térkedt julkiset ohjelmat
vaativat hyvad informoimista. Julkisen sektorin tulee tiedottaa, mitd ohjelmalla tavoitellaan
kaikille niille keitd se koskettaa. Jotta esimerkiksi laki tai asetus olisi tehokas, tulee
kohderyhmin olla tietoisia sen olemassaolosta ja sisdllostd. Valtion desentralisaation
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levidmisen myotd hajautetut toimet korvaavat keskittdmisen, jolloin pditosvalta siirtyy
ylemmiltd tahoilta alemmilla ja samalla jakautuu useammalle taholle, jolloin tiedonkulun

merkitys korostuu. (Vedung 1997, 129-134; Turkkila 2002, 33.)

Kun valtion normiohjausjérjestelmai alettiin purkaa 1980-luvulta alkaen, ohjausjérjestelmén
ongelmaksi muodostui kaksi kysymystd: miten valtion alulle panemat uudistukset saadaan
toteutumaan kuntatasolla ja miten taataan sellaiset yhdenmukaiset palveluiden
toimintakdytdnnot, ettd kansalaisten tasa-arvoisuus sdilyy. Valtion uudistusten
toimeenpanossa on ruvettu kiyttdimain informaatio-ohjausta, jolla tarkoitetaan ohjausmuotoa,
jossa valtio tuottaa tutkimuksiin ja selvityksiin perustuvaa tietoa, jota kuntien pitdisi

hyddyntdd omissa toiminnoissaan. (Mottonen 2011, 71.)

Informaatio-ohjauksella tarkoitetaan sellaista tiedon vélittdmistd ja jakamista, jolla pyritdén
vaikuttamaan ohjauksen kohteena olevaan toimijaan. Informaatio-ohjauksen tavoitteena voi
olla esimerkiksi vilittdd palveluiden tuottajille, kuten kuntapiéttdjille tietoa, joka auttaa heitd
kehittdmddn omaa toimintaansa ja tuottavuutta. Lisdksi sen tavoitteena voi olla osaamisen
kehittdminen, tiedon lisddminen yleisesti sekd normi- ja resurssiohjauksen ja ylipdatdan

julkisen politiikan toteutuksen varmistaminen. (Stenvall & Syvéjarvi 2006, 14-17.)

Voidaan ajatella, ettd lihes kaikenlainen ohjaus siséltdd informaatiota, silld esimerkiksi
resurssien kohdentaminen voi tuottaa kuntatoimijoille tietoa siitd, mitd pidetddn merkittdvéna.
Tyypillisid informaatio-ohjauksen muotoja ovat koulutukset sekéd erilaisten tilasto- ja
tutkimustietojen, rekisteritietojen, oppaiden, suositusten ja muiden julkaisujen laatiminen ja
tiedottaminen. My0Os tavoitteet ja linjaukset sekd politiikkalinjaukset ovat informaatio-
ohjausta, silld niistd vilittyy tieto siitd, miké on térkedd ja keskeistd. Informaatio-ohjaus ei ole
aina vain faktoja siséltdvdd, vaan se voi sisdltdd my0s suosituksia ja arvotyyppistd
informaatiota, kuten esimerkkeja siitd, mikd on hyvéa tai huonoa kayttaytymistd. Informaatio-
ohjauksen muotojen sisdllot voivat olla kuvauksia, vertailuja, ideaaleja parhaasta
mahdollisesta toimintatavasta tai ndiden kaikkien yhdistelmid. Kuvauksessa saattaa olla
esimerkiksi jonkun kunnan tai organisaation tilannekuvaus, kun taas vertailussa kunnan
toimintaan suhteutetaan muihin/toiseen kuntaan. Informaatio-ohjaus voi olla sekd suullista
ettd kirjallista ja sen kohteena voivat olla erilaisia ryhmié. (Stenvall & Syvéjéarvi 2006, 18-20,
30; Vedung 1997, 122-127.)
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Viime vuosina informaatio-ohjauksen tdrkeys on vahvistunut hallinnossa. Sitd pidetdén
kayttokelpoisena ja tarkoituksenmukaisena erityisesti sellaisessa hallintotavassa, joka
perustuu asiantuntemukseen, tuloksiin ja itsendisiin tulosyksikoihin. Informaatio-ohjauksen
tarkoituksenmukaisuus perustuu késitykseen siitd, ettd organisaatiot toimivat tiedon varassa ja
tietoa kaytetddn toiminnallisista syistd. Tieto voidaan ndhdd organisaation menestymista
edistdvind tekijénd, jossa tiedon laatu ja sen kéyttd ovat informaatio-ohjauksen kriittisid
tekijoitd. Hyvind informaation kriteereind voidaan pitdd ajantasaisuutta, tdydellisyyttd ja
paikkaansa pitdvyyttd. Informaation laatuun vaikuttaa myds sen sisdllon laajuus, silld usein
informaatiota vilitetddn vain siitd, mita tulisi tehdd, kun taas laajemman nakokulman mukaan
informaatio-ohjauksessa tulisi kertoa, miten asioita pitdisi toteuttaa. (Stenvall & Syvéjarvi

2006, 20, 24-26.)

Onnistuneen ohjauksen kriteerejé ja edellytyksid ovat selkedt ja vakaat tavoitteet, kyky mitata
toteutusta ja lopputulosta sekd riittdvd aika toimeenpanolle. Hyvidssd ohjauksessa julkisen
polititkkan muotoilun ja julkisen polititkan toteuttamisen tulisi liittyd toisiinsa, silld mitd

titvilmmin ohjaus on osa toimeenpanoa, sitd vaikuttavampaa se on. (Mt., 30-31.)

Informaatio-ohjauksen  voimistuminen on liittynyt sekd kuntien vapausasteiden
lisddntymiseen ettd itsehallinnon kasvukehitykseen, eikd tdman muutoksen suuntaa ole kaikki
hyvédksyneet tdysin varauksetta. Informaatio-ohjauksesta on esitetty kriittisid ndkemyksid
valtion taholta, silld sitd ei aina pidetd riittdvdn tehokkaana ohjausmuotona kuntien
ohjaamisessa (Mt., 14). Informaatio-ohjauksen avulla voidaan saada vaikutuksia ohjauksen
kohteena olevan kéyttdytymiseen, mutta sen vaikutuksia on pidetty odotuksiin nihden
védhdisind ja ennemminkin tavoitteesta poikkeavina. Tdmi on saattanut johtaa informaatio-

ohjauksen tiukentumiseen ja siitd osittaiseen luopumiseen. (Mt., 18.)

Myos valtioneuvoston kanslian raportissa todetaan, ettd ei-sitovien suositusten
ohjausvaikutukset ovat osoittautuneet tehottomiksi lasten, nuorten ja perheiden palveluissa
(Valtioneuvoston kanslia 2013). On my0s esitetty, ettd virkamiehet kéyttavit tietoa
pinnallisesti ja sattumanvaraisesti, eivdtkd he ehdi paneutua kunnolla saatavissa oleviin
tutkimuksiin ja selvityksiin. Herbert Simonin mukaan organisaatiot toimivat aina enemmén
tai vihemmén puutteellisen tiedon varassa. Simon kayttdd tédstd nimitystd rajoitettu
rationaalisuus, jolla tarkoitetaan sitd, ettid jokaista tulevaisuudenvalintaa ei ole mahdollista

tdysin tuntea tai ennakoida. Simonin mukaan tdydellistd rationaalisuutta rajoittavat tiedollisen
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resurssien rajallisuus, tiedon hankinnan ja késittelyn rajoitteet, aikarajoitteet ja ongelmien

lukumaéira. (Stenvall & Syvijarvi 2006, 24-26; Harisalo ym. 2007, 67—68.)

Valtionvarainministerion selvityksen (2006) mukaan valtion keskushallinnon toteuttama
informaatio-ohjaus on suhteellisen hajallaan olevaa ja koordinoimatonta. Informaatio-
ohjauksen nykytilaa voidaan kuvata minimalistisen mallin avulla, jossa ohjaava yksikko
tuottaa suuren médrdn ohjausimpulsseja, jotka kdytdnnon informaatio-ohjauksessa
ndyttdytyvit epayhtendisind kokonaisuuksina, jotka eivét ole vuorovaikutteisia. Ndin ollen
ohjauksen kohteena oleva yksikkd joutuu niin sanottuun ohjaustulvaan, joka aiheuttaa sen,
ettd suuri osa informaatio-ohjauksen siséllostd hdmirtyy tai katoaa kokonaan. Tdma heikentda
samalla informaation hyddynnettdvyyttd. Ndin tapahtuu usein esimerkiksi arviointitiedolle,
silld tietoa tulee paljon, ja se ei useinkaan sisdlld yksiselitteistd ja helposti tulkittavaa
informaatiota. Informaatio-ohjauksen vaikuttavuutta kyseenalaistetaankin ja se ndhddén
lahinnd normi- ja resurssiohjausta tidydentévénid ohjausmuotona. Valtion keskushallinnon
tasolla informaatio-ohjauksen ongelmia ndhdddn aiheuttavan kuntien kapasiteetti- ja
osaamisvaje tiedon hyddyntdmisessd, kun taas kuntatoimijat pitdvat puutteellisia aika- ja
talousresursseja sekd epdyhtendisyyttd ohjauksen toteutuksen ja sisdllon vililld ongelmia

aiheuttavina tekijoini. (Stenvall & Syvijirvi 2006, 86.)

Tiedon ja sen saamisen merkitys korostuu kunnan ja valtion vilisissd suhteissa. Kunnan
toiminta onkin yhd useammin reagointia sen toimintaympdristosta tulevaan drsykkeeseen.
Turkkilan mukaan monet kunnat kokevat, ettd valtion ja kuntien vilistd yhteistyotd heikentda
se, ettd valtion ja kuntien vélinen viestintd ei ole kunnossa. Kunnissa koetaan, ettd valtio ei
joko osaa tai halua ilmaista riittdvin selkeélld tavalla aikeitaan kunnille tai kunnat eivét osaa

tulkita valtion ldhettdmid signaaleja. (Turkkila 2002, 55.)

2.4. Toimeenpanotutkimuksen lahtokohdat

Vaikka toimeenpanotutkimuksen kenttd on vasta ldhes 30 vuotta vanha, toimeenpanoa on jo
analysoitu monista erilaisista nidkokulmista. Viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana
toimeenpanotutkimuksesta ei  ole muodostunut yleistd teoriaa, vaikka moni
toimeenpanotutkija on kehittidnyt siitd erilaisia teorioita. Toimeenpanotutkimukselle onkin
tyypillistdi monenlaiset erilaiset ldhestymistavat, kuten erilaiset tutkimusstrategiat,
evaluaatiolle eli arvioinnille muodostetut standardit, metodit ja késitteet sekd erilaiset

keskeiset aihealueet. (Winter 2006, 151.)
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Toimeenpanotutkimus on ollut viime vuosikymmenind yksi politiikan, julkisen hallinnon ja
julkisen politiikan tutkimuksen trendeistd. Toimeenpanotutkimus julkisen hallinnon ja
polititkkan  tutkimuksessa on kuitenkin  vield suhteellisen nuori tutkimusalue.
Toimeenpanotutkimus on vahvistanut julkisen politiikan nidkokulman nousua julkiseen
hallintoon, jossa sen tirkeénd tehtdvind on ollut tutkia, kuinka politiikka siirtyy hallituksesta
kentdlle. Témé tutkimus on ollut merkittdvad, silldi se on auttanut ymmartdmiin
monimutkaista polititkkan toimeenpanoa. Tutkimuksissa on osoitettu erilaisia tekijoitd, jotka
voivat estdd tai edistdd toimeenpanon onnistumista. Toimeenpanotutkimus on myds levinnyt
erityisiin aiheisiin, kuten koulutukseen, terveyteen, lainsdddantoon, talouteen ja ymparistoon.

(Winter 2006, 163-164.)

Toimeenpanotutkimuksen pioneerina pidetddn Jeffrey Pressmanin ja Aron Wildavskyn
vuonna 1973 julkaisemaa Implementation -teosta. Teoksessa heijastui
toimeenpanotutkimuksen niin sanottu pessimistinen nidkokulma, silld tuohon aikaan suurin
osa toimeenpanotutkimuksesta  keskittyi toimeenpanon ongelmiin, esteisiin ja
epdonnistumisiin. Tuohon aikaan monissa toimeenpanotutkimuksissa keskiossd olivat
federalistisen, alueellisen, valtiollisen ja paikallisen hallinnon toimijat, tuomioistuimet,
keskeiset etujirjestot, yksityiset yritykset ja media. Pressman ja Wildavsky esittivit
tutkimuksessaan, ettd moninaisten toimijoiden viliset erilaiset nidkokulmat, prioriteetit ja
ajanjaksot voivat aiheuttaa viivytyksid, sekaannuksia ja jopa epdonnistumisia poliittisessa

toimeenpanossa. (Mt., 151-152.)

Toimeenpanotutkimuksen  toinen  aalto  alkoi 1980-luvulla. Kun  aiemmat
toimeenpanotutkimukset olivat olleet tutkimuksia ja teoriaa luovia, toisen sukupolven
tutkijoiden tavoitteena oli saavuttaa teorian kehittimisessd uusi taso rakentamalla teoreettisia
viitekehyksid analyyseille, jotka voivat edelleen ohjata empiiristd analyysid. Joissain
toimeenpanotutkimuksissa oli lisdksi aiempaa optimistisempia ndkokulmia, silld niiden
tarkoitus ei ollut vain selvittdd, mitkd tekijit saattavat vaikeuttaa toimenpanon onnistumista.
Mallien rakentaminen ja tutkimusstrategiat johtivat kuitenkin vastakkainasetteluun niin
sanotun ylhéddltd—alas ja alhaalta—ylos -ndkokulmien wvélille poliittisen toimeenpanon
tutkimuksissa. Ylhédlta—alas ja alhaalta—ylos -ndkdkulmat toimeenpanotutkimuksessa olivat
hyodyllisid sen vuoksi, ettd niissd kiinnitettiin huomiota siihen, ettd seké yli- ettd alatasoilla
on merkittidva rooli toimeenpanoprosessissa, mutta pitkdlld tdhtdimelld taistelu néiden kahden
ndkokulman vililld ei ollut hedelméllistd. Jotkut tutkijat suosittelivatkin kdyttdmédn
molempia ldhestymistapoja, koska molemmissa tarjotaan arvokkaita oivalluksia politiikan
tekijoille. (Mt., 152.)
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Toiset tutkijat ovat yrittdneet ratkaista vastakkainasettelun tdsmentdmélld niitd olosuhteita,
joissa toinen nikokulma saattaa olla relevantimpi kuin toinen. On esitetty, ettd ylhadltd—alas -
ndkokulma sopisi parhaiten toimeenpanotutkimuksiin, joissa poliittisia osa-alueita hallitsee
erityinen lainsdddinto, rajoitettu tutkimusrahoitus tai jossa toimeenpanon edellyttdma tilanne
on rakennettu kohtuullisen hyvin. Alhaalta—yl6s -ndkdkulma sopii puolestaan paremmin
tilanteisiin, jossa useat eri politiikan osa-alueet liittyvit erityiseen ongelmaan ja jossa ollaan
kiinnostuneita eri osa-alueiden vélisestd dynamiikasta. Toisaalta perinteiseen julkiseen
hallintoon perustuva ylhddlti—alas ndkokulmaa pidetddn tarkkana kuvauksena
toimeenpanoprosessista silloin, kun politiikka on selkeéd ja konflikteja asiasta ei juuri esiinny.
Lisdksi jotkut ylhddlti—alas -mallit soveltuvat silloin, kun konfliktien miird on suuri ja
kunnianhimo asiasta alhaista, jolloin toimeenpanon rakentaminen on erityisen térkedd. Sen
sijaan alhaalta—yl6s -mallien ndhddén tarjoavan tarkan kuvauksen toimeenpanoprosessista
silloin, kun politiikka on kunnianhimoista ja konflikteja ei juuri esiinny. Kun seké konflikteja

ettd kunnianhimoa esiintyy, molemmilla malleilla on jotain relevanssia. (Winter 2006, 154.)

2.5. Evaluaatio

Evaluaatio on yksi toimeenpanotutkimuksen ldhestymistavoista (Winter 2006, 151). Evert
Vedung médrittelee evaluaation eli arvioinnin toiminnaksi, jossa julkisen hallinnon toimia ja
tuloksia seurataan, systematisoidaan ja luokitellaan. Hénen mukaansa evaluaatio on
viélttdmétontd, silld modernin valtion interventiot eli viliintulot ovat nykyisin niin laajoja,
niiden toimeenpano on monimutkaista ja mahdolliset seuraukset voivat olla niin
kauaskantoisia, ettd toimintojen systemaattinen seuraaminen on tarpeellista. Evaluaatio
madritellddn huolelliseksi ja jalkikdteiseksi arvioinniksi niistd julkisen hallinnon tuottamista
hyvistd ja hunoista puolista, hyddyistd ja arvoista sekd valtion véliintuloista, tuotoista ja
tuloksista, joiden on tulevaisuudessa tarkoitus toimia kdytdnnon tilanteissa. Evaluaation

médritelma on kuitenkin kiistanalainen ja siitd on monenlaisia tulkintoja. (Vedung 1997, 2-3.)

Evaluaatio liittyy valtion toimiin vain silloin, kun on suunnitteilla poliittisia tai hallinnollisia
muutoksia, jotka liittyvdt esimerkiksi yleiseen julkiseen toimintaan tai menettelytapaan,
yhteiskunnallisiin ohjelmiin ja julkisiin palveluihin. Usein julkiset interventiot koostuvat seka
aineellisista ettd prosessisuuntautuneista ohjelmista. Aineelliset ohjelmat liittyvit johonkin
toimialaan, kuten energia-alaan, hyvinvoinnin aloihin tai kilpailukykyyn liittyviin asioihin.

Prosessiorientoituneet véliintulot, kuten hallinnolliset reformit liittyvdit monesti suunnattujen
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toimenpiteiden ideoihin, joita julkishallinto ohjaa itse. Hallinnolliset uudistukset liittyvét
usein tulosjohtamisen ja prosessijohtamisen vastakkainasetteluun, hajauttamiseen, uusiin
budjetointivilineisiin ja -tapoihin, muutoksiin paikallisessa hallinnossa tai muihin

prosesseihin, jotka muokkaavat instituutioita. (Vedung 1997, 3-4.)

Vedungin mukaan arvioitaessa julkisen hallinnon véliintuloja tulisi tarkastella enemmén
viliintulojen poliittisia vélineitd. Julkisen polititkan vélineet ovat keinoja, joiden avulla
julkisen sektorin viranomaiset kiyttévit valtaa vaikuttaakseen yhteiskunnalliseen muutokseen
tai saadakseen tukea. Vedungin mukaan julkisella politiikalla on kédytdssdéin kolmenlaisia
vaikuttamisen vélineitd: keppi eli sidéntely, porkkana eli taloudelliset keinot ja saarna eli tieto.
Saéntely on julkisen sektorin keskeinen vallankdyton elementti. Sééntely perustuu hierarkiaan
ja auktoriteettiin, jossa toimenpiteiden kohteina olevien tulee tehdd, kuten valtiovalta sditia.
Sddntely pitdd sisdlladn vilineitd, joita julkinen hallinto kéyttdd vaikuttaakseen ihmisten
kayttdytymiseen. Sddntelyyn liittyy usein negatiivisia sanktioita, kuten sakkoja.
Taloudellisissa keinoissa joko jaetaan resursseja tai niitd otetaan pois. Niiden avulla joku
toiminta voidaan tehdd halvemmaksi tai kalliimmaksi, mutta erotuksena siintelylle on se, ettéd
toimenpiteiden kohteina olevat voivat kuitenkin itse paittda toimivatko he julkisen hallinnon
haluamalla tavalla. He voivat itse valita ryhtyvitko toimiin vai eivdt. Keskeisid taloudellisia
keinoja ovat esimerkiksi verotukselliset keinot, maksut ja taloudelliset tuet. Informaatiolla
puolestaan yritetddn vaikuttaa ihmisiin vilittdimalld tietoa ja lisddmélld vuorovaikutusta
tietyssd asiassa. Informaatiota voidaan tuottaa erilaisin muodoin. Se voi olla positiivista tai
negatiivista, silli sen avulla voidaan yrittdd saada toimenpiteiden kohteina olevat
huomaamaan, etté jotain tulee tehdi tai sen avulla voidaan yrittdd saada osoitetut luopumaan

jostain. (Mt., 122—-127; 129-134.)

