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Kuntien muuttuva rooli kotoutumisen N
edistimisen lainsiidannossi — kohti
paikallista kdinnetti?

Anu Mutanen & Pekka Kettunen

Tiivistelma

Suomessa kotoutumisen edistimistd on ohjattu lainsddddnnolld vuodesta 1999 lihtien ja se on
ollut sittemmin jatkuvien muutosten kohteena. Vuoden 2025 alusta astui voimaan uusi laki, jolla
kokonaisvastuu kotoutumisen edistimisestd siirtyi kunnille. Artikkelissa tarkastellaan titd ko-
toutumislainsdddannoén kehitystd erityisesti kuntien vastuiden ja valtionohjauksen nikokulmasta.
Tutkimuksesta kiy ilmi, ettd kuntien roolia on jatkuvasti lisitty niin, ettd kunnille on muodostu-
nut keskeinen vastuu kotoutumisen edistdmisestd paikallisella tasolla. Kehitys ilmentdd kansain-
vilisessd tarkastelussa havaittua ilmiétd paikallisesta kddnteestd, jossa paikallishallinnon merkitys
on kasvanut maahanmuuttajien integroinnin monitasoisessa hallintojirjestelmissi. Kotoutumisen
sddntelyd on Suomessa lisitty erityisesti viranomaisvastuiden selkiyttimiseksi. Kuntien tehtivi-
kenttd on kuitenkin jadnyt epamairiiseksi ja kuntien ohjaus pitkilti velvoittamattomaksi. Kun
ottaa lisiksi huomioon kuntien resurssoinnin, voi kyseenalaistaa laajuutta, jolla kotoutumisen
edistimisen paikallinen kédnne voi toteutua. Kotoutumislainsiddinnon kehittdmistarpeeksi jaa
jatkossakin eri viranomaistahojen ja tasojen vilisen yhteistyon ja ohjaussuhteiden selkeyttiminen
sekd kotoutumisen edistdmisen yhteensovittaminen muihin palveluihin. Artikkelissa pdddytdin
kysymain, pystyvitko kunnat selvidméin tdstd moninaisesta tehtivikentistd siten, ettd maahan-
muuttajien kotoutumista voidaan edistdd yhdenmukaisesti kautta Suomen.
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Abstract

In Finland, the promotion of immigrant integration has been guided by legislation since 1999,
following which it has become the subject of continuous changes. In 2025, a new legislative act
entered into force transferring the overall responsibility for promoting integration to municipa-
lities. The article examines this legislative development from the perspective of municipal res-
ponsibilities and normative guidance deriving from state control. It is observed that the role of
municipalities has been continuously increased so that municipalities are now responsible for
promoting local integration. This development mirrors findings in international research, sug-
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gesting a ‘local turn’in which the role of municipalities in promoting integration has increased
within multilayered administrative structures. The purpose of increased normative guidance has
been to clarify the individual responsibilities of various authorities, but the full scope of muni-
cipal responsibilities remains vague, and guidance mostly nonbinding. Municipal resources also
pose a question regarding whether a local turn in integration efforts is achievable in practice. The
development of integration legislation will continue to require further clarification regarding the
relationships between different public authorities and administrative levels, as well as the coor-
dination of efforts to promote integration with other services. The article concludes by asking
whether the municipalities will be capable of shouldering these added responsibilities in a way
that immigrant integration can be uniformly promoted throughout Finland.

Keywords

integration of immigrants, promotion of integration, municipalities, state control

Johdanto

Suomessa maahanmuuttajien kotoutumista on ohjattu lainsdddidnnolld vuodesta 1999 lihtien.
Kotoutumisen sdintely on timin jilkeen ollut jatkuvasti uudistusten kohteena ja etenkin kunti-
en vastuuta kotoutumisesta on lisdtty. Kotoutumisen edistimiseen liittyvit toiminnot on lisdksi
hajautettu osaksi tyd- ja elinkeinohallinnon palveluja sekd hyvinvointialueen jirjestimisvastuul-
la olevia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja. Vuoden 2025 alussa voimaan astunut uusi laki
kotoutumisen edistdmisestd (681/2023) siirsi kokonaisvastuun kotoutumispalveluiden toteutta-
misesta kunnille. Vaikutukset kuntiin ovat suuria myds siksi, ettd uudessa sddntelyssd on tehos-
tettu valtakunnallisen tason ohjausta ja muutettu kotoutumisen rahoitusjirjestelmai. Kuntien
tehtdviin kohdistuvien muutosten lisiksi pddministeri Petteri Orpon hallitusohjelmassa on lin-
jattu kotoutumisjirjestelmin uudistamisesta maahanmuuttajan oman vastuun korostamiseksi
(Valtioneuvosto 2023).

Kuntien muuttuva rooli kotoutumisen edistdmisessé on jadnyt vield pitkélti tutkimatta. Aihepiirin
aiempi kotimainen oikeustieteellinen tutkimus on kohdistunut lihinnd maahanmuuton perus-
ja ihmisoikeusnikokulmaan (ks. esim. Palander 2021; Pirjatanniemi 2014; Van Aerschot 2013).
Lisidksi on laadittu ulkomaalais- ja maahanmuutto-oikeutta koskevia yleisesityksid ja -selvityksid
(Aer 2016; Kallio ym. 2018; Pirjatanniemi ym. 2021) seké tutkittu erindisid niiden alojen yksityis-
ja julkisoikeudellisia kysymyksenasetteluja muun muassa turvapaikkaoikeuden ja turvallisuuden
(ks. esim. Farzamfar 2021) sekd perheenyhdistimisen konteksteissa (ks. esim. Palander 2023).

Hallintotieteellisesti on puolestaan tarkasteltu muun muassa kuntien kotouttamissuunnitel-
mia (Koskimies & Kettunen 2022) ja vertailtu kuntien maahanmuuttopalvelujen organisointia
(Kettunen 2020; Koikkalainen 2020; Saukkonen 2020). Lisiksi on julkaistu useita kotoutumisen
edistimisen palvelujirjestelmii koskevia arvioita (Ala-Kauhaluoma ym. 2018; Koskimies ym.
2024; Rinne ym. 2018; Sarvimiki & Himaildinen 2016; Shemeikka ym. 2022).

Muissa maissa kotoutumisjirjestelmain on kohdistettu paljon eri alojen tutkimusta, jossa on 13-
hinni keskitytty kunkin kansallisen jirjestelméin ominaispiirteisiin (ks. Lidén & Nyhlén 2022) tai
kansainviliseen vertailuun (Franszke & La Ruano 2020; Oehlert & Kuhlmann 2024). Teoreettisia
nikokohtia on esitetty muun muassa kuuluvuuden tutkimuksessa (politics of belonging, ks. esim.
Castles & Davidson 2000). Lisiksi on tutkittu esimerkiksi maahanmuuttoa ihmisoikeuksien va-
lossa (ks. esim. Dembour 2015) ja tehty teoreettis-lainsddddntotutkimuksellista arviointia lain-
siddannon ja hallintokdytinnon vaikutuksista kotoutumiseen (Jesse 2017).

Tiéssi artikkelissa tutkitaan kuntien tehtévid ja roolia kotoutumisen edistdmisessi Suomessa [1].
Timi kuntien roolin tutkimus kytkeytyy laajemmin kuntien itsehallintoa ja autonomiaa (Ladner
ym. 2021) koskevan tutkimusten kenttdin. Kotoutumisen edistimisen kohdalla on kiytetty my6s



64 FOCUS LOCALIS 1/2025

kuntien kasvavaa roolia merkitsevid paikallisen kdénteen (local turn) kisitettd (Kettunen 2021).
Tiéssid artikkelissa pyritidn aiempaa tutkimusta hyodyntien ja sitd syventien sekd hallinto- ja oi-
keustieteellistd nikokulmaa yhdistiden katsomaan, kuinka kuntien rooli kotoutumisen edistimi-
sessd on kehittynyt parin viime vuosikymmenen ajan, millaisia kotoutumisen edistdmistehtivid
kunnat ovat saaneet vastuulleen ja miten velvoittavaa kuntiin kohdistettu valtionohjaus on tdssi
tehtivikentissi ollut tarkasteluajanjaksolla. Artikkelin keskeiset tutkimuskysymykset ovat seu-
raavat: Miten kotoutumislainsdddant6 on Suomessa kehittynyt ja muuttunut kuntien vastuiden
osalta ja mistd syistda? Miten kuntia ohjataan kotoutumisen edistdmisessi valtioneuvosto- ja mi-
nisteridtasolta ja miten timd valtionohjaus on kehittynyt? Mitd muutostarpeita on havaittavissa
kotoutumisen edistimisen kuntia koskevassa sdintelyssi ja valtionohjauksessa?

Tutkimus on pidpainotukseltaan hallintotieteellistd tutkimusta, jonka aineistona ja tarkaste-
lukohteena on muuttuva kotoutumislainsdadinto. Hallintotieteelliseen ldhestymistapaan yhdis-
tetddn valtiosddnto- ja hallinto-oikeudelliseksi luonnehdittavaa oikeustieteellistdi nakokulmaa.
Oikeustieteen osalta tutkimusta voi kuvata lainsdddintotutkimukseksi (ks. Tala 2004), jossa tar-
kastelukohteena ja -ajanjaksona on suomalaisen kotoutumislainsddgdinnén kehityskaari ensim-
mdisen kotoutumislain valmistelusta 1990-luvun lopulta aina vuonna 2025 voimaan tulleeseen
uuteen kotoutumislakiin saakka. Lainsddddntokehityksen analyysissd on mukana tiivis pohjois-
mainen kontekstualisointi, mutta artikkelin laajuus ei mahdollista titd laajempaa (oikeus)vertai-
levaa tarkastelua. Myoskadn tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen kannalta keskeisen ilmion
— paikallisen kéddnteen — tarkastelussa ei ole artikkelin laajuus huomioon ottaen ollut mahdol-
lista ryhtyd varsinaiseen kansainviliseen vertailuun, vaan tiltd osin on nojauduttu aiemman tut-
kimuksen havaintoihin paikallishallinnon merkityksen kasvamisesta eri maissa. Tutkimukseen
sisiltyy lainopillisia piirteitd siind, ettd artikkelissa systematisoidaan kuntien kotoutumisenedis-
timistehtdvien muutoksia kotoutumislakien valossa. Kyse ei ole kuitenkaan tulkintajuridiikas-
ta, jossa kuntien tehtivikenttid kiytiisiin ldpi esimerkiksi oikeuskdytdnnon valossa. Artikkelissa
tehdiddn my6s oikeuspoliittista tarkastelua ja esitetddn de lege ferenda -johtopditoksid kotoutta-
mislainsdddinnoén kehittdmiseksi ja kuntien kotouttamisen edistimistehtivin selkiyttimiseksi.

Artikkelin tarkoituksena on lisitd ymmirrystd kuntien roolista kotoutumisen edistimisessi ja
tahin liittyvistd valtionohjauksesta sekd kotoutumisen edistimisen sddntelystd muutoksineen ja
muutostarpeineen. Artikkelin paikysymyksend on kuntien muuttuvan roolin tarkastelu kotou-
tumisen edistimisessd; millaisia tehtdvid kunnilla on ja miten paljon kunnilla on harkinnanva-
raa tehtivien toteuttamisessa. Tarkoituksena on samalla arvioida, miten paikallinen kiddnne ko-
toutumisen edistdmisessd on kehittynyt. Artikkelissa kiy ilmi, ettd kuntien roolia kotoutumisen
edistimisestd ja sen sddntelyd on jatkuvasti lisitty erityisesti viranomaisvastuiden selkiyttimi-
seksi. Lahtokohtaisesti tima kehitys ilmentdd kansainvilisessd tarkastelussa havaittua laajempaa
ilmi6td kotoutumisen edistimisen paikallisesta kddnteestd, jossa paikallishallinnon on havaittu
saavan lisddntyvid merkitysti maahanmuuttajien integroinnin monitasoisessa hallintojirjestel-
missd. Samalla on kuitenkin mahdollista my6s kyseenalaistaa timin paikallisen kiddnteen tosi-
asiallisen toteutumisen laajuutta Suomessa, kun ottaa huomioon kuntien kotoutumistehtivien
epimiiriisyyden, kuntiin kohdistuvan valtionohjauksen pddasiallisen velvoittamattomuuden se-
ki kuntien resurssoinnin ongelmat.

