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JOHDANTO

Laissa kotoutumisen edistamisesta (1386/2010) maaritellaan, ettda kunnan tai useamman
kunnan yhdessa on laadittava kotouttamisohjelma, jonka tarkoitus on edistda kotoutu-
mista ja monialaista yhteisty6ta. Kotouttamisohjelma tulee lain mukaan tarkistaa kerran
neljassa vuodessa, ja se hyvaksytdan kunkin kunnan kunnanvaltuustossa. Eri alojen toi-
mijoiden, kuten alueellisten viranomaisten ja jarjestojen seka alueen maahanmuuttajien,
tulisi osallistua ohjelman laatimiseen, toteutukseen ja seurantaan. Ohjelman laatimisen
lisaksi laissa (33 §) madritelladn kotouttamisohjelman mahdollisia sisalt6ja.

Vaikka kotouttamisohjelman laatiminen on lakisdateistd, ohjelmien sisall6issd, valmiste-
luprosesseissa, kayttotarkoituksissa ja seurantamenetelmissa on merkittdvia eroja. Laajaa
selvitystd ohjelmista ja niiden valmistelusta ei ole toteutettu, eikd ohjelmien sisalloistd, val-
mistelusta, seurannasta tai toimeenpanosta ole kattavaa tietoa.

Kotoutumista edistavien toimien kehittdminen ja uudistaminen kuitenkin edellyttavat kar-
toitusta nykytilanteesta. Kun tydnantajien ja tydnhakijoiden TE-palvelut siirtyvat kuntien
vastuulle, tulee kotouttamisohjelmien rooli todenndkoisesti korostumaan kuntien kotout-
tamisty0ssa. Selvityksen avulla luodaan kokonaiskuva kotouttamisohjelmien sisalloista,
ohjelmien valmistelusta seka siita, miten niita hyddynnetaan kotoutumista edistavassa
tyossa paikallisesti ja alueellisesti. Selvityksessa kartoitetaan ohjelmien laatimisprosessin
nykytilaa, prosessiin osallistuvia toimijoita, ohjelmien yhteytta muihin kuntien, maakun-
tien ja sosiaali- ja terveysalueiden strategioihin seka ohjelmissa maariteltyjen toimenpitei-
den toteutumisen seurantaa.

Selvityksen tulokset taustoittavat kotoutumisen selonteon jalkeen tehtdvaa kotouttamis-
lain uudistamisty6ta. Selvitys kartoittaa, millainen rooli kotouttamisohjelmalla on kunnan
kotoutumista edistavan tyon suunnittelussa, kdytannon toteutuksessa ja kotoutumisen
seurannassa.

Ty6- ja elinkeinoministerion tilaaman selvityksen toteutti Innolink yhdessa Siirtolaisuus-
instituutin kanssa. Selvityksen toteutus ajoittui elo-joulukuulle 2021.
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Selvityksen vaiheet ja toteutus

Ty6- ja elinkeinoministerion tehtavanannon ja tutkimuskysymysten pohjalta suunnitel-
lussa toteutuksessa painotettiin laadullista sisalt6analyysia seka laadullisia haastatteluita.
Tata tuettiin ja laajennettiin suurelle kuntajoukolle toteutetulla puhelinhaastattelukuule-
misella. Toteutuksen suunnittelussa otettiin huomioon kunnan rooli kotoutumisen edista-
misessd, kotoutumisen edistdmisen arvioinnin yleinen viitekehys seka kuntien ohjelmien
merkitys toiminnan ohjauksessa ja seuraamisessa. Lisdksi huomioitiin selvityksen hyddyn-
tamisnakokulma seka ministerio- etta kuntatasolla.

Toteutuksen vaiheet:
1. Katsaus kuntien kotouttamisohjelmien tilanteeseen
2. Laadullinen tutkimus, 20 kuntaa:

a. sisaltéanalyysi kotouttamisohjelmista
b. laadulliset haastattelut kotouttamisohjelmista vastaaville henkilGille seka
valikoidusti ohjelmien valmisteluun osallistuneiden jarjestojen edustajille

3. Laadullista analyysia rikastava kuntien kuuleminen (puhelinhaastattelut),
151 kuntaa

4. Laadullisen analyysin laajentaminen ja tukeminen kohdan 3) tuloksilla ja
havainnoilla

5. Kokonaisuuden kirjallinen raportointi ja toimenpidesuositusten
muodostaminen

Seuraavaksi jokaisen vaiheen toteutus esitellaan tarkemmin.

Katsaus kuntien kotouttamisohjelmien tilanteeseen (elokuu 2021)

Ensimmadisen vaiheen tavoitteena oli tuottaa tasmentynyt yleiskuva Suomen kunnista
kotouttamisohjelmien tarkastelun kannalta relevanteista nakdkulmista. Lisaksi taman kar-
toituksen pohjalta maariteltiin laadullisen analyysin (seuraava tydvaihe) kohdekunnat.
Yhdessa tilaajan kanssa todettiin, ettd Ahvenanmaan kunnat voidaan jattaa selvityksen
tarkastelun ulkopuolelle muusta Suomesta poikkeavan lainsddadannon vuoksi. Nain ollen
tarkasteluun jai 293 kuntaa.
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Vaiheen aikana muodostettiin Excel-taulukko, jonka avulla Suomen kuntia pystyt-
tiin tarkastelemaan eri muuttujilla rajaamalla. Pohjatietoina kadytettiin maakuntaa seka
kunnan asukaslukua.

Hypoteesina oli, etta kotouttamisohjelmien merkitys on sita suurempi, mita enemman
maahanmuuttaneita kunnassa on. Ndin ollen tarkasteluun otettiin mukaan ulkomaan kan-
salaisten osuudet eri kunnissa. Maahanmuuttaneiden osuutta tarkasteltiin ulkomaan kan-
salaisten maaran perusteella, silla tdma ryhma on kotouttamisohjelmien kannalta keskei-
nen koostuen oletetusti padasiassa lyhyehkon ajan maassa asuneista henkil6ista, joilla ei
ole Suomen kansalaisuutta.

Seuraavaksi mukaan tuotiin tiedot kotouttamisohjelmien kuntakohtaisista tilanteista.
Aineistokartoituksen perusteella Suomen kunnat lajiteltiin kotouttamisohjelmatilanteen
mukaan seuraaviin kategorioihin: 1) kunnalla on oma kotouttamisohjelma; 2) kunnalla on
yhteinen kotouttamisohjelma yhden tai useamman muun kunnan kanssa; 3) kunnalla ei
ole kotouttamisohjelmaa. Vanhentuneet, mutta kuitenkin 16ydettavissa olevat ohjelmat
lajiteltiin oma ohjelma- tai yhteinen ohjelma- kategorioihin, mutta tieto vanhentumisesta
otettiin lisaksi mukaan. Taman luokittelun avulla saatiin kokonaistilanteen hahmottamisen
lisaksi varmistettua, etta laadullisen analyysin kunnissa esiintyy varianssia myos kotoutta-
misohjelman tilanteen kannalta.

Kuntien kotouttamisohjelmien tilannetta selvitettiin manuaalisesti: kuntien ohjelmien
tilanne taulukoitiin sen perusteella, mita selvityksen tekijat 16ysivat verkosta (Google, kun-
nan sivut).

Laadullinen tutkimus, 20 kuntaa (syys-lokakuu 2021)

Kokonaiskuvan muodostamisen jalkeen valittiin yhdessa tilaajan kanssa 20 kuntaa tutki-
muksen varsinaiseen paaosioon, laadulliseen tutkimusvaiheeseen (Taulukko 1).

Valinnassa tarkasteltiin edellisen vaiheen aikana selvitettyd kuntien demografista tilan-
netta (ulkomaan kansalaisten osuudet), kotouttamisohjelmien tilannetta seka kuntien
muita ominaisuuksia, joiden pohjalta kuntavalintoihin haettiin varianssia seka kotoutta-
misohjelmien tilanteen etta kuntien koon ja maantieteellisen sijainnin mukaan. Mukaan
haluttiin seka suuria etta pienia kuntia, seka kaksi- etta yksikielisia kuntia ja seka maa-
seutu- etta kaupunkimaisia kuntia.

Mys kotouttamisohjelmien tilanne oli keskeinen kriteeri: mukaan valittiin seka kuntia,
joilla oli oma ohjelma, etta kuntia, joilla oli yhteinen ohjelma yhden tai useamman muun
kunnan kanssa. Yhteisten ohjelmien kohdalla haettiin my6s varianssia yhteistyoraken-
teen perusteella: mukana on sekd maakuntaliiton ja sosiaali- ja terveysalueiden (sotealue)
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vetdmia ohjelmia, ettd myds kuntien omia yhteistyorakenteita. Lisaksi mukana on ohjel-

mia, joita oltiin juuri uusimassa ja toisaalta sellaisia, jotka oli juuri uusittu.

Valinnoissa painotettiin suuria kaupunkeja, silla naita tarkastelemalla katetaan ne Suomen

kunnat, joissa asuu suurin osa maahanmuuttaneista. Laadulliseen tutkimusvaiheeseen

valituissa kunnissa asuu 64 prosenttia Suomessa asuvista ulkomaan kansalaisista (Tilasto-
keskus, 2020).

Mukaan laadulliseen tutkimusvaiheeseen valittiin seuraavat kunnat:

Taulukko 1. Laadulliseen tutkimukseen valitut kunnat. Asukasluvun ja ulkomaan kansalaisten osalta lahde
Tilastokeskus, 2020.

Kunta

Helsinki
Espoo
Tampere
Vantaa

Turku

Jyvaskyla

Lappeenranta

Hameenlinna

Seinajoki

Rovaniemi

Kokkola

Kajaani

Savonlinna

Maakunta

Uusimaa
Uusimaa
Pirkanmaa
Uusimaa

Varsinais-Suomi

Keski-Suomi

Eteld-Karjala

Kanta-Hame

Eteld-Pohjanmaa

Lappi

Keski-Pohjanmaa

Kainuu

Eteld-Savo

Asukasluku Ulkomaan

kansalaisten

osuus (%)

656920 9,9
292796 12,2
241009 49
237231 13,4
194391 7
143 420 34
72662 4.6
67 848 3,6
64130 1,9
63528 2,5
47772 24
36567 2,5
32662 23

10

Ohjelman tilanne

Oma
Oma
Oma
Oma

Oma

Oma

Yhteinen (Eteld-Karjalan
sotealueen vetovastuu)

Oma

Oma

Oma

Oma

Yhteinen (Kainuun
sotealueen vetovastuu)

Yhteinen (Savonlinnan
ja kolmen |hikunnan
yhteinen)

Ohjelman
voimassaoloaika

2017-2021
2018-2021
2021-2025
2018-2022
2018-2021

2017-2020
2021-2024

2021-2025
2021-2025

2018-2024
2019-2022

2020-2021

2019-2021
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Kunta Maakunta Asukasluku Ulkomaan Ohjelman tilanne Ohjelman
kansalaisten voimassaoloaika
osuus (%)

Raahe Pohjois-Pohjanmaa 24 353 2,2 Yhteinen (Raahen seudun  2021-2024

hyvinvointikuntayhtyman
vetovastuu)

Hollola Paijat-Hame 23251 1,7 Yhteinen (Péijat-Hameen  2021-2025

maakuntaliiton vetovastuu)

Pietarsaari Pohjanmaa 19066 77 Yhteinen (Pietarsaarenja ~ 2018-2021

4 |3hikunnan yhteinen)

Eura Satakunta 11483 29 Oma 2020-2024

Lieksa Pohjois-Karjala 10719 32 Oma 2021-2024

Laitila Varsinais-Suomi 8468 74 Yhteinen (Vakka-Suomen  2019-2023

kuntien, Uusikaupunki
vetovastuussa)
Pyhtaa Eteld-Kymenlaakso 5125 2,2 Yhteinen (Etela- 2019-2022

Kymenlaakson yhteinen,
seudullinen koordinaattori
toissd Kotkassa)

Laadullinen tutkimusvaihe jakaantui laadulliseen sisdltdéanalyysiin seka laadullisiin haas-
tatteluihin. Haastatteluosuudessa selvitettiin erityisesti aiheita, jotka eivat tulleet riittavissa
maadrin esiin sisaltdanalyysissa tai ovat kokemuspohjaisia, kuten ohjelman valmistelun, toi-
meenpanon ja seurannan kokemuksia seka kuntien ndkemyksia ohjelmien hyodyllisyy-
desta sekd ohjauksen ja ohjeistuksen toimivuudesta.

Sisdltéanalyysi: painopisteend sisdlldlliset teemat ja toimenpiteiden sekd seurannan
konkretia

Laadullisessa sisdltdanalyysissa tarkasteltiin 20 kunnan kotouttamisohjelmia erityisesti nii-
den painopisteiden, rakenteen ja profiilin osalta. Keskeinen tarkastelun kohde oli my6s
ohjelmien kytkeytyminen kunnan muuhun ohjelma- ja strategiatyohon seka myos alueel-
lisen ja valtakunnallisen tason ohjelmiin. Lisaksi arvioitiin ohjelmien tavoiteasetantaa, vas-
tuutusta ja seurantaa seka seurannan valineita.

Kuntien ohjelmia arvioitiin hyvan strategia- ja ohjelmatydn nakdkulmasta. Tama tarkoit-
taa tiivistetysti ohjelmaty6td, joka perustuu lahtétilanteen kartoitukseen, tavoitteiden ja
toimenpiteiden asettamiseen seka seurantaan. Laadullisen tutkimusvaiheen alussa pilo-
toitiin muutaman kunnan ohjelman avulla sisallénanalyysin runkoa kysymyksineen ja

1
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tarkasteltavine ilmidineen, ja syntynytta analyysirunkoa hyddynnettiin kaikkien 20 kunnan
ohjelmien tarkastelussa. Ndin varmistettiin yhtendinen tarkastelutapa.

Laadulliset haastattelut: painopisteend kokemukset valmistelusta, toimeenpanosta, seuran-
nasta sekd ohjelman kdytéstd ja hyodyllisyydestd kunnan ty6ssd sekd tuen tarpeet

Sisaltdanalyysia laajennettiin analyysissa mukana olevien kuntien kotouttamisohjelmista
vastaavien henkildiden haastatteluilla, joissa selvitettiin erityisesti ohjelmien valmistelu-
prosessiin, toimeenpanoon ja seurantaan sekd hyodyllisyyteen liittyvia kokemuksia seka
tarkennettiin niitd ohjelmatydprosesseihin liittyvia yksityiskohtia, jotka eivat tulleet tar-
peeksi kattavasti ilmi itse ohjelmadokumenteista. Lisaksi selvitettiin kuntien nakemyksia
tuen ja ohjeistuksen kehittamisen tarpeista.

Haastattelut toteutettiin jokaisen 20 kunnan edustajalle ja lisaksi seudullisten ohjelmien
kohdalla seudullisesta ohjelmatydsta vastaavalle taholle, jos valikoitunut kunta ei itse ollut
vetovastuullinen toimija. Lisdksi Jyvaskylan kohdalla haastateltiin seka vield toistaiseksi
kaytossa olevan ohjelman vastuuhenkil6a ettd uutta ohjelmaa valmistelevaa henkil6a
(uusi ohjelma ei ehtinyt valmistua selvityksen kannalta ajoissa). Yhteensa laadullisia haas-
tatteluja ohjelmista vastaaville tahoille toteutettiin 28 kappaletta.

Jokaiseen haastatteluun tehtiin raataloity teemakysymysrunko, jossa oli toistuvia kysymyk-
sia sekad kunta- tai ohjelmakohtaisia kysymyksia.

Lisaksi valikoiduissa kunnissa (yht. 5 kpl) toteutettiin haastattelut valmistelutyéhon osallis-
tuneiden jarjestdjen edustajille. Haastatteluissa selvitettiin jarjestéjen nakemyksia valmis-
teluprosessista ja omasta positiostaan sen aikana.

Laadullisen tutkimusvaiheen haastattelut toteuttivat Teams-sovelluksella hankkeen tutki-
jat Koskimies ja Kettunen.

Laadullista analyysia rikastava kuntien kuuleminen, 151 kuntaa (loka-marraskuu 2021)

Laadullisella tutkimusvaiheella vastattiin tietotarpeeseen syvallisesti ja kattavasti, mutta
diversiteetti suomalaisten kuntien valilla on niin suuri, etta laadullista tutkimusta oli tar-
peen laajentaa suppean tulkinnan valttamiseksi. Selvityksen tavoitteena oli laadullisen
syvaanalyysin lisaksi saavuttaa kokonaiskuva kotouttamisohjelmista Suomessa, ja taman
saavuttamiseksi hyddynnettiin my6s laajempaa puhelinhaastatteluin tehtdvaa kuntien
kuulemista. Puhelinhaastatteluin toteutettavalla kuulemisella selvitettiin suuren kuntajou-
kon kotouttamisohjelmien valmisteluprosessin, sisallon, toimeenpanon ja seurannan seka
hyodyllisyyden keskeiset elementit.
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Tutkijat muodostivat kvantitatiivisen kysymyspatteriston laadullisen tutkimuksen tulosten
ja havaintojen perusteella. Kysymykset sisalsivat selkeat vastausvaihtoehdot ja kattoivat
esiin nousseet keskeisimmat ilmiot ja selvitettavat teemat.

Puhelinhaastattelukuulemisessa tavoiteltiin niita manner-Suomen kuntia, jotka eivat olleet
mukana laadullisessa tutkimusvaiheessa. Ty6- ja elinkeinoministeri6 lahetti ndille kunnille
ennakkotiedotteen tulevasta puhelinhaastattelusta seka taustalla olevasta selvityksesta.
Tama osoittautui hyvaksi tavaksi aktivoida kuntia vastaamaan haastatteluun.

Haastatteluista 137 toteutettiin puhelimitse, jonka lisaksi 14 kuntaa vastasi kysymyksiin
sahkoisessa muodossa. Yhteensa vastauksia saatiin siis 151 kunnalta.

Laadullisen analyysin laajentaminen kohdan 3) tuloksilla ja
havainnoilla (marraskuu 2021)

Puhelinhaastattelukuulemisen kautta tavoitettujen kuntien vastauksia tarkasteltiin erilais-
ten taustamuuttujien perusteella, joita seka tuotiin rekisterista (vaiheessa 1 kerétty tieto-
pohja) ettd kysyttiin kuntien edustajilta itseltddn. Puhelinhaastatteluvaiheen tulokset inte-
groitiin osaksi laadullista analyysia.

Kuntien puhelinhaastattelukuulemisessa kuntien taustamuuttujina tarkasteltiin ohjelma-
tyypin lisdksi kuntien kokoa (asukasmaarid) ja ulkomaan kansalaisten osuuksia soveltuvin
osin. Kunnat luokiteltiin kokoluokkiin suuret kunnat, keskikokoiset kunnat ja pienet kun-
nat. My6s ulkomaan kansalaisten osuuksien perustella kunnat luokiteltiin eri luokkiin.

Kokonaisuuden kirjallinen raportointi ja toimenpidesuositusten
muodostaminen (marras-joulukuu 2021)

Tutkijoiden Kettunen ja Koskimies tekemien laadullisen tutkimusvaiheen analyysien jal-
keen ulkopuoliset kotoutumiseen perehtyneet erityisasiantuntijat lukivat ja kommen-
toivat raportin luonnosversiota ja toivat ndkemyksensa tulosten syventamiseen. Myos
tyo- ja elinkeinoministerié kommentoi luonnosta varmistaen, etta kaikki keskeiset
nakokulmat on huomioitu.

Tutkijat muodostivat toimenpidesuositukset tulosten ja havaintojen pohjalta. Suosituksia

voi hyodyntaa sekd ministeridtasolla ettd myds kunnissa kotouttamisohjelmatyon kehitta-
misen tydkaluna.
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Huomioita

Selvityksessa kaytetdaan termia maahanmuuttanut kuvaamaan Suomeen toisesta maasta
muuttanutta henkilda. Kuntien ohjelmissa taas kdytetdan useita eri termeja, joista osa viit-
taa maahanmuuttaneisiin ja osa laajemmin maahanmuuttajataustaisiin henkilihin. Kun
kuntien ohjelmia analysoidaan tai siteerataan, tai haastatteluissa esiin nostettuja asioita
referoidaan, kdytetdan naissa yhteyksissa esitettyja termeja.

Kuntien ohjelmat ovat julkisia, joten ohjelmia kasitellaan kuntien nimella. Lisaksi laadul-
lisista haastatteluista saadut tiedot, jotka tarkentavat, taustoittavat ja kontekstualisoi-
vat kuntien ohjelmien valmistelua, sisdltdd, seurantaprosesseja ym. tuodaan esiin paa-
asiassa kunnan nimella. Sen sijaan kokemusperdiset seikat, kuten esitetty kritiikki seka
tarpeet ohjaukselle ja tuelle kasitelldadn anonyymisti. Haastateltaville henkil6ille avat-
tiin asia ennen haastattelujen aloitusta. Puhelinhaastattelutiedonkeruun osalta kaikki
tulokset kasitellaan siten, ettei kuntia voi tunnistaa. Suoria sitaatteja laadullisista haas-
tatteluista ja puhelinhaastatteluista on muokattu siten, etta kuntia ei voi tunnistaa. Myos
kieliasua on muokattu.
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Katsaus kuntien
kotouttamisohjelmien tilanteeseen

Tassa luvussa kdydaan lapi selvityksen ensimmaisessa vaiheessa kerattya yleistietoa kun-
tien kotouttamisohjelmien tilanteesta seka tahan liittyvia havaintoja. Lisaksi esitetaan
my0ds puhelinhaastatteluvaiheessa haastateltujen kuntien taustatietoja seka kyseisen vai-
heen aikana saatuja tuloksia, jotka eivat tule ilmi seuraavassa, varsinaisia tuloksia kasittele-
vassa paaluvussa. Taman luvun tarkoituksena on taustoittaa kotouttamisohjelmiin liittyvaa
kokonaistilannetta ja tuoda esiin yleisia huomioita ja kontekstia teemaan liittyen.

Tietopohjan kerddminen Suomen kuntien kotouttamisohjelmien tilanteesta nosti jo ennen
varsinaista tutkimusvaihetta esiin ohjelmien variaation. Ohjelmissa oli erilaisia yhteistyo-
rakenteita, niiden voimassaoloajat vaihtelivat kahdesta vuodesta seitsemaan vuoteen ja
niiden paivittamisen tai uudistamisen syklit olivat vaihtelevia (eivat noudattaneet valit-
tamatta valtuustokausia). Lisaksi oli havaittavissa, etta kunnat eivat ole valttamatta sys-
temaattisesti julkaisseet ohjelmia tai ohjelmat eivat olleet muusta syysta aina 16ydetta-
vissa kuntien sivuilta. Ohjelmat luokiteltiin tietopohjan keradamisvaiheessa sen perusteella,
miten selvityksen toteuttajat niitd kykenivat |6ytamaan.

Ohjelmatyypit

Kuntien kotouttamisohjelmat vaikuttavat jakaantuvan melko lailla tasan omiin ohjelmiin
ja seudullisiin yhteistydohjelmiin. Asiantuntijoiden tekemassa tietopohjan kerdayksessa
havaittiin, ettd manner-Suomen kunnista 118 kunnalta 16ytyi oma ohjelma ja 128 kunnalta
taas seudullinen ohjelma. 47 kunnan osalta ohjelmaa ei 16ytynyt lainkaan (Kuvio 1).
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Kuvio 1. Kuntien osuudet kotouttamisohjelman tyypin (oma, yhteinen, ei ohjelmaa) mukaan.

40% I Ei ohjelmaa
Oma

M Yhteinen

Seudulliset, yhteiset ohjelmat on muodostettu erilaisten yhteistyorakenteiden pohjalta.
YhteistyOrakenteita olivat: maakuntaliitto ja maakunnan kunnat, sotealueet ja maakunnan
kunnat, hyvinvointikuntayhtyma ja siihen kuuluvat kunnat seka kuntien oma yhteistyo.
Jalkimmaisen kohdalla on usein siten, ettd yhteistyd rakentuu suurimman mukana olevan
kunnan toimesta ja johdolla, eli mukana on useimmiten yksi suurempi kunta ja useampi
pienempi lahikunta.

Ohjelmien puuttuminen

Tietopohjan kerddmisen aikana kavi ilmi, ettd kotouttamisohjelmaa ei ollut 16ydettavissa
kaikkien kuntien osalta (yhteensa 47 kuntaa).

Puhelinhaastattelutiedonkeruun aikana kunnilta itseltdan tiedusteltiin, oliko niilla kotout-
tamisohjelma. Vaiheen aikana haastatellusta 151 kunnasta yhteensa 23 kuntaa ilmoitti,
etta niilla ei ole ohjelmaa. Tama oli osittain ristiriidassa edellisessa tydvaiheessa keratyn
tietopohjan kanssa: tietopohjan mukaan haastatteluihin vastanneista kunnista 30:lla ei
olisi ollut ohjelmaa. Tasta voi paatelld, etta joidenkin kuntien ohjelmia ei ollut [6ydettavissa
verkosta, kun tietopohjaa kerattiin. Kotouttamisohjelma on siis olemassa suuremmalla
osalla kuntia kuin mitd tutkijoiden tekeman tietopohjan kerdamisen perusteella naytti,
mutta ohjelmat eivat olleet I16ydettavissa. Toisaalta voi kysya, onko ohjelma aktiivisessa
kaytossa, jos sita ei ole julkaistu.

Puhelinhaastatteluvaiheessa haastateltiin 23 kunnan edustajaa sellaisista kunnista, joilla ei

ollut ohjelmaa. Ndin saatiin myds hieman kartoitettua syita sille, miksi kaikki kunnat eivat
tee ohjelmaa ja miten nama kunnat nakevat tilanteen ohjelman suhteen tulevaisuudessa.
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Kuntien edustajilta tiedusteltiin, miksi kotouttamisohjelmaa ei ollut tehty. Suurin osa ker-
toi syyksi sen, etta sille ei ollut tarvetta. Jatkovastauksena tdhan suurin osa kertoi, etta
ohjelmalle ei ollut tarvetta, koska kunnassa oli vain vahdinen maara maahanmuuttaneita.
Yksi kunta vield tarkensi, ettd oikeastaan kunnassa ei ole lainkaan maahanmuuttaneita.
Neljan kunnan nakdkulmasta tarvetta ohjelmalle ei ollut siksi, etta kunnassa ei ollut omaa
kotouttamistyo6ta eli se jarjestettiin esimerkiksi suuremman lahikunnan toimesta.

Muutama kunta taas naki syyksi ohjelman puuttumiselle sen, etta kunta ei ota vastaan
pakolaisia. Tasta voi paatelld, ettd joidenkin kuntien mielikuvissa ohjelma liittyy vahvasti
vain pakolaisteemaan. Toisaalta kotoutumisen edistdmisesta annetun lain (1386/2010)
mukaan kotouttamisohjelman laatimista edellytetaan tiettyjen valtion korvausten saa-
miseksi, jotka liittyvat nimenomaan pakolaisiin (§44).

Lisaksi kolme kuntaa vastasivat syyksi resurssien puutteen ja yksi kunta asiantuntemuksen
puutteen.

Haastatelluista kunnista, joilla ei ollut ohjelmaa, vajaa puolet arvioi, ettd kunta tulee tule-
vaisuudessa tekemaan kotouttamisohjelman joko itse tai osana seudullista yhteisty6td,
kun taas toinen vajaa puolet ei osannut sanoa. Pari kuntaa oli sita mieltd, etta ne eivat tule
tulevaisuudessakaan tekemaan ohjelmaa.

Kunnilta tiedusteltiin my0s sita, milla tavalla kotouttamisohjelma voisi olla tulevaisuudessa
hyodyllinen kotoutumisen edistamisen valine kunnassa ja mita tukea kunta tarvitsisi ohjel-
matyon aloittamiseksi. Naita vastauksia kasitelladan seuraavissa luvuissa, jotka liittyvat hyo-
tyyn ja tuen tarpeeseen, kuitenkin eroteltuna muista kunnista omaksi ryhmakseen.

Ohjelmien voimassaolo ja paivitys

Tietopohjaa kerattaessa mukaan ohjelmatyyppikategorioihin (oma ohjelma tai yhteinen
ohjelma) laskettiin myds ne ohjelmat, jotka olivat vanhentuneita. Vanhentuneita ohjelmia
oli 16ydettavissa runsaasti. Ohjelmat, jotka olivat vanhentuneet vuonna 2020, laskettiin
vield voimassa oleviksi, silld niiden pdivitystyo oli oletettavasti paraikaa kdynnissa.

Selkedsti vanhentuneiden ohjelmien kohdalla kunnat olivat toisinaan poistaneet ohjelmat
omilta verkkosivuiltaan, jolloin sivustoilla ei ollut I6ydettavissa mitddn kotouttamisohjel-
maa. Ohjelmat kuitenkin I6ytyivat Googlen avulla muualta verkosta. Vaikka nama ohjelmat
on nyt kategorisoitu olemassa oleviksi ohjelmiksi, voi kuitenkin pohtia, onko ohjelma kun-
nalla missa madrin kaytdssa, jos sita ei ole kunnan verkkosivuilla. Lisaksi kotouttamisohjel-
mien voimassaoloaikoja ei ollut aina merkitty selkeasti ohjelmien kansilehdille, ja ndissa
tapauksissa voimassaoloajaksi arvioitiin nelja vuotta (valtuustokauden pituus), vaikka on
huomattu, etta osa ohjelmista on lyhyemman tai pidemman aikaa voimassa.
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Kartoituksen perusteella 65 kunnan ohjelma oli vanhentunut (ennen vuotta 2020).
Tama vastaa noin 27 prosenttia niista kunnista, joilta ohjelma ylipaansa 16ytyi (yhteensa
245 kuntaa).

Kuntien kotouttamisohjelmien tilanne taustamuuttujilla tarkasteltuna

Suomen kymmenesta suurimmasta kunnasta yhdeksalla oli omat kotouttamisohjelmat.
Tama vaikuttaakin tyypilliselta: suurimmat kunnat tekevat laajamittaisesti omaa tyota
kotoutumisen edistamiseksi, jolloin myds kotouttamisohjelman voi olettaa olevan keskei-
nen osa ndiden kuntien tyota. Lahti oli kymmenesta suurimmasta kunnasta ainoa, jolla

ei ollut omaa ohjelmaa, vaan se on mukana koko Paijat-Hameen maakunnan kattavassa
ohjelmassa, jonka vastuuvetdjana oli toiminut maakuntaliitto.

Vastaavasti ne kunnat, joiden kohdalla kotouttamisohjelmaa ei ollut I6ydettavissa, oli-
vat pddasiassa pienia kuntia. Mukana tdssa joukossa oli kuitenkin viisi yli 10000 asukkaan
kuntaa.

Ulkomaan kansalaisten osuus kunnan asukkaista vaikutti myos: niista kunnista, joissa ulko-
maan kansalaisten osuus ylitti kansallisen keskiarvon (5 prosenttia), vain yhdelta kunnalta
vaikutti puuttuvan kotouttamisohjelma eli sita ei ollut 16ydettavissa (Oripaa).

Vastaavasti kunnilla, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli alle yhden prosentin, kotoutta-
misohjelma usein puuttui tai oli vanhentunut. N&ita kuntia on yhteensa 43, ja niista 12:lta
ei I16ytynyt lainkaan ohjelmaa ja 14 kunnalla ohjelma oli selkedsti vanhentunut.

Maakuntien valilla oli myds eroja: Kainuun ja Eteld-Karjalan maakunnissa on kaytossa

vain yhdet seudulliset ohjelmat, jotka oli hyvaksytty kaikkien maakunnan kuntien val-
tuustoissa, ja jotka maakunnan sotealueet olivat paavastuullisesti valmistelleet. My&s Pai-
jat-Hameen maakunnassa jokainen kunta oli mukana yhteisessa seutuohjelmassa. Lisdksi
Kymenlaaksossa kaikki kunnat Kouvolaa lukuun ottamatta olivat tehneet yhteisen seudul-
lisen ohjelman.

Eniten omia ohjelmia 16ytyy Uudenmaan, Pohjois-Pohjanmaan, Pohjois-Karjalan seka
Lapin maakunnista. Tahan vaikuttaa se, ettd ndissa maakunnissa kuntia on ylipdaansa pal-
jon. Huomion arvoista on kuitenkin se, etta ndissa kunnissa myds hyvin pienet kunnat ovat
usein tehneet omat ohjelmat.

Suurin osuus vanhentuneita ohjelmia taas 16ytyi Keski-Pohjanmaalta (maakunnan kah-

deksasta kunnasta vain yhdessa ohjelma oli voimassa). Maarallisesti paljon vanhentuneita
ohjelmia 16ytyi lisaksi Keski-Suomesta, Pirkanmaalta ja Pohjois-Pohjanmaalta.
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Etela-Savon, Eteld-Pohjanmaan seka Satakunnan kunnista suurilla osuuksilla ei ollut 16y-
dettavissa minkaanlaista kotouttamisohjelmaa.

Puhelinhaastateltujen kuntien taustatiedot (151 kuntaa)

Selvityksen kolmantena tydvaiheen toteutettiin kuntien puhelinhaastattelukuuleminen.
Kuulemisessa onnistuttiin tavoittamaan monipuolinen joukko kuntia. Tavoitettujen kun-
tien joukossa oli vain vahan vastaamasta kieltaytyneitd. Kuntien taustatiedot perustuivat
selvityksen tekijoiden kerddmaan tietopohjaan ja osittain kuntien edustajien vastauksiin.

Kunnista haastateltiin eri asemissa ja tehtavissa olevia henkil6ita: pienten kuntien kohdalla
haastateltava oli usein kunnanjohtaja, muuten haastateltavina oli myés muun muassa
maahanmuuttokoordinaattoreita, toimialajohtajia (perusturvajohtaja, sosiaali- tai sosiaali-
ja terveysjohtaja), hallintojohtajia ja vaihtelevin tittelein erilaisia maahanmuuttoon liittyvia
toimijoita (pakolaisohjaaja, maahanmuuttoyhdyshenkil®, kotoutumisohjaaja jne.).

Vastauksia saatiin kaikista maakunnista (Kuvio 2). Eniten vastauksia saatiin Uudelta-
maalta, toiseksi eniten Varsinais-Suomesta ja Pohjois-Pohjanmaalta. Vahiten vastauksia
saatiin Kymenlaaksosta, Kainuusta ja Pohjanmaalta. Kymenlaaksossa ja Kainuussa kaikki
tai suurin osa kunnista on mukana alueiden yhteisissa ohjelmissa, jolloin kunnat saat-
toivat kokea, ettd yhden tai suurimman alueen kunnan vastaus riittda kattamaan koko
ohjelman nakokulman. Kuntien tavoitetuille edustajille kuitenkin korostettiin, etta kaik-
kien kuntien vastaukset ovat yhta relevantteja riippumatta kunnan kotouttamisohjelman
tilanteesta tai muodosta.
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Kuvio 2. Puhelinhaastatteluilla tavoitettujen kuntien jakauma maakunnittain.

