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Pro gradu — tutkimuksessa selvitetddn tyOperusteisen maahanmuuton onnistumisen edellytyksia.
Tutkimuksessa tutustutaan Tampereen, Vantaan ja Kotkan maahanmuuttohallinnon toimintaan
kunnallisten julkaisujen ja kunnissa tehtyjen haastattelujen avulla. Tutkimuksessa selvitetéén, miten
maahanmuuttajatyd on kunnissa organisoitu ja miten tyoperusteisen maahanmuuton edistdminen on
jarjestetty. Tutkimuksessa kuvataan maahanmuuttotydn ohjaus- ja toimintamekanismeja,
maahanmuuttajatyon verkostomaista luonnetta, ohjelmasuunnittelua sekd yhteistyon kaytantoja.
Tavoitteena on, ettatuloksena olis sovellettavaa, hyodynnettavaa tietoa maahanmuuttotyon hyvista
kaytanndista ja nykytilasta.

Tutkimus toteutettiin laadullisena tutkimuksena, jonka tavoitteena oli vertailla kolmen kunnan
maahanmuuttopolitiikkaa. Tutkimusongelma jakaantuu kahteen osaan. Ensiksi on tutkittu, mitka
ovat kuntien maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erot. Tama jalkeen on pohdittu sitd, voiko
ndiden kuntien valisten maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erojen avulla selittéé sitd, miksi
kunnilla on erilaiset mahdollisuudet ja tarve edistdd tyoperusteista maahanmuuttopolitiikkaa.
Keskeisind teemoina tutkimuksessa olivat: kunnan maahanmuuttopolitiikan l&htokohdat, kdytannon
maahanmuuttoty®, tydperusteinen maahanmuuttajatyd, yhteistyd valtion tydvoimahallinnon ja
muiden kuntien kanssa ja kunnan maahanmuuttopolitiikan tulevaisuus. Tutkimuksen teoreettisena
viitekehyksend on kaytetty paikallisen hallinnan teorioita ja hallinnon rakenteiden jarjestamisen
hierarkia-verkostot-markkinat -problematiikka.

Tutkimuksessa selvisi, etta kunnan maahanmuuttohallinnon jarjestamisen rakenne selittéa osittain
sen kayttdmid maahanmuuton tyotapoja. Ndaiden tyotapojen ilmauksena ovat  kunnan
maahanmuuttohallinnon yhteistyon taso ja tavat valtion, aluehallinnon ja muiden toimijoiden
kanssa. Muita tyotapojen ilmauksia ovat maahanmuuton verkostomainen ja muu projektiyhteistyo.
Ty6perusteisen maahanmuuton onnistumisen selittdvina olosuhdetekij6itéa ovat kuntien resurssit,
elinkeinoeldman tyovoiman tarpeet, rakenteellinen ty6ttémyys, kunnan sijainti sekd paéttgien,
yritysten ja asukkaiden asenteet.

L oppupéételminé tutkimuksessa esitettiin, ettéd maahanmuuttotyon verkostomainen yhteistyo jatkuu
kunnissa ja on valttdméontd tyon kokonaisvaltaisen luonteen vuoks. Téa verkostomaista
maahanmuuttoty6td kunnan on  téydennettdva strategisen  suunnittelunsa mukaisilla
maahanmuuttopoliittisilla  valinnoilla, jotka ovat yhtgpitdvia auesuunnittelun, valtion
tyévoimahallinnon suunnittelun ja kuntien hallintokuntien suunnittelun kanssa. Kunnat ja niiden
maahanmuuttohallinto alkavat yh& enemman edistda tyoperusteista maahanmuuttoa osallistumalla
yritysten ja oman organisaationsa tyovoiman rekrytointiponnisteluihin. Oleellista tyoperusteisen
maahanmuuton onnistumiselle on, ettd maahanmuuttgjille tarjotaan kunnalliset palvelut kunnan
perusorganisaation palveluina. Kunnat tarjoavat tulevaisuudessa maahanmuuttgapalvelunsa yha
enemman markkinamekanismin ohjaamina.

Asiasanat: tyoperusteinen, maahanmuutto, maahanmuuttagja, verkostot, projektit, kotouttaminen,
markkinat, kunta, tyohallinto
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1. JOHDANTO

Suomi ikééntyy ja tyOvoimaa tarvitaan vagadmétta lisdd sekd palvelu- ettd erityisosaamista
vagtiville aoille. Tama ikadantyminen on Suomessa niin sanottujen ”"suurten ikauokkien”
ikdantyessa hyvin nopeata. Euroopan Unionin maissa Suomen vaeston ikaantymisvauhti on toiseksi
nopeinta. Monissa kasvukeskusten ulkopuolisissa kunnissa tyévoiman rekrytointi on téala hetkella
todella vaikeata. Mybs Suomen teollisuuden, yritystoiminnan ja asutuksen ydinalueilla

tybvoimavaje on hiipinyt muutamille aloille.

Vatio ohjaa kansallissa  maahanmuuttopolitiikkaa  ohjelmaperusteisesti  hallituksen
maahanmuuttopoliittisella  ohjelmalla.  Taman ohjelman lahtokohtana on  kansallisen
maahanmuuttopolitiikan muutos. Ohjelman keskeinen visio ja korostus on selkeasti tyOperdisen
maahanmuuton edistaminen. Hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelman (2005, 3) mukaan
Suomessa on nyt tehty ensmmdinen maahanmuuttopoliittinen ohjelma, joka on
poikkihallinnollinen ja kokonaisvaltainen. Ohjelmassa e ole Saukkosen mukaan (2005, 3)
méadritelty, mistd maista ndmé maahanmuuttgat tulisivat, mille aloille he sijoittuisivat ja mihin
osaan Suomea he muuttaisivat. Ohjelma el kerro sitd, riittdvéatké kuntien koulutukselliset
henkilostéresurssit ja huolehtiiko valtio tdmén mittavan operaation edellyttamista taloudellisista
korvauksista kunnille. P&&osa kunnista on vasta aoittaneet humanitaarisin perustein kuntiin
tulleiden maahanmuuttajien kotouttamisen. Nyt kuntiin tulisi tyoperusteisia maahanmuuttgjia, vai

tulisiko sittenkaan.

Suomen asukasméarasta. Maahanmuuttajat ovat toistaiseksi tulleet Suomeen p&dasiassa muilla kuin
tyoperusteilla. Heidan tyévoimaosuutensa on suurempi kuin keskimédrainen tyévoimaosuus mutta
vastaavasti tyottomyys on kolminkertainen. Maahanmuuttajien ty6ttomyysprosentti on laskenut
huimasti viime vuosina. Ennusteiden mukaan maahanmuuttgjien suhteellisen osuuden oletetaan
nousevan 53 %:iin 10 vuodessa. Tama tarkoittaisi k&ytannossi sitd, ettd heidan maéérénsa
kaksinkertaistuisi nykyisesta. Vuonna 2016 maahanmuuttgjia olisi ndiden ennusteiden mukaan noin
350 000 henkil6a. Jos ennusteet eivét toteudu, tydvoiman kysynnan ja tarjonnan tasapainon mallien
mukaisesti rakennetut suunnitelmat eivét toimi. Forsanderin (2004, 55) mukaan Suomessa on nyt
alkamassa heikkenevan huoltosuhteen kausi useita vuosikymmenia kestéaneen taloudellisesti hyvén
huoltosuhteen jalkeen. Suuret ikduokat ja lapsiluvun pieneneminen ovat taanneet edullisen



huoltosuhteen ja Suomesta voitiin rakentaa varakas pohjoismainen hyvinvointivaltio. Forsander
ennakoi, ettd Suomi on dgirtyméassa heikkenevan hyvinvointivaltion aikaan, jossa julkisista
s8ast0ista tulee jatkuva projekti. Tyomarkkinat ja talous sopeutuvat niukkenevaan tydvoimaan ja
huollettavien méddran kasvuun. Tama merkitsee sitg, ettd Suomessa taytyy luopua elintason ja
hyvinvoinnin jatkuvan kasvun ihanteesta

Kasvukeskusten ympérille on Suomessa muodostunut tydssdk&ynnin suuralueita. Tydvoiman
saatavuus on vaikeutunut, mik& vaikuttaa yritysten investointihalukkuuteen ja niiden
gjaintipdatoksiin. Yritykset saattavat siirtéa toimintansa ulkomaille. Kun edistetdan tyoperusteista
maahanmuuttoa, pyritéén vahvistamaan Suomen osaamispohjaa ja turvaamaan muukin tyévoiman
riittavyys. Tutkimusten mukaan yhteiskunnan  monikulttuurisuminen heljastuu  usein
yrittelidisyyden ja innovatiivisuuden lisééntymisena.

M onissa maaseudun kunnissa palvelustrategia luominen on vaikeaa. Muuttotappioalueilla vaesto on
keskimddréista vanhempaa ja tyGikanen vaestd vadhenee muuttoliikkeen vaikutuksesta.
Hoivapalvelujen tarve lisdantyy, mutta samalla tyévoiman saatavuuden vaikeutuessa ja veropohjan
kaventuessa palvelujen jérjestamismahdollisuudet vaikeutuvat. Kunnille on kuitenkin tyonnetty
yleisvastuu  maahanmuuttgjien  kotoutumisesta.  Suomen  kuntaliitto  pitéa  térkednd
maahanmuuttoasioiden hallinnon kokoamista yhteen ministeriéon ja kustannusvastuun tarkempaa
selvittamistd. Jos maahanmuuttgiien médra kunnassa on véahainen, kunnassa e ndhda
maahanmuuttoasioita ehka kovinkaan tarkedksi. Valtio - kuntasuhteen perusta on muuttunut. Koska
valtionosuudet kuntien maahanmuuttotyohon on tarkoitettu vain humanitaarisen maahanmuuton
kustannusten  korvaamisen, kotouttamislain velvoitteiden tayttaminen on ollut  kuntien
maahanmuuttotydssa téhan mennessa keskeista. Jotkut kunnat ovat kuitenkin oman etunsa nimissa
kehittaneet maahanmuuttopalveluitaan erillisen projektirahoituksen ja oman kunnallisen

rahoituksensa avulla. Kuntien maahanmuuttajilleen tarjoamat palvelut ovat hyvin erilaisia.

Kuntasektorin maahanmuuttajatyota el ole kokonaisvaltaisesti juuri tutkittu. Koska kuntasektori on
lagja ja heterogeeninen ja valtion maahanmuuttopolitiikan tavoitteet ovat olleet rigtiriitaisia ja
padllekkaisia, tutkimusaiheen rajaaminen tyoperusteiseen maahanmuuttoon on ollut vaikeata.
Kuntien maahanmuuttopolitiikan ohjausmekanismien kuvaaminen ja maahanmuuttopoliittisten

toimenpiteiden vaikutusten arvioiminen on ollut haastava tehtava.



Suomessa maahanmuuttoa on rajoitettu vuosikymmenia Taytyykd Suomen nyt luopua ”portsarin
sydamestd’ ja aloittaa maahanmuuttajien vastaanottaminen.

2. TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

Jaan tutkimukseni 18htokohdat teoreettisiin ja maahanmuuttopoliittisiin |&htokohtiin. Taman luvun
tavoitteena on se, etta lukija sais yleispiirteisen kasityksen tutkimukseni yleisesta viitekehyksesta.
Teoreettisissa lahtokohdissa kerron niistéa kunnallispoliittisista teorioista ja malleista, joita kaytan
apuvdlineina  tutkimukseni tulosten selittdmisessd  luvussa 6 Johtopaatokset.
Maahanmuuttopoliittisissa lahtokohdissa on selvitetty joitakin yleisid maahanmuuton malleja.

2.1. Tutkimuksen teor eettiset |ahtokohdat

Luku jakaantuu Governance-teorian, hallinnollisten rakenteiden teorian ja tutkimustani
taydentévien teorioiden yleisesittelyyn. Tutkimukseni yleisena teoreettisena viitekehyksena on
paikallisen hallinnan teoria. Teoria on deskriptiivinen ja sen kautta ilmidita voidaan tutkia myos

empirian kautta.

2.1.1. Governance-malli

Termi Governance ldhtee monimutkaisuuden ja kontingenttisyyden aikaansaamasta haasteesta:
Organisaation toiminta ja hallinta el ole yhden toimijan auktoriteettiin perustuvaa eika minkaan
tietyn toimijan toiminnan tulosta, vaan useiden eri toimijoiden summa. Teoria on kehitetty, koska
moderni hallinta edellyttéd uudenlaista vuorovaikutusta hallinnon ja eri sidosryhmien
(Stakeholders) valilla (Haveri 2006).

Y hteiskunnallisessa toiminnassa on viime vuosina korostunut omaehtoinen kehittaminen,
verkostoituminen, markkinaperusteisuus seka kansainvalistyminen. Eri toimijat ovat joutuneet
rakentamaan monipuolisia verkostoja hallitakseen muutosta ja hyddyntéaakseen ympéristossa olevia
resursseja seka vahvistaakseen omaa osaamistaan. Kunta on akanut lagentaa toimintaansa
perinteisen kunta-valtiosuhteen ulkopuolella ja mukaan on tullut kolmannen sektorin toimijoita.

Yhteiskunnalliset muutokset ovat aiheuttaneet sen, ettd toimijoiden keskindisriippuvuus on



lisdantynyt, teknologiapainottuneisuus kasvanut seké kumppanuushalinta korostunut (Haataja
2003, 6).

Valtiota uhkaa kasvavassa méaérin eriytyminen ja pirstaloituminen. Rhodes on kuvannut ilmi6ta
valtion ontoksi kovertumisena (hollowing out The State). Sanonta kuvaa tilannetta, missa valtion
asemaa nakerretaan sen ylépuolelta, esimerkiks kansainvéliset riippuvuussuhteet ja Euroopan
Unionin padatoksenteko, alapuolelta, esimerkiks erityistarkoituksiin muodostetut hallintoelimet
alue- ja pakallistasolla ja viela sivuilta, esimerkiksi yritykset. Taman tuloksena hallinto on
muuttunut hallinnaksi. Tat& el kuitenkaan tule ymméartda siten, etta valtio olisi vain passiivinen
osapuoli. Tavallaanhan valtio itsekin salii taman ontoks kovertumisen. Valtio vain reagoi
toimintaympériston muutoksiin. Rhodes e kuitenkaan kiistd, etteikd hierarkiaan perustuvaa
hallintoa olisi yha olemassa ja sita tarvittaisi; pikemminkin hé&n haluaa tuoda sen rinnalle
toisenlaisen, verkostoihin, kumppanuuteen ja niiden hallintaan liittyvan johtamistavan, joka pyrkii
vastaamaan valtioon ja sen hallintorakenteisiin kohdistuviin haasteisiin. (Rhodes, 1996, 657, 661—
663, ks. Kooiman, 5-6.)

Pierren (2000, 3) mukaan kehitystd voitaisiin kuvata sirtymisenda keskustavetoisesta
keskustapakoiseen tapaan hallita. Mallin mukaan ennen pelkastéén valtiolle, ja eritoten sen
keskushallinnolle kuuluneet tehtévét jaetaan lagjemmin yhteiskunnassa siten, etta niita toteutetaan
eri toimijoiden valisena yhteistyona Nama toimijat ovat olleet maahanmuuttopolitiikassa alue- ja
paikallistason kuntia, kuntien liittoutumia, valtion viranomaisia, kolmannen sektorin toimijoita yms.
Ne toteuttavat maahanmuuttopoliittisia kéytannon tavoitteitaan paikallisen hallinnan avulla. Tama
hallinta tarkoittaa Hirstin (2000, 18) mukaan uusien verkostojen, kumppanuuksien ja

keskusteluareenoiden liséantymista seka niihin liittyvaé neuvottelevaa hallinnoinnin tapaa.

2.1.2. Hierarkiat, verkostot ja markkinat

Kaiken hallinnon yleisina rakenteina pidetddn Anttiroikon ym. (2004, 34) mukaan jarjestelmid,
jotka pohjautuvat hierarkioihin, markkinoihin, verkostoihin tai paikallisiin yhteisdihin. Tassa
tutkimuksessa en tarkastele paikallisia yhteisojg, koska tarkastelundkokulmana on kunnan rakenteen

vaikutus maahanmuuttopolitiikkaan ja palveluihin.



Hierarkiat

Hallinnan hierarkiat edustavat perinteista institutionaalisesti suuntautunutta hallinnan muotoa, joka
korostaa sitd, ettd hallinto johtaa toimintapolitiikkaa ja hallinnon sisdiset suhteet ovat térkeita.
Hierarkkiseen hallintaan liittyy edustuksellinen demokratia (Anttiroiko ym. 2004, 34). Hierarkian
peruspiirre on se, etta paatoksenteko on keskitetty organisaation huipulle. Hierarkialle on olennaista
yks pédtoksentekija, yhdensuuntainen viestinta ja taman padtoksentekijan oikeus ratkoatarvittaessa
myos rigtiriitoja. Hierarkian toteuttamiseen kuuluu valtaulottuvuus, kontrolli ja erilaisten
sanktioiden uhka (Airaksinen & Haveri 2003, 33).

Hierarkiaa on helpompi sdlittéd ja ymmaértas, jos vertaa sitd hallinnan késitteeseen. Seuraava
taulukko vertaa hallintoa ja hallintaa keskendan eréiden keskeisten piirteiden perusteella. Hallinnon

(Government) organisointiperiaate on hierarkia.

Taulukko 1: Hallinnon ja hallinnan vertailu

Hallinto (Government) Hallinta (Governance)
Valtaulottuvuus Julkisen séantely- ja|Kehittdmis- ja  aloitevallan
pakkovallan kaytto kéytto
Hallinnon paatehtava Kollektiivisten padtosten | Kollektiivisten
toimeenpano kehittamispyrkimysten
toteuttaminen
Tehtavaaluepainotus Viranomaistehtéva Kehittamistehtava
Organisointiperiaate Hierarkia Verkosto
Julkisyhteisb toimijana Toteuttaja Koordinoija
Néakokulma prosesseihin Hallinnon sisdiset prosessit Hallinnon ulkoiset suhteet
Resurssiulottuvuus Hallinto-organisaation omat | Koko yhteistn ja
resurssit toimintaympariston resurssit
Kansalaisten rooli Alamainen Aktiivinen toimija
Suhde yrityselamaan Saantelyn kohde Kumppani

(Anttiroiko & Jokela 2002, 130)

Pierren (2000, 14 -21) mukaan uudet toimijat, vahvat verkostot ja niiden autonominen ja
tehokkaampi toiminta on aiheuttanut hierarkkisen mallin  osittaisen rapautumisen. Téta
murenemista on aiheuttanut toisaalta spontaanit yhteiskunnalliset muutokset ja toisaalta tietoinen
hallinnon  desentralisaatio, joka on tehty lainséadantéteitse. Aluekehitys ja paikalisen
omatoimisuuden korostaminen on osa téata kehitysta. Hierarkiaan eivé kuulu pienemmaét yksikét,




monimuotoisuuden korostaminen, joustavuus tai toimijoiden epdmuodolliset suhteet. Hierarkkiseen
malliin kuuluu muodollisesti jaettu valta julkisen hallinnon ja markkinoiden vélilla Pierre on
vakuuttunut siitg, ettd tdma malli on kuitenkin térkea ja elinvoimainen ja voi toimia vaihtoehtona

hajanaiselle verkostolle.

Markkinat

Hallinnan markkinoiden (Anttiroiko ym. 2004, 34) perusta ilmaistaan teoriassa, joka korostaa
yksilon omien valintojen téarkeyttd Hallinnan markkinoita on toteutettu julkishallinnossa New
Public Management (NPM) doktriinin avulla. Tdman hallintatavan perustana on gatus ja kasitys
palvelujen kayttgjien ja kuluttgien hyotyjen maksimoimisen ohjaamasta tehokkaasta julkisesta
hallinnosta.

Osborne & Gaebler (1992, 81-83, 219-220) kuvaavat sitd, miten julkisen hallinnon toiminta
muuttuu NPM -teorian mukaan yh& enemméan yhteiskunnassa kilpailua ja markkinoita aktivoivaksi
ja innoittavaksi vaikuttgjaksi. Silloin hallinnollinen toiminta el ole end toteavaa ja
tilanneperusteisesta, vaan dgitd tulee  tulevaisuuden ongelmia ennakoiva ja ehkéiseva
toimintaorganisaatio. Hallinto el endd pyri tuottamaan kaikkia palveluja itse. Tama hallinto
rohkaisee kilpailua julkisten, yksityisten ja omien yritystensa valilla Oletetaan, etté kilpailun kautta

toteutuu paremmin ihmisten tarpeiden ja tuotettujen palveluiden vastaavuus.