Niin sanotulla prosessievaluaatiolla tarkoitetaan toimintaa, jonka avulla pyritddn saamaan
selville kaikenlaiset seuraukset, joita valtion viliintuloista aiheutuu. Prosessievaluaatiot ovat
teoreettisesti tirkeitd. Niiden avulla voidaan rakentaa hallintoon ja liittyvdd teoriaa ja niitd
voidaan kéyttdd myos erilaisissa poliittisissa konteksteissa. (Vedung 1997, 210-211.)
Selittdvin prosessievaluaation peruskysymys on siind, miksi poliittisten interventioiden
todelliset tulokset saattavat erota pddtoksentekijoiden alkuperdisistd odotuksista sekd miksi
haluttuja tuloksia saadaan aikaan ilman interventioiden tukea tai jopa huolimatta
interventioista. Vedungin mukaan seitsemin erilaista tekijdd voivat vaikuttaa interventioiden
tuloksiin. Ndmaé tekijit ovat intevention muotoilu, sen suunnittelu, padtoksentekijoiden tuki,

toimeenpano, toiminnan kohteena olevien vastaukset, muut hallinnolliset interventiot ja
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toimeenpanosysteemit sekd markkinat ja muut toimintaympériston vaikutukset. (Vedung

1997, 213-219.)

Interventioiden muotoilu voi vaikuttaa tuloksiin sen kannalta, mikd suunta tulevalla
muutoksella on, onko silld poliittista tukea, esiintyyko siind poliittista symboliikkaa ja kuinka
paljon etujdrjestdjd vaikutusten takana on. Jos suunnitellut muutokset ovat erisuuntaisia kuin
mihin julkiset viranomaiset ja vastaanottajat ovat tottuneet, muutoksen aikaansaaminen
saattaa olla vaikeaa. Myds poliittinen tuki ja symboliikka saattaa vaikuttaa interventioiden
tuloksiin, silld sitd todenndkdisempdd ohjelmien onnistunut interventio on mitd laajempaa
konsensus eri osapuolten vililld toteuttavasta interventiosta on. Poliittisella symbolisoinnilla
tarkoitetaan sitd, ettd interventio on todellisuudessa verhottu muihin tarkoituksiin kuin

julkisesti mainittuihin intervention tavoitteisiin. (Mt., 213-219.)

Intervention onnistumiseen vaikuttaa sen suunnittelu. Intervention suunnittelulla tarkoitetaan
selkeyttd, teknistd monimutkaisuutta ja intervention teorian validiutta. Jos interventio ei ole
riittdvin selked, hdmartyvdt usein myos sen tavoitteet. Tdmé voi vaikeuttaa toimeenpanevia
virkamiehid ja toiminnan kohteena olevia muodostamaan kuvaa siitd, mitd muutoksella
tavoitellaan. Kielelliset epdselvyydet pitdvit sisdlladin mééritteleméttomid, epéselvid sanoja ja
epdselvid prioriteetteja. Epéselvid prioriteetteja esiintyy silloin, kun tarjotaan yhtd tai
useampaa tavoitetta, mutta ei ole erikseen indikoitu, mitd pitdisi olla priorisoituna.
Epéselvyyksid aiheuttaa myds se, jos esitetddin vaihtoehtoisia tapoja toimia. Liséksi ajan ja

tiedon puute vaikeuttavat intervention toteuttamista. (Mt., 219-225.)

Toimeenpano voi vaikuttaa merkittavéasti intervention tuloksiin. Toimeenpanossa voi esiintyé
ongelmia kolmella tasolla: kansallisissa virastoissa, etujirjestdissd tai kolmannen sektorin
toimijoissa ja katutason toimijoiden keskuudessa. Etujérjestdjen tuki on toimeenpanon
kannalta tidrkedd. My0s julkisen hallinnon tahtotila wvaikuttaa tuloksiin. Julkisilla
viranomaisilla saattaa olla omalla agendallaan joitain muitakin teemoja kuin ylhéalla
médritelty interventio on, joka saattaa vaikeuttaa toimeenpanoa. Julkisessa hallinnossa
ymmairretddn interventio puutteellisesti, voi sen toimeenpanossa esiintyd ongelmia. Myos
julkisen hallinnon kyvykkyys voi vaikuttaa toimenpanoon onnistumiseen. Jos ohjelman
suorittaminen edellyttdd médriarahoja, henkilokuntaa, taitoja, aikaa, energiaa tai vilineitd, on
tavoitteiden menestyksellinen saavuttaminen vaikeampaa. Katutason toimijoilla on
mahdollisuus vaikuttaa interventioiden tuloksiin asemansa takia, silli he toimivat suorassa
vuorovaikutuksessa asiakkaiden kanssa. Tuloksiin voivat vaikuttaa myds etujdrjestojen ja

kolmannen sektorin ymmarrys, kyvykkyys ja halukkuus. (Mt., 226-234.)
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Interventioiden toimenpiteiden kohteina olevien reagointi muutoksiin voi vaikuttaa
interventioiden onnistumiseen, silld heiddn ymmaérrys interventiosta voi vaikuttaa heiddn
kayttdytymiseensd. Se ovatko toimenpiteiden kohteina olevat yksiloitd vai yhteisollisid
toimijoita vaikuttaa intervention prosessianalyysiin. Yhteisollisiin toimijoihin, kuten kuntiin
tai yksityisiin yrityksiin on sekd helpompi ja ettd vaikeampi vaikuttaa, silld toisaalta niitd on
vihemmén, mutta toisaalta muutokset vaativat kollektiivisia péadtoksid, jotta tavoitteisiin
voitaisiin padstd. Yksilollisten vastaanottajien halukkuudella on myds merkittdvd rooli
intervention tuloksissa. Lisdksi muut hallinnon interventiot vaikuttavat tuloksiin. Hallinnon
institutionaalisen teorian mukaan julkinen hallinto ei ole yksi yhtendinen toimija, jolla on vain
yksi selkedsti ilmaistu tavoite, silld poliitikkojen mielipiteet eivdt ole suurimmassa osassa
asioita yhtendisid. Kansallinen hallinto haluaa monta asiaa yhtd aikaa, joka aiheuttaa
tasapainoilua eri intressien ja tavoitteiden vélissd. Tamé saattaa vaikuttaa interventioiden

onnistumiseen. (Vedung 1997, 241-243.)

Sidosryhmien tuki tai vastustus voi my0s vaikuttaa tuloksiin. Sidosryhmiin kuuluu yleensi
toimijoita, jotka eivdt ole poliittisia padtoksentekijoitd eivitkd muodollisesti tydskentele
julkisessa hallinnossa. Sidosryhmiin voivat kuulua etu- tai kansalaisjérjestdjen toimijoita sekd
yksityisid yrityksid. My0s joukkotiedotusvilineilld voi olla vaikutusta intervention tuloksiin,
silld jos media suhtautuu positiivisesti tiettyyn ohjelmaan, se vahvistaa sekd hallinnon johdon
ettd tyontekijoiden sitoutumista ohjelmaan. Lisdksi yksittdinen suuri tapahtuma, kuten

taloudellinen kriisi tai sota voi vaikuttaa interventioiden tuloksiin. (Mt. 243—-244.)

3. KUNTIEN JA VALTION VASTUUT NUORISOTAKUUSSA

Nuorisotakuusta ei ole sdddetty varsinaista erillistd nuorisotakuulakia tai velvoitetta kunnille
eikd muille toimijoille. Nuorisotakuu ei siten tuonut kunnille mitddan uusia velvoitteita, eikd
siind kohdisteta kunnille sanktioita takuun toteuttamisesta jattdmisestd, toisin kuin esimerkiksi
hoitotakuussa tai velvoitetydllistimisessd. Sen sijaan olemassa olevaan lainsdddantoon on
tehty muutoksia ja lainsdddént6d muokataan tarpeen tullen jatkossa enemmin tietojen
vaihtoon liittyvien asetusten ja peruskoulun paittdvin opiskelijan ohjausvastuun osalta. (VM
2013; TEM 2011.)
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Nuorisotakuun onnistuneessa toteuttamisessa korostetaan valtion ja kuntien viranomaisten,
elinkeinoeldmédn ja jdrjestojen yhteistyotd. Nuorisotakuun toteuttamisen keinoja ovat
koulutustakuun toimet, nuorten aikuisten osaamisohjelma, nuorten tyovoima- ja
elinkeinopalvelut (TE-palvelut) ja kuntoutuspalvelut mukaan lukien kuntien sosiaali- ja
terveyspalvelut sekd muut nuorten yksillliset palvelut, kuten etsivd nuorisotyd ja nuorten
tyopajatoiminta. Nuorisotakuuta koordinoidaan tyd- ja elinkeinoministeridssd, opetus- ja
kulttuuriministeridossd ja sosiaali- ja terveysministeridssd, jotka ovat aloittaneet toimet
nuorisotakuun toteuttamiseksi. Liséksi nuorisotakuun koordinointia varten on perustettu
erillinen valtakunnallinen tyoryhmé, joka toimii koko nykyisen hallituskauden ajan.
Tyoryhmddn kuuluu  jisenid  viidestd eri ministeriostd, Suomen Kuntaliitosta,

tydmarkkinajarjestdistd ja Suomen nuorisoyhteistyd Allianssista. (TEM 2011.)

Koulutustakuulla tarkoitetaan sité, ettd jokaiselle nuorelle luodaan realistiset mahdollisuudet
suorittaa perusasteen jilkeinen tutkinto ja tyOllistyd. Koulutustakuun avulla jokaiselle
peruskoulun péittineelle nuorelle taataan koulutuspaikka lukiossa, ammatillisessa
oppilaitoksessa, oppisopimuskoulutuksessa, tyOpajassa tai kuntoutuksessa. Koulutustakuun
toteuttamiseksi opetus- ja kulttuuriministerié on uudistanut asetusta toisen asteen
ammatillisen koulutuksen ja lukio-opetuksen opiskelijaksi ottamisen kriteereissd siten, ettd
jatkossa etusijalla yhteisvalinnassa ovat ne nuoret, joilla ei ole vield toisen asteen tutkintoa.
Uusia valintaperusteita sovelletaan ensimmaéisen kerran syksyn 2013 yhteishaussa.
Koulutustakuun toimiin kuuluu myds oppisopimuskoulutuksen lisidiminen ja kehittdminen
toisen asteen koulutusmuotona. Oppisopimuskoulutusta pyritddn edistimddn korottamalla
tyonantajalle maksettavaa koulutuskorvausta. Lisdksi koulutustakuuseen kuuluu nuorten
aikuisten osaamisohjelma, jolla tarkoitetaan toimia, jossa 20-29-vuotiaille nuorille, joilla ei
ole lainkaan perusasteen jilkeistd tutkintoa, luodaan mahdollisuus suorittaa toisen asteen
ammatillinen tutkinto joko oppilaitoksessa suoritettavana tai oppisopimuskoulutuksena
vuosina 2013-2016. Osaamisohjelman avulla 36 000 nuorelle pyritddn saamaan toisen asteen
ammatillinen tutkinto. Uusien valintakriteereiden lisdksi nuoria pyritddn aktivoimaan
koulutukseen tydmarkkinatukioikeuden velvoittavuudella. Saadakseen tydmarkkinatukea alle
25-vuotiaan nuoren, jolla ei ole ammatillisia valmiuksia antavaa tutkintoa, on haettava joka

kevit vihintdin kahteen ammatillisia valmiuksia antavaan tutkintoon. (TEM 2011.)
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Kunnalla on perusopetuslain mukaan velvollisuus jérjestdd perusopetusta alueensa
oppivelvollisuusikiisille lapsille. Valtio osallistuu perusopetuksen kustannuksiin maksamalla
opetuksen jérjestdjille valtionosuutta kunnan peruspalveluiden valtionosuudesta annetun lain
mukaisesti. Koulutuksen jérjestdjd voi jdrjestdd perusopetuksen oppimédrdn suorittaneille

nuorille yhden vuoden kestéviaa lisdopetusta. (L 628/1998.)

Kunnat vastaavat my0s padsaintdisesti toisen asteen koulutuksen jirjestdmisestd, vaikka laki
ei sithen suoraan velvoita. Kunnat vastaavat péddosin lukiokoulutuksesta. Lukio-opetusta
voivat antaa opetus- ja kulttuuriministeridltd luvan saaneet koulutuksen jirjestdjit ja lupa
voidaan myontdd kunnalle, kuntayhtymaille, rekisterdidylle yhteisolle tai sditidlle. Valtio
osallistuu lukiokoulutuksen kustannuksiin lakisdéteiselld valtionrahoituksella. Ammatillisen
toisen asteen koulutuksen osalta opetus- ja kulttuuriministerid valmistelee sithen liittyvin
lainsdddénndn ja valtioneuvoston paitokset sekd ohjaa ja valvoo sen toimialaa. Koulutuksen
jarjestimistd varten opetus- ja kulttuuriministeri6 antaa ammatillisen koulutuksen
jarjestimisluvan ja koulutuksen jdrjestdjdnd voi toimia kunta, kuntayhtyma, rekisterdity
yhteis® tai sddtid tai valtion liikelaitos. Valtio ja kunnat rahoittavat yhdessd ammatillisen
peruskoulutuksen. Koulutuksen  jdrjestdjat saavat lisdksi rahoitusta —ammatilliseen

lisdkoulutukseen, jonka rahoittamiseen kunnat eivit osallistu. (L 1998/629; L. 1998/630.)

Valtakunnallinen nuorisotakuutyoryhmd on ehdottanut, ettd kunnille sdddettdisiin vastuu
perusopetuksen piittaneiden nuorten seuraamisesta ja ohjaamisesta toiselle asteelle. Vastuun
sddtdminen on kuitenkin vield valmistelussa. MyOs nuorta koskevien tietojen siirron
helpottaminen viranomaisten vililld on valmistelussa. (TEM 2011.) Suomen Kuntaliitto on
esittdnyt, ettd toisen asteen koulutuksen jérjestdmisvastuu tulisi antaa kunnille ja
jarjestelmilupamenettelystd tulisi tehdd joustavampi. Nuorille myods sédddettdisiin oikeus

opiskelupaikkaan lukiossa tai ammatillisessa oppilaitoksessa. (Kuntaliitto 2013.)

Ammatillisen peruskoulutuksen laskennalliset kustannukset ovat kuntien osalta korkeammat
verrattuna valtion kustannuksiin. Vuoden 2010 talousarvioesityksen mukaan vuonna 2010
kustannukset ovat arviolta 1,5 miljardia euroa, josta valtion rahoitusosuus ammatillisen
peruskoulutuksen kustannuksiin on noin 638 miljoonaa euroa ja kuntien rahoitusosuus noin
888 miljoonaa euroa. Opetus- ja kulttuuriministerid jakaa rahoituksen koulutuksen jarjestéjille
laskennallisin perustein ja ammatillisen koulutuksen jérjestdjit paéttavit itse koulutukseen
myonnetyn rahoituksen kdyttdmisestd ja kohdentamisesta eli rahoitusta ei ole korvamerkitty.

(Opetus- ja kulttuuriministeri6é 2013.)
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Nuorisolaki velvoittaa kuntia perustamaan nuorten palvelu- ja ohjausverkoston paikallista
viranomaisten yhteistyon yleistd suunnittelua ja toimeenpanon kehittdmistd varten.
Verkostossa on oltava edustus opetus-, sosiaali-, terveys- ja nuorisotoimesta seké
tyohallinnosta ja poliisihallinnosta. Verkoston on toimittava vuorovaikutuksessa nuorille
palveluja tuottavien yhteisdjen kanssa. Kunnat voivat koota myds yhteisid verkostoja.
Verkoston tehtdvdnd on koota tietoja nuorten kasvu- ja elinoloista sekd arvioida niiden
pohjalta nuorten tilannetta paikallisen pdédtdksenteon ja suunnitelmien tueksi, edistdd nuorille
suunnattujen palvelujen yhteensovittamista ja vaikuttavuutta, suunnitella ja tehostaa yhteisia
menettelytapoja nuorten palveluihin ohjautumiseksi ja tarvittaessa palvelusta toiseen
siirtymiseksi ja edistdd nuorten palveluiden jirjestdmiseen liittyvén tiedonvaihdon sujuvuutta

suunnittelemalla yhteisid menettelytapoja viranomaisten kesken. (L 2006/72.)

Opetus- ja kulttuuriministerid seuraa kuntien lakisddteisten nuorten ohjaus- ja
palveluverkostojen toimintaa ja antaa informaatio-ohjausta. Opetus- ja kulttuuriministerid
myOntdd vuosittain valtionavustusta etsivddn nuorisotyohdn nuorten tydpajatoimintaan, jota
toteutetaan kunnissa. Etsivin nuorisotyon tehtdvdnd on auttaa ja tukea nuorta saamaan
tarvitsemansa palvelut ja siten edistdd nuoren kasvua, itsendistymistd ja pddsyd koulutukseen
ja ty6hon. Nuorisotakuun yhtend tavoitteena on, ettd etsivd nuorisotyd kattaa koko maan.
Vuonna 2012 etsivdd nuorisotyotd toteutettiin yli 270 kunnassa ja viimeisemmin tiedon
mukaan jo yli 300 kunnassa. Nuorisotakuun toimenpiteisiin kuuluu myds tydpajatoiminnan
kehittdminen ja vahvistaminen. Nuorten tydpajat ovat eldménhallintaa vahvistavia
oppimisympaéristdjd, jossa nuorella on mahdollisuus kokeilla eri alojen tyotehtdvid tuetusti
sekd saada tukea eldmidnsd. Nuorten tyOpajoja on tilld hetkelld 270 kunnassa. (OKM 2013;
Nuorisotakuu 2013.)

Nuorten ty6llistimistoimenpiteet kuuluvat péddsddntdisesti valtion vastuulle. Tydttomiksi
tyonhakijoiksi ilmoittautuvien nuorten palveluprosessin koordinointi ja ty6llistymistd
edistdvien palveluiden jdrjestiminen on ensisijaisesti ty0- ja elinkeinotoimistojen (TE-
toimistojen) vastuulla, joiden tulee nuorisotakuun mukaisesti tarjota tyottomélle alle 25-
vuotiaalle ja 25-29-vuotiaalle vastavalmistuneelle tyd-, tyokokeilu-, opiskelu, tydpaja- tai
kuntoutuspaikkaa viimeistdédn kolmen kuukauden kuluessa tydttomidksi joutumisesta. Laki
julkisista tydvoima- ja yrityspalveluista velvoittaa TE-toimistoja laatimaan tyottdmén nuoren
kanssa kahden viikon kuluessa tyottoméksi ilmoittautumisesta tydllistymissuunnitelman, jossa
sovitaan tyOllistymistd edistdvistd toimista. Tydllistymissuunnitelmien tekoa sekd

aktiivitoimenpiteiden tarjoamista kolmen kuukauden sisdlld nuorisotakuun kohderyhmén
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nuorille seurataan tyo- ja elinkeinoministeriossd tulosohjauksen keinoin. (L 2012/916; TEM

2011.)