Maakunta 151 vastausta

Uusimaa
Varsinais-Suomi
Pohjois-Pohjanmaa
Lappi
Eteld-Pohjanmaa
Pohjois-Savo
Keski-Suomi
Satakunta
Eteld-Savo
Pirkanmaa
Pohjois-Karjala
Pdijat-Hame
Eteld-Karjala
Kanta-Hdme
Keski-Pohjanmaa
Pohjanmaa
Kainuu

Kymenlaakso

0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14 %

Vastanneet kunnat jaettiin kolmeen kokoluokkaan rekisteritietojen perusteella (Kuvio 3):
pienet kunnat (enintddn 4 999 asukasta), keskikokoiset kunnat (5000-24 999 asukasta) ja
suuret kunnat (asukkaita 25000 tai enemman). Vastaukset jakaantuivat oletetusti siten,
ettd pienia kuntia haastateltiin eniten, keskikokoisia toiseksi eniten ja suuria vahiten. Suu-
ria kuntia tavoitettiin kuitenkin enemman kuin mika niiden suhteellinen osuus todellisuu-
dessa on. Lisaksi useat suuret kunnat oli jo sisallytetty laadulliseen tutkimusvaiheeseen,
jolloin niita ei téssa tutkimusvaiheessa enda tavoiteltu.
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Kuvio 3. Puhelinhaastatteluilla tavoitettujen kuntien jakauma kunnan koon mukaan.

Asukaslukuluokat 151 vastausta

0-4999

5000-24 999

25000 tai yli

0% 10% 20% 30% 40 % 50% 60 %

Kunnat jaettiin my0s rekisteritietojen perusteella kolmeen ryhmaan ulkomaan kan-
salaisten osuuden mukaan. Ryhmat olivat 1: 0-1,4 prosenttia ulkomaan kansalaisia 2:
1,5-2,9 prosenttia ulkomaan kansalaisia ja 3: 3 prosenttia tai enemman ulkomaan kansa-
laisia. Puhelinhaastattelutiedonkeruuseen vastanneiden kuntien joukosta |0ytyi melko
hyvin jokaista ryhmaa edustavia kuntia, eniten kuitenkin keskimmaiseen ryhmaan kuulu-
via kuntia (Kuvio 4).

Kuvio 4. Puhelinhaastatteluilla tavoitettujen kuntien jakauma ulkomaan kansalaisten osuuden mukaan.

Ulkomaan kansalaisten osuus 151 vastausta

1,5-29

3taiyli

0% 10% 20% 30% 40 %

Puhelinhaastatteluvaiheessa haastatelluista kunnista 50 prosentilla oli oma kotoutta-
misohjelma ja 34 prosenttia oli mukana seudullisessa kotouttamisohjelmassa. 15 prosen-
tilla ei ollut ohjelmaa (Kuvio 5).
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Kuvio 5. Puhelinhaastatteluilla tavoitettujen kuntien jakauma kotouttamisohjelman olemassaolon ja laa-
dun mukaan.

Onko kunnallanne oma kotouttamisohjelma tai onko kuntanne mukana seudullisessa
kotouttamisohjelmassa? 151 vastausta

kylld, on oma kotouttamisohjelma

kylld, olemme mukana seudullisessa kotouttamisohjelmassa

ei, meilla ei ole omaa emmeka ole mukana seudullisessa
kotouttamisohjelmassa

0% 10 % 20% 30% 40% 50% 60 %

Niistd kunnista, joilla oli ohjelma, suurimman osan ohjelma oli voimassa (85 prosenttia).
Lisaksi 8 prosenttia kunnista totesi, etta niiden ohjelma on vanhentunut vuonna 2020,
mutta sita ollaan juuri uusimassa. Ndin ollen haastatteluun vastasi myos pieni maara
kuntia, joiden kotouttamisohjelma oli vanhentunut jo vuonna 2019 tai aikaisemmin tai
vuonna 2020 eika sita oltu haastatteluhetkelld uusimassa.
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Tulokset: kuntien
kotouttamisohjelmat

1 Ohjelmien valmistelu

Mukana vaihtelevasti eri toimijoita

Ohjelmien valmistelusta ovat kunnissa vastanneet ja ty6ta koordinoineet kunnanhallinnon
tyontekijat, ja valmisteluun ovat osallistuneet vaihtelevassa maarin eri toimijat. Esimer-
kiksi Turussa valmistelua koordinoi konsernihallinnon kaupunkikehitystydryhma: konser-
nihallinnosta ja toimialoilta nimetyt maahanmuuttoyhdyshenkil6t seka teeman kannalta
keskeiset palvelualuejohtajat maarittelivat kotouttamisen tavoitteet ja kehittamistoimen-
piteet vastuutahoineen. Seindjoella uuden ohjelman (2021-2025) valmistelusta ovat vas-
tanneet nelja kunnan eri toimialojen tyontekijaa, jotka ovat pyytdneet ohjelmaan mate-
riaalia muilta toimialoilta. Helsingissa ohjelmatydn koordinaatiosta vastasi keskushallin-
nossa toimiva tyévoima ja maahanmuutto -yksikko, jonka johdolla valmistelu tapahtui
toimialojen seka muiden yhteistydkumppaneiden kanssa. Tampereella valmistelutyoryh-
massa taas oli kaupungin eri toimialojen edustus.

Kaikissa kunnissa valmistelutyohon ei ole osallistunut kunnan ulkopuolisia toimijoita,
kuten jarjestoja tai viranomaistahoja, vaan valmistelu on toteutettu pelkastaan kunnan
sisaisend yhteistyona. Esimerkiksi Espoon ja Tampereen kaupungin ohjelmissa muita toi-
mijoita ei juurikaan osallistunut varsinaiseen valmisteluun.

Joissain kunnissa valmistelua varten on perustettu tydryhmd, joka koostuu eri toimialo-
jen edustajista ja joissain tapauksissa my6s kunnan ulkopuolisista toimijoista. Esimerkiksi
Raahen seutukunnan ohjelman valmistelua varten koottiin paalaatijatyéryhma, jossa oli
hyvinvointikuntayhtyman ja alueen kuntien edustajien lisaksi mukana muun muassa jar-
jestoedustus seka ELY-keskuksen ja TE-toimiston edustus.

Ohjelman valmisteluun on osallistunut useissa kunnissa maahanmuuttotyon ja kotoutta-
misen kannalta keskeiset viranomaistahot ja muut sidosryhmat kuten kolmannen sekto-
rin toimijat. Esimerkiksi Vantaalla suunnitelmaa on valmisteltu poikkihallinnollisessa ty6-
ryhmassa seka kotouttamistyota tekevien jarjestdjen ja viranomaisten kanssa. Himeenlin-
nassa ohjelma on tehty yhteistydssa kaupungin eri toimialojen ja palvelujen kanssa. Myos
yhteistydkumppaneita on kuultu.
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Valtion tyévoimahallinnon edustus ohjelmien valmistelussa on tavallista (esim. Kainuu,
Etelda-Kymenlaakso, Jyvaskyla ja Eteld-Karjala). Myos ELY-keskus on usein osallistunut val-
misteluun, mutta vaikuttaa silta, ettd suurimmissa kaupungeissa sen rooli ei ole ollut
aina kovin suuri.

Joidenkin ohjelmien kohdalla valmistelussa on ollut mukana tai sen aikana on kuultu toi-
mijoita vieldkin laajemmin. Kainuussa mukana oli myos koulutusorganisaatioita, ja vastaa-
vasti myos Jyvaskylan uuden ohjelman valmistelussa oli mukana yliopisto ja ammattikor-
keakoulu. Kainuussa myds hyvinvointikuntayhtyma, maakuntaliitto, seurakunta (myds Pai-
jat-Hameessa ja Kokkolassa) ja poliisin edustus osallistuivat valmisteluun. Eteld-Karjalan
ohjelman valmisteluun osallistui taas Kela. Paijat-Hameessa kuultiin myos kauppakamaria
ja Paijat-Hameen yrittdjia. Elinkeinoeldaman osallistuminen kotouttamisohjelman valmiste-
luun vaikuttaa olevan kuitenkin harvinaista.

Helsingin kaupungin ohjelman (2017-2021) valmisteluprosessi osallisti suuren maaran
ihmisia: yhteensa 400 eri henkil6a osallistui valmisteluun erilaisissa tydpajoissa ja kuule-
mistilaisuuksissa tai muissa tapaamisissa. Helsingin uutta ohjelmaa valmisteltiin syksylla
2021 samankaltaisella tavalla. Uuden ohjelman valmistelussa mukana on kuitenkin myds
ulkopuolinen konsulttitoimisto, joka toteuttaa valmistelun fasilitoinnin. Uuden ohjelman
valmistelu sisédltda avainhenkilohaastatteluja Helsingin kaupungin toimialojen avainhen-
kiloille seka ELY-keskuksen kumppanuusohjelman koordinaattorille, kyselyn kotouttamis-
ohjelman ohjausryhmalle (vastannut edellisen ohjelman seurannasta ym.) seka kaupungin
maahanmuuton asiantuntijaverkostolle, jarjestoille suunnatun tydpajan seka toimialoille
suunnatut teematydpajat.

Puhelinhaastattelukuulemisen vastaukset tukevat laadullista analyysia: kunnat, joilla
kotouttamisohjelma on, vastasivat valmisteluun osallistuneen useimmiten kunnan eri toi-
mialojen edustuksen, ja my0s jarjestdjen edustus on ollut mukana yli puolessa vastannei-
den kuntien valmisteluprosesseista (Kuvio 6).
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Kuvio 6. Kotouttamisohjelmien valmisteluun osallistuneet toimijat.

Osallistuiko ohjelman valmisteluun seuraavia toimijoita? 128 vastausta

kunnan eri toimialojen edustus A 10%
jérjestdjen edustus 24%
muiden tahojen edustajia 31%
Ely-keskuksen edustus 24%
alueella asuvia maahanmuuttaneita 23%

0% 25% 50% 75% 100 %

Wkylli e en 0saa sanoa

Kuntien taustamuuttujilla tarkasteltuna nayttaa silta, etta suurissa kunnissa kunnan eri toi-
mialojen edustus on kdytannossa aina lasna. Lisdksi jarjestdjen osallistuminen on vield
yleisempaa: 89 prosenttia suurista kunnista vastasi, etta jarjestoja osallistui valmisteluun.
Lisaksi merkittavana erona on, etta suurissa kunnissa alueella asuvia maahanmuuttaneita
osallistui huomattavasti useammin valmisteluun: 58 prosenttia suurista kunnista vastasi
maahanmuuttaneiden osallistuneen.

Vastaavasti pienimmissa kunnissa kaikki luetellut toimijat olivat osallistuneet harvemmin:
ndistd vastaajakunnista 73 prosentissa oli valmisteluun osallistuneet kunnan eri toimialat,
36 prosentissa jarjestot ja vain 17 prosentissa alueella asuvat maahanmuuttaneet. Viela
vahemman alueella asuvia maahanmuuttaneita oli osallistunut valmisteluun kunnissa,
joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli kaikkein pienin (alle 1,5 prosenttia): ndissa kunnissa
vain 11 prosentissa maahanmuuttaneet olivat osallistuneet valmisteluun.

ELY-keskuksen osallistumisessa vaikutti olevan vahiten variaatiota erikokoisten kuntien
valilla.

Omien ohjelmien ja seutuohjelmien valilla oli eroavaisuutta kuntien eri toimialojen osal-
listumisen osalta: kunnan eri toimialat olivat osallistuneet omien ohjelmien valmisteluun
92 prosentissa kunnista, joissa oli oma kotouttamisohjelma, kun taas seutuohjelmien koh-
dalla kuntien eri toimialat olivat osallistuneet vain 69 prosentissa kunnista. Tama tukee laa-
dullisen tutkimusvaiheen huomioita siita, ettad seudullisissa ohjelmissa kaikkien mukana
olevien kuntien, saati niiden eri toimialojen osallistuminen ei ole aina kovin aktiivista. Sen
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sijaan muiden toimijoiden osallistumisen suhteen ei ollut suuria eroavaisuuksia omien ja
seudullisten ohjelmien valilla.

Monet kunnat olivat lisdksi valinneet "muiden toimijoiden edustajia” -vaihtoehdon yhtena
valmisteluun osallistuneena tahona. Tarkennuksena tahan saatiin eniten mainintoja TE-toi-
miston, Kelan, seurakuntien, koulutusorganisaatioiden seka poliisin osallistumisesta.
Lisaksi erilaiset hankkeet ja neuvostot seka sote-toimijat mainittiin useampaan kertaan.

Kunnan eri toimialoista sosiaali- ja terveystoimialan seka koulutuksen toimialojen vastat-
tiin osallistuneen useimmiten. My6s laadullisessa analyysissa tuli ilmi, ettd kaikkien toimi-
alojen sijaan kotoutumisen edistamisen kannalta keskeisimmat toimialat olivat useimmi-
ten mukana valmistelussa (sivistys ja koulutus, sosiaali- ja terveys, kulttuuri ja liikunta, tyol-
lisyys ja elinvoima).

Jarjestot ja maahanmuuttaneet

Jarjestéjen osallistuminen ohjelmien valmisteluun oli yksi ty6- ja elinkeinoministerion pai-
nopisteteemoista selvityksessa. Jarjestdjen osallistuminen vaikuttikin olevan melko yleista.
Lisaksi oma kysymyksensa on se, oliko myds maahanmuuttaneiden perustamia jarjestoja
ollut mukana. Myds maahanmuuttaneiden osallistuminen valmisteluun jarjestotoiminnan
ulkopuolelta oli yksi selvitettavista kysymyksista.

Jarjestéjen osallistuminen oli yleistd, mutta muodoltaan vaihtelevaa. Joissain kunnissa jar-
jestojen osallistumista oli erityisesti painotettu: esimerkiksi Rovaniemelld, Helsingissa ja
Raahen seutukunnassa. Helsingissa jarjest6ja kuultiin ndille suunnatussa tyopajassa, kun
taas Raahen seutukunnassa jarjestdjen edustajia oli mukana niin paalaatijatydryhmassa
kuin temaattisissa tyoryhmissakin. Jarjestoja saatiin mukaan ohjelmien valmisteluun
yleensa olemassa olevien verkostojen kautta: esimerkiksi Helsingissa on aktiiviset yhteydet
jarjestoihin muun muassa avustusten hakemisen ja seuraamisen myota.

Joissain kunnissa jarjestdjen edustus tavoitettiin erilaisten neuvottelukuntien tai fooru-
mien kautta.

Jarjest6jen osallistumisen vaihe ja rooli vaihtelivat myos: toisaalla jarjestot osallistuivat
tuomalla nakékulmiaan esiin valmistelun pohjaksi, toisaalla taas kommentoimalla jo pit-
kalla olevaa ohjelmatekstia.

Joillain alueilla maahanmuuttaneiden omia jarjestdja on hyvin vahan tai ei lainkaan,

tai ne ovat jarjestaytymattomia ja siten vaikeasti tavoitettavia. Tasta syysta osassa kun-
nista jarjestdedustus koostui vain ns. yleisista jarjestoista, jotka tekevat tavalla tai toisella
tyota maahanmuuttaneiden parissa. Ndin oli esimerkiksi Etela-Kymenlaakson ja Raahen
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seutukunnan kohdalla. Raahen seutukunnan ohjelman valmisteluun osallistui myos
SPR:n vastaanottokeskuksen edustus.

Puhelintiedonkeruuseen vastanneista kunnista, joiden ohjelman valmisteluun oli osallistu-
nut jarjestdjen edustusta, vain 28 prosenttia vastasi, etta mukana oli myés maahanmuut-
taneiden omien jarjestéjen edustus. Suurista kunnista vastaava osuus oli 50 prosenttia.
Ulkomaan kansalaisten osuuden mukaan tarkasteltuna ndyttaa siltd, etta ulkomaan kansa-
laisten osuus ei ole maahanmuuttaneiden jarjestojen suhteen niin merkityksellinen taus-
tatekija kuin kunnan koko: niissa kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli yli 3 %
maahanmuuttaneiden jarjestoja osallistui valmisteluun 39 prosentissa kunnista. Toisaalta
taas niissa kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli pienin (alle 1,5 prosenttia),
maahanmuuttaneiden jarjestoja osallistui valmisteluun vain 7 prosentissa kuntia. Eli suu-
rissa kunnissa maahanmuuttaneiden jarjest6ja osallistui useimmiten, mutta toisaalta kaik-
kein harvimmin kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus on pieni kunnan koosta riip-
pumatta. Joissain kunnissa jarjestoja ei osallistunut valmisteluun lainkaan.

Maahanmuuttaneita on joissain kunnissa pyritty osallistamaan valmisteluun my®os jarjes-
tokentan tai olemassa olevien virallisten elinten (kuten maahanmuuttajaneuvostojen)
ulkopuolelta. Se vaikuttaa kuitenkin olevan suhteellisen harvinaista. Tarkastelun alla ole-
vista kunnista varsinaista maahanmuuttaneiden kuulemista toteutettiin Jyvaskylan uuden
ohjelman valmistelussa (avoimet tilaisuudet palvelutarpeiden kartoittamiseksi ja kotou-
tumisen tarinoiden keraaminen), Rovaniemella (ideoita kerattiin Rovala-opiston kielikou-
lutuksessa opiskelevilta ryhmiltd), Raahen seutukunnassa (hankkeen kautta tavoitettujen
maahanmuuttaneiden kanssa kaytiin keskustelu) seka Etela-Karjalassa.

Eteld-Karjalan maakunnallisen ohjelman valmistelu oli melko laajasti maahanmuuttaneita
osallistanut prosessi. Eteld-Karjalan sote on kouluttanut alueelle kotoutuneista maahan-
muuttaneista kokemusasiantuntijoita, jotka osallistuivat vahvasti tydpajatyoskentelyyn
ohjelman valmisteluvaiheessa. Myos jarjestdjen (mukaan lukien maahanmuuttaneiden
omien jarjestdjen) edustusta osallistui tydpajoihin. Lisaksi alueelle kotoutuneita henkil6ita
haastateltiin sahkopostitse ja puhelimitse.

Joissain kunnissa nostettiin esiin, ettd maahanmuuttaneiden nakokulmaa kuultiin epasuo-
rasti asiakasrajapinnassa tyoskentelevien kautta. Erddssa kunnassa kommentoitiin, etta
maahanmuuttaneiden osallistaminen oli hankalaa.

Selvityksen toteutukseen kuuluivat haastattelut valmisteluun osallistuneiden jarjestojen
edustajien kanssa. Haastattelut toteutettiin viiden kunnan ohjelman valmisteluun osallis-
tuneen jarjeston edustajalle. Mukana haastatelluissa oli sekd maahanmuuttaneiden jarjes-
toja (4 kpl) ettd yksi yleinen jarjesto.
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Haastatellut jarjestdjen edustajat olivat pddasiassa tyytyvaisia osallistumiseensa ja kokivat,
ettd olivat saaneet danensa kuuluviin hyvin. Yksi haastateltu jarjestotoimija kuitenkin ker-
toi, ettei ollut saanut todellisuudessa osallistua ohjelman tekemiseen millaan tavalla. Tassa
tapauksessa kunnan tapa valmistella ohjelmaa ei ollut erityisen avoin.

Jarjestot olivat tuoneet valmisteluun kuuluvissa tilaisuuksissa esiin omien asiakkaidensa
huolia ja tarpeita ja ehdottaneet kehityskohteita. Jarjestdjen kannalta myds yhteistyd ja
sen kasvattaminen kunnan kanssa on keskeist3, ja jarjestot olivat tuoneet tata nakokulmaa
myos esiin. Kaikki haastatellut jarjestot yhta poikkeusta lukuun ottamatta (jarjesto, joka ei
todellisuudessa ollut saanut osallistua mitenkaan) pitivat tilaisuuksia onnistuneina. Tahan
liittyen kuitenkin vaikutti silta, etta jarjestot olivat jadaneet odottamaan suhteellisen epa-
tietoisina jatkoa: mika niiden rooli tulisi olemaan valmistelun jalkeen? Jarjestot kaipasivat
yhteisty6ta myds ohjelman toteuttamisessa ja esimerkiksi palveluiden kehittamisessa tai
ostopalveluyhteistydssa jatkossakin.

Myds jarjestojen rooli kokemusasiantuntijana tai jarjestotoimintaan liittyvien teemojen
asiantuntijana tuntui eradsta haastateltavasta jarjeston edustajasta kapealta:

”Koen kuitenkin, ettd kunnalla on ollut haasteita hyodyntdidi jéirjestojen koko
potentiaalia. Jarjestot otetaan mukaan usein kokemusasiantuntijoina ja neu-
vonantajina asioissa, jotka kohdistuvat jdirjeston toimintaan tai sen aihepiiriin.
Kuitenkin usealla jdrjestélld on sisdlld asiantuntijoita sekd muita aikaansaavia
resursseja, joita voi hyédyntdd yhd enemmdn.”

Seutuohjelmien valmistelu

Seutuohjelmien valmistelussa ovat yleensa olleet mukana kunnat. Eri kuntien osallistumi-
nen seutuohjelmien valmisteluun yhdenkin ohjelman sisalla vaikuttaa kuitenkin vaihtele-
van, ja variaatiota on myds paljon seutuohjelmien valilla.

Osassa seutuohjelmista kaikki kunnat eivat osallistuneet aktiivisesti. Esimerkiksi Vak-
ka-Suomen kuuden kunnan ohjelman valmistelusta vastasi vain yhden kunnan, Uuden-
kaupungin, sosiaalitoimen edustaja yhdessa alueella toimivan hankkeen vetdjan kanssa.
Vastaavasti Savonlinnan, Enonkosken, Rantasalmen ja Sulkavan yhteisen ohjelman val-
mistelusta vastasi Savonlinnan kaupungin tyontekija. Muita kuntia pyydettiin sahko-
postitse lisadmaan olemassa olevaan tekstiin omien kuntiensa osalta palveluiden tie-
dot. Sen sijaan esimerkiksi Kainuussa kaikki maakunnan kunnat olivat mukana ohjelman
valmisteluryhmassa.

Kuntien koot ja maahanmuuttaneiden maarat saattavat vaikuttaa osallistumiseen seu-
tuohjelmien valmistelussa: suuremmat kunnat osallistuvat aktiivisemmin, pienempien
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kuntien osallistuminen taas saattaa olla huomattavasti vahaisempaa. Seudullista
tyota vetavilla toimijoilla vaikutti kuitenkin olleen pyrkimyksena osallistaa kaikkia
kuntia tasapuolisesti.

Raahen seutukunnan ohjelmassa oli tietoisena tavoitteena osallistaa alueen kuntia vah-
vemmin uuden ohjelman valmisteluun. Aikaisempi ohjelma oli ollut kdytédnndssa hyvin-
vointikuntayhtyman tekemd, mutta uusimmassa ohjelmassa valmistelu oli ollut tii-

vis yhteistydprosessi, vaikka hyvinvointikuntayhtyma oli sitd edelleen vetanyt. Taustalla
tassa oli ajatus siitd, ettd hyvinvointialueuudistuksen my6ta kotoutumisen edistaminen
tulee siirtymaan vahvemmin kunnille, joten oli hyva hetki aloittaa vastuiden ja roolien
selkeyttaminen. Uudenlaista, vahvasti alueen kuntia osallistanutta prosessia kuvattiin
onnistuneeksi.

Laajemmassa puhelintiedonkeruussa seutuohjelmissa mukana olevilta kunnilta tie-
dusteltiin, millainen rooli omalla kunnalla oli ollut ohjelman valmistelussa. Naista kun-
nista 11 prosenttia ilmoitti olleensa seutuohjelman paaasiallisia vetdjia, ja muista kun-
nista 45 prosenttia ilmoitti, etta rooli oli tarpeeksi suuri. 45 prosenttia kunnista vastaavasti
ilmoitti, ettd oman kunnan rooli oli melko pieni, mutta se sopi kunnalle hyvin. On siis sel-
vaa, ettd kaikille kunnille vahva osallistuminen seudullisen kotouttamisohjelman
valmisteluun ei tunnu vdlttamatonta tai tarpeelliselta.

Menetelmat ohjelmien valmistelussa

Ohjelmien valmistelussa on kaytetty erilaisia menetelmia, jotka vaihtelevat sahkdposti-
kierroksista useisiin tyopajoihin, kyselyihin ja tilaisuuksiin. Vantaalla eri toimijoita kuultiin
muun muassa monikulttuurisuusasiain neuvottelukunnan kokouksissa ja yhteisissa tyopa-
joissa. Seindjoella oli tarkoitus jarjestaa kotouttamisohjelmaan liittyvia keskusteluita syk-
sylld 2021, mutta muun muassa koronan takia se on toistaiseksi jaanyt tekematta.

Hameenlinnassa ohjelmaa tyostettiin kaikille toimialoille ja palveluille seka poliittisille
luottamushenkildille jarjestetyssa tyopajassa. Sen lisdksi seka heille etta yhteistydkumppa-
neille Iahetettiin Webropol-kysely. Siina kysyttiin, miten kotoutumista on edistetty ja miten
sita toivottaisiin kehitettavan. Kotouttamisohjelmaa valmisteltiin siis yhteistydssa kau-
pungin eri palvelujen, konsernihallinnon, poliittisten paattdjien ja yhteistyokumppanien
kanssa. Myds maahanmuuttajataustaisia on osallistunut ohjelman tekoon. Yksi tydpaja
suunnattiin elinkeinoelaman edustajille.

Turussa ohjelmatyon pohjaksi kerdttiin jo prosessin alkuvaiheessa kdaytannon toimijatason
nakemykset kehittamistarpeista ja suositeltavista toimenpiteista. Tama tyovaihe toteu-
tettiin tyopajoin hyddyntden alueen maahanmuuttotyohon liittyvia verkostotapaamisia,
kuten esimerkiksi yhdistystreffeja. Lisaksi jarjestettiin kaksi avointa kotouttamisohjelman
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paivittdmisen tyopajaa paakirjastossa. Tilaisuuksiin osallistui maahanmuuttaja- ja muiden
jarjestojen edustajia, viranomaisia, oppilaitosten edustajia seka hanketyontekijoita.

Valmisteluun voivat liittyd my&s oheisaineistot: Himeenlinnassa ohjelman oheisaineistoksi
on valmisteluvaiheessa laadittu kolme erillista selvitysta. Ne on kirjoitettu Hameenlinnan
kaupungin kumppanuuksista, kotoutumisen edistamisen rahoituksesta ja kotouttamistoi-
mien vaikuttavuuden arvioinnista. Selvitykset on nimetty ohjelman liitteiksi.

Pdijat-Hameessa huomioitiin maahanmuutto-ohjelman kokoamisessa maahanmuuttanei-
den nakdkulmia ja kokemuksia maahanmuuttaneille toteutetun kyselyn perusteella. Vas-
tauksia saatiin 255, joista Lahdessa asuvia vastaajia oli 212. Kyselyn tulostiivistelma on
ohjelman liitteenad ja se sisdltdd myos tietoa vastaajista.

Jyvaskyldan uuden ohjelman valmistelussa (ei mukana tassa selvityksessd, menossa paa-
toksentekoon loppuvuodesta 2021) pohjana kadytettiin maahanmuuttaneilta kerattyja
kotoutumisen tarinoita. Tarinoita kerattiin avoimella ilmoituksella ja jarjestojen kautta ja
niitd saatiin yhteensa 30 kappaletta. Ndiden sekd muun kokemus- ja tutkimustiedon poh-
jalta muodostettiin nelja ilmi6ta, joihin ohjelmassa ja Jyvaskylan kotoutumisen edistami-
sessa tulisi keskittyd. Naista ilmioista lahdettiin muodostamaan tavoitteita ja toimenpiteita
ohjelmaa varten.

Valmistelussa kdytettyja menetelmia tiedusteltiin myos puhelinhaastattelutiedonkeruussa
(Kuvio 7). Sen perusteella kuntien eniten kdyttdma valmistelumenetelma ovat olleet kyse-
Iyt tai kommenttikierrokset kunnan sisalla eri toimijoille. Valmistelevan tyéryhman perus-
taminen ndyttaa olevan myos melko yleistd, samoin kyselyt tai kommenttikierrokset kun-
nan ulkopuolisille toimijoille.
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Kuvio 7. Kotouttamisohjelmien valmistelussa kaytetyt menetelmdt puhelinhaastatteluiden perusteella.

Kaytettiinko ohjelman valmistelussa seuraavia menetelmia? 128 vastausta

kyselyt tai kommenttikierrokset kunnan sisalld eri toimijoille 18 %
valmistelevan tydryhmén perustaminen 23%
et gl
lausuntokierrokset lautakunnissa 20 %
tydpajat kunnan toimijoille 26 %
kyselyt tai haastattelut maahanmuuttaneille 27 %
tydpajat kunnan ulkopuolisille toimijoille 29%
jotain muuta 58 %
kyselyt asukkaille 25%

0% 25% 50% 75% 100 %

Wkylla  Wei en 0saa sanoa

Suurimmissa kunnissa valmistelun menetelmat olivat puhelintiedonkeruun perusteella
huomattavasti monipuolisemmat kuin muissa: luetelluista menetelmista kaikkia oli kdy-
tetty paljon, ainoastaan asukkaille suunnatut kyselyt jaivat myos suurimmissa kunnissa
harvinaiseksi menetelmaksi. Vastaavasti pienissa kunnissa kaikkia menetelmia oli kdytetty
harvemmin, jopa yleisin valmistelun menetelma "kyselyt tai kommenttikierrokset kunnan
sisalla eri toimijoille” oli kaytetty menetelma vain 59 prosentilla pienista kunnista.

Kaiken kaikkiaan kunnat ovat valmistelleet kotouttamisohjelmia melko monipuolisesti,
vaikka kuntien valilld onkin suurta eroavaisuutta valmistelun menetelmien kaytdssa.
Vaikka valmistelun pohjaty6 on tehty paaasiassa kunnan sisdlla, hyédyntden eri toimialo-
jen asiantuntemusta, on nakemyksia usein haettu myos valtionhallinnolta, jarjestdilta ja
muilta toimijoilta. Kotoutumisen edistaminen on laaja kysymys ja useimmilla julkisilla ja
yksityisilla toimijoilla on toiminnassaan maahanmuuttoa koskevia elementteja. Siksi myos
ohjelmien valmistelussa on hyva hakea laajasti mielipiteita ja nakemyksia.
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Toisaalta puhelintiedonkeruussa nakyi, etta useimmiten valmistelua toteutetaan konkreet-
tisesti sahkopostikommenttikierroksilla tai sahkdpostikyselyilla kunnan sisalla, mika taas ei
ole kovin avoin ja osallistumiseen kannustava toimintatapa.

Maahanmuuttaneiden aanta on kuultu vahemman. Tama selittyy osin sill3, etta voi olla
vaikeaa 16ytaa maahanmuuttaneiden danta edustavaa tahoa. Tassa suhteessa erilaiset
pysyvat neuvostot ovat hyva tapa kanavoida maahanmuuttaneiden danta. Laadulliseen
tutkimusvaiheeseen kuuluneessa 20 kunnassa seitsemadssa oli joko virallinen maahan-
muuttajaneuvosto tai jonkinlainen foorumi (vahintddn maahanmuuttajajarjestéjen edus-
tus), ja ndissa kaikissa kunnissa tama elin oli my6s osallistunut ohjelman valmisteluun jol-
lain tasolla, vahintaan keskustelemalla.

Joissakin kunnissa on kaytetty maahanmuuttaneille suunnattuja kyselyja (esimerkiksi Pai-
jat-Hameen ohjelma). Haasteena tassa menetelmassa on saada riittavaa maaraa vastauksia
ja riittdvan edustavaa otosta maahanmuuttaneista. Avoimien tilaisuuksien kohdalla taas
haasteena voi olla se, ettd vain kaikkein aktiivisimmat henkil6t osallistuvat niihin. Lisaksi
esimerkiksi kielitaidolla voi olla merkitysta osallistumismahdollisuuksien kohdalla.

Yksi selked havainto on, etta maahanmuuttaneiden lisaksi muita kuntalaisia ei lahtokohtai-
sesti osallisteta kotouttamisohjelman valmistelun pariin millaan tavalla.

Rakennemuutosten vaikutukset ohjelmien valmisteluun

Kotoutumisen edistamiseen ja kuntien toimintaan vaikuttaa keskeisesti kaynnissa ja suun-
nitteilla olevat yhteiskunnan rakennemuutokset. Naita ovat esimerkiksi kotoutumis- ja
tyollisyyspalveluiden siirtyminen kuntiin kuntakokeilun myo6ta sekd hyvinvointialueuudis-
tus. Kuntakokeilu vaikuttaa merkittavasti kuntien rooliin ja tehtaviin tyollisyydenhoidon
mutta myds kotoutumisen edistamisen kannalta, silla yksi kuntien vastuulle siirtyvista asia-
kasryhmista on maahanmuuttaneet. Maahanmuuttaneiden kotoutumiskoulutus on yksi
TE-palveluiden puitteissa jarjestettdva tyovoimapoliittisista koulutuksista. Hyvinvointialue-
uudistuksen myota taas sosiaalipalvelut siirtyvat pois kunnilta, mika voi vaikuttaa muun
muassa pakolaisten vastaanottoon ja alkuvaiheen palveluihin liittyvan asiantuntemuksen
vahenemiseen.

Osassa ohjelmista seka haastatteluista kavi ilmi, etta rakennemuutoksilla tai niihin liitty-
valla epavarmuudella oli vaikutuksia ohjelmien valmisteluun. Etela-Kymenlaakson ohjel-
maa paivitettdessa oli tultu siihen tulokseen, ettd on jarkevampaa tehda perusteelli-
sempi uudistus ohjelmaan vasta, kun hyvinvointialueuudistuksen konkretia on selvinnyt.
Nain ollen ohjelma vain paivitettiin kevyesti. Samalla tavalla myos Kokkolassa odotetaan
uutta maakuntalakia seka lakia kotoutumisen edistamisestd, jotka tulisivat selkeyttdmaan
kotoutumisen edistamiseen liittyvaa tyonjakoa. Vasta sitten kotouttamisohjelma otetaan
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perusteelliseen tarkasteluun kunnassa. Vastaavasti Turussa paatettiin syksylla 2021 jatkaa
nykyisen ohjelman voimassaoloa vuodella ja laatia uusi ohjelma, kun rakennemuutosten
yksityiskohdat Varsinais-Suomessa ovat selvilla.
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2 Maahanmuuton kuva tutkimuskunnissa

Kuntien kotouttamisohjelmissa luodaan yleensa katsaus maahanmuuttoon yleisemmin

ja erityisesti omassa kunnassa. Téllainen tieto onkin térked osa ohjelmaty6ta ja sen avulla
voidaan asettaa kuntakohtaisia tavoitteita. Tarkasteltujen kuntien ohjelmissa on paljolti
samankaltaisia tietoja, mutta myds joitakin eroja 16ytyy. Esimerkiksi Pietarsaaren seutuoh-
jelmassa todetaan, ettd “Tavoittelun asettelussa ohjaavina asiakirjoina ovat kuntien strate-
giat sekd ajantasainen maahanmuuton tieto alueelta ja kansallisesti”. Kysymys onkin, mil-
lainen ajantasainen tieto olisi hyodyllisinta ja relevanteinta kotoutumisen edistamisen
tavoitteita asetettaessa. Yleisesti ottaen ohjelmissa on esitetty osittain melko vahdista
tilannetietoa, ja lisiksi ohjelmista jaa usein puuttumaan esitettyjen tausta- tai tilan-
netietojen yhteys asetettuihin tavoitteisiin ja toimenpiteisiin.

