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Varhaiskasvatuksen valvonta osana  
julkista johtamista 
– Yksityisen varhaiskasvatuksen valvojien näkökulmia 
valvontaan ja tehtävän vaatimiin kompetensseihin kunnissa 
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ABSTRACT

Supervision of early childhood education 
and care (ECEC) as a part of public 
management – perspectives of private 
ECEC supervisors on supervision and the 
competences required by the task  
in municipalities

The supervision of private ECEC became a new 
profession requiring specialisation. This study 
examines the perspectives of supervisors on 
their role and the competence required by it. 
The theoretical framework draws from research 
on public administration and management and 
on early childhood education management and 
competence.

The data was collected with a questionnaire 
that received 43 responses. A qualitative analy-
sis was carried out and categories were formed 
from the perspectives presented. The results em-
phasise subjective competences such as knowl-
edge base and interaction skills. The key per-
spectives to the work were standards-based and 
partner-oriented perspectives. In supervision, 
different perspectives and the competences re-
quired by them are seen as interconnected and 
continuously interacting with each other.
Keywords: private early childhood education 
and care, supervision, leadership, competence

JOHDANTO

Viime vuosien aikana varhaiskasvatuspalvelujen 
järjestäminen ja palveluiden laatu ovat olleet 
monella tapaa esillä Suomessa. Huomiota on 
kiinnitetty muun muassa resurssien riittävyy-
teen, henkilöstön saatavuuteen sekä yksityis ten 
varhaiskasvatuspalvelujen valvonnan tarpee-

seen. Vaikka varhaiskasvatuslaki takaa kaikille 
suomalaislapsille oikeuden  varhaiskasvatukseen, 
vasta laadukas varhaiskasvatus tuottaa positiivi-
sia vaikutuksia (Karila 2016). 2000-luku on ol-
lut varhaiskasvatuspalveluiden  hallinnollisen, 
rakenteellisen ja sisällöllisen kehittämisen ai-
kaa, jolloin myös kansallisen tason ohjausta 
on uudistettu monin tavoin (Vlasov ym. 2018). 
Varhaiskasvatuslain (540/2018) mukaan var-
haiskasvatuspalvelujen järjestäminen on kun-
tien vastuulla. Julkinen ja yksityinen palvelu-
tuotanto varhaiskasvatuksessa pohjautuvat 
samaan varhaiskasvatusjärjestelmän arvoperus-
taan, lainsäädännönkin korostaessa tasa-arvoa 
ja yhteisöllisyyttä (Ruutiainen 2022). Kunnat 
ovat päätyneet Suomessa ja muissa pohjois-
maissa vaihteleviin palvelujen järjestämista-
poihin muun muassa palveluiden hallinnolli-
sessa organisoinnissa, kunnallisen ja yksityisen 
palve lutuotannon määrissä sekä tarjolla olevien 
varhaiskasvatuspalveluiden muodoissa ja paino-
tuksissa (Dahle 2019; Karila 2016; Westberg & 
Larsson 2022). 

Yksityistä varhaiskasvatusta koskeva lainsää-
däntö on antanut kunnille puitteita ja vapauk-
sia varhaiskasvatuspalveluiden järjestämisessä. 
Kunnat ovat käyttäneet eri tavoin paikallisia tu-
kimalleja rakentaessaan ja houkutellessaan yksi-
tyisiä toimijoita kuntaan tuottamaan varhaiskas-
vatuspalveluja (Ruutiainen ym. 2018). Toisaalta 
yksityiset palveluntuottajat ovat myös oma-aloit-
teisesti ehdottaneet kunnille yksityisen päivä-
kotitoiminnan lisäämistä kunnan palvelutarjon-
taan esimerkiksi ammatillisista, henkilökohtai-
sista tai tarpeen sanelemista  syistä (Mäntyjärvi 
ym. 2022). Nykyisin yli puolet Suomen kunnista 
tuottaa järjestämisvastuulleen kuuluvat varhais-
kasvatuksen palvelut hankkimalla ne erilaisiin 
sopimuksiin perustuen yksityisiltä palvelujen 
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tuottajilta (Kansallinen koulutuksen arviointi-
keskus [Karvi] 2019). Yksityisten varhaiskasva-
tuspalveluiden tarjonnan lisääntyminen ja mo-
nimuotoistuminen on aikaansaanut osaltaan 
muutosta kuntien sivistyspalveluiden ja etenkin 
varhaiskasvatuksen johtamisen tehtäväkenttään 
(kts. Mattila & Kallio 2018, 113). 

Varhaiskasvatuksessa johtamisen kenttä on 
laajentunut ja tullut vaativammaksi (Akselin 
2013), lisäksi kunnan rooli valvontaviranomai-
sena muuttui varhaiskasvatuslain (540/2018) 
tullessa voimaan 1.9.2018. Lakimuutoksen jäl-
keen kunnan monijäseninen toimielin asetettiin 
yksityisen varhaiskasvatuksen valvontaviran-
omaiseksi aluehallintovirastojen ja Sosiaali- ja 
terveysalan lupa- ja valvontaviraston kanssa. 
Sen myötä kunnissa yksityisen varhaiskasvatuk-
sen valvojina toimivien tehtävästä muodostui 
erikoistumista vaativa osaamisen alue varhais-
kasvatuksen johtamisen ja hallinnon kentällä. 
Tavoitteena on, että varhaiskasvatuksen valvon-
nalla edistetään sekä lasten ja huoltajien perus - 
oikeuksien toteutumista että kansalaisten yh-
denvertaista kohtelua, mikä on myös hyvän 
hal linnon periaatteiden mukaista (Hintsa 2011; 
Houhala 2018). 

Kunnissa yksityisten varhaiskasvatuspalvelu-
jen valvonta on koettu haastavana. Valvonnan 
tueksi onkin toivottu selkeämpiä säädöksiä ja 
yhtenäisempiä käytäntöjä,  koulutuksellista tu-
kea ja lisääntyvää yhteistyötä (Riitakorpi ym. 
2017). Myös yksityiset palveluntuottajat ki pui-
levat moninaisen kuntayhteistyön alla (Män ty-
järvi & Puroila 2019). Palvelujen valvonnan ja 
ohjauksen kokonaisuuden laajentumisen myötä, 
valvonnan tarve on kasvanut, kun palveluntuot-
tajia on tullut lisää ja valvontaosaamiseen liitty-
vät paineet ovat kasvaneet. Tämä vaatii val  vo - 
jan sisäistämään yksityisen ja julkisen palve lu - 
tuotannon vaatimukset sekä omaksumaan 
muuttuvat ohjeet ja säädökset. Muutokset var-
haiskasvatuslaissa liittyen henkilökunnan ilmoi-
tusvelvollisuuteen (2021), oikeus varhaiskasva-
tuksessa annettavaan tukeen (2022) ja yksityisen 
varhaiskasvatuksen luvanvaraisuuteen (2023) 
aiheuttavat osaltaan muutoksia myös valvonnan 
toteuttamiseen. Varhaiskasvatuksen johtamisen 
toimintaympäristön muutokset edellyttävät tar-
vittavien kompetenssien jäsentämistä.

Tässä tutkimuksessa tarkastellaan yksityisen 
varhaiskasvatuksen valvontaa, josta on muodos-

tunut merkittävä osa julkisen johtamisen tehtä-
vää palvelutuotannon muutosten ja yksityisen 
varhaiskasvatuksen palvelutarjonnan lisäänty-
misen myötä. Valvonta on yksi kunnan keino 
tukea yksityisen varhaiskasvatuksen palvelun-
tuottajia varhaiskasvatuslain ja varhaiskasvatus-
suunnitelman todentamisessa (ks. Karila 2016, 
34) sekä seurata palveluntuottajan toimintaa. 
Tutkimuksen tavoitteena on tunnistaa valvontaa 
toteuttavien virkamiesten tehtävässä tarvittavaa 
kompetenssia. Tutkimus pohjautuu yksityisen 
varhaiskasvatuksen valvontatehtävissä toimi-
vien kunnan virkamiesten näkemyksiin valvon-
nasta sekä valvontaviranomaisen tehtävässä tar-
vittavasta osaamisesta heidän itsensä arvioima-
na. Tutkimuksen tulokset tarjoavat käytännön 
työhön ja kehittämiseen uusia näkökulmia sekä 
tarvittavien kompetenssien lisäämiseen niin si-
vistystoimessa kuin kunnan organisaatioissa, 
sillä valvontaviranomainen tarvitsee johdon ja 
koko hallinnon tukea tehtävänsä asianmukai-
seen suorittamiseen. 