Nuorisotakuu on ollut ty6- ja elinkeinohallinnossa voimassa vuodesta 2005 ldhtien. Tuolloin
se velvoitti tyo- ja elinkeinoviranomaisia laatimaan alle 25-vuotiaalle nuorelle
tyollistymissuunnitelman kahden viikon kuluessa tyonhaun alkamisesta ja tarjoamaan nuorille
tyollistymistd edistévid vaihtoehtoja kolmen kuukauden kuluessa tyottomiksi joutumisesta.
Uuden vuonna 2013 astuneen nuorisotakuun myotd, kohderyhmé laajeni siten, ettd se kattaa
my0s 25-29-vuotiaat vastavalmistuneet nuoret aikuiset. Vastavalmistuneella tarkoitetaan
henkilod, jonka valmistumisesta on enintddn 12 kuukautta. Uusi nuorisotakuu poikkeaa
vanhasta TE-hallinnon takuusta my0s siind, ettd sitd tdydentdvit nyt koulutustakuu, etsiva

nuorisotyd, tydpajatoiminta seké nuorille suunnattu kuntoutus. (TEM 2011.)

Nuorisotakuussa tyOllistymistd edistdvid toimia ovat muun muassa nuorten palkkatuki,
tyokokeilu ja erilaiset valmennukset. Tyo- ja elinkeinotoimistot tarjoavat nuorille myds
erilaisia uraohjauspalveluita. Samaan aikaan kun nuorisotakuu astui voimaan (1.1.2013)
uudistuivat myos valtakunnalliset tydvoima- ja elinkeinopalvelut (TE-palvelut). Uudistuksen
myo6td TE-palveluita jérjestetddn jatkossa asiakkaiden palvelutarpeiden mukaisesti. Liséksi
palveluiden tarjonnasta vastaa nykyisin 15 alueellista TE-toimistoa, joilla on tarvittava méara

toimipaikkoja. (TEM 2011.)

Kunnat voivat halutessaan jérjestdd tyollisyydenhoitopalveluita kuntalaisille. =~ Monessa
kunnassa onkin oma tydllisyydenhoitoyksikkonsd. Suomen Kuntaliitto kuitenkin korostaa,
ettd vastuista tyOllisyyttd edistdvien palveluiden jirjestimisestd ja  toimintaan
kohdennettavista resursseista tulee sopia paikallisesti tyovoimahallinnon kanssa. Lisdksi
kuntaliitto painottaa, ettd TE-toimistoilla on vahva rooli nuorisotakuun onnistuneessa
toteuttamisessa, joten on tdrkedd, ettd tyo- ja elinkeinotoimistoille varataan riittdvasti
henkiloresursseja nuorten ohjaus- ja urapalveluiden ja muiden tydvoimapoliittisten

toimenpiteiden toteuttamiseen. (Kuntaliitto 2013.)

Kunnilla on myds velvollisuus tyollistdd pitkdaikaistyottomid. Tydllistdmisvelvollisuus
koskee kaiken ikdisid henkilditd, jotka ovat olleet tydttdmédnd vadhintddn 500 péivad. Hallitus
paitti kehyspdidtoksessdin alentaa kuntien tyollistdmisvelvoitetta niin, ettd jatkossa kuntien
tulee tyOllistdd henkilditd, jotka ovat olleet tyottoménd vahintddn 300 pidivdd. Kuntien

kannalta velvoitetyollistdmistda voidaan pitdd ongelmallisena, silld kunnat eivdt nédytd
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suoriutuvan tdstd velvoitteestaan, silli ne joutuivat maksamaan sanktiomaksuja Kelalle

vuonna 2012 miljoonia euroja. (Aamulehti 2013; Valtioneuvoston kanslia 2013.)

Nuorisotakuu pitdd siséllddan lupauksen nuorten kuntoutuspalvelujen saatavuudesta kolmen
kuukauden sisilld, joten nuorisotakuu ei toteudu ilman sosiaali- ja terveyspalveluja. Vastuu
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jérjestdmisestd on kunnilla, ja terveyden ja
hyvinvoinnin edistiminen on kunnassa kaikkien hallinnonalojen ja toimijoiden
yhteisvastuulla. Tyd- ja elinkeinoministeridstd ldhteneessd nuorisotakuun toimintaohjeessa
alueellisille ja paikallisille toimijoille todetaan, ettd kunnan on osoitettava riittdvésti
voimavaroja kunnan peruspalvelujen valtionosuuden perusteena oleviin perustellun tarpeen
mukaisiin palveluihin. Kirjeessd my0s kehotetaan kuntia tarttumaan lasten ja nuorten

syrjaytymisriskiin mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. (TEM 2011.)

Terveydenhuoltolaki velvoittaa kuntaa jdrjestdmddn kouluterveydenhuollon palvelut
alueellaan sijaitsevien perusopetusta antavien oppilaitosten oppilaille. Lisdksi kunnan
perusterveydenhuollon tulee jdrjestdd opiskeluterveydenhuollon palvelut alueellaan
sijjaitsevien  lukioiden, —ammatillista peruskoulutusta antavien oppilaitosten seka
korkeakoulujen ja yliopistojen opiskelijoille heidédn kotipaikastaan riippumatta. (L
2010/1326.) Nuorisotakuun toimintaohjeistuksessa kuntia kehotetaan takaamaan riittdvit
terveys- ja sosiaalipalvelut myds niille nuorille, jotka jddvit opiskeluhuollon ulkopuolelle
sekd takaamaan riittdvdt mielenterveys- ja pdihdekuntoutuspalvelut, silld niitd tarvitsevien
nuorten méédrd on kasvanut. Ohjeessa painotetaan kunnan toimijoiden aktiivisen yhteistyon

merkitystd nuorisotakuuta toteutettaessa. (TEM 2011.)

Nuorisotakuun toteuttamisen vélineet ja ohjaus ovat tdhin saakka perustuneet ennemminkin
niin sanottuihin pehmeisiin ohjauskeinoihin, kuten informaatioon ja taloudellisiin
porkkanoihin, joita maksetaan tyOnantajille, jos he palkkaavat nuoria tydhon tai
oppisopimuskoulutukseen. Nuoria pyritddn aktivoimaan hakeutumaan opiskelemaan tai
tyohon ilman vélivuosia uusilla valintakriteereilld sekd tyOomarkkinatuen saamisen
rajoituksilla. Nuorisotakuun palvelulupaus, kolmen kuukauden sisdlld jonkin aktiivitoimen
saaminen, ei velvoita toimijoita lakiin perustuvalla pakolla eikd sen laiminlydmisestd aiheudu
sanktioita. Hallitus valmisteli elokuun lopussa rakennepoliittisen ohjelman, jossa se esittda
toimia niin sanotun kestdvyysvajeen umpeen kuromiseksi. Ohjelman painopiste on
tyollisyyttd edistdvissd toimissa ja muun muassa nuorisotakuun toimeenpanoa pyritdén
tehostamaan. Keinona nuorisotakuun tehostamiselle hallitus esittdd, ettd Kkriittisen

nivelvaiheen ja koulutuksen jatkuvuuden turvaamiseksi sekd keskeyttdmisten vahentdmiseksi
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oppivelvollisuusikdd nostetaan yhdelld vuodella. (Valtioneuvoston kanslia 2013.)
Lukiolaisten liitto ja kuntaliitto sditdisivdt sen sijaan nuorille oikeuden toisen asteen

koulutukseen.

Nuorisotakuun tarkoituksena on ehkdistd nuorten syrjaytymistd ja edistdd nuorten
tyollistymisté ja luoda hyvinvointia. Nuorisotakuun toteuttaminen on kunnille keskeistd, silla
koulutus ja ty6llisyys luovat hyvinvointia. Jos nuoret saavat tyotd tai opiskelupaikan, vihenee
todennédkoisesti nuorten tarve pédéstd kuntien korjaaviin palveluihin, kuten mielenterveys- ja
paihdepalveluihin, jotka ovat monesti kustannuksiltaan suuria. Lisdksi tyon tekeminen tuottaa
kunnille verotuloja. Nuorisotakuu on kirjattu hallitusohjelmaan, joten se ndyttiytyy samalla

kunnassa myds poliittisena valintana ja tahtotilana.

4. TUTKIMUSTEHTAVA JA AINEISTO

4.1. Tutkimustehtava

Tutkimustehtdvani on ensinndkin selvittdd, miten kunnat aikovat toteuttaa nuorisotakuuta,
kun suoraa lainsdadannollistd ohjeistusta, velvoitetta tai resursseja nuorisotakuun
toteuttamiseen ei ole osoitettu ja toiseksi, miltd kunta—valtio-suhde naytta& nuorisotakuun
toteuttamisessa. Nuorisotakuun toteuttamista ja kunta—valtio-suhdetta selvitin kolmen
Pirkanmaan kunnan, Tampereen, Sastamalan ja Kangasalan kautta haastattelemalla ndiden

kuntien johtavia nuorisotakuusta vastaavia viranhaltijoita.

Koska nuorisotakuu on astunut tdysiméérdisesti voimaan vasta vuoden 2013 alussa, en voi
arvioida tutkielmassani sitd, kuinka hyvin nuorisotakuun toteuttamisessa on onnistuttu. Sen
sijaan voin esittdd arvioita siitd, minkélaisena takuun toteuttamismahdollisuudet
esimerkkikunnissa ndhdddn vélittdmasti sen voimaantulon jélkeen. Téten tutkielmassani on
piirteitd niin sanotusta alhaalta—ylos toimeenpanotutkimuksesta. (Kts. s 29.) Lisédksi arvioin
nuorisotakuun  toteutumismahdollisuuksia yleisesti Evert Vedungin (1997, 213.)
maédrittelemien kriteerien pohjalta, jotka voivat vaikuttaa julkisen hallinnon interventioiden

tuloksiin.
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Tutkielmaani valitut tarkastelukunnat ovat perusteltuja ensinnikin siksi, ettd Pirkanmaan
alueella on selkedsti keskimaardistd korkeampi nuorisotyottomyys. Heindkuussa 2013 yli
kolme kuukautta tyottomédnd olleiden alle 25-vuotiaiden nuorten osuus kaikista alueen
tyottomistd oli Pirkanmaalla 35 prosenttia ja 25-29-vuotiaiden vastavalmistuneiden osuus
kaikista alueen tyottomistd taas 41 prosenttia. Koko Suomen vastaavat luvut olivat alle 25-
vuotiaiden osalta 27 prosenttia ja 25-29-vuotiaiden osalta 32 prosenttia. Heindkuussa 2013 oli
tyottomid alle 25-vuotiaita nuoria 5093, kun vuonna 2012 vastaava luku oli 4161. (TEM
2013.)

Tutkimuskohteena olevat kunnat ovat keskenddn erityyppisid kuntia. Tampere on
vékiluvultaan Suomen kolmanneksi suurin kaupunki ja Pirkanmaan maakuntakeskus. Vuonna
2012 Tampereella asui 217 421 henkil6d. Nuorten 16-24-vuotiaiden osuus viestostd oli 14,5
prosenttia vuonna 2012. 15-64-vuotiaiden osuus oli 69,2 prosenttia vuonna 2012.
(SOTKAnet 2013.) Tampereella nuoria alle 25-vuotiaita tydttdmid oli tdmédn vuoden
heindkuussa 3010 henkildd ja 25-29-vuotiaita vastavalmistuneita 329 henkilod. Heindkuussa
vuonna 2012 alle 25-vuotiaita oli tyottoménd 2433 henkilod ja 25-29-vuotiaita
vastavalmistuneita 268 henkilod. (TEM 2013.) Tampereella nuorisotakuun toteuttaminen on
kirjattu Anna-Kaisa Ikosen pormestariohjelmaan ja kaupunkistrategiaan. (Tampereen

pormestariohjelma; Tampereen kaupunkistrategia 2013.)

Kangasala on aivan Tampereen kyljessd kiinni oleva 30 126 asukkaan kunta. (Kangasala
2013.) Nuorten 16-24-vuotiaiden osuus véestostd oli vuonna 2012 8,6 prosenttia. 15-64-
vuotiaiden osuus oli puolestaan 62,5 prosenttia vuonna 2012. (SOTKAnet 2013.) Kangasalla
nuoria alle 25-vuotiaita oli tdmén vuoden heindkuussa tyottoménd 229 henkilod ja 25-29-
vuotiaita vastavalmistuneita kahdeksan henkilod. Heindkuussa 2012 alle 25-vuotiaita nuoria
oli tyottoménd 185 henkildd ja 25-29-vuotiaita vastavalmistuneita seitsemén henkilod. (TEM

2013.)

Sastamala on 1.1.2009 perustettu kaupunki, joka muodostuu seitseméistd aikaisemmin
itsendisestd kunnasta. Se on etdisyydeltddn noin 53 kilometrin pddssd Tampereelta. (Sastamala
2013.) Sastamalassa oli vuonna 2012 25 747 asukasta, joista nuorten 16—24-vuotiaiden osuus
oli 9,2 prosenttia. 15—64-vuotiaiden osuus vuonna 2012 oli 60,3 prosenttia koko véestost.
(SOTKAnet 2013.) Sastamalassa nuoria alle 25-vuotiaita oli tyottdmédnd tdméin vuoden
heindkuussa 175 henkilod ja 25-29-vuotiaita vastavalmistuneita seitsemén henkiloa.
Heindkuussa 2012 alle 25-vuotiaita oli tydttoménd 137 ja 25-29-vuotiaita viisi nuorta. (TEM
2013.)
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4.2. Tapaustutkimus

Tapaustutkimus ei ole varsinainen tutkimusmenetelmd vaan ennemminkin l&hestymistapa,
strategia tai ndkokulma tutkimukseen. Tapaustutkimuksessa aineistoa kerdtddn erilaisilla
menetelmilld ja kerétystd aineistosta pyritddn rakentamaan jotain yleisesti kiinnostavaa.
Tapaustutkimusta voi tehdd monella eri tavalla ja siksi siitd ei ole olemassa yksiselitteistd
madritelmdi. Se sopii sekd kvalitatiiviseen ettd kvantitatiiviseen tutkimukseen. Olennaista
tapaustutkimuksessa on, ettd késiteltivd aineisto muodostaa kokonaisuuden eli tapauksen.

(Eskola & Saarela-Kinnunen 2007, 185.)

Tapaustutkimusta on kritisoitu erilaisista syistd. Ehkd yleisin huoli on littynyt
tapaustutkimuksen tdsmallisyyden puutteeseen, silld tutkimus on usein ollut huolimatonta ja
16yhai, eikd aina ole ollut selvdd, mihin tutkimustulokset perustuvat. Toinen yleinen kritiikin
kohde on tapaustutkimuksen yleistettdvyyden vaikeus. Usein kysytdédn, kuinka yksittdisen
tapauksen pohjalta voi yleistdd. Tieteelliset faktat eivdt yleensd perustukaan yksittiisiin
kokemuksiin, vaan ne muodostuvat monista kokemuksista ja esimerkeistd, jotka ovat
vaikuttaneet samaan ilmidon erilaisissa olosuhteissa. Liséksi tapaustutkimusta kritisoidaan

sen pitkdn keston ja massiivisten lukukelvottomien aineistojen vuoksi. (Yin 2009, 14-15.)

Kuitenkin viime aikoina kvalitatiivisessa tutkimuksessa on puhuttu aineistoldhtdisesté
analyysistd teorialdhtdisen analyysin vastapainona, jossa kerdtystd aineistosta muodostetaan
jotain yleisemmin kiinnostavaa, johon tapaustutkimuksellinen ndkokulma sopii hyvin.
Tapaustutkimuksessa tulee kuitenkin tehdd tapausprosessi mahdollisimman ldpindkyvéksi,
jotta tutkimusraportin lukija saisi selville, miten tutkimuksen johtopaétoksiin on paidytty ja
samalla voi ndin ollen arvioida tutkimuksen luotettavuutta. Médréllinen tai laadullinen
aineisto ei muutu teoriaksi tai yleistykseksi ilman tulkintaa, joka on tutkijan prosessoinnin
tulosta. Tapaustutkimus on monipuolista ja joustavaa ja parhaimmillaan siind teoria ja empiria

vuoropuhelevat keskendén. (Eskola & Saarela-Kinnunen 2007 185-187.)

Tapaustutkimusta voidaan kadyttdd monissa erilaisissa tilanteissa, joissa tavoitellaan syvempaa
tietoa esimerkiksi yksilostd, ryhméstd, poliittisesta tai yhteiskunnallisesta ilmidsté.
Tapaustutkimus onkin ollut yleinen tutkimustapa muun muassa psykologiassa, politiikkan
tutkimuksessa ja liiketaloudessa. Tapaustutkimus ldhtee yleensd liikkeelle jostain
monimutkaisesta yhteiskunnallista ilmidstd, jota pyritdin ymmértdmédn ja selittdméan.
Tapaustutkimuksellinen nédkdkulma sopii sellaisiin tutkimuksiin, joissa pyritdén vastaamaan

“kuinka” ja “miten” kysymyksiin sekd tutkimuksiin, jossa pyritddn saavuttamaan laaja ja
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perusteellinen kuvaus, jostain yhteiskunnallisesta ilmidstd. Kun esimerkiksi halutaan tietdd
kuinka hallitusohjelma on toiminut tai miksi se on toiminut, tapaustutkimus sopii
tutkimusnikokulmaksi, mutta jos sen sijaan halutaan tietdd esimerkiksi, minkilaisia
vaikutuksia hallitusohjelmalla on ollut tai mité etuja ohjelmalla on ollut, niin menetelméksi

soveltuu paremmin kyselytutkimus. (Yin 2009, 4, 10.)

Tapaustutkimuksessa voidaan tutkia yhtd tai useampaa tapausta. Tapaus voi olla esimerkiksi
yksild, perhe, yhteisd, organisaatio, tapahtuma tai tapahtumasarja, prosessi, fyysinen yksikko
tai tilanne, jossa tutkitaan aina oman aikansa ilmiotd omassa kontekstissa. Tapaustutkimuksen
avulla tavoitellaan kokonaisvaltaisempaa ymmaérrystd tutkittavasta ilmidstd kuin mitd
esimerkiksi yksittdinen tiedonhankintamenetelmd, kuten survey-kyselytutkimus voi antaa.
Tapaustutkimus soveltuu erityisen hyvin sellaiseen kontekstiin, jossa tutkittavan ilmién ja
sithen liittyvdn kehyksen raja ei ole erityisen selvd. (Eskola & Saarela-Kinnunen 2010, 192—

199.)

4.3. Tutkimusaineisto

Tutkielmani pohjautuu itse kerddmiédni aineistoon, jota hankin haastattelemalla kuntien
keskeisid nuorisotakuusta vastaavia viranhaltijoita. Haastattelemalla itse viranhaltijoita uskon
saavani yksityiskohtaisemman ja kattavamman késityksen nuorisotakuun toteuttamisesta kuin
mitd olisin saanut esimerkiksi pelkdlld survey-tyyppiselld kyselylomakkeella, silld
haastattelussa vastaajilla on mahdollisuus kertoa mielipiteensd yksityiskohtaisemmin. Koska
tutkimustehtévéni on selvittdd nuorisotakuun toimeenpanoa kunnissa ja kunta—valtio-suhteen
tilaa nuorisotakuussa, valitsin haastateltavat ensisijaisesti kunnan johtavista viranhaltijoista.

