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Tyo6- ja elinkeinoministerio
Tydvoiman maahanmuutto- ja kotoutumisyksikko
Taustapaperi 21.4.2023

Kotoutumispalvelujen velvoittavuus

Johdanto ja tausta

Systemaattiset, ohjatut kotoutumispolut, ml. yksilod velvoittava kotoutumissuunnitelma, on ollut
Suomen kiytintond vuodesta 1999 ldhtien. 14.4.2023 tasavallan presidentti vahvisti uuden lain ko-
toutumisen edistdmisestd (HE208/2022). Laissa velvoittavuutta lisdtdin laajentamalla kotoutumis-
suunnitelman saavien kohderyhmaii sekd kotoutumiskoulutukseen sisdltyvén kielitaidon pééattotes-
tauksen avulla.

Nykyisesséd lainsédddédnndssd kotoutumistoimenpiteisiin osallistuminen on velvoittavampaa tyotto-
mille tyonhakijoille kuin tydvoiman ulkopuolella oleville. Tyomarkkinatuki on Suomen sosiaalitur-
vajérjestelmén velvoittavin sosiaaliturvan muoto ja tydttdmyysturvalaissa sdddettyjen velvollisuuk-
sien laiminlyonnistd seuraa sanktiota. Jos kotoutumisen edistimisen toimenpiteiden velvoittavuutta
halutaan lisété, olisi vastaavaa velvoittavuutta ulotettava vahvemmin myds tyovoiman ulkopuolella
oleviin. Sosiaaliturvajarjestelmésséd on elementtejd, joiden seurauksena erityisesti kansainvilisti suo-
jelua saavat ja heiddn perheenjdsenensd seki yleisesti maahanmuuttajanaiset jadvat muita herkemmin
tyoeldmén ulkopuolelle. Kannustavuutta ja velvoittavuutta tulisi kehittdd erityisesti ndiden ryhmien
kotoutumista edistavaksi.

Useissa Euroopan maissa, mm. Itdvallassa, Belgiassa, Tanskassa, Ranskassa, Saksassa, Alanko-
maissa ja Norjassa on viime vuosina otettu kdyttdon velvoittavia kotoutumistoimia (OECD 2023).

Kansainvilisten tutkimusten perusteella kotoutumistoimenpiteisiin osallistuminen lisdd osallistujien
tuloja ja tyollisyyttd merkittavasti (Sarviméki & Hédmaildinen, 2016). Ty6llisyyden ja talouden nidko-
kulmasta velvoittavuuden lisddminen on tehokkainta silloin, kun velvoittavuudella lisdtddn maahan-
muuttaneiden osallistumista palveluihin ja malli edellyttdd, ettd kotoutumista edistévid palveluita on
riittdvésti saatavilla velvoittavuuden tidyttimiseksi. Velvoittavuuteen liittyy keskeisesti ajatus siitd,
ettd sanktioiden ja kannustimien avulla voidaan vaikuttaa niiden kohteena olevien henkildiden kayt-
tadytymiseen. Velvoittavuuden lisddmisen yhteydessd onkin mielekdstd pohtia myos sitd, miten tie-
tynlaisesta toiminnasta voidaan palkita. Jos esimerkiksi pysyvéan oleskeluluvan saamisen asumisai-
kaan liittyvid kriteereitd halutaan tiukentaa, voidaan samanaikaisesti luvan saamista nopeuttaa tietyn
kielitaidon tai tyOhistorian saavuttaneille. Velvoittavuus ja kannustimet voivat tuottaa myos epétoi-
vottuja seurauksia, joten vaikutuksia on arvioitava tarkasti tutkimustiedon perusteella.