Suomalainen julkinen hallinto on todettu yh-
deksi maailman parhaista. Tavoitteena on ollut, 
että julkinen johtaminen on esimerkillistä ja että 
julkista tehtävää suorittavat johtajat muodosta-
vat ammatillisesti ja eettisesti korkeatasoisen ja 
jatkuvasti kehittyvän ammattikunnan yhteis-
kunnan palveluksessa (Koskimies ym. 2022). 
Var haiskasvatuksen valvonnan teoreettista tar-
kastelua ja käytäntöä palvelevaa tutkimusta on 
tarjolla kuitenkin hyvin vähän. Myös valvontaa 
toteuttavien virkamiesten osaamista ja tehtä väs-
sä tarvittavaa kompetenssia on tutkittu niu kasti 
(Autioniemi ym. 2021). Julkisen johtamisen 
moninaisissa määrittelyissä on tarkasteltu esi-
merkiksi, millaisia osaamisvaatimuksia julki-
silta johtajilta edellytetään sekä miten  julkisia 
järjestelmiä tai organisaatioita johdetaan (Virta-
nen & Stenvall 2019). Hallinnon ja johtamisen 
(Autioniemi ym. 2021; Parkkinen ym. 2022) 
sekä koulutusjohtamisen (Akselin 2013; Salo 
2014; Spendlove 2007) tutkimuksissa on tarkas-
teltu johtajien osaamista, kompetensseja ja kou-
lutustarpeita. 

Hyvä julkinen johtaminen lähtee aina kon-
tekstista eli toimintaympäristöstä (Akselin 2013; 
Stenvall & Virtanen 2021; van Gestel ym. 2019). 
Tämän tutkimuksen tarkoituksena on koota 
yksityisen varhaiskasvatuksen valvonnan teo-
reettista tarkastelua laajasti johtamisen ja hal-
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linnon sekä kompetenssitutkimuksista  käsin. 
Tutkimuksen kaikissa vaiheissa on  huomioitu 
tutkimuseettiset näkökulmat (Kuula 2011; Tut-
kimuseettinen neuvottelukunta [TENK] 2019; 
von Bonsdorff ym. 2018). 

YKSITYINEN VARHAISKASVATUS 
SUOMALAISESSA PALVELUJÄRJESTELMÄSSÄ  

Kuntien rooli muuttuu oleellisesti vuoden 2023 
alussa toteutuvan sosiaali- ja  terveydenhuollon 
sekä aluehallinnon uudistusten myötä. Uu  dis -
tuksen jälkeen kunnilla tulee olemaan kansalli-
sesti ja alueellisesti keskeinen rooli koulu tuk - 
sen ja hyvinvoinnin edistämisessä, mikä edel-
lyttää laadukkaiden sivistyspalveluiden jär jes-
tä mistä ja tuottamista. Kunnan on järjestettävä 
varhaiskasvatusta siinä laajuudessa ja  sellaisin 
toimintamuodoin kuin kunnassa esiintyvä tar - 
ve edellyttää. Varhaiskasvatuslakia  sovel letaan 
kunnan, kuntayhtymän ja yksityisen palve lun-
tuottajan järjestämään tai tuottamaan päivä-
kotitoimintaan ja perhepäivähoitoon sekä laissa 
määritellyin osin avoimeen varhaiskasvatuk-
seen. Kuntalain (410/2015 8 ja 9 §) mukaan, 
kunta voi järjestää sille laissa säädetyt tehtävät 
itse tai sopia järjestämisvastuun siirtämisestä 
toiselle kunnalle tai kuntayhtymälle. Laissa sää-
detään, että kunta tai kuntayhtymä voi tuottaa 
järjestämisvastuulleen kuuluvat palvelut itse 
tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta 
palvelujen tuottajalta. Tehtävien hoidosta järjes-
tämisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymä 
vastaa muun muassa järjestettävien palvelujen 
yhdenvertaisesta saatavuudesta, tuottamistavas-
ta, tuottamisen valvonnasta ja viranomaiselle 
kuuluvan toimivallan käyttämisestä (Kuntalaki 
410/2015, 8 ja 9 §). Kunta vaikuttaa myös yksi-
tyisen varhaiskasvatuksen taloudellisiin toimin-
taedellytyksiin tekemällä poliittisia päätöksiä 
varhaiskasvatuspalveluiden tuottamisen tavois-
ta ja hallinnoimalla varhaiskasvatuksen tukijär-
jestelmiä (Lahtinen & Svartsjö 2018; Soukainen 
2021). Kunnat rahoittavat yksityistä varhaiskas-
vatusta eniten palvelusetelijärjestelmällä, jossa 
kunta antaa huoltajille palvelusetelin järjestä-
misvelvollisuutensa täyttämiseksi käytettäväksi 
kunnan hyväksymässä varhaiskasvatuspalvelus-
sa (Lahtinen & Svartsjö 2018). Palveluseteliin 
sovelletaan lakia sosiaali- ja  terveydenhuollon 
palvelusetelistä (569/2009). Toinen yksityisen 

varhaiskasvatuksen rahoitusmuoto on Kan san-
eläkelaitoksen (KELA) myöntämä yksityisen 
hoidon tuki, jonka lisäksi kunta voi maksaa yk-
sityisen hoidon tuen kuntalisää. Lisäksi kunta 
voi ostaa suoraan palveluita yksityiseltä palve-
luntuottajalta ostopalvelutoimintana.

Yksityisellä varhaiskasvatuksella tarkoite-
taan ”varhaiskasvatusta, jonka yksityinen hen - 
kilö, yhteisö tai säätiö taikka  julkisyhteisön pe-
rustama liikeyritys tuottaa korvausta  vastaan 
liike- tai ammattitoimintaa harjoittamalla” (Var - 
  haiskasvatuslaki 2018, 43 §). Varhais kasva tus-
lakiin on kirjattu yksityiselle palveluntuottajalle 
asetetut toimintaedellytykset (540/2018, luku 
9). Näillä edellytyksillä asetetaan palveluntuot-
tajan toimintakelpoisuuteen ja liiketoimin-
taan sekä nuhteettomuuteen liittyviä määreitä. 
Palveluntuottajalle on varattava tilaisuus osoittaa, 
että edellytykset täyttyvät (Varhaiskasvatuslaki 
540/2018, 43§). Toiminnan edellytykset koske-
vat paitsi palveluntuottajaa, myös sitä, joka omis  - 
tuksen, sopimuksen tai muun järjestelyn pe-
rusteella käyttää määräämisvaltaa palvelun-
tuottajan puolesta. Varhaiskasvatuksen tieto-
varantoon (Varda) tallennetaan varhaiskasva-
tuksen palveluntuottajan ja toimipaikkojen tie-
dot, varhaiskasvatuksen henkilöstöä koskevat, 
varhaiskasvatuksessa olevaa lasta koskevat sekä 
varhaiskasvatuksessa olevan lapsen huoltajien 
tiedot (Varhaiskasvatuslaki 540/2018, luku 13). 
Varhaiskasvatuslaki (540/2018) säätää myös 
henkilöstön kelpoisuusvaatimukset sekä toimin-
taa ohjaavat sisällölliset tavoitteet. Näin ollen yk-
sityisen varhaiskasvatuksen toimintaa normit taa 
myös valtakunnallinen varhaiskasvatussuunni-
telman perusteet (Opetushallitus [OPH], 2022). 
Varhaiskasvatuksen rakenteellista ja sisällöllistä 
laatua tulee myös arvioida (Vlasov ym. 2018). 
Kunnat voivat vaatia yksityisiä palveluntuotta-
jia toimimaan kunnan varhaiskasvatuksen oh-
jeistuksen mukaisesti tai jättää toimintaa kos-
kevia ratkaisuja palveluntuottajakohtaisiksi rat-
kaisuksi. Palveluntuottajien kesken toimintaa 
toteutetaan erilaisin ratkaisuin ja lähtökohdin 
(Heiskanen ym. 2021; Mäntyjärvi & Puroila 
2019). Kuntayhteistyötä tehdään pääsääntöisesti 
palveluntuottajien kanssa tai suurimpien toimi-
joiden edustajien kanssa, lähinnä alueellisten 
johtajien tai päiväkotien johtajien kanssa. 

Yksityisiä palveluita on tarjottu ja tarjotaan 
sekä yhdistysten, järjestöjen kuin pienyrittäjien 
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ja yritysten ylläpitämänä päiväkoti-, perhepäivä-
hoito ja kerhotoimintana. Viime aikoina etenkin 
yksityinen päiväkotitoiminta on lisääntynyt ja 
siirtynyt enemmän yhdistys- ja pienyrittäjien toi-
minnasta kohti ketjumaisempaa toiminta tapaa, 
kun maanlaajuisesti toimivat yritykset ovat kas-
vattaneet markkinaosuuttaan uusia päivä koteja 
perustaen ja yritysostoin (Mäntyjärvi ym. 2022; 
Ruutiainen ym. 2018).