Markkinaehtoinen toiminta perustuu Sutelan ( 2003, 24 ja 63-64) mukaan parempiin resurssien
kohdentamispaétoksin, jotka tehdéén markkinoiden ohjaamana. Kunnallisen toimintaympériston
kehityksessd voidaan erottaa palvelutoiminnan siséinen ja ulkoinen markkinaehtoistuminen.
Sisdisen toimintaympéaristbn muutos tarkoittaa sitd, ettd palvelun tuottaminen ja tilaaminen
eriytetdan tai liikelaitostetaan. Ulkoisten markkinoiden luominen taas merkitsee sitg, etta kunta
sallii toiminnan kohdentumisen taysin markkinasignaalien mukaisesti. Viela silloinkin kunta valvoo
Sitd, etta kuntalaiset saavat riittavasti hyodykkeita Talodin kunta tavallaan delegoi ostovoimansa
kayttéa suoraan kuntalaisille sen sijaan, etta hyodykkeiden toimittamisesta kuntalaisille paétettéisiin
poliittisen paétdksentekoprosessin kautta. Kuntasektorilla tétéa markkinaohjautuvuutta voidaan liséta
useilla eri tavoilla. Markkinaohjauksen tunnuspiirteité ovat vapaaehtoiset sopimussuhteet, valinnan

vapaus ja kilpailu.



Verkosot

Verkko, verkosto, verkkoutuminen ja verkostoituminen ovat kéasitteind moniulotteisia, ja niille on
jokseenkin vaikea antaa yksisdlitteista ja kattavaa maaritelmdd. Kuten Aatola (1998, 11) toteaa,
kyseisid kasitteita kaytetdan niin kaytannon yhteistoiminnan kuvaamiseen kuin retorisina ilmaisuina
ja symbolisina termeingkin. Verkosto saattaa olla henkiléverkosto, organisaatioiden
yhteistoiminnan tai sosiaalisten suhteiden muodostama verkosto, kuten myds yhteiskunnan
infrastruktuurin - tai  muiden kommunikaatiovdylien muodostama perusrakenne taikka
yksinkertaisesti pelkka yhteydenpitokeino tai -vayla.

Vantsin mukaan (1999, 73) verkostokasitteella on monenlaisia sisdltoja Yleinen mééritelma
verkostoista on se, eftd ne ovat suhteiden kombinagtioita, ihmisten ja organisaatioiden
organisoitumista monisolmuisiin verkkomaisiin rakenteisiin. Verkostossa on useita osallistujia ja
yhteisty6 perustuu vapaaehtoisuuteen ja luottamukseen. Osallistujat ovat riippuvaisia toisistaan ja
kokonaisuuden ohjaus riippuu osallistujien yhteisista toimista ja valinnoista, jotka perustuvat
neuvotteluihin. Kautosen (2004, 76) esittad, etta verkostokasitteeseen liittyy gjatus kumppanuudesta
(partnership). Verkostondkokulman perusoletuksena on, etta toimijoiden vélilla esiintyy
vaihtosuhteita ja ettd nuo suhteet luovat keskindista riippuvuutta toimijoiden vélille.
Verkostosuhteiden motiivina on halu eri tahojen véliseen yhteistydhon, jonka tavoitteena on
molemminpuolinen etujen tavoittelu. Verkostosuhteet voivat rakentua joko organisaatioiden tai
yksiloiden vdlille tai vaihtoehtoisesti organisaatioiden sisélle.

Haveri esitti luennoissaan (2006), etta verkostojohtamisen teoriat ovat toistaiseksi suhteellisen
kehittyméttomia Téassa tutkimuksessa en nde tarpeelliseks verkostojen olemuksen tarkkaa
selvittamistd Ne ovat governance-mallin mukaisesti tulleet kuntien vaihtoehtoiseksi tyotavaksi,
koska valtion maahanmuuttopoliittinen yleisohjaus ja resurssiohjaus on ollut riittdmétonta. Kunnat
pyrkivdt suoriutumaan mahdollisesti térkeiks maahanmuuttopoliittisista tehtévistd parhaalla
mahdollisellatavalla. Silloin ne hyddyntavét verkostoja ja tekevat maahanmuuttoprojekteja.
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2.1.3. Taydentavat teoriat ja mallit

Naiden keskeisten teorioiden liséksi olen kayttanyt seuraavia teorioita: resurssiriippuvuuden teoria,
transaktiokustannusten teoria, verkoston muotoutumisen ja organisaation menestystekijoiden
arvioimisen teorioita ja -mallegja Naiden teorioiden avulla pyrin selittdméan havaitsemieni
maahanmuuttopoliittisten ilmididen taustaa ja Sitd, ettei ndiden tekijoiden selittdminen ja
ymmartaminen poikkea muiden hallinnollisten ilmididen selittamisesta

Kaikki edelld mainitut teoriat ja mallit on esitelty 18hdeviitteineen asian kasittelyn yhteydessa.

2.2. Tutkimuksen maahanmuuttopoliittiset laht6kohdat

Luku jakaantuu maahanmuuton yleisiin l&ht6kohtiin ja joihinkin maahanmuuttopolitiikkaa ja
maahanmuuton motiiveja selittéaviin malleihin. Taman luvun tavoitteena on se, etta lukija saa
késityksen maahanmuuttopolitiikan kompleksisuudesta ja siitg, etté kaikki maahanmuuttgjat eivét
halua integroitua Suomen yhteiskuntaan.

2.2.1. Yleisat |dhtokohdat

Maahanmuuttopolitiikka on kasitteenda hyvin lagja ja kompleksinen. Tyoperusteinen
maahanmuuttopolitiikka on kéasitteend vain osa sitd. Vakka vatio nyt pyrkiikin omien
toimenpiteidensa ja ohjausmekanismiensa avulla edistdmaan tyoperusteista maahanmuuttoa, tilanne
el ole selked halinnollisesti, toiminnallisesti ta  rahoituksellisesti.  Valtion
maahanmuuttopolitiikkaa ja viranomaisia ohjaavat lainsdddantd, hallinnolliset rakenteet,
vakiintuneet tyokaytannot ja padosin humanitaarista maahanmuuttoa varten luodut palvelut.
Kuntien organisaatio- ja muut ratkaisut on rakennettu humanitaarisen maahanmuuton tarpeita
varten. Jos kunnat alkavat edistééa tyoperusteista maahanmuuttoa alueellaan, ne voivat kéyttaa téaa
organisaatiotatai tehda erillisen projektiorganisaation.

Koska maahanmuutto on melkoisen monitahoinen ilmid, valtion viranomaisten

maahanmuuttoasioiden  kasittely on hajaantunut monille ministeridille ja eritasoisille
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organisaatioille. Kuntasektorilla maahanmuuttoasiat koskettavat kaikkia hallinnon aloja asumisesta
péaivahoitoon. Néita tehtavidan kunnat hoitavat osaks peruspalveluorganisaationsa avulla tai sitten
niitd hoidetaan perustamalla maahanmuuton erillisprojekteja tai muiden tyottomyyteen hoitoa tms.
varten tehtyjen yleisten projektien yhteydessd. Taman kehityksen kautta joihinkin kuntiin on
rakentunut maahanmuuton erityspalvelujen lagja kirjo. Kun kunnat saavat valtionosuutta ainoastaan
humanitaariseen maahanmuuton kustannuksiin ja ne ovat saattaneet rakentaa néita erityispalveluita

projekti- yms. rahoituksella, on saattanut syntya epétarkoituksenmukaisia maahanmuuttopalveluja.

Maahanmuuttopalveluja tuottavien toimijoiden médra on suuri. Erilaisiatoimijoita ovat esimerkiksi
kolmannen sektorin vapaaehtoistyotd tekevét, julkiset viranomaiset, erilaiset projektit ja
maahanmuuton palveluja tuottavat  yritykset. Kunnissa maahanmuuttoty6téd tehdéén yksin tai
yhdessa erilaisten toimijoiden kanssa tai alueellisesti. Kunnat ovat heterogeenisia ja niilla on
erilaiset mahdollisuudet ohjata omaan toimintaympéristoansa.

2.2.2. Maahanmuuton mallgja

Kansallisen tason maahanmuuttopolitiikka voidaan Forsanderin (2004, 59-108) mukaan jakaa
"laizzes-faire” —politilkkka. Nama ovat typologioita, joiden avulla voidaan ymmaértda Suomenkin

maahanmuuttopolitiikkaa.

Vierastyolaispolitiikan l8ht6kohtana on tybvoiman tarpeen tyydyttaminen, joka vaikuttaisi
talouteen mahdollisimman nopeasti. VierastyOldiset tarjoavat veronsa ja tybvoimansa
tyomarkkinoille, eivatka kuluta yhteiskunnan palveluita. Mikali yhteiskunnan tavoitteena on vastata
tydvoiman tarpeeseen lyhyella tahtdimella ja turvata hyvinvointivaltion rahoitus, on kannattavinta

edistda téta tyoperusteista, véliaikaista maahanmuuttoa

Integroivan maahanmuuttopolitiikan mallin 18htbkohtana se, ettd maahanmuuton Kkautta
vahvistetaan taloutta ja kulttuurista monimuotoisuutta. Integroivan mallissa pyritéén sihen, etta
maahanmuutolla olisi pitkdaikaisia, positiivisia yhteiskunnallisia vaikutuksia. Tama tarkoittaa paitsi
maahanmuuton lisédmistd, myds pysyvan maahanmuuton suosimista Pysyvasti muuttavien
maahanmuuttajien méran lisédminen vaatii maahanmuuttgjille suunnattujen peruspalveluiden
jarjestdmista.  Integroivassa maahanmuuttopolitiikassa pyritddan vaikuttamaan maahanmuuton

keinoin vaestdn madraan, ikérakenteeseen seka huoltosuhteeseen.
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Laissez-faire —mallia on luonnehtinut pyrkimys valtion suvereniteettiin ja turvallisuusriskien
hallintaan. Maahanmuuttopoliittinen péaétoksenteko on reaktiivista ja térkedd& on muuttuviin
tilanteisiin reagoiminen. Maahanmuuttopolitiikassa ja kansalaisuuspolitiikassa ei ole siis mé&ritelty
selkeitéa tavoitteita elkd suuntaviivoja, jolloin yhteiskunnan maahanmuuttopolitiikka on

epamaaraista.

Millaisia typologioita ta malleja on kehitelty selittdm&an maahanmuuton motiiveja. Mika Raunio
on kirjassaan Suomi globaalitalouden osagjien valintojen kentalla (2002, 41-44) kehittanyt
seuraavat maahanmuuttajatyypit: globaalitalouden vaeltgjat, vierailijat, eldmanlaatumuuttgjat ja
sosiaalisten suhteiden vuoksi muuttavat.

Globaalitalouden vadtajat harkitsevat muuttamista, jos maassa on olemassa kiinnostavia tyo- ja
uramahdollisuuksia. He liikkuvat maasta toiseen vuoden tai muutaman vuoden pituisissa jaksoissa.
Globaalitalouden nomadeja eivdt ole vain projektista ta komennustehtvasta toiseen kiertavat
taitajat ja projektityontekijat, vaan myos paikallisilta tyomarkkinoilta ja vakituisesta tyosuhteesta
toiseen liikkuvat kansainvalistyneet tyontekijét. Vaeltajien tavoitteena ei ole integroitua paikalliseen
kulttuuriin vaan lahinnd sen globaalitalouden kulttuuriin. Vierailijat ovat globaalitalouden vaeltgjia
muistuttava joukko. He muuttavat tyon peréssa ulkomaille saadakseen kokemusta ja pd&omaa, joita
voi hyodyntda kotimaassa. Tyokomennuksen jalkeen he palaavat kotimaahansa, johon oma
identiteetti on kiinnittynyt. Eldmanlaatumuuttajat harkitsevat muuttamista, jos oletetaan jonkin
muun seudun tarjoavan selkeésti korkeamman elamanlaadun. He etsivét pysyvaa asuinpaikkaa ja
heidan tavoitteenaan on integroitua paikalliseen kulttuuriin. Sosiaalisten suhteiden vetdmana
Suomeen hakeutuville on muodostunut erilaisten sosiaalisten suhteiden kautta vahva side. He

haluavat integroitua, jos tdma sosiaalinen side on riittavan vahva.

Ketjumuutto voi parhaillaan auttaa maahanmuuttagjia sopeutumaan uuteen kotimaahansa. Kun
paikan p&dlla on yhteisbja jotka jo tuntevat uuden maan tapoja ja olosuhteita, e vastatulleiden
tarvitse opetella kaikkea oman kokemuksensa kautta. Vanhat maahanmuuttajat ovat ehtineet luoda
sosiadlisia ja kulttuurisia verkostoja, jotka ovat apuna uusien maahanmuuttajien tyollistymisessa.
Suomen maahanmuuttgjilla e ole yleensa téta verkostoa takanaan. He ovat yleensd hyvin
heterogeeninen ryhma; he ovat 1ahtoisin useista eri maistaja kulttuureista (Martikainen 2003, 15).
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2.3. Tutkimuksen tavoitteet

Yks tutkimuksen tavoitteista on tutkia sitd, miten maahanmuuttoty6 tutkittavissa kunnissa on
kehittynyt, miten se on organisoitu ja millaisia erilaisia ohjausmekanismeja tai k&ytannon ratkaisuja
verkostoitunutta maahanmuuttoty6td, ohjelmasuunnittelua seka yhteistyon kaytantdja siten, etta
tulokseksi tulis ainakin soveltavaa, hyodynnettavaa tietoa maahanmuuttotyon hyvista kaytanndista
ja nykytilasta. Mielenkiintoni kohdistuu siihen, onko néissa tutkittavissa kunnassa tullut tarve
mééritelld oma kunnallinen maahanmuuttopolitiikka uudelleen, koska niiden toimintaympéristd on
saattanut kokea nopeita muutoksia dynaamisesti ja institutionaalisesti. Ovatko tutkimukseni kunnat
padtyneet tal ovatko ne tekeméassa paatosta tyoperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistémisesta?
Mita téllainen pdatos edellyttéisi kunnan hallinnon rakenteelta, millaiset tyotavat olisivat parhaita
mahdollisia ja liittyykd kunnan olosuhteisiin ja sijaintiin tekijoita, jotka helpottavat tyoperusteisen

maahanmuuton edistamista?

Padtavoitteena on tutkia kolmen maahanmuuttopoliittisen kérkikunnan avulla tyGperusteisen
maahanmuuton onnistumisen edellytyksid. Toisin sanoen: miten mashanmuuttagjatyd on kunnissa
organisoitu ja miten se vastaa tavoitteisiin seka miten tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen
sen eri osa-alueilla on kunnissa jéarjestetty. Kunnallisen maahanmuuttopolitiikan selvittamisen
jadlkeen siirryn tyoperusteisen maahanmuuton tutkimiseen. Alkuolettamukseni on, ettd koska
kokonaisvaltainen yhteiskunnalinen suunnittelu ja sen maahanmuuttopoliittinen osan strategiat
eivdt ohjaa kunnan omaa strategista suunnittelua ja sen maahanmuuttopolitiikan organisointi- ja
ohjausmekanismien rakentamista, kunnat ovat kehitelleet omia maahanmuuttopolitiikan tekemisen
valineitdan. Koska maahanmuuttajatyon tekemiseen on tarjottu vahan reresursseja, kunnat ovat
verkostoituneet yhteisen intressin gjamina. Liséksi oletan, ettda maahanmuuttgjatytta tehddan
yhteiskuntapolitiikan muissa organisaatioissa ja kunnissa osin  padlekkaisesti ja ehka
tehottomastikin. Syitd tdhadn voi olla useita Lainsdadanndssa on puutteita, kunnallista
maahanmuuttgjatyotd on vaikea yhdistda tydvoimaviranomaisten toimenpiteisiin ja monen kunnan

valinen maahanmuuttotyon projektin kasaamisen ja sen perusteleminen on vaikeaa.
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2.4. Tutkimusongelma

Tutkin kolmen kunnan maahanmuuttopolitiikkaa haastattelujen ja kunkin kunnan kunnallisten
asiakirjojen avulla. Tutkimuksen tarkoituksena on valittujen teemojen kautta ymmértéa
mahdollisimman syvallisesti ndiden kuntien maahanmuuttopolitiikan todellisuutta

Tutkimusongelmani jakaantuu kahteen osaan:
1. Mitk&ovat kuntien maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erot.

2. Voiko naiden kuntien valisten maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erojen avulla selittéa
sitd, miksi kunnilla on erilaiset mahdollisuudet jatarve edistéa tyoperusteista
maahanmuuttopolitiikkaa.

Tavoitteenani on 10ytda kuntien maahanmuuttopolitiikan erojen avulla yksinkertaiset kriteerit tai
selittdvat tekijat, joiden avulla voisin arvioida tutkittavina olevien kuntien tyOperusteisen
maahanmuuton edistémisen mahdollisuuksia.

2.5. Tutkimuskysymykset

Kunnissa, kuten muissakin organisaatioissa, mennyt kehitys ja tehdyt pé&dtokset vaikuttavat
nykytilanteeseen. Kunnan alueella harjoitettavaa maahanmuuttopolitiikkaa toteutetaan paaosin
kotoutumisohjelmassa mainittujen politiikkalinjausten ja toimenpidekokonaisuuksien kautta, joten
tutkimusta varten selvitdn tarkemmin kotoutumisohjelman luonteen, sen sijoittuminen kunnan
muiden strategisten ohjelmien kokonaisuuteen ja ohjelman pdaivitystarpeen talla hetkella
Hyddyllista on selvittda kotoutumisohjelman laatimisen verkostosto ja prosessi, eli k&ytanntssi se,
mitka organisaatiot ja toimijat osallistuvat ohjelmatyohon ja miten tadméa tyo etenee. Tasta
tiedontarpeesta muotoutuu tutkimuskysymys numero 1
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Tutkimuskysymys 1. Mitka ovat kunnan maahanmuuttopolitiikan lahtokohdat?

Kunnan nykyinen maahanmuuttohallinto ja palvelut ovat se perusta, jonka pohjalta voi arvioida
my06s tyoperusteisen maahanmuuton onnistumisen edellytyksid kunnissa. Tyémuodot ja palvelut
ovat samat, vaikka ne suunnattaisiin tyOperusteisille muuttgjille. Kun selvitan kunnan
maahanmuuttopolitiikan kaytannon ty6ta mielenkiintoni kohteina ovat kaytannon tyodssa
tapahtuneet muutokset, kunnan maahanmuuttotyon verkosto, jarjestdjen ja kolmannen sektorin
osdlistuminen maahanmuuttotydhon sek& maahanmuuttotyon tuloksien ja siihen varattujen
mé&ararahojen seuraamin. Haastateltavilta tiedustelen heidan kasityksidan valtionosuus érjestelmasta

Ja muista maahanmuuttopoliittisten toimenpiteiden rahoittamisen kanavista

Tutkimuskysymys 2: Miten kunnat tekevét kéytanndn maahanmuuttoty6ta?

Seuraavaksi haluan selvittdd  tyOperusteisen maahanmuuton toimenpiteitd tai suunnitelmia
kunnissa. Mitk&a ovat kunkin kunnan tyGperusteisen maahanmuuton painotukset, suunnitelmat ja
tyotavat. Kysyn haastateltavilta heidan késityksensa tyovoimavajeesta ja kunnan tarvetta osallistua
yritysten ulkomaisen tyévoiman rekrytointiin ja mika on kunnan oma rekrytointipolitiikka. Omina
alateemoina ovat maahanmuuttgjille suunnatut tiedotustoimenpiteet, erityisen tyollisyysverkoston
mahdollinen perustaminen maahanmuuttgjien tyollissymistd varten sekd asenteiden merkitys

paikallisen tyoperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistamisessi.

Tutkimuskysymys 3: Miten kunnan tyoperusteinen maahanmuuttajaty® on jarjestetty

kunnissa tai millaisia suunnitelmia kunnalla on sen jarjestamiseksi?

Kunnat tuskin pystyvét edistaméan tyoperusteista maahanmuuttoa vain omien voimavarojensa
avulla. Yhteistyon paéteemassa kasittelen niitd kunnan ratkaisuja ja péétoksia, joilla se osallistuu
maahanmuuttopolitiikan ja erityisesti tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistdmiseen. Téata
yhteisty6ta kunnat saattavat tehda padasiassa alueperusteisesti tal yhdessd tyohallinnon
organisaatioiden kanssa. Erityisena alateemana on kotoutumissuunnitelman laatimisen yhteistyo

kunnan ja tydvoimatoimiston valilla
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Tutkimuskysymys 4: Miten kunnat onnistuvat yhteistyossa?

Lopuksi on aina hyva pyrkia hahmottamaan tulevaisuutta. Viimeisend tutkimuskysymyksena on
kunnan maahanmuuttopolitiikan haasteet sen tulevat muutokset. Mielenkiintoisia kysymyksia ovat:
Mika olisi se mahdollinen ideaalinen tilanne ta edellytykset, joilla kunkin kunnan
maahanmuuttopolitiikasta saataisiin @ mahdollismman paljon hybtya kunnalle. Kysyn
maahanmuuttokoordinaattoreilta, kuuluuko tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen heidén
mielestdan ylipddtéan kunnan tehtaviin ja milla edelytyksilla Koska haagtateltavat ovat
maahanmuuton ammattilaisia, haluan heidan lyhyen arvionsa  kansallisen tyoperusteisesti
pai nottuneen maahanmuuttopolitiikan menestymisen mahdollisuuksia Suomessa.

Tutkimuskysymys 5: Mika on Suomen tai kuntanne maahanmuuttopolitiikan

tulevaisuus?