Kuntajohtamisen yhteydesséd puhutaan niin sanotusta duaalimallista, jolla tarkoitetaan yleensa
sitd, ettd johtamisessa voidaan erottaa poliittinen ja ammatillinen johtaminen.
Ideaalitilanteessa tyonjako poliittisen ja ammatillisen johtamisen vililld toimii siten, ettd
kuntien toimielinten ja muiden yksikdiden johtoelinten luottamushenkilot vastaavat
poliittisista ja ideologisista perusvalinnoista eli poliittisesta johtamisesta, kun taas
ammatillisesta johtamisesta, johon kuuluu toimeenpano ja valmistelu, huolehtii kunnan
varsinainen virasto-organisaatio. Kaytdnndssd kuitenkin poliittinen ja ammatillinen
johtaminen ovat monella tavoin sidoksissa toisiinsa. Monesti esimerkiksi poliittisia valintoja
tehdddn jo asioiden valmisteluvaiheessa. Niin kunnan ammatillisilla kuin poliittisillakin

johtajilla on kiytossddin runsaasti yhteiskunnallista valtaa, silld heilldi on mahdollisuus
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vaikuttaa sekd yhteiskunnan kehitykseen ettd ihmisten arkipdivddn (Haveri & Anttiroikko

2006, 196-197.)

Lahtokohtani oli siis saada haastateltaviksi kunnan johtavassa asemassa olevia viranhaltijoita,
jotka vastaavat kunnan strategioista ja nuorisotakuun jostain osa-alueesta, kuten
tyollisyydestd, koulutuksesta tai kuntoutukseen liittyvistd asioista. Jotta saisin
mahdollisimman luotettavan ja yksityiskohtaisen kuvauksen esimerkkikuntien ndkemyksisté,
paidtin haastatella kustakin kunnasta useampaa viranhaltijaa. L&hdin ensisijaisesti
kartoittamaan haastateltavia Tampereen, Sastamalan ja Kangasalan
apulaiskaupunginjohtajista/apulaispormestereista, sivistystoimenjohtajista,
nuorisotoimenjohtajista ja sosiaali- ja terveysjohtajista, joiden tiedot etsin kuntien omilta
verkkosivuilta. Lahetin valituille henkil6iille helmi—maaliskuun vaihteessa sdhkopostiviestin,
jossa kysyin kiinnostusta osallistua haastatteluun ja kerroin lyhyesti tutkielmani aiheesta ja
ndkokulmasta. Osa suostui heti haastateltavaksi, osa ei vastannut sdhkopostiviestiini
ollenkaan ja osa kertoi, ettei ole oikea henkild haastatteluun ja ohjasi viestini eteenpéin
sopivaksi katsomalleen taholle. Niin sain sovittua kaikkien haastateltavien kanssa ajat

haastatteluille.

Prosessi mahdollisti sen, ecttd haastateltavat henkilot olivat oikeita henkilditd vastaamaan
kysymyksiini, silld he vastasivat kunnassaan ainakin jostain nuorisotakuun osa-alueesta.
Vaikka nuorisotakuu on osin myds poliittinen asia, tavoitteenani oli haastatella pelkkid
viranhaltijoita ja jattdd poliittiset luottamushenkilot haastatteluiden ulkopuolelle. Rajasin
valinnan viranhaltijoihin, silld voidaan olettaa, ettd koska nuorisotakuu on uusi asia ja vasta
astunut voimaan, viranhaltijat tuntevat sen toimeenpanon paremmin kuin poliittiset
luottamushenkilot.  Kuitenkin  haastateltavakseni tuli myds muutama poliittinen
luottamushenkild. Tdméd oli Tampereella viistimitontd, silldi Tampereella on kéaytossd
pormestarimalli, jossa kaupungin organisaation ylin johto valitaan luottamushenkildistd. Yksi
haastateltavista oli myds kaupunginhallituksen puheenjohtaja ja siviiliammatiltaan rehtori.
Luottamushenkildiden mukanaolo ei kuitenkaan haitannut, silld haastattelukysymykseni eivit
olleet luonteeltaan poliittisia. Haastateltavia on yhteensd neljda kustakin kunnasta ja
haastateltavien virkanimikkeet ovat apulaispormestari, kehittdmisjohtaja (vt. kunnanjohtaja),
elinkeinojohtaja, tydllisyysasioiden piéllikkd, sosiaali- ja terveysjohtaja, tilaajapddllikko,
nuorisopalvelujohtaja, kaupunginhallituksen puheenjohtaja, rehtori, kasvatusjohtaja,

nuorisotyonpééllikko, toisen asteen ammatillisen koulutuksen rehtori. (Liite 1.)
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Haastattelut suoritettiin viranhaltijoiden tydpaikoilla 20.3.2013—-15.5.2013 vilisend aikana.
Haastattelut olivat kestoltaan eripituisia: lyhyin haastattelu kesti 16 minuuttia ja pisin 45
minuuttia. Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja nauhoitusta varten kaikilta haastateltavilta
kysyttiin sithen erikseen lupa. Kaikki haastattelut myods litteroitiin eli ne purettiin auki

kirjoitettuun muotoon tarkempaa analyysia varten.

Kaikilta haastateltavilta kysyttiin padsddntdisesti samat kysymykset, mutta kysymysten
jérjestys vaihteli haastattelutilanteissa ja osalta haastateltavista ei tarvinnut kysyd jotain
kysymystid lainkaan, silld he saattoivat jo vastata kysymykseen oma-aloitteisesti jonkun muun
kysymyksen yhteydessd. Osalta my0s pyydettiin tarkennusta vastaukseen tai esitettiin jokin
tarkentava kysymys, jos vastauksesta ei kdynyt selkedsti ilmi sen tarkoitus. Kaikille samoja
haastattelukysymyksid oli 16—18 kappaletta. Lisdksi kaikille haastateltaville annettiin lopussa
mahdollisuus vapaaseen sanaan, jos he halusivat vield jotain erityisesti tuoda esille, tismentéa

tai korostaa. Haastateltaville esitetyt kysymykset 10ytyvit liitteestd 1.

Koska tutkimustehtdvini tarkentui haastatteluprosessien yhteydessd ja julkinen keskustelu
nuorisotakuusta vilkastui, 1dhetin sdhkopostilla 11 haastateltavalle vield neljd lisakysymysta
nuorisotakuusta (Liite 2). 10 haastateltavaa vastasi lisdkysymyksiin. Kysymykset ldhetettiin
vastaajille toukokuussa 2013. Yhdeltd haastateltavalta kysyin lisdkysymykset haastattelun
yhteydessd, silld hinen haastattelunsa oli viimeisend toukokuussa, jolloin olin jo valmistellut

lisdkysymykset.

Haastatteluaineisto toimii tutkielmani péddaineistona, jota vertaan muuhun julkiseen
keskusteluun ja aineistoon nuorisotakuusta. Muuhun aineistoon kuuluvat nuorisotakuuseen
liittyvit tiedotteet ja selvitykset, kuten Suomen Kuntaliiton kysely Manner-Suomen kuntiin,
jossa selvitettiin kunnassa tehtyjd toimenpiteitd joilla edistetdéin nuorisotakuun toteuttamista.
Kysely toteutettiin helmi-maaliskuussa 2013 ja sen tulokset julkistettiin huhtikuussa 2013
(Kuntaliitto 2013.) Myds Suomen nuorisoyhteistydjdrjestd Allianssi ja Kuntaliitto ovat

selvittdneet kuntien toimia nuorisotakuun toteuttamisessa. (Allianssi 2013.)
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5. TUTKIMUSMENETELMA

5.1. Puolistrukturoitu haastattelu aineistonkeruun menetelméana

Haastattelun idea on varsin yksinkertainen: kun halutaan tietdd, mitd joku ajattelee asiasta,
helpoin ja usein myds tehokkain tapa on kysyminen. Haastattelusta on tullut ehké kaikkien
kiytetyin tiedonhankkimisen menetelmd monilla yhteiskuntaeldmin alueilla. Haastattelut
jaotellaan perinteisesti kysymysten ja vastausten valmiuden ja sitovuuden mukaan
strukturoituihin  ja strukturoimattomiin haastatteluihin. Strukturoitujen haastattelujen
ddripadssd on lomakehaastattelu, jossa kaikki kysymykset ja vastausvaihtoehdot on mééritelty
valmiiksi ja ne esitetddn kaikille haastateltaville samalla tavalla ja samassa jirjestyksessa.
Valmiita kysymyksid ja vastausvaihtoehtoja luodaan, jotta haastattelija ei vaikuta
haastateltavan vastauksiin omilla mielipiteillddn. Strukturoidun ja strukturoimattoman
haastattelun vilille asettuvat puolistrukturoidut haastattelut, joille on tyypillistd, ettd jokin
haastattelun ndkokulma on lydty lukkoon, mutta ei kaikki. Kysymykset ovat tyypillisesti
kaikille haastateltaville samoja, mutta kysymyksid voidaan esittdé erilaisessa jérjestyksessd ja
vastausvaihtoehtoja ei ole etukdteen maédritelty. Puolistrukturoimattomista haastatteluista
tunnetuin on teemahaastattelu, jossa kaikkien haastateltavien kanssa kdydddn ldpi samat
teemat ja aihepiirit, mutta kysymysten muotoilu voi vaihdella. Strukturoimattomissa
haastatteluissa rakenne puolestaan muotoutuu nimenomaan haastateltavan ehdoilla.
Strukturoimaton haastattelu ei ole tiukasti sidoksissa kysymysten esittimiseen, vaan se
muistuttaa vapaata keskustelutilannetta, jossa sekd haastattelija ettd haastateltava voivat antaa
ndkokulmia keskusteluun ja viedd sitd haluamaansa suuntaan. (Ruusuvuori & Tiittula 2005,
9-12.)

Haastattelun etuna verrattuna esimerkiksi kyselylomatutkimukseen on sen joustavuus.
Haastattelijalla on mahdollisuus toistaa kysymys, oikaista vdérinkasitys, esittdd kysymykset
haluamassaan jdrjestyksessd, selventdd kysymysten sanamuotoa ja kdydd keskustelua
haastateltavien kanssa. Haastattelussa tdrkeintd on saada mahdollisimman paljon tietoa
aiheesta. Haastattelun heikkoutena taas pidetddn sitd, ettd se vie monesti paljon enemmén
aikaa ja rahaa kuin esimerkiksi kyselylomakkeella aineiston kerddminen. (Tuomi & Sarajérvi

2009. 72-74.)

Haastatteluun osallistuminen on aina vapaaehtoista ja voidaan kysyé, kenen etua haastattelu
ajaa ja saako haastateltava muuta kuin hyvdn mielen. Haastatteluun suostumisessa néyttdisi
olevan ainakin kolme motivoivaa tekijdd: mahdollisuus tuoda esiin mielipide, halu kertoa
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omista kokemuksista ja aikaisemmat hyvdt kokemukset osallistumisesta tutkimukseen.

(Aaltola & Valli 2010, 28.)

5.2. Aineistolahto6inen sisallonanalyysi

Sisdllonanalyysi on perusanalyysimenetelmd, jota voidaan kéyttdd kaikissa laadullisen
tutkimuksen perinteissé. Sisdllonanalyysin avulla voidaan tehdd monenlaista tutkimusta ja sitad
voidaan pitdd sekd yksittdisend metodina ettd viljdnd teoreettisena kehyksend erilaisissa
analyysikokonaisuuksissa. Jos sisdllonanalyysilld tarkoitetaan kirjoitettujen, kuultujen tai
nédhtyjen sisdltdjen analyysid véljand teoreettisena kehyksend, voidaan sanoa, ettd useimmat
laadullisen tutkimuksen analyysimenetelmit perustuvat sisdllonanalyysiin. Sisdllonanalyysi
on tekstianalyysia, jossa etsitddn tekstien merkityksid. Analyysin avulla luodaan selkeyttd
aineistoon, jotta siitd voisi luoda selkeitd ja luotettavia johtopadtoksid tutkittavasta ilmidsta.

(Tuomi & Sarajérvi 2009, 91, 103-104, 108.)

Laadullinen analyysi jaetaan usein induktiiviseen ja deduktiiviseen analyysiin sen mukaan,
tehdddnko tutkimuksessa tulkintaa yksittdisestd yleiseen (induktiivinen) vai yleisestd
yksittdiseen (deduktiivinen). Jakoa on kuitenkin pidetty tieteellisesti ongelmallisena, silld
taydellisen induktion mahdollisuus on koettu kyseenalaiseksi, koska uutta teoriaa ei voi
syntyé ainoastaan havaintojen kautta. Sen sijaan analyysin tekoa ohjaavat tekijit voidaan ottaa
paremmin huomioon jaottelemalla analyysit aineistoldhtdiseen, teoriaohjaavaan ja
teorialihtdiseen analyysiin. Nédiden analyysimallien erot liittyvit sithen teoriaan, joka kuvaa
tutkittavaa ilmiotd ja teorian ohjaavuuden tasoon aineiston hankinnassa, analyysissd ja
raportoinnissa. Teoriaohjaavassa ja teorialihtdisessd analyysissi teorian ohjaavuus tutkittavan
ilmidn aineiston hankinnassa, analyysissd ja raportoinnissa on vahvaa, kun taas

aineistoldhtdisessa analyysimallissa teorian ohjaus on heikompaa. (Mt., 95, 98.)

Tutkielmani analyysissd on viitteitd sekd induktiivisesta ettd deduktiivisesta analyysista.
Induktiivinen pédttely eli aineistoldhtdisyys ndkyy siind, ettd etenen aineisto edelld
yksittiistapauksesta yleiseen. Deduktiivisia piirteitd taas esiintyy siind, ettd rinnastan
tutkielmassani esiintyvid ilmiditd myds aiempaan tutkimuskirjallisuuteen ja tausta-aineistoon

ylhdaltd alaspéin. (Tuomi & Sarajdrvi 2009, 95-97.)

Kuten edelld todettu, tutkielmani on hyvin aineistoldhtdinen, silli yhdistin ja vertaan
haastatteluiden kautta saamaani tietoa aikaisempaan tutkimukseen ja muuhun aineistoon
nuorisotakuusta. Teorian merkitys tuleekin esiin vasta tutkielman lopussa, toisin kuin
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esimerkiksi teorialdhtdisesséd analyysissd, jossa tutkimustehtévé ldhtee teoriasta. Tutkielmani
metodina kdytdn aineistoldhtoistd sisdllonanalyysid. Aineistoldhtdistd eli induktiivista
analyysid on kuvattu kolmivaiheiseksi prosessiksi. Ensimmaéisessd vaiheessa redusoidaan eli
pelkistetddn aineisto, toisessa klusteroidaan eli ryhmitelldén se ja kolmannessa abstrahoidaan
aineisto eli sille luodaan teoreettisia kisitteitd. Aineiston pelkistdmisessd analysoitu
informaatio pelkistetddn siten, ettd siitd karsitaan tutkimukselle kaikki epdolennainen pois,
joko tiivistdmélld tai jakamalla informaatiota osiin. Aineiston pelkistimistd ohjaa
tutkimustehtévé, jolloin tutkimustehtdvin kysymyksien avulla etsitddn aineistosta niitd
kuvaavia ilmaisuja.  Analyysiaineistona voi olla  esimerkiksi auki kirjoitettu
haastatteluaineisto, dokumentti tai muu asiakirja. Analyysiyksikko voi olla yksittdinen sana,
lause, lauseen osa tai ajatuskokonaisuus, joka sisdltdd useita lauseita. Tutkimustehtdvin
lisdksi aineiston laatu vaikuttaa analyysiyksikon mairittelemiseen. (Tuomo & Sarajérvi 2009,

109-110.)

Aineiston ryhmittelyssé aineiston alkuperdisilmaukset kdyddén huolellisesti ldpi ja aineistosta
etsitdéin késitteitd, jotka kuvaavat samankaltaisuuksia ja/tai eroavaisuuksia. Ne kisitteet, jotka
tarkoittavat samaa asiaa ryhmitelldén ja yhdistetddn yhdeksi luokaksi, joka nimetddn sitd
kuvaavalla késitteelld. Ilmion ominaisuus, piirre tai késitys voi toimia luokitteluyksikkona.
Ryhmittelyssdé muodostetaan pohja tutkimuskohteen perusrakenteelle sekd alustavia
kuvauksia tutkittavasta ilmidstd. Aineiston ryhmittelyn jélkeen erotetaan tutkimuksen
kannalta olennainen tieto epédolennaisesta ja valikoidun tiedon pohjalta luodaan teoreettisia
késitteitd tai kategorioita eli aineisto abstrahoidaan. Ryhmittely on osa késitteiden
muodostusta.  Aineistonldhtdisessd  siséllonanalyysissd ~ pyritddn  samaan  vastaus
tutkimuskysymykseen yhdistamélld kisitteitd. Se perustuukin tulkintaan ja péittelyyn, jossa
edetddn empiirisestd analyysistd késitteellisempddn ndkemykseen tutkittavasta ilmidstd, siis
yksittéisestd yleiseen. Tuloksissa tulee kuitenkin kuvata luokittelujen pohjalta muodostetut
késitteet tai kategoriat ja niiden siséllot, jotta johtopddtoksistd saataisiin mahdollisimman

kattavasti selville, miten tuloksiin on padadytty. (Tuomo & Sarajérvi 2009, 110-113.)

Tuomi & Sarajérvi (2009) kuvaavat aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin polkua seuraavasti:
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Haastattelujen kuunteleminen ja aukikirjoitus sana sanalta

7

Haastattelujen lukeminen ja sisdltoon perehtyminen

7

Pelkistettyjen ilmausten etsiminen ja alleviivaaminen

7

Pelkistettyjen ilmausten listaaminen

7

Samankaltaisuuksien ja erilaisuuksien etsiminen pelkistetyisti

1lmauksista

7

Pelkistettyjen ilmausten yhdistiminen ja alaluokkien muodostaminen

7

Alaluokkien yhdistdminen ja ylaluokkien muodostaminen niistad

7

Yldluokkien yhdistdminen ja kokoavan késitteen muodostaminen

Kuvio 1. Aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin eteneminen. (Tuomi & Sarajirvi 2009, 109.)

Haastatteluaineisto ja sitd tdydentévét sdahkopostilla vilitetyt lisdkysymykset osoittautuivat
riittdvaksi aineistoksi, silld se saavutti niin kutsun saturaationsa. Saturaatiolla tarkoitetaan
tilannetta, jossa aineisto alkaa toistaa itsedédn eli tiedonantajat eivét tuota tutkimusongelman
kannalta endd mitddn uutta. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 87.) Kaikissa haastateltavien
vastauksissa tulee kuitenkin ottaa huomioon se, ettd yhtd lukuun ottamatta, haastattelut
jaksottuivat maaliskuun lopun ja huhtikuun lopun vilille ja tdhdn viliin tyo- ja
elinkeinoministerid lahetti ohjeistusta nuorisotakuun alueellisille ja paikallisille toimijoille
(kirje péivitty 12.3.2013), joten kaikki vastaajat eivét olleet todenndkdisesti ehtineet vield

perehtyé kirjeeseen.
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Haastattelujen avulla pyrin selvittdméddn esimerkkikuntien nidkemyksid omasta roolistaan
nuorisotakuun toteuttajina. Erityisesti minua kiinnosti, millaisia toimeenpanosuunnitelmia
kunnilla on ja miltd kuntien ja valtion vélinen suhde nuorisotakuun konseptissa ndyttaa.
Esimerkkikuntien johtavien viranhaltijoiden haastattelujen analysoimiseen kédytin metodina

aineistoldhtoistd sisdllonanalyysia.

Tuomon & Sarajarven mallin mukaisesti kuuntelin ensin haastattelut ja purin ne auki eli
litteroin ne. Ryhmittelin haastattelujen litteroinnit sekd sahkopostitse vastatut lisdkysymykset
vastaajien edustamien kuntien mukaan, joka mahdollisti vertailun eri kuntien vélilla.
Ryhmittelyn jidlkeen perehdyin haastatteluiden sisdltdihin ja etsin niistd pelkistettyjad
ilmauksia sekd samankaltaisuuksia ja erilaisuuksia, jotka edelleen ryhmittelin aihepiirin
mukaan kolmeen eri luokkaan: tieto ja ndkemykset nuorisotakuusta, kunnan ja valtion rooli

nuorisotakuun toimeenpanossa sekd nuorisotakuun toteuttaminen kunnissa. (Kts. Tuomo &

Sarajéarvi 2009, 109.)