Artikkelissa edetddn seuraavaksi kotoutumisen edistimisen oikeudellisen, kisitteellisen ja teo-
reettisen viitekehyksen asettamiseen, johon sisiltyy myos tdhin asetelmaan kytkeytyvien tutki-
muksen rajausten esille tuontia. Tamin jilkeen keskitytidn kotoutumisen edistdmisen lainsdi-
ddntokehityksen tarkasteluun tarkentaen nikokulmaa erityisesti kuntien rooliin kotoutumisen
edistdmisessd. Tiltd empiiriseksikin luonnehdittavalta perustalta analysoidaan, millainen kuntien
rooli on ollut kotoutumisen edistdmisessi. Lopuksi tehdiddn johtopditoksid lainsdddinnén ke-
hittdmistarpeista ja muutoinkin vastataan asetettuihin tutkimuskysymyksiin samalla analysoiden
tarkastellun kehityksen suhdetta kotoutumisen paikalliseen kiddnteeseen Suomessa.
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Oikeudellinen, kisitteellinen ja teoreettinen viitekehys

Oikeudellinen viitekehys

Suomessa maahanmuuttajien kotoutumista on ohjattu lainsiddannolld jo 25 vuoden ajan. Tdnd
aikana on siddetty kolme uutta kotoutumislakia ja kymmenittdin pienempid lainmuutoksia.
Ensimmiinen kotoutumislaki, laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta (493/1999, jaljempind my6s ensimmiinen kotoutumislaki”), tuli voimaan vuonna
1999. Se kumottiin vuonna 2011 voimaan tulleella kotoutumislailla, /a: kotoutumisen edistimisesti
(1386/2010, jiljempanid myds "vuoden 2011 kotoutumislaki”). Mainittu laki puolestaan kumou-
tui uudella, vuoden 2025 alusta voimaan tulleella lailla, /aki kofoutumisen edistamisesti (681/2023,
jiljempind myos "uusi kotoutumislaki”). Kaikkinensa kotoutumislakien uudistukset ja muutok-
set muodostavat varsin laajan kokonaisuuden.

Muutokset eivit ole jadmissd myoskddn tihdn, vaan pddministeri Petteri Orpon hallitusohjelmassa
on linjattu kotoutumisjirjestelmin uudistamisesta maahanmuuttajan omaa vastuuta korostavaan
suuntaan. Osana muutoksia kansalaisuuden saamisen ehtoja tiukennetaan (mm. L 474/2024),
minki lisiksi valtioneuvosto valmistelee esimerkiksi kansalaisuuskoetta (Kansalaisuuslain muut-
tamista valmisteleva hanke, vaihe 3, SM056:00/2023). Lisiksi julkisen talouden sidst6t kohdis-
tuvat myos kotoutumisen edistdmiseen, ja maahanmuuton etuusjirjestelméin, kuten vastaanot-
torahaan, kohdistuvia muutoksia on jo tehtykin (L 466/2024).

Kotoutumislainsiddinnon kehikkoon kuuluvat edelld mainittujen varsinaisten kotoutumisla-
kien lisiksi useat muut maahanmuuttajia ja maahanmuuttohallintoa yleisemmin koskevat siddok-
set. Keskeisimpind niistd voi mainita Suomen perustuslain (731/1999), hallintolain (434/2003)
ja kuntalain (410/2015), joista johtuu muun ohella perusoikeuksiin ja hallintomenettelyyn sekd
viranomaistehtéviin liittyvid vaatimuksia myds suhteessa kotoutumisen edistimiseen. Téllaista
sddntelyd on myds yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014) ja ulkomaalaislaissa (301/2004). Lisaksi
alan hallintotoimintaa ja -jirjestelmdi sddntelevit keskeisesti laki elinkeino-, litkenne- ja ympi-
ristokeskuksista (897/2009), laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (916/2012), laki tyollisty-
mistd edistivistd monialaisesta yhteispalvelusta (1369/2014),laki hyvinvointialueesta (611/2021)
ja laki sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd (612/2021).

Kaiken kaikkiaan kotoutumisen edistimisti koskeva lainsdddidntokehikko on laaja ja moninai-
nen. Tidssd artikkelissa keskitytddn varsinaisen kotoutumislainsiadinnén tarkasteluun eli vuosien
1999 ja 2011 kotoutumislakeihin muutoksineen sekd vuoden 2025 alusta voimaan tulleeseen uu-
teen kotoutumislakiin. Artikkelissa kiytetidn termid "kotoutumislainsiddinto” viittaamaan mai-
nittuihin kotoutumislakeihin ja niiden muutoksiin. Muu kotoutumiseen kytkeytyvi sidntely tulee
artikkelissa esille 1dhinni viittauksenomaisesti ja vain artikkelin tutkimusasetelmaa kontekstuali-
soivassa tarkoituksessa. On kuitenkin tirkedd ottaa huomioon, ettd kotoutumislainsdddanté kyt-
keytyy kiinteisti ulkomaalaislainsdddidntoon, erityisesti ulkomaalaislakiin ja kansainvilistd suo-
jelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annettuun
lakiin (746/2011). Kokonaisvaltainen oikeudellinen kotoutumisen edistimisen kuntavastuiden
tarkastelu edellyttiisi siten kotoutumisen lainsdddintokehikon ja siihen nojaavan julkisen hal-
linnon ja talouden jirjestelmin ja kdytintéjen nyt tehtyé laajempaa huomioon ottamista, mika ei
ole kuitenkaan timan artikkelin puitteissa mahdollista.

Ylipddnsi on syytd panna merkille, ettd kotoutuminen ja sen edistiminen ovat oikeudellisel-
ta luonteeltaan hyvin moniulotteisia. Kyse on yhtiiltd lailla siddettévistd viranomaistehtévistd ja
vastuista sekd toisaalta yksiloiden perus- ja ihmisoikeuksista ja heiddn muusta oikeusasemasta.
Kotoutumislainsiddinto ei koske vain hallinnon rakenteita, vaan lait sisiltdvit myds yksittdisid
maahanmuuttajia koskevia sidnnoksid. Laissa on sidnnelty muun muassa yksittdiselle maahan-
muuttajalle tehtdvistd kotouttamissuunnitelmasta. Kotoutumisen edistiminen ei ole my6skiin
esimerkiksi valtiosddntooikeudellisena kysymykseni yksioikoinen. Maahanmuuttajan kotoutu-
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misen edistimistd on aiemmassa oikeudellisessa tutkimuksessa (ks. esim. Van Aerschot 2013) ja
lainsdddannéssikin tarkasteltu yleensd nimenomaan kotoutujan perus- ja ihmisoikeuksien tur-
vaamisen ja edistimisen nikokulmasta. Toisaalta kotoutumisen edistiminen on toiminut sidn-
telyssd ja sen soveltamiskiytinnossd myos perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamisperusteena, esi-
merkiksi perhe-elimin suojaan kohdistettuina rajoituksina EU:n perheenyhdistimisdirektiivin
soveltamisalalla (ks. Jesse 2017, 290; Palander 2021, 124-125).

Tami artikkeli tarkastelee kotoutumisen edistdmistd julkisoikeudellisena hallintotoimintana,
jolla on perus- ja ihmisoikeusulottuvuuksia. Artikkelissa ei kuitenkaan keskitytd aiemman tut-
kimuksen tavoin kotoutumisen viimeksi mainittuihin valtiosidntooikeudellisiin ulottuvuuksiin,
vaan keskidssd on institutionaalinen nikékulma kunnan aseman analyysind kotoutumisen edis-
timisen oikeudellis-hallinnollisessa viitekehyksessa. Tutkimuksessa keskitytddn siten yksittdisen
maahanmuuttajan aseman tarkastelun sijasta kotoutumisen edistimisen hallinnon rakenteiden
nikokulmaan kuntien kannalta. Samalla on kuitenkin syytd ottaa huomioon se, etté perus- ja ih-
misoikeuksien toteuttamis- ja edistdmisvelvollisuus kohdistuu myds kotoutumisen edistdmisti
koskevaan julkisen vallan toimintaan perustuslain 22 §:n mukaisesti eikd mainittuja ulottuvuuk-
sia voi tai ole syytikddn tdysin erottaa toisistaan.

Kotoutumisen kisite lainsiadiannossa

Maahanmuuttajien Suomeen asettumista koskevassa lainsddddnnossd on kiytetty tyypillisesti seka
kotoutumisen ettd kotouttamisen kisitteitd ja ndmd on yleensi erotettu toisistaan merkityssisilto-
jensd osalta. Yleiskielessd termi”kotouttaa” tarkoittaa’auttaa maahanmuuttajaa asettumaan uuteen
yhteiskuntaan niin, ettd hin voi omaksua tarvittavia tietoja, taitoja ja toimintatapoja’. "Kotoutua”
tarkoittaa puolestaan ‘'maahanmuuttajan asettumista uuteen yhteiskuntaan ja sen toimintatapo-
jen omaksumista (omat kulttuuripiirteensi siilyttien). (Kielitoimiston sanakirja 2023. Ks. HE
66/1998 vp, 33; TrVM 6/2018 vp, 6).

Kotoutumisen médritelmi lainsddddnnossd on muuttunut jonkin verran ajan saatossa, mutta
kisitteen ytimessd on yhi edelld kuvattu uuteen maahan asettuminen. Ensimmidisessi kotoutu-
mislaissa vuodelta 1999 "kotoutumisella” tarkoitettiin maahanmuuttajan yksilollistd kehitysti
tavoitteena osallistua tydeldmdin ja yhteiskunnan toimintaan samalla omaa kieltddn ja kulttuu-
riaan siilyttien (2 §:n 1 kohta). "Kotouttamisella” puolestaan viitattiin viranomaisten jérjesti-
miin kotoutumista edistdviin toimenpiteisiin ja voimavaroihin (2 §:n 2 kohta). Sddntelyn taustal-
la korostettiin jo tuolloin, ettd kotoutuminen toteutuu vuorovaikutuksessa yhteiskunnan kanssa.
Yhteiskunnan kotouttamisvelvollisuuksien todettiin liittyvin kotoutumista tukevien toimenpi-
teiden ja voimavarojen jdrjestimiseen. Kotoutumista tukeviksi toimenpiteiksi yksiloitiin toimet,
joilla tuetaan suomalaisessa yhteiskunnassa ja tyoelimissd tarvittavien tietojen ja taitojen saavut-
tamista, kuten kielen opettamista. Lisiksi katsottiin, etti maahanmuuttajalla tulee olla mahdolli-
suus harjoittaa ja ylldpitdd omaa kulttuuriaan, uskontoaan ja elimiankatsomustaan. (HE 66/1998
vp, 33. Ks. HaVM 30/1988 vp, 6). Eduskunnan perustuslakivaliokunta korosti tuolloin tarvet-
ta huolehtia lakia sovellettaessa siitd, ettd kotouttamistoimenpiteilld ei vaaranneta perustuslain,
silloin Suomen Hallitusmuodon (94/1919) 14 §:n 3 momentin (969/1995), mukaista maahan-
muuttajien oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin (PeVL 20/1998 vp, 4).

Vuonna 2006 voimaan tulleella kotoutumislain osamuutoksella kotouttamisen médritelmin
piiriin lisdttiin yleisten yhteiskunnallisten palveluiden ja toimenpiteiden merkityksen nikékulma
kotoutumisen edistdmisessi (2 §:n 2 kohta, 1215/2005). Tarpeiden huomioonottaminen tarkoittaa
sddnnoksessd muun muassa kulttuuristen tapojen ja késitysten yhteensovittamista, tulkkauksen
jarjestimistd, tasavertaisuuden edistdmisté, palvelun kiyton esteiden tunnistamista ja tiedosta-
mista sekd poistamista (HE 166/2005 vp, 24). Vuonna 2011 voimaan tulleessa kotoutumislaissa
kotoutumisella tarkoitettiin maahanmuuttajan ja yhteiskunnan vuorovaikutteista kehitysti, jonka
tavoitteena on antaa maahanmuuttajalle yhteiskunnassa ja tydeldmassi tarvittavia tietoja ja taito-
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ja samalla kun tuetaan hinen mahdollisuuksiaan oman kielen ja kulttuurin ylldpitimiseen (3 §:n
1 kohta). Kotoutuminen kisitettiin siis kaksisuuntaisena keskindisen mukautumisen prosessina,
jossa yhteiskunta muuttuu vieston monimuotoistuessa (HE 185/2010 vp, 65).