Tyypillisia ohjelmissa esitettyja taustatietoja on maahanmuuttaneiden vaestéosuus kun-
nassa kieliryhmittdin. Seindjoen ohjelmassa, kuten monessa muussakin, on ensin tie-
toa Suomesta, sitten omasta maakunnasta (Eteld-Pohjanmaalla 2,8 prosenttia ulkomaa-
laistaustaisia), jonka jalkeen todetaan, ettd puhutuimmat vieraat kielet Seindjoella ovat
venaja ja viro.

Myds ikaryhmittaisia osuuksia seka vakiluvun kasvuun liittyvia osuuksia saatetaan tarkas-
tella. Esimerkiksi Vantaan ohjelmassa todetaan, ettd vuonna 2017 kaupungin vakiluku kas-
voi 3686 hengelld, joista vieraskielisten osuus oli 85 prosenttia. Ohjelmassa tuodaan esiin
my0s vieraskielisten osuus eri ikdaryhmissa. Hdmeenlinnan ohjelmassa on alkupuolella
luku Hdmeenlinnan vieraskielinen véesto, jossa tuodaan esille vieraskielisen vaeston ika-
rakenne, alueittainen jakautuminen seka tyollisyysaste. Turun ohjelmassa todetaan, etta
maahanmuuttajataustainen vdesto eroaa vaestorakenteeltaan koko Suomen véestosta:
"Maahanmuuttajat ovat suhteellisen nuoria verrattuna maan koko véesté6n, miké ndkyy
niin ikédn vieraskielisten asukkaiden ikdrakenteessa. Turussa muun kielisten suurimmat ikd-
luokat ovat 25-29 - ja 30-34-vuotiaat.” lkdryhmittdinen tieto on tarkeaa palveluiden suun-
taamisen kannalta.

Vastaavasti myds Vantaalla, Tampereella ja Turussa on tarkasteltu vieraskielisten maa-
rda asuinalueittain. Turun kaupungin ohjelmassa on tarkasteltu myos tulotason ja asu-
mista yhteytta: “Turun seudun ulkomaalaissyntyisistd pienituloisista 54 prosenttia asuu
pienituloisilla alueilla”.
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Tyollisyyteen liittyvaa tilastointia esiintyy useiden ohjelmien tilanneanalyyseissa: esimer-
kiksi Rovaniemelld tarkastellaan ulkomaalaisten ty6ttomien osuutta kaikista tyottomista
alueella seka tyonhakijoiden maaraa. Eteld-Karjalassa naiden liséksi tarkastellaan myos
ulkomailla syntyneiden yrittdjien osuutta. My&s Pietarsaaren ohjelmassa tuodaan esiin
tyottomyysaste seka ulkomaalaiset tyottdmat ammattiryhmittdin. Vantaan ohjelmassa on
jakso Tietoa Vantaan maahanmuuttajataustaisista asukkaista ja heiddn hyvinvoinnistaan,
mutta seka vieraskielisten tyottomyytta etta ulkomaalaistaustaisten lasten kiusaamiskoke-
muksia tarkastellaan yleisella tasolla, ei Vantaata koskevina tietoina.

Joissakin ohjelmissa tarkastellaan myos tyovoiman tarvetta. Esimerkiksi Hdmeenlinnan
ohjelmassa todetaan, etta kaupunki kay saannéllisesti vuoropuhelua elinkeinoeldaman toi-
mijoiden kanssa yritysten tydvoimatarpeen kehityksesta ja suunnittelee tarvittavia toi-
menpiteita taltd pohjalta yhdessa elinkeinoyhtitn kanssa.

Oma ndkdkulmansa ovat kansainvaliset opiskelijat. Himeenlinnan ohjelmassa todetaan,
ettd kansainvalisten opiskelijoiden osuus vaihtelee eri oppilaitoksissa ja koulutuspalve-
luissa. My6s esimerkiksi Eteld-Karjalan ohjelmassa tuodaan esiin eri korkeakouluissa opis-
kelevien ulkomaisten opiskelijoiden seka vaihto-oppilaiden maarat. Tallaista tietoa voi-
daan kadyttaa suunniteltaessa toimenpiteiden ja voimavarojen kohdentamista eri maahan-
muuttaneiden ryhmiin.

Muutamissa ohjelmissa (esimerkiksi Kainuun, Lieksan ja Seindjoen) maahanmuutto kytke-
tdan vdestonkasvuun ja todetaan, kuinka suuri merkitys sillda on kunnan tai alueen positii-
visen vaestonkasvun kannalta.

Ohjelmissa on myds usein todettu pakolaisten vastaanottoon ja turvapaikanhakijoihin liit-
tyva kuntakohtainen tilanne. Esimerkiksi Pdijat-Hameen ohjelma: "Alueella on neljé kuntaa,
jotka vastaanottavat pakolaisia: Lahti, Hollola, Heinola ja Orimattila. Liséiksi Lahdessa toi-
mii noin 100-paikkainen turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskus.” Euran ja Eteld-Kymen-
laakson ohjelmissa tilanneanalyysia ja -tietoa ei juurikaan ole, mutta pakolaisten vastaan-
ottoon liittyva tilanne avataan. Euran ohjelmassa todetaan, ettd kunta teki vuonna 2016
padtoksen vastaanottaa kiintiopakolaisia ja etta viimeisimmat saapuivat vuonna 2019. Ete-
Ia-Kymenlaakson ohjelmassa todetaan Kotkan olevan ainoa ohjelman kunnista, jolla on
sopimus kiintidpakolaisten vastaanotosta. Humanitaarinen maahanmuutto, jota pakolais-
ten vastaanottaminen on, vaikuttaa maahanmuuttaneiden vaesto- ja koulutusrakentee-
seen ja kotouttamistarpeisiin. Kotoutumisen edistamisen ja palvelutarpeiden kannalta on
merkitysta silld, painottuuko kuntaan suuntautuva maahanmuutto tydperusteiseen muut-
toon vai pakolaisten vastaanottoon. Ensiksi mainitussa tapauksessa toimenpiteet suuntau-
tuvat ulkomaisen tyovoiman rekrytointiin ja asettautumista koskeviin palveluihin, kun taas
jalkimmaisessa nousevat esille sosiaali- ja terveyspalvelut seka palveluohjaus.
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Perustietoja syvallisempaa tilanneanalyysia

Taustatietona on myds joissakin ohjelmissa esitetty kotoutumisen ja kotouttamisen haas-
teiden lapikaynti. Esimerkiksi Pietarsaaren seutuohjelmassa todetaan seuraavasti: “Haas-
teellinen kohderyhmd ovat heikon kielitaidon omaavat pitkddn tydttémdnd olleet henkilét.
Heilld on usein samanlainen motivaation kadottamisen tunne sekd syrjdytymisen- ja tulo-
loukkuriski kuin kantasuomalaisilla tydnhakijoilla. Tyéllistymisedellytysten kannalta haas-
teellisia ryhmid ovat ty6ttdmdksi joutuneet tydperdiset maahanmuuttajat, jotka ovat kdyt-
tdneet tydssd muuta kuin suomen tai ruotsin kieltd sekd pitkcdn kotona olleet hieman ick-
kéddmmdit naiset, joilla on heikko kielitaito ja vihdén koulutusta.” Tallaisen tilannetiedon
pohjalta voidaan asettaa tavoitteita, jotka tarttuvat juuri ndihin haasteisiin. Pietarsaaren
ohjelmassa tahdataan ylipaataan maahanmuuttaneiden tyollisyyden parantamiseen, ja
haasteiden esiin nostaminen auttaa toimenpiteiden kohdentamisessa.

Espoon ohjelma sisdltaa alun tavanomaisen, joskin kattavan tilastotiedon (esim. maarat,
osuudet, kasvu ja ennusteet, osuudet muun muassa ensimmaisen luokan oppilaista ja yrit-
tajiksi aikovista espoolaisista) lisaksi jokaista viitta tavoitekokonaisuutta avaavaa analyysia,
joka luo kontekstia asetetuille tavoitteille.

Esimerkiksi Lasten ja nuorten sosiaalinen liikkuvuus -tavoitekokonaisuudessa avataan
aiheeseen liittyvaa tutkimus- ja tilastotietoa seka kansallisesti ettd jonkin verran Espoon
osalta. Samassa yhteydessa esitetadn my0s tietoa positiivisen erityiskohtelun vaikutuksista
maahanmuuttaneiden ja kantavdeston siirtymiselle toisen asteen koulutukseen Helsin-
gissa. Samalla tavalla taustoitetaan myos Elinvoimaisuus ja maahanmuuttajien tyéllisyys
-tavoitekokonaisuutta: tilastotietoa esitetdan Espoon ja koko Suomen osalta monipuoli-
sesti. Lisdaksi avataan muun muassa tietoja eri ryhmien ty6llistymisen eroista seka suku-
puolen yhteydesta tyollistymiseen. Ndin kdydaan jokainen tavoitekokonaisuus lapi.

Myd&s Raahen seutukunnan ohjelmassa on samankaltainen ajatus: jokaista tavoitetta tai
tavoitekokonaisuutta taustoitetaan viittaamalla tutkimustietoon tai tilastotietoon. Esim.
tyottdmyysaste yleisesti ja maahanmuuttaneiden kohdalla kussakin kunnassa taustoittaa
Ty6 ja osaaminen -tavoitekokonaisuutta. Tekstissa viitataan myos esimerkiksi tyo- ja elin-
keinoministerion yrittdjyysstrategiaan (2020). Vastaavasti Hyvinvointi ja terveys -tavoite-
kokonaisuuden alussa viitataan muun muassa Maahanmuuttajien terveys- ja hyvinvoin-
titutkimukseen seka Terveyden ja Hyvinvoinnin laitoksen FinMonik-tutkimukseen, mutta
mitdan tuloksia naista ei kuitenkaan suoraan nosteta esiin. Samassa tavoitekokonaisuu-
dessa kuitenkin tuodaan esiin myds tutkittua paikallistietoa, kuten ty6- ja elinkeinomi-
nisterion kotoutumisen kokonaiskatsaus 2019-raportista saatava tieto, ettd Pohjois-Poh-
janmaalla asuvista maahanmuuttaneista joka neljds koki saamansa ladkarin vastaanotto-
palvelun riittamattomaksi. Nayttaa siis siltd, etta runsaista tutkimustieto- ja raport-
tiviittauksista ei aina nosteta mitaan erityista esiin, mika ohjaisi konkreettista
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tavoitteen- tai toimenpiteenasetantaa, vaan ne jaavat "taustalukemiston” tasolle.
Jotkut yhteydet ovat kuitenkin selkeita ja taustoittavat hyvin esitettyja tavoitteita.

Toisinaan ohjelmissa on pyrkimysta toimintaympariston muutoksen kuvailuun. Vakka-Suo-
men ohjelmassa nostetaan esiin tilastotietojen lisaksi se, etta tilanne alueella on muuttu-
nut suuresti: ohjelmassa todetaan, ettd alueelle on muuttanut téihin poikkeuksellisen pal-
jon maahanmuuttaneita, ja tama on otettava huomioon kotoutumisen edistamisessa. Hel-
singin kaupungin ohjelma sisaltaa tavanomaisen tilastotiedon sijaan toimintaymparis-
ton kuvauksen, jossa nostetaan esiin nelja keskeista ilmiota ja niihin liittyvia tarkentavia
huomiota. Ohjelmassa esiin nostetut ilmiot ovat: vdestonkasvu perustuu maahanmuut-
toon, ulkomaalaistaustaisten tydmarkkina-asema ja koulutustaso vaihtelevat kieliryh-
mittdin, vdestén moninaisuus ndyttdytyy entistd voimakkaammin eri asuinalueilla ja Suo-
messa syntyneen toisen polven lasten ja nuorten mddrd kasvaa. Lisaksi Helsingin kotoutta-
misohjelma sisaltaa varsinaisen tavoite-toimenpide-mittari-vastuutaho-taulukoiden lisaksi
“Kotouttamisohjelman kokonaisuuden mittarit”, jotka ovat oikeastaan kotoutumista sen
eri osa-alueiden kautta mittaavia indikaattoreita, joiden avulla kaupunki seuraa kokonais-
tilannetta. Naitd ovat muun muassa alueiden eriytymisen indeksi, tydperusteisen maahan-
muuton osuuden kasvu, vaikeimmassa tyollisyystilanteessa olevien ulkomaalaistaustais-
ten ryhmien tyottomyysprosentti seka osuus lapsista ja nuorista, joilla on harrastus (muun
muassa peruspiireittdin ja oman ja vanhempien syntymamaan mukaan). Tata tietoa ja
tilannetta ei avata ohjelmassa, mutta tamankaltaisten tietojen seuraaminen mahdollistaa
tavoitteiden kehittamisen tulevaisuudessa.

Kuntien kotouttamisohjelmatydssa olisi hyva tukeutua tietoon maahanmuuttaneista seka
poikkileikkauksena etta ajallisen muutoksen kautta. Erilaiset vertailut suomalais- ja ulko-
maalaistaustaisten valilla antavat hyvaa tukea tavoitteiden asettamiseen ja seurannan
kohdentamiseen. Ohjelmissa olisi hyva nykyista systemaattisemmin esittaa tietoa eri-
laisten kotoutumisen osa-alueiden (tyd, asuminen, osallistuminen, terveys, hyvin-
vointi) tilanteesta, jolloin tavoitteet voidaan asettaa ndiden osa-alueiden tilanteiden
kehittamiseksi. Lahtotilanteen analyysi kytkeytyy siten tarkealta osalta toiminnan
seurantaan. Kuntien strategiatyossa kdytetdan myos SWOT-analyysia, joka voisi olla hyo-
dyllinen myds kotoutumisen edistdmisen yhteydessa.

Seutuohjelmien kuntakohtaiset tiedot

Seutuohjelmissa on vastaavasti taustatietoja tarkasteltu kunnittain. Paijat-Hameen ohjel-
massa on yksi luku nimetty Maahanmuutto Pdijét-Hdémeen maahanmuutto-ohjelman
alueella ja siind tarkastellaan muun muassa vieraskielisten maara kunnittain seka kym-
menta suurinta kieliryhmaa Paijat-Hameessa. Vastaavasti Kainuun seutuohjelmassa tode-
taan, etta kunnittain katsottuna suurin osa maakunnan vieraskielisistd asuu Kajaanissa
(64 prosenttia). Samoin todetaan, etta Kuhmossa ja Suomusalmella suurin osa kunnassa
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asuvista ulkomaalaisista puhuu vendjaa. Pietarsaaren seutuohjelmassa on samoin esitetty
ulkomaalaistaustaisen osuus kunnittain. Lisaksi on tarkasteltu muun muassa muuttamis-
perusteita: suurin osa muuttanut tyon, opintojen tai perhesyiden vuoksi, pakolaistaustais-
ten osuus on arviolta 20 prosenttia. Vaikka Pietarsaaren seutuohjelma rakentuu neljalle
tavoitteelle, joista yksi on terveys, esitetadan ohjelmassa vain yleista tietoa maahanmuutta-

neiden terveydesta.

My®ds Etela-Karjalan, Raahen seutukunnan, Savonlinnan, Enonkosken, Rantasalmen ja Sul-
kavan sekad Vakka-Suomen seutuohjelmissa tarkastellaan kuntakohtaisia tilanteita, mutta
vain kevyesti: ohjelmissa mainitaan ulkomaan kansalaisten tai vieraskielisten maarat seka
osuudet jokaisessa kunnassa. Savonlinnan ja Iahikuntien ohjelmassa todetaan lisaksi, etta
kahdessa alueen kunnassa maahanmuuttaneiden maaré on nousussa, kahdessa taas hie-
noisessa laskussa. Etela-Karjalan ohjelmasta I6ytyy lisaksi taulukko, josta nakee ulkomaan
kansalaisten maarien kasvun vuosien 2012 ja 2019 valilla alueen eri kunnissa. Kuntakoh-
tainen tieto voi olla keskeistd, jos seutuohjelmissa halutaan osoittaa tiettyja tavoitteita tai
toimenpiteita erityisesti tietyille kunnille. Kuntakohtaista tietoa on esitetty hyvin niukasti,
mutta seutuohjelmissa ei toisaalta myoskaan juurikaan esitetd kuntakohtaisia tavoitteita
tai toimenpiteita (niissa ohjelmissa, joissa tavoitteita ylipddnsa esitetaan).
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3 Ohjelmien profiilit ja sisallot

3.1 Ohjelmien profiilit

Kuntien kotouttamisohjelmat muistuttavat temaattisesti paaasiassa toisiaan, antaahan
kotoutumisen edistamista koskevan lain (1368/2010) 33§ ohjeita sisallon rakentamiseksi.
Lakia kuitenkin tulkitaan eri tavoin. Kunnat tuottavat erilaisia palveluja ja siksi suurim-
massa osassa tarkastelluista 20 ohjelmasta padosan sisallosta vie kunnallisten palveluiden
(koulutus, sosiaali- ja terveys, asuminen, kulttuuri) tarkastelu maahanmuuttaneiden kan-
nalta. Poikkeuksiakin on, esimerkiksi Pietarsaaren seutuohjelma, joka rakentuu erityiselle
kotoutumisen mallille, jonka osia ovat ty6, asuminen, koulutus ja terveys. Kaytannossa tas-
sakin ohjelmassa padosassa ovat kuitenkin kuntien palvelut. Toinen selkea poikkeus on
esimerkiksi Espoon ohjelma, jossa keskitytaan laajoihin rakenteellisiin tavoitteisiin palve-
luiden kuvailun tai niihin spesifisti liittyvien tavoitteiden ja toimenpiteiden sijaan.

Laadullisessa tarkastelussa ohjelmista nousi kuitenkin esiin selkeda sisallollista, funktio-
naalista ja rakenteellista variaatiota. Ohjelmien profiileja tarkasteltiin yhtdalta sen kautta,
miten ohjelmaa ja sen tarkoitusta kuvaillaan itse ohjelmatekstissa, ja toisaalta analysoi-
malla ohjelmien sisaltdja ja runkoja.

Keskeinen ohjelmien rakennetta ja profiilia ilmentava seikka on se, ovatko ne enemman
kuvailevia ja esittelevia vai kehittamisorientoituneita tavoiteohjelmia. Kdytannossa tama
nakyy siing, sisaltadko ohjelma tavoitteita vai ei, ja sisaltaako ohjelma toisaalta toimijoi-
den ja palveluiden systemaattista kuvailua ja esittelya vai ei. Ohjelmien perusluonteena on
toiminnan kehittaminen tai muutoksen aikaan saaminen tiettyyn haasteeseen tai ilmioon
littyen, mutta tama ei toteudu kaikkien kotouttamisohjelmien kohdalla. Jos ohjelma ei
sisalld tavoitteita ja niihin liittyvaa muuta sisaltoa, vaikuttaa se suuresti seka sisaltéon, etta
myos seurantaan (lisdd seurannasta luvussa 4).

Laadullisen aineiston perusteella ohjelmat jakautuvat siis profiililtaan paaasiassa
tavoiteasetantaan keskittyviin ohjelmiin ja kuvaileviin ohjelmiin, ja osa asettuu ndi-
den vélimaastoon.

Tavoitteisiin painottuvat kehittdmisohjelmat sisaltavat usein vaihemman tekstid ja painot-

tuvat tavoite-toimenpide-vastuutaho-mittari-osioon. Osa ohjelmista sisaltda vain muuta-
mia tavoitteita ja osa taas mittavan maaran erilaisia tavoitteita.
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Esimerkiksi Helsingin ja Espoon ohjelmat ovat tyypillisia tavoitteisiin keskittyvia ohjelmia:
Helsingin ohjelmassa kirjataan, etta ohjelma on "kaupunkistrategian kotoutumisen tavoit-
teiden toteuttamiseksi koottu toimenpidekokonaisuus”, ja Espoon ohjelman “tarkoituksena
on linjata keskeisid maahanmuuttajien kotoutumisen tukemiseen liittyvid tavoitteita ja seu-
rata niiden toteutumista’.

Helsingin ja Espoon ohjelmat sisdltavat suhteessa vdahemman tekstig, ja tekstit koostuvat
naiden ohjelmien kohdalla paaasiassa ohjelman valmistelua, kdyttda ja seurantaa avaa-
vasta tai ohjelman tavoitteita taustoittavasta tiedosta. Palveluita tai toimijoita ei kuvailla
systemaattisesti, mutta esiin nostetaan esimerkiksi tietoja uusista palvelukokeiluista.
Ohjelmat keskittyvat tavoitteisiin, mutta siind missa Helsingin ohjelma sisaltaa runsaasti
tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita, sisaltda Espoon ohjelma yhteensa yhdeksén tavoi-
tetta ja ndiden seurantaan asetetut indikaattorit (Espoon kohdalla toimenpiteistaiminen
tapahtuu jokaisen toimialan kohdalla erikseen). Pdijat-Hameen ohjelma puolestaan raken-
tuu viiden, kotoutumisen edistamiseen liittyvan tavoitteen mukaan.

Tavoitteisiin keskittyvat kotouttamisohjelmat pyrkivét siis ohjaamaan organisaation toi-
mintaa tiettyihin madriteltyihin tavoitteisiin padsemiseksi. Ndin ollen tdman kaltaiset
ohjelmat saattavat olla my6s vahvasti kytkeytyneita kunnan strategiaan seka talousarvi-
oon (lisaa kytkeytymisesta luvusta 3.2.).

Osa laadullisessa tutkimusvaiheessa tarkastelluista kotouttamisohjelmista ei kuitenkaan
sisaltanyt varsinaista tavoiteasetantaa, naihin liittyvia toimenpiteitd, mittareita tai vastuu-
tahoja. Sen sijaan ohjelmat keskittyvat olemassa olevien palveluiden ja organisaatiora-
kenteiden kuvaamiseen seka kotoutumiseen liittyvaan yleistietoon. Ne eivat ole siis stra-
tegisia toimeenpano- ja kehittdmisohjelmia, vaan kuvailevat sitd, miten kunnassa tai kun-
tien yhteistyorakenteissa kotoutumiseen liittyvia palveluita hoidetaan tai mita erityisesti
maahanmuuttaneille suunnattuja palveluita on olemassa. Kunnat pyrkivat talla tavalla var-
masti vastaamaan kotoutumisen edistamiseen liittyvan lain 33§ kohdan 2 listaukseen,
mutta tavoitteille ja toimenpiteille seka seurannalle perustuvan ohje/man maaritelmaa
nama dokumentit eivat varsinaisesti tayta.

Kuvailevien ohjelmien valilla on eroavaisuuksia siind, milla tasolla ja tavalla palveluita
kuvataan. Eroavaisuuksia on myds siind, minka organisaatiotason ndkokulmasta palveluita
kuvataan: seudullisissa ohjelmissa saatetaan kuvata yksittaisten mukana olevien kuntien
palveluita vain hyvin vahan tai yleisella tasolla, tai sitten seudulliset ohjelmat painottavat
esimerkiksi suurimman mukana olevan kunnan palveluiden kuvausta.

Nama ohjelmat sisaltavat tyypillisesti kuvausta myds kunnan ulkopuolisista palvelui-

den jarjestajista ja ndiden palveluiden sisallista. Naita ovat esimerkiksi TE-toimiston ja
Maistraatin palvelut. Liséksi ohjelmissa pyritaan usein esittelemaan myos kotoutumisen

40



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:12

edistdmisen organisointi valtakunnalliselta tasolta alkaen ja osoittamaan eri (valtakunnal-
listen) toimijoiden omat vastuualueet. Nama ohjelmat sisaltavat usein myos melko kat-
tavaa kasitteiden luettelointia ja avaamista (useita sivuja) seka lainsaddannon referoin-
tia: esimerkiksi Euran ja Lieksan sekd Savonlinnan, Enonkosken, Rantasalmen, ja Sulkavan
seudullisessa ohjelmassa ja Kainuun seutuohjelmassa referoidaan lakia ikaan kuin osoit-
taen, miksi ohjelma on tehty ja mitka kunnan velvollisuuden kotoutumisen edistamisessa
ovat. My6s kotoutumista ja sen sisdltoja yleiselld tasolla saatetaan avata. Ohjelmat pyrki-
vat siis tarjoamaan lukijalleen tietoa kotoutumisen edistamisesta seka valtakunnallisesti
etta paikallisesti.

Tampereen kotouttamisohjelma on hyva esimerkki ohjelmasta, joka koostuu kotoutu-
miseen liittyvien palveluiden esittelysta ja yksityiskohtaisesta kuvaamisesta. Ohjelmasta
[6ytyy myds "palveluhakemisto’, jossa on lueteltu eri palveluiden yhteystietoja. Lisaksi
ohjelma sisdltaa palvelupolkujen havainnollistuksia ja kotoutujien tarinoita. Ohjelma ei
sisdlla asetettuja tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita. Muista samankaltaisista ohjelmista
poiketen ohjelma on suunnattu myds maahanmuuttaneille: ohjelma on kaannetty koko-
naisuudessaan englanniksi, ja tiivistetyssa muodossa myos selkokielelld, persiaksi, vena-
jaksi, arabiaksi ja somaliksi. Tampereen kaupungin ohjelmassa lausutaan, ettd ohjelman
“tarkoitus on kuvata ja esitelld Tampereen kotoutumispalvelut, joissa kaupungilla on kes-
keinen rooli” ja lisdksi “kotouttamisohjelma toimii myés kdsikirjana Tampereelle muuttaville
uusille kotoutujille ja antaa selkedn kuvan saatavilla olevista kotouttamispalveluista.”

Savonlinnan, Enonkosken, Rantasalmen ja Sulkavan kuntien seudullinen kotouttamisoh-
jelma on myds tyypillinen esimerkki palveluiden kuvailuun keskittyvasta ohjelmasta vaik-
kakin seudullisena versiona. Ohjelma painottuu rakenteeltaan palveluiden ja toimien luet-
telointiin ja kuvailuun kunta kerrallaan (muun muassa elinkeinopalvelut, maahanmuutta-
japalvelut, tulkkauksen jarjestaminen, asuminen, eri koulutusasteet) seka muiden viran-
omaisten, jarjestdjen ja seurakuntien esittelyyn ja ndiden maahanmuuttaneisiin liittyvan
roolin tai toiminnan kuvailuun. Koska ohjelma on seudullinen, kdydaan lahes jokainen
palvelualue lapi kunta kerrallaan, vaikka joissain mukana olevassa kunnassa ei olisikaan
mitdan erityisesti maahanmuuttaneille suunnattua toimintaa kyseisen palvelun kohdalla.

Savonlinnan, Enonkosken, Rantasalmen ja sulkavan ohjelmassa kuntien palveluiden luet-
teloinnissa kuvaillaan sitd, mita palveluita on olemassa erityisesti maahanmuuttaneille

tai todetaan, ettd maahanmuuttaneet voivat kayttaa toimialan yleisia palveluita. Esimer-
kiksi asumisen suhteen Enonkosken osalta kerrotaan, etta “Maahanmuuttajat voivat hakea
Enonkoskella kunnan vuokra-asuntoja. Asuntojen vuokrausperusteet ovat heilld samat kuin
muulla vdestélld.” Koulutuspalveluita kuvailtaessa eri koulutusorganisaatiot esitelladn yksi-
tyiskohtaisesti ja kerrotaan, mita koulutuslinjoja niissa on tarjolla.
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Naiden lisaksi ohjelma sisdltaa lyhyen tekstikappaleen, jossa kuvataan, ettd Eteld-Savon
ELY-keskuksen tavoitteena on turvata kotoutumis- ja maahanmuutto-osaaminen Savonlin-
nan, Pieksamaen ja Mikkelin seuduilla, ja ettd maahanmuuttajien osallisuuteen tulee kiin-
nittad huomiota. Savonlinnan maahanmuuttajapalveluiden tavoitteeksi mainitaan hyvien
ammatillisten yhteistydverkostojen yllapito.

Palveluiden kuvailuun keskittyvat ohjelmat vaikuttavat 16ytyvan padasiassa pienemmilta
kunnilta tai kuntien yhteistyorakenteilta, mutta poikkeuksiakin on, kuten edella mainittu
Tampereen kaupungin tuore kotouttamisohjelma, joka oli tietoisesti tehty palveluiden
kuvaukseksi strategisen tavoiteohjelman sijaan. Siind missa palveluiden kuvailuun keskit-
tyvan kotouttamisohjelman muodostamisen syyna vaikuttaa pienempien kuntien koh-
dalla olevan usein resurssien ja asiantuntemuksen puute ohjelmatydn suhteen, oli se Tam-
pereen kohdalla strateginen valinta. Tampereen kaupungilla on erillinen Kansainvdilisen
osaamisen ja maahanmuuton strateginen ohjelma, jonka avulla teemaan liittyvia keskeisia
tavoitteita toteutetaan ja seurataan. Se ei kuitenkaan osunut lain maaritelmaan kotoutta-
misohjelmasta, jolloin tasta paatettiin tehda toimintaa kuvaava dokumentti.

Osa kotouttamisohjelmista sisaltaa seka tavoiteasetantaa etta kuvailua ja esittelya. Usein
naissa kuitenkin tavoiteosio jaa melko suppeaksi ja yleistasoiseksi. Esimerkki tallaisesta

on Rovaniemen kotouttamisohjelma. Ohjelma painottuu sivumaaraisesti enemman pal-
veluiden kuvaukseen, mutta se sisdltaa lopussa kehittamistarpeet -osion, jossa on maari-
telty tavoitteita ja toimenpiteita. Ohjelmadokumentissa itsessdaan todetaankin, etta "Tdssd
ohjelmassa Rovaniemelld tehtdvd kotouttamistyé on pyritty tuomaan esille mahdollisim-
man selkedissé muodossa, jotta jokaisella lukijalla olisi mahdollisuus hahmottaa Rova-
niemelld tehtdvdn kotouttamistyén vastuutahot sekd kehittdmislinjaukset”.

Jyvaskylan vuonna 2017 valmistunut ohjelma sisdltaa myds palveluiden lapikayntia ja toi-
saalta tavoitteita. Ohjelmassa itsessaan ilmaistaan ohjelman olevan seka “kotouttavaa
tyotd linjaava ohjelma” ja "kdytdnnén toimenpidesuunnitelma’, ettéa "kuvaavan maahan-
muuttajia koskevat keskeiset kotoutumista toteuttavat tahot ja palvelut Jyvéskyldssd.”

Myds Turun ohjelmassa on seka kuvailua etta tavoiteasetantaa. Tavoiteosio on kuitenkin
laaja ja ohjelmatyon periaatteiden kannalta onnistunut. Turun ohjelmassa kuvataan palve-
luita “Kotouttaminen Turussa ja palvelut maahanmuuttajille”-luvussa, ja taman osion jal-
keen seuraavat kehittamistoimenpiteet ja niiden seuranta.

Kuntien ohjelmien profiileja ja sisédltoja tarkasteltaessa nayttaa silta, etta ohjelma-
tyon periaatteet ovat epdselvia osalle kunnista. Voi kysyd, vastaako palveluiden kuvailu
tai lapikaynti kotouttamisohjelman tarkoitusta. Toisaalta lain ohjeistus ei ole selked. Lisaksi
esimerkiksi Kokkolan kaupungin ohjelmassa kirjataan, etta se on “kaupungin strategiaa
tukeva kehittdmisohjelma". Ohjelma ei kuitenkaan sisalla tavoiteasetantaa, toimenpiteita
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ja niiden seurantavalineitd, vaan sen sijaan palveluiden ja viranomaisten vastuuesittelya,
yksityiskohtaista viranomaisten ja kunnan tarjoamien palveluiden lapikayntia seka alueella
toimivien jarjestdjen ja yhteistjen esittelya, ja lisaksi melko kattavaa kasiteluettelointia. Voi
siis todeta, ettd ohjelmatyd itsessaan on yksi keskeinen haaste kunnille.

Ylla kasiteltya kysymysta kuntien ohjelmien tarkoituksesta ja profiilista pyrittiin kartoit-
tamaan myds laajemmassa puhelinhaastattelutiedonkeruussa (Kuvio 8). Puhelinhaastat-
teluissa kuntia pyydettiin arvioimaan asteikolla 1-5 sita, kuinka hyvin esitetyt funktiot tai
tarkoitukset kuvaavat kunnan omaa (tai kunnassa kdytdssa olevaa seudullista) ohjelmaa.
Tama kysymys liittyy seka ohjelmien profiiliin etta kayttotarkoitukseen ja hyotyyn, jota
kasitelladn myohemmin omassa luvussaan.

Kunnat olivat keskimaarin arvioineet lahes kaikki esitetyt funktiot jollain tasolla sopiviksi,
mika on mielenkiintoista. Kotouttamisohjelmien ndhdaan siis palvelevan hyvinkin erilaisia
tarkoituksia.

Korkeimman keskiarvon saanut ja siten eniten oman kunnan ohjelmaa kuvaavaksi funk-
tioksi koettu oli "kuvaus kotoutumisen edistdmisen palveluista kunnassa”, jollaisia profiileja
nakyi runsaasti myos laadullisessa vaiheessa tarkasteltujen ohjelmien joukossa (kuvailevat
ohjelmat). “Tietopaketti kunnan tydntekijoille kotoutumisen edistdmisestd” oli myds saanut
lahes yhta korkean keskiarvon kuntien ohjelmia kuvaavana funktiona. Taman voi tulkita
tarkoittavan laadullisessa vaiheessakin vastaan tullutta tapaa kdyda ohjelmissa lapi kotou-
tumisen edistamisen vastuutahot ja organisointi valtakunnalliselta tasolta alkaen, kasit-
teiden luetteloiminen seka esimerkiksi palveluhakemistot kunnan tarjoamien palveluiden
suhteen.

Huomionarvoista oli, ettd suurten ja pienten kuntien arvioissa eri funktioiden valilla ei
ollut juurikaan eroavaisuuksia. "Kunnan sisdinen tavoiteohjelma ja seurantavdline” -vaih-
toehto oli arvioitu jokin verran osuvammaksi niissa kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisia
oli paljon verrattuna niihin kuntiin, joissa ulkomaan kansalaisia oli vahan. Toisaalta myos
"kuvaus kotoutumisen edistdmisen palveluista kunnassa” oli arvioitu osuvammaksi niissa
kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli korkea.
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Kuvio 8. Kuntien kotouttamisohjelmien kayttotarkoitukset puhelinhaastatteluihin perustuen (keskiarvo).

Miten hyvin seuraavat kayttotarkoitukset tai funktiot kuvaavat kuntanne ohjelmaa?
Asteikko: 1 = ei kuvaa lainkaan ... 5 = kuvaa erittdin hyvin 122 vastausta

kuvaus kotoutumisen edistamisen palveluista kunnassa

tietopaketti kunnan tyontekijoille kotoutumisen edistamisesta

viesti luottamushenkildille

ohje kunnan tydntekijoille

kunnan sisdinen tavoiteohjelma ja seurantavaline

julkilausuma sidosryhmille ja kuntalaisille

tietopaketti maahanmuuttaneille kotoutumisesta ja siihen
liittyvistd palveluista

45 50

Seutuohjelmat: erityispiirteita ohjelmien rakenteen ja profiilin suhteen

Joissain seutuohjelmissa on sisaltoon ja ohjelmien profiiliin liittyvia erityispiirteitd, jotka
on hyva ottaa huomioon.