6. AINEISTON ANALYYSI

6.1. Tieto ja nakemykset nuorisotakuusta

Ensimmadiseen luokkaan ryhmittelin vastauksia, jossa késiteltiin tietoa ja nidkemyksid
nuorisotakuusta. Haastatteluiden perusteella ilmeni, ettd kaikki vastaajat olivat kuulleet
nuorisotakuusta ja kokivat, ettd kunnissa ainakin péépiirteittdin tiedetddn, mitd silla
tarkoitetaan ja tavoitellaan. Haastateltavien vélilld tuli jonkin verran hajontaa sen suhteen,
kokivatko he saaneensa riittdvésti tietoa nuorisotakuusta. Osa haastateltavista toivoi
tarkennettua tietoa valtion ja kunnan rooleista nuorisotakuussa sekd kokonaisvastuun
selkeyttimistd. Osa haastateltavista taas koki, ettd tietoa on tullut riittévésti ja sitd on ollut
hyvin saatavilla etenkin, jos on ollut itse aktiivinen. Tampereelta ja Kangasalta kolme
neljdsosaa vastaajista koki, ettei nuorisotakuun kokonaisuudesta ole saatu riittdvisti tietoa,
kun taas Sastamalassa kaikki haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd tietoa on saatu riittavasti.
Kaikista haastateltavista kaksi korosti omissa vastauksissaan my0s sitd, ettei nuorisotakuu ole
tuonut mitddn uutta kuntien toimintaan, vaan ldhinnd se on julkisuudessa aiheuttanut

keskustelua.
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7..kylla mé& luulen, ettd meilld aika hyvin ihmiset tuntee sen, koska nuorisotakuusta on
puhuttu niin paljon julkisuudessa [...] tietysti se, mika téssa nyt oli valitettavaa, etta
nda ohjeistukset on tullut my6héassa ja se on tietysti sellainen joka on kylla vaikuttanut
ja aiheuttanut kritiikkia..”

”...eik6han se aika hyvin ole tiedossa, mutta varmaan joka tasolla ollaan kuitenkin
median tietojen varassa tassa...”

... Jos on itse asiaan niin kun vahaankaan kiinnostunut, niin varmasti on saatu..koko
lehdistohan siitéd on vuoden paivat jo [...] erilaisia hyvia raportteja ja tutkimuksia on
ilmestynyt...”

Kaikissa kunnissa nuorisotakuuta on kéyty ldpi véhintddnkin jossain maddrin. Selked
enemmistd haastateltavista (9/12) piti nuorisotakuuta kérkihankkeena omassa kunnassaan.
Kangasalla haastateltavat jakaantuivat sen suhteen, kokivatko he, ettd nuorisotakuu on
kirkihanke kunnassa. Toinen puoli haastateltavista piti sitd kdrkihankkeena, kun taas toinen
puoli ei kokenut, ettd se olisi erityinen kérkihanke. He korostivat kuitenkin, ettd
nuorisotakuusta puhutaan paljon sekd poliittisissa puheissa ettd viranhaltijatasolla.
Sastamalassa taas kolme neljdstd piti nuorisotakuuta kérkihankkeena kunnassa. Yksi
haastateltavista piti nuorisotakuuta kuitenkin ”ismind muiden poliittisten puheiden joukossa”,
joka ei paikkaa todellisia rakenteellisia ongelmia. Tampereella kaikki haasteltavat pitivit
nuorisotakuuta karkihankkeena kaupungissa. Kaikki haastateltavat korostivat vastauksissaan,
ettd nuorisotakuun toteuttaminen oli kirjattu uuteen pormestariohjelmaan, sen tuloa

kaupunkistrategiaan seké sitd, ettd taloudellisia resursseja oli varattu nuorisotakuuseen.

Niékemykset nuorisotakuun toteuttamisen keinoista vaihtelivat haastateltavien kesken.
Kolmannes kaikista haastateltavista piti nuorisotakuun keinovalikoimaa riittdvand, kun taas
toisen kolmanneksen mielestd keinot eivét olleet riittdvid. Kaksi haastateltavaa piti keinoja
madrillisesti riittdvdnd, mutta sen sijaan laadullisesti he ndkivdt keinovalikoimassa
kehittdmistd. Osa my0Os korosti pysyvin keinovalikoiman 10ytdmisen tdrkeyttd. Kahdessa
vastauksessa my0s korostettiin sitd, ettei takuu ole tuonut kuntien toimintaan mitéén uutta. Jos
vastaajat olivat olleet sitd mieltd, etteivdt nykyiset nuorisotakuun keinot ole riittévid, heiltd
kysyttiin, mitd keinoja mahdollisesti pitdisi olla mukana. Puuttuvista keinoista esiin nousivat
kdytdnnonldheisemmén opiskelun lisddminen, ohjausresurssien lisddminen, yritysyhteistyo,
kuntoutus- ja mielenterveystoimintaan panostaminen, tyoharjoittelu ja yksilolliset keinot

erityistd tukea tarvitseville nuorille.
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’Ei varmaan maarallisesti tarvii lisata, et enemmankin on kysymys siité niin kun
yhteensovittamisesta, et ne on aika hajanaisia ja tulee tammadsté niin kun jojo-ilmi6o
siing, ettd menn&an sitten niin kun hankkeesta toiseen ja projektista toiseen ihan niin
kun yksil6tasolla, et kokeillaan starttipajaa ja vahan aikaa menee hyvin ja sitten taas
putoo, sit kokeillaan jossain muussa hankkeessa olevaa juttua ja nuoren elamassa
alkaa olla jo niin paljon niité ihmisig, ettd han ei enda edes niin kun nimelta muista, et
tdmmaosia tarinoita niin kun nuoriltakin kuulee, ettd n&a pitais saada niin kun osaks
sitd perustoimintaa enemmankin, ettei se olis nain tammadsté hankepohjasta

”...tarkee tassa on niinku se ettd [...] ne palvelut on — niitd ei tuoteta vaan sen
nuoriso — nyt jos puhutaan nuorisotakuusta, niin sen takia ettd on tdmmonen, [...]
vaan, etté ne on oikea-aikaisia ja oikeita [...], et ne edesauttaa myos sitd nuorta sitten
niin kun eteenpéin menossa...”

Oppivelvollisuuden pidentdimiseen enemmistd kaikkien kuntien haastateltavista suhtautui
kriittisesti eikd sen uskottu olevan ratkaisu ongelmaan. Vastauksissa korostui huoli
ennemminkin opintojen keskeyttdmisistd toisella asteella ja pakon edessd tehtédvistd vadrista
valinnoista opiskeluun hakeutumisessa sekd nuoren oman motivaation tirkeys. Vain kolme
vastaajaa yhdestdtoista piti oppivelvollisuuden pidentdmistd sellaisena ratkaisuna, jolla
voitaisiin  edistdd nuorisotakuun toteutumista. Yksi puoltajista tosin painotti, ettd
oppivelvollisuusjirjestelmén sisdlle pitédisi rakentaa joustavuutta ja mahdollisuus opiskella

erilaisin tavoin.

Kimmo Sasin (kok.) ehdotukseen siitd, ettd kuntien pitdisi tyollistdd syrjdytymisvaarassa
olevia nuoria, suhtauduttiin pddsdintdisesti epdilevasti. Kangasalla kolme neljista
haastateltavasta suhtautui syrjdytymisvaarassa olevien nuorten tyollistimisvelvoitteeseen
kriittisesti. Tydllistdmisvelvoitteeseen suhtauduttiin kriittisesti erityisesti siksi, ettd kunnilla ei
ole nykyisissd tehostamisvaatimuksissa resursseja tydllistdd nuoria seké siksi, ettd vaikutukset
velvoitetydllistimiselld ovat ylipdédtddn vdhdiset. Epdilyksid herdttivit myos kriteerit, joilla
syrjdytymisuhan alaiset nuoret voitaisiin poimia. Lisdksi kaikkien yhteisvastuuta
nuorisotakuun toteuttamisessa korostettiin. Yksi haastateltavista oli sitd mieltd, ettd kunnissa

olisi mahdollisuus tydllistdd nuoria ilman pakkoakin, jos kuntiin vain liséttéisiin resursseja.

Sastamalassa taas haastateltavista kaksi kolmesta suhtautui ehdotukseen myodnteisesti. Yksi
oli sitd mieltd, ettd kunnissa olisi mahdollisuus toteuttaa velvoite, jos vain halua siihen 16ytyy,
mutta olisi kuitenkin varmistettava, ettd kuntien tarjoamat tyotehtéivit ovat mielekkita.
Toinen taas oli sitd mieltd, ettd kuntien tyollistdmisvelvoite olisi hyvd keino, mutta se
edellyttdd kuitenkin resursointia kuntiin tydnohjauksen tukemiseksi. Yksi vastaajista epdili

tyollistdmisvelvoitteen toimivuutta niilld nuorilla, joilla on todellisia eldmdnhallintaongelmia.
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Tampereella kolme neljistd suhtautui ehdotukseen kriittisesti. Velvoitetydllistdmistd
kritisoitiin kuntien resurssien puutteellisuuden vuoksi sekd syrjdytymisuhan alaisten nuorten
valintakriteereiden epdmairdisyyden vuoksi. Lisdksi ehdotusta pidettiin vanhanaikaisena ja
korostettiin kuntien olemassa olevaa velvoitetta tyollistdd pitkdaikaistyottomid, joka kiristyi
entuudestaan kevddn 2013 kehysrithessd. Yksi olisi toivonut, ettd velvoite olisi tehty
ennemminkin nuorille. Riskind nihtiin myds kahden kerroksen tydomarkkinoiden syntyminen.
Yksi haastateltavista sen sijaan piti Sasin ehdotusta tutkimisen arvoisena ideana, jonka

kustannusvaikutukset kunnille tulisi selvittia.

”Pakkotyollistamisella ei saavuteta kovin kummoisia tuloksia. Tasta 10ytyy faktaa kun
tutkii miten velvoitety6llistaminen on purrut. Toinen nakdkulma on se, ettd minne
kunta kaikki nama nuoret tyollistaisi etenkin kun jo nykyiselladn kunnilla on kovat
paineet kehittdd oman toimintansa tehokkuutta. Oikeampi linja olisi se, etta
ty6nantajille tehdaan nuorten tyollistdminen kannattavaksi. Tosin sekin toimii vain jos
on olemassa aitoja ja oikeita tyopaikkoja.”

’Mielestani kannatettava toimenpide. Kunnilla on mahdollisuus ottaa nuoria jos vaan
halua 16ytyy. Tarkeatd tassa tapauksessa olisi kouluttaa tulevat esimiehet ottamaan
"oikein" vastaan nuoret huomioiden heidan elamantilanteensa. Kunnan tai kuka sitten
heitd tyollistadkin tulee Kkiinnittdd erityistd huomiota myods siihen ettd nuori saa
kaytadnnonoppia tyotehtavissa sekd oikeanlaista kokemusta tydeldmdstda, hanen
tyotehtévansa ovat mielekkaita (ei pelkkié silppuri- tai kahvinkeittotgita)™

Haastateltavilta kysyttiin heiddn ndkemystddn siitd, oliko nuorisotakuu ennemminkin
poliittinen lupaus vai uusi hallinnollinen tapa toimia. Enemmistd kaikista haastateltavista
asemoi nuorisotakuun poliittisen ja hallinnollisen toiminnan vélille. Ainoastaan kaksi
vastaajaa piti hanketta poliittisena ja kaksi taas hallinnollisena. Muut haastateltavat kokivat

sen olevan jotain siltd vélilta.

”...tdd on erittain poliittinen projekti, mutta myoéskin sitten hallinnollinen ja
hallinnonrajoja uudistava ja sitd kautta, ettd koska, jos mietitddn modernia
johtamista, niin useinhan sielld toistuu verkostomaisuus ja taas tallainen
hierarkkinen, monoliittinen valtionhallinnon jarjestelma ei valttdmattd ole ihan
nykypaivaa ja ehkd tassd nuorisotakuun osalta vahan ravistellaan sitakin, kun
laitetaan eri toimijat yhteen...”

”0On mahdollista, ettd takuu on saanut keskustelussa poliittisen leiman. Asia on
kuitenkin niin tarked, etta se ei ole pelkastaan poliittinen hanke.”

”’Minusta hallinnollinen, mutta se ei ole vield saanut yhteistyota riittavasti taakseen,
ettd asiat olisivat hoituneet. Idea toimii, jos vain saadaan toimijat puhaltamaan yhteen
hiileen.”
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Kysyttdessd haastateltavilta, mitd heiddn mielestddn onnistunut nuorisotakuu vaatii,
enemmistd (10/12) korosti yhteistyon, sitoutumisen ja toimijoiden yksimielisyyden
merkitystd. Seuraavaksi eniten vastauksissa korostettiin palveluiden toimivuuden tédrkeytta.
Osa painotti vastauksessaan kunnan peruspalveluiden ja perustoimintojen kunnossa olemisen
tarkeyttd, osa riittdvien resurssien merkitystd sekd TE-hallinnossa ettd kunnissa. Kolmanneksi
eniten takuun onnistumisessa nihtiin ratkaisevana uudenlaiset toimintatavat ja nuorten

sitoutuminen.

’No tota, jos lahdetdan liikkeella tasta tyollisyystilanteesta se on varmaan semmonen yks
[...]tarkee kysymys, sit nda toimijat, jotka tdssa on niin kun mukana, [...] ELY-keskus,
kaupunki, erilaiset koulutuksen jarjestajat, sit [...]Jnaa jarjestt, niin kyl se niitten
yhteisty6ta vaatii, et tavallaan, et siind et kuka tekee ei 0o ihan kaikkein tarkein asia, vaan
se et tehdaan asioita, niin se yhteistyokuvio on tarkee. Ne olennaiset toimijat keskustelee
keskenaan. Se varmaan luo sitd semmosta. Se vaatii aikaa paasta semmoseen.”

”’Se vaatii semmosta mentaliteettia, kun kannustuksesta syntyy innostus ja kaikkien
sitoutumista. Ma naan sen niinku tarkeinpana. Se on jopa tarkeempi, kun se raha [...] jos
ei 00 innostusta ja halua toteuttaa, niin ei niilla rahoillakaan tee mitaan.”

”...se edellyttdd kunnilta varmaankin voimakasta verkostoitumista keskendan ja hyvien
kaytanteiden jakamista; tassahan valtio voi olla hyvin fasilitaattorina, ettd myoéskin
saattaa kuntia yhteen ja tietenkin se edellyttdd pohjimmiltaan sita, ettd me luodaan kuntia
ja alueita, joilla on terve elinkeinorakenne, jotta me saadaan riittdva kapasiteetti ja
resurssit tan takuun hoitamiseen, mut lisdks myds varmaan taa edellyttad, ettd meidan
pitaa kuulla niité nuoria.”

6.2. Kunnan ja valtion rooli nuorisotakuun toimeenpanossa

Toiseen luokkaan ryhmittelin vastauksia, jossa haastateltavat kertoivat nikemyksistddn
kunnan ja valtion roolista nuorisotakuun toteuttajina. Suurin osa kaikista haastateltavista piti
kuntien roolia nuorisotakuussa varsin epdselvdnd. Yhdeksdn kahdestatoista piti sitd jossain
madrin epdselvind ja valtionhallinnolta kaivattiin lisdohjeita. Nimenomaan nuorisotakuun
padvastuun paikka koettiin epdselviksi. Moni haastateltava piti epdselvina sitd, missd asioissa
valtiolla on vastuu nuorisotakuun toteuttamisessa ja missé asioissa taas kunnilla on vastuu,
erityisesti niissd tehtdvissd, joissa molemmilla osapuolilla on pééllekkdistd toimintaa.
Neljasosa haastateltavista myods koki, ettd nuorisotakuun voimaantulon kanssa
samanaikaisesti uudistuneet TE-palvelut ovat aiheuttaneet himmennystd ja vaikeuttaneet

nuorisotakuun toteuttamista.
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Myo6s Suomen Kuntaliiton selvityksestd kéy ilmi, ettd kunnissa on jonkin verran episelvyytté
nuorisotakuun toteuttamisessa ja selkeitd toimintaohjeita kaivataan. Kunnissa kuitenkin
koetaan, ettd nuorten tyOllisyyden edistiminen kuuluu pédsddntoisesti tyd- ja
elinkeinohallinnon vastuulle. (Kuntaliitto 2013.) Lisédksi Allianssin ja Kuntaliiton
yhteisselvityksestd kdy ilmi, ettd nuorisotyon rooli nuorisotakuun toteuttamisessa on vield
muotoutumassa. Kuntien nuorisotoimen viranhaltijoista vajaa kolmannes kokee

nuorisotoimen roolin selkedksi. (Allianssi 2013.)

”’Ne roolit ei 0o kaikkineenkaan selkeet, ett& kuitenkin se tydvoimahallinnon [...] vastuu
on aika iso ja toisaalta [...] tuntuu ndin kunnan nakokulmasta, et sitd ollaan vaan [...]
pudottamassa tanne kuntiin ja [...] epaselvd, missa se padvastuu sitten on ja pitaisi olla,
ettda vahan pallotellaan... [...] TE-hallinnon iso valtakunnallinen organisaatiouudistus
sattui tdhan samaan saumaan, niin se [...] tekee semmosta epaselvyytta siihen, niin kun
talla hetkelld, ettd kuka mitakin hoitaa siel TE-hallinnossa, niin se hankaloittaa nyt tan
nuorisotakuunkin aloittamista.”

Kuntien rooli nuorisotakuun toteuttamisessa koettiin myos jokseenkin ehdolliseksi. Osa
haastateltavista oli valmis lisddmddan kuntien tehtdvid ja wvastuita nuorisotakuun
toteuttamisessa, mutta ne sisdlsivdit monesti ehdon. Yleisimpénd ehtona kuntien roolien
vahvistamiselle néyttdisi olevan taloudelliset resurssit. Jos nuorisotakuu tuo kunnille uusia
vastuita tai tehtdvid, ne tulee myOs resursoida. Vastauksissa esiintyi jonkin verran
vaatimuksia, ettd kuntien resurssien lisdksi valtionhallinnon palveluiden, erityisesti
tyollisyydenhoidon resursointi tulee olla kunnossa. Jotkut haastateltavat viittasivat
vastauksissaan siihen, ettd vaikka kuntien rooli nuorisotakuun toteuttamisessa on merkittava,
niin takuuta on vaikea toteuttaa, kun valtionhallinnon palveluita karsitaan ja resursseja

viahennetian.

”Turhaa on uudistaa [...]Jpaperilla saadaan kaikki nayttdmaan kivalta...jos ei 00
toimijoita eik& tekijoitd, niin sit me voidaan todeta, et tdd on sit ndin, et sit tas
annetaan ajaa seindan. Meilla on tyovoimahallinnossa ja tyo6llisyydenhoidossa
kasittamattomat maarat rahaa, mut siihen kohtaamiseen, [...] erityisesti niitten
ihmisten kohtaamiseen tarvitaan ihmisid, joilla on monialaisia ongelmia ja haasteita
ja niihin vaaditaan kokonaisvaltaista paneutumista. Niita ei tehda siis [...] siten, etta
muutetaan puhelinpalveluksi ja menndan nettiin, jos ei 0o nettitunnuksia, jos ei saa
pankkitunnuksia itsellensd, jos on luottotiedot mennyt, niin se vaatii ihmisen
kohtaamisen ja se vaatii ihmisen niin kun kokonaisvaltaisen semmosen holistisen
otteen ja siind pitad kunnan tyontekijoiden ja valtion tyontekijoiden tehda yhteista
tyota. Meidan vahvuutemme on pitkdan ollut se, ettd meilld on nimenomaan tehty
yhdessa. Nyt, kun on tullut td&d nuorten palveluverkko, mika on siis lakisaateinen,
jonka linkitinkin mydskin tahan etsivaan nuorisotyohon, niin se toimii meilla erittain
hyvin. Ainoastaan hankaluuksia on ollut nyt pysyvan edustajan saaminen nyt sitten
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tuolta valtionhallinnolta eli vaihtuvuus on valtavan suurta ja se tarkoittaa sita, etta
sitoutuminen on nolla.”