2.6. M enetelméana laadullinen tutkimus

Taman luvun tarkoituksena on selvittda tutkimukseni case-kuntien valinnan perusteet. Sen liséksi
kerron tutkimukseni perustuvan laadulliseen tutkimukseen ja sen, miten tutkimukseni tulosten
analysointi tehtiin teemoittelun avulla.

2.6.1. Tiedonhankintajaaineisto

Valitsin  tutkittavikss  kunniks  ja  haastattelupaikkakunnikss  maahanmuuttopoliittisen
ohjelmasuunnittelun merkittéavimpia kuntia Suomessa. Valituiks tulivat Tampereen, Kotkan ja
Vantaan kaupungit. Perusteluina olivat l&hinna seuraavat tekijét: NéissA kaupungeissa
maahanmuuttopolitiikan suunnittelun ja toteuttamisen aktiivisuus on kohtuullisen korkea. Niissa
maahanmuuttajien madra tai heidan suhteellinen osuutensa on suuri kunnan véestdsta Suomen
mittakaavassa. Vaikka edelliset kriteerit elva ndissd tutkittavissa kunnissa toteutuisikaan,
tyoperusteisesti muuttaneiden maahanmuuttgjien merkitys esimerkiks asiantuntijatentévissa
paikalliselle elinkeinoelamélle voi olla tarkea tai sitten kaupunki on valinnut tyOperusteisen
maahanmuuton edistamisen hyvin térkedks kunnan kehittdmisen teemaksi. Kunnissa on taméan
johdosta kehitelty paikallisen yleisen maahanmuuttopolitiikan suunnittelun ja toteuttamisen niin
sanottuja parhaita kaytantoja ja hyvia tyotapoja tai sitten erityisesti tyoperusteisen maahanmuuton
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edistamisen edellyttadmia palveluita. Vaikka monet keskisuuret ja pienet kunnat saattaisivat olla
hyvinkin tutkimuksen kannalta mielenkiintoisia, niiden tutkiminen on jouduttu jatt&méaén
tutkimuksen ulkopuolelle tutkimusteknisista syistd. Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella
yhden kunnan maahanmuuttopolitiikan todellisuutta  mahdollisimman syvéllisesti
teemahaastattelujen keinoin.

Jokaisessa kunnassa haastateltiin kunnan maahanmuuttohallinnosta ja kotouttamistoimenpiteista
vastaavaa maahanmuuttokoordinaattoria sek& paikallisen tydvoimahallinnon edustajaa. Taman
lisdks haagtattelin sek& Vantaalla ja Tampereella kunnan keskushallinnon tai elinkeinotoimen
viranhaltijaa, jolle kuuluivat kunnan tyollisyyden hoitaminen ja rekrytointi. Haastattelujen tulosten
purkamisessa hyodynnettiin kunnallisia julkaisuja. Kerron tarkemmin haastattelujen kéytannon
toteuttamisesta alaluvussa 5.1. TutkimustyOon suorittaminen ja aineisto.

2.6.2. Tutkimuksen laadulliset perusteet

Tama tutkimus on laadullinen tutkimus. Kvalitatiiviselle tutkimukselle on Hirsijarven ym. (2001,
23-25) mukaan ominaista kokonaisvaltainen tiedonhankinta, ihmisen tutkiminen, induktiivinen
analyysi, tarkoituksenmukainen kohdejoukko, ainutlaatuisuus ja laadullisten metodien kaytto
Laadullisessa tutkimuksessa on aina tavallaan kyse tapauksesta. Tapaustutkimus voidaan méaritella
Yin mukaan (1987, 23-25) empiiriseksi tutkimukseksi, jossa tutkitaan nykyajassa tapahtuvaa
ilmi6té todellisessa eldmantilanteessa, sen omassa ympéristossa. Y leensa tapaustutkimus kohdistuu
yhteen tapaukseen mutta myds usean tapauksen tutkimukset ovat mahdollisia. Tapaus voi olla
Koskisen ym. (2005, 33) mukaan myos toiminnallinen, kuten prosessi tai rakenteellinen
ominaisuus. Tapaustutkimuksessa tapaus el ole otos jostain isommasta joukosta eika silla pyrita
tilastolliseen yleist@miseen. Sen sijaan tapausta tutkitaan kontekstisidonnaisesti. Silloin
huomioidaan paikalliset, gjalliset ja sosiaaliset kontekstit. Tutkimuksessa el kysyta niinkdan, kuinka
yleistd jokin on, vaan kuinka tama jokin tapahtuu, kuinka se on ollut mahdollista
Tapaustutkimuksen kannalta on kiinnostavampaa perehtyd jonkin ilmion toimintalogiikkaan ja
ilmidn muotoutumisen prosessiin kuin selvittéa kuinka yleinen ilmi6 on. Syrjalan ym. (1994, 15)
mukaan tapaustutkimus on mahdollista toteuttaa myds kahden tai useamman tapauksen vertailuna.

Talloin vertaillaan usein kahtatai useampaa organisaatiotatai jotain tiettya toimintaa niissi.
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Tapaustutkimuksen késitteita ovat analyyttinen induktio ja aineistolahtoisyys. Tutkimuksellinen
lahtokohta on silloin analysoitava tapaus, el niink&an yleistéva teoria. Tapaustutkimuksen taustalla
on oltava teoreettinen orientaatio, tutkimus ei voi olla vain kohteensa empiiristéa kuvailua
Tutkimuksen tulokseksi el tule tilastollisesta tietoa, vaan analyyttisesti yleistettya tietoa. Silloin
tapaustutkimus  tuottaa uusia kasitteellisamisen tapoja, jotka auttavat jonkin ilmion
syvallisemmassd ymméartamisessa. Nama tuloksena syntyneet kasitteellistdmisen tavat voivat toimia
analyyttisen gjattelun vélineind myds muissa vastaavanlaisissa yhteyksissi ja konteksteissa. Silloin
niilla voi olla siirrettévyysarvoa, vaikka ne eivét olisikaan suoraan yleistettavissd, kun siirrytdan
kontekdtista toiseen (Jokinen & Juhila 1996, 16-49).

Tassa tutkimuksessa on kaytetty tutkimusmenetelmana haastattelua. Hirsijarven & Hurmeen (2001,
42-44) mukaan haastattelu on pddmadrahakuista toimintaa ja sen tarkoituksena on kerdtd
informaatiota. Silla on siis ennalta maarétty tarkoitus. Haastattelija aloittaa keskustelun , ohjaa ja
johdattelee sita. Tassa tutkimuksessa sovellettiin teemahaastattelun tekniikkaa. Hirsijarven ym.
(2000, 195) mukaan teemahaastattelussa haastattelijan on tiedettéva keskustelun aihealueet, mutta
tarkkoja kysymyksid ei tarvitse esittéd. Eskolan mukaan (1998, 153 ja 179) teemahaastattelurungon
rakentamisessa voidaan kayttda aiemmista tutkimuksista keréttyja teoreettisia ndkemyksia ja omaa
kokemusta. Teemahaastattelurungon luominen on mielestani jo eréénlaista aineiston esiluokittelua.
Teemoittelu on suositeltava aineiston analysointitapa jonkin kaytdnndllisen ongelman
ratkaisemisessa, koska haastattelusta voi poimia kaytannollisen tutkimusongelman kannalta
olennaista tietoa. Joskus jo haastattelun kuvailu riittééd tutkimuksen ongelmien vastaukseks ja

haastattelurunkoa voi kéyttaa lahes sellaisenaan analyysin jasennyksend

Tutkimuksessa pyrittiin Koskisen ym. (2005, 55-145) mukaan ottamaan huomioon se, etta
julkisuuteen tulee vain osa organisaation ja "eliitin” papereista ja niissékin on vain osa tiedoista.
Koska kirjallisesta aineistosta saa helposti ylivirallisen, ylirationaalisen, kaunistellun ja seka
paatoskeskeisen kuvan maailmastatai tutkittavasta ilmiosta, pyrin téssa tutkimuksessa paneutumaan
kirjallisen aineiston ja haastattelun vertailuun sekd haastattelun kriittiseen kasittelyyn. Koskisen
ké&site reaktiivisuus tarkoittaa Sitd, ettéd haastattelussa ja tutkimuksessa on aina huomioitava
(yritys)salaisuuksien ja strategioiden, viestintd ja protokollakysymysten ja poliittinen konteksti.
Tassa tutkimuksessa kyseessd on kuitenkin niin sanottu eliittihaastattelu, jossa haastateltavalla on
mukana virallisen linjan mukaista puhetta, kliseitd, stereotyyppejd ohjelmajulistuksia. Johtajien
yksi tehtéava on pitda ylla téallaisia ”agendoja’. Lahtokohtani oli se, ettd maahanmuuttopolitiikassa
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kyseessa on "hagjautunut tieto”, jossa tieto hajautuu usealle eri ihmiselle mutta osaaminen piilee
paremminkin niissa prosesseissa, joillatété tietoa hallitaan.

2.6.3. Analysointi ja tulkinta

Aineiston analyysissd on menetelména kaytetty teemoittelua, joka pohjautuu tekemieni
teemahaastattelujen teemoihin. Taman liséksi aineiston analyysissa tuli esiin muita teemoja, joihin
kuuluivat my6s alkuperaisten teemojen véaliset yhteydet. Haastattelujen analyysi oli tutkimuksessani
haastatteluaineiston luokittelua erilaisten haastattelun siséltéd mielesténi parhaiten kuvaavien
sanojen avulla. Taman tekniikan avulla jérjestin haastatteluaineiston uudestaan, jolloin
alkuperdisestd teemahaastattelurungosta muodostui haastattelun sisdltéa mielestani paremmin
kuvaava aineiston uusi jarjestys. Taman uudelleen muodostuneen haastatteluaineiston luokittelin
jalleen kerran, jolloin luokittelun kriteerind olivat haastattelukuntien valisié eroja koskevat sisallon
ilmaukset. Nama ilmaukset esitetéén vertailutaulukoissa johtopédéatokset, luku 6, jossa olen
luokitellut kuntien véiset maahanmuuttopolitiikan eroavaisuudet. Tassd analyysinvaiheessa
jarjestin nama kuntien vélisia eroja kuvaavat ilmaukset my6s néitd eroja mielestani parhaiten
selittdvien kriteerien perusteella. Nama kriteerit olivat: Olosuhteet, tyttavat, hallinnollinen rakenne
ja nasta edella mainituista selittdvista tekijoistd johtuvat kunnan maahanmuuttopolitiikan
seuraukset. Néiden taulukoiden ilmaukset ovat osittain pééllekkédisia ja ehkd hieman eri tason
ilmauksia. Néaiden taulukoiden jalkeen pyrin takaisin kokonaisuuteen, synteesiin, jolloin
johtopéétoskappaleen pohdiskeluissa tulkitsin ilmiéta uudelleen teoreettisesti. Té&ssa aneiston
analyysissani vaihtelivat perakkain, péaéllekkain ja lomittain aineiston kuvailu, luokittelu ja
yhdistely. Pyrin vahvaan (thick) kuvailuun, mutta siind en téysin mielestani onnistunut. Kuvailussa
oli tarkedta asiayhteytta kuvaavan tiedon, eli kontekstitiedon keréémiseen

2.6.4. Tutkimuksen rakenne

Tutkimus on jaettu kahdeksaan paédlukuun. Tutkimuksen ensimméisessa johdantoluvussa esittelen
tutkimuksen yleistéa taustaa. Kerron, mika herdtti kiinnostukseni tutkimuksen aihetta kohtaan ja sen,
miksi tutkimus on mielestani térkea

Luvut kaksi, kolme ja nelja ovat tutkimukseni viitekehys. Jaan tdman viitekehyksen tutkimuksen
teoreettiseen viitekehykseen ja maahanmuuton viitekehykseen. Luvussa kaks jaan tutkimukseni

lahtokohdat teoreettisiin ja maahanmuuttopoliittisiin 18htokohtiin. Teoreettisessa viitekehyksessa
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paneudun paikallisen hallinnan kasitteeseen ja hierarkia-verkostot-markkinat -problematiikkaan.
Maahanmuuttopoliittisissa |ahtokohdissa kerron maahanmuuton yleisisté 18htokohdista ja joistakin
maahanmuuttopolitiikkaa ja maahanmuuton motiiveja selittévista malleista. Téssa luvussa esittelen
myo6s tutkimukseni tavoitteet, tutkimusongelman ja siitd johdetut tutkimuskysymykset. Kerron
laadullisen tutkimukseni tiedonhankinnasta ja aineistosta seka tekeméni analysoinnin ja tulkinnan

perustelut.

Luvut kolme ja nelja ovat tutkimukseni mahanmuuttopoliittinen viitekehys. Luku kolme kertoo
maahanmuuton méaéritelmisté ja kasitteistd sekéd tyoperusteisesta maahanmuutosta. Luvussa nelja
selvitetddn koko maahanmuuttoon sekd erityisesti tydperusteiseen mahanmuuttoon vaikuttavat
dynaamiset ja institutionaaliset tekijdt. Luvussa selvitetéddn lainsdddannollinen tai muu
tyOperustel seen maahanmuuttoon liittyva viranomaisten toiminta. Luvussa ldhtokohtana on valtion
maahanmuuttopoliittinen ohjelma, jonka jalkeen mainitaan kunnan kannalta keskeiset
maahanmuuttopoliittiset toimijat.

Luvussa viisi kerrotaan tekemistani haastatteluista, niiden analyysisté ja tulkinnasta. Luvun alaluvut
jakautuvat luvussa kaks egtettyjen tutkimuskysymysten mukaisesti. Luku sisdltéd lisdksi
tutkittavien kuntien maahanmuuttopoliittisten olosuhteiden kuvailua.

Luvuissa kuusi ja seitseman vastaan esittamiini tutkimuskysymyksiin. Luvussa kuusi paneudun
kuntien maahanmuuttopoliittisten erojen selvittelyyn. Luku jakaantuu nédihin selittéviin tekijoihin,
joita ovat hallinnon rakenteet, maahanmuuttopoliittiset tyotavat ja olosuhdetekijét. Luvussa
seitsemdén teen ndista edellda mainituista tekijoista yleisempia paételmid Luvussa kahdeksan on
tutkimukseni loppupaételmét, jossa on kerrottu tavallaan yhteenvetona aivan keskeismmét tulokset.
Tutkimuksessani el ole liitteend teemahaastattelurunkoa, koska olen selvittényt tutkimukseni
keskeiset teemat luvussa 2.5. Tutki muskysymykset.

3. MAAHANMUUTON MAARITELMAT

Tama luku jakaantuu maahanmuuton mégritelmiin ja kasitteisiin. Tassd luvussa kerron myos

maahanmuuttoa médrittelevitd keskeismmistéa laeista ja tyOlupakéytdnnostd. Syvennan
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maahanmuuton viitekehystd selvittdmélla kotoutumisen ja tyoperusteisen maahanmuuton
dynamiikan.

3.1. Monet ovat maahanmuuton kasitteet

Suomessa asuvat maahanmuuttgjat voidaan jakaa kansalaisuuden, didinkielen tai syntymavaltion
mukaan. Ulkomaalaisia oli 31.12.2005 yhteensa noin 114 000, vieraskielisi, joiden &idinkielena ei
ole suomi, ruotsi tai saame, noin 144 000 ja ulkomailla syntyneitd 177 000 henkil6&d Ulkomailla
syntyneistd osa on suomalaisia paluumuuttgiia ja vieraskielisistd osa on saanut Suomen
kansalaisuuden (Tyoministerion julkaisu 2006: Maahanmuuttoasiat vuonna 2005.)

Koska maahanmuuttaja- ja joidenkin kuntien k&yttdman kasitteen mukainen monikulttuurisuustyo
kohdistuu varsin suureen méaardan erilaisessa juridisessa asemassa oleviin  henkilGihin  ja
henkiloryhmiin, lienee syyta tarkastella talla hetkella Suomessa kayt0ssi olevaa kasitteistba
Termistd on tydvoimaministerion yleiskirjeen mukainen. Osa kasitteista liittyy humanitaariseen
maahanmuuttoon. Seuraava jaottelu on Tampereen kotoutumisohjelman (2005, 4-6) mukainen:

Maahanmuuttaja on yleiskasite, jota k&ytetdan kuvaamaan kaikkia Suomaan maahan

muuttaneita henkildita

Suomen oikeuden kannalta ulkomaalainen on henkild, joka el ole Suomen
kansalainen. Ulkomaalainen voi siis olla jonkin toisen maan kansalainen tai
kansalaisuutta vailla oleva, esimerkiksi turisti, litkemies, tai pitk&aikaisessa
tarkoituksessa maahan muuttanut siirtolainen, pakolainen tai turvapaikanhakija.

Sirtolainen on henkild, joka muuttaa pysyvéssa tarkoituksessa toiseen maahan
hankkiakseen sieltéa toimeentulonsa. Siirtolaisia eivét ole esimerkiksi opiskelijat tai

turistit.

Sirtotyontekija hakeutuu toiseen maahan hankkiakseen elantonsa, mutta e asetu
maahan pysyvasti.

YK:n pakolaisen oikeusasemaa koskevan yleissopimuksen mukaan pakolainen on
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henkil®, joka asuu téll& hetkella kotimaansa ulkopuolella jajolla on perusteltua aihetta
peldta joutuvansa kotimaassaan vainotuksi rodun, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn
yhteiskunnalliseen ryhmaan kuulumisen, ta poliittisen mielipiteen johdosta
Esimerkiksi sota, luonnonkatastrofi tai kdyhyys eivét ole Y K:n mé&éritelméan mukaisia
pakolaisasemaan oikeuttavia syitd. Pakolaisiksi kutsutaan Suomessa yleensd myds
henkiloitd, jotka ovat saaneet j&&da maahan suojelun tarpeen vuoks tai

humanitaarisista syista.

Turvapaikanhakija on henkil6, joka pyytdd suojaa ja oleskeluoikeutta vieraasta
maasta. Turvapaikkahakemus on jétettavd maahan tullessa tai mahdollisimman pian
maahan tulon jalkeen. Turvapaikanhakijan pakolaisuus todetaan vasta hakemukseen
annetulla pdéatoksellg, joten tulis valttéa pakolainen sanaa ennen kuin p&dtds on

annettu.

Kiintiopakolainen on henkil®, jolla on YK:n pakolaisasiain pdavaltuutetun myontama
pakolaisen asema ja jolle on myodnnetty maahantulolupa vuosittain valtion tulo- ja
menoarvion on yhteydessd  péétettavan pakolaiskiintion puitteissa.

Paluumuuttaja, joka e ole pakolainen, on ulkosuomalainen, joka on asunut Suomen
rgojen ulkopuolella ja palaa takaisin Suomeen. Heita ovat esimerkiksi Ruotsin
suomalaiset, Viron ja entisen Neuvostoliiton suomalaisen, mm. inkeriléiset jne.

Annika Forsander (2004, 5) on kehitellyt seuraavan maahanmuuttoperusteita koskevan

yksityiskohtaisen typologian:

Ty6per ustel nen maahanmuutto

a) Asiantuntijamuutto

b) Muun ammattitaitoisen tyévoiman muutto
¢ ) Keikkatyolaiset

d) Yrittgjat

e) Kansainvalinen harjoittelu

f) Au-pairit ja muut kotitaloustyontekijat

g ) Sesonkitydvoima
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Perheperustainen maahanmuutto

a) Kansainvalinen perheenmuodostus: Suomen kansalaisten ja Suomessa
asuvien ulkomaalaisten aviopuolisoiden ja muiden perheenjdsenten
maahanmuutto

b) Kansainvélinen perheenyhdistdminen: Muista syistd maahan tulleiden
maahanmuuttajien perheenyhdistaminen ja avioituminen ulkomaalaisen
puolison kanssa

Etnisperustainen muutto
a) Inkerinsuomalaisten ja perheenjasenten maahanmuutto
b) Nykyisten tai entisten Suomen kansalaisten paluumuutto

Opiskeluun perustuva muutto
a) Tutkinto-opiskelijat
b) Opiskelijavaihto

Pakolaiset

a) Turvapaikkaprosessissa olevat

b) Oleskeluluvan saaneet turvapaikanhakijat
¢ ) Kiintiopakolaiset

Elé&kel & sten muuttoliike

a) Elékkeelle jaaneiden nykyisten tai entisten Suomen kansalaisten
paluumuutto

b) Suomen kansalaisten rotaatiomuutto “etelan” ja Suomen valilla

¢ ) Maahanmuuttgjataustaisten rotaatiomuutto Iahtdmaan ja Suomen valilla

Laiton tai dokumentoimaton muutto

a) Oleskeluluvan tai viisumin ylittgét

b) Ihmiskaupan uhrit

¢ ) Maahan jaaneet kielteisen turvapaikkapddtoksen saaneet

d ) Dokumentoimattomasti maassa oleva ja tydskenteleva tybvoima
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Edelld oleva typologia kuvaa vain maahanmuuttoperusteiden moninaisuutta. Epdilemétta
muuttopadtoksen tehneen Suomeen tulevan maahanmuuttajan motiivit ovat sekoittautuneita ja kaksi
tal useampaa perustetta voi yhdistyd Tutkimustani varten typologia on liian yksityiskohtainen.
Tutkimuksessani keskityn tyoperusteiseen maahanmuuttoon, jolloin sitéa erottavana késitteena tasta

on humanitaarinen maahanmuutto.