Uudessa kotoutumislaissa méiritelmét ovat muuttuneet edelleen. Laissa ei endd mairitelld lain-
kaan kotouttamista tai kiytetd kotouttamisen kisitettd, vaan sen on korvannut otoutumisen edis-
taminen. Kotoutumisen edistimiselld tarkoitetaan kotoutumisen tukemista tarjoamalla maahan-
muuttajalle kotoutumislaissa tarkoitettuja palveluja, tukemalla hinen mahdollisuuksiaan oman
kielen ja kulttuurin ylldpitimiseen sekd edistimilld yhteiskunnan vastaanottavuutta (5 §:n 2 koh-
ta). Kotoutuminen miiritellddn laissa maahanmuuttajan yksilolliseksi prosessiksi, joka tapahtuu
vuorovaikutuksessa yhteiskunnan kanssa ja jonka aikana niin maahanmuuttajan yhdenvertaisuus
ja tasa-arvo yhteiskunnassa kuin myos osallisuus tyo- ja elinkeinoelimissd, koulutuksessa, jirjes-
totoiminnassa tai muussa yhteiskunnan toiminnassa syvenee ja monipuolistuu (5 §:n 1 kohta).
Kotoutumisen madritelmédin on aiempaan nahden lisitty yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon seki
osallisuuden tavoitteet. Taltd osin esitoissi viitataan perustuslain 6 §:d4n yhdenvertaisuudesta se-
ki yhdenvertaisuuslaissa siddettyyn viranomaisen velvollisuuteen edistdd yhdenvertaisuutta seki
laatia yhdenvertaisuussuunnitelma (HE 208/2022 vp, 180, ks. ty6- ja elinkeinoministerié 2021).
Mainittu kehitys on tirkedd, silld yhdenvertaisuus on todettu tutkimuksenkin piirissd merkitti-
viksi kotoutumista edistiviksi tekijiksi (Jesse 2017).

Kotoutumislainsdadintd on osaltaan heijastanut yhteiskunnallista kehitystd ja maahanmuuton
moninaisuutta. Lainsddddnnon kehittyessd kotoutumisesta kiytetyssa kasitteistossd on tapahtunut
merkittavidkin muutoksia. Keskeinen muutos on edelld kisitelty painotuksen siirtyminen "kotout-
tamisesta” kotoutumiseen”ja edelleen "kotoutumisen edistimiseen”. Lisdksi mddritelmiin on tul-
lut mukaan yhi enemmin perusoikeuskytkentiisid elementtejd maahanmuuttajan oman kielen ja
kulttuurin ylldpitimisen sekd yhdenvertaisuuden edistdmisen velvoitteista. Kotoutuminen onkin
tunnistettu moniulotteiseksi ilmidksi: se voi esimerkiksi koskea niin rakenteellista, kulttuurista,
vuorovaikutuksellista kuin myds identifioivaa ulottuvuutta (Heckmann 2005, ks. Martikainen
ym. 2012; Valaste & Wass 2020).

Voimassa olevassa kotoutumisen legaalimairitelmissi korostuu enenevissi méidrin maahan-
muuttajan vuorovaikutteinen kehitys yhteiskunnan kanssa timin yksilollisen kehityksen sijasta.
Mukana on aiempaa vahvemmin kotoutumisen monialaisuus sekd muiden kuin viranomaisten
rooli kotoutumisen edistimisessi ja tukemisessa. Muuttuvassa siintelykehikossa on olennaista
hahmottaa my®s se, ettd kotouttaminen on hallintotoimintaa, jonka sddntely vaikuttaa sekd maa-
hanmuuttajien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen ettd kuntien tehtdviin ja itsehallintoon.

Teoreettinen viitekehys

Lainsdddidnnoén ja sen soveltamiskiytinnon vaikutusta kotoutumiseen on tutkimuksen piirissd
tarkasteltu joko kotoutumista edistivind tai heikentdvini tekijind. Esimerkiksi Jessen (2017)
mukaan lainsdddidnto voi toimia mahdollistavassa roolissa kotoutumisen edistimisessi ja luoda
rakenteita, jotka joko tukevat tai haittaavat kotoutumista. Hinen mukaansa parhaimman kotou-
tumispotentiaalin mahdollistaa yhdenvertaisuutta edistivi lainsddddnt6. Kotoutumisen mahdol-
lisuuksia médrittivit keskeisesti kotoutujan oikeus maassa oleskeluun, paisy taloudellisiin ja so-
siaalisiin oikeuksiin, tydskentely- ja opiskeluoikeus seki oikeus kielikoulutukseen. (Ks. vastaavaa
analyysia perheenyhdistdmisen suhteesta kotoutumiseen Palander 2021, 139).

Yksi maahanmuuttajien kotoutumisen edistimisen lainsdddidntokehityksen keskeisistd kysy-
myksistd on ollut kotoutumisen edistimisen tydnjako seki toimijakohtaiset tehtdvit. Tamin ar-
tikkelin tarkastelussa padpaino on kuntien roolissa kotoutumisen edistimisessd sekd timén roo-
lin muutoksessa ajan kuluessa. Tarkastelun taustalla on siten valtion ja kuntien vilistd suhdetta
analysoiva tutkimus, jossa kuntien itsehallinto on yksi keskeisistd kisitteisti. Kuntien itsehal-
lintoa on tarkasteltu yleensi perustuslain 121 §:n mukaisen itsehallinnon perustuslain suojan ja
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sitd koskevan vakiintuneen tulkintakdytinnon kautta. Esimerkiksi Suksi (2014) on tarkastellut
sote-uudistuksen vaihetta pddministeri Juha Sipildn hallituksen aikana ja todennut, ettd itsehal-
linnon ytimeen kuuluvat kuntien oikeus pdittid omasta organisaatiostaan seki tehtavien riittiva
rahoitus (ks. vastaavasti kuntien asemasta sote- ja aluchallintouudistuksen mychemmisti vaiheista
valtiosidntsoikeudellisen kiytinnoén ja doktriinin valossa Lavapuro ym. 2019; Mutanen 2023).
Oulasvirta ja Turala (2009) puolestaan ovat viittineet, etti autonomian kannalta olennaista on
sekd kuntien tulorahoitukseen liittyvd harkinnanvara ettd tehtivien pakollisuuden aste.

Kuntien itsehallinnon kannalta merkityksellistd on my6s valtion kuntiin kohdistama ohjaus.
Kuntien valtionohjauksen on katsottu olevan pirstaleista ja sen erillisten osien on nihty vaikut-
tavan kunnalliseen itsehallintoon hyvin eri tavoin. Hallinnon uudistuksissa muuttuvien kuntien
on arvioitu tarvitsevan uuden ohjausmallin, jossa entistd paremmin kytkettdisiin toisiinsa val-
tion kuntiin kohdistaman tavoiteohjauksen, normiohjauksen ja informaatio-ohjauksen keinot.
(Oikarinen ym. 2018,196-197).

Kuntien autonomiaa on myos tarkasteltu vertailevasta nikokulmasta. Ladner ym. (2021) ovat
esittdneet erityisen kuntien autonomian indeksin, jonka avulla on mahdollista arvioida autono-
mian vahvuutta vertailevassa asetelmassa. Indeksi muodostuu erilaisista autonomian vahvuutta
arvioivista osista, kuten siitd, millainen rooli kunnalla on joidenkin keskeisten palvelujen suhteen.
Indeksin perusteella pohjoismaisten kuntien autonomia ndyttiytyy erityisen vahvana. Indeksin
rajoituksena on se, ettd esimerkiksi kuntien roolia tietyn palvelun suhteen on vaikea kuvata yh-
delld lukuarvolla niin, ettd se havainnollistaisi samaa asiaa eri maissa. Niin ollen indeksin kiyt-
tokelpoisuutta myos kotoutumisen edistamisen tarkasteluun voi pitia rajallisena.

Kuntien asemaa ja autonomiaa on hy6dyllisti tarkastella toimialakohtaisesti. Esimerkiksi OECD
(2018) on selvittinyt kotoutumisen edistdmisen paikallisen hallinnon hyvid malleja. Valtiolliset
toimijat kontrolloivat yleensd maahan saapumista, oleskelulupia sekd turvapaikkapaitoksentekoa.
Maahanmuuttajien asettuminen uuteen kotimaahan puolestaan edellyttdi tydntekoon, asumiseen
ja koulutukseen liittyvid palveluja, joiden tarjoamisessa kuntien rooli voi olla erityisen merkittiva.
Kysymys sivuaa myos jakoa keskitettyihin ja hajautettuihin valtioihin (Kuhlmann & Wollmann
2019), jotka eroavat toisistaan paikallishallinnon autonomian suhteen (Ladner ym. 2021).

Osa kotoutumisen edistimiseen kohdistuneista tihdnastisista tarkasteluista ja argumenteista
on normatiivisia ja niissd katsotaan kuntien olevan sopivia toimijoita kotoutumisen edistdmiseen.
Timi heijastelee jakoa, jossa valtiollinen taso vastaa valtakunnan rajojen koskemattomuudesta ja
kansalaisuudesta ja jonka mukaan varsinainen kotoutuminen tapahtuu paikallisella tasolla, kan-
salaisyhteiskunnassa. Voidaan my6s kysyi, onko kunta oikea tai ainoa toimija, onhan kotoutu-
minen riippuvainen my6s laajemmasta kansalaisyhteiskunnasta ja siitd, miten maahanmuuttajat
otetaan vastaan.

Kotoutumisen edistimisen alueella on viime vuosina alettu puhua paikallisesta kddnteestd (loca/
turn) (Zapato-Barrero ym. 2017; Flamant 2020; Kettunen 2021). Sen mukaan kuntien merki-
tyksen kotoutumisen edistdmisessd on katsottu kasvavan. Paikallinen kddnne voi viitata eri vai-
heisiin kotoutumisen edistimisessd (Muhammad 2023), mutta useimmiten silld viitataan pai-
kallishallinnon rooliin monitasoisessa hallintojdrjestelméssi. Paikallista kddnnettd on hyvi tar-
kastella kriittisesti: mikéli kunnille delegoidaan tehtévid ilman riittdvid voimavaroja ja todellista
mahdollisuutta vaikuttaa tehtéivien sisdltd6n, ei voida puhua paikallisesta kddnteesti (Emilsson
2015; Muhammad 2020).

Ajatus paikallisesta kddnteestd on valittu tissi artikkelissa kotoutumislainsiddinnén tarkastelun
pidasialliseksi teoreettiseksi viitekehykseksi. Artikkelissa analysoidaan kotouttamislainsiddantod
ja sen kehitysti siten erityisesti paikallisen kidnteen valossa. Tarkastelussa kiinnitetddn tilld tavoin
huomiota sithen, miten kuntien merkitys ja asema on kotoutumislainsdddinnéssi nihty ja miten
sitd on perusteltu suhteessa muihin toimijoihin sekd miten ja misti syistd kuntien vastuuta kotou-
tumisen edistimisestd on vaihe vaiheelta lainsdddintotoimin lisitty. Koska tillaisella tarkastelulla
on keskeisid kytkent6jd my6s kuntien autonomiaan, nousee artikkelin johtopddtoksissi esille myos
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joitakin yleistasoisia havaintoja kehityksen suhteesta kuntien itsehallintoon menemitti kuiten-
kaan esimerkiksi tdimin itsehallinnon perustuslainsuojan tarkasteluun. Artikkelissa kdy ilmi, ettd
vaikka kuntien vastuu on kasvanut, kotoutumisen edistimisen velvoitteiden merkitys on suurinta
viestomadriltiin suurissa kaupungeissa, joissa maahanmuuttajien osuus viestostd on keskimdi-
rdistd suurempi. Lisaksi esiin nousee se, ettd kotoutumisen edistimisen kiytinnot jaavit pitkalti
kuntien oman harkinnan varaan. Huomiota on siten kiinnitetty seuraavassa sekd kuntien tehti-
viin ettd kuntien harkinnanvaraan niiden kotoutumisen edistdmisvelvoitteiden toteuttamisessa.

Kotoutumisen edistiminen kuntien lakisiiteiseni velvoitteena

Ensimmaiinen kotoutumislaki

Ennen varsinaisen kotoutumislainsdddidnnon sddtdmistd turvapaikanhakijoiden, pakolaisten ja
paluumuuttajien vastaanoton jirjestiminen perustui Suomessa valtioneuvoston piitoksiin. Lain
tasoisia sddnnoksid oli olemassa muun muassa turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten maahantu-
losta (esim. ulkomaalaislaki, 378/1991) sekd maahanmuuttajan kuulumisesta Suomen sosiaalitur-
vaetuusjirjestelmien piiriin. Turvapaikanhakijoiden vastaanottoasemista ja -keskuksista annetussa
laissa (1465/1991) ei ollut sisillollisid sdidnnoksid vastaanoton jirjestimisestd. Tarve laintasoiselle
sadntelylle nousi esille pyrkimyksistd tehostaa ja yhteensovittaa maahanmuuttajien kotouttamista
edistdvid toimenpiteitd sekd niihin liittyvdd hallintoa (ks. HE 66/1998 vp, 21).