Puolet Kangasalan vastaajista oli sitd mieltd, ettd jos vastuita tai tehtdvid asetetaan, tulee myos
resursointi turvata. Yksi vastaajista ei kannattanut uusia tehtdvia tai vastuita, kun taas yksi oli
mahdollisesti valmis lisidméddn niitd, mutta kuntien oman harkinnan kautta. Sastamalassa
mielipiteet hajaantuivat enemmén. Sastamalassa uusia tehtdvid sekd kannatti yksi
haastateltava ettd wvastusti yksi haastateltava. Kaksi muuta haastateltavaa korostivat
vastauksissaan kuntien verkostojen merkitystd ja sosiaali- ja terveyspalveluiden merkityst.
Tampereen vastaajista puolet piti nykyistd mallia riittdvdnd ja informaation perustuvaa
ohjeistusta riittdvénd. Yksi oli valmis lisddmaédn tehtévid tai vastuita, jos resurssit kasvavat
niiden myoté ja yksi taas koki, ettd nuorisotakuussa olisi paikallaan jonkinlainen juridisempi

ohjaus, kuten esimerkiksi hoitotakuussa.

”Varmaan kunnat olis valmiita ottamaan niit4, mutta sita taytyis kuitenkin jollakin lailla
hyvittaa [...] taloudellisesti. Meilla on ne keinot taalla paikallisesti kaytettavis — meilla on
ne kunnan tyollistdmismahdollisuudet, meil on ne koulutuskanavat, meilld on taa
terveydenhuolto on meidan kasis, niin kylla m&a oon sita mielta, etta [...] me pystyttais
vastaamaan siihen haasteeseen, mutta se, etta jos ei resursseja anneta, niin en ma usko,
ettd kukaan pystyy tekemaan mitaan...”

’[...] téssa ei tule niin kun normittaa enempad, mut se, etta toiminnat voidaan jarjestaa
niin, et ne tehdaan yhteisesti [...] mun mielesta t&a pitdis mallintaa ja jokaisessa
kunnassa pitdis olla semmonen prosessuaalinen ohjaus tdhan ja miettii, et miten taa
meidan kunnassa menee ja miten taa talla alueella menee ja sitd kautta padsee sitten
eteenpdin..”

”’[...] nuorisotakuun osalta voisi olla ehkd paikallaan, ettd meille tulisi jonkinlaista
juridista ohjausta, etté se olis ihan sdadoksilla hoidettu, mutta toki niissa pitaa olla sitten
kohtuullinen [...] siis yksinkertaisimmillaan tallainen joku velvoite voi olla se, ettd
jarjestetdan se, ettd maaraaikaan mennessa joku tyd...tammonen vahan hoitotakuuseen
verrattava, mutta taytyy olla kyll& sindnsd varmaan aika varovainen sen kanssa, kun
kunnat on erilaisessa tilanteessa, mutta kylla informaatio-ohjauksellakin aika pitkalle
paastaan...”

Haastatteluiden perusteella kunnan roolin koettiin olevan myds status quo eli vallitsevan
kaltainen, silld neljdsosa koki, ettei nuorisotakuu ole tuonut kuntien toimintaan mitdan uutta.
Sen koettiin pysyneen samankaltaisena kuin ennen nuorisotakuun astumista voimaan. Moni
haastateltava my0s toivoi, ettd nuorisotakuun vastuut ja roolit siilyisivdt ennallaan. Osa
haastateltavista ei kannattanut kuntien vastuiden lisddmistd nuorisotakuussa, vaan piti
nykyisen kaltaista tilannetta hyvdnd. Myos Kuntaliiton selvityksessd sekd Allianssin ja

Kuntaliiton yhteisessd selvityksessd korostuu “statusquomaisia” ndkemyksid nuorisotakuun
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toteuttamisessa. Kuntaliiton selvityksessd muun muassa todetaan, ettd kunnissa on jo vuosia
ollut meneillddn lukuisia eri toimenpiteitd ja palveluita, joilla edistetédan nuorten koulutukseen

padsyd, tuetaan nuorten tyollistymistd ja ehkdistddn syrjaytymistd. (Kuntaliitto 2013.)

Lisdksi Allianssin ja Kuntaliiton kyselystd ilmenee, ettd monissa kunnissa olemassa olevat
rakenteet sopivat nuorisotakuun edistdmiseen, joten uusien hankkeiden sijasta on keskitytty
monialaisen yhteistyoverkoston toiminnan tiivistdmiseen ja kehittdmiseen. (Allianssi 2013.)
Ehdolliset ja statusquomaiset mielipiteet ovat ymmarrettévid, silld eri tutkijat ovat esittéineet,
ettd kunnilla on ténéd pdivdnd liikkaa velvoitteita ja lakisddteisid tehtdvid, joka johtaa siihen,
etteivit kunnat endd kykene suoriutumaan tehtdvistddn parhaalla mahdollisella tavalla tai
kunnat eivét voi kohdentaa resurssejaan sinne, missd niitd tarvittaisiin eniten. (Ks. esim.

Nyholm 136-138.)

”Kunnille pitéis osoittaa vdhemman tehtéavia ja tuota ja kunnalla on nyt 550, meill&
on nyt 552 lakisaateista tehtavaa ja rahamaara muuttuu vahemmaks ja viimeisen 20-
vuoden aikana, kuntien lakisaateisia tehtavia on tullut siitd noin 250. Viimeisen
kahdenkymmenen vuoden aikana siis, et ihan kasittamaton maara on tullut naita
lakisdateisia maarayksid. Samanaikaisesti rahoitusta ei 0o, tehtavia on tullut ja
vaativuus on lisaantynyt, [...] — en ole sateentekija eikd moni muukaan ole, et
ihmeisiin ei pysty ihan oikeasti. Kaikki ei vaadi rahaa se on fakta, mut et jossakin
menee [...]Jkamelin selkd — siis kantokyky veronmaksun osalta alkaa olla piikissa,
naita lakisaateisia tehtavia alkaa olla, et jos ma olisin valtionhallinnossa ja pystyisin
— ehka osittain pystyn vaikuttamaankin, mutta en suoranaisesti, niin kylla lakisaateisia
tehtavia on vahennettava...”

Haastateltavilta kysyttiin myos mielipidettd perusopetuksen pééttédvien nuorten ohjausvastuun
siirtdmisestd kunnille ja ammatillisen koulutuksen jirjestimisvastuun siirtdmisestd kunnille.
Ohjausvastuun ja ammatillisen koulutuksen jérjestdmisen osalta mielipiteet hajaantuvat
kunnittain.  Kangasalla suurin osa vastaajista piti  ohjausvastuun  asettamista
resurssikysymyksend: jos ohjausvastuu asetetaan, niin resurssit tulee samalla my0s
huomioida. Yksi vastaajista taas ei kannattanut endd yhtddn ehdotonta méérdystd kuntiin.
Toisaalta kolmannes vastaajista myds korosti, ettd kunnissa jo tehdddn ohjausta joka
tapauksessa. Ammatillisen koulutuksen jarjestimisen osalta yksi piti sitd ohjausvastuun tavoin
resurssikysymyksend, yksi koki sen opiskelijan kannalta hyvénd ratkaisuna ja yksi oli sitd
mieltd, ettd se selkiyttdisi toimintaa, mutta piti maakuntaa oikeampana kontekstina. Yksi

haastateltavista ei osannut sanoa.
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Sastamalassa taas kolme neljdstd kannattaa ohjausvastuun siirtdmistd kunnille, silld se néhtiin
mahdollisena toteuttaa, koska jo sitd tehdddn. Yksi vastaajista piti nykyisté tilannetta osittain
hyvédnd, mutta kaipaisi ylipddtddn elinkeinoelimédn mukaantuloa ohjaukseen. Ammatillisen
koulutuksen jirjestimisvastuuta kukaan ei Sastamalassa ldhtisi muuttamaan nykyisesté
mallista. Yksi oli ehdottomasti sitd vastaan, silldi ammatillinen koulutus voisi joutua
sddstopaineiden alle. Tampereella puolet vastaajista piti ohjausvastuun normittamista
samantekevénd, silld sitd jo tehddén joka tapauksessa. Yksi taas vastusti sen normittamista ja
yksi kannatti. Kuitenkin 1dhes kaikkien kuntien vastaajat korostivat vastauksissaan sitd, etté
kunnissa tehddin jo ohjausta. Kaksi haastateltavista suhtautui varovaisen mydnteisesti
ammatillisen koulutuksen jérjestdmisvastuun siirtdmiseen kuntiin. Yksi taas ei muuttaisi

nykyistd mallia ja yksi ei osannut sanoa.

”’No mun mielesté se olis semmonen mahdollinen keino kuntien suorittaa, tehda ja
ottaa se vastuu vastaan. Se kuulostais ihan hyvalta, koska sehan se nivelvaihe siind on
tosi kriittinen, ettd tuota noin, koska niistd nuorista ei valttdmattd kukaan pida
huolta.”

””...Sehan on ollut meidan iso intressi aina meidan kuntien [...] talousarviotavoitteissa
ja -strategioissa, niin kun nuorten syrjaytymisen ehkaisy [...] jostakin nakokulmasta
sanottuna. Ja siinakin yks keskeinen on se, ettd perusopetuksen jalkeen jokaiselle se
seuraavan asteen opiskelupaikka Ioytyis, niin sité ohjausta on tehty aina, niin ei niin
kun kaipais semmosia ehdottomia maarayksia yhtdan enempaa kuntiin, niitd on ihan
hirveesti joka alueella. Et enemmanki sita selkeyttdmista. Ei mun mielesta se rooli ole
puuttunut tdhankaan asti. ”

Kysyttdessd yhteistyostd valtionhallinnon kanssa nuorisotakuussa, kukaan vastaajista ei
selkedsti pitdnyt sitd riittdvind. Neljdsosa kaikista haastateltavista koki, ettd kunnat on jétetty
turhan yksin asian kanssa. Kunnissa esiintyi jonkin verran toiveita valtion suuntaan, ettd
nuorisotakuun toteuttamisessa saataisiin lisdd ohjeita ja, ettd ylipddtién toimittaisiin enemmén
yhteistydssd nuorten asioissa. Osa haastateltavista oli valmis jopa juridisempaan ohjaukseen
ja kuntien tehtévien lisidmiseen nuorisotakuun toteuttamisessa. Osa haastateltavista kuitenkin
korosti, ettd kunnassa tullaan l&hiaikoina suunnittelemaan nuorisotakuun yhteistydkuvioita ja

toteuttamistapaa.

”No tota, musta t&& nuorisotakuu on vahéan sitd samaa linjaa, jos karrikoiden sanoo, mita
valtio on t&s toteuttanut muutenkin, et annetaan tehtavid ja kunta vastatkoon. Et ohjeet
tulee ja valilla ne tulee vahan myohassa [...]. Kyl m& sen ymmarran tan nuorisotakuun
nakokulmasta, et se vastuu on [...] kunnissa, koska ne nuoret on sielld ja siella on ne
toimijat, mut jollakin lailla ehka pikkasen tas alkuvaiheessa tulee sellanen olo, ettéd kunnat
on jatetty vahan turhan yksin tdmankin asian kanssa. Taa on ehka tota valtionhallinnon
tapa toimia talla hetkell& on, etté t&a ei 0o ainoo asia, jossa taa nayttaytyy nain.”
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Kolmessa Kangasalan vastauksessa TE-hallinnon uudistuksen koettiin vaikeuttavan takuun
toimeenpanoa. Ndistd kahdessa valtion koettiin vaikeuttavan takuun toteuttamista
vihentamélld paikallisia palveluita. My0s lisdresurssien tarve korostui vastauksissa. Yksi
vastaajista oli sitd mieltd, ettd ylipddtadn valtion ja kunnan yhteistyotéd tydllisyydenhoidossa
pitdisi lisdtd, silld tdlld hetkelld vastuuta helposti tyonnetddn toiselle. Sastamalasta kaksi
kolmesta piti yhteistyotd vdhédisend ja TE-hallinnon uudistuksen hankaloittaneen yhteistyota,
vaikkakin tilanteen pidettiin selkeytyneen. Yksi vastaaja toivoi enemmidn konkreettista
yhteistyotd nuorten asioissa. Tampereella puolet vastaajista koki, ettei yhteistyd ole ollut
riittdvdd. Valtiolta toivottiin enemmén panostusta takuun ldpiviemiseksi kdytdnnon tasolla
informaatio-ohjauksen ja rahoituksen muodossa. Yksi oli sitd mieltd, ettd alun perin olisi
pitinyt ldhted liikkeelle yhdessd ja yksi toivoi enemmén valtiolta “kumppanuus- ja

konsultaatioinformaatiota” nuorisotakuussa.

6.3. Nuorisotakuun toteuttaminen kunnissa

Kaikkien kuntien toteuttamissuunnitelmissa korostui selkedsti eniten yhteistyd eri toimijoiden
vililld. Jokaiseen kuntaan oli perustettu nuorisolain mukainen nuorten ohjaus- ja
palveluverkosto. Yhteistyon ja verkostojen merkitys ndhtiinkin keskeisend tapana toteuttaa
nuorisotakuuta ja toteuttamissuunnitelmat nojasivat pddsddntdisesti eri yhteistydmuotoihin.
Samansuuntaisia tuloksia ilmenee my0s Suomen Kuntaliiton tekemdstd kyselystd, jossa
selvitettiin nuorisotakuun edistdmistd kunnissa. Kyselyssd korostui yhteisen toimijaverkon
luomisen térkeys nuorisotakuuta toteutettaessa. (Kuntaliitto 2013.) Yhteistyon ja verkostojen
merkityksen korostaminen nuorisotakuussa onkin tdrkedd, silld vaikka nuorisotakuu on
médritelty koskettamaan tiettyd ryhmdd, sen toteuttamisen toimenpiteet leikkaavat eri
sektoreita ja hallinnonaloja, jolloin sen toteuttaminen vaatii integraatiota eri toimijoiden
vélilldi. Myo6s nuorisotakuun toimintaohjeistuksessa viitataan yhteistyon merkitykseen
nuorisotakuun toteuttamisessa. (Peters 2006, 120-122; TEM 2011.) Eri yhteistydtoimijoiden
rooleista Kangasalla nousi esiin vaikeus saada jédrjestokentdltd tarpeeksi kumppanuuksia
kunnan pienen koon vuoksi ja Sastamalassa taas moitittiin valtionhallinnon heikkoa
sitoutumista verkostoihin. Tampereella painotettiin yrittdjdjarjestdjen ja kolmannen sektorin

jarjestdjen merkitysta.
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”...verkostoissa se voima on. Sielld on osaamista, sielld on resursseja ja monta kertaa,
kun kokoonnutaan saman poydan aareen, niin kun aina ruikutetaan, et ei oo rahaa, ei 00
rahaa, niin sit siind huomataankin, et ollaan tehty paallekkaisia asioita, jolloin voidaan
kohdentaa resursseja uudestaan.”

”Tehdaan joo kylla (verkostoyhteistyota). Se on ollut tapa tyoskennella taalla pitkaan. Nyt
tietysti, kun ajetaan alas tiettyja rakenteita, valtionhallinnolla [...] sopeuttamisohjelmat
on kovia, sielld on tulossa 2017 jo uus aalto, niin meilla ei oo kohta niita
verkostokumppaneita, silloin on verkostoissa pirun paha toimia, jos ei 0o verkostoissa
lenkkeja [...] ja lisataan esimerkiks koko tyollisyydenhoito kunnille, niin sit se ratkaisu
pitda vaan tehda reippaasti...”

”...jJarjestotoimijoitahan meilla on paljon ja ne on hyvin merkittdvassa roolissa
yhteistydssa kaupungin kanssa tekemds naitd asioita ja tietysti [...] sit taas
valtionhallinnonpuolen toimijoitten ty6- ja elinkeinopuolen ja puolustushallinnon ja kyl se
poliisinkin n&issa asioissa jossakin kohtaa yhteistydkumppanina toki on..”

Kuntien toteuttamissuunnitelmissa esiintyi myos jonkin verran eroja kuntien valilla.
Kangasalla nuorisotakuun toteuttamiseen oli varauduttu perustamalla tydoryhmai ja tekemailld
suunnitelma nuorisotakuun toteuttamisesta sekd keskustelemalla ja hakemalla yhteistd
pelikenttdd. My0s lisdresursseja oli haettu etsivdin nuorisotyohon. Sastamalassa puolet
vastaajista kertoi, ettd nuorisotakuuseen ei ole osoitettu taloudellisia resursseja, vaan sitd
toteutetaan toiminnan ja yhteistydverkoston kautta. Toinen puoli kehui, ettd kunnassa ollaan
hyvin sitoutuneita nuorisotakuuseen ja, ettd se on ndkynyt kunnassa jo useita vuosia.
Tampereella toteutussuunnitelmat poikkesivat muista kunnista ja sielld korostui muita kuntia
hallinnollisempi tapa toteuttaa nuorisotakuuta. Haastateltavat kertoivat, ettd Tampereella oli
perustettu  erillinen poikkihallinnollinen tyoryhmd koordinoimaan nuorisotakuuta,
nuorisotakuuta seurataan osana kunnan strategiaseurantaa ja nuorisotakuuseen oli osoitettu
erillisid taloudellisia resursseja. Lisdksi nuorisotakuutavoitetta lisdtdén tilaaja—tuottaja-
sopimuksiin. Yksi haastateltava kuitenkin mainitsi, ettd kokonaissuunnitelmaa nuorisotakuun
toteuttamisesta Tampereella ei ole vield tehty. Resurssien varaaminen nuorisotakuun
toteuttamiseen ndyttdisi olevan suuremmissa kunnissa ylipddtddn yleisempdd kuin
pienemmissd kunnissa. Suomen nuorisoyhteisd Allianssin ja Kuntaliiton kerddmasta
kyselyaineistosta ilmenee, ettd kolmasosassa 50 000—-100 000 asukkaan kunnista nuorisotakuu
on vaikuttanut melko paljon nuorisotoimen resursseihin, kun alle 10 000 asukkaan kunnissa

vastaava luku on vain 14 %. (Allianssi 2013.)

Nuorisotakuun toteuttamisessa korostuivat myds optimistiset ja epidilevdiset nakokulmat. Yli
puolet haastateltavista suhtautui optimistisesti ndkemykseen, ettd nuorisotakuun

toteuttamisessa onnistutaan ja sen toteuttaminen on ylipddtddn kunnissa realistista ja
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mahdollista. Haastatteluissa esiintyi kuitenkin myds epdilevid nidkemyksid nuorisotakuuta
kohtaan. Jotkut haastateltavat kokivat nuorisotakuun olevan pikemminkin poliittista
sanahelindd, eikd nuorisotakuun toteuttamisen keinoja pidetty tehokkaina. Joissakin
vastauksissa esiintyi skeptisid ndkemyksid nuorisotakuun onnistuneesta toteuttamisesta,
erityisesti kuntien heikon taloudellisen tilanteen vuoksi ja TE-hallinnon muutosten
keskenerdisyyden vuoksi. TE-palvelujen muutokset ja niiden etddntyminen kauemmas herétti
huolta erityisesti Kangasalla ja Sastamalassa. Samankaltaisia huolia palveluiden
etddntymisestd nousi esiin my0s Suomen Kuntaliiton selvityksestd (Kuntaliitto 2013.)
Pienissd kunnissa kannetaan ylipdétdén huolta valtionhallinnon vetdytymistd yhd kauemmaksi
kunnista (Ks. esim. Turkkila 2002, 53-54). Eniten optimistisuutta nuorisotakuun
onnistuneessa toteuttamisessa ilmeni Sastamalan edustajilla, kun taas Tampereella ilmeni

eniten epdilevid kommentteja sen onnistumisessa.