NyKkyisten palveluiden velvoittavuus

Tyonhakijana olevan maahanmuuttaneen on noudatettava kotoutumissuunnitelmaansa. Hanen pi-
tad hakeutua ja osallistua sddnnollisesti suunnitelmaan sisédltyvdin suomen tai ruotsin kielen opetuk-
seen sekd muihin suunnitelmassa sovittuihin toimenpiteisiin ja palveluihin. Jos maahanmuuttanut
kieltdytyy ilman pétevdid syytd kotoutumissuunnitelman laatimisesta, sen tarkistamisesta tai osallis-
tumasta kotoutumissuunnitelmassa yksildidysti sovittuun toimenpiteeseen, hdnen oikeuttaan tyotto-
myysetuuteen voidaan rajoittaa siten kuin tyottdmyysturvalaissa sdédetdén tai hidnen toimeentulotu-
keaan voidaan alentaa siten kuin toimeentulotuesta annetussa laissa sdddetian. Liséksi julkisesta tyo-
voimapalvelusta annetussa laissa sdddetddn tyonhakijan tyonhakuvelvollisuudesta, sdéinnds koskee
myds kotoutuja-asiakkaita luku- ja kirjoitustaidottomia tydonhakijoita koskevine poikkeuksineen.
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Muilla kuin tyonhakijana olevilla maahanmuuttaneilla aikuisilla ei ole velvollisuutta osallistua
kotoutumista edistéviin palveluihin maahanmuuton jilkeen. Tydvoiman ulkopuolella olevia ovat esi-
merkiksi opiskelijat, eldkeldiset ja kotihoidon tuella lasta kotona hoitavat vanhemmat, usein naiset.
Jos kotihoidon tukea saava henkild ei hakeudu kotoutumispalveluiden piiriin tai osallistu kotoutumis-
suunnitelmassa hédnelle sovittuun toimintaan, siitd ei seuraa etuuden leikkausta tai menetystd. Koti-
hoidontukea saavien vanhempien velvollisuutta osallistua kotoutumispalveluihin on selvitetty. STM
totesi kotoutumislain valmistelun yhteydessa velvoittavuuden lisddmisen olevan ongelmallista suh-
teessa kotihoidon tuen tarkoitukseen, joka on hoitaa lasta kotona kunnallisen varhaiskasvatuksen si-
jaan.

Kelan toimeentulotuen etuusohjeen mukaan perustoimeentulotukea saavaa vanhempaa, joka hoitaa
alle kouluikéisti lastaan kotona, ei velvoiteta ilmoittautumaan tyonhakijaksi. Ohje perustuu toimeen-
tulotukilain 2 a §:44n ja sen esitdihin eikd ole maahanmuuttajaspesifi.

Velvoittavuus Norjassa

Norjassa kotoutumisohjelman kohderyhmédi ovat oleskeluluvan myontdmishetkelld 18-55-vuotiaat
pakolaistaustaiset, perhesyistd muuttaneet ja ihmiskaupan uhrit. My6s muille EU:n ulkopuolelta tul-
leille maahanmuuttaneille voidaan tarveharkinnan perusteella tehdd kotoutumissuunnitelma ja tarjota
kotoutumisohjelmaan kuuluvia palveluita. Kansalaisuuden saaminen tai oleskelulupaperusteen muu-
tos ei poista oikeutta tai velvollisuutta osallistua lain edellyttdmiin palveluihin.

Kotoutumisohjelmaan osallistumisesta maksetaan kotoutumistukea, joka on kaksinkertainen kansal-
liseen minimiin (National insurance basic amount) verrattuna. Alle 25-vuotiaille maksetaan 2/3 nor-
maalisummasta ja vanhempiensa luona asuville alle 25-vuotiaille 1/3 normaalisummasta. Muut mah-
dolliset tuet ja ansiotulot pienentévit etuuden maaraé (lukuun ottamatta lapsiliséd). Etuutta maksetaan
jélkikdteen kotoutumisohjelman toimenpiteisiin osallistumisen perusteella. Jos henkilo jattaa osallis-
tumatta kouluksiin ilman hyviksyttavaa syytd, etuutta pienennetdéin poissaolojen mukaan. Kunta voi
my0s viliaikaisesti keskeyttdd henkilon kotoutumisohjelman perustellusta syystd. Alle viisi vuotta
maassa asuneet EU/Efta-alueen ulkopuolelta tulevat eivit ole Norjassa oikeutettuja kotihoidon tukeen

(norden.org).