3.2. Maahanmuuttoa saatelevat lait ja tarkesmmat kaytannot

Tarkeimpi& maahanmuuttajien oikeusasemaan vaikuttavia lakgja ovat: Ulkomaalaislaki (301/2004),
Kansalaisuuslaki  (359/2003), Kotikuntalaki (201/1994) ja Laki ja asetus maahanmuuttgjien
kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta (483/1999). Ulkomaalaislain térkein
tyoperusteista mahanmuuttoa koskeva s88nn0std on tyblupagjédrjestelmd.  Monen kunnan
maahanmuuttopolitiikkaa méaérittelee myoskin kotoutumiseen saatavien valtionosuuskorvausten

taso.

Laki ja asetus maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta (483/1999)
on taked laki sekd maahanmuuttgiien ettd kunnan kannalta. Lakia kutsutaan yleisesti
kotoutumidaiksi. Lain akuperdisena tavoitteena oli saadella 1dhinnAd humanitaarista
maahanmuuttoa. Kunnat ovat kehitelleet lain tavoitteiden ja médraysten pohjata myods muilla
perusteilla maahan tulleille maahanmuuttgjille palveluja. Tydhallinnon julkaisun numero 263 (2000,
22) mukaan kotouttamislain piiriin kuuluvat ne maahanmuuttajat, joilla on kotikunta Suomessa.
Lain perusteella viranomaiset, |&hinnd tyovoimahallinto ja kunta, tarjoavat maahanmuuttgjille
yksilollisia toimenpiteitd kolmen vuoden aikana, jos he ovat tyottomia tyonhakijoita tai
sosiaalitoimiston asiakkaita. Tamén lain  perusteella kunnat saavat myos valtionkorvauksia
pakolaisten tai hehin verrattavien maahanmuuttgien seka inkeriléisten paluumuuttgjien
vastaanotosta aiheutuviin kustannuksiin kolmen vuoden ajalta. Valtion osuuden maksamisen
peruste alkaa, kun maahanmuuttaja on rekisterditynyt kunnan jaseneksi. Téhan lakiin perustuvat
my6s kunnalliset kotouttamisohjelmat.

Kotikuntalaki (201/1994) méérittelee nimensd mukaisesti Suomessa asuvien henkiléiden, mydskin
maahanmuuttajien, kotikunnan. Yksityisen henkilon kannalta tarkein kotikuntaan liittyva vaikutus
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on kunnan jasenyys. Kunnan j&senyyteen liittyvistd oikeuksista tdrkeimpia ovat &dnioikeus
kunnallisvaaleissa ja kunnallisissa kansandanestyksissg, vaalikelpoisuus kunnan luottamustoimiin,
oikeus kunnallisvalituksen tekemiseen seké tarkeimpéna oikeus kunnan palvelujen kayttamiseen.
Keskeismpid kunnallisia palveluita ovat sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelut sek& opetus- ja
kulttuuritoimen palvelut. (Tyohallinnon julkaisu 325, 18) Merkittava osa suomalaisesta

sosiaaliturvasta on asumisperusteista, joka rahoitetaan verovaroin ja sosiaalivakuutusmaksuin.

Ulkomaalaislain  térkein  tyoperusteista  maahanmuuttoa  koskeva  s88nnds  koskee
tyolupajérjestelmda. Madréaikaisesti Suomessa oleskelevien ulkomaalaisten voidaan arvioida viime
vuosina aoittaneen vuosittain noin 30 000 erilaista tyotekojaksoa. Nama ovat olleet pddosin
sesonkiaikaan sijoittuvia maatilatalouden lyhytaikaisia ty6lupia. Tyohallinnon julkaisun numero
325 (2000, 22) mukaan Suomen maahanmuuttopolitiikan periaatteena tydlupia myonnettdessa on
ollut se, ettei ulkomaista tyovoimaa tule kayttéd tyOvoimareserving, johon turvauduttaisiin
tyovoimapulan aikana ja joka velvoitettaisiin |ahtem&an maasta tyollisyystilanteen huonontuessa.
Tyoryhman ehdotuksessa hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi (2005, 12) kritisoidaan
kuitenkin sit, etta jérjestelmé on monimutkainen ja vaikeaselkoinen. Tyonteko-oikeutta koskevat
sddnnokset ovat yksityiskohtaisia mutta tulkinnanvaraisia. Monissa EU-maissa tyolupakaytanta on
muutettu joustavammaksi, koska Euroopan unionin maissa vallitsee jo ankara kilpailu osaavasta

tybvoimasta.

Tyoministerio paétti keskittaa tylupa-asioiden hoidon vuonna 2006 kolmeen yksikkdon taman
palvelun parantamiseksi. Nain pyritddn takaamaan paremmin padtosten yhtendisyys, laatu ja

palvelun nopeus. Tyblupayksikot toimivat Vantaalla, Tampereella ja L appeenrannassa.

Kunnat kattavat seka lakisdéteisten ettd harkinnanvaraisten palvelujen jarjestamisesta aiheutuvat
kustannukset osin kuntien omilla vero- ja muilla tuloilla, osin valtiolta saaduilla valtionosuuksilla
seka maksutuloilla (Tyohallinnon julkaisu 325, 45). Suomen kuntaliiton kannanoton mukaan myds
muut kuin humanitaarisin perustein maahan muuttaneet tarvitsevat kuntien jarjestamia palveluja
Asumisperusteisen peruspalvelujarjestelman vuoksi myds heille kuuluvat mm. koulu-, péivahoito-,
terveydenhuolto-, vammaishuolto yms. palvelut, jotka ovat paéosin kuntien kustantamia. Kuntaliitto
edellyttaakin, etta valtionosuusérjestelma uudistetaan siten, ettd maahanmuuttajat tulis huomioida
erityisena laskennallisena kustannustekijand sosiaali- ja terveydenhuollossa ja valtionosuutta
korottavana tekijana opetustoimessa. (Suomen kuntaliiton maahanmuuttopoliittiset linjaukset 2004,
6.)
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Valtionosuusviranomaiset ovat arvioineet, ettei edes tdman humanitaarisen (pakolaisperusteisen)
maahanmuuton kustannuksiin  saatu valtionosuus kata kuin kolmanneksen kunnan todellisista
kustannuksista. Humanitaarisesta maahanmuutosta aiheutuu lisdkustannuksia kunnille paljon téata
kolmea vuotta pidemmalta gjalta Kun maahanmuuttajien suhteellinen osuus vaihtelee kunnissa
erittdin paljon ( 0,1 - 10 % kunnan véesttstd), kunnat joutuvat maahanmuuttgjista aiheutuvien
kustannusten osalta hyvin eriarvoiseen asemaan. Vallitseva valtionosuugérjestelma on saattanut
alheuttaa sen, ettda maahanmuuttoon liittyva kehityss yms. hankkeet ovat valtaosin
erityisrahoituksella tehtyja kertaluonteisia projektihankkeita. Téalla hetkella esimerkiksi Vantaan
kaupunki on pilottikuntana selvittdméssa maahanmuuttajien aiheuttamia todellisia lisékustannuksia
kunnallistalouteen.

3.3. Kotoutuminen

Monesti maahanmuuttopoliittisessa keskustelussa tai selvityksissd kéaytetddn kotouttamisen tai
kotoutumisen Kkasitteisiin. Hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelman (2005, 7) mukaan
kotoutumisel la tarkoitetaan maahanmuuttgjien yksilollista kehitysta, jonka tavoitteena on se, etté he
voivat osallistua tydelaméadn ja muuhun yhteiskunnan toimintaan. Samalla kotoutumisen tavoitteena
on se, etta maahanmuuttgja séilyttdis oma kielensa ja kulttuurinsa. Kotoutumista voidaan
tarkastella myOs kaksisuuntaisena keskindgisen mukautumisen prosessina. Silloin kotoutumiseen
osallistuvat maahanmuuttajien liséksi tyo- ja muut |dhiyhteisot seké koko yhteiskunta.

Aikaisemmin kaytettiin kasitetta kotouttaminen, jolla tarkoitettiin maahanmuuttajiin kohdistettuja
yhteiskuntapoliittisia toimenpiteita. Kasitteella kotoutuminen halutaan korostaa maahanmuuttajan
aktilvista roolia oman Kkotoutumisensa suuntagjana. Maahanmuuttaja e ole pelkéastéan

toimenpiteiden passiivinen kohde, vaan kyse on aktiivisesta vuorovaikutuksesta.

Kotoutuminenkin voidaan viela jakaa osakasitteisiin. Euroopan neuvosto on julkaissut teoksen
Measurement and Indicators of Integration (1997), jossa kotoutumisen osa-alueiksi on mééritelty
taloudellinen, poliittinen, sosiaalinen ja kulttuurinen kotoutuminen. Taloudellinen kotoutuminen
merkitsee, ettd maahanmuuttgja saavuttaa uudessa kotimaassaan muuta vaestdoa vastaavan
tyollisyyden, tulot, koulutuksen ja asumistason. Poliittisella kotoutumisella puolestaan tarkoitetaan
gtd, etta maahanmuuttgja osallistuu uuden yhteiskunnan poliittiseen toimintaan esimerkiksi

seuraamalla tiedotusvélineitd, &dnestamalla, hakemalla kansalaisuutta ja jarjestaytymalla
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Sosiaalista kotoutumista ovat muun muassa kielitaito ja suhteet valtavéestoon. Kulttuurinen
kotoutuminen merkitsee uuden yhteiskunnan omaan etniseen alakulttuurin kotoutumista.
(Manninen, 2005, 7-8.)

3.4. TyOperusteinen maahanmuutto

Suomen hallituksen maahanmuutto-ohjel man tavoite on tydperusteisen maahanmuuton edistaminen.
Millaista tdma tyoperusteinen maahanmuutto olisi? Koska ohjelma ei sité lausu, tarkastelen asiaa
kuvailemalla jo maassa olevien maahanmuuttgjien yleisid ominaisuuksia ja tyomarkkina-asemaa.

Maahanmuuttgat ovat nuorempia ja koulutetumpia kuin suomalaiset keskimaarin.
Kansalaisuusryhmittdin tarkasteltuna Suomen ulkomaalaisten ikérakenne vaihtelee paljon. Lasten
suhteellinen mé&rd on ollut korkea sellaisissa kansalaisryhmiss, jotka ovat padasiassa tulleet
maahan pakolaisina seka perheenyhdistamisen kautta. (Tilastokeskus 2005, 10). Suomeen muuttaa
vuosittain myos erityisesti Ruotsista paluumuuttgjia, jotka ovat pédasiassa iakkdampaa vaestonosaa.
Suomeen muuttgjat ovat yleensd parhaassa tydiassi olevia 20-34-vuotiaita, joiden joukossa on
paljon perheellisid. Ulkomaan kansalaisten ikérakennetta hallitsevat 25-39-vuotiaat. | kérakenteiden
selva ero on otettava huomioon véestollisia tunnuslukuja laskettaessa (Nieminen 2004.)
Suomalaisen vaeston vastaavaa ikarakennetta hallitsevat 45-57-vuotiaat.

Ulkomaalai sten koulutustaso eroaa suomalaisten koulutustasosta. Kun Suomen kansalaisista noin

30 prosentilla on perusasteen tutkinto, on vastaava luku ulkomaalaisten kohdalla kaksinkertainen.
Keskiasteen tutkinnon suorittaneita on puolestaan suomalaisissa puolta enemman: Keskiasteen
tutkinto on suomalaisilla 41,3 prosentilla ja ulkomaalaisilla noin 21,8 prosentilla on. Korkea-asteen
tutkinnon on suorittanut noin viidennes ulkomaalaisista ja neljdnnes Suomen kansalaisista
Korkeakoulutettujen osuus on huomattava erityisesti ukrainalaisten (34 %), kiinalaisten (29,8 %),

pakolaisryhmissa. (Tilastokeskus 2005a, 33). Osa pakolaisista on tullut maista, joiden
koulutus érjestelma poikkeaa lansimaisesta. Naissa tapauksissa koulutus jaa tuntemattomaksi.

1990-luvulla maahanmuuttajien tyottomyysaste oli jopa 50-60 %. Viela nytkin maahanmuuttajien

tyottomyysaste vaihtelee suuresti kansallisuuden mukaan. Tydvoimaministerion selvitysten mukaan
(Maahanmuuttoasiat vuonna 2005, 3) tydvoimatoimistoissa oli vuoden 2005 aikana keskiméérin 28
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300 ulkomaalaista tyonhakijaa, joista tyottomid oli 14 400. Tama vastasi arviolta 28 prosentin
tyottomyysastetta Maahanmuuttajat ovat toisaalta hyvin heterogeeninen ryhma. Eri maista tulleiden
maahanmuuttajien tyollisyysasteet poikkeavat suuresti toisistaan. Forsanderin (2002, 44) mukaan
maahanmuuttajien  heikkoon tyollisyystilanteeseen  johtaneet  syyt  liittyivdt  osaksi
maahanmuuttgjien omiin resursseihin: heidan tyopanoksensa tai osaamisensa eivét ole kysyttyja
tyomarkkinoilla Maahanmuuttgjilta puuttuvat myds omat verkostot, koska Suomeen ei ole
aikaisemmin vérvétty ulkomaista tydvoimaa. Suomessa el ole vanhoja maahanmuuttgjayhteisoja tai
—-verkostoja jotka voisivat opastaa vastatulleet uusiin oloihin. Toisaata maahanmuuton piikKi
gjoittui vaikeaan gjankohtaan; Suomessa oli paha lama 1990-luvun alkupuoliskolla.

Tyohallinnon julkaisun mukaan maahanmuuttgjien korkean tyottomyyden lisaksi heilla on toinen
keskeinen tyomarkkinaongelma. Heidan tydvoimaan kuulumisen aste on alhainen. Ulkomaan
kansalaisten tyollisyysaste oli vuoden 2003 lopussa keskimaarin 55%, mik& on noin 14% matalampi
kuin Suomen kansalaisilla Maahanmuuttgjien alhaisempi tyévoimaan kuuluvuus johtuu mm. siitg,
ettd maahanmuuttgjavéestéssd on suhteellisesti enemméan lapsiaan kotona hoitavia diteja
(Tyohallinnon julkaisun numero 320, 2004, 35.)

Maahanmuuttagjien tyOmarkkina-asemaa ovat luonnehtineet samat asiat  kuin  muuta
tyomarkkinoiden marginaalia. Maahanmuuttgjilla vuotottelevat péatkéayot, tyottomyys ja
tyohallinnon koulutus- ja tyollistamistoimenpiteet. Pitk&aikaisty6ttomien kovaan ytimeen kuuluu
tyoikdisista maahanmuuttgista arviolta kymmenen prosenttia Tyypillisd maahanmuuttagien
urakehitykselle on se, etta he saavat aluks matalan sisdantulokynnyksen tyopaikat palvelualojen
matalapalkkatdissd. Naista sisédntuloaloista maahanmuuttagjat voivat siirtya uratikkailla eteenpdéin,
kun kielitaito, ammattitaito ja sosiaaliset suhteet kehittyvéat (Forsander 2004, 30). Lisdksi
tyollistdvia aloja ovat usein opetus- ja sosiaaliadla. Niiden tarjoamat tehtévédt saattavat olla
etnospesifejd, eli sidoksissa siihen, etta tyontekija osaa kohderyhméansa kieltd Teollisuuden
tyollistéva vaikutus on edelleen kohtuullisen hyva ja hoitoalan tyollistavyys on kasvussa. Hoitoalan
muodolliset kelpoisuusvaatimukset nostavat tyollistamiskynnystd (Forsander 2004, 50).
Maahanmuuttgjien tydmarkkina-asema ja tulotaso vakiintuvat melko hitaasti. Kansainvélisten ja
suomalai sten tutkimusten mukaan vakiintuminen kestéa noin 10 vuotta.( Pohjanpéd ym. 2000, 20).

Jo maassa olevista maahanmuuttgjista on siis vaikea 16ytéa sellaisia irrallisia tyovoimareserveja,
joilla vastata tyovoiman tarpeeseen. Miten paljon mashanmuuttgjia sitten tarvittaisiin ja mille
aloille? Ennusteita on laadittu tyopaikkojen méaaran kehityksesta ja tydvoimahallinnon alueellinen
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ennakointipalvelu pyrkii laatimaan ainakin lyhyen aikavdlin ennusteita tyGvoimantarpeesta
toimialoittain. Nama ennusteet ovat kuitenkin alueellisia ja vaihtelevat suuresti maan eri 0sissa,
joten niihin e ole tassi yhteydessa mahdollista puuttua. TyOnantajat ovat raportoineet nopeasti
lisdantyvasta tydvoiman rekrytointiongel mista tietyilla ammattialoilla. Forsanderin (2004, 155-158)
mukaan nettomaahanmuuton pitéis olla nykyisen 10 000 hengen sijasta 14 000 henkeé vuosittain,
jotta vaeston maard pysyisi nykyiselld tasolla. Maahanmuutto, jolla tyodikaisen vaeston osuus
pysyisi nykyisella tasolla, vaatisi noin 20 000 hengen nettomaahanmuuttoa vuosittain.

Olisko maahanmuuttgjia sitten tulossa? Lahestyn kysymysta aluks siten, etta ensinndkin
maahanmuutosta vain noin 60 prosenttia on ollut ulkomaan kansalaisten maahanmuuttoa. Maasta
muuttavien ja my6s maahanmuuttajien joukossa Suomen kansalaisten osuus on ollut suuri. Tama
muuttoliike on siis suurelta osin suhteellisen hyvin koulutettujen suomalaisten véliaikaista oleskelua
ulkomailla Tyovoima 2020-tyoryhman valiraportin mukaan tyOperusteisen maahanmuuton
toteutunut trendi viimeisen viiden vuoden aikana on nouseva, mutta koostuu suurimmalta osin
lyhytaikaisista muutoista. (TyOvoima 2020 -tydryhmén valiraportti, 2002). Ollaan siis erittéain
kaukana siita erilaisten skenaarioiden ja suunnitelmien hahmottelemasta tilanteesta, ettd Suomeen
muuttaisi pysyvaisluonteisesti tuhansittain helposti tyomarkkinoille kiinnittyvia maahanmuuttajia.
Naita suunnitelmia elvét tue trendien mukaan tehtdvét ennusteet, elvat maahanmuuttoa kanavoivat
poliittiset tai hallinnolliset padtokset, eivét |ahialueiden maastamuuttoa koskevat ennusteet, eivétka
edes tilastotiedot maahanmuuttajavaeston sijoittumisesta tydmarkkinoille.

4. MAAHANMUUTTOON VAIKUTTAVAT TEKIJAT

Tama luku selvittéd maahanmuuttoon seka erityisesti tyoperusteiseen mahanmuuttoon vaikuttavat
dynaamiset ja ingitutionaaliset tekijé. Dynaamiset tekij&t kertoo niistd yhteiskunnallisista
muutoksista, jotka vaikuttavat tyOperusteisen maahanmuuton kehittymiseen. Institutionaalisissa
tekijoissa selvitetéén tyoOperusteiseen maahanmuuttoon liittyva viranomaisten toiminta. Luvun
lahtokohtana on valtion maahanmuuttopoliittinen ohjelma, jonka jélkeen mainitaan kunnan kannalta
keskeiset maahanmuuttopoliittiset toimijat.

4.1. Maahanmuuttoon vaikuttavat dynaamiset tekijat
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Euroopassa vaestd vanhenee nopeammin kuin muualla maailmassa, mutta Suomessa muutos
tapahtuu viela tata Euroopan kehitysta nopeammin. L&hivuosina suuret ikéluokat eldkoityvét ja
valtion, kunnan ja yksityiseltd sektorilta poistuu kymmenidtuhansia tyopaikkoja. Jo nyt
tyomarkkinoilta poistuu enemméan vakea kuin sinne tulee. (Tyoryhmén ehdotus hallituksen
maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005, 6). Seuraavassa kuviossa on arvioitu tyQikdisen
vaeston muutosta sek& omavaraislaskelmana ja laskelmana, johon sisdltyy muuttoliikkeen
nettovaikutus.

Kuvio 1. Ennustetyoikaisen véaeston (15-64) muutoksesta vuodesta 2004, koko maa

100000

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

E Omavaraislaskelma B Muuttoliikkeen sis. laskelma

Tilastokeskus, vaestoennuste 2004. Taulukon laati Juhani Turtiainen. Pirkanmaan TE-keskus

1990-luvun laman jalkeen pitkéén staattisina pysyneet tyovoimamarkkinat alkoivat muuttua
Alueellinen keskittyminen oli voimakasta ja alueiden vdliset erot alkoivat kasvaa. Taman
kehityksen yhteydessd on samalla tapahtunut lokalisaatiota eli alueellista erikoistumista.
Tyopoliittisen tutkimuksen numero 245 (2003, 189) mukaan kasvukeskusten ympérille muodostuu
tyossékaynnin - suuralueita.  TyOvoiman saatavuus vaikeutuu, mikd valkuttaa yritysten
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investointihalukkuuteen ja sijoittumiseen. Taman kehityksen vuoks osa yrityksistd sijoittaa

toimintansa ulkomaille.