Yksityisen varhaiskasvatuksen valvonta 

Tässä artikkelissa valvojalla tarkoitetaan kunnan 
alaisuudessa valvontaa toteuttavaa virkamiestä, 
jolle on määrätty yksityisen varhaiskasvatuksen 
valvontaviranomaisen tehtävät. Valvonnan teh-
tävänä on kontrolloida ja arvioida palveluissa 
lakien ja niiden sisältämien periaatteiden toteu-
tumista lainsäätäjän tarkoittamien tavoitteiden 
mukaisesti (Hintsa 2011; Houhala 2018) sekä 
turvata palvelujen laatua ja käyttäjien perusoi-
keuksien, yhdenvertaisuuden sekä oikeusturvan 
toteutumista (Terho ym. 2022). Valvonta ei saa 
suosia tai asettaa palveluntuottajia tai heidän 
edustajiaan keskinäisesti eriarvoiseen asemaan 
(Houhala 2018). Valvontatehtävissä valvoja saa 
tietoa, joihin pohjautuen voidaan muodostaa 
tilannekuvaa yksityisten varhaiskasvatuspalve-
luiden arjen todellisuudesta. Valvonnassa siis 
kasautuu tietoa, jolla on arvoa ja merkitystä. 
Kun tätä tietoa analysoidaan ja hyödynnetään, 
on mahdollista kehittää toimintaa rinnakkain 
työn arvopohjan kanssa (Houhala 2018). 

Houhalan (2018) mukaan valvoja kohtaa 
työssään erilaisia ihmisiä, ja näissä sosiaalisissa 
kohtaamisissa merkityksellisiä ovat myös tun-
teet, mielikuvat ja keskinäinen vuorovaikutus. 
Tästä vuorovaikutuksesta syntyy valvontakoke-
mus, mikä on sekä tietoista että tiedostamaton-
ta käsitystä toiminnasta (Houhala 2018, 409). 
Valvontakokemuksessa omaleimaista on, ettei 
valvottava taho voi valita viranomaispalveluja. 
Valvontakokemukseen vaikuttavat myös koke-
mus valvonnan tasapuolisuudesta ja yhdenver-
taisuudesta. Valvontaviranomaiselta edellyte-
tään laaja-alaista asioiden ymmärtämistä, tul-
kintaa sekä lainsäädännön vaatimusten tarkas-
telua, jotta valvontaprosessin lopputulos täyttää 
asetetut lainsäädännön vaatimukset huomioi-
den prosessin kaikki osapuolet. (Houhala 2018; 
Lindgren 2014.)  

Kunnan monijäseninen toimielin on yksityi-
sen varhaiskasvatuksen ensisijainen valvonta-
viranomainen, jonka päätösvaltaa ja oikeutta 
puhevallan käyttämiseen voidaan siirtää toimi-
elimen alaisille viranhaltijoille kuntalaissa (410/ 
2015, 90 §) tarkoitetulla hallintosäännöllä. Val-
von tavastuuta ja sen liittymistä muuhun varhais-
kasvatuksen johtamisjärjestelmään voidaan ku-
vata tarkemmin kunnan toimintasäännössä, 
jo ka sisältää hallintosäännön tarkoittamia tar-
kempia toimialakohtaisia määräyksiä johtami-
sesta, tehtävistä, päätösvallan käyttämisestä sekä 
toimintatavoista sekä siitä, kuinka monta valvo-
jaa on varhaiskasvatuksen valvontatehtävissä. 
Varhaiskasvatuksen valvontaa tulee toteuttaa 
ensisijaisesti antamalla ohjausta ja neuvontaa 
sekä seuraamalla toiminnan kehitystä yhteis-
työssä toiminnan järjestäjän kanssa (Nykänen 
ym.2017). Yksityisen varhaiskasvatuksen val-
vonnassa ja toiminnan ohjauksessa on huo- 
mioitava myös sen kustannukset osana yksityi-
sen varhaiskasvatuksen kustannuksia (Lahtinen 
& Svartsjö 2018). 

Yksityisellä palveluntuottajalla on velvoite 
laatia omavalvontasuunnitelma, jolla tarkoite-
taan palvelujen tuottajan omatoimista laadun ja 
asiakasturvallisuuden varmistamista siten, että 
toiminnassa toteutuvat lainsäädännön, lupa - 
ehtojen ja palvelujen tuottajan itse  omalle toi - 
minnalleen asettamat laatuvaatimukset  (Nykä- 
  nen ym. 2017; Tuori & Kotkas 2016). Oma val-
vontasuunnitelman laatimisen voidaan nähdä 
perustuvan luottamukseen. Luottamus noste-
taan sekä tutkimuksessa että yleisessä keskus-
telussa jatkuvasti esille johtamisen välineenä 
(Malkamäki ym.  2019). Valvonnan on herätet-
tävä kokonaisuudessaan uskottavuutta ja luotta-
musta paitsi palveluntuottajien ja heidän edus-
tajiensa osalta kuin yhteiskunnassa laajemmin-
kin (Houhala 2018, 55). 

Valvontamenettelyitä tulee arvioida tarpeen 
mukaan ja vaihdella tilanteen mukaan, sillä 
liian vahva valvontajärjestelmä tai sääntely voi 
estää luottamuksen kehittymistä (Healy 2011; 
Long & Sitkin 2006). Reaktiivinen valvontapro-
sessi käynnistyy, jos ilmenee epäily  puutteista 
esimerkiksi säädösten noudattamisessa tai asia - 
kasturvallisuudessa (Nykänen ym. 2017). Asian - 
mukaiset valvonnan menettelyt lisäävät luotta-
musta, sillä formaalit kontrollimekanismit muo-
dostavat kriteeristön ja perustan näytöille, joi-
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den perusteella esimerkiksi yksityisen palvelun-
tuottajan suoritusta arvioidaan (esim. Houhala 
2018; Sitkin & George 2005). 

Yksityisen varhaiskasvatuksen valvojan 
kompetenssien jäsentäminen 

Tässä tutkimuksessa tarkastellaan varhaiskasva-
tuksen valvonnassa tarvittavaa kompetenssia ja 
osaamista. Tutkimus vastaa osaltaan valvontaa 
toteuttavien virkamiesten osaamisen ja kom-
petenssien tarkastelun tutkimusaukkoon sekä 
tarjoaa näkökulmia käytännön työn ja kehittä-
misen tueksi. Tehtävään kytkeytyviä vastuita ja 
tarvittavia kompetensseja tulee tunnistaa, jotta 
pystytään muodostaa käsitys siitä, mitä organi-
saatioiden muutosten ja muiden uusien haastei-
den edessä tulisi opiskella ja mitä kokonaisuuk-
sia tulisi osata ottaa haltuun (ks. Akselin 2013; 
Haupt ym. 2017; Whitebook ym. 2012). 

Muodostamme tämän tutkimuksen kompe-
tenssin tarkastelun viitekehystä julkisen hallin-
non ja johtamisen tutkimuksen, varhaiskasva-
tuksen johtamisen ja kompetenssitutkimuksen 
avulla. Kompetenssin tunnistamisen ja kehittä-
misen rooli strategisen menestyksen osana on 
kasvanut nopeasti kehittyvässä yhteiskunnassa 
ja organisaatioissa (Akselin 2013; Haupt ym. 
2017; Wilkoszewski & Sunby 2014). Jo perus-
tutkintoon tähtäävissä koulutuksissa tulisi huo-
mioida julkisen johtamisen tehtävissä toimivien 
keskeiset kompetenssit, eli johtajuustaitojen 
ke hittäminen, ymmärrys organisaatioiden ins-
titutionaalisista konteksteista ja toimintaympä-
ristöistä, kriittisen ja analyyttisen ajattelun tai-
dot ja hallintovirkamiehen rooli päätöksenteos-
sa ja täytäntöönpanossa (Haupt ym. 2017). Läh - 
tökohtaisesti Suomessa koulutukselliset stan-
dardit, osaamisen taso ja tehtävissä tarvittava 
kompetenssi ovat hyvällä tasolla, vastaten vi-
ranomaistehtäviin on asetettuihin  kvalifikaatio- 
ja pätevyysvaatimuksiin. Valvojan tehtävä on 
kuitenkin uusi professio osana kunnan varhais-
kasvatuksen johtamisjärjestelmää, jolloin pro-
fessioissa vaadittavaa kompetenssia voidaan 
päätellä analysoimalla työtehtävään liittyviä vaa-
timuksia (Heikka 2008). Profession voi ajatella 
ilmiönä, jolle annetaan jatkuvasti uusia merki-
tyksiä. Profession toimijat muodostavat omalta 
osaltaan koko ajan professiota käyttäessään sitä 
käsitteenä, joka selittää heidän toimintaansa. 