Norjan kotoutumisen edistamisen tavoitteet ja toimenpiteet ovat hyvin samankaltaisia kuin Suo-
messa. Norjan kotoutumislaki on kuitenkin velvoittavampi kuin Suomen nykyinen laki kotoutumisen
edistdmisestd. Velvoittavuus nékyy esimerkiksi kieli- ja yhteiskuntataitojen testauksena, kielikoulu-
tuksen madriteltynd vihimmaistuntiméaérand, kotoutumistuen maksuna jalkikédteen osallistumisen pe-
rusteella ja sanktioina, jos henkild ei osallistu kotoutumisohjelman koulutuksiin. Kaikkea toimintaa
ohjaa vahvasti tyollistymis- ja omavaraisuustavoite, mutta tydllistymisen edistimisessd panostetaan
enemmaén koulutukseen kuin Tanskassa.

Velvoittavuus Tanskassa

Tanskassa kotoutumistoimenpiteiden tavoitteena on tyollistyminen ja yleislinja maahanmuuttajan
velvoitteita korostava. Kansainvilistd suojelua saavilla ja kaikilla perhesiteen perusteella maahan
muuttaneilla on velvollisuus ja oikeus osallistua kotoutumisohjelmaan. Maahanmuuttaja ei ole oikeu-
tettu tavanomaiseen sosiaaliturvaan. Kotoutumisohjelmassa oleva voi saada kotoutumistukea, joka
on tasoltaan noin puolet normaalin tanskalaisen perusturvan tasosta (vuonna 2022 kotoutumistuki oli
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yksinasuvalle yli 30-vuotiaalle 620 euroa vastaava, yksinhuoltajalle 1 241 euroa vastaava, refu-
gees.dk). Lisdksi voi saada asumistukea. Tavanomaisen tyottOmyysturvan piiriin maahan muuttanut
padsee kuusi vuotta maassa asuttuaan ja tavanomaisen sosiaaliturvan piiriin yhdeksdn vuoden kulut-
tua Tanskaan muutosta; lisdedellytyksenéd on kokopaivityoskentely vahintddn 2,5 vuoden ajan.

Kannusteilla ja pakotteilla on merkittdvé tehtévi tanskalaisessa kotoutumisohjelmassa. Kotoutumis-
palveluista vastaavaa kuntaa palkitaan rahallisesti siitd, ettd kotoutumisohjelmassa oleva tyollistyy
tyomarkkinoille sek kielitestin ldpdisemisestd. Kotoutuja itse saa bonuksen, jos hin ldpiisee tanskan
kielikokeen. Valtio maksaa kotoutumisohjelmassa olevia maahanmuuttajia tyollistéville yritykselle
bonuksia tietyn tyollistymisjakson jélkeen. Integraatio-ohjelmassa mukana olevilla on velvollisuus
osallistua aktiivisesti tarjottuihin toimenpiteisiin. Poissaoloista rangaistaan vahentdmalld kotoutumis-
tukea. Jos maahanmuuttanut ei ole kolmen vuoden kuluttua maahanmuutosta tydskennellyt tiettya
madrdd paivid vuoden aikana, etuudet pienenevit. My0s lapsilisd on kytketty maahanmuutosta kulu-
neeseen aikaan seki tyollistymiseen. Lapsilisd kasvaa tidyteen tasoon kuuden vuoden kuluessa, jos
vanhemmat ty6llistyvit. Kotoutujan sanktiot ovat merkittavid tulonmenetyksié, koska kotoutujat ei-
vit ole oikeutettuja tdyteen sosiaaliturvaan eikd menetyksié siten pysty korvaamaan esim. toimeen-
tulotuella. Kansainvélistd suojelua saavien seka kaikkien perhesiteen perusteella maahan muuttanei-
den osalta osallistuminen kotoutumisohjelmaan on ehtona pysyvin oleskeluluvan saamiselle.

Joissakin Tanskan kunnissa on kdytosséd kotihoidon tuki -etuus. Etuuden ehtona on mm., ettd edun
saaja on asunut maassa vahintdén 7 vuotta edellisistd 8 vuodesta. Siten kotihoidon tuki — niissé ku-
nissa, joissa sitd on mahdollisuus saada — ei ole vaihtoehto kotoutumistuelle.