Lainsdddintétarpeen taustalla oli olennaisesti my6s perus- ja thmisoikeuskehitys, jonka seu-
rauksena perusoikeussuoja laajeni ulottumaan lihtokohtaisesti kaikkiin Suomen oikeuspiiriin
kuuluviin henkil6ihin, myds ulkomaan kansalaisiin (ks. esim. HE 66/1998 vp,21). Suomea olivat
jo pitkddn sitoneet useat maahanmuuttajien asemaa koskevat kansainviliset velvoitteet: esimer-
kiksi Yhdistyneiden Kansakuntien (YK) pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus (SopS
77/1968), jossa on lukuisia kotouttamiseen liittyvid madriyksid (mm. 21, 23, 24 ja 34 artikla),
on ollut Suomessa voimassa vuodesta 1969. Taustalla vaikutti my6s Suomen jisenyys Euroopan
unionissa (EU), jossa sininsid maahanmuuttajien kotouttaminen kuuluu jasenmaiden kansalli-
seen toimivaltaan, mutta jossa on sittemmin annettu siddoksid myos esimerkiksi turvapaikanha-
kijoiden vastaanoton vihimmadisvaatimuksista (ks. esim. neuvoston direktiivi turvapaikanhaki-
joiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista vihimmaisvaatimuksista (2003/9/EY ), ks. my6s L
362/2005; HE 166/2005 vp, 4, 14).

Kotoutumisen sédntelykehityksen taustalla voi katsoa vaikuttaneen myds sen, ettd 1980-luvulle
saakka Suomi oli pikemminkin maastamuuton kuin maahanmuuton maa. Tilanne alkoi muuttua
1990-luvulta lihtien. (Saukkonen 2020, 70). Vuonna 1995 valtioneuvosto asetti maahanmuutto-
ja pakolaispoliittisen toimikunnan, joka julkisti mietinténsd "Hallittu maahanmuutto ja tehokas
kotoutuminen” vuonna 1997. Timin ensimmadisen valtioneuvoston maahanmuutto- ja pakolais-
poliittisen ohjelman mukaan maahanmuuttajien kotouttamispolitiikkaa tuli toteuttaa kolmita-
soisena: 1) valtakunnallinen kotouttamispolitiikka, 2) kunnallinen maahanmuuttajapoliittinen
ohjelma ja kotouttamissuunnitelma seki 3) yksil6- ja perhekohtaiset kotoutumissuunnitelmat.
(Komiteamietintd 1997:5; Valtioneuvosto 1997).

Tialle maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen ohjelman perustalle luotiin kansallinen lainsdidanto-
pohja maahanmuuttajien integroitumista edistaville toimenpiteille vuonna 1999 voimaan tulleessa
ensimmiisessd kotoutumislaissa (ks. HE 66/1998 vp, 5). Kotoutumislain lihtokohdaksi otettiin
se, ettd maahanmuuttajat ovat aktiivisia ja itse vastuussa kotoutumisestaan. Samalla kuitenkin
todettiin, ettd vastaanottava yhteiskunta on vastuussa kotoutumista edistavien mahdollisuuksien
luomisesta. Maahanmuuttajien palvelut pyrittiin jérjestimdin pddosin normaalipalveluina siten,
ettd jokaisen hallinnonalan tuli vastata oman toimialansa osalta my6s maahanmuuttajien palve-
luista. (Ks. HE 66/1998 vp, 9, 21, 29, 35). Lain 6 §:n 1 momentin mukaan maahanmuuttajien
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kotouttamisen yleinen kehittiminen, suunnittelu, ohjaus ja seuranta sekd yhteensovittaminen
kuului asianomaiselle ministeriélle. Kdytinnossd tyoministerion alainen hallinto oli keskeisessi
asemassa kotoutumista edistdvid toimenpiteitd valmisteltaessa ja toteutettaessa. Lain 6 §:n 2 mo-
mentin mukaan tyovoima- ja elinkeinokeskuksen tehtivina oli asianomaisen ministerién alaise-
na maahanmuuttajien yhteiskuntaan ja tydeldimain kotouttamisen suunnittelu, ohjaus, seuranta
sekd muut erikseen médrittivit tehtivit.

Kuntien asema pakolaisten ja muiden maahanmuuttajien vastaanotossa katsottiin vuoden 1999
kotoutumislain perusteluissa keskeiseksi, koska jokainen Suomessa asuva henkil6 on jonkun kunnan
jasen ja koska kunnat vastasivat asukkaidensa peruspalvelujen ja toimeentulotuen jirjestimisest.
Kotoutumislain 6 §:n 3 momentissa sdddettiin kunnan olevan yleis- ja yhteensovittamisvastuussa
maahanmuuttajien kotouttamisessa. Lisdksi kunnan tuli laatia kotouttamisohjelma yhteistyossd
tydvoimaviranomaisen ja muiden viranomaisten sekid Kansaneldkelaitoksen kanssa (7 §). Ohjelma
koski kaikkia maahanmuuttajia ja siind tuli méddritelld maahanmuuttajien kotouttamiseen liitty-
vien tavoitteiden lisiksi kiytettivissi olevat voimavarat, toimenpiteet ja yhteistyokysymykset se-
ki jirjestdmisvastuu ja eri kotouttamistoimintojen kohderyhmit. Vain kunnalle, joka oli laatinut
maahanmuuttajien kotouttamisohjelman, voitiin korvata pakolaisten vastaanoton kustannuksia.
(HE 66/1998 vp, 9-10, 23, 36. Ks. HaVM 30/1988 vp, 4).

Ensimmaisessi kotoutumislaissa vastuu kotoutumista edistivistd toimenpiteistd oli jacttu usealle
eri viranomaiselle. Kotoutumislain toimeenpanosta 2000-luvun alussa tehdyissi valtioneuvoston
ja eduskunnan arvioissa lain arvioitiin jintevéittdneen viranomaistoimintoja, mutta toisaalla esille
oli noussut ongelmia toimeenpanossa seki tarve vahvistaa kuntien roolia kotouttamistyossd (VNS
5/2002 vp; EK 39/2002 vp; HaVM 20/2002 vp). Ensimmaistd kotoutumislakia muutettiin sen
voimassaoloaikana kaikkiaan 11 kertaa. Erityisesti vuonna 2006 voimaan tulleella muutoksella
(1215/2005) oli vaikutusta kuntien tehtdviin kotoutumisen edistimisessi. Kunnan ja tyévoima-
toimistojen yhteistyotd pyrittiin tehostamaan siten, ettd muodostuisi yhtendinen kotoutumispal-
velujen ja -toimenpiteiden kokonaisuus. Keskeistd oli kunnan yleis- ja yhteensovittamisvastuun
tarkentaminen koskemaan maahanmuuttajien kotouttamisen kehittimistd, suunnittelua ja seu-
rantaa (6 d §:n 1 momentti). Kunnalle tuli mys vetovastuu kotouttamisohjelman laatimisessa.
Lakiin sisallytettiin lisiksi luettelo toimenpiteistd ja palveluista, jotka oli otettava huomioon sekd
kotouttamisohjelmissa ettd kotoutumissuunnitelmissa. Lisiksi kunnat saivat vastuulleen ty6voi-
maan kuulumattomien maahanmuuttajien kotouttamisen. (Ks. HE 166/2005 vp, 1, 19-20, 26).

Muutokset vahvistivat kunnan roolia kotouttamistyossi. Lainmuutoksen perustelujen (HaVM
26/2005 vp, 3) mukaan kyse ei ollut kunnan kannalta uusista tehtivisti vaan maahanmuutta-
jien kotouttamisen laadullisesta kehittimisestd. Myoskidn tyonjako valtion ja kuntien vililld ei
perustelujen mukaan muuttunut. Asian yhteiskuntapoliittisen merkityksen vuoksi katsottiin pe-
rustelluksi, ettd valtuuston tuli hyviksyd kotouttamisohjelma ja myos seurata sen toteutumista ja
vaikutuksia. Tamé merkitsi samalla kunnanhallituksen vahvaa otetta kotouttamisprosessissa. (HE
166/2005 vp, 18). Niidenkin muutosten jilkeen lain toimeenpanon seurannassa nostettiin edel-
leen esille kysymyksid viranomaisten yhteistyostd, vastuista ja toimivaltuuksista (EV 214/2005 vp.
Ks. EK 16/2009 vp). Muutoksia tehtiin edelleen hallinnon kaikilla tasoilla: Vuoden 2008 alusta
lukien sisdasiainministeriolle tuli yleisvastuu kotouttamisen yleisestd kehittdmisestd, ohjauksesta,
seurannasta ja yhteensovittamisesta. Aluehallintoa uudistettiin puolestaan vuoden 2010 alusta
lukien, ja ELY-keskuksille sdddettiin maahanmuuttoon, kotouttamiseen ja hyviin etnisiin suh-
teisiin liittyvid tehtavid.

Vuoden 2011 kotoutumislaki

Vuoden 1999 laki kumottiin vuonna 2011 voimaan tulleella kotoutumislailla. Laissa painotet-
tiin humanitaarisin perustein maahan muuttaneiden kotoutumisen edistimisti ja kotoutumisen

seurannan ja arvioinnin tehostamista (HE 208/2022 vp, 16, ks. VNS 4/2008 vp; EK 16/2009
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vp; HaVM 8/2009 vp). Erityiseni pyrkimyksend oli sddtdd viranomaisten tehtivijaosta aiempaa
selkedmmin ja yksityiskohtaisemmin (HE 185/2010 vp, 1). Lain 6 § (936/2022) mukaan kotou-
tumista edistdvid toimenpiteitd ja palveluja jirjestetddn osana kunnallisia peruspalveluja, tyo- ja
elinkeinohallinnon palveluja (vuoden 2025 alusta “tyévoimaviranomaisen palveluja”), hyvinvoin-
tialueen jirjestdmisvastuulla olevia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja sekd muina kotoutu-
mista edistdvini toimenpiteini.

Valtakunnallisen tason merkittivinid muutoksena oli lain 34 §:ssi sdddetty valtion kotoutta-
misohjelma, jossa kotouttamisen kannalta keskeiset ministeriot médrittelivit kotouttamiseen liit-
tyvit hallinnonalansa valtakunnalliset tavoitteet ja taloudelliset puitteet ja joista valtioneuvosto
paitti neljiksi vuodeksi kerrallaan. Lisdksi lailla perustettiin kotouttamisen kannalta keskeisten
ministerididen edustajista muodostettu yhteistyoelin (36 §). Tyo- ja elinkeinoministeriolle tuli
yleisvastuu kotouttamisen kehittimisestd, ohjauksesta sekd seurannasta. Aluetason viranomaisten
tehtdviin ei tehty muutoksia, mutta ndisti tehtdvistd otettiin sidnnokset lakiin (mm.37ja 38 §) ja
kotouttamispolitiikan alueellista suunnittelua ja kehittdmistd vahvistettiin perustamalla alueelli-
nen maahanmuuttoasiain toimikunta (39 §). Uudistuksen yhteni tavoitteena oli lisitd kotoutta-
misen vaikuttavuutta paikallistasolla parantamalla kuntien laatimien kotouttamisohjelmien laa-
tua ja yhdenmukaisuutta (HE 185/2010 vp, 47). Tosin kotouttamisohjelmia koskeneen arvioin-
nin (Koskimies & Kettunen 2022) mukaan ohjelmien laajuus ja laatu on vaihdellut myds timin
jilkeen suuresti ja erityisesti toiminnan tulosten vaikuttavuuden tarkastelu on ollut puutteellista.

Monet aiemmat kuntia koskeneet lihtokohdat sdilyivit laissa ennallaan. Laissa siddettiin muun
muassa aiempaan tapaan siité, ettd kunnalla on yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahanmuutta-
jien kotouttamisen kehittimisestd sekd sen suunnittelusta ja seurannasta paikallistasolla (30 §:n
1 momentti). Lakiin kuitenkin lisdttiin my6s uusia kuntia koskevia siinnoksid: Paikallistason
kotouttamisyhteistyon kehittimiseksi ja tehostamiseksi sdddettiin monialaisesta yhteistyostd
paikallistasolla (31 §). Kunta- ja tyviranomaiselle tuli velvoite antaa ohjausta ja neuvontaa (8
§). Kunnille asetettiin my6s velvoitteeksi laatia alkukartoitus paitsi toimeentuloasiakkaille myos
tarpeen mukaan muille sitd pyytiville maahanmuuttajille (10 §).