Professio tuleekin nähdä rakennustyönä, jota 
jokainen toimija muokkaa tehdessään ratkaisu-
ja työssään (Löyttyniemi 2004, 182–183). Työn 
uudistuessa on merkityksellistä, että työntekijä 
itse voi olla vaikuttamassa työhön ja uudistuk-
siin (Ollila ym. 2018; van Gestel ym. 2019).

Kompetenssitarpeet ja kuvaukset ovat muut-
tuneet ja muuttuvat edelleen työelämän ja yh-
teiskunnallisten tarpeiden myötä. Kompetenssi 
voidaan ymmärtää yleisesti osaamiseen viittaa-
vaksi termiksi (Hanhinen 2010) tai ammatilli-
seksi pätevyydeksi, jolla hallitaan työtehtäviä 
(Pietiläinen 2010; Salo 2014). Heikka (2008, 46) 
määrittelee kompetenssin pätevyydeksi, ”jonka 
tavoitteena on kuvata jonkin tehtävän suorit-
tamisessa edellytettävät vaatimukset”. Kom pe-
tenssi on kontekstisidonnainen käsite eli tulee 
tunnistaa, missä yhteydessä osaamista käsitel-
lään: työtehtävään tai esimerkiksi yritykseen, 
strategiaan tai tavoitteeseen liittyen (Hanhinen 
2010; Heikka 2008; Schaffar 2019). Kompetenssi 
voidaan siis kuvata dynaamiseksi, kehittyväksi 
ja muuttuvaksi prosessinomaiseksi tietojen, tai-
tojen ja asenteiden integraatioksi (Heikka 2008; 
Salo 2014), missä kaikki osa-alueet systeemisesti 
yhteenkietoutuvat; kontekstin ja työn sisältöjen 
lisäksi on tarkasteltava henkilöä itseään.

Autioniemen ja kumppaneiden (2021) julki-
sen hallinnon ja johtamisen tutkimuksen mu-
kaan kompetenssitutkimuksista voidaan tunnis-
taa kolme kompetenssialuetta. Näistä subjektii-
viset kompetenssit tarkoittavat yksilöä itseään, 
hänen ominaisuuksiaan ja osaamistaan. Myös 
muut ominaisuudet ja osaamiseen kohdistuvat 
kompetenssit kuten henkilön resilienssi, kehittä-
minen, vuorovaikutusosaaminen ja muuntautu-
miskyvykkyys kuuluvat subjektiivisiin kompe-
tensseihin (Autioniemi ym. 2021). Yksilötasolla 
tulee tunnistaa oman työn autonominen luonne, 
jolloin merkittävä subjektiivinen kompetens si 
työssä menestymiseksi on oman työn ja itsen-
sä johtaminen (Akselin 2013; Autioniemi ym. 
2021). Valvontatehtävässä tarvitaan kykyä toi-
mintaympäristön tulkitsemiseen ja oman ajatte-
lutavan joustavuuteen muuttuvissa olosuhteissa, 
ja toimintakykyä toimia näissä muuttuvissa ti-
lanteissa. Julkisen toiminnan systeeminen ym-
märtäminen, kunta organisaatioiden toimialo-
jen ja yksiköiden strategiatyöskentelyn sekä au-
tonomia-asteen määritteleminen on riippuvais-
ta ainakin kunnan koosta, kehitysasteesta ja kul-



ARTIKKELIT | KESKI-RAUSKA & MÄNTYJÄRVI 413

loisestakin tilanteesta (Akselin 2013). Yksilölle 
keskeisiä kompetensseja ovat ihmissuhdekom-
petenssit, eli sosiaaliset- ja vuorovaikutustaidot, 
joita tarvitaan johtamisen eri tasoilla keskeisesti 
(katso Parkkinen ym. 2022). 

Kontekstin tunnistamisen ja  subjektiivisen 
kompetenssin lisäksi valvojalta vaaditaan val-
vontatehtävien ja -prosessien haltuunottamista. 
Valvonta on myös hallintoprosessi, jota valvoja 
johtaa. Substanssikompetenssit eli alan tun-
nistaminen ja alakohtainen asiantuntijuus on 
tunnistettu myös varhaiskasvatuksen johtami-
sen tutkimuksessa merkitykselliseksi työn me-
nestyksekkäälle hoitamiselle (Akselin 2013). 
Nykyisin työelämässä tähdennetään kollaboraa-
tiota, sen turvaamista, vahvistamista ja yhden-
tämistä. Tämä vaatii kompetensseja niin orga-
nisaation sisäiseen kuin ulkopuoliseenkin kolla-
boraatioon (Autioniemi ym. 2021; Parkkinen 
ym. 2022). Organisaation sisäinen kollaboraatio 
tarkoittaa tieto- ja viestintäosaamista, talous- ja 
strategiakompetensseja sekä johtamiseen liit-
tyvä kompetensseja (Autioniemi ym. 2021). 
Varhaiskasvatuksen toimintaympäristöissä ko-
rostuu jo lähtökohtaisesti yhteistyö perustehtä-
vän luonteen mukaisesti; yhteistyön tarkoitus on 
tukea lapsen edun toteutumista. Organisaation 
ulkoinen kollaboraatio tarkoittaa kommuni-
kointi- ja vuorovaikutustaitoja ja dialogisuuden 
kompetenssia julkisella tasolla (Autioniemi ym. 
2021), joilla vastataan paitsi nopeasti muuttu-
viin yhteiskunnan ja työn vaatimuksiin mutta 
myös artikuloidaan valvojan professiossa palve-
luntuotantoa ja omaa roolia organisaation ulko-
puolelle.

Valvojan työssä keskeistä on palveluiden tar-
joaminen ja siihen liittyen käytävä asiakasdialo gi. 
Dialogisuus on parhaimmillaan pohtivaa vuo ro- 
puhelua ja kuuntelua ilman vastarintaa, jolloin 
ratkaisuja ja oppimista syntyy vuorovaikutuksen 
tuloksena (Kilpimaa 2013). Valvoja on osaltaan 
osallistumassa ja myötävaikuttamassa julkiseen 
päätöksentekoon ja prosesseihin. 2000-luvulla 
hallinnalla on pyritty kohti verkostoitunutta ja 
vuorovaikutteista hallintoa, jossa organisaa tioi - 
den ja työntekijöiden verkostoituminen ja 
kump panuus-luonteinen yhteistyö edellyttävät 
osaamista, jolla rakentaa ja johtaa verkostosuh-
teita sekä vahvaa eettisyyttä julkisen intressin 
edustajina (Autioniemi ym. 2021; Hyyryläinen 

ym. 2018; Wilkoszewski & Sunby 2014). Näissä 
kaikissa kompetenssialueissa eettisyys näyttäy-
tyykin läpäisevänä kompetenssina. Eettisessä 
tarkastelussa pyritään ymmärtämään vallitsevaa 
kontekstia ja siihen vaikuttavia yhteiskunnalli-
sia, vaihtelevia tilanteita. Luottamus puolestaan 
on toimijoiden välistä sekä organisaatiotason 
ja johtamisen vastuulla (Malkamäki ym. 2019). 
Luottamus kytkeytyy vahvasti valvontaan, eivät-
kä ne ole toistensa vastakohtia tai erillisiä toi-
minnan elementtejä, vaan keskenään vuorovai-
kutuksessa olevia toimintoja. Jatkuva vuorovai-
kutus, yhteisöllisyys ja osallisuuden kokeminen 
ovat tärkeitä hyvän luottamuksen ja valvonnan 
peruspilareita (O´Leary ym. 2002; Wang & Wan 
Wart 2007).

TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

Varhaiskasvatuksen valvontaa on pidetty haas-
teellisena, sillä tehtävään ei ole ollut ”mallia” tai 
vakiintuneita työtapoja ja myös valtakunnal li-
nen ohjaus on koettu osin epäselvänä (Riitakorpi 
ym. 2016; Terho ym. 2022). Tämän lisäksi, alue-
hallinnon valvontaviranomaiset ovat tunnista-
neet tarpeen lisätä valvontaan liittyvää osaamis-
ta (Terho ym. 2022). 

Tässä tutkimuksessa muodostetaan kuvaa 
kunnan yksityisen varhaiskasvatuksen valvon-
nasta osana kunnan varhaiskasvatuksen johta-
misjärjestelmää valvontaviranomaisten näkö-
kulmien ja tehtävän vaatimien osaamisten ku-
vauksen kautta. Tavoitteena on tunnistaa työssä 
tarvittavaa kompetenssia. 

Tutkimuksessa kysytään valvontaviranomai-
sen näkemyksiin pohjautuen:

– Mikä on merkityksellistä yksityisen var-
haiskasvatuksen valvonnassa valvojan mu-
kaan?  