Velvoittavuuden lisidmisen arvioidut vaikutukset

Velvoittavuuden vaikutuksia on tarkasteltava suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. Yleensa tavoitteena
on toimenpiteiden kohteena olevan ryhmaén osallistumisasteen ja tydllistymisasteen nostaminen. Vel-
voittavuutta pyritdén puolestaan lisidméén erilaisten sanktioiden ja kannustimien avulla. Tyypillinen
keino on pyrkid lisidmain tyovoiman tarjontaa etuuksia pienentdmaélla tai niiden saamisen edellytyk-
sid tiukentamalla.

Tanskan uudistetun politiikan tulokset ovat olleet ristiriitaisia. Toimenpiteiden seurauksena kansain-
vilistd suojelua saavien tyollisyys ja tulotaso kylld nousevat lyhyelld aikavililld (Rosholm & Vejlin,
2010; Andersen ym., 2012), mutta pidemmaélld aikavélilld niiden vaikutus havidd (Dustmann ym.,
2022). Lisédksi etuuksien pienentdmiselld voi olla monia epédtoivotuttuja kielteisid vaikutuksia. Tans-
kassa pakolaistaustaisten sosiaaliturvan laskeminen noin 40 prosentilla johti naisten merkittdvdan
siirtymiseen tyovoiman ulkopuolelle sekd merkittdvdén nousuun kohderyhmén tekemissd omaisuus-
rikoksissa. Tulotason laskulla oli negatiivisia vaikutuksia my6s kohderyhmén lapsiin — uudistuksen
kausaalisena vaikutuksena oli teini-ikdisten tekemien rikoksien kaksinkertaistuminen (Dustmann
ym., 2022).

Tutkimusten mukaan kestévien tyollisyysvaikutusten aikaansaamiseksi ja kielteisten sivuvaikutusten
ehkéisemiseksi velvoittavuuden lisdédmisen ohjenuorana tulisi olla palveluihin osallistumisen lisdan-
tyminen ilman lapsiperhekdyhyyden kasvamista. Téll6in etuustaso olisi kantavdeston tasolla, mutta
etuuden saaminen tdysmaérdisend edellyttdisi osallistumista kotoutumista ja tyollistymistd edistaviin
palveluihin ja etuutta alennetaan mikali maahanmuuttaja ei noudata osallistumisvelvoitettaan. Malli
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edellyttdd, ettd kotoutumista edistdvid palveluita on riittdvisti saatavilla velvoittavuuden taytté-
miseksi. Vastaavasti kotoutumisen ja tyollistymisen tavoitteiden nopeasta saavuttamisesta voitaisiin
palkita rahallisesti tai esimerkiksi pysyvén oleskeluluvan muodossa.

Pysyvin oleskeluluvan ja kansalaisuuden saamisen vaikeuttamisella ei vaikuta olevan juuri tydllisty-
mistd edistdvdd vaikutusta, mutta ne voivat lisitd kielikoulutukseen osallistumista (Kilstrom ym.,
2018). Sen sijaan pysyvén oleskeluluvan ehtojen merkittdvélld vaikeuttamisella voi olla kielteisid
vaikutuksia joidenkin ryhmien hyvinvointiin, kotoutumiseen ja tyollistymiseen (Arendt ym., 2022).
Tanskassa pysyvin oleskeluluvan ehtoja tiukennettiin vuonna 2007. Uudistuksen my6tad kansainva-
listd suojelua saavilta edellytettiin seitsemédn vuoden asumisajan lisiksi vdhintddn 2,5 vuoden (tdysi-
aikaiseksi muutettua) tyollisyyttd sekd korkeampaa kielitaidon tasoa. Vastoin uudistuksen tavoitteita,
se kuitenkin vdhensi kausaaliasetelmaan perustuvan tutkimuksen mukaan kohderyhmén tyollisyytta
30 prosentilla eikd nostanut kielitestien tuloksia. Epétoivottu vaikutus johtui tutkijoiden mukaan en-
sisijaisesti siitd, ettd kynnys pysyvén oleskeluluvan saamiseksi nousi liian korkeaksi vaikeammin
tyollistyville henkildille. Télldin kannustinvaikutus muuttui positiivisesta negatiiviseksi, silld saavu-
tettavan tavoitteen puuttuessa kohderyhméén kuuluvilla oli vihemmén kannustimia panostaa sellai-
siin taitoihin, joita kohdemaassa tarvitaan. (Arendt ym., 2022).