Esimerkiksi Vakka-Suomen seudullinen kotouttamisohjelma on hyvin kuvaileva, paljon
yleistietoa kotoutumisen edistamisesta valtakunnallisesti sisaltava ja eri toimijoita eritte-
leva dokumentti. Se sisalsi kuitenkin ajatuksen siitd, etta jokainen mukana olevista kuu-
desta kunnasta tuottaisi oman toimenpidesuunnitelman, jolla jalkauttaminen tapahtuisi.
Vahimmassa maarin ohjelmassa kehotettiin kuntia tdyttdmaan ohjelmaan sisaltynyt tau-
lukko kunnan vastuualueista eri maahanmuuttajaryhmien suhteen. On kenties aiheellista
kysya, mita kuntien olisi omalla toimenpidesuunnitelmallaan pitanyt jalkauttaa, silla Vak-
ka-Suomen ohjelma sisélsi melko pitkalti vain yleistietoa. Ainoastaan Uusikaupunki, joka
oli vastuussa seudullisesta Vakka-Suomen ohjelmasta, oli tehnyt oman toimenpidesuunni-
telmansa. Kuitenkin tarkoituksena on ollut, etta kuvailevan ja yleistietoon painottuvan var-
sinaisen ohjelmadokumentin lisdksi kunnat tekisivat omalta osaltaan toimenpiteistamista.

Eteld-Karjalan maakunnallinen kotouttamisohjelma on tyypiltaan tavoiteohjelma,

mutta ohjelman laajasta osallistujamaarasta johtuen se poikkeaa esimerkiksi Helsingin
ja Espoon kaupunkien sisdiseen tyohon tarkoitetuista tavoiteohjelmista huomattavasti.
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Toimenpiteiden vastuutahoina Eteld-Karjalan ohjelmassa on mainittu monia maakunnan
kuntien ulkopuolisia toimijoita, kuten TE-palvelut, Eksote, kolmannen sektorin toimijat ja
viranomaiset. Tasta kenties johtuen, toimenpiteiden taso on melko yleinen. Ohjelma siséal-
taakin taulukon, joka on tarkoitettu yksittdisille kunnille ja muille toimijoille pohjaksi, kun
nama suunnittelevat ohjelman jalkauttamista omalta osaltaan. Ndin ollen voi todeta Ete-
Ia-Karjalan ohjelman olevan tavoiteohjelma alueellisella tasolla, mutta yksittdisen kunnan
nakokulmasta se ei vield itsessaan tata ole, ellei kunta jatka ohjelmatyota omalta osaltaan
seutuohjelman ohjeistamalla tavalla.

Pietarsaaren seutuohjelma puolestaan vaikuttaa viiden kunnan kiintedlta yhteistyolta. Pai-
jat-Hameen seutuohjelmassa taas ovat Hollola, Heinola ja Orimattila muodostaneet oman
ryhman, jonka palveluksessa oleva toimihenkil6 vastaa ndiden kolmen kunnan osalta
maahanmuuttoasioista, painottuen pakolaisten vastaanottoon. Kainuun seutuohjelma on
melko yleispiirteinen ja edellyttaa kuntakohtaisia toimenpiteita.

Seutuohjelmat saattavat siis toteuttaa ohjelmatyota ikaan kuin kahdessa tasossa, ja konk-
reettisempi taso saattaa tulla kunnan omalle vastuulle.

Puhelinhaastatteluvaiheessa kaikilta seutuohjelmissa mukana olevilta vastaajakunnilta tie-
dusteltiin, oliko kunta tehnyt oman toimenpideohjelman tai toteutusohjelman seudulli-
sen kotouttamisohjelman tavoitteiden edistamiseksi. 68 prosenttia kunnista ei ollut tehnyt
erillista omaa ohjelmaa seudullisen lisdksi, 26 prosenttia oli tehnyt ja 6 prosenttia ei osan-
nut sanoa.

Seutuohjelmissa olisi tarkead asettaa myos kuntakohtaiset tavoitteet ja toimen-
piteet seka seurannan vilineet, jotta ohjelma ei jaisi liian yleistasoiseksi kuntien
nakokulmasta.

Ohjelmien erilaiset profiilit oli huomattu

Osa haastatelluista kuntien tai seudullisten toimijoiden edustajista oli havainnut kotout-
tamisohjelmien valisen variaation ja nimenomaan sen, etta niiden tarkoitus ja sisalto vai-
kuttivat olevan hyvin erilaisia. Osalla tama nakyi myds oman ohjelmatoiminnan kehit-
tamisessa tavoiteohjelman suuntaan. Seuraavassa muutama esimerkki tallaisesta
kehityskulusta.

Raahen seutukunnan tuore, vuonna 2021 valmistunut kotouttamisohjelma oli yksi “malli-
esimerkki” tavoiteorientoituneista ohjelmista, mutta seutukunnan edellinen, vuonna 2017
voimaan astunut ohjelma taas oli pitkalti malliesimerkki palveluiden kuvailuun keskitty-
vastd ohjelmasta (yleistietoa, lainsdadannon avaamista, kasitteiden avaamista, palveluiden
ja toimintojen lapikdyntid). Raahen seutukunnan edustajat korostivatkin, etta edellinen

45



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:12

ja nykyinen ohjelma ovat niin erilaisia, ettei niita edes voi verrata keskendan. Edellinen
ohjelma ei haastateltavien mukaan tukenut tyoskentelya ja jdi oikeastaan vain paperiksi, ja
nyt uusi ohjelma oli rakennettu eri Idhtokohdista.

Myds Savonlinnan uuden kotouttamisohjelman valmistelusta vastaava taho korosti, etta
uutta ohjelmaa pyritddn muokkaamaan sisallollisesti siten, ettd kuvailua on vahemman.
Sen sijaan toimenpide-ehdotuksia tulee mukaan enemman.

Jyvéaskylan uutta ohjelmaa rakennettiin edeltdjadnsa vahvemmin tavoiteohjelmaksi. Jyvds-
kylan uuden ohjelman valmistelusta vastaava taho korosti, ettd toimenpiteiden ja palve-
luiden kuvailua ei tuoda enda osaksi uutta ohjelmaa. Uusi ohjelma tulee rakentumaan nel-
jan ilmion ymparille, jotka on maaritelty kaupungin kannalta keskeisimmiksi, ja joiden suh-
teen tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita asetetaan.

Haastatelluista kunnista, joiden kotouttamisohjelma oli rakenteeltaan palveluiden
kuvausta, kaikki eivat olleet havainneet eri tapoja tehda kotouttamisohjelma tai sitd, etta
ohjelmatydssa yleisesti ajatellaan olevan keskeistd asettaa tavoitteita ja tehda niihin liitty-
vaa toimenpiteistamista. Vaikuttaa siis siltd, etta osa kunnista pitda palveluiden ja toimi-
joiden kuvailua keskeisimpana kotouttamisohjelman sisaltona. Saattaa olla, etta ohjelman
kasite voidaan ymmartaa toimenpiteiksi, jotka ovat jo meneilldan, jolloin olemassa olevien
palveluiden kuvaus tuntuu keskeiselta sisallolta.

Kotoutumisen edistamisen lain maaritelma ohjelman sisalloista

Laissa kotoutumisen edistamisesta maaritelldan, mita kotouttamisohjelma voi sisaltaa. Sel-
vityksessa pyrittiinkin tarkastelemaan, ovatko nama kohdat lIdhtokohtaisesti otettu huo-
mioon ohjelmissa. Laki ei kuitenkaan yksiselitteisesti maaraa sisaltoja, vaan muotoilu on
nimenomaan "voi sisaltaa”.

Kunnan kotouttamisohjelma voi sisdltéad:

1) selvityksen siitd, miten ohjelma kytkeytyy kunnan strategiseen suunnitteluun
ja seurantaan;

2) suunnitelman siitd, miten kunnan yleiset palvelut toteutetaan maahanmuut-
tajille soveltuvina sekd suunnitelman erityisesti kotoutumista edistdvistd ja

tukevista toimenpiteistd;

3) tiedon kotouttamisen yhteensovittamisesta vastaavasta kunnan viranomai-
sesta sekd eri toimenpiteistd vastaavista tahoista;
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4) suunnitelman lasten ja nuorten kotoutumisen sekd sosiaalisen vahvistamisen
edistdmisestd;

5) suunnitelman tydvoiman ulkopuolella olevien ryhmien kotoutumisen ja
sosiaalisen vahvistamisen edistdmisestd;

6) monivuotisen suunnitelman 2 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettujen henkildi-
den kuntaan osoittamisesta ja kotoutumisen edistdmisestd;

7) suunnitelman hyvien etnisten suhteiden ja kulttuurien vdlisen vuoropuhelun
edistdmisestd;

8) suunnitelman kunnan kotouttamisohjelman seurannasta ja ajan tasalla
pitdmisestd.

Kunnan kotouttamisohjelmassa voidaan lisdksi mddritelld kunnan ja kansalaisyhteiskun-
nan viiliset yhteistyémuodot.

Laadullisessa tarkastelussa 20 kunnan ohjelmista selvisi, etta suurin osa kunnista on pyrki-
nyt huomioimaan laissa esitetyn luettelon suositukset, mutta tulkinnat siita, mita se kay-
tanndssa tarkoittaa, vaihtelevat.

Monet lain ehdottamista kohdista kasitelldan tulevissa luvuissa, kuten hyvien vaestdsuh-
teiden edistaminen, kytkeytyminen kunnan strategiseen suunnitteluun ja seurantaan, eri
kohderyhmien huomiointi ja ohjelman seuranta.

Lain kohta, johon ei erikseen tulla palaamaan, on “tieto kotouttamisen yhteensovitta-
misesta vastaavasta kunnan viranomaisesta.” Sen osalta voi todeta, etta suurimmassa
osassa tarkasteltuja ohjelmia vastaavaa viranomaista ei ollut erikseen spesifisti nimetty.
Usein kuitenkin voi paatelld, etta esimerkiksi ohjelman valmistelusta vastaava henkild ja
hanen edustamansa yksikko vastaavat kunnassa kotouttamisen yhteensovittamisesta.
Toisaalta laajan puhelintiedonkeruun aikana on joidenkin kuntien kohdalla kdynyt ilmi,
ettd kunnassa ei ole aina lainkaan selvaa, kuka esimerkiksi kotouttamisohjelmasta vas-
taa. Puhelintiedonkeruussa nousi esiin jopa tapauksia, joissa kunnassa ei oltu varmoja
siitd, onko heilld kotouttamisohjelmaa vai ei, saati siitd, kuka ohjelmasta ja kotoutumisesta
ylipdansa vastaisi.
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3.2 Kytkeytyminen muihin kunnan tai alueen seka
valtakunnallisen tason ohjelmiin

Yhtena selvityksen tavoitteista oli tarkastella kotouttamisohjelmien kytkeytymista muihin
paikallisiin tai alueellisiin seka kansallisiin dokumentteihin.

Ohjelmissa on havaittavissa seka vahvaa ja selkeda ettd ohuempaa tai jopa olematonta
kytkeytymista kunnan strategiaan ja muihin ohjelmiin. Lisaksi kytkeytyminen voi olla toi-
minnallista ja konkreettista tai se voi olla sisallollista.

Vahvin ja toiminnallisin kytkeytyminen kunnan strategiaan nakyy siten, etta kotoutta-
misohjelma toimeenpanee kunnan strategian kotoutumiseen liittyvia tavoitteita. Ndin

oli esimerkiksi Helsingin, Turun ja Espoon kaupunkien kotouttamisohjelmissa. Kotoutta-
misohjelmat kytkettiin suoraan toimialojen tyohon. Kaupunagilla on yksi strategia, ja sita
toimeenpannaan erilaisilla ohjelmilla. Esimerkiksi Turussa kaupungin tulevaisuustydn run-
gon muodostavat koko kaupungin ty6ta ohjaava kaupunkistrategia seka sita tasmentavat
hyvinvointi- ja kilpailukykyohjelmat.

Myds seudullisissa ohjelmissa kytkeytyminen mukana olevien kuntien strategioihin saat-
taa olla vahvaa. Pietarsaaren seudun kotouttamisohjelman 2018-2021 tavoitteenaset-
telu pohjaa kotouttamisen yhteistoiminta-alueen kuntien strategioihin. Samoin tode-
taan, etta kotouttamisohjelma on alueellisen kotouttamisen edistamisen strateginen
asiakirja, jossa on asetettu yleiset tavoitteet sekd mittarit keskeisille osa-alueille. Ohjel-
massa huomautetaan, etta olennaisena osana kotouttamisohjelman toteuttamista laadi-
taan vuosittain tavoitteiden mukaiset kotouttamisen toimintaohjelmat verkostoyhteis-
tyona kotouttamiskoordinaattorin ohjauksessa, samoin toteutetaan tavoiteohjelmien
suunnitelmallinen seuranta.

Joissain kunnissa kotouttamisohjelma on kytkeytynyt taas suoraan hyvinvointisuunnitel-
maan tai -ohjelmaan ja sita kautta kaupungin strategiaan. Nain oli esimerkiksi Jyvaskylan
vield voimassa olevan ohjelman kohdalla: kotouttamisohjelma on ikdan kuin hyvinvoin-
tisuunnitelman maahanmuuttaneisiin liittyva osio. Jyvaskylan uutta vuoden 2021 lopulla
valmistuvaa uutta ohjelmaa ei tosin enda ole kytketty hyvinvointisuunnitelmaan.

Kotouttamisohjelman teemat ja velvoite voidaan myos tayttaa eri ohjelmia yhdista-
malla. Vantaalla on aikaisemmin tehty kaupunkitasoinen kotouttamisohjelma, joka
on ollut nimeltaan monikulttuurisuusohjelma. Talla valtuustokaudella maahanmuut-
tajataustaisen vdeston kotouttamista tukevat palvelut sisaltyvat enimmakseen yhtei-
seen hyvinvointiohjelmaan. Hyvinvointiohjelman ja monikulttuurisuussuunnitel-
man ulkopuolelle jadvat tyollisyyteen ja yrittdjyyteen seka henkilostopolitiikkaan liit-
tyvat tavoitteet. Ne on kirjattu kaupungin strategiaan ja sen elinvoimatavoitteisiin.
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Monikulttuurisuussuunnitelma yhdessa hyvinvointiohjelman ja muiden suunnitelmien
kanssa vastaa lain velvoitteeseen kotouttamisohjelmasta.

Edelld mainituissa tapauksissa kunnan kotouttamisohjelma toimeenpanee suoraan niita
tavoitteita, joita kunnassa kotoutumisen suhteen halutaan edistda ja seurata, ja jotka
nakyvat strategiassa.

Monissa tapauksissa kytkeytyminen kunnan ohjelmiin ja strategiaan on kuitenkin pikem-
minkin maininnan tasolla ja pinnallisempaa: ohjelmissa saatetaan esimerkiksi nostaa esiin
kunnan tai kuntien strategioista lause tai pari, jotka jollain tavalla liittyvat esimerkiksi elin-
voimaan ja kansainvalisyyteen. Lisaksi usein luetellaan kunnan tai kuntien muita aihepii-
riin liittyvid ohjelmia tai strategioita, kuten tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussuunnitelma ja
alueelliset maahanmuuttostrategiat. Naita ohjelmia saatetaan myos avata, mutta varsi-
naisen kytkeytymisen sijaan osuvampaa onkin todeta, etta ohjelmat mainitaan kotoutta-
misohjelmaan liittyvind ohjelmina. Ne eivat siis ole toiminnallisesti yhteydessa toisiinsa tai
ainakaan tata yhteytta ei tuoda ilmi, mutta kasittelevat osittain samoja teemoja, jolloin nii-
den voi ajatella toimineen esimerkiksi taustamateriaaleina.

Esimerkiksi Rovaniemen ohjelman taustatiedoissa avataan Lapin maahanmuuttostrategiaa
ja Lapin kansainvdlisen toiminnan strategiaa seka parilla lauseella Rovaniemen kaupun-
kistrategiaa. Varsinaisessa ohjelmaosiossa ndihin ei kuitenkaan palata eika kytkeytymisen
konkretia kdy ilmi ohjelmasta.

Hameenlinnan kotouttamisohjelman mukaan kotoutumisen edistiminen Himeenlinnassa
on yhteydessa eri tasoihin niin kansainvalisesti, valtakunnallisesti, alueellisesti kuin pai-
kallisesti, mutta tata ei avata tarkemmin. Ohjelmassa viitataan myos kansainvalisiin sopi-
muksiin: “Suomi on allekirjoittanut kansainvdlisid sopimuksia, joita my6s Hdmeenlinnassa
noudatetaan.”

Joissain palveluja kuvailevissa ja lapikayvissa ohjelmissa viitataan esimerkiksi kunnan var-
haiskasvatussuunnitelmaan tai perusopetussuunnitelmaan, kun kuvaillaan varhaiskas-
vatuksen tai perusopetuksen jarjestamistda maahanmuuttaneille. Tallainen nakyi esimer-
kiksi Euran ohjelmassa seka Savonlinnan, Enonkosken, Sulkavan ja Rantasalmen seudul-
lisessa ohjelmassa. Vastaavasti Paijat-Hameen seutuohjelmassa todetaan ainoastaan,

etta "kuntien hyvinvointisuunnitelmissa ja niitd koskevissa indikaattoreissa huomioidaan
maahan muuttaneet”.

Kytkeytymisen suhteen nakyi siis myos ohjelmien variaatio kuvailevien ja tavoitesisaltois-

ten ohjelmien valilla: kuvaileva ja tietoa valittdva ohjelma ei voisikaan olla toiminnalli-
sesti ja konkretian tasolla yhteydessa esimerkiksi kunnan strategiaan ja sen toteutukseen.
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Kuvailevissa ohjelmissa kytkeytyminen oli siis parhaimmillaan sisallollistd. Joissain ohjel-
missa kunnan tai alueen strategioita ei tuoda esiin milldan tavalla.

Parempi kytkeytyminen kuntastrategiaan ja muuhun paikalliseen ohjelmaty6hon lisaisi
toiminnan painoarvoa ja edistadisi ohjelman toteutuksen onnistumista. Ohjelmien keskinai-
nen linjakkuus ja yhteys kunnan strategiaan vaikuttaa keskeisesti ohjelmatyon kdytannon
toteutukseen ja siihen, ettei ohjelma jaa erilliseksi dokumentiksi ja siten hautaudu kunnan
"varsinaisen” tyon alle.

Ohjelmien suhteen tarkasteltiin myds kytkeytymista kansallisen tason dokumentteihin.
Taman suhteen oli havaittavissa vahvempaa sisall6llista kytkeytymista, joka nakyi suorana
painotuksena valtion kotouttamisohjelman painopisteisiin, tai sitten kansallisen tason
dokumentteja pikemminkin vain luetteloitiin. Joissain ohjelmissa valtion tason dokument-
teja ei mainita ylipaansa.

Vahva sisall6llinen yhteys kansallisen tason dokumentteihin [0ytyy esimerkiksi Etela-Kar-
jalan maakunnallisen kotouttamisohjelman tavoiteasetannassa: ohjelmassa korostetaan,
ettd sen tavoitteet oli muodostettu valtion kotouttamisohjelman ja kotoutumisen selon-
teon pohjalta. Joissain ohjelmissa luetellaan valtion ohjelmia (kotouttamisohjelman ja
kotoutumisen selonteon lisdksi yksittdisind muun muassa Téihin Suomeen -ohjelma, Ope-
tushallituksen varhaiskasvatussuunnitelma, kotouttamisen kumppanuusohjelma) keskei-
sind kotouttamista ohjaavina asiakirjoina tai kasilla olevan ohjelman taustamateriaalina.
Kotouttamisen kumppanuusohjelmaa ei ole edes mainintana kovin monessa ohjelmassa.

Useimmissa ohjelmissa my0s lakiin kotoutumisen edistdmisesta viitataan ja sita referoi-
daan. Talld ikdan kuin taustoitetaan sitd, miksi ohjelma on olemassa.

Helsingin kaupungin ohjelmassa mainitaan kansallisen tason ohjelmista ty6- ja elinkein-
oministerion kanssa toteutettava Talent Boost -ohjelma ja osana tata ohjelmaa rakennet-
tava puoliso-ohjelma, jotka on tuotu osaksi Helsingin kotouttamisohjelman tavoite- ja
toimenpideasetantaa.

Seutuohjelmien erityispiirteita

Seudullisten ohjelmien kohdalla ei padasiassa 16ydy samanlaista suoraa ja vahvaa kytkey-
tymista kuntien strategioiden toimeenpanoon, jollaista esimerkiksi Espoossa ja Helsingissa
on, vaikka ne muuten olisivat sisalloltdaan samantyylisid, tavoitteisiin painottuneita. Seu-
dullisten ohjelmien tavoitteet ovatkin useimmiten kaikkien kuntien yhteisia, samoin toi-
menpiteet. Talldin suoraa kytkeytymista yksittdisen kunnan strategiaan ja sen toimeen-
panoon ei voi samassa maarin olla.
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Kytkeytymista voi kuitenkin tapahtua myds toiseen suuntaan: Etela-Karjalan maakunnan
yhteisen ohjelman suhteen tavoitteet eivat lahteneet kuntien strategioista vaan valtion
kotouttamisohjelmasta, mutta sen sijaan Lappeenrannan kaupunki vei maakunnan yhtei-
sesta kotouttamisohjelmasta joitain tavoitteita oman kaupunkinsa strategiaan seuratta-
vaksi. My0s Etela-Kymenlaakson seudullisen ohjelman joitain tavoitteita on viety esimer-
kiksi Kotkan kaupungin strategiaan seurattavaksi.

On huomattava, ettd monissa kunnissa on kdynnissa kuntastrategian paivitys kesa-

kuun 2021 kuntavaalien jalkeen. Esimerkiksi Hdmeenlinnan ohjelman mukaan on mer-
kittavaa, miten uuden valtuustokauden strategiset tavoitteet ohjaavat konkreettisesti

ja realistisesti maahanmuuttajien palvelujen ja palveluntarpeiden kohtaamista. Ohjel-
man sanoin: "Kotouttamisohjelman tehtdvdnd on rikastuttaa kaupungin strategista tyoté
ja eri toimijoiden toimintaa sekd edistdd kotoutumisen edistdmisen valtavirtaistumista
Hédmeenlinnan kaupungissa.”

Haasteita kytkeytymiseen liittyen

Kotouttamisohjelman tavoitteiden ja toimenpiteiden kytkeytyminen kunnan muuhun toi-
mintaan, ohjelmiin ja johtamisen arkeen oli yksi keskeisimmista haasteista, joita laadulli-
sissa haastatteluissa nousi esiin. Ndita haasteita esiin nostaneet kunnat olivat paaasiassa
sellaisia, joiden ohjelmissa pyrittiin ajamaan tiettyja tavoitteita ja seuraamaan niiden
toteutumista.

Kytkeytymiseen liittyvia haasteita oli kaikenlaisilla kunnilla. Esiin nousi ensinnakin kun-
tien sisdisiin prosesseihin ja kuntien erilaisten ohjelmien keskinaiseen linjakkuuteen liitty-
viad haasteita: kotouttamisohjelma saattoi olla yksi lukuisista ohjelmista kunnassa, jolloin
kaikkia ei yksinkertaisesti ehdita toteuttamaan tai seuraamaan, tai kotouttamisohjelman
kytkeminen eri toimialojen “varsinaisiin” tavoitteisiin oli riittamatonta. Keskeisena kysy-
myksena oli se, miten kotouttamisohjelma saataisiin luontaiseksi ja integroiduksi
osaksi kunnan muuta tavoiteasetantaa ja toimenpiteistamista, eika se jaisi erilliseksi
dokumentiksi.

"Jotta kotouttamisohjelma olisi arjessa toimiva viiline kunnan tyoskentelyyn,
kaiken kunnan ohjelmatyan pitdiisi olla yksi iso kokonaisuus. Ajattelen palvelu-
tuotannossa tyoskentelevdn viranhaltijan nikékulmasta: on paljon asioita ja
ohjelmia, joita pitdd seurata, ja niissd on niin paljon samoja elementtejd. Niistd
pitdisi saada jotenkin jdrkevin kokonaisuuden, joka ohjaisi tyotd.”

Lisaksi haasteeksi koettiin se, ettd kunnan lukuisat ohjelmat tehdaan eri aikoihin, ja

se estad ohjelmien systemaattisen ja linjakkaan kytkeytymisen kunnan strategiaan ja
toisiinsa.
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”Ohjelmia, joihin meiddn yksikkémme linkittyy, on neljd tai viisi. Tdmd on kun-
nan keskeinen ongelma. Yhteensd kunnassa on varmaan 20 eri ohjelmaa. Ne
pitdisi saada jotenkin yhdistettyd. Ongelmana on kuitenkin se, ettd nditd ohjel-
mia tehdddn aina eri aikaan. Néien, ettd meilld pitdisi olla kunnan strategia,
jossa on keskeiset strategiset tavoitteet ja sieltd nostetaan toimenpiteitdi erillisiin

ohjelmiin, mutta kun kaikki ndmdi tehddicin eri aikoihin, ei se ole mahdollista.”

Toiseksi joistain kunnista nostettiin esiin, etta kotoutumisen edistamisen kehittamistoi-
menpiteiden ja painopistealueiden tulisi olla linjassa ja kytkeytya selkedsti ylhaalta alas-
pain siten, etta valtio maarittaisi keskeisimmat tavoitteet ja seurattavat teemat, jotka sitten
tuotaisiin maakuntatasolle ja sielta viela yksittaisten kuntien tasolle. Nain ollen kaikki pyr-
kisivat jossain maarin samaan suuntaan, ja keskendan samankaltaiset tavoitteet ja mittarit
mahdollistaisivat myos vertailun.

Kytkeytyminen oli konkreettisesti selkedd suurimmissa kunnissa: esimerkiksi Espoon ja
Helsingin kotouttamisohjelmat ovat ohjelmien ja haastattelujen perusteella suoraan kau-
punkien strategioista johdettuja toimeenpano- ja seurantaohjelmia. Kuitenkin suurissakin
kunnissa oli jalkauttamiseen ja eri ohjelmien valiseen linjakkuuteen liittyvia haasteita, silla
kotouttaminen koskettaa poikkileikkaavasti l[ahes kaikkia kunnan toimijoita. Naiden kun-
tien haasteena on myds organisaation suuri koko.

Kunnan muihin ohjelmiin ja tydhon tiiviimpi ja konkreettisempi kytkeytyminen oli myds
yksi niista teemoista, jotka nousivat esiin kotouttamisohjelman hyddyllisyytta lisddvana
tekijana (lisaa hyodyllisyydesta luvusta 5).

3.3 Kohderyhmat

Selvityksen yksi tutkimuskysymys kasitteli ohjelmien kohderyhmia. Kohderyhmien suh-
teen selvitettiin niin yleisia painotuksia ja eri kohderyhmien huomiointia, kotoutumisen
edistdmisen lain sisdltoluettelossa ehdotettuja kohderyhmia kuin selvityksen tilaajan esiin
nostamia ajankohtaisia kohderyhmapainotuksia.

Tarkastelun alla olevissa kotouttamisohjelmissa on paaasiassa huomioitu tavalla tai toisella
kaikki keskeisimmat ja tyypillisimmat kohderyhméat (pakolaiset ja turvapaikanhakijat, tyo-
voimaan kuuluvat seka lapset ja nuoret). Kuitenkin variaatiota esiintyy sen suhteen, mihin
ryhmaan on keskitytty eniten.
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Tyypillisimmat kohderyhmat

Lain esiin nostamat kohderyhmat ovat lapset ja nuoret, tyévoiman ulkopuolella olevat
sekad pakolaiset.

Lapset ja nuoret seka pakolaiset on huomioitu tavalla tai toisella spesifisti kaikissa ohjel-
missa, mutta tydvoiman ulkopuolella olevien suhteen kysymys on haastavampi. Esimer-
kiksi lakkaita maahanmuuttaneita ei ole erikseen nostettu esiin monissakaan ohjelmissa:
Helsingin kaupungin ohjelmassa on ikdihmisiin liittyen pari tavoitetta, Etela-Kymenlaakson
ohjelmassa yksi tavoite ja kolme toimenpidettd. Opiskelijoita ei mydskadn suurimmassa
osassa ohjelmia huomioida erikseen (nuoret-kategoriaa lukuun ottamatta): kansainvalisiin
opiskelijoihin liittyvia tavoitteita nayttaisi loytyvan vain Helsingin kaupungilta. Kotona lap-
sia hoitavia vanhempia on huomioitu muutamassa ohjelmassa, mutta ryhma ei painotu
vahvasti missadn. Osatyokykyiset henkil6t mainittiin parissa ohjelmassa.

Lisaksi esimerkiksi Kokkolan ohjelmassa mainitaan, etta "Palvelujen kdytdn ndkdkulmasta
haavoittuviin ryhmiin kuuluvat mm. kotona lapsia hoitavat didit ja puolisoina Suomeen
muuttaneet naiset, jotka helposti jddvdt kotoutumispalvelujen ulkopuolelle ja siten syrjdy-
tyvdt suomalaisesta yhteiskunnasta, usein vield suomen kieltd taitamattomina. Muita haa-
voittuvassa eldmdntilanteessa olevia ryhmid ovat ikddntyneet maahanmuuttajat sekd pit-
kdaikaissairaat ja vammaiset, jotka ovat jdcdneet TE- toimiston palvelujen ulkopuolelle ja
ilman kotoutumiskoulutusta ja suomen kielen taitoa.” Ohjelma ei kuitenkaan sisalla tavoit-
teita tai toimenpiteitd, joten niita ei mydskaan naiden kohderyhmien osalta esiteta. Ryh-
mat jaavat siis maininnan tasolle.

Kotoutumisen edistamista koskevan lain (1386/2010) 30§ mukaan kunnan on huolehdit-
tava siitd, etta kunnan palvelut soveltuvat myds maahanmuuttajille. Pakolaisia varten kun-
nissa on yleensa (pienia kuntia lukuun ottamatta) omaa henkil6st6d, mutta muuten maa-
hanmuuttaneille tarjotaan samoja palveluja kuin kaikille kuntalaisille. Esimerkiksi Himeen-
linnan ohjelmassa kdydaan palvelu palvelulta lapi, onko kyseessa erityispalvelu vai onko
maahanmuuttaneiden palvelut sisallytetty yleisiin palveluihin, kuten varhaiskasvatuksessa.

Palveluiden kuvaukseen keskittyvissa ohjelmissa on yleensa kayty lapi lahes kaikki kun-
nan ja usein muidenkin organisaatioiden palvelut, jolloin kaikki tyypillisimmat kohderyh-
mat on silta osin huomioitu (lapset varhaiskasvatuksen kuvailussa, pakolaiset ja turvapai-
kanhakijat alkuvaiheen palveluiden ja sosiaalipalveluiden kuvauksessa, tyoikaiset tyolli-
syyspalveluiden kuvauksessa jne.). Ndissa ohjelmissa usein painottuvat kuitenkin pako-
laiset ja turvapaikanhakijat sekd perheet. Tama saattaa johtua siitd, etta taman tyyppiset
ohjelmat 16ytyvat useammin pienemmista kunnista, joissa tydperdinen maahanmuutto
on viela tuore ilmid. Lisaksi taustalla on varmasti myos se, etta TE-toimisto on vastannut
tyovoimaan kuuluvien kotoutumisesta, ja kunnat taas tehneet erityisesti kotoutumiseen

53



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:12

liittyvaa tyota lahinna aikuissosiaalityon puolella. Toisaalta monessa ohjelmassa TE-toimis-
ton maahanmuuttaneille suunnatut palvelut esitelldaan my®os.

Monissa tavoiteasetantaan keskittyvissa ohjelmissa on seka yleisesti maahanmuutta-

neita koskettavia tavoitteita ja toimenpiteita (esim. kulttuurin ja liikunnan hyodyntami-
nen kotoutumisessa, monikielisen neuvonnan kehittaminen), ettd myos tietyille kohderyh-
mille erityisesti suunnattuja tavoitteita ja toimenpiteitd. Tallaisia ovat esimerkiksi pakolais-
ten kotoutumiseen liittyva tavoitekokonaisuus Etela-Karjalan kotouttamisohjelmassa seka
maahanmuuttajataustaisten nuorten syrjaytymisen ehkdisyn toimenpiteet ja kotivanhem-
pien suomen ja ruotsin kielen kurssien vakiinnuttaminen Helsingin ohjelmassa.

Ohjelma voi myds rakentua kohderyhmistd kdsin: monet Eteld-Kymenlaakson ohjelman
tavoitteista liittyvat eri kohderyhmiin (perheiden ja kotivanhempien tuki, lasten kotoutu-
minen, nuorten kotoutuminen, idkkaiden kotoutuminen, koulutus ja tyoéllisyys, erityistilan-
teessa olevat maahanmuuttajat).

Painopisteita

Mikaan tyypillisimmista kohderyhmista ei vaikuta olevan selkedsti vahemmalla huomiolla
kauttaaltaan, mutta painotuseroja on: Helsingissa ja Espoossa painottuvat tyollisyysasiat
seka lapset ja nuoret, ja my6s Tampereella tyollisyysasiat ja tydperdinen maahanmuutto
nayttaytyvat painopistealueena. Sen sijaan Etela-Karjalan tavoiteohjelmassa yksi viidesta
tavoitekokonaisuudesta koskee pakolaisia.

Espoon ja Helsingin kaupunkien ohjelmat painottuvat lapsiin ja nuoriin seka tyollisyys-
asioihin. Taman molemmat kaupungit nakevat vield korostuvan entisestaan uusien ohjel-
mien valmistuttua. Vielda vahvemman painottumisen lapsiin ja nuoriin seka tyollisyysasioi-
hin ndhdaan liittyvdn muun muassa rakennemuutoksiin. Tyollisyyspalveluiden siirtyminen
kuntien hoidettavaksi ja Espoon kohdalla myds soteuudistus vaikuttavat siten, ettd kasva-
tuksen ja koulutuksen seka tydllisyydenhoidon osuus ja merkitys kaupunkien toiminnassa
korostuu. Tyollisyydenhoidon siirtyminen kunnan vastuulle myds mahdollistaa tahan liit-
tyvdn tavoiteasetannan ja ohjauksen. Espoon kaupungin haastattelussa korostettiin, etta
ei ole nahty tarkoituksenmukaisena asettaa tavoitteita kaupungin ulkopuolisille toimijoille
(tdssa tapauksessa TE-toimistolle). My6s Helsingin kaupungin ndakdkulma oli, ettd nyt kau-
pungilla on mahdollisuus vaikuttaa tyollistymisasioihin my&s kaupungin muiden palve-
luiden kautta, kun tyo6llisyyspalvelut ovat osa kaupungin sisdisia palveluita ja palveluiden
valista ohjausta.