– Millaista kompetenssia valvontatehtävässä 
tarvitaan?

Tutkimuksen tutkijoiden taustat ja näiden mah-
dolliset vaikutukset havaintoihin ja johtopää-
töksiin tunnistettiin. Tutkijat ovat taustaltaan 
var haiskasvatuksen ammattilaisia ja etenkin 
johtamisen asiantuntijoita. Tutkijat ovat pereh-
tyneet laajasti yksityisen varhaiskasvatuksen 
valvontaan sekä tutkimukseen, käytännön työn 
ja teoreettisen osaamisensa kautta. Keski-Raus-
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ka (tutkija A) on ollut vastuullinen tutkija tutki-
muksesta alusta saakka, Mäntyjärvi (tutkija B) 
tuli mukaan aineiston keruun jälkeisessä vai-
heessa. Keski-Rauskan aloittama aineiston ana-
lyysi ja tarkastelu muotoutui tämän tutkimuk-
sen tuloksiksi yhteisesti loppuun saatetussa 
analyysiprosessissa ja tulosluvun rakentamisen 
myötä. Yhteinen analyysiprosessi ja keskustelu 
ovat lisänneet tutkimuksen luotettavuutta. 

Tutkimusaineiston kerääminen  
ja kohdejoukon valinta

Tutkimusaineiston keräämisen vaiheissa ja ai-
neiston säilyttämisessä on huolehdittu eettisten 
periaatteiden noudattamisesta ja huomioitu tut-
kimukseen osallistujien anonymiteetista (van 
Bonsdorff ym. 2018; TENK 2019). Yksityisen 
varhaiskasvatuksen valvontaa käsittelevä säh-
köinen kysely lähetettiin 85 kuntaan vuonna 
2020. Osoitelähteenä käytettiin aluehallinto-
virastojen opetus- ja kulttuuritoimi -vastuu-
alueiden informaatio-ohjauksen yhteystietore-
kisteriä. Kunnille lähetetyssä sähköpostissa 
ker rottiin tutkimuksen aihe ja tarkoitus sekä 
pyydettiin varhaiskasvatuksen valvontaviran-
omaista vastaamaan kyselyyn. Tutkimukseen 
osallistujan tuli vastata yksityisen varhaiskasva-
tuksen valvonnasta omassa kunnassaan (kts. 
Patton, 2002). Kyselyyn saatiin vastauksia 43 
kunnan valvontaviranomaiselta (N = 43), jolloin 
vastausprosentti oli noin 50 %. Aineisto edustaa 
kohtuullisen hyvin yksityisen varhaiskasvatuk-
sen valvontakenttää. 

 Kysely sisälsi neljä kysymystä, joista kysy-
mykset yksi, kaksi ja neljä olivat avoimia kysy-
myksiä.  Kysymys kolme sisälsi arviointiasteikon 
yhdestä viiteen (heikko, välttävä, tyydyttävä, hy-
vä, erinomainen). Kysymykset olivat:

1. Mikä on tärkeää/mitä pidät tärkeänä yksi-
tyisen varhaiskasvatuksen valvonnassa?

2.  Millaista osaamista varhaiskasvatuksen val-
vontaviranomaiselta mielestäsi vaaditaan?

3. Arvioi omaa osaamistasi yksityisen varhais-
kasvatuksen valvojana

4. Minkälaisen koulutuksen kokisit itsellesi 
hyödylliseksi toimiessasi valvovana viran-
omaisena?

Aineiston analyysi

Tutkija A analysoi aineistoa ensin aineistolähtöi-
sesti. Aineistolähtöinen analyysi noudatti sisäl-
lön analyysin perinteitä, jossa aineistoa luetaan 
ensin kokonaisuutena ja sen jälkeen nostetaan 
esiin tutkimuskysymysten näkökulmasta olen-
nainen (Tuomi & Sarajärvi 2018). Aineistoa pel-
kistettiin siten, että ensin etsittiin ensimmäisen 
tutkimuskysymyksen mukaisesti oleelliset koh-
dat ja merkittiin ne koodilla (N, O, K, S) sen 
mukaan, millaisia asioita vastaukset edusti vat. 
Tämän jälkeen pelkistetyt ilmaukset ryhmi tel-
tiin sen mukaan, millaista näkökulmaa ne valvo-
jan työstä edustivat. Yksittäinen vastaaja saattoi 
tuoda esiin yhden tai useamman samaan luok-
kaan kuuluvan näkökulman. Luokitellut näkö-
kulmat nimettiin niiden luonteen ja ku vauksen 
mukaisesti: normilähtöinen (N), organisaatio-
lähtöinen (O), kumppanuuslähtöinen (K) ja 
substanssi- ja laatulähtöinen näkökulma (S). 
Normilähtöistä näkökulmaa kuvasivat varhais-
kasvatusta koskevien säädösten, kuten lakien ja 
asetusten, määräysten, ohjauskirjeiden ja mui-
den velvoitteiden tärkeyden korostaminen val-
vonnassa. Organisaatiolähtöiseen näkökulmaan 
luokiteltiin kohdejoukon esittämät kunnan käy-
tössä olevien järjestelmien, toimintaohjeiden, 
lomakkei den ja toimintatapojen kuvaukset. 
Kumppa nuuslähtöiseen näkökulmaan luokitel-
tiin valvontaviranomaisen ja palveluntuottajan 
välisen yhteistyön kuvaukset. Substanssi- ja 
laatulähtöistä näkökulmaa kuvasivat puolestaan 
varhaiskasvatuksen sisällön, pedagogiikan, toi-
mintaympäristön ja/tai yksiköissä tehtävän työn 
tarkastelua kuvaavat näkökulmat. Nämä luokit-
telut huomioivat kontekstin, missä työtä tehdään 
(Akselin 2013). Analysoinnin edetessä toisen 
kysymyksen vastauksiin, aineiston redusointi 
tuotti kumppanuuslähtöiseen näkökulmaan li-
sää vuorovaikutukseen liittyvän alaluokan, joka 
kuvasi valvojan omaan henkilökohtaiseen vuo-
rovaikutustaitoihin liittyvää osaamista. 

Analyysi ja aineiston luokittelu jatkuivat tut-
kijoiden yhteistyönä tukeutuen edellä esitettyyn 
kompetenssijäsennyksiin. Tehtävässä tarvittavia 
kompetensseja tarkasteltiin vastaavasti edellä 
esitettyjen näkökulmien rinnalla. Näin pystyt-
tiin muodostamaan käsitystä siitä, miten koh-
dejoukko näkee, mitä kokonaisuuksia valvojan 
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Taulukko 1.  Mikä on tärkeää yksityisen varhaiskasvatuksen valvonnassa?

NÄKÖKULMA 
(N, O, K, S)

SISÄLTÖ

Normilähtöinen 
näkökulma (N)
(N=16)
 

Varhaiskasvatusta koskevat
•	 säädökset (lait, asetukset)
•	 määräykset
•	 ohjauskirjeet ja muut velvoitteet

Organisaatiolähtöinen 
näkökulma (O)
(N=12)

Kunnan käytössä olevat
•	 järjestelmät
•	 toimintaohjeet
•	 lomakkeet 
•	 toimintatavat

Kumppanuuslähtöinen 
näkökulma (K)
(N=16)

Yhteistyön merkityksen korostaminen 
valvontaviranomaisen ja palveluntuottajan välillä 

Substanssi- ja 
laatulähtöinen 
näkökulma (S)
(N=8)

Varhaiskasvatuksen
•	 sisältö
•	 pedagogiikka
•	 toimintaympäristöön liittyvä ja/tai yksiköissä 

tehtävän työn korostaminen

tulee osata ottaa haltuun ja mitä osaamista tarvi-
taan lisää esimerkiksi kouluttautumisen kautta. 

Valvojan näkökulmia yksityisen 
varhaiskasvatuksen valvontaan

Tulokset esitetään valvojien esittämien näkökul-
mien ja niitä kuvaavien sisältöjen sekä osaami-
sen sisällön tarkastelun mukaan. Avoimiin ky - 
symyksiin vastaajalla oli mahdollisuus maini ta 
useampikin tärkeäksi katsomansa asia. Vas taajien 
näkemykset koulutustarpeista vaihtelivat eri nä-
kökulmien mukaan. Näitä tarkastellaan kun - 
kin tuloskappaleen yhteydessä lyhyesti erikseen. 
Aineistolainauksissa vastaajat on numeroitu. 

Taulukossa 1. on kuvattu eri näkökulmien 
 mu  kaisesti luokiteltu aineisto sen mukaan, mitä 
vastaajat pitivät yksityisen varhaiskasvatuksen 
valvonnassa tärkeänä. Määrällisesti  mainittiin 
eniten sekä normilähtöiseen että kumppanuus-
lähtöiseen näkökulmaan liittyviä sisältöjä. Kol-
manneksi yleisimmin mainittiin organisaatio-
lähtöistä näkökulmaa ja neljänneksi substanssi- 
ja laatulähtöistä näkökulmaa kuvaavia sisältöjä.  