Suikkasen ym. (2001, 28) mukaan monissa maaseudun kunnissa palvelustrategian luominen on
vaikeaa. Muuttotappioalueilla vaesté on keskimaaréista vanhempaa ja tyoikdinen vaesto véhenee
muuttoliikkeen vaikutuksesta. Hoivapalvelujen tarve lisdantyy, mutta samalla tydovoiman saatavuus
vaikeutuu. Kun vield kunnan kunnallisgaloudellinen veropohja kapenee, palvelujen
jarjestamismahdollisuudet heikkenevét. Tyohallinnon julkaisun numero 263 (2000, 25) mukaan
joillain seuduilla ty6ik&inen vaesto on ikaantynyt jo pitkan aikaa. TyOvoiman vahenemisen vuoksi
pienenee myds tyollisten osuus vaestosta Suomessa huoltosuhde heikkenee seuraavan 30 vuoden
aikana keskimaérin 50 prosentista 70 prosenttiin. Vaest0 keskittyy kasvukeskuksiin, ja siksi
huoltosuhde vaihtelee voimakkaasti eri puolilla maata. Mybds maahanmuuttgat nadyttavét
keskittyvan kasvukeskuksiin: Forsanderin (2004, 55) mukaan auepoliittisesti maahanmuuttajat
keskittyvat  suurimpiin kaupunkeihin, erityisesti padkaupunkiseudulle. Suomessa
ulkomaalaisvaestosta noin puolet asuu Uudellamaalla ja noin 70 prosenttia asuu Turku-Tampere
linjan eteldpuolella. Pakkokeinot elvét edesauta alueellisesti tasapainoisempaan sijoittumiseen.

Myo6s huoltosuhteen muutosta voidaan tarkastella taulukon avulla. MyOs seuraavassa kaviossa on

huomioitu muuttoliikkeen vaikutus.

Kuvio 2: Vaestdllisen huoltosuhteen muutos vuodesta 2004, Pirkanmaa
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Tilastokeskus, vaestoennuste 2004. Taulukon laati Juhani Turtiainen. Pirkanmaan TE-keskus

Ulkomailla syntyneiden osuus koko Suomen vaestosta on nyt noin 3 %. Ulkomaan kansalaisia asuu
eniten paddkaupunkiseudulla, jossa heidan suhteellinen osuutensa véestéstd on noin 6 %.
Maahanmuuttajien madrét ovat viidessdtoista vuodessa moninkertaistuneet. Vuonna 1990
maahanmuuttajia oli n. 20 000 henkil®a, kun taas tdla hetkella luku on jo noin 170 000 henkil6a
(Tyéryhman ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005, 6.) Kun vastaavia
lukuja sitten verrataan Euroopan unioniin kuuluviin maihin, Suomessa on suhteellisesti toiseksi
vahiten maahanmuuttajia. Vaikka maahanmuuttgien absoluuttiset ja suhteelliset médarét ovatkin
moniin Euroopan maihin pienid, heidéan maédrénsa on kuitenkin moninkertaistunut 15 vuodessa.

Parhaiten tamakin kehitys tulee esille kuvion avulla

Kuvio 3: Ulkomaalaisten maaran kehitys vuosina 1990-2005

Ulkomaalaisten maaran kehitys 1990-2005
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Maahanmuuttoasiat vuonna 2005. Tyoministerion julkaisu 2006

Kuitenkin maahanmuutto vaikuttaa jo merkittévasti vaestonkasvuun: Forsanderin (2004, 57)
mukaan vuonna 2003 Suomen vakiluku kasvoi 13 437 hengell&, josta luonnollisen vaestonlisdyksen
osuus oli vain reilu puolet, eli 7 634. vuonna 2003 nettomaahanmuutto aiheutti 43 prosenttia
vaestonlisdyksestd. Mikdli nykyinen ulkomailla syntyneen véeston lisdys jatkuu, vuonna 2015
Suomen vaestosta 4,1 prosenttia olisi syntynyt ulkomailla.
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Suomeen suuntautuva maahanmuutto on kansainvalisesti erittdin vahaista. Kyse el ole van
absoluuttisista vaan myds suhteellissta maahanmuuttoluvuista. ~ Maahanmuuttajavaestd on
kuitenkin lisééntynyt Suomessa nopeammin kuin useammassa muussa OECD-maassa. Télta osin

Italiaja Unkari. (SOPEMI 2003.)

Maahanmuuttopolitiikka on yks niistd keinoista, joita voidaan kayttéa pyrittdessa hallitsemaan
globalisaatiota. TyOperusteista maahanmuuttoa edistamalla voidaan pyrkia vahvistamaan Suomen
osaamispohjaa ja turvaamaan muukin tyOvoiman riittavyys. Tutkimusten mukaan yhteiskunnan
muuttuminen monikulttuurisemmaksi  heijastuu  usein yrittelidisyyden ja innovatiivisuuden
lisdantymisend Osaamispohjaisena mutta suhteellisen pienend taloutena Suomi on riippuvainen
kansainvalisesta tutkimus- ja teknologiaosaamisestaan. Maahanmuuttagjia e tarvita ainoastaan
osaavaks tyovoimaksi Suomessa toimivien yritysten palvelukseen, vaan myos uuden
yritystoiminnan kaynnistgjiksi, tyollistgjiksi ja globaalien verkostojen yll&pitdjiksi (Tyoryhman
ehdotuksen hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005, 8).

Suomeen suuntautuvan maahanmuuton syyt ovat toistaiseksi olleet |&hinnd humanitaariset syyt,
joihin voidaan laskea kuuluvaksi perheiden yhdistaminen. Asiantuntijat arvioivat maahanmuuttgjien
méaaran liki kaksinkertaistuvan vuoteen 2020 mennessd, jolloin heidéan médransa olisi yli 300 000

henkil6& Suurin osatulevista maahanmuuttajista tulee Suomeen tyon vuoksi. (Suihkonen, 32).

Kuvio 4: Arvio ulkomaalaisten
Suomeen muutoin syista 1990- ja
2000 -luvulla
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La&hde: tydministerion arvio. Ulkomaalai sten vuosittainen nettomuutto 5 000 — 9 000.



4.2. Maahanmuuttoon vaikuttavat institutionaaliset tekij at

Tassa luvussa kerrotaan maahanmuuttoon vaikuttavasta EU-politiikasta ja kansallisesta
maahanmuuttopolitiikasta ja -hallinnosta. Selitdn myds kunnan maahanmuuttopolitiikan kannalta
keskeissmmat toimijat: aluetason paddtoksenteko, tydvoimatoimistot ja yritykset. Luvun lopussa
kerron kunnan maahanmuuttopoliittisesta toimintaympéristosta

4.2.1 EU-politiikka

Globdisoituvassa maailmassa my6ds maiden keskindisriippuvuus lisdantyy. Kansallista
maahanmuuttopolitiikkaa ei voida suunnitella yksin kansallista [éhtokohdista, vaan sen on sovittava
kansainvéliseen viitekehykseen. Keskeinen viitekehys myods maahanmuuttopolitiikan kannalta on
Euroopan unioni. EU-jasenyyden aikana nakokulma Suomen maahanmuuttopolitiikassa on siirtynyt
valvontapai notteisuudesta kokonai svaltaisempaan suuntaan. Lisdksi maahanmuuttopolitiikka liittyy
usein myos lahtémaiden, kauttakulkumaiden sekd muiden maahanmuuttajia vastaanottavien maiden
yhteisty6hon (Tyoryhman ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi, 2005, 7).

Euroopan Unionin jdsenmaana Suomi kasittelee maahanmuutto- ja turvapaikkakysymyksia entista
enemman padtoksentekoportaissa. Oikeusnormien porrastus etenee niin, ettd ensiks tulevat
tarkeimmat sdannokset, kuten maitten valiset perussopimukset. Perussopimuksien jalkeen
maahanmuuttopoliittiseen paétoksentekoon vaikuttavat EU:n tuomioistuin, EU:n asetukset ja EU:n
direktiivit. Naiden jalkeen vaikuttavat asioihin Suomen perustuslaki, lait, asetukset, valtioneuvoston
padtokset, ministerion paatokset ja la@ninhallitus. Vasta néiden jalkeen huomioidaan kuntakohtaiset
s88nnot. (Jaakkola & Amberla 1995, 11).

Euroopan unionin vaikutus Suomen maahanmuuttoasioihin on nakynyt rakennerahasto-ohjelmien
erillisprojekteissa. Monet néista projekteista ovat olleet humanitaariseen maahanmuuttoon liittyvia,
mutta niiden avulla suurimmat kunnat ja muut toimijat ovat pystyneet kehitteleman
maahanmuuttgjille liittyvid palveluitaan, luomaan maahanmuuttoon liittyvid hyvia kaytantoja ja
perustamaan maahanmuuttohallinnon organisaatioita. Juuri télla hetkelld monet alueperusteisesti
yhteistoiminnassa olevat kunnat ja muut toimijat ovat k&ynnistamassa tyoperusteisen
maahanmuuton edistdmisen projekteja. Nama yhteistyoliittoutumat ovat hyvin erilaisia, mutta
yleensd ne koostuvat kunnista, kuntien aluetason yhteistyoelimistd, valtion alue- ja
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paikallishallinnosta, einkeinoelaman jarjestoista, yrityksista ja erilaisisa kolmannen sektorin
toimijoista

4.2.2. Kansallinen maahanmuuttopolitiikka

4.2.2.1. Hallituksen maahanmuutto-ohjelma

Suomen hallitus hyvaksyi hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelman 19.10.2006. Soraisen
(2006, 1) mukaan ohjelman téarkein muutos aikaisempaan verrattuna on varautuminen nakopiirissa
oleviin tydvoiman saatavuusongelmiin kehittamalla erityisesti tyoperusteista maahanmuuttoa. Tata
padtavoitetta tukevat seuraavat ohjelman keskeisimmét teemat: Opastusjarjestelman luominen,
kotouttamigjdrjestelman ohjauksen tehostaminen ja vaestoryhmien vélisen etnisten suhteiden
parantaminen. Ohjelman tavoitteina on huolehtia jatkossa edelleen siitd, ettd Suomi
tulevaisuudessakin kykenee hoitamaan humanitaariset ja muut kansainvéliset sitoumuksensa
Padpaino on kuitenkin tydperusteisen maahanmuuton edistamisessa.

Maahanmuuttopoliittinen ohjelma siséltééa yhteensa 34 erilaista politiikkalinjausta toimenpiteineen.
Useat ohjelmassa esitetyt politiikkalinjaukset edellyttavat viela lisGvamistelua. Tama valmistelu
tarkoittaa ohjelman toimeenpanoa varten arvioitavat tarkemmat kustannukset, kustannusten
jakautumisen eri vastuutahojen ja toimijoiden vélilla ja ndiden vastuutahojen konkreettisen
nimedmisen seka toimenpiteita tekevdt yhteistyokumppanit ja erilaiset yhteistyémuodot.
Toimeenpano-ohjelmassa myds méadritelléan aikataulut  toimenpiteiden  toteuttamiseksi.
Maahanmuuttopoliittisen ohjelman toimeenpano edellyttda eri toimijoiden, kuten valtionhallinnon
eri aojen, kuntien sekd tyomarkkina ja muiden jérjestdjen keskindisen yhteistyon jatkuvaa
kehittamista. (Sorainen 2006, 1).

Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma pyrkii maéritteleméén ja ohjeistamaan nimenomaan
valtion ohjausvaltaan kuuluvien organisaatioiden maahanmuuttopolitiikkaa ja toimenpiteita
Ohjelman toteuttamisen lahtbkohta on se, ettd myohemmin tehdéddn maahanmuutto-ohjelman
tavoitteiden perusteella erityinen taytant6onpano-ohjelma. Tamén jalkeen valtion ja Suomen
Kuntaliiton neuvottelujen pohjalta kuntasektorin maahanmuuttopoliittiset velvoitteet tasmentyvét.
Taman yhteydessa kunnat odottavat jonkinlaista maahanmuuttagjatyon valtionosuusérjestelman
muutosta. Jotkut maahanmuuttopoliittisen ohjelman politiikkalinjaukset koskevat myds kuntia.
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Kotouttamisen ohjaus kuuluu kunnan tehtaviin, ja té&a ohjausta kunta tekee kotouttamisohjelmansa
perusteella. Muut politiikkalinjaukset velvoittavat kuntia 1&hinnd paikallistason asenneilmapiirin
muuttamiseksi myonteisemmaksi lisdantyvad maahanmuuttoa kohtaan. Keinoina ohjelma mainitsee
verkostoituneen projekti- tai muun yhteisoiminnan usean erilaisen toimijan valilla, hyvien
kaytantjen levittdmisen kunnissa sek& maahanmuuttajien rekrytoinnin lis&amisen kuntien
palvelukseen, mika toimisi hyvana esimerkkind yksityiselle sektorille (Ty6ryhméan ehdotus
hallituksen maahanmuuttopoliittiseks ohjelmaksi 2005, 35.)

4.2.2.2. Maahanmuuttohallinto Suomessa

Pakolaiskiintion kohdentaminen, turvapaikanhakijoiden vastaanotto, kotouttaminen, ulkomaalaisten
tyontekoon liittyvat kysymykset seka etnisten suhteiden edist@misen ja syrjinnan ja rasismin
vastaisten toimien koordinointi kuuluvat Suomessa tyOministeriolle (Sorainen 2007, 34).
Tyoministerion alaisuudessa toimivat TE-keskukset ja tyGvoimatoimistot. Naiden organisaatioiden
tehtévid on selvitetty alaluvuissa 4.2.1.3. (Aluetaso) ja4.2.1.4. (Paikallistaso).

Sisdminigteridlle kuuluvat maahantulo- ja maastaldhtdpolitiikka, kansalaisuus seké EU-asioiden
koordinointi.  Ulkomaalaisvirasto  vastaa  sisaministeritlle  kuuluvan  politiikkalohkon
toimeenpanosta.  Sisdministerion alaisilla rajaviranomaisilla ja poliisilla on lukuisia tehtavia
maahanmuuttopolitiikan toimeenpanossa (Sorainen 2007, 34).

terveysministeriolle seka opetushallitukselle. Opetusministerio vastaa maahanmuuttajien koulutus-
ja kulttuuripalveluista ja on toinen keskeinen vastuutoimija myds yhdenvertaisuuden edistamisessa
ja syrjinnan ehkaisyssa. Opetushallitus vastaa maahanmuuttajien koulutusasioista ja ulkomaalaisten
tutkintojen tunnustamisesta. Oikeusminigteri6 vastaa oikeusturva ja syrjintéasioista.
Y mpéristoministerio vastaa asumiseen liittyvisté asioista (Tuomarla 2005, 33).

Suomessa sisdasiainhalinnon  keskeinen asema maahanmuuttoasioissa juontuu kaukaa
menneisyydesta gjalta, jolloin maahanmuuttopolitiikan sijaan puhuttiin muukalaisista, néiden
luetteloinnista ja valvonnasta. Tyo- ja sosiaaliministeridille sai maahanmuuttajien kotouttamiseen
liittyvia tehtédvia myohemman pakolaispolitiikan aikana. Télla hetkella maahanmuuttoasioiden
hallinto on kehitys- ja muutostilassa. Maahanmuuttoon liittyvissa kysymyksissa juuri hyvaksytty
hallitusohjelma  ndyttdéd  muuttavan  monia  asioita Ulkomaalaisvirasto  muuttuu
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maahanmuuttovirastoks ja kaikki maahanmuuttoasiat siirtyvat sisaministeriolle, jossa niita johtaa

tulevaisuudessa erityinen maahanmuutto- ja Eurooppaministeri. Na&itd tulevia muutoksia ei

kuitenkaan ole mahdollista kasitel|& téssa yhteydessa.

Koko maahanmuuttotoiminnan perustan muodostavat yhteistydverkostot maakunta-, 18ani- ja
kuntatasolla. Kunnilla on kéytanndssa yleisvastuu maahanmuuttajien kotouttamisesta.

4.2.2.3. Aluetaso

Alueellisella tasolla kuntien vélinen yhteistyd on lisdantymassa. Kuntien valinen yhteistyo voi
toimia joko alue- tai asigperusteiden mukaan. Alueperusteisesta yhteistydstd kannattaa mainita
maakunnat ja seutukunnat. Maakuntaliitto on tarkea tehtéessi isompia linjapdatoksia, esimerkiksi
haettaessa isojen maahanmuuttoprojektien rahoitusta. Maakuntaliitoissa toimii myos térkeita

kunnallisalan vaikuttgjia.

Sisdministerio on jakanut Suomen kunnat alueellisten kehittdmisohjelmien toteuttamiseksi 79
seutukuntaan. Tall& perusteella on méaritelty myos sekd EU:n alueelliset tavoite- etta kansalliset
yritystuen tukialueet. Seutukunnat on pyritty muodostamaan pagosin toiminnallisin perustein eli
k&ytannossa kuntien valisen yhteistyon ja tydssdkaynnin perusteella. Seutukunnat ovatkin monessa
tapauksessa kaupunkiseutuja tai pienehkdjen kaupunkikeskusten ja niitd ympéaréivan maaseudun

muodostamia kokonaisuuksia. (Laamanen 2001, 8.)

Kuntien véliset aluetason yhteistydelimet ovat olleet erityisen térkeité rakennerahasto-ohjelmien
mahdollistamissa maahanmuuttoon liittyvissa erillisprojekteissa. Monet naista projekteista ovat
liittyneet humanitaariseen maahanmuuttoon, mutta niiden avulla kunnat ja muut toimijat ovat
pystyneet kehittaméén maahanmuuttgjille suunnattuja palveluitaan, luomaan maahanmuuttoon
liittyvia hyvida kaytantoja ja kehittamé&n maahanmuuttohallintoaan. Talla hetkella on
k&ynnistyméssd monia tyOperdisen maahanmuuton edist@miseen  liittyvida alueellisia
yhteistyhankkeita, esimerkiksi Punkalaitumen ja Tampereen hankkeet.

L&aninhallitukset ja TE-keskukset kuuluvat valtion auehallintoon. Laaninhallituksen
maahanmuuton tehtévét lisdantyvét tulevien tehtavéjarjestelyjen vuoksi. Laéninhallitusten tehtavina
ovat maahanmuuttajien kotoutumista edistévien ja tukevien toimenpiteiden sek&a palveluiden
suunnitteluun,  ohjaukseen ja valvontaan osalistuminen. Erityisesti tadrked kunnan
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maahanmuuttohallinnon kannalta on l88ninhallituksen tehtéva, joka velvoittaa l&aninhallituksen
arvioimaan kuntien vastuulla olevien maahanmuuttgjille tarjottavien sosiaali-, terveys ja

opetuspal velujen saatavuutta ja laatua (Tydeldmé: ja tasa-arvovaliokunnan lausunto, 2005 .)

TE-keskusten tydvoimaosastot vastaavat kuntien ja tyévoimatoimistojen seka vastaanottokeskusten
ohjauksesta, tydvoimapalvelujen kehittdmisesta ja tyollisyyden edistamisestd. TE-keskus huolehtii
my6ds maahanmuuttgjien kotouttamistehtévien, tarjottavien tyodvoimapalveluiden ja  tydlupa
asioiden, maahantuloon liittyvien vastaanottotehtavien, sekd etnisen tasa-arvon ja
syrjimattomyyden edistdmisen ohjauksesta. TE-keskus on mukana monissa maahanmuuttoon
liittyvissa EU-hankkeissa joko vastuullisena toteuttgjana tai osallistujana (Tyoministerion ohje
0/18/2002TM.)

My6s muut elinkeinoelaman, opetuksen, kunnan elinkeinotoimen, koulutuksen seka sosiadli- ja
terveystoimen ja vapaaehtoissektorin toimijat ovat Saattaneet ryhmittya alueperusteisesti. Tama
alueellistumiskehitys on nakynyt alueellisten maahanmuuttajaprojektien ja erityisesti juuri nyt
tyoperusteisten maahanmuuttgjien alueellisen opastamis-, kotouttamis-, perehdyttamis- ja
rekrytointipalvelujen projektien kdynnistymisena.

4.2.2.4. Paikallistason toimijat

Paikallistasolla on monia toimijoita. Taman tutkimuksen kannalta téarkeimpid ovat yritykset,
paikalliset tydvoimatoimistot ja kunnat.

Yritykset

Kuntaliiton maahanmuuttopoliittinen linjaus korostaa yritysten vastuuta ulkomaalaisten
tyontekijoiden kotoutumisen tukemisesta. Suomen kuntaliiton maahanmuuttopoliittisen linjauksen
(2004, 10) mukaan on tarkedd, etta myos yksityinen sektori edistéd maahanmuuttajien, erityisesti
tyohon tulevien ja heidan perheenjasentensd kotoutumista. Kielikoulutuksen jérjestdminen ja
Suomi-tietouden antaminen ennen maahan muuttoa helpottais perheiden sopeutumista
yhteiskuntaan ja suomalaiseen kulttuuriin. Yritykset voisivat ottaa vastuuta tyontekijoidensa ja
ndiden perheenjasenten kielikoulutuksesta. Jotta korkeasti koulutetut ulkomaalaiset kiinnostuisivat
Suomeen muuttamisesta, riittévan tiedon antaminen Suomen yhtei skuntajérjestel masta on tarkeda.
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Monet yritykset ovat jo pitkd&n huolehtineet osagjiensa perehdytyksestda tyoyhteisionsa,
kielikoulutuksesta ja muusta opastamisesta. Huippuyritysten liséksi myos palvelualojen seka
metalli- yms. perusteollisuuden yritykset ovat yrityksen sjainnin mukaan yha enemman
kiinnostuneita maahanmuuttgjien rekrytoinnista Ympai maata on myds tekellla
yhteistyoprojekteja, joissa joko saman alan tai saman alueen yritykset ovat muodostaneet
yhteistydliittoutumia julkisen talouden kanssa.