”’0On totta kai. Se on ihan normaali keskeinen asia meidan palvelusektorilla, etta
kunnallispalveluissa me toteutetaan t&a totta kai, koska se on yks keskeisin asia.
Meilla ei saisi olla yhtaan syrjaytynytta nuorta.”

”...kylldh&dn n&d monesti aika vaikeita yhtaloja on, et nda kuitenkin vaatii sita
rahoitusta sille toiminnalle. Asia on ehdottoman tarked, varmasti kaikki on niin kun
asian takana, mutta omat haasteensa tuo tda kuntien taloudellinen tilanne talla
hetkella.”

”Kylla me pystytddn nda toteuttaan, mutta viitaten siithen TE-hallinnon tilanteeseen,
niin se voi tuoda tai tuo varmasti jatkossa ongelmia, et jos ei me saada niité& nuoria,
niin, miten me voidaan toteuttaa (nuorisotakuuta).”

’Koen kylla ihan varmasti. Meistahan se on kiinni.”

Niiltd haastateltavilta, jotka epdilivit kunnan mahdollisuuksia toteuttaa nuorisotakuuta,
kysyttiin miten heiddn mielestdin kunnan mahdollisuudet toteuttaa takuuta paranisivat.
Vastauksissa korostui tarve saada nuoret mukaan kehittdméaan nuorisotakuuta, tarve saada TE-
hallinto toimimaan kunnolla, verkoston saaminen riittdvén laaja-alaiseksi, vaikuttavuuteen ja
ennaltachkdisyyn panostaminen seki taloudellisen tilanteen paraneminen. Valtionhallinnolta

toivottiin myds priorisointia siitd, mihin ryhméén panostetaan eniten.

“Tietysti talouden parantuminen on se sitten niin kun, ettd me saataisiin verotuloja
kerrytettyd tai sitten valtionosuuksien tai jonkun kautta, nostamalla naita
valtionosuuksia ja tyollisyyden hoitoon osoitettuja maararahojen [...] nythén
esimerkiks nda hallituksen linjaukset, ettéa tda kuntien tyollistdmisvelvollisuus, joka
koskee nyt sitten [...] kaiken ikaisi&, niin tippuu 500 paivasta 300 paivaan [...] vaikka
nuorisotakuu on laajempi, mut saman asian aarella namakin ihmiset on ja [...] tietylla
tavalla lisda sitd kuntien velvoitteita [...] asiat on kaikki hyvida, mutta toivois, etta
pystyttais tekemaan tammaisia priorisointeja, ettei kaikkea kaikille, niin hieno ajatus,
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kun se oliskin, mutta se ei oo talla hetkella taloudellisesti mahdollista. M& tietysti
toivoisin, ettd naitten nuorten tilannetta priorisoitais.”

... ennaltaehkaisya siita, ett ei ajauduta kalliimpiin ja raskaampiin tukitoimiin, niin
siind mielessa [...] niin kun vaikuttavuuden kehittdminen on oleellista, etta tassa juuri
I0ydettais ne kaikista parhaat keinot ja tassa me paljon puhutaan taalla tiedolla
johtamisesta, etta naitakin pitdis enemméan analysoida, etté tiedetddn minkalainen
tukitoimi auttaa ja mika ei auta ja sitten satsataan paukut niihin, mistd on nayttog,
etta se oikeesti auttaa...”

Vastaajille annettiin  my0s vapaan sanan mahdollisuus nuorisotakuusta. Kangasalla
vastauksista kahdessa korostui huoli palveluiden siirtymisesté verkkoon ja pois kunnasta. TE-
hallinnon ei koettu my0skdén sitoutuvan yhteisiin suunnitelmiin ja verkkopalveluiden
kasvaminen henkilokohtaisen ohjauksen kustannuksella nuorten palveluissa aiheutti kritiikki.
Myos tydmarkkinajdrjestdjen keskindinen kidenviintd nuorten asioissa ihmetytti. Yksi myos
koki, ettd muutoksia oli tullut liikkaa samaan aikaan. Yksi taas puolestaan piti tarkednd, ettd
nuorisotakuusta puhutaan paljon poliittisella taholla, koska se vie asian painopisteeksi
padtoksenteossa. Sastamalassa kaksi kolmesta haastateltavista korostivat toimimaan
ryhtymistd ja nuorisotakuuta pidettiin tehtdvind muiden joukossa, joka pitdd hoitaa ja viedd
kdytantoon mahdollisimman pian. Yksi haastateltavista painotti, ettei ammatillisen
koulutuksen maéddrdrahoja saa leikata, kuten opetus- ja kulttuuriministerid on suunnitellut.
Tampereella korostettiin tarvetta madaltaa tyonantajien kynnystd palkata nuoria ja nuorten
oman aktiivisuuden merkitystd. Yksi muistutti, ettd vaikka oppisopimuksesta haetaan
julkisuudessa ratkaisua nuorisotyottomyyden pysdyttdjaksi ja nuorten syrjdytymisen
ehkdisyksi, se ei ole mikédédn tae niiden ehkdisylle, silld se on vaativa koulutusmuoto, joka
soveltuu vain omatoimisille nuorille. Yksi haastateltavista toivoi myds tamperelaista kuviota
nuorisotakuun toteuttamiseen. Lisdksi nuorisotakuun kerrottiin olevan painopisteend myos

kaupungin viestinnéssa.

6.4. Nuorisotakuun onnistuminen Evert Vedungin kriteerien pohjalta

Minkélaiset mahdollisuudet nuorisotakuun onnistuneella toteutumisella sitten on? Takuun
toimeenpano alkoi vasta 1.1.2013, joten varsinaista evaluointia takuusta ei voi vield tehda.
Erittelen kuitenkin onnistumisen mahdollisuuksia Evert Vedungin (1997, 213-219.)
seitsemén erilaisen tekijdn kautta, jotka voivat vaikuttaa interventioiden tuloksiin. Nami

tekijat ovat muotoilu, suunnittelu, paitdksentekijoiden tuki, toimeenpano, interventioiden
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kohteena olevien vastaukset, muut hallinnolliset interventiot sekd toimintaympériston

vaikutukset.

Jos suunnitellut muutokset ovat erisuuntaisia kuin mihin julkiset viranomaiset ja
vastaanottajat ovat tottuneet, muutoksen aikaansaaminen saattaa olla vaikeampaa. Onnistunut
interventio on myos sitd todenndkdisempdd, mitd laajempaa konsensus eri osapuolten vililla
toteuttavasta interventiosta on. Jos interventio ei ole riittdvin selked, hdmartyvit usein myds
sen tavoitteet. Tdmé voi vaikeuttaa toimeenpanevia virkamiehii muodostamaan kuvaa siité,
mitd muutoksella tavoitellaan. Kielelliset epdselvyydet pitdvit sisdllddn méarittelemattomid,
epdselvid sanoja ja epdselvid prioriteetteja. Epéselvid prioriteetteja esiintyy silloin, kun
tarjotaan yhtd tai useampaa tavoitetta, mutta ei ole erikseen indikoitu, mitd pitdisi olla
priorisoituna. Epidselvyyksid aiheuttaa myos se, jos esitetddin vaihtoehtoisia tapoja toimia.

(Vedung 1997, 213-225.).

Nuorisotakuussa ei tapahdu kuntien tai muiden toimijoiden kannalta suuria muutoksia. Osa
kuntien viranhaltijoista koki, ettei takuussa ole mitddn uutta. Sen sijaan kuntatoimijoille
nuorisotakuu ndyttdytyy vield jokseenkin epdselvini. Epdselvyyttd esiintyy haastatteluiden
mukaan priorisoinnissa sekd péadvastuun paikasta. Nuorisotakuulla niyttdisi olevan takanaan
laaja poliittinen tuki, silld nuorisotakuu on linjattu paitsi hallituksen karkihankkeeksi, myos
kunnissa poliittiset padttdjdt ja viranhaltijat pitdvat takuuta tirkednd. Sekd valtakunnallisesti

ettd alueellisesti ja myds Euroopan unionin tasolla asian tirkeydestd ollaan yhtd mielta.

Interventioiden toimeenpanossa voi esiintyd ongelmia, jos julkisessa hallinnossa ei ymmarreta
interventiota riittdvalld tasolla tai tahtotila ei ole riittdvan korkea. Jos ohjelman suorittaminen
edellyttdd erityisid resursseja, kuten miirdrahoja, henkilokuntaa tai aikaa, on tavoitteiden
menestyksellinen saavuttaminen vaikeampaa. (Vedung 1997, 226-234.) Nuorisotakuu
ndyttdytyy jokseenkin epédselvdnd hankkeena kunnissa, mutta tahtotila ndyttdisi kuitenkin
olevan korkealla. (Kts. esim. Allianssi 2013; haastattelut.) Osa haastateltavista mainitsi juuri
resurssien puutteen sekd kuntatasolla ettd TE-hallinnossa vaikeuttavan takuun toteuttamista.
My0s entinen tydministeri, Vihredn liiton kansanedustaja Anni Sinneméki (Anni Sinnemaéki
2013) on vaatinut lisdé rahaa takuun toteuttamiseen. Toisaalta valtion talousarvioehdotukseen

on lisdtty 60 miljoonaa euroa takuun toteuttamiseen vuosittain nykyisen hallitusohjelman

ajan. (TEM 2011.)

Interventioiden kohteena olevien reagointi muutoksiin voi vaikuttaa interventioiden
onnistumiseen. Se ovatko osoitetut yksiloitd vai yhteisollisid toimijoita vaikuttaa intervention
prosessianalyysiin. Yhteisollisiin toimijoihin, kuten kuntiin tai yksityisiin yrityksiin on seké
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helpompi ja ettd vaikeampi vaikuttaa, silld toisaalta niitd on vihemmaén, mutta toisaalta ne
vaativat  kollektiivisia péddtoksid, jotta tavoitteisiin voitaisiin padstd. Yksilollisten
vastaanottajien halukkuudella on my6s merkittdvd rooli intervention tuloksissa. (Vedung
1997, 241-242.) Nuorisotakuussa yritetdéin vaikuttaa sekéd yhteis6llisiin toimijoihin (kunnat,
yritykset, jarjestot ym.) ettd yksittdisiin henkildihin, nuoriin. Tydministeri Lauri Thalaisen
mukaan tyonantajat ovat olleet aktiivisesti mukana nuorisotakuun suunnittelussa (TEM 2013),
mutta sen sijaan yrittdjdjarjestot ovat julkisuudessa arvostelleet nuorisotakuun toimia
tehottomiksi ja byrokraattisiksi. (Taloussanomat 2013.) Nuorten ndkemyksid ei ole

toistaiseksi tullut esille.

Muut hallinnolliset ohjelmat ja sidosryhmien, kuten etujdrjestdjen ja kansalaisjirjestdjen tuki,
vaikuttavat tuloksiin. Hallinnon institutionaalisen teorian mukaan julkinen hallinto ei ole yksi
yhtendinen toimija, jolla on vain yksi selkedsti ilmaistu tavoite, silld poliitikkojen mielipiteet
eivit ole suurimmassa osassa asioista yhtendisid. Hallinto haluaa monta asiaa yhtd aikaa, joka
aiheuttaa tasapainoilua eri intressien ja tavoitteiden vilissd, joka saattaa vaikuttaa
interventioissa onnistumiseen. (Vedung 1997, 241-243.) Hallituksella on luonnollisesti myos
muita ohjelmia ja hankkeita, joita se panee tdytdntoon. Osa haastatelluista viranhaltijoista piti
nuorisotakuuta yhteni tehtavana tai hankkeena muiden joukossa. Vahemmisto haastateltavista
ei kuitenkaan pitdnyt takuuta kirkihankkeena kunnassa. Moni haastateltavista sen sijaan
mainitsi muut samanaikaiset muutokset, erityisesti TE-hallinnon uudistuksen vaikeuttavan
takuun toimeenpanoa. Kuten edelld mainittu, sidosryhmien tuki nuorisotakuulla néyttdisi
olevan takanaan, silld jarjestot ovat olleet aktiivisesti mukana nuorisotakuun toteuttamisessa

ja suunnittelussa. (TEM 2011.)

Medialla voi olla vaikutusta intervention tuloksiin, silld jos media suhtautuu positiivisesti
tiettyyn ohjelmaan, se vahvistaa sekd hallinnon johdon ettd tydntekijoiden sitoutumista
ohjelmaan. Lisdksi yksittdinen suuri tapahtuma, kuten taloudellinen kriisi tai sota voi
vaikuttaa interventioiden tuloksiin. (Vedung 1997, 241-244.) Nuorisotakuu on saanut paljon
mediajulkisuutta. Viime aikoina nuorisotakuusta on uutisoitu lihinni sen suhteen, ettei takuu
ole vield toteutunut, koska tydttdmien nuorten osuus on jatkanut kasvuaan nuorisotakuusta
huolimatta. (Kts. Esim. MTV 2013; TS 2013.) Samalla Suomen taloudellisen tilanteen on
sanottu olevan vakava ja esimerkiksi vuonna 2012 kuntien taloustilanne heikkeni

merkittavésti. (TS 2013; Tilastokeskus 2013.)
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7. JOHTOPAATOKSET

7.1. Nuorisotakuun toteuttaminen ja kunta—valtio-suhde

Tutkimustehtdvani oli selvittdd, miten kunnat aikovat toteuttaa nuorisotakuuta, kun suoraa
lainsaadannollista ohjeistusta, velvoitetta tai resursseja nuorisotakuun toteuttamiseen ei ole
osoitettu ja toiseksi, miltd kunta—valtio-suhde nayttédd nuorisotakuun toteuttamisessa. Néaihin
tutkimuskysymyksiini olen etsinyt vastausta haastattelemalla Tampereen, Sastamalan ja

Kangasalan jostain nuorisotakuun osa-alueesta vastaavia viranhaltijoita.

Nuorisotakuun toteuttamisen vilineet ja ohjaus ovat tdhén saakka perustuneet pehmeisiin
ohjauskeinoihin, kuten informaatioon ja taloudellisiin porkkanoihin. Nuorisotakuu
noudattaakin tyypillistd esimerkkid niin kutsutusta hallinta-ajattelusta, jossa pehmeit
ohjauskeinot korvaavat suorempia ohjausmekanismeja, kuten lainsddadéannéllisid ohjaustoimia.
(Kts. esim. Haveri & Anttiroiko 2009, 204-205.) Vaikkei nuorisotakuuta ole sdéddetty
erillisesti lakiin, on kunnissa kuitenkin varauduttu nuorisotakuun toteuttamiseen.
Nuorisotakuun toteuttamista pidetddn my0s kunnissa selkedsti tarkeénd asiana. Nuorisotakuun

toteuttamisesta kunnissa voidaan pelkistdd ylakéasitteet verkostot, optimistisuus ja epaily.

Kaikkien esimerkkikuntien toteuttamissuunnitelmissa korostettiin paljon yhteistyon ja
verkostojen merkitystd ja takuun toteuttaminen nojasi pitkdlti verkostomaisiin keinoihin.
Nuorisotakuu olikin omaksuttu siten kuin tyd- ja elinkeinoministerion toimintaohjeessa (TEM
2011) nuorisotakuuta kuvataan; monen eri toimijan hankkeeksi, jonka toteuttamiseen voidaan
vastata vain yhteistyotd tiivistimdlli. Nuorisotakuun toteuttamiskeinoissa hallinta-ajattelu
nékyy selkedsti, silld hallinta-ajattelussa on kyse muun muassa erilaisista uusista yhteistyo- ja
vuorovaikutussuhteista yksityisen ja julkisen sekd valtion ja kansalaisyhteiskunnan vélilla.
(Bogason 2006, 107.) Nuorisotakuun sanotaankin perustuvan julkisen, yksityisen ja
kolmannen sektorin yhteistyohon, jossa nuoret ovat oman eliménsa toteuttajia. (TEM 2011).
Nuorisotakuun toteuttamiseen oli panostettu kunnissa my0s konkreettisilla keinoilla, ja
esimerkiksi Kangasalle ja Tampereelle oli perustettu erillinen nuorisotakuutydryhmai. Kaikki

kunnat olivat myos hakeneet ja saaneet valtionavustusta etsivin nuorisotyohon. (OKM 2013.)

Nuorisotakuun toteuttamisessa voidaan 10ytdd myo0s yldkésitteet epaily ja optimismi.
Esimerkkikunnat jakautuivat suhtautumisessaan takuun toteuttamiseen ndiden kahden

ylékdsitteen vilille. Kun Sastamalassa suhtauduttiin kaikkein optimistisimmin siihen, etté
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takuun toteuttamisessa onnistutaan, niin Tampereella puolestaan oltiin kaikkein epdilevimpia
siind onnistumisessa. TAmi saattaa selittyd kuntien koon ja erilaisuuden vuoksi. Tampereella
nuorten osuus viestostd sekd nuorisotydttdmyys ja tyottomyys ylipdédtddn ovat selkedsti
korkeampia kuin Sastamalassa. Sastamalassa jotkut haastateltavat uskoivat onnistumiseen
kunnan kompaktin koon vuoksi, aktiivisten toimijoiden ja pitkddn totutun hyvin
verkostoyhteistyon vuoksi. Tampereella osa viranhaltijoista taas toi esiin Tampereen vaikean
tilanteen, sillda Tampere on suosittu kaupunki, jonne muuttaa jatkuvasti nuoria, joilla ei vield
vélttdméttd ole opiskelu- tai tyOpaikkaa. Tampereella nuorisotakuun toteuttamiseen oli
kuitenkin varauduttu kaikkein konkreettisimmin, silld takuuta varten oli perustettu oma
tyoryhmad, erillisid resursseja oli varattu, nuorisotakuulle oli palkattu oma koordinaattori,
nuorisotakuu oli viety tilaaja—tuottaja-sopimuksiin ja kaupungin viestintddn. Lisdksi

Tampereella kaikki haastateltavat pitivit nuorisotakuuta kirkihankkeena kaupungissa.

Optimistisuus nuorisotakuun toteuttamisessa onnistumiseen voi selittyd myos tiedon méaéralla
ja sen saamisella, silld Sastamalassa esiintyi eniten ndkemyksid myds siitd, ettd tietoa oli saatu
nuorisotakuusta ja sen toteuttamisen keinoista riittdvésti. Tampereella taas enemmistd
haastateltavista koki, ettd nuorisotakuusta ei ole saatu riittdvisti tietoa. Kangasalla, jossa
enemmistd haastateltavista koki, ettei tietoa ole saatu riittdvésti, korostuivat sekd optimistiset
ettd epdilevit ndkokulmat takuun toteuttamiseen. Myds verkostojen kattavuus ja toimivuus
ndyttdisi puoltavan optimistisuutta, silld Sastamalassa korostettiin toteuttamisessa

yhteistyoverkkojen rooleja kaikkein eniten.