Lisdksi laissa sdddettiin kotouttamisohjelman hyviksymismenettelyisti ja kotouttamisohjel-
man ottamisesta huomioon kunnan talousarviosuunnittelussa sekd kotouttamisohjelman sisil-
16std. Vuoden 2011 kotoutumislain 41 §:n mukaan myonteisen padtoksen saaneiden turvapai-
kanhakijoiden kuntiin osoittaminen perustui kunnan ja ELY-keskuksen tekemiin sopimukseen.
Aiemman kotouttamisohjelman laatimisen — tai laatimiseen sitoutumisen — edellytyksen lisik-
si sopimuksesta kuntaan osoittamisesta ja kotoutumisen edistdmisestd tehtiin edellytys valtion
kunnille maksamille korvauksille (44 §:n 5 momentti). Kunnan peruspalvelujen valtionosuuden
soveltamisalaan eivit ole kuuluneet kotoutumislain mukaiset tehtivit, vaan kotoutumislain mu-
kaisia palveluita korvattiin kunnille erikseen. (Ks. HE 185/2010 vp, 47, 89; HE 208/2022 vp, 90).

Vuoden 2011 laissa kotoutumisen edistimisen viranomaistehtivien lihtdkohtana toimi poik-
kihallinnollisuus ja kotoutumisen edistiminen laajasti osana eri politiikka-aloja sekd monialainen
yhteisty6 kotoutumista edistivien palveluiden toteuttamisessa (HE 208/2022 vp, 16). Kunnille
annettiin paljon vastuuta kotoutumisesta. Laissa kuntien tehtiviksi méiriteltiin kotoutumisen
kehittiminen, suunnittelu ja seuranta paikallistasolla. Kunnan tuli varmistaa riittivd kotoutumis-
lain mukaisten palvelujen tarjonta sekd kunnan palvelujen soveltuvuus maahanmuuttajataustaisil-
le kuntalaisille. Lisiksi kunnan tuli kehittid kotouttamista monialaisena yhteisty6nd. Tosiasiassa
kotoutumisen edistimisen tehtivid organisoitiin kunnissa eri tavoin ja kidytinnét ovat vaihdel-
leet merkittavisti. Esimerkiksi osassa kuntia kotoutumisen edistiminen on ollut sosiaalitoimen
alaisuudessa, osassa erillisend yksikkonddn (HE 208/2022 vp, 120).
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Uusi kotoutumislaki

Vuoden 2011 lakia muutettiin sen voimassaoloaikana 21 kertaa, joista viimeisimmit muutok-
set johtuivat julkisten tyévoima- ja yrityspalveluiden uudelleenjirjestimisestd (L 392/2023, la-
ki tyévoimapalveluiden jirjestdmisestd, 380/2023). Laki kumoutui vuoden 2025 alusta voimaan
tulleella uudella kotoutumislailla. Uuden lain taustalla oli valtiopdivilld 2018 annettu eduskun-
nan kirjelmad kotouttamisen toimivuudesta, jossa edellytettiin muun muassa kotoutumispalvelui-
den kokonaisvastuun siirtoa kunnille (EK 35/2018 vp. Ks. TrVM 6/2018 vp, 12; Valtioneuvosto
2021; HaVM 10/2022 vp). Uudistuksen taustalla vaikutti osaltaan my6s Euroopan sosiaalisten
oikeuksien komitean (European Committee of Social Rights) vuonna 2019 Suomelle tekemd
pyyntd kommentoida alueellisen itsehallintotason ja kuntien vilistd maahanmuuttajien kotou-
tumisen vastuunjakoa seki kotoutumiseen tarvittavien resurssien kohdentamista ja palvelujen
saatavuutta. Taltd perustalta uutta lakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan tavoitteena
olevan selkeyttdd kotoutumisen edistimisen viranomaisvastuita ja paivittdd niitd vastaamaan so-
siaali- ja terveydenhuollon seki tydvoimapalveluiden uudistuksia. Tavoitteena on myos vahvistaa
kunnan vastuuta kotoutumisen edistimisestd. (HE 208/2022 vp, 25, 73).

Uuden lain mukaan kotoutumista edistdvid ja tukevia palveluita jirjestivit padasiassa alue-
tai paikallistason viranomaiset. Uudistuksen seurauksena kotoutumispalveluiden kokonaisvas-
tuu siirtyi kunnille ja kunnan rooli kotoutumispalveluiden jérjestimisessd vahvistui entisestddn.
Kunnalle siddetty tehtivikenttd kotoutumisen edistimisessd on nykyiselldin moninainen (mm.
13-17, 21, 22, 25,27 §, 5 luku). Kunnille uusia palvelujirjestelmin tehtdvid ovat monikielisen
yhteiskuntaorientaation sekd matalan kynnyksen ohjaus- ja neuvontapalveluiden jarjestiminen.
Lisdksi laajenevana tehtivini on monialaisen yhteistyon vahvistaminen seké velvollisuus laatia
osaamisen ja kotoutumisen palvelutarpeen arviointi ja kotoutumissuunnitelma aiempaa laajem-
malle kohderyhmalle. (HE 208/2022 vp, 79-80, 110, 180).

Laissa on omaksuttu uusi kotoutumisohjelman kisite. Kunta voi jatkossa toteuttaa kotoutu-
misen edistdmisen suunnittelua erilliseni asiakirjana tai osana muuta suunnitteluaan, esimerkiksi
kuntastrategiaa. Laissa kunnan suunnitteluvelvollisuudesta sdddetdin aiempaa tdsmillisemmin
(mm. 13 ja 45 §). Kunnalle on siddetty velvoite asettaa vihintdin maahanmuuttajien tyollisyyt-
td, koulutusta, hyvinvointia ja terveyttd, asumista, osallisuutta, yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa,
oman kielen ja kulttuurin ylldpitimisen mahdollisuuksia sekd hyvien viestdsuhteiden edistimistd
koskevat tavoitteet sekd niitd tukevat toimenpiteet. Laissa sdddetddn siten kotoutumisohjelman
minimivaatimuksista, minka lisiksi kunnilla on mahdollisuus tarjota tarveldhtoisesti myos muita
kotoutumista edistivid palveluita. Ylipdinsi lainsdddinndssi annettujen puitteiden sisalld kunnat
ja hyvinvointialueet voivat madritelld hyvin pitkalti ne periaatteet, joiden perusteella kotoutumis-
ta edistdvid palveluita alueella tuotetaan ja miten kotoutumisen edistiminen otetaan huomioon
peruspalveluissa. Laissa luodaan puitteet kuntien ja hyvinvointialueiden yhteistyolle kotoutumi-
sen edistdmisessd. Kunnat tai kuntien yhteistoiminta-alueet jirjestdvit kuitenkin tyévoimapal-
veluita siten kuin tyovoimapalvelu-uudistuksessa sdddetdan. (HE 208/2022 vp, 111,121-122).

Tyo- ja elinkeinoministeridlle ja muille kotoutumisen kannalta keskeisille ministeridille on sida-
detty velvoite seurata kunnissa tuotettujen kotoutumista edistivien palveluiden saatavuutta, kus-
tannuskehitystd, vaikutuksia ja yhdenvertaisuutta (52 §). Kotoutumislaissa siddetddn ylipadnsi
aiempaa seikkaperdisemmin eri hallintoviranomaisten seuranta- ja arviointivastuista. Seurantaa
tuetaan lisiksi uusilla valtakunnallisilla kotoutumisen tietojirjestelmipalveluilla. Rahoitusmallia
on muutettu siten, ettd kuntien uusia kotoutumisen tehtivid rahoitetaan osin valtionosuusjirjes-
telmin kautta. Lain esitoissd (HE 208/2022 vp, 123-124) on todettu, ettd rahoitusmallin yleis-
katteellisuus turvaa kunnan itsehallinnon rahoituksen kohdentamisessa, kun kunnan on mah-
dollista padttdd saamansa rahoituksen kohdentamisesta.

Uudistuksessa kuntien vastuuta kotoutumisen edistimisestd on lisitty merkittavisti ja kdytin-
non kotoutumista edistidvi tyd on siirretty laajasti itsehallinnollisten kuntien vastuulle. Kuntien
vastuu kotoutumisen ohjauksesta ja neuvonnasta sekd kotoutumisohjelmaan liittyvien palvelui-
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den jdrjestimisestd on laajentunut aiemmasta. Samalla tyévoimapalvelu-uudistuksen takia kun-
tien vastuulla olevien kotoutuja-asiakkaiden maird on moninkertaistunut. Lain taustalla (HE
208/2022 vp,119,121-122) onkin arvioitu, ettd kuntiin kohdistuvat vaikutukset ovat melko suuria.

Analyysi kuntien vastuista kotoutumisen edistimisessi

Suomessa kotoutumisen edistdminen on jo varsin pitkddn perustettu lainsaddintoon. Valtiosddntdmme
mukaisesti viranomaisten tehtévistd ja toimivaltuuksista siddetddn lailla (ks. perustuslain 2.3 §),
ja etenkin tehtivistd, jotka koskevat perusoikeuksien perusteita, on siddettivi lailla (perustus-
lain 80.1 §). Niin ollen myds kotoutumisen edistimisen tehtivit julkisen vallan kiyttond, jolla
on maahanmuuttajien perusoikeuksiin vaikuttavia ulottuvuuksia, kuuluvat lainsdddinnén alaan.
Vastuunjako eri viranomaisten kesken kotoutumisen edistimisestd on ollut tirked osa kotoutu-
misen sddntelyd, ja kotoutumislainsdddinnén muutosten keskeisend tavoitteena on ollut kotou-
tumisen edistdmisen viranomaisvastuiden selkeyttiminen.

Kotoutumisen edistimisen lainsddddnnén kehitys on merkinnyt jatkuvaa kuntien vastuiden ja
tehtdvien sekd niiden sddntelyn lisddntymistd. Kunnilla on nykyisellddn paljon vastuuta kotoutu-
misesta, mutta kotoutumisen edistiminen on hajautettu lisiksi osaksi tyo- ja elinkeinohallinnon
palveluja sekd hyvinvointialueen jirjestdmisvastuulla olevia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja.
Kuntien kotouttamistehtévit lisddntyivit merkittavisti, kun vuoden 2025 alussa voimaan astu-
nut uusi laki kotoutumisen edistimisest siirsi kotoutumispalveluiden kokonaisvastuun kunnille.
Muutoksen kuntavaikutukset ovat merkittivid myos siksi, ettd sddntely tehosti valtakunnallisen
tason ohjausta ja muutti kotouttamisen edistdmisen rahoitusjirjestelmid. Tami kehitys vahvistaa
siirtymai valtion keskushallintojohtoisesta mallista alue- ja paikallishallinnon vastuulla olevaan
kotoutumisen edistimisjirjestelmédn. Kotoutumisen edistiminen on Suomessa samalla poikki-
hallinnollista ja ulottuu kaikkien viranomaisten vastuualueelle.

Kotoutumisen edistimisjirjestelmidmme vastaa lakisddteisyydessddn ja monilta muilta tyyppi-
piirteiltddn yleiseurooppalaista ja etenkin pohjoismaista kontekstia, mutta eroavuuksia voi havaita
esimerkiksi kotouttamistoimenpiteiden velvoittavuudessa ja kotouttamisesta vastaavissa tahoissa
(ks. TrVM 6/2018 vp, 16-17). Ruotsissa kotouttamisesta vastaa tydvoimaviranomainen (ks. SOU
2018) ja Tanskassa ja Norjassa kunta. Tanskassa kunnalla on kotoutumislain mairittelemissi ra-
joissa mahdollisuus valita, mitd kotouttamispalveluita kunnassa tarjotaan.

Vaikka kuntien tehtivikenttd kotoutumisen edistdmisessd on sindnsi jatkuvasti lisddntynyt
Suomessa, on kuitenkin tirkedd havaita, ettd suurin osa kotoutumisen edistimisen velvoitteista
on koskenut vuoden 2024 loppuun saakka valtion viranomaisia. Kuntien kannalta kyse on padosin
ollut kehotuksista ottaa maahanmuuttajia huomioon eri tavoin kunnan toiminnoissa, esimerkiksi
niitd suunniteltaessa. On siten tarkedia huomata, ettd lainsdddinnon tasolla kasvanut rooli kotou-
tumisen edistdmisestd ei ole vélttimittd nakynyt kdytinnon tasolla kotoutumisen edistimisvas-
tuiden merkittdvyyden muutoksena kunnan toiminnassa. Toisaalta voidaan todeta maahanmuu-
ton koskevan kuntia vaihtelevasti. Osa kunnista tekee paljon kotoutumisen edistimiseen liittyvii
toimintaa. Rahoitusjarjestelman muutoksiin asti ministeriét kohdensivat annettavia médrirahoja
maahanmuuttajien viestéosuuden mukaan. Vuodesta 2018 vuoden 2024 loppuun ty6- ja elinkein-
oministeri6 rahoitti maahanmuuttajien osaamiskeskuksia kunnissa, joissa vieraskielisten osuus
oli vihintddn 8000 henkei. Valtionosuutta sai siten yhteensi seitsemin kuntaa (Helsinki, Espoo,
Vantaa, Turku, Tampere, Oulu ja Lahti). Samoin rahoitettiin ohjaus- ja neuvontapalvelujen ke-
hittdmistd seki talent hub -toimintaa. Suuret kunnat saivat siten lisirahoitusta maahanmuuttajien
palveluja koskevaan toimintaan (Koskimies ym. 2024). Kotoutumisen edistiminen ei niin ollen
integroitunut erityisen voimakkaasti kuntien palveluihin, suuria kaupunkeja lukuun ottamatta.