Helsingin kaupungin ohjelman kasvatukseen ja koulutukseen liittyvien tavoitteiden osalta

muodostettiin erillinen Maahanmuuttajien kasvatuksen ja koulutuksen kehittdmissuunni-
telma, jonka keskeinen sisalto integroitiin kotouttamisohjelmaan suoraan.
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Kansainvaliset osaajat

Selkedsti vahemmalle huomiolle kauttaaltaan on jadnyt ulkomaisen tyovoiman
rekrytointi ja ns. kansainvalisten osaajien asettautuminen. Ty6llisyys on lasna kaikissa
ohjelmissa tavalla tai toisella, mutta nimenomaan houkutteluun, kansainvalisten osaa-
jien erityistarpeisiin ja asettautumisen sujuvoittamiseen liittyvia teemoja nousi esiin sel-
kedsti vain Tampereen ja Helsingin ohjelmista. Helsingin kaupungin uudessa ohjelmassa
teema tulee painottumaan entisestdaan. Myos Espoon uudessa ohjelmassa Talent boost
-ajattelu tulee olemaan hieman vahvemmin lasna. Hameenlinnan ohjelmassa puhutaan
taas ekosysteemitoiminnasta: “Ulkomaisen tyévoiman tarvetta ja ylipddtddn tyévoiman
tarvetta selvitetddn scdnnollisesti osana Linnan Kehityksen yritysrajapintatyétd sekd maa-
kuntaa koskevaa barometritutkimusta.” Ohjelmassa korostetaan my0os, etta samalla on tar-
vetta hyodyntaa nykyistd paremmin Hameenlinnassa jo asuvien maahanmuuttajien kuten
tutkinto-opiskelijoiden ja muista syistd muuttaneiden osaamista tydmarkkinoilla, yritys-
ten kasvussa, kansainvalistymisessa ja innovaatiotoiminnassa. Ohjelmassa todetaan, etta
Hameenlinna kay saanndllisesti vuoropuhelua elinkeinoeldman toimijoiden kanssa yritys-
ten tyovoimatarpeen kehityksestad ja suunnittelee tarvittavia toimenpiteita talta pohjalta
yhdessa elinkeinoyhtion kanssa.

Jyvaskyldan uudessa kotouttamisohjelmassa tullaan painottamaan tyollisyyden ja kansain-
vélisten osaajien palveluiden merkitysta, silla ndiden ndhdaan olevan valtakunnallisella
tasolla yksi keskeisimpia tamanhetkisia painopistealueita.

Kainuun ohjelmassa todetaan, ettd kansainvaliset opiskelijat on ndhtdva entistd enemman
potentiaalisina tulevaisuuden kainuulaisina. Samalla Kainuun ohjelman voi katsoa koh-
dentuvan melko kapeasti toiminnan organisoinnin kannalta: Maahanmuuttajapalvelut
ovat Kajaanin kaupungin keskushallinnon alainen yksikkd. Maahanmuuttajapalveluiden
alaisuuteen kuuluu kaksi erillista yksikkda: vastaanottokeskus turvapaikanhakijoille seka
maahanmuuttajayksikko kiintiopakolaisille, oleskeluluvan saaneille turvapaikanhakijoille
ja perheenyhdistamisprosessin kautta Kajaanin tulleiden perheenjasenille.

Haastatteluissa kavi ilmi, ettd monissa kunnissa on viime aikoina herannyt vahva kiinnos-
tus ja tarve osaavan tydvoiman lisddmiselle kunnan alueella. Ndin ollen kunnat toivovat,
ettd ne pystyisivat kotouttamisohjelmalla tulevaisuudessa edistdmaan tydvoiman houkut-
telua seka pysymista alueellaan. Ylipddnsa suurena muutoksena havaittiin olevan paino-
pisteen siirtyminen pakolaisista ja turvapaikanhakijoista tydperaiseen maahanmuuttoon.
Taman uskottiin myos lisdavan kuntien sisdista kiinnostusta kotouttamisohjelmaa ja yli-
padnsa maahanmuuttoasioita kohtaan tulevaisuudessa.

"Aikaisemmin ohjelman tekeminen ja seuraaminen tuntui kuin pddn hakkaami-
selta seinddn. Nyt uudenlaista pontta tullut koko hommaan, jonka uskon liitty-

vidn ymmdrrykseen maahanmuuton tdrkeydestd vieston ikéddntymisen ja vies-
tomuutoksen kohdalla.”
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Tampereen ohjelman kansainvalista painotusta korostaa vield muista kasitellyista ohjel-
mista poikkeava sisaltdosio, jossa kasitelldaan kansainvalisia ja kaksikielisia kouluja seka
vieraiden kielten opetusta. Tampereen ohjelman osalta kohderyhmaksi voi nostaa siten
my&s muut kuin maahanmuuttaneiden kohderyhmat. Ohjelmassa kdydaan lapi varhais-
kasvatuksen ja perusopetuksen vieraiden kielten opetusta ja tarjontaa eri vaiheissa. Lisaksi
ohjelmassa avataan, mité kaksikielisen kasvatuksen ja opetuksen mahdollisuuksia Tampe-
reella on: muun muassa Finnish International School of Tampere ja saksankielipainottei-
nen ryhma tietyssa paivakodissa.

Haavoittuvimmassa asemassa olevat

Yksi tarkasteltava erityiskohderyhma oli haavoittuvimmassa asemassa olevat henkil6t,
kuten ihmiskaupan tai vékivallan uhrit. Spesifeja tavoitekokonaisuuksia tille ryhmalle
ei juurikaan esiinny ja se on painottunut vain harvassa ohjelmassa. Suurimmassa
osassa ohjelmia kohderyhma ei ole mukana lainkaan.

Vantaan ohjelmassa nostetaan esille erityista tukea tarvitsevat henkilt, joita ovat muun
muassa ihmiskaupan uhrit, vammaiset, pitkdaikaissairaat, raskaana olevat ja ikdihmiset:
“Ndillé asiakkailla on haavoittuvasta asemasta johtuva keskimddrdistd suurempi palvelu-
tarve. Vantaalle viimeisten vuosien aikana muuttaneista kansainvdilistd suojelua saavien
tilanne on entistd vaikeampi. Jopa 90 prosentilla on arvion mukaan jonkinasteinen trauma
ja ldhes 50 prosenttia kdrsii toimintakykyd rajoittavista oireista. Erityisen vaikea on yksin
ilman vanhempia saapuneiden nuorten tilanne. Osalla on kiintymyssuhdetraumoja, toisilla
kaltoinkohtelua ja hyvdksikdyttda.”

Joissain ohjelmissa esiintyy yksittdisia tavoitteita tai toimenpiteita tahan kohderyhmaén
littyen. Helsingin kaupungin ohjelmasta |6ytyy tavoite “Varmistetaan henkil6stén osaa-
misen erityiskysymyksissd esim. kidutettujen ja sota-alueilta tulevien palvelutarpeet, tytto-
jen ja naisten silpominen, pakkoavioliitot, monikulttuurinen vanhustyé, ihmiskaupan uhrit.”
Raahen seutukunnan ohjelmassa turvallisuuden kokemisen edistamisen tavoitteeseen liit-
tyy toimenpiteena lahisuhdevdkivallan ennaltaehkaisykeinojen kartoittaminen.

Terminologia

Ohjelmissa kaytettava terminologia liittyy vahvasti kohderyhmamadrittelyyn. Ohjelmissa
puhutaan niin ulkomaalaisista, maahanmuuttajista, maahan muuttaneista tai maahan-
muuttaneista, maahanmuuttajataustaisista, ulkomaalaistaustaisista kuin vieraskielisistadkin.
Termeilla on osittain eri merkitykset ja ndma eroavaisuudet on tarkedaa ymmartaa.

Pdijat-Hameen ohjelmassa todetaan, ettda maahanmuutto-ohjelma koskee kaikkia maahan
muuttaneita — maahantulon syysta riippumatta. Maahan muuttanut -termia kaytetaan
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ohjelmassa maahanmuuttaja-termin sijaan korostamaan sitd, etta henkil6t, joihin termilla
viitataan, asuvat alueella, mutta ovat syntyneet jossain muussa maassa kuin Suomessa,
mutta eivat kuitenkaan muodosta mitdan yhtenaista ryhmaa.

Espoon kotouttamisohjelmassa avataan tilastoinnissa kaytettavien termien problematiik-
kaa ja todetaan, ettd “on tdrked huomata, ettd erilaisten tilastollisten indikaattoreiden hyd-
dyntdminen seurannan ja palveluiden kehittdmisessd ei ole yksilétason identiteettié kos-
keva kannanotto.” Téllainen huomio on tarkeda, silla kotouttamisohjelmien kohderyhmiin
lasketaan ldhes kauttaaltaan kuuluvaksi (ehka paremman ohjelman puutteessa?) myos
lapset ja nuoret, jotka ovat kasvaneet tai jopa syntyneet Suomessa. On selvag, etta tahan
kohderyhmaan liittyy kysymyksid, jotka kaipaavat erityispanostusta ja seurantaa, mutta voi
kysyd, onko kotouttamisohjelma ja kotoutumisen tematiikka oikea konteksti kasitella niita.

Ty6- ja elinkeinoministerion kanssa kaydyissa maarittelykeskusteluissa olettamuksena

oli, ettd kotouttamisohjelmien keskeisimpia kohderyhmia olisivat tilastollisesti maaritel-
tyna "ulkomaan kansalaiset” eli todenndkdisesti suhteellisen lyhyen aikaa Suomessa asu-
neet henkil6t. Tietysti tilastollisesti ulkomaan kansalainen voi olla jopa Suomessa syntynyt
henkil6. Ohjelmien tarkastelun perusteella niissa katetaan kuitenkin teemat, jotka liittyvat
seka vastikdaan Suomeen muuttaneisiin etta taalla maahanmuuttajaperheisiin syntyneisiin
nuoriin, eli hyvin laajaan kohderyhmajoukkoon.

Erdissa ohjelmissa on ohjelman otsikoinnissa pyritty korostamaan laajaa kohdeyleisda:
Seindjoen ohjelmassa “tilaa kaikille”, ja Pietarsaaren seutuohjelmassa “tervetuloa kotiin,
vidlkommen hem”.

Vantaan ohjelmassa nostetaan esille myds romanivdesto: “Maahanmuuttajien liséiksi Suo-
men vanhin etninen vahemmisté romanit ovat edelleen yhteisétasolla tarkasteltuna kes-
kimddrin heikommassa taloudellisessa ja sosiaalisessa asemassa kuin muut suomalaiset.”
Taman kohderyhman tuominen kotouttamisohjelman piiriin on poikkeava ratkaisu.

Puhelinhaastattelutiedonkeruun kohderyhmatulokset

Puhelinhaastattelukuulemisessa tiedusteltiin myos eri kohderyhmien huomioimista
(Kuvio 9). Saadut tulokset tukevat havaintoja siitd, etta pakolaiset ja turvapaikanhakijat
seka tydvoimaan kuuluvat ovat pddasiassa huomioitu ohjelmissa, kun taas opiskelijat ja
ulkomaisen tyévoiman rekrytointi vdhemman.
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Kuvio 9. Kotouttamisohjelmien tarkeimmat kohderyhmat puhelinhaastattelujen perusteella.

Mitka seuraavista kohderyhmista huomioidaan ohjelmassanne? Voit valita useita
vaihtoehtoja. 128 vastausta

pakolaistaustaiset tai turvapaikanhakijat
tydvoimaan kuuluvat

puolisona tulleet

opiskelijat

ulkomaisten osaajien rekrytointi

€n 0saa sanoa

0% 20% 40 % 60 % 80% 100 %

Suurissa kunnissa kaikkia kohderyhmia oli huomioitu useammin, ja erityisesti ulko-
maisten osaajien rekrytointi, opiskelijat seka tyévoimaan kuuluvat oli huomioitu
selkedsti useammin.

Kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli pienin, puolisona tulleet olivat jaaneet
vahemmalle huomiolle, mutta tyévoimaan kuuluvien ja pakolaistaustaisten seka turvapai-
kanhakijoiden huomioiminen taas oli Iahes keskiarvon tasolla.

3.4 Vaestosuhteet

Hyvien vdestdsuhteiden edistamisen nakyminen ohjelmissa oli yksi keskeisista sisallolli-
sistd kysymyksistd. MyOs laissa kotoutumisen edistamisestad nostetaan esiin hyvien vaesto-
suhteiden edistdmisen suunnitelma ehdotuksissa kotouttamisohjelman sisalloiksi.

Hyvat vdestdsuhteet vaikuttavat olevan lasna lahes kaikissa ohjelmissa mainintana, mutta
koska osa ohjelmista on sisalloltaan ja funktioltaan palveluiden tai toimijoiden kuvailua,

ei varsinaisia tavoitteita tai toimenpiteita vaestosuhteiden edistamiseksi aina ole esitetty.
Yleisesti ottaen hyvien vaestosuhteiden edistiminen tuntuu jaavan suhteellisen pie-
nelle huomiolle siihen ndhden, etta se on esimerkiksi kotoutumisen edistamisesta
annetussa laissa yksi erikseen nostetuista sisdltosuosituksista. Tahan voi syyna olla
kyseisen toimialueen maarittelemattomyys ja vastuutahojen sijaitseminen paaosin kun-
nallisten palveluiden ulkopuolella.
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Osassa ohjelmista hyvat vdestosuhteet painottuvat vahvemmin ja ohjelmat sisaltavat laa-
joja tavoite- ja toimenpideosuuksia teemaan liittyen. Eteld-Karjalan ohjelmassa yksi vii-
destad tavoitekokonaisuudesta on nimeltdan Kaikkien Eteld-Karjala, ja se sisaltaa tavoitteita
ja toimenpiteitd muun muassa syrjinnan ehkadisyyn, turvallisuuteen ja yhteiskunnalliseen
osallisuuteen liittyen. Helsingin ohjelmassa on taas esimerkiksi kulttuurien kohtaamisen
toimenpidekokonaisuus, jossa on toimenpiteind muun muassa eri taustaisten kohtaamisia
edistavien tapahtumien jarjestaminen kulttuurin- ja vapaa-ajan toimialalla seka kulttuu-
ritalojen toiminnan kautta. Myos Pdijat-Hameen seutuohjelmassa on yksi viidesta tavoit-
teesta kohdennettu hyviin vaestosuhteisiin otsikolla Edistimme maahanmuuttoa koske-
van keskustelukulttuurin muutosta. Toimenpiteet (7 kpl) sisaltavat esimerkiksi seuraavia:
"Huomioidaan vdestén moninaisuus toimijoiden kuvallisessa viestinndssd” seka “Viestitédn
asioista ja ihmisistd eikd maahanmuuttajista ja suomalaisista’”.

Vastaavasti Vantaalla on hyvien vdestdsuhteiden vaalimisessa ja etnisten konflik-

tien ehkaisyssa kaytossa pyramidimalli, jonka avulla voidaan kuvata erilaisia toiminnan
tasoja. Mallin laajana perustana on ennaltaehkaiseva toiminta, seuravavat tasot puoles-
taan luottamukseen rakentaminen kohdennetusti, kohdennettu toiminta, etnisten kon-
fliktien ehkaisyn malli ja pyramidin karkena kriisitoimenpiteet. Pietarsaaren seutuohjel-
massa on tarkasteltu sosiaalisen padoman vahvistamista muun muassa kehittamalla maa-
hanmuuttajien osallisuusmahdollisuuksia lahidemokratiassa seka tukemalla maahan-
muuttajien jarjestoaktiivisuutta. Ohjelma ei kuitenkaan sisalla toimenpiteitd, joiden avulla
tavoitteita voidaan lahestya.

Osassa ohjelmista on yksi tai kaksi tavoitetta vaestosuhdeteemaan liittyen. Aina ei mai-
nita spesifisti hyvia vaestosuhteita, vaan esimerkiksi rasismin ja syrjinnan ehkaiseminen tai
eri ihmisryhmien kohtaamisen edistaminen. Esimerkiksi Raahen seutukunnan ohjelmassa
yhtena tavoitteena on “antirasismin ja kaksisuuntaisen kotoutumisen edistdminen”, ja toi-
menpiteeksi on muodostettu “rasismin- ja syrjinndnvastaisten tapahtumien jdrjestdminen
sekd syrjinnéin ennaltaehkdisy.” Myos Etela-Kymenlaakson ohjelmassa yksi tavoitteista on
nimeltadn "hyvidit viestdsuhteet”. Se sisaltda kolme toimenpidetta.

Kuvailevissa ohjelmissa vaestdsuhteiden osalta saatetaan avata teemaan liittyvaa termino-
logiaa. Toisinaan kuvaillaan lyhyesti sitd, miten kunnassa vaestdsuhteita edistetaan tai mai-
nitaan toimia, jotka vaestosuhteita voi edistaa yleisesti, kuten erilaisten ihmisten kohtaa-
misten mahdollistaminen.

Esimerkiksi Savonlinnan, Enonkosken, Sulkavan ja Rantasalmen seutuohjelmassa avataan
sitd, mita maahanmuuttajien osallisuus ja hyvat vaestosuhteet tarkoittavat ja kerrotaan,
ettd Savonlinnassa toimii teemaan liittyen Burmalaisten pakolaisten yhdistys -niminen toi-
mija ja sddnnollisesti kokoontuva eri viranomaisista koostuva rasismiin puuttuva ryhma.
Muiden ohjelmassa mukana olevien kuntien osalta teemasta ei nosteta mitaan esiin.
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Vastaavasti Vakka-Suomen ohjelmassa yksi luku on nimetty Kulttuurisensitiivisyys ja hyvdt
vdestdsuhteet, mutta luku sisaltaa oikeastaan vain terminologian avaamista seka linkkeja
sivustoille, josta saa lisatietoja ja tyokaluja (muun muassa THL).

Myds Euran ja Kokkolan ohjelmissa mainitaan useassa kohdassa esimerkiksi vuorovai-
kutus sekd kohtaamiset maahanmuuttajien ja paikallisten valilla osana palveluiden
kuvailua, mutta ei varsinaisesti puhuta hyvien vdestdsuhteiden edistamisesta. Tampe-
reen ohjelmassa hyvat vaestdsuhteet mainitaan siina yhteydessa, kun viitataan kaupun-
gin yhdenvertaisuussuunnitelmaan seka kun avataan kaupungin maahanmuuttajaneu-
voston toimintaa. Myos Hameenlinnan ohjelmassa hyvat vaestosuhteet jadvat hyvin
vahalle kuvaukselle.

Joissain ohjelmissa ei ole vaestdsuhteiden edistamista nostettu esiin lainkaan, edes mai-
nintana kunnan toiminnan kuvailun ohessa. Tallaisia ohjelmia ovat ainakin Jyvaskylan
(vuonna 2017 voimaan astunut) ja Lieksan ohjelmat. Lisaksi esimerkiksi Espoon tiivis tavoi-
teohjelma ei nosta esiin hyviin vdestdsuhteisiin liittyvia tavoitteita (tavoitteita on yhteensa
vain yhdekséan), vaikka ohjelmassa mainitaan, etta onnistunut kotoutuminen edellyttaa
kaupungin toiminnan lisaksi kaupunkilaisten omaehtoista toimintaa, jossa eri vaestoryh-
mat kohtaavat. Tama ei kuitenkaan kuulu kaupungin ohjelman tavoitteiden piiriin.

Puhelintiedonkeruussa myds korostui selkedsti se, etta erityisesti hyvien vaestdsuhteiden
edistamiseen liittyvia toimenpiteita ja mittareita on melko harvassa kunnassa (Kuvio 10).
Useimmiten hyvat vdestdsuhteet on huomioitu siten, etta termi avataan ja vaestsuhtei-
den edistamisesta kerrotaan yleisesti. Myos melko monessa kunnassa on asetettu tavoit-
teita vaestosuhteiden edistamiseksi.
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Kuvio 10. Vdestdsuhteiden edistaminen kotouttamisohjelmissa puhelinhaastattelujen perusteella.

Milla tavalla hyvien vaestosuhteiden edistaminen on otettu huomioon ohjelmassanne?
127 vastausta

ohjelmassa avataan termi ja kerrotaan esimerkkejd siitd, miten
vdestosuhteita voisi edistdd

ohjelma sisdltaa selkeitd tavoitteita véestosuhteiden
edistamiseksi kunnassa

ei ole huomioitu

€N 0Sad sanoa

ohjelma siséltaa selkeita tavoitteita, toimenpiteitd ja mittareita
vdestosuhteiden edistamiseksi ja taman seurannaksi

0% 5% 10 % 15% 20% 25%  30%

Pienista kunnista noin puolet vastasi, etta vaestdsuhteita ei ole otettu huomioon ohjel-
massa (26 prosenttia) tai ei osaa sanoa, onko otettu huomioon (23 prosenttia). Vain 10 pro-
senttia pienista kunnista ilmoitti, etta niiden ohjelma sisaltaa tavoitteita, toimenpiteita ja
mittareita vaestosuhteiden edistamiseksi.

Suurista kunnista vain yksi vastasi, ettd vaestosuhteita ei ole huomioitu ohjelmassa ja yksi-
kaan ei vastannut "en osaa sanoa”. Kuitenkin suurillakaan kunnilla vaestosuhteiden edista-
miseksi asetettuja tavoitteita, toimenpiteitd ja mittareita ei ollut kuin 25 prosentilla vastaa-
jista. Sen sijaan jopa 42 prosenttia suurista kunnista ilmoitti, etta vaestésuhteet huomioi-
daan termin avaamisella ja vaestosuhteiden edistamisen keinojen kertomisella.

Kunnan ulkomaan kansalaisten osuus vaikutti vaestosuhteiden huomioimiseen. Niissa
kunnissa, joissa osuus oli pienin, vaestosuhteita ei ollut huomioitu 32 prosentissa ohjel-
mia, ja lisdksi 27 prosenttia ei osannut vastata. Vain 5 prosentissa ndista kunnista vaesto-
suhteiden osalta oli asetettu tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita. Sen sijaan kunnista,
joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli suurin, 29 prosenttia oli asettanut teemaan liittyvia
tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita. Voi siis todeta, ettd ulkomaan kansalaisten osuus
nayttaa olevan jopa kunnan kokoa vahvemmin yhteydessa siihen, etta vaestdsuhteiden
osalta asetetaan seka tavoitteita, toimenpiteita ettd mittareita.
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3.5 Yhteistyo

Laki kotoutumisen edistamisesta (1386/2010, 318) edellyttda kuntien kehittdvéan monia-
laista yhteisty6td, johon osallistuvat kunnan ohella ty6- ja elinkeinotoimisto ja poliisi seka
kotoutumista edistavia toimenpiteitd ja palveluja jarjestavat jarjestot, yhdistykset ja yhtei-
sot. Yhteistyota on edelld tarkasteltu ohjelmien valmistelun yhteydessa. Seuranta-luvussa
(luku 4) taas kasitelldan toimenpiteiden vastuutukseen liittyvia kysymyksid. Seuraavassa
on nakokulmana monialainen yhteistyd ohjelman toteutuksessa.

Yhteisty0 on varsin yleista kuntien eri toimialojen kesken. Ohjelman valmistelua, toimeen-
panoa ja seurantaa varten voi olla koordinoiva ryhmd, jossa on kunnan eri toimialojen
edustus. Tama nahtiinkin monen toimijan nakdkulmasta tarkeana: saanndllisen vuoropu-
helun jatkuminen ohjelman toteutuksen ja seurannan suhteen valmisteluvaiheen jalkeen
on edellytys yhteistyon jatkumiselle ja ohjelman onnistuneelle toteutukselle. Turussa kau-
pungin kotouttamistyon tukena toimii maahanmuuttoyhdyshenkildiden verkosto, jossa
on jasenia kaikilta kaupungin toimialoilta.

Mielenkiintoinen kaupungin sisdista yhteistyota lisdava ja mahdollistava kdytantd on kay-
tdssa Helsingin kaupungin kotouttamisohjelman yhteydessa: kotouttamisohjelman toteu-
tukselle on madritelty erillistd maararahaa, ja kaupungin ndkokulmasta tdma on edista-
nyt selkeasti toimialojen valista yhteisty6ta. Kaupungin nakokulmasta on selvaa, etta jos
raha on osoitettu ainoastaan eri toimialoilla erikseen, on vaikea rakentaa yhteista toimin-
taa yhteisin mittarein.

Myd6s Rovaniemella kotouttamisohjelman kehittamistoimenpiteita varten perustetiin
kehittdmistyoryhma, jossa oli tarkoitus olla kunnan eri palveluiden edustajia seka myos
ulkopuolisia toimijoita. Kehittamistydryhman toiminta ei kuitenkaan lahtenyt kayntiin
suunnitellusti organisaatiomuutosten ja vastuuhenkilén puuttumisen vuoksi.

Useissa ohjelmissa on esitetty tavoitteita, jotka liittyvat yhteistyon lisadmiseen kunnan
sisalld tai eri toimijoiden valilla. Esimerkiksi Paijat-Hameen ohjelmassa yhteistyon lisda-
minen on esitetty tavoitteena “Kuntien vidlisen yhteistyon tiivistdminen” ja toimenpi-
teena nimettyjen yhteyshenkil6iden saanndlliset verkostotapaamiset seka kuntien eri pal-
velualojen ja hallintokuntien (muun muassa liikunta, nuoriso, kirjasto) entista parempi
mukaan saaminen (saannolliset palaverit).

Yhteistyo voi olla myds laajempaa kattaen kolmannen sektorin, maahanmuuttaneiden
edustuksen ja muita toimijoita.
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Helsingin kaupungin ohjelmassa esitetddn toimenpiteind muun muassa yhteisten linjaus-
ten kehittaminen yhteistyolle ja avustuskdytannoille kolmannen sektorin kanssa seka yri-
tysyhteistyon kehittaminen.

Hameenlinnan ohjelmassa taas esitetdan erilaisia kotouttamisohjelman tarkoituksia ja yksi
ndistd on tuottaa yhteistyssa tietoa ja vélineita edistdd maahanmuuttajien kotoutumista
ja Hameenlinnan hyvia vdestdsuhteita. Himeenlinnan ohjelmassa on yksi luku otsikoitu
"Kumppanuudet ja kaupungin rooli kotouttajana suhteessa muihin toimijoihin”.

Vastaavasti Pietarsaaren seudulla kotouttamistydssa on vuosia ollut kdytdssa verkostomai-
nen toimintatapa, jossa huomioidaan paitsi viranomaistoimijat, myos jarjestot ja muut
kolmannen sektorin toimijat. Pietarsaaren seudun ohjelman mukaan “verkostoyhteistydn
kautta paitsi liséitddn yhteistyétd toimijoiden viililld, myds edistetdcdn tiedonkulkua ja kerd-
tddn ajankohtaista tietoa”. Kotouttamisyksikkd koordinoi alueella laajamittaista kotoutta-
misen verkostoyhteisty6td, josta esimerkkeja ovat varhaiskasvatusverkosto, vapaaehtois-
tyon verkosto, maahanmuuttajien sosiaali- ja terveysasioiden verkosto seka Pietarsaaren-
seudun monikulttuurinen yhteistydverkosto. Ndiden monialaisten verkostojen toiminnan
yllapitdminen seka kehittaminen ovat tavoitteina myds seudun kotouttamisohjelmassa.

Vantaalla kumppanuus ja yhteisty0 jarjestdjen ja muiden kolmannen sektorin toimijoi-
den kanssa on ollut pitkaan kotouttamis- ja monikulttuurisuustyon keskiéssa. Vakiintu-
nutta verkostoyhteisty6ta tehdaan lukuisten toimijoiden, kuten Kidutettujen kuntoutus-
keskuksen, SOS-kriisikeskuksen, SPR:n ja Stadin osaamiskeskuksen kanssa. Lisaksi on tuki-
henkil6- ja tukiperhetoimintaa seka kummiperhetoimintaa. Nuorten asioissa tehddan
paljon verkostotyota erityisesti koulun ja TE-toimiston kanssa seka tilanteen ja nuoren toi-
veen mukaan muiden viranomaistahojen sekd nuoren mahdollisen ldheis- ja vapaaehtois-
verkoston kanssa. Vantaalla maahanmuuttajapalvelut koordinoivat kansainvalista suojelua
saavien kotouttamispalveluja ja yhteistyota eri toimijoiden valilla (esimerkiksi paivakodit,
koulut, terveyspalvelut, kotoutumiskoulutus).

Turussa on maahanmuuttajien osallisuuden varmistamiseksi yhtena kaupungin vaikuttaja-
ryhmistd toiminut vuodesta 2014 alkaen monikulttuurisuusneuvosto, jossa on luottamus-
henkildjasenten lisaksi kuusi vieraskielisia kuntalaisia edustavaa jarjestoedustajaa. Moni-
kulttuurisuusneuvoston keskeiset tehtdavat ovat maahanmuuttajien kotoutumisen edis-
taminen ja seuranta seka vieraskielisten kuntalaisten ja kolmannen sektorin toimijoiden
yhteistyon ja osallisuuden edistaminen kaupungin toiminnassa. Neuvosto osallistui myos
Turun ohjelman valmisteluun.

Joissakin ohjelmissa yhteistyo eri toimialojen kesken tai laajemmin nakyy huonosti: esi-
merkiksi Seindjoen ja Lieksan ohjelmissa.
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Laadullisissa haastatteluissa nousi esiin, ettd ohjelma itsessaan ei valttamatta ollut vai-
kuttanut eri toimijoiden tai kunnan sisdiseen yhteisty6hon, mutta yhteisty6 oli kehittynyt
muuten ohjelmakauden aikana. Eniten yhteistydn ndhtiin kehittyneen ohjelman ansiosta
kaupungin sisalla eri toimijoiden valilla.

Oma kysymyksensa on seutuohjelmien eri osapuolten yhteistyd. Tutkimuksen perusteella
vaikuttaa, etta se on hyvin vaihtelevalla tasolla: yhteisty6 voi olla tiivista tai jopa olema-
tonta ohjelman valmistumisen jalkeen. My6s yhden seudullisen ohjelman sisalla yhteis-
tyon taso saattaa vaihdella eri kuntien kohdalla. Laadullisissa haastatteluissa seutuoh-
jelmakuntien ja/tai muiden vastuutoimijoiden valista yhteistyota kotouttamisohjelman
toteuttamisessa arvioitiin padasiassa toimivaksi, mutta joissain tapauksissa toimivuus ei
valttamatta tarkoittanut tiivista yhteistyota tai kaikkien toimijoiden yhtaldista osallistu-
mista. Kunnilla on erilaisia tarpeita ja intresseja sen suhteen, millaista osallistumista ja
yhteistyota toivotaan. Palveluiden jarjestamiseen seudullisesti kunnat olivat tyytyvaisia.

Laajassa puhelinhaastattelutiedonkeruussa yli puolet (57 prosenttia) seudullisessa ohjel-
massa mukana olleista vastaajakunnista arvioi seutuohjelmayhteistydn (valmistelu, toteu-
tus, seuranta) toimineen hyvin ja 20 prosenttia melko hyvin. Melko huonosti tai huonosti
toimivaksi yhteistyota kuvaili 10 prosenttia seutuohjelmissa mukana olevista kunnista.

12 prosenttia ei osannut sanoa.

Puhelinhaastattelutiedonkeruussa kunnilta kysyttiin, oliko kotouttamisohjelman toteut-
taminen edistanyt eri toimijoiden valista yhteisty6ta kunnassa (Kuvio 11). Tuloksista
huomaa, etta eniten yhteistyd on ohjelman myo6ta lisdantynyt kunnan eri toimijoiden
valilla sisaisesti. My0s jarjestdjen ja valtionhallinnon kanssa tehtava yhteistyd on usein
lisadntynyt ohjelman myd6ta. Sen sijaan yritysten kanssa tehtdvaa yhteistyota ohjelmat
olivat lisanneet harvemmin.
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Kuvio 11. Kotouttamisohjelmien yhteys monialaisen yhteistyon edistymiseen puhelinhaastattelujen
perusteella.

Onko kotouttamisohjelman toteuttaminen edistanyt monialaista yhteistyota
kunnassanne seuraavien toimijoiden valilla? 126 vastausta

kunnan eri toimialojen valilla 12 %
kunnan ja jarjestojen valilla 13%
kunnan ja valtionhallinnon valilla 19 %
kunnan ja yritysten valilla 14 %

0% 25% 50% 75% 100 %

Wkylli  Wei €n 0saa sanoa

Kuntien edustajien kokemukset yhteistyon edistymisesta ohjelman toteutuksen kautta
vaihtelivat jokin verran sen mukaan, oliko kunnassa kdyttssa oma vai seudullinen kotout-
tamisohjelma. Kunnan eri toimialojen valilla ohjelman koettiin edistdneen yhteistyota

84 prosentissa niista kunnista, joissa oli kdytdssa oma kotouttamisohjelma. Sen sijaan nain
oli vain 53 prosentin kohdalla niista kunnista, jotka olivat mukana seudullisessa ohjel-
massa. Myos kunnan ja jarjestojen seka kunnan ja valtionhallinnon valilld yhteistyon néh-
tiin edistyneen ohjelman toteuttamisen my&ta useammin niissa kunnissa, joissa oli kdy-
tossa oma kotouttamisohjelma. Sen sijaan kunnan ja yritysten valilla ohjelma oli edistanyt
yhteisty6ta useammin seudullisissa ohjelmissa mukana olevien kuntien kohdalla.

Pohdintaa

Kotoutumisen edistaminen edellyttaa laaja-alaista yhteistyota. Yhteistydn rakentaminen
edellyttaa kuitenkin luottamusta eri toimijoiden kesken seka yhteistyon koettuja hyotyja.
Haastatteluissa tuli myos esille erdan jarjeston edustajan kritiikki kotouttamisohjelman vir-
kamiesvalmisteluista ja kotouttamistyota tekevan jarjeston sivuuttamisesta. Lisaksi useam-
massa haastattelussa korostettiin, ettd kunnassa tulee olla selked nimetty vastuutaho, joka
huolehtii ohjelman toimeenpanosta ja siihen liittyvasta yhteistyosta.

Suurissa kunnissa, kuten Turussa ja Vantaalla jarjestdjen edustus on institutionali-
soitu, tai jarjestojen kanssa tehtdva yhteistyo on esimerkiksi Helsingin kaupungin lailla
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muuten jatkuvaa ja tiivista. Pienissa kunnissa voidaan kaikki maahanmuuttotydssa olevat
toimijat kutsua mukaan.

Pienille kunnille yhteisty® lahikuntien tai alueellisen toimijan kanssa ohjelman suhteen
nayttaytyi valttamattdmana. Myos keskikokoisissa kunnissa saatettiin pohtia seudulliseen

yhteistyohon siirtymista.
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4 Kotouttamisohjelmien seuranta

Seurannan elementit ohjelmissa yleisesti

Kotouttamisohjelmien seuranta on keskeinen kysymys: erilaiset ohjelmat ja strategiat laa-
ditaan yleensa tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Kotoutumisen edistamisen koh-
dalla voimme olettaa, ettd ohjelmilla pyritdan seka kehittdmaan ja parantamaan palveluita
ettd edistamddn maahanmuuttaneiden kotoutumista. Kun tarkastellaan niiden 20 kun-
nan ohjelmaa, joita on analysoitu yksityiskohtaisesti, vaikuttaa seurannan tilanne vaihtele-
van suurestikin. Osassa ohjelmia seuranta puuttuu kokonaan tai sitten seurannan tekemi-
nen on osoitettu muille toimijoille tai tapahtuvaksi joskus tulevaisuudessa. Toisaalta osassa
ohjelmia ei ole asetettu tavoitteita, jolloin seurantaa ei mydskaan ole.