TyOvoimatoimistot

Tyovoimatoimistot ovat tarkeitd maahanmuuttoasioissa kuntien yhteistyokumppaneina. Monilla
tyovoimatoimistoilla on paikallinen toimipiste kunnan alueella, ja se toimii paikallisena
tyovoimahallintoviranomaisena ja hoitaa monia maahanmuuttgien kotouttamistehtavia

Tybvoimatoimisto

- tarjoaa tyonantgjille perustyonantgjapalveluita, joihin kuuluu myds maahanmuuttgjien
tyollistaminen

- huolehtii tydikaisten maahanmuuttajien kotouttamisesta

- tekee kunnan kanssa yhteisty6tad kunnallisten kotouttamisohjelmien ja maahanmuuttgien

kotouttamissuunnitelmien laatimisessa.

Tyoministerion ohjeen (O/10/2006 TM , 3) mukaan tyévoimatoimistolla on paavastuu tyodikaisten
kotouttamisesta. Maahanmuuttgiien tyollissymistd edistavia toimenpiteitd ovat ohjaaminen
avoimiin tyopakkoihin seka tyovoimapoliittiseen aikuiskoulutukseen ja muihin ammatillista
kehittymista tukeviin palveluihin. Lisdksi maahanmuuttgjia ohjataan omaehtoisena koulutuksena
tydvoimakoulutusta rinnastettavaan koulutukseen seké tyomarkkinatoimenpiteisiin.

Kunnat

Kunnilla on keskeinen asema oman alueensa ja aluekehityksen vuoks lagjemmankin aueen
maahanmuuttopolitiikan muotoutumisessa ja toteuttamisessa. Tama asema kunnalla on jo
kotouttamislain séaddsten perusteella. Kunnat toimivat maahanmuuttajillekin suunnattujen erityis-
ja peruspalvelujen tuottgjana sek& monien maahanmuuttokysymyksiin keskittyvien projektien
kaynnistgjana, yllapitdjana ja toteuttgjana. Kunnalla on suurena tydnantajana omat tydvoiman
rekrytointitarpeensa, joiden tavoitteena on varmista kuntalaisille tarkoitettujen peruspalvelujen

tuottaminen.
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Kotouttamislain mukaan kunnilla on yleiss ja yhteensovittamisvastuu maahanmuuttagjien
kotouttamisen kehittdmisestd, suunnittelusta ja seurannasta. Kunta ja tydvoimatoimisto jarjestavat
maahanmuuttgjille kotoutumista edistévia ja tukevia toimenpiteita ja palveluja yhdessa muiden
toimijoiden kanssa. Maahanmuuttgjien kotouttamisen sekad turvapaikanhakijoiden vastaanoton
yleinen kehittaminen, suunnittelu, ohjaus, seuranta ja yhteensovittaminen kuuluu tyéministeriolle.
Kotouttamislakia on muutettu viisi kertaa. Viimeisin  muutos astui voimaan 2.1.2006.

(Tydministerion julkaisu 2005, 2).

Kotouttamislain (483/1999) mukaan kunta laatii kotouttamisohjelman yhteistydssa paikallisten
viranomaisten kanssa. Ohjelma siséltéd suunnitelman kotouttamisen tavoitteista, toimenpiteistd,
voimavaroista ja yhteistyosta seké etnisen tasa-arvon ja hyvien etnisten suhteiden edistamisesta
Toteuttamisohjelmaa laadittaessa ja toteutettaessa kunnan tulee kuulla maahanmuuttajia,
kansalaigérjestojd, tyontekij& ja tyonantagjgjdrjestdja sekd mahdollisuuksien mukaan muita
paikallisiatahoja.

Suomen kuntaliiton maahanmuuttopoliittisen linjauksen (2004, 8) mukaan valtion ja kuntien
valisesta kustannustenjaosta tarvitaan kattava selvitys ja sen perusteella maahanmuuttoon liittyvistéa
palvelut, niiden lagjuus ja kustannukset tulee koota yhteen, ja niista tulee neuvotella
peruspalveluohjelman ja peruspalvelubudjetin yhteydessa rahoitusperiaatteen pohjalta. Kuntaliitto
edellyttad, ettd maahanmuuttajille jarjestettavistda palveluista aiheutuvat lisdkustannukset tulee

korvata kunnille taysimééraisesti todellisten kustannusten perusteella.

Kunnat ja kuntayhtymét tyollistévat yhteensi noin 430 000 henked. Suomen Kuntaliiton laskelmien
mukaan kunnat tarvitsevat vuoteen 2010 mennessa noin 150 000 uutta tyontekijda palvelukseensa.
Erityisesti sosiaali- ja terveysaloilla on tulevaisuudessa suuria ongelmia uuden henkildston
rekrytoimisessa. Tama johtunee osittain alan koulutugérjestelmén puutteista, mutta myos siita, etta
sosiaali- ja terveysalan tyotehtdvia el voi keskittéa médrattomasti edes aluetason keskuksiin.
tyontekijoitd huolehtimaan vanhenevien suomalaisten hoidosta ja hoivasta. Suomen kuntaliiton
maahanmuuttopoliittisen linjauksen (2004, 15) mukaan tyovoiman niukkuus ja kil pailu tydvoimasta
on myds alueellinen ja paikallinen kysymys. Alueiden ja kuntien talouden perustan turvaaminen

edellyttééd osaavaa tydvoimaa hallinnossa, yrityksissi ja jarjestoissi. Laadittaessa maahanmuuttoa
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koskevia valtakunnallisia selvityksia ja strategioita pitdisi huomioida eri alueiden tydvoimatarpeet.
Maahanmuuttoa koskeviin selvityksiin ja toimenpide-ehdotuksiin tulee siis sisallyttéd myos
alueel liset analyysit.

Kunnalla on myds omat velvoitteensa alueensa tydllisyyden hoidossa. Kunnan tehtdvéa
tyollisyyden hoidossa voisi luonnehtia siten, ettd kunta on elinkeinojen kehittda seudullisesti tai
vahintédn paikallisesti. Kunta huolehtii osaltaan tyovoiman riittdvasta saatavuudesta. Tassi
tehtdvassa kunnallisissa oppilaitoksissa ja muussa opetuksessa koulutetaan ennakoivasti tyévoimaa
yritysten tarpeisiin. Tama edellyttda strategista yhteistyota kunnan, elinkeinoelaman ja oppilaitosten
kesken. (Kuntaliitto 2002, 3.) Yksittéisten kuntien rekrytointitarve vaihtelee viela huomattavasti
maan eri osissa. Tyovoimareserviksi luokitellaan yleisesti ammattitaitoiset tyottomét tyonhakijat,
ikéantyvét tyossd jatkajat, maahanmuuttgjat, opiskelijat ja muut tydvoiman ulkopuolella olevat
tyoikéiset (Tydvoima 2020 -tyoryhmé 2002, 30).

5. HAASTATTELUT JATULKINTA

5.1. TutkimustyOn suorittaminen ja aineisto

Mika on maahanmuuttotyon ja tydperusteisen maahanmuuton edistémisen todellisuus tutkimukseen
valituissa vertailukunnissa? Pyrin etsimdan taman vastauksen haastattelujen avulla Jokaisessa
kunnassa haastateltiin kunnan maahanmuuttohallinnosta ja kotouttamistoimenpiteistd vastaavaa
maahanmuuttokoordinaattoria seka paikallisen tyovoimahallinnon edustgjaa. Taman lisaksi
haastattelin  sekd Vantaalla ja Tampereella kunnan keskushallinnon  ta  elinkeinotoimen
viranhaltijaa, jolle kuuluivat kunnan tyollisyyden hoitaminen ja rekrytointi. Kotkassatahan ei ollut
mahdollisuutta

Jokaiselle kunnan maahanmuuttohallinnon maahanmuuttokoordinaattorille tai sitd vastaavalla
virkanimikkeell&d olevalle viranhaltijalle esitettiin padteemoihin ja niiden alateemoihin liittyvét
kysymykset. Ennen haagtatteluja heilta oli  kysytty sdhkopogtitse kunnan yleista
maahanmuuttohallintoa taustoittavat kysymykset. Lisdksi sdhkoOpostitse pyrittiin  selvittdmaan
kotoutumisohjelmien ja kaytdnnon tyon tekemisen verkostot ja yhteistyOkumppanit. Nama
haastattelut kestivét 2-3 tuntia.
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Koska tydvoimaviranomaiset ovat tyoperusteisen maahanmuuton edistdmisen kannalta hyvin
keskeinen sidosryhmd, haastaitelin @ myds tyovoimahallinnon edustgjia  Hellle esitin
padteemaluettelon mukaiset “tyOperusteisuus’ ja “yhteistyd” -teemoihin liittyvat kysymykset.
Naissa kysymyksissani keskityin heidan kasityksiinsd valtion tyGvoimaviranomaisen omasta
ohjaugérjestelmistd seka yhteistyon merkityksestd ja tasosta pakallisen kunnan kanssa
Tyohallinnon  edustajien  haagtatteluilla  pyrin saamaan  tutkimukseeni  valtiollisen
tyovoimapoliittisen  maahanmuuttohallinnollisen ndkemyksen, joka saattaa erota kuntien
késityksista. Myos heilta kysyttiin ohjelmasuunnitteluun ja kaytannon tyon verkostoitumiseen ja
yhteistyohon liittyvid kysymyksia Kotkassa ja Vantaalla vastagjina olivat tydvoimatoimiston
johtajat, Tampereella haastattelin kotouttamisohjel man laatimiseen osallistuneen tydvoimatoimiston
edustajan ja TE-keskuksen maahanmuuttoprojekteista vastaavan viranhaltijan. Namé haastattelut

kestivat noin tunnin.

Tampereella ja Vantaalla haastattelin liséksi ne viranhaltijat, joiden tehtaviin kuuluvat kaupungin
tyollisyyden hoitaminen ja rekrytointipolitiikka. Néailla lyhyehkdilla tunnin haastatteluilla pyrittiin
saamaan keskushallinnon tai elinkeinotoimen ”&ani” mukaan kuntakuvaukseen. Kotkassa téllaiseen
haastatteluun ei ollut mahdollisuuksia, silla kunnan elinkeinotoimi toimii alueperusteisesti kuntien
yhteisena yrityksena ja kunnan henkilostohallinto  hoitaa tydllisyysasiat.  Kaikkiaan
haastattelunauhoituksia tuli 15 tuntia, yhteensa yhdeksélta haastateltavalta. Haastattelut onnistuivat
hyvin ja monen haastattelun osalta aikataulukysymykset keskeyttivét haastateltavien mielesta
monien mielenkiintoisten teeman syventamisen. Haastattelujen saaminen ja suorittaminen oli tdman
tutkimuksen helpoin tehtdva Haastateltavat suhtautuivat haastatteluun aika vakavasti. En havainnut
valinpitamatonta asennetta, paremminkin haastattelija joutui valitettavasti monen teeman kasittelyn
osalta keskeyttdmaan ehka todella syvalle menevan analyysin

Haastatteluja on niin sanotun "triangulaation” periaatteiden mukaisesti taydennetty tutustumalla
seuraaviin kuntakohtaisiin asiakirjoihin:

Vantaa
- Vantaan monikulttuurisuusohjelma (kotouttami sohjelma)
- Vantaan monikulttuurisuusohjel ma seurantaraportti

- Tutkimus: "Ulkomailta rekrytoidaan jo: Selvitys yritysten palvelutarpeista ulkomailta
palkattavien tyontekijoiden rekrytoinneissa
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- Suomen kuntaliiton julkaisema artikkeli: ” Maahanmuutto- ja monikulttuurisuustyon
haasteet kunnissa — esimerkkina Vantaa’

- Tutkimus maahanmuuttajille suunnattujen palveluiden kehittymisesta VVantaalla

Tampere

Tampereen maahanmuutto-ohjelma 2004-2010

Tampereen kaupunkiseudun strategia 2016

Tampereen kaupunkiseudun tyopoliittinen toimintaohjelma
- Pirkanmaan TE-keskuksen julkaisuja 7: Maahanmuuttgjista tarked osa

pirkanmaalaista tybvoimaa?

Kotka

Kotkan maahanmuutto-ohjelma 2004-2010
Kotkan maahanmuutto-ohjelman seurantaraportti

Kotkan — Haminan seudun tyollisyysstrategia 2006 — 2010
- Kaakkois-Suomen maahanmuutto-ohjelma.

Suoritan haastattelujen analyysin siten, ettd kukin tutkimuskysymys (luku 2.5.) on oma
padteemansa, joka puretaan haastattelupaikkakunnittain. Tahan pédteeman purkamiseen on
yhdistetty tutkimuskysymysten muut alateemat. Johtopaétts-osassa (luku 6) esitan taulukoiden
muodossa kuntien vdisen maahanmuuttopolitiikan erot. Taulukkomuotoa perustelen sen
havainnollisuudella. Naissa pddteemoittain rakentuvissa luvuissa pyrin erottamaan haastateltavien
ja asiakirjojen tosasiatiedot mahdollisesti suorittamistani tulkinnoista. Néita tulkintoja ei
valttdmétta voi erottaa kunkin kunnan maahanmuuttopoliittisen taustan kuvailusta ja ehka myos
tosiasiatiedoista. Silloin nédma tosiasiatiedot ja kuvailut selittéavét tulkintaa. Tavoitteena on kuvailla
ja selittéd kunkin kunnan maahanmuuttopolitiikkaa mahdollisimman kattavasti.

5.2. Kuntien maahanmuuttopolitiikan lahtokohdat

Kunnan alueella harjoitettavaa maahanmuuttopolitiikkaa toteutetaan pagosin kotouttamisohjelmassa
mainittujen politiikkalinjausten ja toimenpidekokonaisuuksien kautta, joten pé&iteeman
maahanmuuttopolitiikan 18htokohdissa pyrin selvittéméin kotouttamisohjelman luonnetta, sen
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sjoittumista kunnan muiden strategisten ohjelmien kokonaisuuteen ja ohjelman péaivitystarvetta
tala hetkella Esitin myos kysymyksia kotouttamisohjelman laatimisen verkostosta ja prosessista,
eli kaytannossa siitd, mitka organisaatiot ja toimijat osallistuvat ohjelmatyohon ja miten tama tyo
etenee.

Tampere

Tampereella kaupungin strategiseen johtamigéarjestelmaédn kuuluvat kaupunkistrategia ja sité
toteuttavat kaupunginhallituksen toteutusohjelmat seka tuotanto-organisaatioiden tuotantostrategiat.
Jarjestelmé&i tukevat tilagjalautakuntien palvelujen hankintasuunnitelmat seka lautakuntien ja
tuotanto-organisaatioiden valiset palvelusopi mukset. Maahanmuuttgjatyéta  ohjaava

kotouttamisohjelma on osa nétd kaupunginhallituksen toteutusohjelmia. Ensimmaéinen
kotouttamisohjelma tehtiin vuonna 2000.

Tampereen maahanmuuttajavéeston osuus kuntalaisista oli vuoden 2005 lopussa 2,9 %. Suurimmat
maahanmuuttgaryhnmét ovat vendlaiset, virolaiset ja afgaanit. Tampereen keskeisyyttd alueensa
maahanmuuttajapolitiikassa kuvastaa se, ettéa koko Pirkanmaan ulkomaalaisista Tampereella asuu
72  %. Maahanmuuttgjien keskittyminen Tampereelle aiheuttaa sen, ettd Tampereen
maahanmuuttopoliittiset ratkaisut vaikuttavat koko Pirkanmaan maahanmuuttopolitiikkaan.

Tampere on tehnyt suuren organisaatiouudistuksen vuoden 2007 alussa. Kaupungin palvelut ja
niiden  kilpalluttaminen  toteutetaan  niin sanotun  tilagja-tuottgamallin -~ mukaisesti.
Maahanmuuttoasiat ja samalla muidenkin kunnallisten palveluiden tuottaminen jaetaan seuraavien
asiakokonaisuuksien ja niitd hoitamaan nimettyjen tilagja-lautakuntien tehtéviksi: Lasten ja nuorten
palvelut, osaamis- ja elinkeinopalvelut, eldmanlaatu- ja sivistyspalvelut, toimintakykya ja terveytta
edistdvat palvelut, ikdihmisten palvelut ja yhdyskuntapalvelut. Tampereen kotouttamisohjelman
jaottelu, tavoitteet ja tulosvastuut on toteutettu talla periaatteella

Koordinaattorin mukaan Tampereen maahanmuuttopoliittisen suunnittelun ja toteuttamisen
lahtokohta ja tavoite on se, ettéd humanitaarisilla perusteilla kaupunkiin tulleille maahanmuuttajille
suunnattavat palvelut ovat mahdollisimman vahan erityispalveluita. Ainoastaan tehostettu opastus
ta informaatio normaalipalvelujen piiriin olisi “erityistd’ tyOperusteisesti kaupunkiin tulleille
maahanmuuttgjille raataloitya palvelua Tampereella pyrkimyksena on maahanmuuttagjille
tarjottavien palvelujen valtavirtaistaminen, jolloin he kayttéisivdt vain normaaleja kunnallisia
peruspalveluja
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Tampereen koordinaattori tunnustaa, ettd “ei ole varmuutta, auttaako prosessijako
maahanmuuttotyon ohjaamista.” Kun prosessibudjetointi otetaan kayttoon ottamisessa tulosalueiden
(tuloskorttien) seuranta tehostuu. Silloin myds maahanmuuttoty6hon kaytettyjen maarérahojen
seuranta saattaa parantua. Tilagja-tuottagjamallin toivotaan tuovan tyohon strategisia elementtga ja
se ymmarretéén kaupungissa maahanmuuttotyon ja muun palvelutarjonnan suureksi haasteeksi.

Tulkintani mukaan maahanmuuttajille tarjottavien palvelujen kokonaisuuden hahmottaminen
kotouttamisohjelman perusteella on erittéin vaikeata, koska ohjelmassa méritelldan vain palvelujen
sagjat kohderyhmittéin ja tavoitetilat yleisella tasolla Tampereen kotouttamisohjelman tavoitteena
on se, etd ndihin ohjelmassa ilmaistuihin  maahanmuuttopoliittisiin  tavoitteisiin  p&astéan
prosessimaisen tulosseurannan kautta, joka lgpéisisi koko organisaation.

Tampereen  kotouttamisohjelman  laatimisprosessi on  sisdltanyt  yleiskeskusteluja ja
kuulemisvaiheita eri osapuolten kesken, mutta paéosin se on valmisteltu sisdisena virkamiestyona.
Taméa korostaa keskusjohdon merkitysta kotouttamisohjelman sisallossd. Ohjelma el ole sovittanut
ehk& erilaisia nakokohtia yhteen. Toisaalta ohjelma saadaan sisdisesti yhdenmukaisemmaksi ja
selkeBmmaks organisaatiomuutosvaiheessa olevassa tyoyhteisossa Kun koordinaattorilta kysyttiin
kotouttamisohjelman siséltéon vaikuttaneiden toimijoiden térkeyttd, vastauksessa korostui valtion
yleisohjauksen, kaupunginjohtgjan ja yleensakin kaupungin virkamiehiston, tydvoimatoimiston ja
maahanmuuttaja-aktiivien vaikutus. Aluedllisella suunnittelulla tai  yhteistoiminnalla, TE-
toimijoilla, kuten Kansanel&kelaitoksella, poliisilla tai kolmannen sektorin jarjestéilla oli vain hyvin
vahéainen vaikutus kotouttamisohjelman sisaltoon.