Kuntien vastuiden kannalta keskeisti on lisiksi ollut se, ettd kotoutumisen edistimisen tehtivi-
kenttd on jddnyt lainsdddannossd jokseenkin epamairiiseksi. Kotoutumislainsidddannoélle on ollut
tyypillistd se, ettd tehtivien muotoilu on ollut yleistd ja sanktioita tehtdvien suorittamatta jatti-
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misestd ei juuri ole ollut. Vuoden 2011 laissa kotoutumisen edistimisestd todetaan esimerkiksi,
ettd "Kunnalla on yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahanmuuttajien kotouttamisen kehittimi-
sestd sekd sen suunnittelusta ja seurannasta paikallistasolla” (30 §), ”"Paikallisten viranomaisten
on kehitettivi kotouttamista monialaisena yhteistyona” (31 §) ja”’Kunnan tai useamman kunnan
yhdessi on laadittava kotoutumisen edistimiseksi ja monialaisen yhteistyon vahvistamiseksi ko-
touttamisohjelma, joka hyviksytddn kunkin kunnan kunnanvaltuustossa ja jota tarkistetaan vi-
hintdin kerran neljissd vuodessa” (32 §). Uudessa laissa muotoilut ovat vastaavasti melko viljid
ja oikeudelliselta luonteeltaan varsin avoimia jittien niiden toteuttamiseen paljon kuntakohtaista
harkinnanvaraa. Onkin mahdollista kysyé, miten esimerkiksi yleis- ja yhteensovittamisvastuu tai
monialainen yhteisty6 nikyvit niin, ettd kotoutumisen edistdmisvelvoite toteutuu.

Kotoutumisvelvoitteiden sddntelyssd on myds eroavuutta sidnndsten tismillisyydessd. Vuoden
2011 laissa olevaa kotouttamisohjelmaa koskevaa sidnnésmuotoilua voi pitdd melko tarkkarajai-
sena. Kdytinnossd kaikki kunnat eivit ole kuitenkaan laatineet kyseistd ohjelmaa, minka lisiksi
ohjelmien laajuus ja laatu on vaihdellut suuresti. Tdtd voi osin selittid se, ettd maahanmuuttajien
osuus kuntien viestostd vaihtelee suuresti, jolloin etenkin maahanmuuttajaméiriltian pienten
kuntien kunnalliset pdittdjdt saattavat pitdd ohjelmatyotd ja varautumista turhana. Myo6s ohjel-
mien strategisuus ja seuranta on osoittautunut puutteelliseksi. (Koskimies & Kettunen 2022).
Tihin nihden on mielenkiintoista, ettd uudessa laissa kunnan suunnitteluvelvollisuudesta siide-
tddn aiempaa tdsmillisemmin muun muassa asettamalla suoraan lakitekstissda kotoutumisohjel-
man minimivaatimukset. Kuitenkin samaan aikaan velvoitteita kotoutumisohjelman lakisaatei-
sestd midrimuodosta on purettu eikd kunnille aseteta tarkkoja vaatimuksia siitd, miten kotoutu-
misen edistdminen tulee jirjestdd. Lailla luodaan ainoastaan puitteet kotoutumisen edistdmiselle
ja edelleen kotoutumisen edistimiseen liittyy paljon ei-velvoittavaa ohjausta.

Valtuustojen tehtdviksi on tullut linjata kotoutumisen edistdmistd — sitd, miten kotoutumi-
sen edistiminen nakyy kunnan palveluissa, mitd palveluja tarjotaan erikseen maahanmuuttajil-
le ja mitd osana yleisid palveluja. Tdhin asti suuri osa Suomen kunnista on tehnyt kiytinndssi
vain vihin kotoutumisen edistimistyotd. Osa siitd on tehty tihin tarkoitukseen korvamerkitylld
rahoituksella esimerkiksi perusopetuksen alueella. (Kettunen 2020). Vuoden 2025 alusta alkaen
kuntien paitosvalta kotoutumisen edistdmisestd lisddntyi ja samalla mahdollisuudet ottaa maa-
hanmuuttajat entistd paremmin huomioon kunnallisissa palveluissa lisddntyivit (Koskimies ym.
2024). On kuitenkin mahdollista, ettd kunnallinen paitoksenteko kotoutumisen edistimisesti
politisoituu valtuustoissa ja rahoitusmallin muutoksesta johtuen kotoutumista edistavit toimet
saattavat joutua kuntien sddstotoimenpiteiden kohteeksi.

Saukkosen (2020, 148) mukaan kotoutumisen prosessien paikallista luonnetta koskevan para-
digman mukaisesti on luontevaa ja tirkedd, ettd kuntatasolla on tarpeeksi vapautta ja litkkuma-
varaa kotouttamistoimien suunnittelussa ja toteutuksessa. Toisaalta suomalainen kehitys kuntien
kotoutumisvastuiden lisidmisestd ei ole ongelmatonta etenkiin siksi, ettd kunnilla on kiytinnossd
vaihtelevat edellytykset jirjestid kotoutumista edistdvid palveluita (ks. HE 208/2022 vp,111,122).
Kotoutumisen edistiminen on myds tapahtunut pitkilti valtion rahoittamien korvamerkittyjen
valtionosuuksien sekd hankerahoituksen kautta. Rahoitusmallin muutoksen takia kunnat ovat uu-
dessa tilanteessa ja joutuvat tekemiin padtoksid kunnan intressien mukaisesti. Tuoreen selvityksen
(Koskimies ym. 2024) mukaan kuntien kotoutumisen edistimisen toimista vastaavat tydntekijit
ovat olleet huolissaan toiminnan jatkuvuudesta, kun hankerahoitus paittyi vuoden 2024 lopussa.

Varsin laajoista yhteistydémahdollisuuksista kotoutumispalveluiden jirjestimisessd huolimatta
kunnille asetettu laaja vastuu heritta kysymyksid niin palveluiden yhdenvertaisesta saatavuudes-
ta kuin my6s muiden perusoikeuksien toteutumisesta kotoutumisen edistdmisessi. Suomalaista
jarjestelmdd onkin pidetty suppilona, jolla on laajat tavoitteet mutta jonka toimenpiteet kohden-
tuvat vain pieneen osaan maahanmuuttajista (Saukkonen 2020; Koikkalainen 2020). De Haasin
mukaan keskeistd kotoutumisessa eivit ehki olekaan erilaiset julkiset palvelut vaan perusoikeudet.
Osaltaan timi heijastunee siini, ettd kansalaisuuden saamisella on havaittu olevan suuri merkitys
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kotoutumiselle: mitd nopeammin maahanmuuttajat saavat pysyvin oleskeluluvan tai kansalaisuu-
den, sitd motivoituneempia he ovat sijoittamaan tulevaisuuteen, ja miti enemmin he identifioi-
tuvat uuteen kotimaahansa, sitd parempia ovat kotoutumisen tulokset. (De Haas 2023,171-172).

Merkille pantavaa on myos se, ettd uutta kotoutumislainsdddidntod valmisteltiin yhtd aikaa
useiden laajojen hallinnollisten kokonaisuudistusten, erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distuksen ja tydvoimapalvelu-uudistuksen, kanssa. Kuntakenttdin on siis kohdistunut samanai-
kaisesti monia merkittdvid muutoksia, joilla tulee todennikéisesti olemaan heijastusvaikutuksia
my6s kuntien mahdollisuuksiin hoitaa kotoutumisen edistimistehtiviinsi. Samalla kotoutumi-
sen edistimisen uudet vastuut antavat kunnille mahdollisuuden luoda itseddn ikddn kuin uudel-
leen tilanteessa, johon hyvinvointialueiden perustaminen ja muut laajat kuntien tehtivikentin
muutokset ovat kunnat asettaneet (ks. Euroopan neuvosto 2023).

Paikallisen kiinteen merkitys kotoutumisen edistimisen kuntavastuiden
kannalta

Tissi artikkelissa on tarkasteltu kotoutumisen edistimistd kuntien nikokulmasta. Tavoitteena oli
tutkia ensinnikin sitd, miten kotoutumislainsiddanté on Suomessa kehittynyt ja muuttunut kun-
tien vastuiden osalta ja mistd syistd. Artikkelissa tarkastellun kehityksen voi kuvata lihtokohtai-
sesti ilmentivin kotoutumisen edistimisen paikallista kddnnettd, jossa kuntien rooli on erityisen
merkityksellinen ja jossa katsotaan, ettd kuntien tulisi jatkossa ottaa kotoutumisen edistimiseen
liittyvid velvollisuuksia entisti enemmin omalle vastuulleen (Zapata-Barrero ym. 2017). Tami
kehityslinja perustuu lainsddddntouudistuksiin ja muutoksiin, joissa kuntien roolia kotoutumi-
sen edistimisessd on jatkuvasti lisdtty. Samalla paikallisuuden tai subsidiaarisuuden voi todeta
nakyvin kotoutumisen edistdmisessd my0s toisella tavalla: Viranomaisvastuiden ohella kotou-
tumisen edistyminen riippuu my6s ymparoivistd yhteiskunnasta, silld kotoutuminen tapahtuu
keskeisesti arkielimin kohtaamisissa (Saukkonen 2020) ja on riippuvainen maahanmuuttajien
kokemista tilanteista. Tatd kotoutumisen edistimisen moninaisuutta on lainsidddnndssd pyritty
osaltaan heijastamaan esimerkiksi kotoutumisen kisitteen médrittelyissa.

Kotoutumisen normitus on ollut jatkuvien lain tasolla tehtyjen muutosten kohteena aina en-
simmiisestd kotoutumislaista eli vuodesta 1999 lihtien. Tamin 25-vuotisen kehityksen aikana
muutostahti on ollut kova: on tehty kolme kotoutumislainsdddinnon kokonaisuudistusta, minkd
lisaksi kulloinkin voimassa olleita lakeja on muutettu kymmenii kertoja. Niissd muutoksissa ko-
toutumisen edistdmisen monet peruslihtokohdat, kuten puitesdéntelyluonne, ovat sdilyneet lihes
muuttumattomina, mutta merkittavidkin uudistuksia on tehty. Vaikka kuntien vastuuta kotoutu-
misen edistdmisestd on korostettu lainsddddnnossi jo vuoden 1999 laista lihtien, voi tyonvilitys-
palveluiden siirtymisen kuntien vastuulle vuoden 2025 alussa katsoa muodostaneen merkittivin
muutoksen tdhén lainsdddintokokonaisuuteen.

Lainsiddantomuutokset ovat merkinneet kotoutumisen laintasoisen sddntelyn jatkuvaa lisddnty-
mistd. Sddntelyn purkua on tehty vasta uudessa laissa ja siinikin siten, ettei kotoutumisohjelmalle
endd siddetd midraimuotoa. Norminpurku ei ole ollut lainmuutosten tai uudistusten erityisend ta-
voitteena tai taustana. Enenevi sddntely on kautta lainsdddintokehityksen koskenut erityisesti kotou-
tumisen viranomaisvastuiden selkeyttimistd samalla, kun kotoutumisen edistiminen on hajautettu
osaksi eri hallinonaloja ja -tasoja. Kunnat ovat saaneet koko ajan uusia vastuita kotoutumisen edis-
tamisessd niin, ettd vuoden 2025 alussa kotoutumispalveluiden kokonaisvastuu siirtyi uudella lailla
kunnille. Kaikkiaan kunnalle sdddetty tehtivikenttd kotoutumisen edistimisessd on moninainen
kattaen vastuita kotoutumisohjelman laadinnasta monikieliseen yhteiskuntaorientaatioon, matalan
kynnyksen ohjaus- ja neuvontapalveluiden jirjestimiseen, monialaisen yhteistyén vahvistamiseen
sekd osaamisen ja kotoutumisen palvelutarpeen arviointiin ja kotoutumissuunnitelmien laatimiseen.
Vaikutukset kuntiin ovat suuria my9s siksi, ettd vuoden 2025 alussa voimaan tullut tydvoimapal-
velu-uudistus moninkertaistaa kuntien vastuulla olevien kotoutuja-asiakkaiden méidrin nykyisesti.
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Kotoutumislakien valmisteluaineistoissa kuntien roolia kotoutumisen edistimisessi on perustel-
tu alusta alkaen silld, ettd maahanmuuttajien asettuminen uuteen kotimaahan edellyttda etenkin
kuntien vastuulla olevien arkieldimin palvelujen kdyttdmistd. Sama perustelu koskee myos kotou-
tumisen edistdmisen hajauttamista osin hyvinvointivointialuiden vastuulle. Kotoutumisen nihdéin
tapahtuvan ensi sijassa paikallisella ja alueellisella tasolla, kun taas valtiollinen taso vastaa maa-
hantuloon, oleskeluoikeuksiin ja kansalaisuuden saamiseen liittyvisti maahanmuuton osa-alueista.