Yleiskatsauksen kuntien kotouttamisohjelman seurannan elementteihin saa puhelin-
haastattelutiedonkeruun tuloksista (Kuvio 12). Kuntien edustajilta tiedusteltiin, sisaltaako
ohjelma lueteltuja seurannan elementteja (tavoitteet, toimenpiteet, vastuutahot, mittarit).

Kuvio 12. Kotouttamisohjelmien sisallot puhelinhaastatteluihin perustuen.

Sisaltadko kuntanne ohjelma seuraavia sisaltoja? 125 vastausta

toimenpiteiden toteuttamisesta vastaavat tahot z 10 %

tavoitteita kotoutumisen edistamisen kehittamiseksi kunnassa
o 81% 12% VAL

/ seudullisesti

toimenpiteitd tavoitteiden toteuttamiseksi kunnassa /
p 55 78 % 13% E11

seudullisesti

0% 25% 50% 75% 100 %

Wkylli e en 0saa sanoa
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Suurin osa kunnista ilmoitti, ettd niiden ohjelma sisaltaa tavoitteita kotoutumisen edis-
tamisen kehittamiseksi, toimenpiteita tavoitteiden toteuttamiseksi seka toimenpiteiden
toteuttamisesta vastaavat tahot. Vastaavat tahot |0ytyvat ohjelmista useimmiten, mika voi
mahdollisesti tarkoittaa, ettd jotkut vastaajat laskevat toimijoiden ja ndiden tuottamien
palveluiden esittelyn toimenpiteiden toteuttamisesta vastaavien tahojen olemassaoloksi
ohjelmassa. Sen sijaan tulosten perusteella vain alle kolmasosassa kunnista kaytetaan seu-
rantaa varten mittareita.

Kuntien kokoluokilla tarkasteltuna seurannan elementeista |0ytyy variaatiota. Suurissa
kunnissa mittarit ilmoitettiin 16ytyvan 58 prosentista ohjelmia. Pienissa kunnissa sen sijaan
tavoitteita oli asetettu 77 prosentissa ohjelmia, toimenpiteita tavoitteiden toteuttamiseksi
73 prosentissa ja mittareita vain 18 prosentissa ohjelmia.

Silla, oliko kunnassa kadytdssa oma kotouttamisohjelma vai seudullinen ohjelma, ei ollut
juurikaan vaikutusta seurannan elementteihin.

Puhelinhaastateltujen kuntien joukossa oli yhteensa 35 kuntaa, jotka ilmoittivat kaik-

kien ylld olevassa taulukossa mainittujen seurannan elementtien 16ytyvan oman kuntansa
ohjelmasta. Ndiden kuntien joukosta 94 prosenttia vastasi kotouttamisohjelman olleen
hyodyllinen, kun kaikista vastaajakunnista ndin ilmoitti 72 prosenttia. Ohjelmien hyodylli-
syytta kasitelladn tarkemmin luvussa 5.

Seurannan eri muotoja

Kotouttamisohjelman kannalta on olennaista se, millaisia tavoitteita asetetaan. Ne voivat
olla joko palveluihin ja palveluprosesseihin liittyvia tavoitteita tai kotoutumisen tuloksiin
liittyvia tavoitteita. Edellisessa tapauksessa tavoite koskee vaikkapa maahanmuuttaneille
suunnattujen informaatiopalveluiden kehittamista ja jalkimmaisessa tapauksessa voidaan
seurata esimerkiksi tyollisyytta tai ulkomaalaistausteisten nuorten sijoittumista toisen
asteen opintoihin.

Kun katsotaan kotouttamisohjelmia yksityiskohtaisemmin, voidaan seurannan osalta nos-
taa esille kunnat, joiden ohjelmat rakentuvat tavoitteille ja kunnat, joissa tavoitteet

on rakennettu palveluiden kuvauksen yhteyteen. Lisdksi kotouttamisohjelmista osa ei
aseta toimintaa koskevia tavoitteita lainkaan vaan pelkastdaan kuvaa toimintaa.

Seuraavassa avataan tavoitteille rakentuvien ohjelmien tavoitteiden teemoja, ja sen jal-

keen taas tarkastellaan palveluiden kuvauksen yhteyteen tavoitteet rakentaneiden ohjel-
mien tavoitteenasetantaa.
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Ohjelma rakentuu tavoitteille:

— Pietarsaaren seutuohjelma rakentuu kasitykselle kotoutumisen keskei-
sistd osa-alueista, jotka ohjelmassa ovat tyd, asuminen, koulutus ja terveys.
Jokaisen osa-alueen kohdalla kuvataan seka asetetaan tavoitteet ja mittarit.
Kotouttamisohjelman viitekehyksen muodostaa Ager & Strangin kotoutta-
misen kasitteellinen viitekehys, jossa on pyritty maarittelemaan onnistuneen
kotoutumisen kannalta keskeisimmat osa-alueet.

— Myos Raahen seutukunnan ohjelma perustuu samaan viitekehykseen, ja
tavoitekokonaisuudet on my6s rakennettu sen pohjalta: tyo ja osaaminen,
hyvinvointi ja terveys, vapaa-aika ja sosiaaliset suhteet, neuvonta ja ohjaus,
asuminen ja turvallisuus seka kotoutumisen edistamisen perusta. Jokaisen
osa-alueen kohdalla on asetettu tavoitteet, toimenpiteet, vastuutahot, mitta-
rit seka toteutusvuosi.

— Péijat-Hameen seutuohjelma rakentuu viidelle tavoitteelle, jotka ovat tyo- ja
opiskeluperusteisen maahanmuuton edistiminen, maahan muuttaneiden
tyollisyyden lisadminen, yhteistyd ja monipuolisten palvelujen parantaminen
maahan muuttaneiden kotoutumisen tukemiseksi sekd maahanmuuttoa kos-
kevan keskustelukulttuurin muutoksen edistdminen. Kuhunkin tavoitteeseen
on liitetty toimenpide-ehdotuksia, jotka vield ohjelman lopussa on koottu
taulukkoon, jossa esitetdan myds onnistumisen kannalta keskeisia toimijoita,
seka seuranta vuosittain.

— Seindjoella on kolmen tavoitteen varaan rakentuva ohjelma: tyollisyys ja yrit-
tajyys, yhdenvertaiset palvelut [api elaman sekd elamani Seindjoki. Kunkin
osa-alueen jalkeen on lueteltu tavoitteet, toimenpiteet tiivistettyna, mittarit
seka vastuutahot.

— Espoon ohjelma rakentuu viidelle tavoiteteemalle: lasten ja nuorten sosiaa-
linen liikkuvuus, elinvoimaisuus ja maahanmuuttajien tyollisyys, yhdenver-
taisuus palveluissa ja hyvinvointierojen kaventaminen, maahanmuuttajien
asuminen seka henkil6sto. Jokainen teema sisaltaa 1-4 tavoitetta ja jokai-
selle mittarin. Toimenpiteita ei ole, vaan ohjelman toimenpiteet muodoste-
taan erikseen jokaisella toimialalla vuosittain tuloskorttien ja talousarvion val-
mistelun yhteydessd, ndin sitoen kotouttamisohjelman toimeenpanon osaksi
kaupungin strategista johtamista. Espoon ohjelmassa suurin osa mittareista
onkin rakenteellisia muutoksia kuvaavia indikaattoreita, kuten ty6ttémyys-
aste, osallistuminen varhaiskasvatukseen, joita seurataan koko kaupungin
osalta.

— Helsingin ohjelma on kaupunkistrategian kotoutumisen tavoitteiden toteut-
tamiseksi koottu toimenpidekokonaisuus, jonka rungon muodostavat nelja
teemaa: Helsinki on osaavan tyovoiman kaupunki, Helsinki on maailman vai-
kuttavin paikka oppia, Helsinki on avoin ja osallistava seka Helsinki ehkaisee
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eriarvoistumista. Jokaisessa kokonaisuudessa on esitelty kaupunkistrategian
teeman kuuluvat tavoitteet. Toimenpiteet taas muodostavat padasiassa toi-
menpidekokonaisuuksia, joihin kuuluvat myds vastuutahot seka mittarit.
Etela-Karjalan seudullinen ohjelma rakentuu viidesta tavoitealueesta: Maa-
hanmuuttajien osaaminen, koulutus ja tyoéllistyminen, kotouttamisen moni-
toimijainen yhteistyd, perheiden kotoutuminen, pakolaisesta kuntalaiseksi,
kaikkien Etela-Karjala. Jokainen tavoitealue sisaltda osatavoitteita, toimenpi-
teitd, toimija- ja vastuutahot seka seuranta/mittaritiedon. Lisaksi on lueteltu
mahdollisia olemassa olevia hyvia toimintatapoja osatavoitteisiin ja toimenpi-
teisiin liittyen, kuten hankkeita.

Eteld-Kymenlaakson ohjelmassa rungon muodostavat kolme tavoitetta,
jotka ovat: arkeen kotoutuminen, koulutuksen ja ty6llistymisen edistami-
nen seka hyvat vaestdsuhteet. Kahden ensimmaisen alla on lisaksi useita ala-
teemoja, esimerkiksi eri kohderyhmittdin (lasten kotoutuminen, iakkaiden
maahanmuuttajien mielekds kotoutuminen) tai palvelualueiden mukaan
(kieli- ja kotoutumiskoulutus, toisen asteen koulutus ja korkeakoulutus).
Kukin kokonaisuus sisaltda toimenpiteita ja vastuutahoja, mutta mittareita
ohjelmassa ei esiteta.

Kaiken kaikkiaan ylla mainittujen ohjelmien tavoitteet kohdentuvat paljolti tyollis-

tymisen edistamiseen, hyviin vdestosuhteisiin, maahanmuuttaneiden hyvinvointiin

seka koulutusasteen nostamiseen. Tavoitteet ovat useammin palveluihin liittyvia

kehittamistoimenpiteitd kuin kotoutumisen edistymiseen liittyvia tavoitteita.

Ohjelman tavoitteet on rakennettu palveluiden kuvauksen yhteyteen tai ohelle:

Kainuun ohjelmasta padosa on palvelujen kuvausta, mutta yhden luvun otsik-
kona on Kehittdmistavoitteet ja toimenpiteet. Kunkin palvelun kohdalla esi-
tetaan tavoitteet, kehittdmistoimenpiteet, vastuutahot seka seuranta ja
arviointi.

Vantaalla on asetettu toiminnan tavoitteeksi “kotouttaminen onnistuu aikai-
sempaa paremmin” ja tata seuraavat ohjelmatasoiset toimenpiteet seka
monikulttuurisuussuunnitelman teot ja toteutukseen osallistuvat tahot.
Ohjelmassa ei siis seurata kotoutumisen edistymista vaan toimenpiteita.
Hameenlinnassa on melko kuvaileva luku Kotoutumisen edistdminen kaupun-
gin eri palveluissa ja monialainen yhteistyé Hdmeenlinnassa. Tama luku on
jaoteltu sosiaali- ja terveyspalvelujen, sivistyksen ja hyvinvoinnin seka kau-
punkirakenteen toimialaan seka konsernipalveluihin. Kunkin ndista kohdalla
kysytaan 1) millaisia kotoutumista edistavia ja tukevia palveluja tarjotaan vie-
raskielisille talla hetkellad seka 2) millaisia kehittdmiskohteita on kotoutumisen
edistamisessa.
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— Rovaniemen ohjelmassa on useita sivuja toiminnan kuvailua, jonka jalkeen
esitetadn "ohjelmakauden kehittdmistarpeita ja tavoitteita” Taulukko sisaltaa
kehittdmistarpeen ja vastuutahon, mutta ei seurantatietoa. Lisaksi ohjelma
sisdltaa taulukon "konkreettisia vaihtoehtoja osallisuuden lisdidmiseksi’, jossa
on esitetty toimenpide sekd mahdollinen toteuttaja. Taulukon ehdotuksia
kehotetaan minka tahansa toimijan lahtevan toteuttamaan ja niiden toteutta-
mista pohditaan myds Rovaniemen kaupungin kotouttamistyon kehittamis-
ryhmassa. Kehittamistarpeet ovat luonteeltaan ehdotustyyppisia, eivat vel-
voittavia sen enempaa kuntaa kuin muitakaan toimijoita kohtaan.

— Jyvaskylan ohjelma (2017-2020) rakentuu seka palveluiden kuvailusta, etta
tavoitteista. Tavoitteet jakautuvat hyvinvointisuunnitelmassa laadittuihin
kotoutumiseen liittyviin tavoitteisiin (esitetty tavoite- tai toimenpide-ehdo-
tustasolla kotouttamisohjelmassa ja tarkemmin hyvinvointisuunnitelmassa,
jonka liite kotouttamisohjelma on) seka hyvinvointisuunnitelman ulkopuo-
lisista tavoitteista. Jalkimmaisten kohdalla on kotouttamisohjelmaan tuotu
myds mittarit ja seurantavastuullinen taho.

— Turussa ohjelmatason vaikuttavuusmittarina kdytetdan kaupunkitasoista
kotoutumisindeksia kuvaamaan sitd, missa maarin maahanmuuttajien eli-
nolosuhteet ovat lahentyneet kantavaeston elinolosuhteita. Kotoutumisin-
deksi muodostuu kolmesta kotoutumisen onnistumista mittaavasta nako-
kulmasta: nuorten toisen asteen koulutukseen osallistuminen, ty6ttémyys ja
tulot. Kotoutumisindeksille on asetettu tavoitearvoksi yhden prosenttiyksikon
kasvu vuositasolla. Taman lisaksi seurataan kotouttamisohjelman toteutu-
mista kehittamiskokonaisuuksittain vuosittaisen toimintaraportin seka tavoit-
teiden toteutumista kuvaavien mittareiden avulla.

Palveluiden kuvailua ja tavoitteita yhdistelevissa ohjelmissa tavoitteet jadvat osit-
tain ohuiksi eivatka tunnu aina velvoittavilta.

Kotouttamisen onnistumista ei ole useissa ohjelmissa sidottu muuttujiin, jotka ker-
toisivat kotoutumisen edistymisestd, vaan toimenpiteisiin, jotka voidaan seuran-
nassa todeta tehdyiksi tai tekemattomiksi. Ndin on esimerkiksi Vantaan ja Rovanie-
men ohjelmien kohdalla.

Tarkastelussa oli my6s ohjelmia, joiden kohdalla tavoiteasetantaa ei ollut lainkaan tai se oli
hyvin marginaalisessa sivuosassa ja esitetty pikemminkin yleisena lausuntona.

Esimerkiksi Vakka-Suomen ohjelma sisaltda padasiassa yleistietoa kotoutumisen edistami-
sestd, mutta sen lopussa on Kehittdmistoimenpiteet ja seuranta -kappale, jossa mainitaan,
ettd jokainen kunta tekee oman toimenpidesuunnitelmansa. Minimissdaan taman ilmais-
taan tarkoittavan Vakka-Suomen ohjelmaan sisaltyvan vastuunjakotaulukon tayttamista.
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Kappaleessa esitetdan joitain Vakka-Suomen alueen kuntien yhteisia kehittamistoimenpi-
teita, kuten “suomen kielen, tyélainsddddnnén ja yhteiskuntatietojen kouluttamisen kehit-
tdminen’. Mitaan tarkempaa (mittaria, vastuutahoa, aikataulua) ei ole mainittu.

Vastuunjakotaulukko, jota Vakka-Suomen ohjelmassa ehdotetaan kuntien taytettavaksi
omaksi toimenpidesuunnitelmakseen, erittelee "tehtavid’, jotka ovat oikeastaan pddasiassa
eri maahanmuuttajasegmentteja. Naiden lisaksi mukaan mahtuu esim. "maahanmuutta-
japalveluiden johtaminen ja seuranta’. Taulukon ilmaistaan olevan “tydkalu, jonka avulla
kunta jakaa vastuut, velvollisuudet ja vallan omassa organisaatiossaan oikeille tahoille”.
Haastatteluissa selvisi, etta vain Uusikaupunki (Vakka-Suomen ohjelman valmistelusta vas-
taava taho) oli tehnyt oman toimenpidesuunnitelmansa. Kyseinen seutuohjelma on siten
hyvin epatasaisesti kdytossa.

Tampereen, Kokkolan ja Euran ohjelmissa tavoitteita, toimenpiteita ja mittareita ei ollut
asetettu, eika sitd myoten ohjelmien toteutumista seurata. Kysymys seurannasta olikin
haastava ndiden ohjelmien suhteen, silla se ei kosketa niita.

Millaisia kotoutumisen edistymista kuvaavia tietoja on kaytetty?

Seurantaan kaytettavat tiedot voidaan jakaa kolmeen ryhmaan: palveluihin liittyva tieto
(tuotokset), asiakasmaarat tai maahanmuuttaneisiin liittyvat tiedot seka varsinainen
tulostieto.

Kaiken kaikkiaan suurin osa seurantaan kdytettavasta tiedosta koskee palveluita.
Tama ei ole yllattavaa, silla kunnat ovat palveluiden tuottajia ja on helpompaa asettaa pal-
veluiden kehittamista koskevia tavoitteita kuin varsinaisia kohderyhméaan, maahanmuut-
taneisiin, kohdentuvia tavoitteita ja tiedonkeruun tapoja.

Palveluja koskevat tavoitteet liittyvat muun muassa henkildstdon koulutukseen, toimialojen
yhteistyohon, palveluprosessien kdyttoonottoon seka palvelujen saatavuuteen. Mittareina
ndissa toimenpiteissa on se, onko toimenpide toteutunut vai ei, tai esimerkiksi jarjestetty-

jen koulutusten tai tapahtumien maarat ja niihin osallistuneet henkil6t.
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Esimerkkeja palveluihin liittyvista tavoitteista ja niiden seurantatiedoista:

e Koulutetaan henkilostoa maahanmuuttajakysymyksissa (Turku) = ei
mittaria

e Mahdollisuuksien mukaan otetaan maahanmuuttajaharjoittelijoita ja
tyokokeilussa olevia (Kainuu) = mittari: harjoittelusopimusten maara

 Tiivistetadn yhteisty6ta turvallisuussuunnittelun ja
maahanmuuttajayhteisojen valilla (Vantaa) = mittaria ei maaritelty,
seurataan vuosittain ja raportoidaan Vantaan hyvinvointiryhmalle ja
vaikuttamistoimielimille

e Maahanmuuttajien alkuvaiheen laajapohjaisen palvelukokonaisuuden
mallin luominen ja vastuiden selkiyttaminen sote- ja
maakuntauudistuksessa kevadseen 2019 mennessa (Jyvaskyld) > mittari:
toteutunut / ei toteutunut

* Maahan muuttaneet perheet I6ytavat omaan eldamantilanteeseen sopivat

palvelut > mittari: "kehittamistyo ja palvelujen tarjonta monitoimijaisesti
(Etela-Karjala)

* Yhteistyossa oppilaitosten, tydvoimahallinnon seka elinkeinoelaman
kanssa suunnitellaan tdydennyskoulutuspolkuja maahan muuttaneille
(Paijat-Hame) = Seuranta vuosittain: maahan muuttaneiden
tyottomyysaste Paijat-Hameessa

e Otetaan kayttoon valtakunnallinen Paloma-toimintamalli, jonka avulla
vahvistetaan kansainvalista suojelua saavien mielenterveyspalveluja.
(Vantaa) = vastuutahot osoitettu, seurataan vuosittain

* Maahanmuuttajayhdistysten ja muiden yhdistysten kumppanuuksien
lisadminen (Jyvaskyld) = mittari: “Tehtyjen yhteistydsopimusten/
hankekumppanuuksien maara vuosittain palvelualueille”

e Edistetaan aktiivisesti hyvia ja toimivia vaestosuhteita (Eksote) = mittari:
"Toteutuneet tapahtumat ja tilaisuudet”

e Tavoite: "Tyévoiman ulkopuolella olevien kotoutumisen edistamisen
vahvistaminen” (Raahen seutukunta) = Toimenpide: “Saavutettavuutta
edistavan toimintamallin kehittaminen seka yksilollisten
kotoutumisratkaisujen tarjoaminen” = mittari: “toimintamalli on kuvattu
ja otettu kayttoon”
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Ylla esitetyt tavoitteet kytkeytyvat kotoutumisen edistamista koskeva lain (1386/2010)
308ssa esitettyyn kuntien tehtavaan: “’Kunnan on huolehdittava siitd, ettd kunnan palvelut
soveltuvat my6és maahanmuuttajille”. Toimenpiteiden seuranta on selkeda: toimenpide on
toteutettu tai ei ole toteutettu.

Toinen seurantaan kdytettdva tieto koostuu erilaisista asiakastiedoista. Kunnat kayttavat
ohjelmissa erilaisia asiakasmadria koskevia tietoja. Ne kertovat osaltaan kotoutumisesta,
esimerkiksi kun on kyse vaikkapa kulttuuripalveluiden kaytosta tai jarjestoaktiivisuuden
asteesta.

Tallaisia asiakasmadria koskevia tietoja ovat esimerkiksi:

¢ Vieraskielisten maaran kasvu, vieraskielisten nettomuutto vuosittain
(Turku)

e Kansainvalisten opiskelijoiden maara (Hameenlinna)

e Opintonsa keskeyttaneet, toisen asteen opintojen ulkopuolelle jadneet
(Pietarsaari)

e Maahanmuuttajataustaisten tupakointi (Pietarsaari)

e Maahanmuuttajien omat jarjestot, maahanmuuttajien osallisuus
asuinkunnan jarjestoissa (Pietarsaari)

e Aikuissosiaalitydhon siirrettyjen asiakkaiden maara ja paattyneiden
asiakkuuksien maara (Jyvaskyla)

Kolmantena tiedon tyyppind on varsinainen tulostieto. Tadllainen tieto kuvastaa jolla-

kin tavalla maahan muuttaneen henkilon kotoutumista, oli kyse sitten tydstd, opinnoista
tai yhteiskunnallisesta aktiivisuudesta. Kyseista tietoa voidaan kayttaa joko aikajaksolla
(eteneminen) tai poikkileikkauksena verraten esimerkiksi vieraskielisia ja suomen/ruot-
sinkielisia henkiloita. Tallaisia tietoja seurataan laadullisessa analyysissa mukana olleista
kunnista vain osassa.
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Esimerkkeja téllaisesta tulostiedosta ovat:

e Tydssaoloon tai tyottomyyteen liittyvat tiedot: vieraskielisten
tyottomyysaste (Turku), ulkomaalaisten ja suomalaisten tyottomyysasteet
(Espoo)

e Oppiminen: toisella luokalla lukemista testaavan ALLU-testin ja
lasfardighetstestet 2 -testin tulokset vieraskielisille ja suomen- ja
ruotsinkielisille oppilaille jaoteltuna sen mukaan, kuinka pitkaan lapsi on
osallistunut varhaiskasvatukseen (Espoo)

e Asuminen: yksindisten asunnottomien maahanmuuttajien maara ja osuus
asunnottomista, asunnottomien maahanmuuttajaperheiden maara seka
osuus asunnottomista perheista (Espoo)

e Stadin osaamiskeskuksen osaamiskartoitukseen tulee vuosittain
1000 uutta asiakasta ja heista 50 prosenttia ohjautuu ammatilliseen
koulutukseen ja vahintdan 20 prosenttia aloittaa palkkatyon (Helsinki)

e Hyvinvointi ja terveys: Subjektiivisen hyvinvoinnin ym. mittareita,
esimerkiksi asuinalueensa turvalliseksi kokevien osuus (Turku)

e Toimeentulo: Maahanmuuttajien toimeentulotuloriippuvuus laskee
(Seinajoki)

Tallaisten tulosmittareiden haasteena on tiedon saatavuus ja yhteismitallisuus. Nain ollen
olisi tarkeaa pyrkia siihen, etta keskeiset kotoutumista kuvaavat tiedot sovitaan yhdess4,
seka varmistaa tiedon saatavuus.

Edella kasitellyt tyollisyyteen, asumiseen ja hyvinvointiin ym. liittyvat tiedot ovat indikaat-
toreita, eli ei ole todettavissa suoraa kausaalista yhteyttd kunnan toiminnan ja ndiden tie-
tojen valilla. Jotta voitaisiin sanoa mika toimii, taytyisi katsoa vaikkapa osaamiskeskuksen
asiakkaiden tyonsaannin onnistumista ja verrata sita satunnaisesti valittuun verrokkiryh-
maan. Vaihtoehtoisesti voisi my0s verrata kuntia keskenaan, ja talldin otoksen pitaisi olla
samankaltainen vinoumien valttamiseksi. Téllaista arviointia kunnat eivat tee.

Puhelinhaastattelutiedonkeruussa seurantatietojen osalta esitettiin kaksi jatkokysymysta
niille kunnille, jotka olivat ilmoittaneet, etta niiden kotouttamisohjelma sisaltda mittarit

seurantaa varten. Kunnilta tiedusteltiin, ovatko niiden kayttamat mittarit laadullisia, maa-
rallisid vai molempia. Suurin osa (61 prosenttia) vastasi mittareiden olevan molempia esi-
tetyista tyypeista. Lisaksi ndilta kunnilta tiedusteltiin, sisaltadako niiden ohjelmien mittarit
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kokemusperdista mittaamista maahanmuuttaneilta. Puolessa vastanneiden kuntien
tapauksista tallaista mittaamista on kaytetty.'

Seurannan valineita puuttuu

Kuten puhelinhaastattelutiedonkeruun aikana, myos laadullisessa analyysissa kavi ilmi,
ettd kaikissa ohjelmissa mittareita ei ole, vaikka jonkintasoisia tavoitteita tai toimenpi-
de-ehdotuksia olisikin esitetty. Mittareiden puuttuminen saattoi haastattelujen perus-
teella johtua siita, ettd niiden madrittely koettiin hankalaksi, niiden madrittelyn oli tarkoi-
tus tapahtua tulevaisuudessa ohjelman valmistumisen jalkeen tai kunnat seurasivat omia
strategioitaan ja niiden mittareita, jolloin kotouttamisohjelmalle ei tuntunut jarkevalta
asettaa seurantamittareita.

"Mittarit ovat haastavia. Valmisteluvaiheessa niistd puhuttiin, mutta kukaan ei
oikein halunnut ottaa niitd mukaan.”

”Seuraavassa ohjelmassa tullaan joka tapauksessa uusimaan mittaristo”

Sen sijaan jotkut kunnat olivat sita mieltd, etta kaikissa kotouttamisohjelmaan sisallytetta-
vissa tavoitteissa tulee olla selked mittari.

Seurannan vastuutahot

Kuntien kotouttamisohjelmissa on mainittu erilaisia toimijoita, jotka ndhdaan vastuuta-
hoina kehittamistavoitteissa tai erityisissa toimenpiteissa, jos tallaisia on esitetty.

Joissakin ohjelmissa kdytetddan muotoilua "osallistuu toteutukseen (Vantaa) tai "onnis-
tumisen kannalta keskeisia toimijoita” (Pdijat-Hame). Useimmiten kuitenkin puhutaan
"vastuutahoista”

Ohjelmissa on eroavaisuuksia sen suhteen, ovatko vastuutahot kunnan sisdisia toimijoita
vai esitetdanko vastuutahoina runsaasti myds muita toimijoita eri sektoreilta tai hallinnon
tasoilta.

Toimijoiden joukossa on toisinaan mainittu kunnan omien toimialojen ohella valtion tyo-
voimahallinto, poliisi, jarjestot, seurakunnat ja oppilaitokset, elinkeinoelama seka media.
Mikali ndma tahot ovat osallistuneet ohjelman valmisteluun ja erilaisia toimenpiteitd on

1 Naiden kysymysten kuviot I0ytyvat selvityksen lopussa olevasta liitteesta (Liite: Muut puhelinhaastattelutie-
donkeruun kuviot).
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sovittu eri tahoille, voidaan ndinkin laaja kirjo eri organisaatioita ndhda ohjelmien toimi-
joina. Mikali kyseessa on vain mahdollisten toimijoiden luettelointi, on vastuukysymys
erilainen. Kunnan ulkopuolisten toimijoiden vastuuttamiseen liittyy myos kysymys siitd,
onnistuuko suuren toimijajoukon kesken systemaattinen yhteisty® toimenpiteiden toteu-
tuksessa ja seurannassa, vai onko vastuuttaminen enemmankin muodollista.

Joissain ohjelmissa on selkedsti rajattu ohjelma kunnan sisdiseksi tyovalineeksi, ja ulko-
puolisia toimijoita ei ole vastuutettu. Se ei silti tarkoita, etteikd ohjelman tavoitteissa ja toi-
menpiteissa voisi olla ulkopuolisten toimijoiden kanssa tehtavaa yhteistyota. Sen sijaan
vastuutahot ohjelman toteuttamisesta ovat kaikki kunnan sisalla. Esimerkiksi Himeen-
linnan ohjelmassa on vastuutahona aina tietty kaupungin toimiala, joka vastaa tietyista
kehittdmistoimenpiteista. Myds esimerkiksi Helsingin kaupungin ohjelman lukuisat toi-
menpiteet ovat vastuutettu vain kaupungin sisaisille toimijoille.

Kainuussa kotouttamisohjelman toimintaymparisto-toimintalinjan kehittamistoimen-
piteind kohdalla toimijoina ovat jarjestot, mutta yhteistyssa kuntien kanssa. Tassa siis
kunnat tukevat jarjesttja tekemaan osaltaan ty6ta hyvien vaestdsuhteiden kehittamiseksi.
Seindjoella puolestaan vastuutahoina on ainoastaan julkisen hallinnon viranomaisia.

Joissain ohjelmissa kuntien ulkopuolisia toimijoita on kirjattu vastuutahoiksi Iahes yhta
paljon kuin kuntia. Talta nayttaa esimerkiksi Eteld-Karjalan seudullinen ohjelma. Lisaksi
tassa ohjelmassa vastuutahoina on osittain melko maarittelemattomia toimijaryppaita,
kuten “kaikki viranomaiset, kunnat ja jérjestot” Talloin voi kysya, onko vastuutaho liian
epamaadrdinen. Lisdksi Eteld-Karjalan ohjelmassa merkille pantavaa on se, etta pitkalti
jokainen toimenpide on vastuutettu usealle eri taholle, useimmiten eri hallinnon tasoilta.

Seutuohjelmissa kunnat onkin saatettu vastuuttaa toimenpiteisin vain "kunnat”-tasolla
tarkempia toimialoja tai yksikoita maarittelematta (kuten edelld mainitussa Etela-Karja-
lan ohjelmassa). Kuten jo aikaisemmin on mainittu, seutuohjelmiin saattaa sisaltya ajatus
siitd, etta mukana olevat kunnat tekisivat tarkemman toimenpidesuunnitelman omassa
kunnassaan. Nain ei kuitenkaan aina ole. Laajan puhelinhaastattelutiedonkeruun mukaan
seutuohjelmissa mukana olleista kunnista vain 28 prosenttia kertoi, ettd kunta oli tehnyt
oman toimeenpanosuunnitelman seutuohjelman tavoitteiden edistamiseksi paikallisesti.

Kaikissa ohjelmissa ei ole mainittu vastuutahoja: Espoon ohjelmassa ajatuksena on, etta
kaikki asetettujen tavoitteiden kannalta keskeiset toimialat asettavat konkreettiset toi-
menpiteet osana toimialansa tuloskorttien muodostamista. Ohjelma on kuitenkin tarkoi-
tettu myos Espoossa vain kaupungin sisdiseksi.

Puhelinhaastattelutiedonkeruusta kavi ilmi, ettd suurin osa kunnista on vastuuttanut kun-
nan eri toimijoita toimenpiteiden toteuttajiksi (Kuvio 13). Lisaksi suurin osa ilmoitti, etta
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ohjelmassa on vastuutettu virastoja, kuten TE-toimistoa. Myds kolmannen sektorin toimi-
joita on vastuutettu melko usein, puolessa haastatelluista kunnista.

Kuvio 13. Kotouttamisohjelmien toimenpiteiden toteuttamisesta vastaavat tahot puhelinhaastatteluiden
perusteella.

Mille tahoille kotouttamisohjelmanne toimenpiteet on vastuutettu? Voit valita useita.
104 vastausta

kunnan sisdisille toimijoille kuten eri toimialoille ja yksikdille

virastoille kuten TE-toimisto, maistraatti jne.

3. sektorin toimijoille

jollekin muulle toimijalle

0% 20% 40% 60 % 80% 100 %

Vastuutuksen suhteen nakyy jonkin verran eroavaisuuksia sen mukaan, onko kunnassa
kdytossa oma vai seudullinen kotouttamisohjelma: omissa ohjelmissa vastuutus tapahtui
useammin (98 prosenttia) kunnan sisaisesti eri toimijoille, ja harvemmin virastoille (54 pro-
senttia). Seudullisten ohjelmien kohdalla kunnan sisdisia toimijoita vastuutettiin hieman
harvemmin (87 prosenttia) ja virastoja useammin (72 prosenttia).

Kotoutumisen edistaminen on laaja kysymys ja vastuun edistamisesta tulisi olla laaja-alai-
nen. Kunnat eivat voi kuitenkaan yksipuolisesti olettaa, etta eri toimijat kantavat kortensa
kekoon, mikali tasta ei ole keskusteltu yhdessa. Kuten valmistelun kohdalla todettiin, mita
laaja-alaisempaa valmistelu on, sita parempi. Toisaalta laadullisissa haastatteluissa kavi
ilmi, ettd osa kunnista on sitd mieltd, ettd kunnan kotouttamisohjelman tehtdvana ei ole
vastuuttaa ulkopuolisia toimijoita.

Seurantatiedon keradaminen ja kaytto

Seurannan kannalta on ensiarvoisen tarkeda, etta tietoa tavoitteiden toteutumisesta myos
kerataan. Mikali kyseessa on toimenpiteitd koskeva tavoite, riittaa etta todetaan, onko se
toteutettu. Mikali pyritdan arvioimaan kotoutumisen edistymistd, tarvitaan tapoja kerata
ja kasitelld kyseista tietoa.
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Pietarsaaressa kotouttamisohjelma on alueellisen kotouttamisen edistamisen strateginen
asiakirja, jossa on asetettu yleiset tavoitteet, seka mittarit keskeisille osa-alueille. Olennai-
sena osana kotouttamisohjelman toteuttamista laaditaan vuosittain tavoitteiden mukaiset
kotouttamisen toimintaohjelmat verkostoyhteistyona kotouttamiskoordinaattorin ohjauk-
sessa, samoin toteutetaan tavoiteohjelmien suunnitelmallinen seuranta. Kotouttamiskoor-
dinaattori koordinoi ja ohjaa kotouttamisohjelman vuosittaista toimeenpanoa seké vastaa
ohjelman toimeenpanon arvioinnista Pietarsaaren seutukunnan kotouttamisen yhteistyo-
ryhman alaisuudessa. Toimeenpanosuunnitelma laaditaan vuosittain ja se pdivitetaan tar-
vittaessa. Kotouttamisohjelman tavoitteiden mukaisten mittareiden arviointitietoa kera-
taan vahintaan kahden vuoden valein.

Paijat-Hameen maahanmuutto-ohjelman ohjausryhma seuraa ohjelman toteuttamista
vuosittain valmisteluryhman esittelyn perusteella. Seurannassa kiinnitetaan huomiota eri-
tyisesti esitettyihin indikaattoreihin.