Ruotsissa tilapiiselld oleskeluluvalla olevat pakolaiset ansaitsivat enemmén ja olivat harvemmin tyot-
tomid kuin pysyvén oleskeluluvan heti maahantulon jilkeen saaneet (Jutvik & Robinson, 2020). Ti-
lapédiselld luvalla opiskeleminen oli kuitenkin harvinaisempaa. Tutkimuksen tuloksia voi tulkita kah-
della tavalla. Toisaalta pysyvé oleskelulupa lisdd todennékoisyyttd investoida maassa tarvittaviin tai-
toihin, mutta toisaalta se saattaa vahentdd tyollisyyttd lyhyelld aikavélilla.

Lapsiperheiden kannalta velvoittavuuden keskeinen edellytys on se, ettd kohderyhmin lapsille on
tarjolla maksuttomia varhaiskasvatuspaikkoja ja ettd kohderyhmille maksettavissa tuissa huomioi-
daan lasten madrd. Vieraskielisten lasten varhaiskasvatukseen osallistumisen lisddminen vahvistaa
lasten kielitaitoa ja lisdd koulutuksellista tasa-arvoa ja ehkiisee syrjaytymistd. Silld on vaikutusta
myd6s maahanmuuttaneiden naisten mahdollisuuksiin osallistua kotoutumista ja ty6llistymistd edista-
viin palveluihin ja ty6hon, milld on vaikutusta myds perheiden tulotasoon ja vanhempien kykyyn
tukea lapsiaan.

Eri maiden kotoutumistoimenpiteiden arviointi kokonaisuutena on vaikeaa, silld kotoutumiseen ja
tyOllistymiseen vaikuttavat aktiivisten toimenpiteiden lisdksi monet muut tekijét kuten aktiivinen ty6-
voimapolitiikka, tydvoiman kysynti, sosiaaliturva- ja koulutusjarjestelma sek erilaiset maahanmuut-
tajapopulaatiot. Maahanmuuttaneiden ty6llisyyden nédkokulmasta vaikuttaa kuitenkin vahvasti siltd,
ettd oppia kannattaa hakea ensisijaisesti Norjasta, silld ulkomaan kansalaisten (ml. pakolaistaustaiset
ja maahanmuuttaneet naiset) tyollisyysaste on ollut maassa Pohjoismaiden korkein jo pidemmén ai-
kaa.

Tavoitteet ja saavutettavat hyodyt

Velvoittavuuden lisdéimisen tavoitteena on lisdtd maahanmuuttaneiden osallistumista kotoutumista ja
tyOllistymista edistdviin palveluihin ja koulutukseen sekid tyohon sekd kannustaa heitd opiskelemaan
suomen / ruotsin kieltd. Kotoutumista edistdviin palveluihin osallistuminen liséa ty6llisyyttd, vihen-
téd tukiriippuvuutta ja ehkéisee syrjdytymista.
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Velvoittavuuden ja kannustavuuden lisdimisessd on huomioitava, ettd toimenpiteet edellyttavat myos
resursseja palveluihin ja hallintoon. Esimerkiksi varhaiskasvatuksen palveluiden tarve lisddntyisi,
kun alkuvaiheen kotoutujia siirtyisi nykyisti laajemmin kotihoidon tuen piiristd kotoutumiskoulutuk-
seen. Kunnilla on oltava tarjota soveltuvia kotoutumispalveluita kaikille, myos tyovoiman ulkopuo-
lella oleville henkildille. Hallinnollinen ty6 lisdéntyy, kun kotoutujat mm. tarvitsevat nykyistd enem-
min dokumentointia suorituksistaan. Velvoittavuuden lisddmiselld odotettavat tulokset on suhteutet-
tava toimenpiteiden aiheuttamiin kustannuksiin.