Vaikka nuorisotakuuta pidetdéinkin térkednd asiana ja kunnissa sitd ryhdytddn toteuttamaan
huolimatta sen velvoittamattomuudesta, voidaan nuorisotakuusta viestimistd ja etenkin sen
vastuista tiedottamista kuitenkin pitdd jokseenkin epdonnistuneena, silld valtaosa
haastateltavista koki, ettd kunnan rooli ja vastuu nuorisotakuun toteuttamisessa on epéselvé.
Myos Suomen Kuntaliiton selvityksestd (Kuntaliitto 2013) kdy ilmi samankaltaisia
havaintoja. Jos rooli ja vastuut ovat toimijoille epéselvid, vaikuttaa se olennaisesti myds asian
toteuttamiseen. Hyvin ja onnistuneen ohjauksen kriteereind ja edellytyksind voidaan pitda
selkeitd ja vakaita tavoitteita, kykyd mitata toteutusta seki riittdvad aikaa toimeenpanolle.
Informaation laatuun vaikuttaa my6s sen sisdllon laajuus, silld usein informaatiota vilitetdén
vain siitd, mita tulisi tehdd, kun taas laajemman ndkékulman mukaan informaatio-ohjauksessa
tulisi kertoa, miten asioita pitdisi toteuttaa. (Stenvall & Syvajarvi 2006, 20, 24-26.) Myos
valtionvarainministerion selvityksen mukaan valtion keskushallinnon toteuttama informaatio-
ohjaus on suhteellisen hajallaan olevaa ja koordinoimatonta. (Stenvall & Syvéjarvi 2006, 30—
31.). Nuorisotakuu voi helposti vaikuttaa varsin monimutkaiselta ja abstraktilta
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kokonaisuudelta sen laaja-alaisuuden ja monien eri tahojen vastuiden vuoksi sekd sen
velvoittamattomuuden vuoksi. Nuorisotakuu vaatiikin ennen kaikkea hyvdd ja selkedd

viestimisté ja tiedottamista.

Viestinndn puutteellisuus ndyttdisi myds vaikuttavan kuntien ja valtion véliseen yhteistyohon
nuorisotakuun toteuttamisessa. Moni haastateltavista koki, ettd kunnat oli jatetty yksin
nuorisotakuun kanssa eikd yhteistyotd ole ollut riittdvasti. Muun muassa Ilona Turkkilan
(2002, 55) teoksesta kdy ilmi, ettd kunnissa koetaan, ettei valtio joko osaa tai halua ilmaista
riittdvan selkedlld tavalla aikeitaan kunnille tai kunnat eivét osaa tulkita valtion l&hettamia
signaaleja oikein. Haastatteluista kdvi ilmi my0s epdluottamusta valtiota kohtaan, silld osa
haastateltavista koki, ettei valtio hoida omaa osuuttaan nuorisotakuun toteuttamisessa, koska
palveluita karsitaan ja resursseja vihennetidin. Epédluottamusta néyttiisi esiintyvdn enemmén
pienemmissad kunnissa, silld Kangasalla ja Sastamalassa ilmeni eniten mielipiteitd siitd, ettei
valtio hoida omaa osuuttaan nuorisotakuun toteuttamisessa tai sitoudu riittdvésti yhteistyohon,
koska se samanaikaisesti heikentdd omia palveluitaan. Myos Turkkila esittdd, ettd kunnat
kokevat olevansa erilaisessa asemassa suhteessa valtioon ja pienissd kunnissa on kannettu
huolta siitd, ettd valtionhallinto vetdytyy koko ajan kauemmas kunnista sekd fyysisesti ettéd
henkisesti. (Turkkila 2002, 51.) Harisalo, Rannisto & Stenvall (2012, 41) esittdvit, etté
kunnissa esiintyy aina jonkin verran epéluottamusta valtiota kohtaan. Harisalon, Ranniston ja
Stenvallin mukaan epéluottamus saattaa johtaa siithen, ettd kunnissa ja valtiossa aletaan
arvottaa eri asioita tai samoja asioita eri tavalla (Mt., 41). Vaikka nuorisotakuussakin esiintyy
jonkinasteista epdluottamusta valtioita kohtaan, kuitenkin sekd kunnat ettd valtio pitdvét

nuorisotakuuta tirkednd teemana, jota pyritddn edistdméan.

Kunnissa ilmeni myds nidkemyksié, ettei nuorisotakuun toteuttamisessa haluta uusia tehtivia
ja velvoitteita kuntiin ellei niiden resursointia samalla turvata. Vidhemmistod esimerkkikuntien
haastateltavista oli valmis uusiin tehtdviin tai velvoitteisiin. Ainostaan valtakunnallisen
nuorisotakuutydryhmén ehdotus peruskoulun péattivien ohjausvastuun asettamisesta kuntiin
sai jonkin verran kannatusta kunnissa, koska sitd jo tehtiin kunnissa. Kunnan roolista
nuorisotakuun toteuttajana voidaan pelkistdd yldkasite ehdollisuus. Ehdolliset nidkemykset
eivit ole nuorisotakuussa yllittdvid, silld kunnilla katsotaan olevan liikaa velvoitteita ja
lakisddteisid tehtdvid, mikd johtaa siithen, etteivdt kunnat kykene endd suoriutumaan
tehtdvistdin  parhaalla ~ mahdollisella  tavalla.  Ongelmallisena  pidetddn  myods

yhtendisyyskuntaperiaatetta, silld kunnissa katsotaan olevan paras tietimys siitd, mikd on
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oman kunnan kannalta tarpeellista. (Kts.esim. Nyholm 2011, 136—138; Rannisto 2011, 94—
95; Haveri & Anttiroikko 2009, 194.)

Nuorisotakuun tehtévien lisddmisessd ehdolliset ndkemykset eivét ndyttdisi katsovan kunnan
kokoa, silld eniten kielteisid tai ehdollisia nikemyksid esiintyi Kangasalla ja Tampereella.
Molemmissa kunnissa enemmistd haastateltavista suhtautui ehdotukseen kuntien
velvoitetyollistdmisestd  kriittisesti. Kuntien ohjausvastuun asettamiseen enemmistd
haastateltavista suhtautui joko ehdollisesti tai kriittisesti. Sastamalassa taas esiintyi vdhiten
ehdollisia ndkemyksid ja enemmistd suhtautuikin positiivisesti sekd velvoitetydllistamiseen

ettd ohjausvastuun asettamiseen.

Miltd kunta—valtio-suhde sitten ndyttdd nuorisotakuussa? Nuorisotakuun osalta suhde niyttaa
kuntien itseisarvoa korostavalta interventionistiselta suhteelta, jossa on piirteitd Stokerin
(1991, 6) suhteellisen autonomian mallista. Kuntien itseisarvoa korostavassa
interventionistisessa ndkemyksessd kuntia pidetdéin osana hajautettua jirjestelmid, jossa
kunnilla on merkittévé rooli toimintojen paikallisessa koordinaatiossa. Kuntien hallintamalli
ja suhde valtioon ja palveluja tuottaviin tahoihin nidhdédn verkostomaisena, jossa hallinnan
keinot perustuvat pehmeddn sdéntelyyn, resurssi- ja kehysohjaukseen sekd instituutioiden
muokkaamiseen. (Haveri ja Airaksinen 2011, 55-57.) Nuorisotakuussa verkostoyhteistyd on
keskeisessd osassa. Valtakunnalliseen nuorisotakuu tyoryhméddn kuuluu jésenid sekd
valtionhallinnosta, kuntaliitosta, tydmarkkinajédrjestdistd ja nuorisojirjestostd. Hallinnan
keinot perustuvat informatiivisiin kanaviin, silli nuorisotakuusta ei ole sdddetty erillisid
velvoitteita ja takuuta on pyritty viemddn eteenpiin tietoisuutta lisddmalld ja yhteistyotéd
titvistdmadlld. Suhteellisen autonomian mallia selittdd se, ettd nuorisotakuussa on kyse sekd
jaetuista tehtdvistd ja kunnat toteuttavat nuorisotakuussa omaa politiikkaansa, joka on
suhteellisen itsendistd. Kuitenkaan nuorisotakuun yhteistyotd kuntien ja valtion valilld ei

pideta riittdvéni ja valtiota ei pidetty sitoutuneena kumppanina.

7.2. Milta nuorisotakuun tavoitteiden onnistuminen vaikuttaa?

Toistaiseksi nuorisotakuu ei ole vdhentéinyt nuorten tydttomyyttd. Nuoria alle 25-vuotiaita
tyottomid oli heindkuussa 2013 6800 enemmén kuin edellisen vuoden heindkuussa. (TEM
2013.) Pirkanmaalla Alle 25-vuotiaita ty6ttomiéd tyonhakijoita oli heindkuun lopussa 5 093,
joista alle 20-vuotiaita oli 1171 henkiloa. Alle 25-vuotiaiden tydttdmien tyonhakijoiden madra
kasvoi edellisvuoden heindkuusta 22,4 %. Vuoden 2013 tammikuu-heindkuun aikana oli alle
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25-vuotiaita tyottomid tyonhakijoita ollut 28 % enemmin kuin vastaavana aikana vuotta
aiemmin. (Pirkanmaan ELY-keskus 2013.) Nuorisotakuun tavoitteena ei ole kuitenkaan vain
tyollistdd nuoria, vaan sen tavoitteena on edistdd nuoren koulutukseen ja tydomarkkinoille
sjjoittumista,  ehkdistd nuorten tyottdomyyden  pitkittymistd, tunnistaa = nuorten
syrjdytymisvaaraan liittyvét tekijat sekd tarjota nuorille tukea jo varhaisvaiheessa estdmadn
nuorten syrjaytymiskehitysté ja ulkopuolisuutta. Tyoministeri [halainen korostikin hallituksen
tiedostustilaisuudessa 21.5.2013, ettd takuu on vasta astunut voimaan ja tulokset ndyttaytyvat

hiljalleen. (TEM 2013.)

Kun nuorisotakuun toteutumista arvioi Vedungin (1997, 213-219) kriteerien pohjalta,
ndyttdisi sen onnistuminen haasteelliselta, mutta mahdolliselta. Myodnteisind seikkoina
voidaan nuorisotakuun toteuttamisessa pitdd sen laaja-alaisuutta: nuorisotakuun tarkeydesté ja
tahtotilasta tuntuu vallitsevan laaja konsensus eri toimijoiden kesken. Nuorisotakuu ei
myOskddn tuonut erillistd lainsddddntdd tai suuria muutoksia, joka helpottaa takuun
toteuttamista. Nuorisotakuun keinoista esiintyy taas jonkin verran soraddnid muun muassa
yrittdjdjarjestoistd. Osa haastateltavistakin kaipasi jireimpid keinoja takuussa. Epédselvyydet
ja priorisointiongelmat aiheuttavat véistimaittd ongelmia ainakin takuun alkuvaiheessa. My0s
taloudellisen tilanteen haasteellisuus Suomessa ja erityisesti kunnissa vaikeuttaa
nuorisotakuun toteuttamista. Vaikka nuorisotakuussa on kyse myos muustakin kuin nuorten
tyollisyyden edistdmisestd, on tyollisyyden edistdiminen kuitenkin varsin haasteellista, kun
yleinen kehitys néyttad siltd, ettd avoimien tyopaikkojen méérit vihentyvit ja lomautukset ja

irtisanomiset lisddntyvit. (TEM 2013.)

Talld hetkelld vaikuttaakin siltd, ettd tahtotila on suurempi kuin toiminnan edellytykset.
Nuorisotakuun onnistumisen edellytyksid parantaisivat taloudellisen tilanteen parantumisen
lisdksi panostaminen selkeimpéin informaation ja viestintdéin sekd yhteistyon tiivistimiseen
kunnan ja valtion vililld. Haastattelut ovat osoittaneet, ettdi kunnissa on epdselvyyttd
nuorisotakuun vastuista ja epiluottamusta valtion sitoutuneisuutta kohtaan. Vaikka tahtotila
nuorisotakuun toteuttamiseen onkin suurta, ei takuuta paéstd toteuttamaan kunnolla, jos siitd
ei ole riittdvisti tietoa tai, jos yhteisty0 ei ole kestdvdd ja aitoa. Myos kuntien valinnan ja
toteutustapojen mahdollisuuksien lisddminen voisi parantaa kuntien kykyd vastata
nuorisotakuun tuomiin haasteisiin, silld esimerkiksi Haveri & Anttiroikko (2009, 194)
esittdvit, ettd jos kunnille taataan riittdvd autonomia ja resurssit, vapaus ja vastuu generoivat
yrittdjimaistd toimintatapaa. Sen sijaan valtakunnallisella tasolla sdddetyt subjektiiviset ja
velvoittavat tehtdvit pakottavat kunnat ohjaamaan resursseja niihin, vaikka jotkin muut asiat
saattaisivatkin vaatia kunnassa enemmén toimenpiteitid. (Nyholm 2011, 133-135.)
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Toisaalta suuntaan, jossa kunnille annetaan enemméin vapauksia toimia, saatetaan olla
menossa, silld hallinto- ja kuntaministeri Henna Virkkunen on ehdottanut, ettdi kunnille
annettaisiin lisdd vapauksia takuun toteuttamiseen. Virkkusen mukaan nuorisotakuu voisi olla
yksi kuntauudistuksen kokeiluhankkeista, jossa uudistuville kunnille annetaan vapaammat
kiddet yhteisen tavoitteen toteuttamiseen. (VM 2013.) Toisaalta taas hallituksen esitys
pidentdd oppivelvollisuutta yhdelld vuodella nostaisi entisestddn kuntien resursseja, jolloin
muuhun toimintaan, joka ehkd vaatisi enemmén resursseja, on vihemmén mahdollisuuksia
panostaa. Vield onkin vaikea arvioida, miten kunnat onnistuvat nuorisotakuun toteuttamisessa

ja minkélaiseksi kunta—valtio-suhde kehittyy takuun edetessa.

7.3. Tieteelliset jatkomahdollisuudet

Nuorisotakuun toteuttamisen tutkiminen kunnissa ja kunta-valtio-suhteen kehittyminen
nuorisotakuussa soveltui hyvin politiikkan tutkimukseen ja niin sanottuun alhaalta—ylos
toimeenpanotutkimukseen. Alhaalta—ylos-ndkdkulma sopiikin tilanteisiin, jossa useat eri
politiikan osa-alueet liittyvdt johonkin erityiseen ongelmaan, ja jossa ollaan kiinnostuneita eri
osa-alueiden vilisestd dynamiikasta. Alhaalta—ylos-mallit soveltuvat myos silloin, kun
polititkkka on kunnianhimoista ja konflikteja ei juuri esiinny. (Winter 2006, 154.) Myds
Vedungin (1997) maédrittelemit kriteerit interventioiden onnistumiseen loivat hyvén pohjan
tarkastella nuorisotakuun onnistumista tdhin asti, mutta koska nuorisotakuu on ollut voimassa
vasta alle vuoden, lopullisia nikemyksid valtiollisen intervention, nuorisotakuun
toteutumisesta ei voida esittdd. Aiheen tutkimista olisikin hedelméllistd jatkaa, esimerkiksi
nykyisen hallituskauden paittyessd 2015. Jatkotutkimuksessa voisi tarkastella laajemminkin
sitd, kuinka kunnissa toimeenpannaan hallitusohjelman hankkeita ja kuinka hyvin niissd
onnistutaan. Nuorisotakuu voisi toimia esimerkkitapauksena tdménkaltaisessa tutkimuksessa.
Se toisi myds esimerkkejd siitd, miten informaatio-ohjaus ylipddtdén toimii hankkeissa, jotka
koskettavat tiettyd ryhmié, mutta jonka toteuttaminen lipi leikkaa useaa eri sektoria ja vaatii
eri hallinnonalojen yhteistyotd. Tutkimuskohteena voisi erityisesti myds keskittyd siihen,
kuinka yhteistyd eri toimijoiden vélilldi on onnistunut ja millaiseksi kunta—valtio-suhde
nuorisotakuussa muodostui. Jatkotutkimus soveltuisi niin politiikan kuin hallinnonkin

tutkimuksiin.
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LIITTEET

Liite 1. Haastattelukysymykset

OOk

11.

12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

Tunnetteko nuorisotakuun késitteen; tiedédttekd mitd se tarkoittaa ja mitd silld
tavoitellaan?

Tuntevatko alaisenne nuorisotakuun kisitteen; tietdvitkd mitd se tarkoittaa ja mitd
silld tavoitellaan?

Koetteko, ettd nuorisotakuusta on saatu riittdvésti tietoa?

Tiedattekd mitkd ovat nuorisotakuun toteuttamisen keskeiset keinot?

Oletteko saaneet riittavasti tietoa keinoista?

Ovatko keinot mielestdnne riittavia?

(Jos eivét, niin mitd keinoja tulisi olla lisdksi, puuttuuko jotain keinoja)

Onko kunnan rooli ja vastuu nuorisotakuun toteuttajana mielestidnne selked?

Pitdisikd0 mielestdnne kunnille osoittaa erillisid tehtdvid tai enemmén vastuuta
nuorisotakuun toteuttamiseen?

. Valtakunnallisen nuorisotakuu tyoryhmén raportissa (15.3.2013) ehdotetaan, etté

kunnille sédddettiisiin ohjausvastuu perusopetuksen pééttivistd opiskelijoista. Mitd
mieltd olette tasta?

Suomen Kuntaliitto on esittdnyt, ettd kunnille tulisi osoittaa vastuu toisen asteen
ammatillisen koulutuksen jérjestdmisestd, mitd mieltd olette téstd?

Onko kunnassanne kdyty ldpi nuorisotakuuta?

Nuorisotakuu on Jyrki Kataisen hallituksen yksi karkihankkeista ja se on saanut paljon
julkisuutta. Onko nuorisotakuu kunnassanne “kirkihanke?”

Onko sen toteuttamiseen varauduttu/Miten kunnassanne varaudutaan nuorisotakuun
toteuttamiseen?

Valtakunnallisen nuorisotakuu tydryhmdn mukaan suomen nuorisotakuu perustuu ns.
neljan p:n malliin (public-private-people-partenrship). Onko kunnassanne tdmén
mallin mukaista toimintaa/Tehdddnkd kunnassanne monialaista verkostoyhteistyotd
nuorten asioissa?

Onko kunnassanne realistinen mahdollisuus toteuttaa nuorisotakuuta, mikd on oma
nidkemyksenne?

(Jos ei, niin miten kunnan mahdollisuudet toteuttaa nuorisotakuuta paranevat
mielestdinne?)

Miké on oma ndkemyksenne, mitd onnistunut nuorisotakuun toteutuminen vaatii?
Vapaa sana aiheeseen.
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Liite 2. Haastateltaville séhkopostilla lahetetyt lisdkysymykset

1. Olisiko mielestinne oppivelvollisuuden nostaminen 18-ikdvuoteen yksi keskeinen
keino, jonka avulla nuorisotakuuta voitaisiin edistd4?

2. Onko vyhteistyd nuorisotakuun toteuttamisessa ollut tdhdn saakka ollut
valtionhallinnon kanssa riittdvad? Jos ei niin, minkilaista yhteistyotd toivoisitte
jatkotyOssa?

3. Kimmo Sasi (kok.) on esittdnyt, ettd nuorisotakuun tulisi velvoittaa kuntia
tyollistimédn syrjdytymisuhan alaisia nuoria joko itse, tai kolmannen sektorin kautta.
Mitd mieltd olette Sasin esittdmdstd syrjdytymisuhan alaisten nuorten
tyollistdmisvastuusta?

4. Nuorisotakuuta on pidetty mediassa 1dhinnd poliittisena linjauksena/hankkeena, joka
ei todellisuudessa toimi. Toisaalta nuorisotakuun on sanottu olevan myds uusi
hallinnollinen tapa toimia. Onko nuorisotakuu mielestdnne poliittinen vai
hallinnollinen tapa toimia?
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