Helsingin ohjelma on kaupunkistrategian kotoutumiseen liittyvien tavoitteiden toimeen-
pano-ohjelma, jota seurataan osana kaupunkistrategian seurantaa seka erillisind, sdan-
nollisilla tilannekatsauksilla kaupunginhallituksen elinkeinojaostossa. Seurannasta vastaa
ohjausryhma, joka seuraa mittareiden toteutumista tarkasti. Ohjausryhmassa ovat edus-
tettuna kaikki toimialat. Kaupunginkanslia koordinoi ja keraa seurantadatan seka johtaa
ohjausryhmaa. Kaupunginkanslia koordinoi myos kotouttamisohjelman erillisen maarara-
han jakamista. Erillisissa tilannekatsauksissa kasitellaan tematiikkaan liittyvia lapileikkaavia
tietoja esimerkiksi eri alueiden tilanteista.

Espoon ohjelman kohdalla seurataan vuosittain ohjelman tavoitteiden seurantatu-
loksia seka liséksi yleisia tietoja, kuten vieraskielisten maaraa, kotoutumiskoulutuk-
sen jonotusaikoja ja humanitaarisin syin muuttaneiden maaraa. Tavoitteista raportoi-
daan kaupunginhallituksen elinkeino- ja kilpailukykyjaostolle seka monikulttuuriasiain
neuvottelukunnalle vuosittain.

Raahen seutukunnan ohjelma oli tdysin uudenlainen edeltajaansa verrattuna, ja siksi myos
seurannan tavat ja prosessi oli tuoreeltaan kehitetty. Ohjelmadokumentissa avataan, etta
seurannan osalta jokainen ohjelmassa mukana oleva taho antaa omalta osaltaan vuosit-
taisen raportin siitd, mita on tehty tavoitteiden eteen ja mika tilanne niiden suhteen on.
Kotoutumisen koordinaatiosta vastaava alueellinen taho (ei vield nimetty ohjelman teko-
eika haastatteluvaiheessa) kokoaa tuotetut raportit vuosittain seutukunnalliseen kotoutu-
misen edistamisen toimintakertomukseen. Tata arvioivat kuntien poliittiset paattdjat seka
hyvinvointikuntayhtyman paattajat. Haastattelussa korostui, etta seurantaprosessille on
korkeat odotukset, mutta siita ei ole vield kdytanndn kokemusta, silla ohjelma ja prosessi
otettiin vasta juuri kdyttoon.
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Raahen seutukunnan ohjelman kohdalla seurannan yhteydessa mainittiin, etta ohjelman
toteuttamisesta vastaaville tahoille eri tahoilla annetaan tarvittaessa tarkempaa ohjausta
tavoitteisiin paasemiseksi. Haastatteluissa tarkentui, etta valmisteluprosessin aikana oli
noussut esiin toive siitd, ettd ohjelma ei jaisi vain paperiksi, ja tukea sen arkeen viemisessa
saisi tarvittaessa.

Myds Eteld-Karjalan tuoreen ohjelman kohdalla seurantaprosessi oli vasta muotoutu-
massa. Ohjelmadokumentissa kerrotaan, etta ohjelman toteutumista seurataan kuntien
vuosittaisen toiminnan arvioinnin ja suunnittelun yhteydessa sekd maakunnallisen hyvin-
vointitydoryhman toimesta. Seuranta raportoidaan osana hyvinvointiraporttia. Eteld-Karja-
lan sotealue vastaa koordinaatiosta ja seuraa toteutumista kutsuen toimijat vuosittaiseen
tyopajaan pohtimaan ohjelman tavoitteiden saavuttamista. Eteld-Karjalan ohjelmaan kuu-
lui my0s taulukko, joka oli tarkoitettu kuntien sekd muiden organisaatioiden oman tyon
suunnittelun tueksi yhteisen ohjelman tavoitteiden toteuttamiseksi. Taman suhteen seu-
rannasta ei ollut mainintaa.

Seutuohjelmissa mukana olevat kunnat saattoivat seurata joitain seudullisen ohjelman
tavoitteita osana oman kuntansa strategiaa.

My®6s puhelinhaastattelutiedonkeruussa tiedusteltiin sitd, seurataanko asetettujen tavoit-
teiden toteutumista. Niista kunnista, jotka olivat ilmoittaneet asettaneensa tavoitteita
ohjelmassaan, vain 69 prosenttia ilmoitti, etta tavoitteiden toteutumista myds seurataan.

Niissa kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli korkein, 82 prosentissa seurat-
tiin tavoitteiden toteutumista, kun taas vastaavasti kunnissa, joissa ulkomaan kansalaisten
osuus oli pienin, vain 52 prosentissa seurantaa toteutettiin.

Mielenkiintoista on, etta seurannan toteuttaminen ei nayta edellyttavan mittareita. Vain
49 prosenttia niista kunnista, jotka puhelinhaastatteluissa ilmoittivat kuntansa ohjelman
tavoitteiden toteutumista seurattavan, ilmoitti ohjelman myds sisaltavan mittarit tavoittei-
den toteutumisen seurantaa varten.

Niilta kunnilta, jotka olivat ilmoittaneet, etta niiden ohjelman tavoitteiden toteutumista
seurataan, kysyttiin myos jatkokysymys siitd, miten seuranta tapahtuu. Kunnat olivat
ymmarrettavasti vastanneet kysymykseen vaihtelevasti eri nakdkulmista: kuinka usein seu-
rantaa tapahtuu, miten se tapahtuu, kenen toimesta sita tapahtuu tai kenelle ja miten sita
raportoidaan.

Eniten mainintoja tuli siitd, ettd ohjelmaa seurataan jonkinlaisen tyéryhman toimesta.

Muita mainintoja seurantaa toteuttavista toimijoista oli muun muassa yhden vastuuhen-
kilon toimesta, lautakuntatasolla, kunnan hallituksessa, hyvinvointiosastolla, seudullisesti
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ja toimialakohtaisesti. Yksi kunta my6s mainitsi, etta seurantaa toteuttavia tahoja ei vield
ollut madritelty.

Toiseksi eniten mainintoja nousi esiin siitd, ettd seurantaa toteutetaan maariteltyjen mitta-
reiden avulla. Mittareihin liittyen erds vastaajakunta totesi, etta niita ei viela ole maaritelty,
mutta seurantaa yritetddn tastd huolimatta tehda. Vastaavasti yksi kunta totesi, etta vain
pakolaisten maaraa seurataan, ja toinen, ettd katsotaan, kuinka paljon kotoutumistapauk-
sia on ja miten ne ovat onnistuneet.

Monet vastaajakunnista olivat vastatessaan kertoneet siitd, kuinka usein seurantaa toteu-
tetaan. Moni kunta totesi seurannan tapahtuvan kerran vuodessa, muutama myds tata
useammin. Toisaalta seurannan vali saattoi vastausten perusteella olla kaksi vuotta tai jopa
ohjelman voimassaoloajan pituinen.

Liséksi mainintoja tuli siitd, minne tai kenelle ohjelman seurantaa raportoidaan. Vastauk-
sissa mainittiin, ettd ohjelman tavoitteiden toteutumista raportoidaan hyvinvointisuunni-
telman tai hyvinvointikertomuksen yhteydessa, tilinpaatoksen yhteydessa, talousarvion
toteumassa ja paattdjille. Toisaalta vastattiin myos, ettd raportointia ei tehda.

Vastausten joukossa oli myds kommentteja siitd, ettd seurantaa ei systemaattisesti
tehda lainkaan, koska maahanmuuttaneita on ollut toistaiseksi niin vahan, vaikka ndama
kunnat olivatkin edellisessa kysymyksessa ilmoittaneet, etta ohjelman tavoitteiden
toteutumista seurataan.

Seurannan haasteet

Laadullisissa haastatteluissa kavi ilmi, ettd monen ohjelman kohdalla seurantaa ei ollut
lainkaan. Tama nakyi myos puhelinhaastattelutiedonkeruun tuloksissa, joita kasiteltiin
ylla: ensinndkaan ohjelmissa ei valttamatta ollut tavoitteita, ja niistd, joissa tavoitteita oli
(81 prosenttia vastanneista kunnista), 69 prosentin kohdalla ilmoitettiin, ettd niiden toteu-
tumista seurataan. Seurannan puuttuminen oli oletettavaa palveluiden kuvailuun ja luet-
telointiin keskittyvien ohjelmien kohdalla, silla niissa ei ole varsinaisesti mitaan seuratta-
vaa. My6s ohjelmia, joissa oli pyrkimysta asettaa tavoitteita, todellisuudessa ei valttamatta
ollut seurattu tai seuranta ei ole ainakaan ollut systemaattista. Toisaalta haasteita seuran-
nassa esiintyi monella sellaisellakin kunnalla, joilla oli olemassa seurantaprosessi. Tutki-
muksen perusteella seurannan haasteet ovat keskeisin ongelma kunnilla kotout-
tamisohjelmatyon suhteen. Kaiken kaikkiaan seuranta painottuu tekemiseen eika
sithen, mita saadaan aikaan. Jotta kuntia voitaisiin vertailla keskenain, tarvitaan
yhteismitallisia ja selkeita tapoja arvioida kotoutumista.
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Joissain kunnissa tuntui silt3, etta ohjelman seuranta ei ollut esimerkiksi kaikille seutuoh-
jelmassa mukana oleville kunnille tarkeaa ja siten tietoa oli vaikea saada kerattya. Myos-
kin omien organisaatioiden sisalld saattoi tulla tunne, ettd kotouttamisohjelman seuranta
ei kiinnosta.

"Toivoisin, ettd oltaisiin kiinnostuneita myés muutenkin kuin silloin kun on kyse
rahasta. Eli myéds siitd itse kotoutumisen edistdmisestd.”

Joissain kunnissa toimeenpano ja seuranta ei ollut realisoitunut, silld nimetty vastuutaho
on puuttunut. Toisaalta osittain toimeenpanon uskottiin tapahtuneet ikdan kuin perus-
tyon sisalla ohjelmasta riippumatta.

Useampi kunta korosti tarvetta strategisemmalle seurannalle ja raportoinnille arjessa lapi
eri toimialojen. Haasteita asettivat esimerkiksi eri tasoilla toimivat vastuuhenkil6t (operatii-
vinen toimija vs. johtaja) ja strategisen linjakkuuden puutteet (tulosyksikkdjen toiminnan
ja kotouttamisohjelman tavoitteet).

Myds puhelinhaastattelutiedonkeruussa tiedusteltiin ndkemyksia seurannan toimivuu-
desta niilta kunnilta, jotka olivat ilmoittaneet, etta kotouttamisohjelman tavoitteita seu-
rataan. 66 prosenttia naista kunnista ilmoitti, etta seuranta oli ollut melko toimivaa, mutta
kehitettavaakin olisi. 5 prosentin mielesta seuranta ei ollut ollut toimivaa.

Kunnilta, jotka ilmoittivat, ettd seurannassa on kehitettdvaa tai se ei ollut ollut toimivaa tie-
dusteltiin lisdksi, miten seurantaa tulisi kehittad. Vastauksissa esiin nostettiin eniten mitta-
ristoihin ja mittaamiseen liittyvia asioita (esimerkiksi miten kotoutumista mitataan) seka
saannollisyyden ja systemaattisuuden tarvetta seurantaprosesseihin. My6s raportointiin
littyen nahtiin kehittdmistarpeita: raportoinnin pitaisi olla aktiivisempaa tai sita pitaisi yli-
paansa tehda. Parista kunnasta nostettiin lisaksi esiin se, etta seurannan pitaisi olla toimi-
vaa henkildvaihdoksista riippumatta, jotka nyt olivat aiheuttaneet seurantaan poukkoile-
vuutta tai katkoksia.

”Ennen annoimme eri yksikoiden mddritelld omat toimenpiteet ja mittarit,
eivdtkd ne kertoneet mistddn. Ne olivat vain toimenpiteitd, eivdt kertoneet
mitenkddn kotoutumisen edistymisestd. Ei voinut myéskddn vertailla muiden
kaupunkien kanssa. Siksi pédditimme, ettd uudessa ohjelmassa aloitamme kdyt-
tdmadadn valtakunnallisia indikaattoreita, jotka linkittyvdt toimenpiteiden sijaan
meiddin tavoitteisiimme.”
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Pohdintaa

Millaisia tietoja kunnat sitten kerdavat ja millaisia tavoitteita tai toimenpiteita ne seuraa-
vat? Suuri osa toimenpiteistd kohdentuu kunnan omaan organisaatioon. Kytkeytyyko seu-
ranta tiedolla johtamiseen? Seurantatiedon kdytostd on ohjelmissa vahemman tietoa,
mutta laadulliset haastattelut ja puhelinhaastattelutiedonkeruu antoivat tasta jonkin ver-
ran tietoa. Seurantatietoa saatetaan kasitella vuosittain tai vain ohjelmakauden paattyessa
osana uuden ohjelman valmistelua. Seurannan kannalta on olennaista, etta asetetaan sel-
laisia tavoitteita ja niihin liittyvia toimenpiteita, jotka kertovat kotoutumisen edistymisesta
ja ovat mitattavissa. Tallaisia tavoitteita naytti olevan melko harvalla kunnalla. On ymmar-
rettdvaa, etta erityisesti pienemmilld kunnilla ei ole voimavaroja laajoihin selvityksiin, joten
on tarvetta selkeadlle arviointiasetelmalle.

Toimenpiteet eivat valttamatta johda tuloksiin tai myotavaikuta niihin yksin. Esimerkiksi
tyollistyminen riippuu monesta eri seikasta. Vaikutus voi olla mys lyhytaikainen, mutta
tarkeda on pitkan aikavalin muutos. Hankkeen vaikutus ndkyy heti, mutta sdilyyké muutos
my®&s pitkalla aikavalilla.

Mikali kunnat keraisivat yhtendista tietoa, se mahdollistaisi kuntien vertailun. Seu-

ranta edellyttaa kehittamistavoitteita, ilman niita on vain toiminnan kuvausta. Esimer-
kiksi Himeenlinnan ohjelmassa on runsaasti erilaisia "tavoitteita’, mutta ne kohdentu-

vat lahes yksinomaan palveluiden kehittamiseen, ja niiden muotoilu ei ole kovin velvoit-
tavaa. Kotoutumisen edistaminen voidaan nahda myds sen paamaaran, tuloksen kautta,
jota halutaan edistda. Mitka ovat sitten kotoutumisen edistymisen mittareita? Tyd, asumi-
nen, terveys ja hyvinvointi seka osallisuus esimerkiksi. Tallaisiakin mittareita esiintyy: Turun
kotoindeksi, Paijat-Hameessa aanestysosallistuminen, Pietarsaaressa terveys ja asuminen
ja Helsingissa kotouttamisohjelman kokonaisuuden mittarit (muun muassa ahtaasti asuvat
asuntokunnat adidinkielen mukaan), ja my6s Espoossa ldahes kaikki ohjelman mittarit ovat
tyypiltaan tallaisia.

Haastatteluissa on tullut esille, ettd tulosseurantaan liittyy erilaisia informaatioteknologian

haasteita, kuten tiedon saatavuus ja yhtenaisyys. Voisiko valtionhallinto edistaa téllaisen
tiedon kayttoon saamista?
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5 Ohjelmien kaytto ja hyoty

5.1 Ohjelmien kaytto ja hyoty kunnissa talla hetkella

Ohjelmien tarkoitus, kaytto ja hydty nivoutuvat vahvasti yhteen. Aikaisemmissa luvuissa
on kasitelty ohjelmien variaatioita niiden profiilien ja siséltdjen suhteen, kuten myds sen
suhteen, minka ohjelmissa oli kirjattu olevan niiden tarkoituksena tai tavoitteena. Haas-
tatteluissa kuntien edustajien kanssa selvitettiin, missa asiassa ohjelma oli kunnassa konk-
reettisesti hyodyttanyt ja mihin ohjelmaa oli kunnassa kdytetty. Ohjelman hyodyllisyytta
tiedusteltiin myos laajassa puhelinhaastattelutiedonkeruussa.

Ohjelman hyodyllisyydesta ja kdytosta keskusteleminen laadullisesti haastateltujen kun-
tien ja muiden organisaatioiden edustajien kanssa oli mielenkiintoista. Toisinaan hyddylli-
syysaspektia piti hieman hakea, eika sita aina ollut pohdittu kunnassa lainkaan.

Yleiskuvassa nayttaa silta, etta suurin osa kunnista ndki ohjelmasta olleen jonkinlaista hyo-
tya kunnan kotoutumisen edistamisen tydssa: puhelinhaastattelutiedonkeruuseen vas-
tanneista kunnista (joilla oli ohjelma) 72 prosenttia naki, etta ohjelma oli ollut hyodyllinen.
Seka puhelinhaastattelutiedonkeruun avoimissa vastauksissa etta syvemmin ja seikkape-
rdisemmin laadullisissa haastatteluissa kavi kuitenkin ilmi, etta se, missa ja miten ohjelma
oli ollut hyddyllinen, vaihteli suuresti. Tama on tietysti oletettavaa ottaen huomioon
havainnon ohjelmien keskindisesta rakenteellisesta ja sisallollisesta variaatiosta.

Ulkomaan kansalaisten osuus vaikutti selkedsti siihen, missa maarin puhelinhaastattelutie-
donkeruussa tavoitetuissa kunnissa kotouttamisohjelmasta koettiin olleen hyotya: 90 pro-
senttia kunnista, joissa ulkomaan kansalaisten osuus oli korkein, vastasi ohjelman olleen
hyodyllinen ja vastaavasti ndin nahtiin vain 56 prosentissa kuntia, joissa ulkomaan kansa-
laisten osuus oli pienin.

Seuraavassa on eritelty teemoja, joita laadullisissa haastatteluissa seka puhelinhaastattelu-
tiedonkeruussa nousi esiin ohjelman konkreettisena kayttotarkoituksena ja hyotyna.

Tiedon valittaminen ja kokoaminen kunnan tyontekijoille

Monet kunnat nostivat esiin, ettd ohjelman hyodyllisyys on muodostunut pdaasiassa siita,
ettd sen avulla saadaan kootusti tietoa kotoutumisen edistamiseen liittyen tai se toimii
ikddn kuin manuaalina kunnan tai lIahiorganisaatioiden tyontekijoille. Laadullisten haas-
tatteluiden kohdalla oli havaittavissa, etta tata hyoty- ja kayttdaspektia nostettiin esiin
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sellaisista kunnista, joiden ohjelman sisalto oli kuvaileva (palvelut maahanmuuttajille,
toimijat, yleistietoa kotoutumisesta ja eri toimijoiden rooleista valtakunnallisesti). My&s
puhelinhaastattelutiedonkeruussa useimmiten esiin nostettu hyoty oli tyontekijdiden ja
muiden tahojen tiedon lisddaminen, kdsikirjana toimiminen ja tiedon I6ytyminen helposti
erilaisissa asiakastilanteissa liittyen siihen, miten tulee toimia tai mita palveluita on tarjolla.

Ohjelmia siis usein kdytetdan ja ne on suunnattu tietopaketiksi, josta voi tarkistaa kotou-
tumiseen liittyvien palveluiden jarjestamisvastuita tai palveluiden tarjontaa seka lukea
yleistietoa kotoutumisesta. Tama kayttofunktio oli havaittavissa selkedsti ohjelmadoku-
menteista itsestadn, ja tulos vahvistui haastatteluissa. Esimerkiksi maahan muuttaneita
asiakkaita kohtaava tyontekija voi |0ytdaa dokumentista tietoa siitd, missa jotain erityista
palvelua jarjestetdan tai mitka ovat kunnan velvollisuudet vaikkapa tulkkauksen jarjesta-
misessd. Osassa dokumenteista on tata funktiota palvelemaan lisatty myos eri palveluista
vastaavien henkildiden yhteystiedot jokaisen palvelun kuvauksen loppuun. Lisdksi ohjel-
mat sisaltavat toisinaan linkkeja esim. valtakunnallisille sivustoille, joista |0ytaa lisaa tietoa
kotoutumisen edistamisesta yleisesti tai linkkeja kyseisen kunnan tai alueen palveluiden
sivustoille. Ohjelmasta riippuen saatu tieto voi olla siis kuntakohtaisesti yksityiskohtaisem-
paa tai vaihtoehtoisesti yleisempaa tietoa.

"Hyéty on se, ettdi tddlld on mainittu kaikki asiat tédssd opuksessa. Jos tulee
vaikka uusi tyontekijd, kerrotaan mitkd asiat kuuluvat kotouttamiseen: poliisi,
Migri, TE-toimisto jne, ndmd kaikki on mainittu tddlld. Jos tdmdn dokumen-
tin antaa jollekin niin tdmdi saa kdisityksen siitd, ettd kuka voi kdyttdd mitdkin
palvelua.”

"Toivottiin, ettd kunnan viranhaltija tai esimerkiksi kirjaston tyontekijd tie-
tdisi, ettd tdstd dokumentista voi katsoa, ettd tdltd ihmiseltd voisin saada lisditie-
toa. Ei niinkddn toimenpiteitd vaan kylld me ajattelimme, ettd tdmdi olisi tiedon
jakamista. Jos tulee vaikka joku varhaiskasvatukseen liittyvd juttu sielld vas-

taan, niin he voivat olla ihan, ettd apua mitd teen.”

Tiedon saamisen ja palveluiden hahmottamisen hydtyaspekti saattoi liittyd myds mui-
hin kuin kuntaorganisaation tydntekijoihin. Parissa haastattelussa tuotiin esiin, etta esi-
merkiksi kunnassa toimivat jarjestot olivat pitdaneet ohjelmaa hyodyllisena tiedon
saannin nakokulmasta.

Tampereen kaupunki nosti esiin erityisesti maahanmuuttaneet ohjelmasta tietoa saavana
kohderyhmana: ohjelma kdannettiin kokonaisuudessaan englanniksi ja siita tehtiin myds
tiivistelmat viidella muulla kielella. Tama oli kasitellyista ohjelmista ainoa, jossa oli selkeana
funktiona palvella myds maahanmuuttaneita itseddn tiedon saannin suhteen.
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Erddssa toisessa kunnassa taas huomautettiin, etta kotouttamisohjelmaa hyddyllisempi on
ollut "maahanmuuttajien kdsikirja". Tama vastaus viittaa siihen, etta kotouttamisohjelmaa
enemman tarvetta on ollut kootulle tiedolle, jota maahanmuuttaneille voi tarjota.

Kotoutumisen prosesseihin ja palveluihin liittyvaa tiedon saannin ja I6ydettavyyden hyo-
tyaspektia korostivat myos joidenkin kuntien kommentit siitd, ettd ohjelma oli ollut hyo-
dyllinen silloin, kun kuntaan oli tullut &killisesti paljon turvapaikanhakijoita tai pakolaisia,
ja eri toimijat pystyivat lukemaan teemaan liittyvaa informaatiota uuden tilanteen edessa.

On siis selvaa, etta kunnissa ja kuntien seudullisissa yhteistyorakenteissa on havaittu tarve
kotoutumiseen liittyvan tiedon valittamiselle siten, etta keskeisimmat termit, lainsaadanto,
palvelut ja toimijat olisi I6ydettavissa yhdesta dokumentista. Useissa kunnissa kotoutta-
misohjelma on tehty palvelemaan tata tietotarvetta varsinaisen ohjelmafunktion sijaan.

Kunnan toiminnan esittely

Kunnan toiminnan esittely ulospain vaikutti olevan osa hydtyaspektia joissain ohjelmissa,
mutta se ei tullut samalla tavalla vahvasti ja selkeasti esiin kuin tiedon valittdminen. Kun-
nan toiminnan esittely saattoi olla pyrkimyksena seka sellaisissa ohjelmissa, jotka keskitty-
vat tavoiteasetantaan, etta sellaisissa, jotka kuvailevat olemassa olevia palveluita.

Kunnan toiminnan tai tavoitteiden esittely ulospdin eli viestinnallinen hy6ty tuli esiin kun-
nissa, jotka korostivat ohjelman visuaalisen selkeyden tai laadukkuuden tarvetta. Vies-
tinnan kohderyhmana olivat kuntalaiset yleisesti. Yhdessa kunnassa oltiin myos julkaise-
massa mainoskampanja kotouttamisohjelmaan liittyen.

Toiminnan ja palveluiden kuvauksen perusteena voi olla myds toiminnan nakyvaksi teke-
minen, mikali epaillaan etteivat sidosryhmat ja kuntalaiset sita tunne. Seka tiedon valit-
taminen etta toiminnan esittely liittyvat osaltaan kotoutumisen edistamisen uutuuteen
monissa kunnissa, jolloin on tarvetta kertoa kunnan tyontekijéille ja luottamushenkildille,
mitd kotoutumisen edistdminen merkitsee.

Toiminnan ohjaaminen ja seuranta

Tavoiteasetantaan keskittyvien ohjelmien kohdalla kotouttamisohjelman keskeisin hyddyl-
lisyys ja kayttotarkoitus nayttaytyivat kunnan toiminnan ohjaamisena ja sen seurantana,
mika onkin "ohjelman”yleisesti ndhty funktio.

"Jos Idhdetddin siitd, ettd kotouttamisohjelma toteutuu (ohjelman tavoitteet ja
toimenpiteet toteutuvat), niin olemme saaneet useita hyvid uudistuksia ja uusia
toimintatapoja kdyttoon. Eli jos tdmd ohjelma toteutuu, olemme ottaneet sen
pddttyessd ison harppauksen ndiissd teemoissa eteenpdin.”
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Tavoitteiden ja toimenpiteiden seka ndiden onnistumista seuraavien mittareiden maarit-
taminen olivat keskeisia hyotyaspekteja tiedolla johtamisen nakdkulmasta: kun tiettyihin
tavoitteisiin on sitouduttu myos poliittisten paattdjien puolelta, on toteutumisen seuranta
perusteltua ja siihen on mandaatti. Ohjelma toimeenpanee maahanmuuttoon ja kotoutu-
miseen liittyvia kunnan strategisia tavoitteita, ja mittaamisen kehittaminen mahdollistaa
seurannan ja sitd myo6ta asioihin puuttumisen.

”Erityisen merkityksellistd on ollut mittaroinnin kehittdminen: se, ettd meilld

a) on tietoa b) se on kerdtty kasaan c) se raportoidaan. Tamdn avulla voidaan
kdydd keskustelua niiden tahojen kanssa, jotka vastaavat kyseisistd asioista. Eli
tiedolla johtamisen ndkokulma, jota tukee valtuuston siunaus.”

My®ds sovittuihin tavoitteisiin sitoutuminen nahtiin usean kunnan nakékulmasta hyodyl-
lisend, ja tama liittyy my0s toiminnan ja arjen tyon ohjaamisen funktioon, jota kotoutta-
misohjelma talldin toteuttaa.

Keskustelu ja yhteistyo

Hyotyna korostettiin useasti my0s sitd, etta teemasta on kayty yhteista keskustelua
ja se tulee nousemaan saanndllisesti keskusteluun ohjelman myota. Tama liittyi myos
kuntapaattajiin.

Toimijoiden valista yhteistyota kotouttamisohjelman parissa, erityisesti sen valmisteluvai-
heessa, pidettiin hyddyllisend. Joidenkin mielesta valmisteluvaiheen yhteistyé muodosti
jopa keskeisemman hyodyn kuin itse dokumentti. Vaikuttikin toisinaan silta, etta valmis-
teluvaiheeseen oli panostettu runsaasti ja sita pidettiin onnistuneena, mutta ohjelman
toteutus ja seuranta olivat jadneet hieman puolitiehen.

”Valmistelutyé oli hyodyllistd (verrattuna ohjelmaan itseensd): siind verkostoi-
duttiin ja kolmas sektori antoi positiivista palautetta siitd, ettd heiddit otettiin
mukaan. Vuorovaikutuksellinen prosessi oli ohjelman térkein anti - ei se, mitd
kirjattiin paperille.”

Yksi nakokulma lisaksi oli se, ettd seudullisen ohjelman kautta oli syntynyt suuri sidos-
ryhma, jollaisen muodostamiseen pienet kunnat eivat yksin kykenisi. Jotkut pienemmat
kunnat ovat saaneet seudullisesta yhteistyosta myds lisaa asiantuntijaresurssia.

Hyodyllisyys ja kaytto seutuohjelmissa: erityispiirteita
Mielenkiintoisen ndkékulman ohjelman hyodyllisyyteen ja kayttoon toivat seudullisten
ohjelmien tilanteet.
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Kavi ilmi, etta seudullisen ohjelmatydn vetdjan nakdkulmasta ohjelma saattoi olla hyddyl-
linen, mutta mukana olevan kunnan oman tyon nakokulmasta taas valttamatta ei. Tama
saattaa olla mukana olevan kunnan mielesta joko hyva ja tavoiteltava tilanne (tarvetta
kotouttamisohjelman kaytolle ei oman kunnan osalta ndhda), tai sitten tilanteeseen toi-
vottiin muutosta. Toisaalta tdma ei ollut tilanne kaikkien seudullisissa ohjelmissa mukana
olevien kuntien kohdalla.

Hyoty ei ole konkretisoitunut kaikkialla

Joidenkin kuntien kohdalla ohjelmilla ei valttamatta ollut mitdan konkreettista kayttotar-
koitusta. Osassa haastatteluista kavi ilmi, etta ohjelma ei ollut ollut kovin hyddyllinen ja
sitd ei ollut oikeastaan kaytetty. Ohjelma saattoi olla olemassa, mutta mitdan ei varsinai-
sesti ollut toteutettu tai seurattu. Lisaksi joissain kunnissa kaytto- ja hyodyllisyysaspekti
olivat viela rakentumassa, kun ohjelma oli uusi ja erilainen kuin edeltdjansa, eika sen konk-
reettista kayttoa ollut vield paasty kunnolla aloittamaan.

”Ohjelma ei varmaan ole ollut hyédyllinen, kun ei sitd ole seurattu. Asiat ovat
ikddn kuin tapahtuneet joka tapauksessa.”

"Tuo (hyodyllisyydestd kysyminen) on mielenkiintoinen kysymys. Ehkd se on
ndhty, ettd se pitdd tehdd, ettd saadaan korvaukset. Ei sitd ole varsinaisesti

kdytetty.”

Puhelinhaastattelutiedonkeruun perusteella syyna sille, miksi ohjelma ei ollut ollut hyddyl-
linen, oli useimmiten maahanmuuttaneiden vahdinen maara kunnassa. Myos puhelinhaas-
tatteluissa nousi esiin edelld mainittu toteutuksen ja seurannan puuttuminen ja ohjelman
sisdallon vanhentuminen tai vajavaisuus syina sille, ettd ohjelma ei ollut todellisuudessa
osoittautunut hyodylliseksi.

”Vdhdn maahanmuuttajia, on niin yksittdistapauksia, ettd pdrjdttdisiin hyvin
ilman ohjelmaakin. On pystytty toimimaan arkijdrjelld ilman ohjelmaakin.”

"Kotouttamisohjelmaa ei kdytetd aktiivisesti tyovdlineendi, joten se on néhddk-
seni enemmdin velvoitteesta kuin tarpeesta tehty suunnitelma.”

Nakokulma: suurten kaupunkien erityispiirteet kotouttamisohjelman hyodyllisyydessa

Suurimpien kuntien kohdalla voi todeta, etta niiden maahanmuuttoon liittyva tyé on mui-
hin kuntiin verrattuna eri tasolla. Tama nakyy siina, etta ndiden suurten kaupunkien nako-
kulmasta kotouttamisohjelma on vain yksi osa tematiikkaan liittyvaa tyota, jota kaupungit
tekevat, mutta pakollinen sellainen lainsaddannon puitteissa.
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Tampereen kohdalla tama nakyy siten, ettd kaupungilla on strateginen, toimintaa ohjaava
dokumentti "Kansainvdlisen osaamisen ja maahanmuuton strateginen tavoiteohjelma’,
joka on painottaa keskeisia elinvoimaan ja tyoperaiseen maahanmuuttoon liittyvia tavoit-
teita. Se ei kuitenkaan sisallollisesti ole kotouttamisohjelma, jolloin kunnan tuli tehda
myods erillinen kotouttamisohjelma. Kansainvalisen osaamisen ja maahanmuuton stra-
teginen ohjelma kasitti kuitenkin kotoutumiseen liittyvien teemojen lisaksi myds muun
muassa kansainvalisten osaajien houkutteluun liittyvia tavoitteita, ja sen sijaan ei kasitta-
nyt sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvia tavoitteita, ja naiden myo6ta poikkesi siita, mita
kotouttamisohjelmalla haetaan.

Helsingin ja Espoon kaupunkien nakdkulma kotouttamisohjelmaan oli melko samankaltai-
nen: ne tekisivat jossain maarin samankaltaisen maahanmuuttoon ja kotoutumiseen liit-
tyvdn tavoite- ja toimeenpano-ohjelman riippumatta siita, olisiko se lainsdadannon vaa-
timus vai ei. My0ds Turussa lakisaateisyys on perustana kotouttamisohjelman laadinnassa,
muuten toimintaa toteutettaisiin samalla lailla kaupungin strategisessa viitekehyksessa
joka tapauksessa.

Suurille kaupungeille maahanmuuton ja kotoutumisen kysymykset ovat aivan keskeisia
teemoja, joita kasitelldadn kaupungin strategiassa ja joiden suhteen tarvitaan ohjausta ja
mittaamista. N&in ollen viesti oli, etta tata tyota kunnissa tehtaisiin ilmankin lainsdadan-
ndn vaatimusta, mutta nyt dokumentti vain on nimettava kotouttamisohjelmaksi. Lisaksi
Helsingin kaupunki korosti sita, etta myos heille varsinaisen kotoutumisteeman lisaksi
maahanmuuttoon liittyy muitakin keskeisia aspekteja, kuten kansainvalisten osaajien hou-
kuttelu, joka taas ei ikaan kuin istu kotouttamisohjelman alle. Tassa ollaan siis samoilla lin-
joilla Tampereen kaupungin kanssa.

5.2 Hyodyllisyyden lisaaminen — mika lisdisi ohjelman
hyodyllisyytta kuntien tyossa?

Kuntien edustajien kanssa keskusteltiin siitd, mitka tekijat voisivat lisata kotouttamisohjel-
man hyddyllisyytta tulevaisuudessa. Nakokulmia nousi esiin runsaasti seka niilta kunnilta,
jotka jo kayttivat kotouttamisohjelmaa aktiivisesti, etta niilta, joilla ohjelma ei ollut todel-
lisuudessa ollut hyddyksi. Hyddyllisyyden lisadmiseen liittyy vahvasti my0s tarpeet ja toi-
veet valtion suuntaan: monien kuntien nakemyksen mukaan hyddyllisyyden lisaéamiseen
tarvittaisiin toimia esimerkiksi ohjeistuksen ja yhteisen mittaroinnin kehittamiseksi. N&ita
tarpeita kdsitelladn erikseen luvussa 6. Tassa luvussa keskitytaan sen sijaan kuntien esiin
nostamiin toimiin ja teemoihin, jotka kunnat omalla ty6lldan voisivat toteuttaa ja siten
parantaa ohjelman hyddyllisyytta kunnassaan.
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Tavoitteiden mukaan tuominen ohjelmaan pelkan kuvailun sijaan oli yksi keskeinen hyd-
dyllisyytta lisaava nakokulma. Kunnat, jotka olivat kehittaneet tai olivat kehittamassa
ohjelmaansa palveluiden ja toimijoiden kuvailusta tavoiteohjelman suuntaan nakivat sen
keskeisimpana hyodyllisyytta ja konkreettista merkitysta lisaavana tekijana. Myds monet
muut kunnat nakivat hyotya lisaavaksi aspektiksi ohjelman viemisen toimenpideohjelman
suuntaan tulevaisuudessa.