Taulukossa 2. on kuvattu osaamisen sisältö-
jä edellä mainittujen eri näkökulmien mukaan. 

Normilähtöisyyteen liittyviä osaamisen sisältö-
jä mainittiin määrällisesti eniten ja seuraavaksi 
eniten substanssi- ja laatulähtöisyyteen liittyvää 
osaamista. Vuorovaikutustaitoihin liittyvää sekä 
organisaatiolähtöiseen näkökulmaan liittyvää 
osaamista mainittiin määrällisesti kolmannek-
si eniten. Kumppanuuslähtöisyyteen liittyvää 
osaamista tuotiin esiin hyvin vähän. 

Vastaajia pyydettiin arvioimaan omaa osaa-
mistaan yksityisen varhaiskasvatuksen valvoja-
na. Vastaukset hajaantuivat arvosanojen välttä-
vän ja erinomaisen välille. Yhtään vastaajaa ei 
arvioinut omaa osaamistaan heikoksi. Reilusti 
yli puolet vastaajista arvioi osaamisensa hyväksi 
ja vain kaksi vastaajaa erinomaiseksi. Vastaajista 
neljäsosa arvioi osaamisensa tyydyttäväksi ja 
muutama välttäväksi. 

Normilähtöisen näkökulman korostuminen 
yksityisen varhaiskasvatuksen valvonnassa

Vastaajat mainitsivat yleisimmin tärkeimmiksi 
yksityisen varhaiskasvatuksen valvontaan liit-
tyviä sisältöjä, jotka edustivat normilähtöistä 
näkökulmaa. Tätä kuvasivat vastaukset, joissa 
korostettiin säädösten, lakien ja asetusten tunte-
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Taulukko 2.  Millaista osaamista varhaiskasvatuksen valvojalta vaaditaan? 

NÄKÖKULMA (N)
 

OSAAMISEN SISÄLLÖT

Normilähtöinen 
näkökulma (N=35)  

Valvontaviranomaisen tehtävän vaatimien normien 
hyvä tuntemus ja siihen liittyvä osaaminen.  

Organisaatiolähtöinen 
näkökulma (N=10)

Kunnan käytössä olevien järjestelmien 
ja valvontaviranomaiselta vaadittavien 
toimintatapojen osaaminen ja hallinta.

Kumppanuuslähtöinen 
näkökulma (N=3)

Vuorovaikutukseen liittyvä 
näkökulma (N=11)

Palveluntuottajan kanssa käytävän yhteistyöhön 
liittyvien toimintatapojen osaaminen ja hallinta. 

Valvojan henkilökohtaisiin  
vuorovaikutustaitoihin liittyvä osaaminen.

Substanssi- ja 
laatulähtöinen näkökulma 
(N=16)

Varhaiskasvatuksen sisältöön, pedagogiikkaan, 
toimintaympäristöön ja/tai yksiköissä tehtävään 
työhön liittyvä osaaminen ja hallinta. 

musta, ja niiden merkitystä sekä niiden mukai-
sen toiminnan tunnistamista varhaiskasvatuk-
sessa. Myös varhaiskasvatussuunnitelman pe-
rus teiden noudattamista pidettiin tärkeänä. 
Vastaajien mukaan heidän tehtävänsä on hallita 
säädökset ja valvonnan käytännöt sekä seurata 
yksityisen varhaiskasvatuksen toiminnan lain-
mukaisuutta, mitä pidettiin tärkeänä erityisesti 
turvallisuuden näkökulmasta:

Mielestäni on tärkeää, että yksityiset palvelun
tuottajat toteuttavat varhaiskasvatuslain mu
kaista varhaiskasvatusta. Tämän takia on tär
keää, että valvonnassa kiinnitetään huomioita 
esim. varhaiskasvatusympäristöön, joka on 
mm. turvallinen sekä kehittää ja edistää las
ten oppimista. On tärkeää selvittää, että yk
sikkö on laatinut omavalvontasuunnitelman. 
Yksiköissä on oltava riittävästi henkilökuntaa 
(kelpoisuudet huomioiden) sekä pedagogisen 
vastuun omaava hlö/hlöitä. (V 37)

Valvojat mainitsivat määrällisesti eniten myös 
normilähtöiseen näkökulmaan liittyviä osaami-
sen sisältöjä. Normeihin liittyvällä osaamisella 
tarkoitettiin erityisesti varhaiskasvatuslain hal-
lintaa, varhaiskasvatuksen järjestämisen rahoi-
tukseen tai asiakasmaksuihin liittyvien lakien 
tuntemusta sekä laajemmin yritystoimintaan tai 

päiväkodin toimintaympäristöön liittyvän nor-
miston tietämystä. Myös varhaiskasvatussuun-
nitelman perusteiden (vasu) soveltaminen käy-
täntöön edellytti osaamista. Normilähtöiseen 
näkökulmaan liittyvää osaamista kuvattiin seu-
raavalla tavalla:

Valvontaviranomaiselta vaaditaan varhais
kasvatuslain tuntemusta sekä kunnan laati
man sääntökirjan osaamista. Valvonta viran
omaiselta vaaditaan myös asiakasmaksulain 
tuntemusta. (V 38)

Varhaiskasvatuslaki, perusteet ja paikallinen 
vasu on syytä tuntea. Välillä tuntuu siltä, että 
tulisi olla osaamista myös palo ja pelastus, 
ympäristöterveys ja rakennuslupaasioissa. 
(V 36)

Valvojat mainitsivat tarvitsevansa normilähtöi-
seen näkökulmaan liittyvää koulutusta yleisim-
min:  

Jatkuvaa kouluttautumista  lainsäädännön, vel
votteiden ja vastuiden osalta. Ajankohtaisten 
varhaiskasvatuksen asioiden, lainsäädännön 
ja velvoitteisiin liittyvät koulutukset olisivat 
tukena valvontatehtävissä. (V 38)
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Kumppanuuslähtöinen näkökulma ja 
vuorovaikutukseen liittyvä osaaminen 
korostaa yhteistyötä

Kumppanuuslähtöistä näkökulmaa kuvasivat 
vastaukset, joissa yhteistyötä korostettiin kun-
nan valvojan ja palveluntuottajan sekä päivä-
kotien johdon välillä. Tätä näkökulmaa kuva-
sivat yhteistyön lisäksi myös valvojan ja palve-
luntuottajan välinen keskinäinen luottamus. 
Valvojan suhde palveluntuottajan kanssa perus-
tuu hyvään yhteistyöhön, avoimuuteen ja luot-
tamukseen, jota voidaan toteuttaa muun muassa 
ennakoivan valvonnan keinoin:

Valvonnan pitäisi tapahtua hyvässä yhteis
työssä ja sen tavoitteena on siis taata laadukas 
ja turvallinen varhaiskasvatus. (V 13) 

Hyvät kumppanuussuhteet yksityisiin toimi
joihin. (V 29) 

… tunne siitä, että ollaan samalla puolella. 
(V 19) 

…luottamus yksityisten toimijoiden kanssa. 
(V 3) 

Kumppanuuslähtöiseen näkökulmaan  liitty vää 
osaamisen kuvausta oli vain kolmessa vas-
tauksessa. Sen sijaan vuorovaikutukseen liitty-
vää osaamista kuvattiin yhteistyötaitona, joka 
ilmenee myönteisesti erilaisissa tilanteissa. 
Vuorovaikutustaitoja edellytetään valvojalta it-
seltään ja sitä pidetään tärkeänä valvojan työssä 
onnistumiselle:

Tietenkin vaaditaan hyviä vuorovaikutustai
toja, neuvottelutaitoja sekä kykyä reagoida 
monenlaisiin asioihin nopeallakin aikataulul
la riittävällä rohkeudella. (V 14)

Vuorovaikutustaitoa kohdata erilaiset tilan
teet, myös jämptiyttä ja tilanteisiin tarttumis
ta/puuttumista. (V 30)

Vuorovaikutustaitoihin tai kumppanuusnäkö-
kulmaan liittyviin sisältöihin ei katsottu tarvit-
tavan lisäkoulutusta. 