Tama tulos vahvistaa sen tulkintaani, ettéd Tampereen kotouttamisohjelman laatimisen Idhtokohtana
ovat kunnalishallinnolliset  prosesseihin, budjettiin ja seurantaan liittyva tarpeet.
Kotouttamisohjelman tavoitteena eivdt ole olleet sellaisen keskustelun heréttdminen, miten
maahanmuuttopolitiikaa suunnataan Tampereella tai millaisia maahanmuuttopoliittisia painopisteita
valitaan. Kotouttamisohjelma e myoskdan toimi informaatioldhteend ja sen hyvaksyy
kaupunginhallitus. Se on muutaman asiantuntijan tyon tulos ja monet yhteistyttahot on sivuutettu
sen valmistelussa. Taman vuoks valtion yleisohjauksen, kaupunginjohtajan ja maahanmuuttaja-
aktilvien merkitys korostuu. Ehk& seuraava kotouttamisohjelmakierros on erilainen, mikali
organisaatiouudistuksen edellyttama uudistukset ovat onnistuneet.
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Tampereella ohjelman laatimisen verkosto on hyvin ohut. Kun haastateltaessa koordinaattoria
tyovoimahallinnon edustajien osallistumisesta ohjelman laatimiseen, hanen puheessaan korostuivat
kunnallisen itsehallinnon argumentit, kunnan viranhaltijoiden toimintaa ohjaava asema,
merkittdva panos suunnittelussa. Tatd toimintaotettaan koordinaattori perusteli sillg, ettd
" verkostomainen tyGtapa el kannata, koska toiminta muuttuu koko gjan”. Keskushallinnon mukaan
yrityksilla tai elinkeinoelaman jarjestéilla ei ole merkittavaa vaikutusta kotouttamisohjelman
laatimisessa tai sisdllossd, koska kotouttamisohjelmalla ei ole voimakasta kytkentda tyévoiman
saatavuuteen. Elinkeinotoimen haastateltava totesi: "Humanitaariset maahanmuuttgjat eivéat ole
yritysten nakokulmasta potentiaalista tyovoimaa, siis, tarkennan, heitd ei ndhda potentiaalisena

tyovoimana’

Paikallisen tydvoimahallinnon edustgjan mukaan ohjelmatyon laatiminen vaikutti ”sekavalta’
kaupungin organisaatiomuutoksen vuoksi, eika han ymmartanyt tyovoimahallinnon asemaa téssa
tyossd. Toinen ty6voimahallinnon edustaja lisdsi, etta "kaikkeen ohjelmatyohon vaikuttivat
henkilokysymykset, ja tdman vuoksi hyvia toimijoita jai pois’. Tyodvoimahallinto, aktiiviset
kolmannen sektorin jarjest6t ja jopa kunnan oma sisdinenkin maahanmuuttotyohon liittyva

organisaatio kritisoi, kun he eivét paasseet mukaan ohjelmatyohon.”

Kotka

Kotkan kaupungin  maahanmuuttopolitiikan  strateginen  |ahtokohta on tyoperusteisen
maahanmuuton edistaéminen ja hyodyntaminen kaupungin kasvupolitiikassa. Kaupunki hoitaa toki
lakisdéteiset humanitaariseen maahanmuuttoon liittyvét tehtévét. Koordinaattorin mukaan tama
tavoite hyvéaksyttiin, kun havaittiin, etta hyvin suuri osa Kotkan maahanmuuttgjista ja kaupungin
maahanmuuttopoliittisten toimenpiteiden ulkopuolelle. Tama strategisen painopistealueen
valitseminen nakyy kaikessa suunnittelussa ja muussa ohjelmatydssd: Kaupunki-, palvelu-,
henkilost6-, elinkeino-, tyollisyys- ja seutustrategiassa. Kaupunkistrategiassa tyoperusteinen
maahanmuutto on méaritelty kriittiseksi menestystekijaksi.

Kotkan maahanmuuttopoliittisen ohjelman seurantaraportin (2006, 2) mukaan maahanmuuttajat
ovat k&intdneet Kotkan vékiluvun ensmmaistd kertaa kasvuun kolmeenkymmeneen vuoteen.
Kotkan vékiluvusta 2,6 % eli 1407 henkil6a oli vuonna 2005 ulkomaan kansalaisia. He tulevat 71
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eri maasta ja puhuvat 55 eri kieltd didinkielendén. Kymmenessa vuodessa ulkomaan kansalaisten
mé&&ra on kasvanut Kotkassa 1000 hengell& Noin 60 % Kotkan maahanmuuttgjista tulee Vengalta
tal entisen Neuvostoliiton alueilta ja heidan suhteellinenkin osuutensa maahanmuuttajista kasvaa
jatkuvasti.

Kotkan - Haminan seutu muodostaa n 90 000 tuhannen asukkaan seutukunnan. Kotkan kaupungin
asukkaat ovat tagta maarastd noin 62,2 %, mikd on noin 55 000 asukasta. Ehk&a pienen
asukaspohjan vuoksi Kotkan maahanmuuttopoliittisessa ohjelmaperusteisessa suunnittelussa
korostuu aueperusteinen yhteistyd Pa&dosa maahanmuuttohallinnon viranhaltijoista on erilaisten
projektien henkilostosta. Alueellinen elinkeinoyhtid Cursor huolehtii monista maahanmuuton ja
erityisesti tyoperusteisen maahanmuuton projekteista. Yhtidlla on erityinen maahanmuutto-osasto
Vendjan yhteyksien hoitamista varten. Kotkan maahanmuuttopoliittisen ohjelman seurantaraportin
(2006, 10) mukaan " Kotkan vetovoimaisuustekijoita ulkomaalaisia tyontekijoita rekrytoitaessa ovat
kaupungin sijainti itérajan ja padkaupunkiseudun laheisyydessd, kaupungin kansainvdinen ja

merellinen imago seka viihtyisaja turvallinen asuinympéristo”.

Tulkintani mukaan Kotkan kuntaedun painotukset korostuvat kaupungin maahanmuuttopolitiikassa,
koska koordinaattorin mukaan ” maahanmuuttajat ndhdaén nyt kunnan  elinvoimaisuuden
kysymyksend, el enda ihmisten auttamisena” Kotkassa kotouttamisohjelma on tehty pé&ittgia
varten. Koordinaattori kertoo, etta "teemme sellaisen Iyhyen raportin, etta rivivaltuutettukin jaksaa
sen lukea. Meidan ohjelmatyomme térkein kohderyhméa ovat paéttgjét, heidét pitaé saada sitoutettua

tavoitteisiin.”

Kotkan kaupungin selkedna tavoitteena on siis tyOperusteisen maahanmuuton edistéaminen. Kun
tama tavoite on hyvaksytty, se on edellyttéanyt tulkintani mukaan kaksinapaisen kasiteparin
"humanitaarinen” ja ”tyoperusteinen” -maahanmuuttgjakasitteiden yhdistamista. Kotkan kaupungin
tavoitteena on projektimaista tydotetta hyvaksikayttéen tarjota kaikille maahanmuuttgjille samat
palvelut. Myds Kotkan tavoitteena on mahanmuuttajapal veluiden valtavirtaistaminen. Kaupunki on
jopa harkinnut sSitd, ettd se jétd4 humanitaarisen maahanmuuton asioiden Kkasittelyn
ohjelmasuunnittelunsa ulkopuolelle. Kaupungin maahanmuuttopolitiikassa korostuu tulkintani
mukaan selkeasti hyddyn ja kaupungin edun huomioiminen. Kotkan kaupunki toteuttaa tulkintani
mukaan tavallaan niita maahanmuuttopolitiikan periaatteita, jotka ilmaistaan hallituksen

maahanmuuttopolitiittisessa ohjelmassa. Taman vuoks kaupungilla on tavallaan etulydntiasema.
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Kunnan kotouttamisohjelmassa on voimakas tyoperusteisuuden ja alueyhteistyon korostaminen.
Kotkan kaupunki seuraa maahanmuuttotyon toteutumista vain niiden toimenpiteiden osalta, joihin
se voi vakuttaa Kunnan  maahanmuuttopoliittinen suunnittelu on toteutettu  Srategisen
suunnittelun periaatteiden mukaisesti. Sen eri tasoina ovat aluetason suunnittelu, monenkeskinen
paikallistason suunnittelu (valtio, kunta ja muut toimijat) ja lopuks kunnan siséinen
hallintokuntatason suunnittelu.

Kotkan kotouttamisohjelman laatimisen |ahtokotana ovat olleet luottamushenkilGiden ja muiden
toimijoiden sitouttaminen maahanmuuttopoliittisiin tavoitteisiin ja kdytannon tyohon. Kotkassa
suunnitteluun osallistuivat kaupungin oman organisaation liséksi edustajat Kansanelakelaitoksesta,
l[&&ninhallituksesta, poliisista, yliopistosta, ammattikorkeakoulusta, ty6voimatoimistosta ja TE-
keskuksesta. Tulkintani mukaan Kotkan kaupungin ohjelmateon verkosto naytti hyvin lagjalta ja
monipuoliselta. Elinkeinoelamén eri jarjestdiltd pyydettiin ohjelmateon yhteydessa lausuntoja,
mutta koordinaattorin mukaan ” ndiden lausuntojen taso oli aika heikko, joten yritysyhteistyo el ole
ohjelmaperusteista, vaan pikemminkin projektiyhteisty6ta  Yritykset vaikuttavat elinkeino- ja
tyollisyysstrategiaan ja sita kautta maahanmuuttoasioiden ohjelmasuunnittelu tulee heidén osaltaan
hoidetuksi.” Luottamushenkildiden sitoutumisesta ohjelmaan maahanmuuttokoordinaattori totesi,
ettd "puoluekannasta riippumatta padtoksentekija ovat ymmértdneet, etta tyoperusteinen

maahanmuutto on meidan menestystekij&, kuten kotkan satama oli 90-luvullaja on edelleen.”

Vantaa

Vantaan kaupungin kotouttamisohjelmaa kutsutaan ” monikulttuurisuusohjelmaksi”, milla halutaan
korostaa sitg, ettd Vantaan vaestd koostuu pysyvasti monista kielellisisté ja kulttuurisista ryhnmista.
Vantaan monikulttuurisuusohjelman (2004, 2) mukaan Vantaan maahanmuuttgjaty® muodostuu
kolmesta osasta: maahanmuuttajien kotouttaminen, kulttuurisen monimuotoisuuden kehittdminen
seké rasismin ja etnisen syrjinnan vastainen toiminta. Vantaa on aloittanut maahanmuuttajatyonsa
kehittdmisen jo 1990-luvun alussa ja maahanmuuttgjille tarjottavien palvelujen méara ja laatu on
hyvin lagja muihin tutkimukseni kuntiin ndhden. Vantaalla |éhtokohtana on ollut humanitaarisen
maahanmuuton  palvelujen  kehittdminen. Vantaan  monikulttuurisuusohjelmassa  nékyy
valtakunnallinen yhteistyd ja tutkimustoiminta. Suomen hallitus, sen ministeriét ja niiden
sektorikohtainen ohjaus on l1&hell&. Kunnan ja valtion ohjaussuhteisiin kuuluu myos se, etta Vantaan
kaupungin kehittelemdt maahanmuuttajapalvelut ovat saattaneet ohjata paremminkin kansallista
maahanmuuttopolitiikkaa.
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Vantaan maahanmuuttopoliittisen ohjelman (2003, 55) mukaan padkaupunkiseudulla asuu yli 40 %
Suomen ulkomaal aistaustai sesta vaestostd, joten tdma alue joutuu kohtaamaan monikulttuuristuvan
yhteiskunnan  haasteet ja  mahdollisuudet muuta Suomea nopeammin. Vantaan
maahanmuuttajavéeston osuus koko kunnan vaestdsta on pitkalti yli 6 prosenttia. Joissakin ala-
asteen koulujen luokissa maahanmuuttajalasten osuus on 20-40 prosenttia. Vantaalla asuu lisdksi
suuri ruotsia adinkielenddn puhuva kielivéhemmistdo sekd perinteisten vdhemmistokulttuurien

edustajia, kuten romaneja. Somalivéhemmiston madara on suuri.

Myds Vantaalla on tehty organisaatiouudistuksia. Y htend strategisena tavoitteena vuodelle 2003 oli
vastaanottotoiminnan tarkoituksenmukainen jako maahanmuuttgjien yhteispalvelutoimiston ja
alueiden vélilla Vantaalla on luotu sosiaali- ja terveystoimen viisi alueellissa maahanmuuttgille
tarkoitettu pavelupistetta Vantaan yhteispalvelutoimisto huolehtii keskitetyista
maahanmuuttgjapalveluista seka palvelee niitd maahanmuuttgjia, joille Vantaa on ensimmainen
kotikunta Suomessa. Tulkintani mukaan toiminta on ollut hyvin |oyhasti sidoksissa sosiaali- ja
terveystoimen muuhun toimintaan. Maahanmuuttajatyoté on kehitetty osittain intuitiivisesti, ilman

selkeita tulevaisuusndkymiatai sitomista sosiaali- ja terveystoimen muuhun toimintaan.

Vantaalla on todella lagjat ja monipuoliset maahanmuuttajapal velut. Palvelutarjonnassaan kaupunki
hyotyy pédkaupunkiseudun l&heisyydestd. Maahanmuuttajille suunnatussa palvelutarjonnassa ovat
tavallaan mukana Helsingin ja Espoon palvelut. Vantaan monikulttuurisuusohjelman (2004, 49)
kunnianhimoisena tavoitteena oli  koko maahanmuuttgjavéeston saaminen tarjottavien

toimenpiteiden ja toimintojen piiriin.

Vantaan monikulttuurisuusohjelman tekemiseen osallistuvien toimijoiden mééré ja kirjo on hyvin
lagja. Neuvottelukuntaan kuului liki 20 eri yhteistyotahojen edustajaa. Neuvottelukunta on Suomen
kunnallidliiton artikkelin mukaan (2004, 77) kaupunginhallituksen asettama toimielin, joka on
koottu erdanlaisella kolmikantaperiaatteella luottamushenkilGistd, asiantuntijoista ja virkamiehista
Tamén lisdksi asiantuntijat ja poliisin, tydvoimahallinnon ja Kansaneldkelaitoksen edustagjat tuovat
tarpedllista lagja-alaisuutta. Neuvottelukuntaan kuuluva virkamieskunta edustaa maahanmuuttajien
vastaanottotoimintaa, kaupunginkansliaa, sivistys-, sosiaali- ja teknista tointa. Neuvottelukunta
perusti useita tyoryhmia. Naiden tydryhmien kautta neuvottelukunnan tyohon osallistui runsaat sata

asiantuntijaa. Kaikissaryhmissa oli mukana maahanmuuttgjataustaisia jésenia.
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Vantaan kaupunki pohtii maahanmuuttgjille tarjottavien palveluiden mééran ja laadun muuttamista.
Vantaa on tulkintani mukaan tullut maahanmuuttopalveluissaan jonkinlaiseen valintatilanteeseen.
Vantaan koordinaattori totesa maahanmuuttgjille tarjottavista palveluista ndin: ”Vantaan
kaupungissa on todettu se, ettd kaupungin monikulttuurisuusohjelma on toiveiden tynnyri”.
Vantaalla on kehitelty hyvin erilaisia maahanmuuttgjapalveluita monia verkostoja ja projektimaista
tyootetta hyvaksikéyttéen. Tarjottavat palvelut saattavat olla paéllekkéisia ja silloin niiden
vaikuttavuudesta e ole varmuutta Koordinaattorin  mukaan maahanmuuttgjille tarjottavat
erityispalvelut ovat "hirttosiimukka’, joihin el vastaisuudessa ole enda varaa. Vantaan tavoitteena
on srategisen suunnittelun ja painopisteiden asettamisen avulla karsia yliméaréisia ronsyja
maahanmuuttopalveluista ja niiden tuottamistavasta. Toiveena on luoda jonkinlaisia

palvelukokonaisuuksia, jotkatehtdisiin maahanmuuttajien palvelutarpeiden luokittelun avulla.

Vantaan koordinaattori selvitti, etta heidan monikulttuurisuusohjelmansa on ainakin periaatteiden
juligtus, joka jonkin verran jasentda toimintoja. Vantaalla on aina ndhty, ettd maahanmuuttoasiat
ovat koko kaupungin kysymys, eivatka ne kuulu pelkdstéén sosiaali- ja terveystoimen tehtaviks.
Tama periaatteellisuus voi johtua siitékin, ettd Vantaalla maahanmuuttopoliittinen
keskustelufoorumi on hyvin lagja ja ohjelmassa on huomioitu monet nakokohdat. Kuitenkin
Vantaankin haluaa vatavirtaistaa maahanmuuttajapalvelunsa. Koordinaattori kiteytti taman
sanoman nain: ” Seuraava ohjelma tulee olemaan vahemman yksityiskohtainen ja strategisempi.
Kun ohjelmasta tulee strategisempi, siita tulee enemméan myodskin hallintokuntia velvoittavampi.
Vahemman tekstia, vahemman yksityiskohtia, kriittisiin painopistealueisiin keskittyminen”.

5.3. Kéaytannon maahanmuuttajatyo

Kunnan maahanmuuttopolitiikan k&ytannotn tyossa painopisteind ovat olleet kotouttamislain ja —
asetuksen mukaisten velvoitteiden tayttaminen. Tata k&ytdnnon tyotd on ohjannut osittain
valtionosuusrahoitus ja ministerididen yleisohjaus. Tyohallinnon tehtdvana on aikuisten
maahanmuuttgjien kotouttaminen, joten paikallisten tyvoimatoimistojen merkitys on yleensa suuri.

Kunnat ovat saaneet maahanmuuttoty6honsa lisaé resursseja erilaisen projektirahoituksen avulla

Perustelen  k@ytdnndbn  maahanmuuttgjatyon  tutkimista silld,  ettd  kunnan  nykyinen
maahanmuuttohallinto ja sen tarjoamat maahanmuuttajapalvelut ovat se perusta, jonka pohjalta voi
arvioida myds tyoperusteisen maahanmuuton onnistumisen edellytyksid kunnissa. Tyomuodot ja

palvelut ovat samat, kyse on vain niiden suuntaamisesta tyoperusteisille muuttgjille. Kun selvitin
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kunnan maahanmuuttopolitiikan kaytannon tyéta, mielenkiintoni kohteina olivat kaytannon tydssa
tapahtuneet muutokset, kunnan maahanmuuttotyon verkosto, jarjestGjen ja kolmannen sektorin
osadlistuminen maahanmuuttotydhon sek& maahanmuuttotyon tuloksien ja siihen varattujen
méaararahojen Seuraaminen. Haastateltavilta tiedusteltiin heidan késityksidan
valtionosuugjarjestelmasta ja muista maahanmuuttopoliittisten toimenpiteiden rahoittamisen
kanavista.

Tampere

Kéytannon maahanmuuttajatyon tehostamisessa Tampere luottaa organisaatiouudistuksensa
tuomaan aktivoitumiseen. Tampereen kotouttamisohjelman (2006, 4) mukaan siirtyminen
tilagjatuottgjamalliin antaa mahdollisuuden aktivoida yhteistyota eri jarjestéjen kanssa myos
kotouttamisessa.  Ohjelman  mukaan  kaupungin  eri  yksikotkin  voivat  kayttda
maahanmuuttagjapal velujen tuottgjina entistd enemman maahanmuuttajajarjestdja ja muita jarjestoja

Tulkintani mukaan k&ytannon tyossddn Tampere on hoitanut pddosin kotouttamislain mukaiset
humanitaariseen maahanmuuttoon liittyvét tehtévansa, jotka ovat myos
maahanmuuttokoordinaattorin p&dasiallisena huolena. Tampereella korostetaan voimakkaasti
keskugohdon ndkemystd ja otetta maahanmuuttotyohtn. Tampere toivoo tilagjatuottgiamallin
soveltamisen ratkaisevan monet maahanmuuttgjillekin  tarjottavien palvelujen tuottamisen
kéytannon ongelmat. Koordinaattorin seuraava lainaus osoittaa selked& uskoa t&han toiveeseen:
"Meidan kotouttamisohjelmamme on kuin tilagjan kasikirja, jonkinlainen Biltema - kasikirja Tala
tavalla myds pienet yrittg§d ja maahanmuuttgajdrjestdt pédsisivdt myymaan opastamisen ja
ohjaamisen maahanmuuttgapalveluita. Sen pitéisi liséta myods muiden palvelutarjoajien méaréd” .

Havaintoni mukaan kaupungin osallisuminen projekteihin ja muu verkostoyhteistyon on
vertailukuntia vahaisempada. Tyohallinto sité vastoin tekee vilkasta yhteistyota jérjestdjen kanssa
koulutuksen, harjoittelupaikkojen ja omankielisen neuvonnan osalta.

Tampereen kotouttamisohjelma (2006, 6) toteaa kdytdssa olevasta valtionosuug érjestelmastd, etta
kotouttamislain  mukaisesti kunnalla on yleiss ja yhteensovittamisvastuu kotouttamisen
kehittamisestd, suunnittelusta ja seurannasta. Tahén on saatu valtion rahoitusta vain kunnassa dle
kolme vuotta asuneiden pakolaisten osalta. Tama laskennallisen korvauksen summa on ohjelman

mukaan pysynyt samana 1980-luvun lopulta lahtien elka sekdin kata edes varsinaisen
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kohderyhménsa kunnalle aiheuttamia kustannuksia. Kunnan kotouttavia palveluja ei voi kuitenkaan
jakaa puhtaasti kuntalaisten oleskelulupien statusmerkintdjen mukaan. Ohjelma perustelee
toiminnan lagjentamisen tarvetta sillg, ettd myods kotouttamislaki olettaa, ettd kunnat jarjestavét
kotouttavia toimia niin, ettd ne kohdistuvat myds muihin kuin puhtaasti pakolaiskiintiéssa
vastaanotettuihin kuntalaisiin.

Taman jo kotouttamisohjelmassa selkedsti ilmaistun Tampereen maahanmuuttohallinnon
kannanoton  koordinaattori toi esille myo6skin haastattelussa: ”Kotouttamislain hyvaksymisen
yhteydessd v. 1999 valtion edustajat lupasivat eduskunnassa kaydyssa keskusteluissa, etta
kotouttaminen ei tule tuomaan kunnille lisdkustannuksia, mika ei pitdnyt alkuunkaan paikkaansa.
Tama on aiheuttanut kuntien nuivan suhtautumisen valtion hankkeisiin ja tdma koskee varsinkin
pienid kuntia. Tampereella on pakko tehda jotain, koska tekeméttomyys tulis kalliiksi. Uusi valtion
maahanmuuttopoliittinen ohjelmakin tuo kunnille lisatehtavié, valtio vain olettaa, ettd kunnat oman
etunsakin  nimissa jérjestévéat alueellisa opastamista tyOperusteisille maahanmuuttgille’.
Valtionosuudet ja niiden riittdméttomyys on selvasti vahentéanyt Tampereen halua yhteistyohon
erilaisissa maahanmuuttohankkeissa.