Kotoutumisen edistiminen on lainsiddinndssi yhd keskeisesti lakisddteistd viranomaistoimin-
taa, jota sellaisena koskevat perus- ja ihmisoikeusvelvoitteet seké varsinaisen kotoutumislainsia-
didnnon ohella useat muut hallintotoimintaa koskevat lait. Siksi on luonnollista, ettd lainsdddan-
n6ssi korostuu kotoutumisen edistdminen juuri viranomais- ja hallintotoiminnan nikoékulmista.
Vaikka maahanmuuttajan vuorovaikutteisuus yhteiskunnan kanssa on nostettu esille myds sidn-
telyssd, jad kansalaisyhteiskunnan olennainen merkitys tosiasiallisessa kotoutumisessa yhd pitkalti
lainsddddnnén ulottumattomiin.

Tarve maahanmuuttajien vuorovaikutteisuudelle yhteiskunnan kanssa on kuitenkin nostettu
esille my6s lainsddddnnossd. Osaltaan titd kehitystd on heijastellut siirtymi maahanmuuttajaa
passivoivasta kotouttamisen kisitteestd kotoutumisen kisitteeseen. Perustana on maahanmuutta-
jan yksilollinen kotoutumisprosessi, minkd ohella on yhi enemmain nostettu esille kotoutumista
vastavuoroisena yhteiskunnallisena integraationa. My6s maahanmuuttajan perusoikeuksien to-
teuttaminen, etenkin tavoite oman kielen ja kulttuurin yllipitimisestd sekd yhdenvertaisuuden
ja osallisuuden edistdmisestd, on noussut yhd voimakkaammin osaksi kotouttamisen siintelyi ja
sen merkitys on havaittu my6s aiemmassa tutkimuksessa.

Artikkelissa tutkittiin toiseksi sitd, miten kotoutumisen edistdmistd ohjataan ja miten val-
tionohjaus on kehittynyt. Kotoutumisen lainsdddantokehikossa kotoutumisen edistdmisen ohja-
us on ollut melko vihiistd ja sddntely viljad ja sanktiotonta. Uudella lailla sddntelyn avoin ja téds-
mentymiton luonne ei juurikaan muutu. Muutoksia on kuitenkin odotettavissa, kun uudella lailla
kotoutumisohjelman sisiltod normitetaan aiempaa tarkemmin, valtakunnallisen tason ohjausta
tehostetaan ja rahoitusjirjestelmid muutetaan kuntien aktiivista roolia kotoutumisen edistimi-
sessd edistdvddn suuntaan. My6s uudessa jirjestelmissi kuntien valtionohjauksen tehostumisen
kiytinnon vaikutus jad vield nihtiviksi. Kotoutumisen edistimisen ohjaus on edelleenkin nih-
tivd osana hajanaista kuntien valtionohjauksen kokonaisuutta, jossa ohjauksen muoto riippuu
pitkalti siitd, mistd kunnan tehtdvisti tai tuottamasta palvelusta on kyse.

Kotoutumislainsdadint6d voi monessa suhteessa pitdd puitesddntelynd, jonka piirissd kunnat
ja hyvinvointialueet saavat médritelld pitkalti itsendisesti kotoutumisen edistdmisen toimintape-
riaatteensa. Kuntien tehtivit kotoutumisen edistdmisessi ovat lisidntyneet, ja myos niiden oma
pidtosvalta tissd suhteessa on kasvanut. Tami kehitys tulee jatkumaan edelleen uuden lainsii-
dinnon aikana ja se tarjoaa samalla kunnille mahdollisuuden luoda uudelleen rooliaan ja itse-
hallintoaan viimevuosien sote- ja aluehallintomuutosten jilkeisessd ajassa. On merkille panta-
vaa, ettd uudella rahoitusmallilla on nimenomaisesti tavoiteltu kuntien itsehallinnon turvaamista.
My6s muut lailla siadettivit kotoutumisen edistdmistehtivit ovat sindnsi yhteensopivia kuntien
itsehallinnon kanssa, eiki kotoutumislainsiidinnon taustalla ole havaittu kuntien itsehallinnon
perustuslainsuojaan kytkeytyvid ongelmia. My6s esimerkiksi kuntien autonomiaa koskevan in-
deksitutkimuksen valossa kuntien vahvistuvan roolin kotouttamisen edistimisessd voi arvioida
samalla vahvistavan kuntien itsehallintoa.

Kolmanneksi artikkelin tavoitteena oli selvittdd, mitd muutostarpeita kotoutumisen edistimisen
kuntia koskevassa sddntelyssi ja valtionohjauksessa on havaittavissa. T4lld hetkelld kunnat ovat
vasta saaneet uudet tydllisyyspalveluvastuut ja lisddntyvit kotoutumisen edistdmisvastuut. Vield
ei siten ole varmuudella nihtivilld, kuinka uusi kotoutumisen edistimisjdrjestelma tulee kiytin-
nossid toimimaan ja mitd lainsdddannollisid muutostarpeita siind mahdollisesti ilmenee. Tdssd
vaiheessa on kuitenkin mahdollista arvioida, ettd lainsdddinn6n haasteena tulee myos jatkossa
olemaan eri viranomaistahojen ja tasojen vilisen yhteistyon episelvyydet sekd kotoutumisen edis-
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timisen yhteensovittaminen muihin palveluihin. Etenkin kuntien ja hyvinvointialueiden vilinen
yhteisty6 sekd yhdenmukainen tyévoimapalveluiden integrointi kotoutumisen edistdmiseen kuu-
lunevat tulevan lainsdddéntokehityksen kohteisiin. My6s kotouttamisohjelman sddntelymuutos-
ten toimivuutta ohjelmien laadun ja yhdenmukaisuuden nikékulmasta seki rahoitusmallin toi-
mivuuden nikokulmasta on tirkedd seurata. Lainsddddntdmuutosten tarpeen arvioinnissa olisi
syytd hyddyntdd myo6s uudessa kotoutumisen edistimisen jirjestelmassi lisdantyvien hallintovi-
ranomaisten tuottamien seuranta- ja arviointimenettelyjen kautta mahdollisesti esille nousevaa
tietoa jdrjestelman ongelmista — unohtamatta kotoutumisasiakkaiden nikokulmaa sadntelyn ja
jarjestelmin toimivuuteen.

Kaikkiaan on olennaista ylipdatdan seurata sitd, onko kunnille sdddetty kotoutumisen edistd-
misvastuu jo lilankin moninainen ja resursseiltaan riittdvi ja pystyvitkd kunnat selvidmdin tis-
td lakisddteisestd tehtdvikentistd siten, ettd maahanmuuttajien kotoutumista voidaan tosiasiassa
edistdd yhdenmukaisesti kautta Suomen. Jos kuntien vastuulle annetaan kotoutumisen edisti-
misen tehtdvid ilman asianmukaisia voimavaroja ja todellista vaikutusvaltaa tehtivien sisilt66n,
ei voida tosiasiallisesti puhua paikallisesta kidnteestd (Emilsson 2015; Muhammad 2020). Kun
ottaa huomioon kuntien resurssoinnin ongelmien ohella sen, ettd kuntien tehtivit kotoutumisen
edistdmisessd ovat jadneet lainsddddnnossd epamairiisiksi ja kuntiin kohdistuva valtionohjaus pit-
kalti velvoittamattomaksi, on myds mahdollista kyseenalaistaa sitd laajuutta, jolla kotoutumisen
edistimisen paikallinen kddnne voi Suomessa tosiasiassa toteutua. Nyt kun kunnat ryhtyvit to-
teuttamaan kotoutumisen edistimisti vuoden 2025 uudistuksen mukaisesti, nihd4in, miten kun-
nat kiyttavit harkintavaltaansa ja miten ne lihtevit edistimédidn maahanmuuttajien kotoutumista.

[1] Anu Mutanen on kirjoittanut etenkin artikkelin oikeudelliset ja oikeustieteelliset osuudet (mm. johdannon
kuvaus aiemmasta tutkimuksesta ja metodiikasta seki oikeudellinen viitekehys, kotoutumisen kisitteisto
lainsddddnndssi ja kotoutumisen edistiminen kuntien lakisddteisend velvoitteena). Lisiksi Mutanen on
huolehtinut hallintotieteellisten ja oikeustieteellisten elementtien yhteensovittamisesta seki tekstin koko-
naisuudesta. Hin on myos pddosin kirjoittanut johtopiitokset paikallisen kiddnteen merkityksestd kotou-
tumisen edistimisen kuntavastuiden kannalta. Pekka Kettunen on laatinut paikallista kddnnettd ja padosin
myo6s kuntien autonomiatutkimusta koskevan kuvauksen johdantoon. Lisiksi hin on kirjoittanut analyysid
kuntien vastuista kotoutumisen edistimisessi sekd kotoutumisen edistimisen esimerkeistd. Kirjoittajat ovat
kehitelleet muutoin tekstid yhdessi ja jakavat vastuun tekstin sisdlléstd. Mutanen on laatinut artikkelia osa-
na Oikeudenmukainen toipuminen pandemiasta? Perustuslailliset oikeudet, legitiimi hallinta ja saadut opit
(JuRe) -hanketta (2021-2024), jota rahoitti Suomen Akatemian yhteydessi toimiva strategisen tutkimuksen
neuvosto (paatésnumerot 345950 ja 346002).

Lihteet
Aer, ]. (2016). Ulkomaalaisoikeuden perusteet. Helsinki: Alma Talent.

Ala-Kauhaluoma, M. ym. (2018). Monimenetelmiinen tutkimus kotouttamistoimenpiteiden toimivuudesta. Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2018.

Castles, S. & Davidson, A. (2000). Citizenship and Migration: Globalization and the Politics of Belonging. New
York: Routledge.

Euroopan neuvosto (2023). Peer review report 2023 on the revision of responsibilities and operational mechanisms at
local and regional level. Delivering good governance and balanced local economy in Finland. Euroopan neuvosto.

Dembour, M.-B. (2015). When humans become migrants: Study of the European Court of Human Rights with an in-
ter-American counterpoint. Oxford: Oxford University Press.

EK 39/2002 vp. Eduskunnan kirjelma valtioneuvoston selonteosta kotouttamislain toimeenpanosta.

EK 16/2009 vp. Eduskunnan kirjelmd valtioneuvoston selonteosta kotouttamislain toimeenpanosta.

EK 35/2018 vp. Eduskunnan kirjelma kotouttamisen toimivuudesta.

Emilsson, H. (2015). A national turn of local integration policy: Multi-level governance dynamics in Denmark
and Sweden. Comparative Migration Studies 3(1), 7. https://doi.org/10.1186/s40878-015-0008-5.

EV 214/2005 vp. Eduskunnan vastaus hallituksen esityksesti laiksi maabanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapai-
kanhakijoiden vastaanotosta annetun lain muuttamisesta.

Farzamfar, M. (2021). The Implications of the Securitisation of Immigration upon the Right to Seck Asylum in the



78 FOCUS LOCALIS 1/2025

European Union: An Interdisciplinary Legal Analysis. Doctoral dissertation. Helsinki: University of Helsinki.

Flamant, A. (2020). The local turn in integration policies: why French cities differ. Ethnic and Racial Studies 43:
1981- 2000. https://doi.org/10.1080/01419870.2020.1738522.

Franszke, J. & La Ruano de Fuente, J. (2021). Local integration of migrant policy. European experiences and challen-
ges. Palgrave Macmillan.

de Haas, H. (2023). How Migration Really Works. A Factfull Guide to the Most Divisive Issue in Politics. London:
Penguin books.

HaVM 30/1988 vp. Hallintovaliokunnan mietinti hallituksen esityksesti laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja
turvapaikanhakijoiden vastaanotosta.

HaVM 20/2002 vp. Hallintovaliokunnan mietinté valtioneuvoston selonteosta kotouttamislain toimeenpanosta.

HaVM 26/2005 vp. Hallintovaliokunnan mietinti hallituksen esityksesti laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja
turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain muuttamisesta.