Organisaatiolähtöinen näkökulma liittyy 
valvontatyön organisointiin kunnassa

Organisaatiolähtöistä näkökulmaa kuvattiin 
aineistossa määrällisesti kolmanneksi eniten. 
Suunnitelmallisia ja säännöllisiä tapaamisia pal-
veluntuottajan tai heidän edustajiensa kanssa pi-
dettiin tärkeänä. Kuvaukset liittyivät keskeisesti 
kunnissa tehtävän valvontatyön organisointiin. 
Erityisesti korostettiin valvontatehtävän lain-
mukaiseen suorittamiseen liittyen valvonnan ra-
kenteiden ja prosessien merkitystä, konkreetti-
sia työvälineitä, kuten ohjeistuksia ja lomakkeita 
sekä työhön tarvittavaa aikaa ja resursseja:

Valvonta on organisoitua, sille on varattu aika 
ja resurssit. (V 24) 

Tottakai tärkeää on myös luoda rakenteet, 
joi den avulla pystyy seuraamaan toiminnan 
lainmukaisuutta. (V 23)

Säännöllisyys, avoimuus, selkeät kriteeristöt, 
periaatteet ja ohjeistukset sekä keinot ohjata 
ja tarvittaessa puuttua eri tilanteisiin. Valmiit 
lomakepohjat yksityisen vakan toiminnalle. 
(V 1)

Organisaatiolähtöiseen näkökulmaan liittyvää 
osaamista mainittiin lähes yhtä usein kuin vuo-
rovaikutukseen liittyvää osaamista. Osaamisen 
sisällöt liittyivät tässä näkökulmassa valvontaan 
liittyvien käytänteiden tuntemukseen, käytän-
nön valvontatoimien hallintaan ja valvontatoi-
minnan kehittämiseen: 

Tärkeintä on valvontaan liittyvien käytäntei
den hyvä tuntemus. (V 14) 

Itse aloittaessani työssäni kaipasin todella 
paljon lomakkeistoa tai sellaista tukipaperia, 
josta ilmenee, mitä osaalueita valvontaan 
kuuluu ja mitä kaikkea valvontakäynnilläni 
pitää seurata ja selvittää… ihan ylipäätään 
valvovan viranomaisen vastuusta ja velvolli
suuksista… (V 8)
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Substanssi- ja laatulähtöinen näkökulma 
koros taa varhaiskasvatuksen laadun-
valvonnan merkitystä

Substanssi- ja laatulähtöiseen näkökulmaan 
liittyviä sisältöjä mainittiin määrällisesti neljän-
neksi eniten. Tähän luokkaan kuuluvissa vasta-
uksissa korostuivat käsitteet laatu ja pedagogiik-
ka, jotka ovat valvojien mukaan oleellisimpia 
asioita varhaiskasvatuksen toteuttamisen nä-
kökulmasta turvallisuuden lisäksi. Tästä näkö-
kulmasta katsottiin myös valvojan substanssia 
ohjaava rooli merkittäväksi:

Yksityisten toimijoiden valvontaa niin, että 
laadukas varhaiskasvatus koko laajuudessaan 
toteutuu riippumatta varhaiskasvatuspaikas
ta. (V 21) 

Laatuun kuuluvat vahvasti pedagogiikka mut
ta tietenkin resurssit, tukipalvelut ja toimin
nan omavalvonta. (V 13) 

Pedagogiikan laatua arvioidaan ja yksityisiä 
ohjataan vasun perusteiden mukaiseen toi
mintaan. (V 31)

Valvojien näkemyksissä substanssi- ja laatuläh-
töisyyteen liittyvä osaamista mainittiin määräl-
lisesti toiseksi eniten normilähtöisen osaamisen 

jälkeen. Substanssi- ja laatunäkökulmaan ei kui-
tenkaan katsottu tarvittavan lainkaan lisäkoulu-
tusta. Tämä osaamisalue kuvattiin varhaiskas-
vatusalan kokonaisuuden tuntemisena, johon 
liitettiin varhaiskasvatussuunnitelman sisällön 
eli substanssin hallintaa ja varhaiskasvatuksen 
pedagogista osaamista: 

Laajaalaista, sisällöllistä osaamista varhais
kasvatuksesta (V 42) 

.. vahvaa pedagogista osaamista (V 5)

.. on suureksi eduksi, mikäli valvovalla viran
omaisella on kokemusta varhaiskasvatussuun
nitelmien teosta ja toteuttamisesta. (V 38)

YHTEENVETO

Tutkimuksen tulosten mukaan yksityisen var-
haiskasvatuksen valvojilla on erilaisia näkökul-
mia yksityisen varhaiskasvatuksen valvontaan. 
Valvojan kompetenssit heidän itsensä arvioi-
mana ovat hyvällä tasolla, kuitenkin neljännes 
vastaajista kuvaa osaamisensa tehtäviinsä näh-
den tyydyttäväksi. Valvojat tunnistivat näihin 
koulutustarpeita. Kuvassa 1. esitetään toisiinsa 
kytkeytyvät valvonnan näkökulmat ja kompe-
tenssit, jossa nämä asettuvat rinnakkain valvon-
nan kehäksi.  

 

 
 
 
Kuva 1. Valvonnan kehä. 
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Kuva 1.  Valvonnan kehä.
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Yksityisen varhaiskasvatuksen valvonta on 
tehtävä, jossa lainsäädäntö, määräykset, ohjaa-
vat asiakirjat ja muut velvoitteet muodostivat 
nor milähtöisen näkökulman työhön. Tässä 
näkö kulmassa valvojan subjektiivinen kompe-
tenssi, etenkin tiedollinen osaaminen on kes-
keistä. Valvontaa kumppanuuslähtöisestä näkö-
kulmasta tarkasteltaessa myös subjektiivinen 
kompetenssi ja etenkin vuorovaikutustaidot ko-
rostuivat. Valvojat luottivat vuorovaikutusosaa-
miseensa. Substanssi- ja laatulähtöiseen näkö-
kulmaan ja sen osaamiseen valvojilla oli vahva 
ote, eikä siihen liittyen nimetty koulutustarvetta. 
Organisaatiolähtöinen näkökulma työhön liittyi 
valvonnan rakenteisiin ja prosesseihin, joihin 
kaivattiin kehittämistä sekä työvälineitä valvo-
jan työn tueksi. Osaamisen sisällöt liittyivät tässä 
näkökulmassa valvontaan liittyvien käytäntei-
den tuntemukseen, käytännön valvontatoimien 
hallintaan ja valvontatoiminnan kehittämiseen. 
Organisaationäkökulma sisälsi ulkoisen kolla-
boraation näkökulman, joka kytkeytyi kumppa-
nuuslähtöiseen näkökulmaan eli yhteistyöhön 
palveluntuottajien ja heidän edustajiensa kans-
sa. Organisaation sisäisen kollaboraation aluetta 
nähtiin tarpeelliseksi kehittää. 

POHDINTA 

Julkisen johtamisen kehittämisajatus on poh-
jautunut siihen, että palvelu- ja toimintakykyi-
nen hallinto turvaa suomalaisen yhteiskunnan 
hyvinvointia (Koskimies ym. 2022). Yksityisen 
varhaiskasvatuksen valvojan tehtävästä on muo-
dostunut julkisen hallinnon kontekstiin pro-
fessio, joka tukee osaltaan julkisen johtamisen 
tavoitteita ammatillisesti ja eettisesti korkea-
tasoisesta sekä kehittyvästä johtamisesta, joka 
toimii yhteiskunnan palveluksessa (Koskimies 
ym. 2022; Stenvall & Virtanen 2021). Valvonnan 
yhteys varhaiskasvatuksen johtamiseen osana 
julkisen johtamisen kokonaisuutta ilmeni tut-
kimuksen tuloksissa organisaationäkökulman 
ja ulkoisen kollaboraation kautta. Tällä hetkellä 
valvojan kollaboraatio omassa organisaatiossa 
näyttäytyi lähinnä käytössä olevien  järjestel mien 
ja valvontaviranomaiselta vaadittavien toimin-
tatapojen osaamisena ja hallintana. 