Tahan liittyen ohjelman tavoitteilta toivottiin realistisuutta ja konkreettisuutta.

"Tekemidilld ohjelmasta mahdollisimman yksinkertaisen ja helposti toteutetta-
van, ettei se ole vaan joku 25-sivuinen luettelo asioista, vaan siind on nimen-
omaan sitd konkretiaa.”

Useamman kunnan kohdalla hyddyllisyytta ja kayttoa kehittavaksi teemaksi nousi kyt-
keytyminen konkreettisesti kaupungin muuhun ohjelma- ja strategiatydhon ja sita
kautta arkeen ja johtamiseen. Taman nahtiin olevan keskeista ohjelman jalkauttami-
selle, toteuttamiselle ja eri toimialojen sitouttamiselle. Tama liittyy vahvasti myos seu-
rantaan. Tiiviimpaan kytkeytymiseen liittyen nakdkulmia tuli esiin siitd, ettd ohjelman
tulisi olla sidottu valtuuston talousarvioon, toimintasuunnitelmaan ja toimialojen omiin
toimintasuunnitelmiin.

Osassa kunnista tama kytkeytymiseen liittyva nakokulma naytti liittyvan eniten siihen, etta
kytkemalla kotouttamisohjelma esimerkiksi hyvinvointikertomuksen osaksi, olisi kaupun-
gin viranhaltijoiden seurattavana yksi erillinen suunnitelma tai asiakirja vdhemman. Mai-
nittiin my0os siita, etta erilaisten ohjelmien tulisi muodostaa selkea ja yhtendinen kokonai-
suus. Toisaalta osassa kunnista kytkeytymisen tiivistaminen hyddyllisyyden lisadjana taas
liittyi nimenomaan kotouttamisohjelman tavoitteiden jalkauttamiseen kunnan eri toimi-
aloille mahdollisimman hyvin ja tiiviisti.

”Viimeisen pddlle tiivis kytkeytyminen kaupungin strategian tavoitteisiin ja mit-
tareihin on keskeistd: toimeenpanemalla kotouttamisohjelmaa tulee toimeen-
panna kaupungin strategiaa. Jotta se on mahdollista, keskeisten tulosyksikko-
jen omat tavoitteet ja mittarit tulee olla tdysin synkassa kotouttamisohjelman
tavoitteiden ja mittarien kanssa. Muuten se ei ole totta. Ei saa olla niin, ettd tulo-
syksikoilld on omat "oikeat” tavoitteet ja mittarit ja sitten on jotain "h6pol6-
po-kotouttamistavoitteita ja mittareita’; jotka eivdt resonoi sen tekemisen todel-

lisuuden ja resursoinnin kanssa.”
Pienemmissa kunnissa korostettiin asiantuntemuksen tarvetta — sita ei ollut talla het-

kelld kaikkialla saatavilla tarpeeksi, jotta ohjelman hyddyllisyys ja merkitys arjessa kas-
vaisi. Lisdaksi maahanmuuttoa ja kotoutumista koordinoivaa tahoa ei valttamatta ole, ja
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tamankaltaisen resurssin saaminen mahdollistaisi paremman ohjelmatyon ja sen jalkaut-
tamisen. Olisi tarkeda, etta vastuu ohjelmasta on jollakulla nimetylla taholla, eika sita hoi-
deta muun toimen sivussa.

Myds seurannan ja jalkauttamisen systematisointi seka sédnndnmukaistaminen nahtiin
kunnissa hyodyllisyyttd kasvattavana tekijana. Tama ei siis ollut vield monessakaan kun-
nassa tyydyttavalla tasolla. Lisaksi nousi useasti esiin, ettd mittariston ja selkedn seurannan
kehittaminen lisdisivat ohjelman hyodyllisyytta.

"Tyoryhmd, vastuutahot. Eiriitd, ettd seurataan muutaman vuoden viilein.”

"Jos loytyisi valtakunnan tason yhteisid mittareita, joita voisi hyédyntdd niin,
ettd pystyisi arvioimaan véihdn laaja-alaisemmin sitd kotoutumisen toteutu-
mista ja sen vaikuttavuutta.”

Valtakunnallisten mittareiden avulla kunnat voisivat myos verrata toimintaansa ja tuloksia
muihin vastaaviin kuntiin.

Mielenkiintoista oli my0s se, ettd useampi kunta mainitsi, etta hyodyllisyytta voisi lisata
se, jos ohjelma olisi jollain tavalla suunnattu myds maahanmuuttaneille luettavaksi ja
hyodynnettavaksi.

Useampi kunta naki myds, ettd kunnan sisdinen tietoisuus ohjelmasta ei ollut tyydyttavalla
tasolla, ja taman parantaminen lisdisi myds ohjelman konkreettista hyotya ja kayttoa.

My®ds joitain temaattisia ndkokulmia nousi esiin hyotya lisadvina tekijoing, esimer-

kiksi ulkomaisten osaajien rekrytoinnin mukaan ottaminen ohjelman teemoihin. Joil-
tain pienemmilta kunnilta nousi esiin konkreettisia tietotarpeita, kuten ajantasainen tieto
lainsaadannosta.

Seudullisten ohjelmien suhteen esiin nousi myos kysymys seudullisen ohjelman yleispa-
tevyydesta, eli ohjelman pitdisi sopia kaikkien mukana olevien kuntien tilanteisiin, ja toi-
saalta jokaisen kunnan omasta tilanteesta ja tarpeesta: konkreettisten asioiden tulisi lah-
ted paikallistasolta, ja tdma lisdisi konkreettista hyddyllisyytta itse kunnalle. Seudullisissa
ohjelmissa on usein mukana hyvin erityyppisissa tilanteissa olevia kuntia. Paikallisen raata-
[6innin tarve nousi siis selkeadsti esiin.
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Nakokulma: miten kunnat, joilla ei ole ohjelmaa, nakevat ohjelman
hyotymahdollisuuden tulevaisuudessa

Puhelinhaastattelutiedonkeruussa haastateltiin myds 23 kuntaa, joilla ei ollut kotoutta-
misohjelmaa. Nailta kuntien edustajilta tiedusteltiin, milld tavalla kotouttamisohjelma voisi
tulevaisuudessa olla hyddyllinen kotoutumisen edistamisen valine kunnassa ja mita ohjel-
man tulisi sisaltaa.

Kuntien oli ymmarrettavista syista hieman vaikea vastata esitettyyn kysymykseen, silla
ohjelmasta ei ollut kokemusta tai tietoa, ja kunnissa maahanmuuttajaty6ta oli ylipdansa
minimaalisesti. Useampi kunta vastasikin, ettd ohjelma voisi olla hyodyllinen, jos maahan-
muuttaneita tulisi alueelle enemman. Osa kunnista toivoi tydperadista maahanmuuttoa

ja pohti, voisiko ohjelma auttaa siind. My6s naiden vastausten joukossa oli kommentteja,
etta ohjelman tulisi olla selkea ohje, joka sisaltdisi kaiken tarvittavan tiedon helposti saata-
vissa, eli ajatus on samanlainen kuin niilla kunnilla, joilla kotouttamisohjelma toimii tyon-
tekijoiden tietopakettina. Useampi maininta tuli myos siitd, etta ohjelman avulla voisi sel-
keyttaa rooleja ja vastuualueita eri toimijoiden kesken.

My®ds joitain sisallollisia asioita mainittiin: nahtiin, ettd ohjelma voisi hyddyttaa kielen ope-

tuksen jarjestamisessa, tulkkauspalveluissa, perheiden kotoutumisen edistamisessa ja pai-
kalliseen yhteis66n juurtumisessa.
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6 Kuntien tuen ja tiedon tarpeet

Kuntien viestit sen suhteen, minkalaista tukea, tietoa tai voimavaroja he tarvitsisivat val-
tion suunnalta ohjelmatydn kehittdmiseksi tulevaisuudessa, vaihtelivat jossain madrin suu-
rimpien kuntien ja muiden kuntien valilla. Kaikkein suurimmat kunnat nakivat, etta heilla
on itselldan tarvittava osaaminen, asiantuntemus ja resurssit laadukkaan ohjelmatyon
tekemiselle, kun taas muissa kunnissa nahtiin kauttaaltaan tarpeita vahvemmalle tuelle ja
ohjeistukselle.

Kaikkein suurimmat kunnat nakivat, poiketen muiden kuntien nakemyksista, etta niiden
kohdalla valtion ohjaus tai ohjeistukset eivat ole niin keskeisid, ja toivottiin jopa sita, etta
kotouttamisohjelmatydsta ei tulisi liian valtio-ohjattua. Laki saatettiin ndhda jo ajattelua
rajaavana. Perusteena tdssa on valtavan suuret erot maahanmuuttaneiden maarassa ja
tilanteissa kaikista suurimpien kuntien ja muiden valillg, jolloin yhtendistaminen kotoutta-
misohjelmatyon kohdalla ei toimi.

”"Meiddn kohdallamme signaali kotouttamisohjelmalle Idhtee kunnan strategi-
asta, ei ministeriostd tai ELY-keskukselta.”

"Jos ldhdettdiisiin siitd, ettd lainsddddnto ndyttdd suunnan, niin tdstd ei tulisi
mitddn. Pikkukunnalle ohjeistus ja laki ovat tdirkeitd, mutta meiddn néikokul-

mastamme valtio on myé6hdissd.”

Suurimpia kuntia lukuun ottamatta tuen ja tiedon tarpeita nousi esiin runsaasti. Toisaalta
myds osa pienemmistakin kunnista totesi, etta ne olivat saaneet tahan mennessa kaiken
tarvittavan tuen ELY-keskukselta.

Ohjeet ja ohjaus kotouttamisohjelman tarkoituksessa, kaytossa ja sisallossa

Keskeisin ja useimmiten esiin noussut teema oli ohjeistuksen selkeytys ja vahvempi ohjaus
ohjelman sisaltojen, kdyton ja tarkoituksen suhteen.

Monen kunnan mielestd ohjeistus ja maaritelma kotouttamisohjelman sisallon ja tarkoi-
tuksen suhteen ovat epamaaraisia ja l10yhid. Loyha ohjeistus antaa liikaa liikkumavaraa, jol-
loin syntyy tilanne, ettad kuntien ohjelmat poikkeavat hyvin fundamentaalisesti toisistaan
tai ne voivat olla kuitattu todella pienelld, muodollisella tydlla. Tahan liittyen toivottiin
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myos ohjetta tai vaatimusta arvioinnin ja seurannan suhteen: nyt sitd ei valttamatta tehda,
kun selkeda ohjetta ei ole olemassa. Yleisesti ottaen keskeisin toive oli selkeys ja fasilitointi
sen suhteen, mita kotouttamisohjelmilta odotetaan.

"Tdrked asia, joka on varmasti tamdin selvityksen taustalla, on se, ettd kotout-
tamisohjelman ei pitdiisi olla kirjoitelma lainsddddnnéstd, johon on poimittu
ulkomaalaislaki ja avattu, mikd tarkoittaa mitdkin, vaan sen tulee olla toimin-
taa ohjaava dokumentti. Eli kotouttamislaissa pitdisi vaatia tdmdn dokumentin
sisdllon rakennetta ja ettd se on merkityksellinen, strateginen tyékalu. Tdllaista

viestid valtion taholle: ohjaamisen pitdiisi olla tdltd osin vahvempaa.”

Ohijeistusta kaivattiin myds sen vuoksi, etta ilman nimettya vastuuhenkil6d kunnissa asiat
jaavat helposti tekematta, jos selkeda ohjausta ei ole.

Ohjelmien ohjeistuksen ja ohjauksen suhteen ehdotettiin valmista selkeaa ohjetta, joka
I6ytyisi yhdesta paikasta helposti, luonnosversiota, jota jokainen kunta voisi omalta osal-
taan tayttaa, erikokoisille kunnille suunnattua runkoa seka pohjamateriaalia, johon voisi
perustaa kotouttamisohjelman asioita.

”Yhdenmukaistamista toivoisin. Suora pohja, jota voisi muokata kuntakohtai-
sesti, helpottaisi suuresti.”

Sisdllollisid vaatimuksia mukautettuna eri kokoisten kuntien tarpeisiin ja vink-
kejéi ELY-keskukselta, mitkdi olisivat tehokkaita ja mielekkdiitd tapoja niin, ettei

olisi pelkkd asiakirja vaan enemmdn toiminnallinen ja kdytdnnéllinen.”

Motivointi

Toinen esiin noussut teema oli kuntien motivointi, mika liittyy myds edella kasiteltyyn
ohjauksen ja ohjeistuksen selkeyttamiseen: miten kunnat nakisivat ohjelman kunnan toi-
mintaa tukevana ja kehittdvana? Kunnista kommentoitiin, ettd kuntia tulisi ohjelma-
tyon kohdalla motivoida pikemminkin sen tavoitekeskeisyydelld, ei vain korvausten saa-
misella. Toisaalta todettiin my0s, etta jos ohjelma olisi pakko tehda, se olisi ainakin hyva
motivaattori.

Esiintyi my6s pohdintaa siitd, etta tarvitaanko kotouttamisohjelmia:
”Mielestdni lakisdiditeinen ohjelma on turha. Pienet kunnat, joissa maahanmuut-

tajia ei ole tai heiddn osuutensa on merkittdvdn pieni, tdmdn pystyisi hyvin sisdl-
lyttdmddn kunnan muiden hyvinvointiohjelmien kanssa samaan.”

94



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:12

Yhteiset seurantatiedot ja tuki seurannan rakentamisessa

Yhteismitallisuutta ja jonkinlaisten keskeisimpien seurattavien kehityskohtien ja mittarei-
den nakemysta toivottiin valtion tasolta. Myos tama liittyy siihen, ettd kuntien ohjelmat
ovat keskendan melko erilaisia talla hetkella. Mittaamisen suhteen toivottiin seka yleista
koulutusta ja tukea, etta valtion tasolta maariteltyja yhteisia mittareita, joita vahintaan
tulisi seurata kuntatasolla. Tama myos mahdollistaisi kuntien vertailun. Tama on yhtey-
dessa toivomukseen valtiollisen, alueellisen ja paikallisen tason ohjelmatyon keskindisen
linjakkuuden suhteen, mita kytkeytymista kasittelevassa luvussa avattiin.

Ajantasainen tieto ja tiedon helppo saatavuus olivat myos yksi teema, joka nousi esiin
useamman kunnan kohdalla tuen tarpeiden suhteen: esimerkiksi Kotoutumisen Osaa-
miskeskuksen toivottiin toimivan ajantasaista tietoa kunnille tarjoavana ja keskeisia maa-
hanmuuttoon ja kotoutumiseen liittyvaa taustatietoa analysoivana aktiivisena toimijana.
Eraasta kunnasta kommentoitiin, etta Kotoutumisen Osaamiskeskusta ei nae eika kuule,
vaikka se voisi olla keskeinen teeman asiantuntijatiedon tuottaja.

Haastateltavien mukaan kunnilla on huonosti resursseja seurata uutta tutkimus- ja asi-
antuntijatietoa, ja nahtiin, etta valtion roolina tulisi olla tuottaa tietoa kuntien kayt-
toon valmiiksi analysoituna. My6s ajantasaista tilastotietoa kuntatasoisesti toivottiin
[6ytyvan helpommin.

Osa kunnista toivoi, etta valtio pitdisi kuntiin enemman yhteytta myds ohjelman valmistu-
misen jalkeen. Tarve olisi siis tuelle ohjelman jalkautuksessa ja toteutuksessa.

Tietoa ja koulutusta sisallollisista kysymyksista

Monet kunnat toivoivat kootusti ja helposti saatavaa tietoa kotoutumiseen liittyvista vas-
tuista ja vastuunjaosta eri toimijoiden valilla.

”Roolitus selvdiksi, ettd mikd on kunnan rooli, mikd on maakunnan tai hyvinvoin-
tialueen rooli ja mikd on valtion rooli. Tdmd on jddnyt vihdn epdselvdksi.”

Ohjeistuksen, rakenteen ja ohjelmatyon tuen tarpeiden lisdaksi osa kunnista naki tar-
peita myos sisdllolliselle tuelle ja koulutukselle. Korostettiin, ettd monella alueella maa-
hanmuuton ja kotoutumisen sisallolliset kysymykset eivat ole vield itsestaan selvig, ja
toisinaan tama aiheuttaa haasteita. Esimerkiksi tyoperdisen maahanmuuton lisdami-
nen kunnan alueelle ja tulijoiden pidempiaikainen pysyminen alueella kiinnosti, mutta
tahan ei ollut osaamista.
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Tuki muutostilanteissa

Useampi kunta nosti myos esiin tuen rakenteellisten muutosten keskelld kotoutumiseen ja
kotouttamisohjelmaan liittyen. Kuntien aika tai asiantuntemus eivat valttamatta aina riita
uudistusten, lainsdadannon ja erilaisten ohjelmien seuraamiseen. My0s erityisesti kotout-
tamisohjelman tuleva uudistaminen ja paivittdminen herattivat saman kysymyksen: jotta
ei tulisi tehtya turhaa tyota, olisi hyva, ettd valtio ohjeistaisi mahdollisimman ajoissa siitd,
miten erilaiset uudistukset vaikuttavat kotoutumisen edistamisen tydhon kunnissa.

"Nyt kun ollaan viilivaiheessa ja jos toteutuu maahanmuuttopalveluiden siirto
peruskuntiin, jotka meilld on ollut maakunnallisia sotetoimijan puitteissa toteu-
tettuja, niin ehdottomasti tarvitaan hyvin vahvaa valtiollista ohjausta ja neu-
vontaa siitd, ettd kuinka tdmdi olisi jarkevd toteuttaa. Alueeseemme kuuluu myaos
paljon pienid kuntia, niin jokaiseen kuntaan palveluiden palauttaminen ei ole
missdidn nimessd jdrkevdad.”

”Nykyisessd muutostilanteessa eldivdn tilanteen takia on erittdin vaikeaa aja-
tella tulevaisuutta ja tieddnkin monia kuntia, jotka lykkddvidit kotouttamisohjel-

man pdiivitystd, koska odottavat valtion uusia linjauksia asian tiimoilta.”

Resurssit

Lisaksi jotkut kunnat nostivat esiin tarpeita konkreettisista resursseista kotoutumisen edis-
témisen palveluihin liittyen, kuten rahoitusta. Erityisen paljon toivottiin henkildstoresurs-
seja. My6s henkildstoresursseihin liittyvia maarayksia ja velvoitteita toivottiin enemman:
nostettiin esiin esimerkiksi toive siitd, etta valtion puolelta tulisi velvoite maarittaa kun-
nan eri toimialoille henkild tai henkildt, joiden vastuualueeseen kuuluu kehittaa kotoutta-
misohjelmaa tai ettd lainsdadanndssa madriteltdisiin tarkasti maahanmuuttokoordinaatto-
rin virkaan liittyvat seikat.

Osa kunnista tuntui myds sekoittavan kotoutumisen edistamisen ja kotouttamisohjelma-
tyon siten, ettd ei osattu erottaa konkreettisesti toisistaan tukea ohjelmatydlle ja tukea
kotoutumisen edistamiselle. Toisaalta pienissa kunnissa ndma ovatkin ehka jossain maarin
yksi ja sama asia.

Tahan liittyen toivottiin myos sitd, etta pienia kuntia pyrittdisiin ohjaamaan seudulliseen
yhteistyohon.
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Nakokulma: millaista tukea kunnat, joilla ei ole ohjelmaa, nakevat tarvitsevansa
ohjelmatyon aloittamiseksi

My®ds niilta kunnilta, joilla kotouttamisohjelmaa ei ollut, tiedusteltiin, mita tietoa ja tukea
ne tarvitsisivat valtion suunnalta kotouttamisohjelmatydn aloittamiseksi tulevaisuudessa.

Kunnista toivottiin tukea ja perustietoa koko ohjelmakuvioon liittyen. Lisdksi korostettiin
resurssien tarvetta, silld ilman niita ohjelmaty6ta ei voi tehda laadukkaasti.

"Olisi todella hienoa, jos valtion tai ELY-keskuksen kanssa saisi jéirjestettyd esim.
Teams:n viilitykselld sellaisen oikean opetuksen ja tiedotustilaisuuden, jossa sel-
vitetddn aivan ruohonjuuren alusta, miksi, mikd, miten, kenelle ja vield kerran
miksi. Osallistujia olisi kunnan johdosta muihin osallistujatahoihin mukana ja
jokainen saisi esittdd tarvittaessa tdydentdvid kysymyksid.”

”Mindi erityisesti kaipaan sitd, ettd ndihin asioihin perehtynyt ja osaava henkilé
tulisi ndmd tekemaddn sekad ylldpitdmdidn tai vastavuoroisesti resursseja kuntiin
niin paljon, ettd voivat palkata ja kouluttaa osaavan henkilon, jonka vastuulle
ndmd asiat laitettaisiin. Nyt on tilanne sellainen, ettei pienen kunnan resurssit
riitd ja maahanmuuttajia meilld ei ole niin kylld tdssd muut asiat menee edelle,
ikdvd kylla.”

Toisaalta nostettiin my0s esiin se, etta pienten kuntien kannalta ei ole kestava ratkaisu
tukeutua valtiolta saatavaan rajalliseen tukeen.
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Yhteenveto ja toimenpidesuositukset

Yhteenveto

Ohjelmat ovat keskendan erilaisia

Kuntien ohjelmat eroavat toisistaan erityisesti sen suhteen, onko ohjelma sisalloltaan
tavoiteohjelma, palveluiden kuvaus tai niiden valimuoto. Kunnissa my0s kaytetaan ohjel-
mia keskendan erilaisiin tarkoituksiin. Esimerkiksi palveluiden kuvaukseen ja esittelyyn
keskittyvalle dokumentille on ollut tarvetta, ja useissa kunnissa kotouttamisohjelma on
rakennettu vastaamaan tahan tarpeeseen.

Kuntien erilaisuus haastaa yhtendisen ohjeistuksen

Kuntien tilanne eroaa suuresti toisistaan maahanmuuton ja kotoutumisen edistamisen tar-
peiden suhteen. Tilastokeskuksen mukaan 309 kunnan joukossa suurin ulkomaan kansa-
laisten osuus on Ahvenanmaan Foglossa (18,4 prosenttia) ja pienin osuus Merijarvella (0,3
prosenttia). Merkitysta on myds silld, onko suuri osa maahanmuuttaneista tyoperustaisia
muuttajia vai onko painopiste pakolaistaustaustaisissa maahanmuuttaneissa. Lisaksi kun-
tien tilanteet eroavat toisistaan kotoutumisen edistdmiseen kaytettavissa olevien resurs-
sien ja palveluiden seka kokemuksen osalta.

Ohjelmatyo vaikuttaa olevan haastavaa

Kunnissa ei ole aina osaamista tai resursseja tehda vaativaa tavoitteellista ohjelmaty6ta.
Taman vuoksi ohjelmatyoélle tulisi antaa nykyista enemman tukea, jos kotouttamisohjel-
maa tullaan vaatimaan myos tulevassa lainsaadanndssa. Tuen muotona voisivat olla koulu-
tus seka hyvan ohjelmatydn mallit, joita kunnat voisivat seurata.

Kuntien ohjelmissa esitetty kotoutumisen edistaminen ei ole erityisen
tavoiteorientoitunutta ja tietoon perustuvaa

Kunnallisten palveluiden kuvaus on paaosin toteavaa tai tavanomaista henkiloston osaa-
misen ja palvelujen laadun kehittamista. Huomattavasti vahemman ohjelmissa on asetettu
tavoitteita, jotka kuvastaisivat pyrkimysta edistada maahanmuuttaneiden kotoutumista.
Ohjelmien tavoitteenasetannan, tilanneanalyysien ja erilaisten tilasto- ja tutkimustietojen
vdlinen yhteys jaa usein epdselvaksi tai tietoja on esitetty hyvin niukasti.
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Seurannassa painotetaan toimenpiteita eika tuloksia

Tavoitteenasetanta ja seuranta painottuvat toimenpiteisiin eika kotoutumisen edistamisen
seurantaan niissa ohjelmissa, joissa tavoitteita ylipdansa on esitetty. Olisi tarkeda, etta kun-
nat seuraisivat maahanmuuttaneiden kotoutumisen edistymista ja omien toimiensa seka
palveluidensa vaikutusta tahan. Talla hetkella se on kuitenkin harvinaista.

Seurannan rakentamisen ja tiedontuotannon tuki tarpeen

Useissa kunnissa kotoutumisen edistymisen mittaaminen ei ole riittdvan korkealla tasolla,
tai kotoutumisen seurantaan ja toimenpiteiden vaikuttavuuden arviointiin ei ole edes pyr-
kimysta. Lisaksi useat kunnat kaipasivat niiden valisen vertailun mahdollistavia, relevan-
teiksi todettuja ja helppokayttoisia kototutumisen edistymisen mittareita.

Monilla kunnilla on haasteita tiedon hankinnassa ja kdytossa, ja jos tiedolla johtamisen
taustalla oleva tieto ei ole laadukasta, toimivaa tai relevanttia, on laadukas ohjelmatydkin
haastavaa.

Ohjeistus ja ohjaus tuntuu jaavan vajavaiseksi

Taman tutkimuksen perusteella voimassa oleva laki ei anna kunnille riittdavasti valineita
maadrittaa kotouttamisohjelman asemaa, merkitysta ja sisaltdd. Laista puuttuu kunnollinen
madrittely sille, mita ohjelmalla tdssa yhteydessa tarkoitetaan. Talla hetkelld on jadnyt epa-
selvaksi, ettd ohjelman tulisi kytkeytya toimialojen tydhon ja strategiaan ja sita tulisi syste-
maattisesti seurata. Moni kunta tyytyy luettelemaan kunnan palvelurakenteita.

Toimenpidesuositukset

Kuntien kotouttamisohjelmat ovat vdline edistdd maahanmuuttaneiden kotoutumista
kunnissa. Kunnat ovat sekd palvelujen tuottajia etta kunnallisen demokratian areenoita.
Monet kunnan toiminnot sivuavat maahanmuuttoa ja kotoutumisen edistamista. Edella
on tarkasteltu kuntien kotouttamisohjelmia seka yleisemmin etta yksityiskohtaisemmin
20 kunnan kohdalla. Seuraavassa esitetdadn naihin tarkasteluihin perustuvia suosituksia
ohjelmatyon kehittamiseksi seka kunnille etta valtionhallinnolle. Suositusten lahtokoh-
tana voi pitaa edella hahmoteltuja monipuolisen valmistelun ja tavoitteisiin perustuvaa
ohjelmatyota.
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Suositukset kunnille:

1.

Valmistelun monipuolistaminen toisi ohjelmatydlle vaikuttavuutta
Kotouttamisohjelman toteuttaminen edellyttdd monipuolista valmistelua ja eri toi-
mijoiden sitouttamista yhteisiin padmaariin. Kotoutumisen edistamisestad anne-
tun lain (1386/2010) 32§ edellyttaa yhteistyotd, mutta kuntien kdytannét ohjelmien
valmistelussa ovat huomattavan vaihtelevia. Tarkeaa olisi kutsua mukaan ja sitout-
taa jarjestot ja sita kautta kuntalaiset sekd maahanmuuttaneet, joiden dani kaipaa
vahvistamista.

Vahvempi kytkentd kunnan strategiseen toimintaan

Kunnat laativat kuntalain mukaan valtuustokausittain kuntastrategian ja muita
ohjelma-asiakirjoja. Nykyiselldan kotouttamisohjelmat eivat kytkeydy kovinkaan
kiintedsti ndihin ja joissakin tapauksissa vaikutti silta, ettda kotoutumisen edistami-
nen oli marginaalista toimintaa kunnan priorisoitujen toimialojen varjossa tai kun-
nan toiminnasta erilliseksi jadva osa. Maahanmuutto koskee kaikkia kunnan toimi-
aloja ja siksi pohdinta kotoutumisen merkityksesta kunnan strategisten tavoitteiden
ja toimenpiteiden kannalta on tarkeda. Kotoutumisen edistamista olisi hyva valta-
virtaistaa siten, etta se koskisi kaikkia kunnan toimintoja. Kotouttamisohjelman laa-
timinen olisi siis hyva kytkea suoraan kunnan toimialojen tyén suunnitteluun.

Seuranta on avain tuloksiin

Minka tahansa toiminnan paamaarana on saada aikaan jotakin: esimerkiksi oppi-
mista tai tyollistymista. Kotoutumisen edistaminen tulisi ndhda vahvemmin nimen-
omaan tasta nakokulmasta eli siitd, miten kunnan toimenpiteet kohentavat kotou-
tumiseen liittyvien tavoitteiden saavuttamista. Tarvitaan riittavan tasmallisia ja sopi-
van kunnianhimoisia tavoitteita seka erilaisia kotoutumisen edistymisen mittapuita
ja tapoja arvioida muutosta. Kunnat kylla kayttavat erilaisia kotoutumisen mitta-
puita kuten tydllisyys, asuminen ja koulutus. Nama olisi hyva kytkea spesifeihin toi-
mintoihin, jolloin voitaisiin sanoa, miten tietty interventio vaikutti, esimerkiksi tie-
dotuskampanja aanestamiseen tai osaamiskeskuksen toiminnan kaynnistyminen
tyollistymiseen. Talla tavoin voitaisiin tietda, ettd tehddan oikeita asioita.

Maahanmuuttaneiden erilaiset tilanteet ja tarpeet paremmin huomioon
Maahanmuuttaneet muodostavat heterogeenisen ryhman (esim. pakolaistaustai-
set, ty0- ja perhesyistd muuttaneet, kansainvaliset opiskelijat jne.) ja ohjelmissa on
tarkeda ottaa huomioon maahanmuuttaneiden eri tilanteet ja tarpeet. Esimerkiksi
sen sijaan, ettd kuvataan missa vieraskieliset asuvat, voitaisiin kuvata erilaisia asumi-
seen liittyvia tarpeita ja tilanteita ja kohdentaa toimenpiteet ndiden mukaan. Hyva
keino ymmarryksen lisdadmiseen on kuulla maahanmuuttaneita itseaan.
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Kuntalaiset mukaan

Kotouttamisohjelmissa nakyy hyvin vahan kuntalaisten rooli kotoutumisen edis-
tédmisessa. Kuntalaisten rooli on kuitenkin keskeinen, kun ajatellaan kotoutumista
asuinalueilla, harrastuksissa ja tyopaikoilla. Kuntalaisten roolin vahvistamisen avulla
voidaan lisata avointa ilmapiirid, ryhmien valista vuorovaikutusta ja yhteiskunnan
vastaanottavuutta. Kuntien tehtdvana on my0s ehkaista ja vastustaa syrjintaa ja
rasismia kaikissa muodoissa.

Suositukset valtionhallinnolle:

1.

Tiedontuotannon tuki kunnille

Kotoutumisen edistymisen seuranta tarvitsee yhteismitallisia ja helposti saatavilla
olevia valineita seka ajankohtaista paikallistason tietoa. Jos halutaan, etta kuntien
toiminta perustuu laadukkaaseen tietoon ja etta seurantaa toteutetaan systemaat-
tisesti seka keskendan vertailukelpoisesti, tulee valtionhallinnon tukea kuntia tassa
siind maarin, kun kyse on valtiollisista tietohallinnon kysymyksista. Téllainen hel-
posti ja systemaattisesti saatavilla oleva kuntakohtainen, kotoutumisen edistymista
kuvaava tieto auttaisi myos kuntia olemaan nykyista paremmin selvilld maahan-
muuttaneiden tilanteesta omassa kunnassaan.

Kotouttamisohjelman velvoittavuuteen harkintaa

Kuntien tilanteet eroavat suuresti toisistaan. Yksi mahdollisuus on edellyttaa vain
tietyn kokoluokan kunnilta ja/tai tietyn maahanmuuttaneiden vdestéosuuden
omaavilta kunnilta ohjelmaa. Muilta kunnilta voisi edellyttaa kotoutumisen edista-
misen sisallyttamista eri peruspalvelujen strategioihin relevantein osin.

Lain ohjeistus selkeammaiksi ohjelman kayttotarkoituksen suhteen

Lain ohjeistuksessa olisi hyva madaritella kotouttamisohjelman kayttotarkoitus ja
keskeisimmat ominaisuudet, kuten esimerkiksi se, ettd siind tulee asettaa tavoit-
teita kotoutumiselle ja kotoutumisen edistamiselle. Ohjelmien tarkempi sisalto ja
rakenne on hyva jattaa kuntien paatettavaksi, jolloin ohjelmien sisallot kytkeytyvat
paremmin paikallisiin olosuhteisiin.

Ohjelmatyohon liittyvaa koulutusta kunnille

Tutkimuksen aikana nousi vahvasti esiin, etta kunnat tarvitsisivat ja hyotyisivat val-
tionhallinnolta saatavasta koulutukselta ja tuelta ohjelmatyohon liittyen. Tama kos-
kee seka ohjelmien rakennetta etta erityisesti seurannan vélineita.
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Liite: Muut puhelinhaastattelutiedonkeruun
kuviot

Kuvio 14. Kotouttamisohjelmien kayttotarkoitukset puhelinhaastatteluihin perustuen (vastausjakauma).

Miten hyvin seuraavat kayttotarkoitukset tai funktiot kuvaavat kuntanne ohjelmaa?
Asteikko: 1 = ei kuvaa lainkaan ... 5 = kuvaa erittdin hyvin (jakauma) 122 vastausta

kuvaus kotoutumisen edistamisen palveluista kunnassa I 7% 18% _

i e

viesti luottamushenkildille H 1% 25% _

kunnan sisdinen tavoiteohjelma ja seurantavéline 171 14 % 34% -

ohje kunnan tyontekijdille z 9% 33% _

tietopaketti maahanmuuttaneille koto.lljtum.isg.staja siihen o o -
liittyvista palveluista

julkilausuma sidosryhmille ja kuntalaisille  SER) - 14 % 31% -

0% 25% 50% 75% 100 %

w1 2 3 W4 M5

tietopaketti kunnan tyontekijdille kotoutumisen edistdmisesta
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Kuvio 15. Kotouttamisohjelmien seurannan mittarit puhelinhaastatteluihin perustuen.

Jos vastannut "mittarit seurantaa varten" kylla: Ovatko ohjelmassanne olevat mittarit...
36 vastausta

molempia

maarallisia

laadullisia

€n 0saa sanoa

0% 10 % 20% 30% 40% 50% 60 % 70%

Kuvio 16. Kokemusperdiset mittarit kotouttamisohjelman seurannassa puhelinhaastatteluin perustuen.

Jos vastannut "mittarit seurantaa varten" kylla: Onko ohjelmanne mittareissa mukana
kokemusperdistd mittaamista maahanmuuttaneilta? 36 vastausta

ei

kylls

€n 0saa sanoa

0% 10 % 20% 30% 40 % 50% 60 %
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