HaVM 8/2009 vp. Hallintovaliokunnan mietinté valtioneuvoston selonteosta kotouttamisiain toimeenpanosta.

HaVM 10/2022 vp. Hallintovaliokunnan mietinti valtioneuvoston selonteko kotoutumisen edistimisen uudistamistarpeista.

HE 66/1998 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta.

HE 166/2005 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta annetun lain muuttamisesta.

HE 185/2010 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kotoutumisen edistimisesti ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

HE 208/2022 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kotoutumisen edistimisestd ja siihen liittyviksi laeiksi.

Heckmann, F. (2005). Integration and Integration Policies. Bamberg: European Forum for Migration Studies.

Jesse, M. (2017). The Civic Citizens of Europe: The Legal Potential for Immigrant Integration in the EU, Belgium,
Germany, and the United Kingdom. Brill: Nijhoff.

Kallio, H., Kotkas, T. & Palander, J. (toim.) (2018). Ulkomaalaisoikeus. Helsinki: Alma Talent.

Kettunen, P. (2020). Kuntien maahanmuuttopalvelut: Haasteita ja hyvia kiytintsji. Helsinki: Kunnallisalan kehit-
tdmissdatio.

Kettunen, P. (2021). Integration and Local Finnish Governments: Local Turn or State Responsibility? Border
Crossing 11(1), 11, 67-76. Doi: 10.33182/bc.v11i1.1426.

Kielitoimiston sanakirja (2023). Kotouttaa. https://www.kielitoimistonsanakirja.fi/#/kotouttaa?searchMode=all.
24.5.2023.

Koikkalainen, S. (2020). Finland’s Immigration Policy: State Objectives, Local Solutions. Teoksessa J. Franzke &
J.Ruano de la Fuente (eds.), Local Integration of Migrants Policy: European Experiences and Challenges (53-71).
Cham: Palgrave Macmillan.

Komiteamietint6 1997:5. Hallittu maahanmuutto ja tehokas kotoutuminen: ehdotus hallituksen maahanmuutto- ja pa-
kolaispoliittiseksi ohjelmaksi. Maahanmuutto- ja pakolaispoliittisen toimikunnan mietint6. Sisdasiainministerion
julkaisu 1/1997. Helsinki: Sisdasiainministerio.

Koskimies, L. & Kettunen, P. (2022). Kuntien kotouttamisohjelmat selvitys. Tyo- ja elinkeinoministerién julkaisuja
2022:12. Helsinki: Ty6- ja elinkeinoministerio.

Koskimies, L, Tiensuu, I. & Kettunen, P. (2024). Selvitys maahanmuuttajien osaamiskeskusten, ohjaus- ja neuvonta-
palvelujen seki Talent Hubien malleista, hyvisti kiytinndisti ja toiminnan juurtumisesta osaksi kuntien palveluita.
Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2024:22. Helsinki: Tyo- ja elinkeinoministerid.

Kuhlmann, S. & Wollmann, H. (2019). Introduction to Comparative Public Administration. Administrative Systems
and Reforms in Europe. Cheltenham, UK: Edvard Elgar.

Ladner, A., Keuffer, N. & Bastianen, A. (2021). Local Autonomy Index in the EU, Council of Europe and OECD
countries (1990-2020). Release 2.0. European Commission.

Lavapuro,]., Mutanen, A., Salminen, J. & Turpeinen, M. (2019). Yatendiskunnasta erilaistuviin kuntiin. Perustusiain
reunachdot kuntien tebtivien eriytymiselle. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:67.
Helsinki: Valtioneuvoston kanslia.

Lidén, G. & Nyhlén, J. (2022). Local migration policy. Governance structures and policy output in Swedish municipa-
lities. Cham: Palgrave Macmillan.

Martikainen, T, Valtonen, K. & Wahlbeck, O. (2012). The Social Integration of Immigrants in Finland. Teoksessa
J. Frideres & J. Biles (Eds.), International Perspectives: Integration and Inclusion (127-146). Montreal: McGill-
Queen’s University Press.

Mutanen, A. (2023). The Finnish Constitutional Doctrine on Regional Self-Government. Teoksessa E. Pekkola,
J.-E. Johanson & M. Mykkinen (Eds.): Finnish Public Administration, Governance and Public Management
(143-158). Cham: Palgrave Macmillan.

OECD (2018). Working Together for Local Integration of Migrants and Refugees. Paris: OECD Publishing.



Mutanen & Kettunen 79

Oechlert, F. & Kuhlmann, S. (2024). Inter-administrative Relations in Migrant Integration: France, Germany, and
Sweden Compared. Teoksessa S. Kuhlmann, M. Laffin, E. Wayenberg & T. Bergstrom (Eds.), New Perspective
on Intergovernmental Relations. Crisis and Reform (77-101). London: Palgrave Macmillan.

Oikarinen, T., Voutilainen, T., Mutanen, A. & Muukkonen, M. (2018). Kunnallinen itsehallinto valtion puristuksessa.
Tutkimusjulkaisu-sarjan julkaisu nro 107. Helsinki: Kunnallisalan kehittdmissdatio.

Ovulasvirta, L. & Turala, M. (2009). Financial autonomy and consistency of central government policy towards local
governments. International Review of Administrative Sciences,2009 75: 311. Doi: 10.1177/0020852309104178.

Palander,J. (2021). Lainsdddidnnén hukattu kotouttamispotentiaali: Perheenyhdistiminen, lainvalmistelu ja arjen
turvallisuus. Teoksessa L.. Assmuth, V.-S. Haverinen, E.-K. Prokkola, P. P6llinen, A. Rannikko & T. Sotkasiira
(toim.), Arjen turvallisuus ja muuttoliikkeet (124-151). Helsinki: Suomalaisen Kirjallisuuden Seura.

Palander, J. (2023). Family reunification restrictions and the politics of belonging in Finland. Retfaerd: nordisk

Juridisk tidsskrift, 175 (1), 43-55.

PeVL 20/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesti eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien
kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta.

Pirjatanniemi, E. (2014). Muukalaisia ja muita ihmisid. Lakimies, 7-8/2014, 953-971.

Pirjatanniemi, E., Lilja, I., Helminen, M., Vainio, K., Lepola, O. & Alvesalo-Kuusi, A. (2021). Ulkomaalaisiain ja
sen soveltamiskiytinnin muutosten yhteisvaikutukset kansainvilisti suojelua hakeneiden ja saaneiden asemaan.
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta 10/2021. Helsinki: Valtioneuvoston kanslia.

Rinne, H., Pitkinen, S., Vuorento, M. & Ala-Kauhaluoma, M. (2018). Kotoutumissuunnitelma ja tyillistyminen.
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 2/2018. Helsinki: Eduskunta.

Sarvimiki, M. & Himildinen, K. (2016). Integrating Immigrants — The Impact of Restructuring Active Labor
Market Programs. Journal of Labour Economics, 34,479-508. Doi: 10.1086/683667.

Saukkonen, P.(2020). Suomi omaksi kodiksi. Kotouttamispolitiikka ja sen kehittimismahdollisuudet. Helsinki: Gaudeamus.

Shemeikka, R., Schmidt-Thomé, K., Harkko, J., Paavola, J-M, Raunio, M., Alanko, L., Bjork, A., Kettunen, P,
Kouvonen, A., Pitkinen, S., Ramadan, F., Varjonen, S. & Vuorento, M. (2021). Maahan muuttaneiden kou-
lutus- ja tyollisyyspolut. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021: 29. Helsinki:
Valtioneuvoston kanslia.

SOU 2018:22. E¢¢ ordnat mottagande — gemensamt ansvar for snabb etablering eller dtervindande. Statens offentliga
uttredningar. Stockholm: Regeringskansliet.

Suksi, M. (2014). Vilket ir férhallande mellan den kommunala sjilvstyrelsen och lagstiftningen pa social- och
hilsovardens omridde? Med hinsyn till den planerade reformen av social- och hilsovardssystemet. Tidskrif?
utgiven av Juridiska foreningen i Finland, 3/2014,132-161.

Tala, J. (2004). Lainsiaddntotutkimus — turhaa vai tarpeellista. Oikeus 33(4) 2004, 378-397.

Tyo- ja elinkeinoministeri6 (2021). Kotoutumisen sanasto. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2021:54. Helsinki:
Ty6- ja elinkeinoministerio.

TrVM 6/2018 vp. Tarkastusvaliokunnan mietinté kotouttamisen toimivuudesta.

Valaste, M. & Wass. H. (2020). Poliittinen osallistuminen osana kokonaisvaltaista kotoutumista. Teoksessa V. Kazi,
A., A.Kaihovaara & A. Alitolppa-Niitamo (toim.), Kotoutumisen kokonaiskatsaus 2019. Indikaattoritietoa ko-
toutumisesta (193-205). Helsinki: Tyo- ja elinkeinoministerio.

Valtioneuvosto (1997). Valtioneuvoston periaatepidtos maahanmuutto- ja pakolaispoliittisesta ohjelmasta. 16.10.1997.
Helsinki: Valtioneuvosto.

Valtioneuvosto (2021). Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle kotoutumisen edistimisen uudistamistarpeista.
Valtioneuvoston julkaisuja 2021:62. Helsinki: Valtioneuvosto.

Valtioneuvosto (2023). Vahva ja valittivi Suomi. Pidministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023.
Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58. Helsinki: Valtioneuvosto.

Van Aerschot, P. (2013). Kotoutumislainsdédinto ja sen toimeenpano yksilon oikeuksien nikékulmasta. Teoksessa
S. Hinninen, T. Kotkas, E. Nykinen, M. Pajukoski & M. Sakslin (toim.), Muuttuva sosiaalioikeus (75-95).
Helsinki: Suomalainen Lakimiesyhdistys.

Valtiovarainministeri6 (2013). Kuntien tehtivit ja velvoitteet. Valtiovarainministerion julkaisu 2/2013. Helsinki:
Valtiovarainministerio.

VNS 5/2002 vp. Valtioneuvoston selonteko kotouttamislain toimeenpanosta.

VNS 4/2008 vp. Valtioneuvoston selonteko kotouttamislain toimeenpanosta.

Zapata-Barrero, R., Caponio, T. & Scholten, P. (2017). Theorising the ‘local turn’in a multi-level governance fra-
mework of analysis: a case study in immigrant policies. International Review of Administrative Sciences,

83(2),241-246.D0i:10.1177/0020852316688426.



	FOKUKSESSA
	Kylässä kunnassa
	ARTIKKELIT
	Organisatorinen molempikätisyys digitaalista transformaatiota tavoittelevassa organisaatiossa: Tarkastelussa Kela
	Riikka Palomäki


	ARTIKKELIT
	Manner-Suomen kuntastrategiat ja vapaa-ajan monipaikkaisuus – analyysi tekstilouhinnan, mobiilidatan ja kyselytulosten pohjalta
	Sairaanhoitajat: osaavia ja aktiivisia ammattilaisia vai käsipareja?  


	PÄÄKIRJOITUS
	Muskista, luottamuksesta, ennakoitavuudesta, yksilönvapaudesta, normien purkamisesta ja viimeiseksi vielä prosesseista

	FOKUKSESSA
	Uudistuva normiohjaus - vierailevan päätoimittajan katsaus
	Anna-Kaisa Ikonen, kunta- ja alueministeri 
	Paikallinen itsehallinto ja kasvava tehtäväkenttä 1723–1919
	Sanna Rantahalvari



	Kuntien normiohjauksen purkamisen lyhyt historia: 1980-luvun alun byrokratiatalkoista vuoden 1995 kuntalakiin
	Kati Katajisto

	ARTIKKELIT
	Kuntalain omistajaohjaussäännökset – velvoittavaa sääntelyä vai hyviin käytäntöihin kannustamista?
	Janne Ruohonen & Veikko Vahtera


	ARTIKKELIT
	Kuntien muuttuva rooli kotoutumisen edistämisen lainsäädännössä – kohti paikallista käännettä?
	Anu Mutanen & Pekka Kettunen


	ARTIKKELIT
	Lainsäädännöllinen näkökulmaa kunnan rooliin elinkeinopolitiikan edistäjänä
	Eelis Paukku ja Essi Puhakainen


	ARTIKKELIT
	Kuntien liikuntapalveluiden yhdyspintatyö hyvinvointialueiden kanssa: Viranhaltijoiden näkemyksiä tietojohtamisesta ja normiohjauksesta
	Salla Turpeinen & Sari Lappalainen
	Sääntelyn karikot ja deregulaation voima
	Toni Malminen



	Normit eivät ole kuluerä, vaan laadun minimitaso 
	Nina Lahtinen & Heikki Aarnilinna

	OPEN CALL FOR PAPERS 