Tutkimuksessa valvojien kompetenssi ilme-
ni kontekstisidonnaisena tietojen, taitojen ja 
nä kökulmien integraationa, jolla on dynaami-

nen ja prosessinomainen luonne (Autioniemi 
ym. 2021; Heikka 2008; Salo 2014). Valvonnan 
professiossa kokonaisuuden hallinta vaati val-
vojalta subjektikompetensseja, organisaation 
sisäisen ja ulkoisen kollaboraation kompetens-
seja Autioniemen ja kumppaneiden (2021) tut - 
kimusta mukaillen. Näiden lisäksi tunnistimme 
substanssikompetenssin merkityksellisen roo-
lin varhaiskasvatuksen valvojien näkemyksissä 
erillisenä kompetenssialueenaan. Sub stans si-
osaamisen merkitys normilähtöisen valvonnan 
tulkinnan ja ohjauksen näkökulmasta tulisi 
tunnistaa. Valvonnan eri vaiheissa, jatkuvasti 
muuttuvassa kontekstissa sekä kompleksisissa 
tilanteissa tiedon käyttäminen ja tulkinta on 
merkityksellistä, mikä haastaa myös eettiseen 
tarkasteluun (Lindgren 2014). Valvonnan teh-
tävänä on paitsi tukea yksityisen toimimista 
regulaation mukaisesti ja täysimääräisesti, myös 
suunnata ohjausta  tulevaisuusorientoituneesti 
(Houhala 2018; Hughes 2008), jolloin paitsi 
torjutaan mahdollisia uhkia tai haittoja mutta 
myös tuetaan mahdollisuuksia, ihanteita ja jo-
pa unelmien toteutumista (Houhala 2018, 25). 
Yksityinen varhaiskasvatus voi sisältää näitä 
kaikkia elementtejä (Mäntyjärvi ym. 2022). 
Tämän tutkimusprosessin aikanakin  nopeasti 
muuttunut ja kasvanut yksityinen toiminta 
haastanee pohtimaan myös sitä, mihin suuntaan 
yksityisen varhaiskasvatuksen valvonnassa val-
vontavastuuta sijoittuu; siirretäänkö sitä enem-
män palveluntarjoajille itselleen sekä asiak kaille 
(ks. Kotkas 2016). Valvojan tulee myös tunnis-
taa edesauttavat tai estävät toimintansa palve-
luntuottajien ja heidän edustajiensa kanssa sekä 
suhteessa oman organisaationsa tavoitteenmu-
kaiseen toimintaan. 

Tutkimuksen teoreettista viitekehystä ja me-
netelmällisiä työkaluja haettiin laajasti aikai-
semmista johtamisen ja hallinnon tutkimuksis-
ta sekä kompetenssitutkimuksista. Ratkaisu 
osoittautui toimivaksi tähän tutkimukseen, sil-
lä varhaiskasvatuksen valvonnan teoreettinen 
tarkastelu ja käytäntöä palveleva tutkimus on 
niukkaa. Valvojien näkemyksistä valvontaan ja 
heidän kompetensseistaan saatiin luotua mal-
li, jolla voidaan tarkastella valvonnan työn ja 
osaamisen yhteyksiä. Tutkimuksen prosessia on 
kuvattu huolellisesti pyrkien läpinäkyvyyteen ja 
eettisyyteen. Tutkimuksen kyselyä voisi jatkos-
sa kehittää monipuolisemmaksi, mutta nyt sillä 



420 HALLINNON TUTKIMUS 4/2023

saatiin tähän tutkimukseen relevantti aineisto 
ja tavoitettiin laajasti suomalaista varhaiskasva-
tuksen valvonnan kenttää. Tämän tutkimuksen 
perusteella ei haeta kuitenkaan yleistettävyyttä, 
vaan valvonnan ilmiön esille nostamista ja sen 
tarkastelua, ja tutkimustulosten avulla voidaan 
lähteä suuntaamaan tutkimusta tulevaisuudessa. 
Tutkimusta tulisi suunnata laajemmin kunnassa 
toimiviin päättäjiin, ylempään  virkamiesjohtoon 
ja hallintoon, jotka vastaavat palvelujen järjestä-
misestä. Millaisia näkökulmia heillä on valvon-
nasta ja sen merkityksestä palvelujen laatuun?

Valvojien näkemys valvontasuhteen luontees-
ta oli kumppanuus, jossa luottamus on merki-
tyksellisiä. Luottamusta luodaan julkisessa joh-
tamisessa käyttämällä tarvittavia kompetenssin 
sekä eettisiä toimintatapoja (Wang & Wan Wart 
2007). Myönteiseksi koettu valvonta ja ohjaus on 
mahdollista, kun johto yhteen sovittaa toimin-
nan edellyttämän päätöksenteon, koordinaati-
on ja luottamuksen, joita vahvistetaan edelleen 
organisaatioiden ja yksilöidenkin näkökulmasta 
(Malkamäki ym. 2019; Möllering 2005). Myös 
valvontaviranomaisen ja palveluntuottajan vä-
listen yhteisten toimintatapojen vakiinnuttami-
nen edistävät keskinäistä luottamusta, tiedon ja-
kamista ja yhteistyötä saman päämäärän eteen. 
Luottamus ei siis kehity vain hallinnan ja regu-
laation keinoin vaan julkisen toimijan ja yksityi-
sen palveluntuottajan pitkäaikaisessa suhteessa 
(Healy 2011; O´Leary ym. 2002; Schoorman 
ym. 2007; van Slyke 2007). Valvojat luottivat 
osaamisensa tukevan kumppanuutta, mikä voi-
daan tulkita syvälliseksi yhteistyön muodoksi 
(Mattila & Kallio 2018). Kumppanuus on myös 
kaikkien toimijoiden, palveluntuottajien, val-
vontaviranomaisten kuin lapsen etu, mikä on-
kin varhaiskasvatuslain lähtökohta palveluja 
järjestettäessä. Kumppanuus on tunnistettu tu-
levaisuuden kuntajohtamisen yhteistyön toi-
mintatavan luonteena  vaikkakin tällä hetkellä 
kuntatasolla johtaminen  ilmentää enemmän 
yhteistyötä ja koordinointia kuin kumppanuutta 
(Mattila & Kallio 2018).  Kumppanuuden näkö-
kulmasta valvonnan ja ohjauksen kehittämises-
sä merkityksellistä olisi saada myös yksityisten 
palveluntuottajien ja heidän edustajiensa näke-
myksiä hyödynnettyä. Joillakin yksityisillä pal-
veluntuottajilla ja heidän edustajillaan on näkö-
alapaikka usean kunnan toimintaan (Mäntyjärvi 
ym. 2022). Lähtökohtaisesti kuntien kanssa teh-

tävä yhteistyö näyttäytyy vaikuttavana tekijänä 
yksityisten päiväkotien palveluntuottajien ja 
johtajien johtajuuteen (Mäntyjärvi ym. 2022). 
Lisäksi valvonnan käytäntöjen tarkastelussa si-
säisesti kunnat voisivat suhteessa toisiin kuntiin 
paitsi lisätä yhteistyön määrää niin myös tar-
kastella yhteistyön luonnetta, kehittää toimin-
taa ja verkostoja (Malkamäki ym. 2019; Mattila 
& Kallio 2018). Lisääntyvä verkostomainen 
toimin tatapa haastaa perinteisen johtamisen, ja 
edellyttää jaetun johtamisen, yhteisten tavoittei-
den luomista sekä sitoutumisen varmistamista 
yhteisen toiminnan kautta (Mattila & Kallio 
2018; van Gestel ym. 2019). 

Tutkimuksen pohjalta käytännön toimiksi 
suosittelemme, että kunnassa toteuttavan var-
haiskasvatuksen ohjaus- ja  valvontajärjestelmään 
luodaan selkeä rakenne ja kuvataan keskeiset 
valvontaprosessit, jotta valvontatoimet pysty-
tään suorittamaan systemaattisesti. Tämä tukee 
samalla ohjauksen ja neuvonnan eli ennakolli-
sen valvonnan toteutumista (ks. Tuori & Kotkas 
2016). Lisäksi tulee tunnistaa, miten valvojan 
rooli liittyy osaksi kunnan ja varhaiskasvatuk-
sen johtamisjärjestelmää sekä yksittäisen valvo-
jan rooli ja toimintavaltuudet hallintoprosessis-
sa. Valvonnan vaikuttavuutta voidaan arvioida 
eri tavoin, esimerkiksi epäkohtailmoitusten tai 
kantelujen määrää seuraamalla, asiakastyyty-
väisyysmittareilla ja laadunarvioinnin tuloksia 
tarkastelemalla. Omavalvontasuunnitelma on 
myös vähemmälle käytölle jäänyt työkalu val-
vojalle. Sen hyödyntäminen valvonnassa mo-
nipuolisemmin tulevaisuudessa antaa mittarin 
monelle valvottavalle asialle. 

Yksityisen varhaiskasvatuksen valvojan pro-
fessio on alkanut rakentua sen mukaan, missä 
kontekstissa ja millaisen näkökulman mukaan 
valvoja toteuttaa tehtäväänsä (Akselin 2013; 
Löyt tyniemi 2004). Valvojat muodostavat omal - 
 ta osaltaan yksityisen varhaiskasvatuksen val-
vontaviranomaisen professiota myös valta kun-
nallisesti käyttäessään sitä käsitteenä ja tuodes-
saan esiin näkökulmia, joka selittää heidän toi-
mintaansa (Löyttyniemi 2004; Mattila & Kallio 
2018). Työn eettisenä lähtökohtana ja tavoit-
teena on turvata lasta kunnioittava, laadukas ja 
turvallinen varhaiskasvatus. Näin on aina ollut 
ja tulee varmasti olemaan. 
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