Kotka

Kotkan kaupungin suhtautuminen kaytdnnén maahanmuuttgjatyéhon l&htee kumppanuuden
késitteestd. Asia on ilmaistu kaupungin kotouttamisohjelmassa (2003, 6) siten, etta eri toimijoiden
valisen yhteistyon kehittdminen ja yll&pitaminen on kaupungin vastuulla. Kotkan kaupungin
tarkeimpia yhteistyokumppaneita maahanmuuttajatydssa ovat poliisi, tydvoimaviranomaiset,
KELA, tyontekij& ja tyOnantajaosapuolet, yritykset, koulutusorganisaatiot, seurakunnat,
kansalaigarjestét, maahanmuuttgayhteisdt ja tiedotusvélineet. Koordinaattorin  mielesta
maahanmuuttohallinnon yhteistyd kaupungin eri toimialojen kanssa vaatii viela kehittamista.

Kotkan k&ytanndn maahanmuuttotydssa on tulkintani mukaan korostunut projektimainen tyoote.
Projektien avulla Kotka on saanut maahanmuuttotydhonsa tarvittavia resursseja. Maahanmuuttajille
tarjottavien palvelujen kehittédmisen ohella koordinaattori painotti maahanmuuttoprojektityon toista
ndkokulmaa: ” Projektitydn aikana maahanmuuttoasiat saivat yha lagjempaa ymmarrysta paattgjien
ja asukkaiden taholta ja samalla tapahtui maahanmuuttopalveluiden ” substanssikehitystd’, toisin
sanoen pystyttiin nostamaan maahanmuuttopal veluiden laatud’. Haastattelussa
maahanmuuttokoordinaattori myodnsi, ettd projektien avulla kaupunkiin hankittiin - rahaa
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maahanmuuttotyohon. Kotkan projektitydssa painottuu  selkeasti kunnan edun huomioiminen.
Ka&ytannon maahamuuttajaty©ssi ovat korostuneet kunnan ja jonkin toisen osapuolen kahdenvéliset
kontaktit sek& pienimuotoinen "matalan organisaatiotason yhteistyd”. Yhteistydta tehddan
seurakuntien, aktiivisten maahanmuuttajajarjestojen, muiden ympéaristokuntien ja tiedotusvalineiden
kanssa. Verkostomainen yhteistyd pyritédn kokoamaan suuremman perustettavan jarjeston ja
kulttuuritalon (Monikulttuurinen toimintakeskus Mylly) sisélle.

Kotkan kaupungilla on vastuu maahanmuuttotydn verkostomaisen toiminnan yll&pitamisesta
Koordinaattorin mukaan ”maahanmuuttotyon verkosto syntyy silloin, kun jokainen saa tyosta
lisdarvoa. Verkostoja tarvitaan ja kéytetéén siksi, ettd maahanmuuttotyd on niin lagja asia ja
koskettaa jokaisella tasolla monia hallintokuntia. Kaupunki ei voi toimia yksin. Verkostojen vahvin
"tyorukkanen” on maahanmuuttotoimikunta. Verkostojen hallitseminen on mahdoton tehtava’.

MyOds Kotkassa kaytanndn maahanmuuttotydhon vaikuttaa organisaatiomuutos. Sosiadi- ja
terveyslautakunta on saanut pakolaisten vastaanoton tehtévét, jolloin se huolehtii pakolaisten
vastaanottokeskuksen ja tulkkikeskuksen toiminnasta. Koordinaattori hoitaa koko kaupungin
maahanmuuttotyotd, joka siis yhd enemman painottuu tyoperusteisen maahanmuuton edistamiseen.
Tulkintani mukaan Kotkassa humanitaarinen maahanmuuttotyd on erdanlaista sosiaalityoté.

Kotkala on maahanmuuttajatyonsa seurantaa varten hyvin kattavat tilastot maahanmuuttgjista
usealla eri tavalla Kotkan kotouttamisohjelman seurantaraportin (2006, 40) mukaan
maahanmuuttotoimikunta antaa vuosittain raportin - maahanmuutto-ohjelman  toteutumisesta
kaupunginhallitukselle ja -valtuustolle. Raportti siséltéd tekstiosan ja tilastot: kieli- ja
kansallisuustilastot, vaestomuutostiedot, vastaanotetut pakolaiset ja paluumuuttajat, ikérakenteen,
tyollisyytta, koulutusta ja tyottomyytta kuvaavat tiedot, asumisen kaupunginosittain ja muita
tilastoja. Vaikka seuranta ndyttédkin kattavalta, siind on viela puutteita. Koordinaattorin mukaan
kehittamista on ainakin kotoutumisuunnitelmien sek& koulutuksen ja tyollistymisen seuraamisessa.
Koordinaattorin mielestd ndiden tarkeiden seurantatietojen puutteiden vuoks paikallinen
tyovoimatoimisto voisi tehostaa toimintaansa. Kotkassa kaytiin  maahanmuuttoasioiden
budjettitason seuraamisesta kiivas vaittely, mutta koordinaattorin helpotukseksi méararahatason
tarkasta  seurantavelvoitteesta  luovuttiin. Maahanmuuttoasioiden  raportointi  perustuu
koordinaattorin mukaan siihen, miten yksittaiset hallintokuntien vastuulla olleet toimenpiteet ovat
toteutuneet. Mittareita ja tilastoaineistoja, joista voisi osoittaa tiettyja kehityskulkuja, kuten



maahanmuuttagjien saamien palvelujen riittavyyttd, yhdenvertaisuuden toteutumista tai
tyollistymisen kehitystd, ollaan vasta luomassa.

Valtion maahanmuuttoon rahoituksesta koordinaattorin  kommentit myoétailevdt Tampereen
koordinaattorin  ndkokantoja.  Kotkan  kaupunki  on  kuitenkin  osallisunut  moniin
maahanmuuttoprojekteihin ja saanut sen avulla rahoitusta omaan maahanmuuttajatyGhonsa.
Kaupungin maahanmuuttopolitiikan tavoitteiden toteuttamiselle on térkedtd maahanmuuttajien
jakaupungin resurssit ovat rajalliset, maahanmuuttokoordinaattori esittda tarkedn kehittamistoimen:
"Eri ministerididen valiset kuviot pitéis selkeyttéd. Nyt on kyseessa viidakko. Maahanmuuttajille
pitéisi luoda jonkinlainen "takuu” siitd, ettd he saisivat gjoissa tarvitsemiaan toimenpiteita
Tybvoimahallinto antaa maahanmuuttgille kielenopetusta, mutta opintosetelijérjestelma voisi
korvata sitd. Opetussetelin kayttd lagentaiss myos palvelutarjontaa. Kotkassa on riittévasti
koulutuksenjérjestgjig, jos vain tiedettéisiin, ettd joku, essmerkiks opintosetelin muodossa, maksaa
koulutuksesta.” Kotkan tydvoimahallinnon edustaja myonté& avoimesti ndma puutteet: "Meidan
kielikoulutus- ja ohjaavaan tyohon tarvittavista resursseista on puutteita. Tilanne e ole ollut
siedettava, minun kai taytyy alkaa ryhtya taas kerjuumatkoille.”

Vantaa

Vantaan kaupungin monikulttuurisuusohjelmassa (2002, 65) on mainittu se, miten kaupunki
toteuttaa maahanmuuttotyttd. Kaupunki tekee maahanmuuttoty6td, sen suunnittelua ja
maahanmuuttgjakysymysten seurantaa hyvin toimivan verkoston avulla. Téama verkosto toimii eri
tehtavaalueilla, joihin kuuluvat alueelliset viranomaiset ja muut yhteistyotahot. Néité verkostoon
kuuluvia yhteistydkumppaneita ovat maahanmuuttajgjarjestét ja -yhteisot, muut kansalaigjarjestot,
eri alueiden asukkaiden edustgjat ja seurakuntien ja muiden uskonnolliset yhteistt. Téata yhteistyota
Vantaan maahanmuuttohallinto on todella tehnyt. Kéynnissa on lukuisia maahanmuuttoon liittyvia
projekteja, joissa valtio on mukana osarahoittgjana ja osallistujana. Vantaalla on k&ynnissa
projekteja, jotka ovat jatkuneet yksinomaan kaupungin oman rahoituksen turvin. Koordinaattori
pystyi haastattelussa nimeamaan useita virallisiatai epavirallisempia maahanmuuttotyon verkostoja.
Monikulttuurisuusohjelma (2002, 45) vuodelta 2002 edellyttda kuudentoista erilaisen tyoryhman
perustamista. Osa ndista tyoryhmista on perustettu, osa on todettu tarpeettomiksi. Nama tyoryhmét,
verkostot ja projektit menevét osaks kasitteellisesti paallekkain.
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Vantaan monikultturisuusohjelma (2002, 3) toteaa jo vuonna 2002 seuraavista Vantaan kaupungin
maahanmuuttotydon ongelmistas ”Vantaalla aikuisten maahanmuuttgjien kotoutumiskoulutus
jarjestetdan talla hetkella paéosin erilaisilla projektirahoituksilla ja tydvoimahallinnon rahoituksel la.
Kotoutumiskoulutukseen suunnattujen maardrahojen riittamattomyys nykytasolla on tuonut
lisdkustannuksia, koska maahanmuuttajien on l&hes mahdotonta edeté opinnoissaan tasolta toiselle.
Pitkittynyt opintojen akamisen odottaminen ja aikaisemmin jo opitun unohtaminen saa
maahanmuuttgjat kdyméén samoja kurssgja useampaan kertaan Nykyinen jarjestelma e vastaa
riittavasti maahanmuuttajien palvelutarpeisiin eika tue riittavasti maahanmuuttajien kotoutumista.
Kotoutumista tukevan palveluprosessin vastuunjako on epaselva. ”

Tulkintani mukaan ndistéa Vantaan maahanmuuttotyon haasteista el ole paasty eroon. Tilanne on
varmasti sama muissa Suomen kunnissa. Ilmeisesti ndméa projektipainotteisuuden,
tyovoimahallinnon  pétkittdisen  koulutustarjonnan  ja  rahoituksen  vuorottelu  seka
vastuunjakokysymysten ratkaisemisen vaikeudet jatkuvat. Vantaalla kaytdnnon tyossi korostuu
lagjojen verkostojen ja tydryhmien hyoddyntdminen. Kaikenlaiseen maahanmuuttoty6hon
sovelletaan projektimaista tyOotetta. Taman vuoks: Vantaa kaupungilla saattaa olla kiire
virtaviivaistaa maahanmuuttgjaorganisaatiotaan ja jopa yhdistéa ja karsia annettavia palveluita.
Koordinaattori ilmaisee seuraavassa lainauksessa maahanmuuttajapalvelujen valtavirtaistamisen
syyn: "Yhdenvertaisuussuunnitelma on otettu juuri kayttoon Vantadla. TyOperusteisten
maahanmuuttgjapalvelujen tarve on ilmeinen ja asia on tullut esille "rymindll&’. 1sot massat
aiheuttavat meilld maahanmuuttajapalveluiden valtavirtaistamistarpeen. Ei voida rakentaa enda
maahanmuuttajien omaa palvelumaailmaa. Tama rakenne vie vahitellen mahdottomaan tehtavaan.

Talla hetkella olemme joutuneet projekteilla pyorittdmaan toimintoja’.

Vantaan monikulttuurisuusohjelman seurantaraportin (2005, 77) valmisteluun ovat osallistuneet
kymmenet henkil6t. Jotkut seurantaraportin osiot ovat kéyneet 18pi varsin monivaiheisen kasittelyn.
Seurantaraporttia ovat olleet valmistelemassa yhdenvertaisuusryhmé, tyollisyysverkosto, kaupungin
eri palvelualueiden viranhaltijat, monikulttuurisuusasiain yhdyshenkil6t ja yhteisdjen ja jarjestdjen
sekda maahanmuuttgjgjarjestdjen tydryhmien jasenet. Raportista on muodostunut monidaninen,
monien toimijoiden pohdinnan ja valmistelun tulos. Téstéa on seurannut, etta raportin painotukset
ovat erilaisia ja siind kaytetyt mittarit eivdt ole yhteismitallisia. Raportissa on jonkin verran
paallekkaisyyksid Tulkintani mukaan Vantaan suurin kehittamistoimi monikulttuurisuusohjelmansa
paivityksen yhteydessd on ohjelmansa ”kokonaisremontti” , jonka tavoitteena tulisi olla

maahanmuuttotydn tuloksel lisuuden seurannan parantaminen.
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Vantaalla maahanmuuton erilaiset projektit ja kdytannon tyoote on korostunut verkostotyon lahes
taydellisenda hyodyntamisend. Vantaan maahanmuuttgjahallinto kokee omat verkostonsa
"rahanarvoiseksi ” resurssiksi, joka sitten myydaén tietylle projektille. Koordinaattori ilmaisee asian
ndin: " Jos valtakunnalliset projektit, esimerkiksi Vaestdliiton Kotipuu-projekti, tarvitsevat
kohderyhmén, niin koordinaattori kokoaa paikallisen verkoston ja télla tavalla saadaan resursseja
meidan maahanmuuttotyohon ja asukkaille. Vantaa on kuuluisa tasté ja meille tarjotaan projekteja.
Verkostot on meidan térkeimpid resursssiamme. Meilla projekteja varten el tarvitse koota
verkostoa, vaan tavallaan myymme valmiin verkoston projektille. Télla tavalla viranomaiset oppivat
meiltéa monikulttuurisuusasioita ja me saamme vastapainoksi resursseja.”

Taméan hienon yhteistyon toisenlainen vaikutus saattaa olla se, etta valtionhalinnon merkitys
Vantaan maahanmuuttopolitiikan muotoutumiseen on suuri. Koordinaattorin mukaan " Ministeriot
vaikuttavat kdytanntssa paljon meidan maahanmuuttotyohon, koska méérarahojen vahyydesta
johtuen monet tydmuodot ovat projektipohjaisiaja ministeriot johtavat sitd. Valtion ohjaus tulee ns.
kyokin kautta” Taman valtionohjauksen tai -konsultoinnin hyva puoli on toki se, etta Vantaa
hyotyy valtionhallinnon asiantuntijakonsultoinnista, péakaupunkiseudun laheisyydesta ja

pilottikunnan asemastaan.

Vantaalla vapaaehtoissektorin ja muiden jarjestdjen yhteiselimeksi on koottu 400:n jarjeston
hallinnointia varten "katto-organisaatio”, Vantaan jarjestorinki. Taman ringin yhteydessa toimivat
myoskin Vantaan 10 maahanmuuttgjgjarjestéa. Mielenkiintoinen kehittdmistoimi on uusi kokeilu,
Tulkintani mukaan myds Vantaa pyrkii suuntaamaan toimintaansa varovasti hieman
markkinaperusteiseen suuntaan. Vantaan tyOtoimisto ostaa tydvoimahallinnon haastateltavan
mukaan kolmannen sektorin ja maahanmuuttajajarjestojen palveluita, jopa projektitukien muodossa,
jos niiden toiminta liittyy integraatiotavoitteiden ja muiden ty6hallinnon tavoitteiden

toteuttamiseen.

Vantaan koordinaattori toteaa lopuksi, ettd maahanmuuttoon tarvittavien resurssien puute on
" pakottanut” verkostotyohon ja projektien jonkinlaisen haalimiseen. Hanen mukaansa verkostotyo

luo kunnalle sité lisdarvoa, mita e ole muuten saatavissa. Verkostotyo vie aikaa ja voimia, mutta se

valtionosuutta maahanmuuttajien suhteellisen osuuden perusteella. Vantaa on Kuntaliiton case-
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kaupunki  tutkimuksessa, jossa selvitetédn maahanmuuttgatyon todellisa kustannuksia.
palvelujen kaytosta el aivan pida paikkaansa. Vantaalle tulee muista maista kuntaan suuntautuvan
maahanmuuton lisdksi paljon maahanmuuttagjia muista kunnista. Nama maahanmuuttajat eivét
valttaméattd ole kotoutuneet ja se maksaa. Koordinaattorin  mukaan hallintokuntien
maahanmuuttotyon kustannusten selvittaminen on tarkea peruste tehdd muutoksia. Vantaan tavoite
on luoda strategisiin painopistealueisiin jatiettyihin prosesseihin perustuva maahanmuuton nykyista
parempi suunnittelu- ja seurantajérjestelma.

5.4. TyOperusteinen maahanmuuttajatyo

Kolmas teema oli tyOperusteisen maahanmuuton toimenpiteet tal suunnitelmat kunnissa. Taman
teeman avulla selvitdn aluks sen, mitkd ovat kunkin kunnan tyoperusteisen maahanmuuton
painotukset, suunnitelmat ja tyotavat. Kysyn haastateltavilta heiddn kasityksistéan
tyovoimavajeesta, tarpeesta osallistua yritysten ulkomaisen tydvoiman rekrytointiin ja kunnan
omasta rekrytointipolitiikasta. Omina alateemoina ovat tiedotustoimenpiteet maahanmuuttgille,
erityisen tyollisyysverkoston mahdollinen perustaminen maahanmuuttajien tyollistymista varten
seké asenteiden merkitys paikallisen tydperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistamisessa.

Tampere

Tampereen kotouttamisohjelman (2006, 2) mukaan Tampere vetda puoleensa niin kansallisia kuin
kansainvalisidkin yrityksiéd ja osagjia Kaupunki huolehtii monipuolisen ja kilpailukykyisen
elinkeino-, koulutus- ja tutkimusrakenteen kehittymisestd. Pirkanmaan TE-keskuksen julkaisun
numero 74 (2004, 20) mukaan Tampereen tyollisyysstrategian paddtavoitteiden saavuttamiseksi
tarkeimpia strategisia linjauksina ovat ensisijaisesti tydvoiman saatavuuden parantaminen ja vasta
toissijaisesti rakennetyottomyyden purkaminen. Naden jalkeen tulevat tyOllisyyttd tukeva
ennakointitoiminta sekd maahanmuuttgjien tyollisyyden edistaminen. Tydvoiman saatavuuden
parantamisessa tyoperusteinen maahanmuutto néhdaén yhtena tydvoiman saatavuuden osa-alueena

Tulkintani mukaan sek& Tampereen kaupunki ettd Pirkanmaan TE-keskus asettavat tyGvoiman
saatavuuden turvaamisen tarkeimméks tavoitteeksi.  Rakennety6ttdmyyden purkaminen ja
Tampereen seudulla asuvien maahanmuuttgien tyollistamisen tavoitteet ovat ehka toissijaisia
Tampereen kaupunkiseudun tyopoliittisen toimintaohjelman (2004, 44) mukaan rakennetyottomyys
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ja sen aiheuttama syrjaytymisuhka koskee léheisesti myds maahanmuuttajia, joiden ty6ttomyysaste
on viime vuosina alentunut, muttaon yli kaksi kertaa korkeampi kuin Suomen kantavaeston.

Tampereen seudun tyonantgjilla on ollut viime aikoina vaikeuksia pakata henkilostoa
terveydenhoitoaloille, metalli- ja konepajan tyopaikkoihin ja palvelualoille (Turtiainen, 2007).
Tama ilmi6 on vaivannut pidempaan Pirkanmaan reuna-alueen kuntia. Tampereen elinkeinotoimen
haastateltava tunnusti, ettd "Olemme Tampereen seudulla tyOvoimavajeen tunnistamisen ja
tunnustamisen osalta pahasti ”jalkijunassa’, vasta nyt ollaan aidosti |dhdetty lisd8maan
oppisopimuskoulutusta ja muita toimia mutta se ole viela systemaattista tyota selkeén suunnitelman
mukaisesti”. Kaupungin eri toimialoilla ollaan vasta tekemassad henkilostosuunnitelmia, jotka
huomioivat maahanmuuttgjien rekrytoimisen. Paikallisen tydvoimahallinnon haastateltava kertoi,
ettd Euroopan rakennerahaston tyohallinnon valtakunnalliset ja alueelliset strategiset linjaukset on
tehty, mutta ne eivét ole jalostuneet kdytannon toimenpiteiksi.

Mita paveluita Tampereen kaupunki sSitten tarjoaa tyOperusteisesti  muuttanellle?
K otouttamisohjelmassa (2006, 30) painotetaan kulttuurikeskus Unipointin osuutta tiedottamisessa,
jonkinlaisia intensiiviesittelyitd, oppaita, ohjevihkosia ja internetsivustoja. Tampereen
koordinaattori luonnehtii Tampereen opastuspalveluita néin: "Opastaminen on kunnan kannalta
passiivisempaa kuin kotouttaminen, siind opastetaan tietylle ”luukulle’, annetaan tieviittoja, kuin
ehk& talutetaan perille” Tulkintani mukaan Tampereelle tyoperusteisesti muuttaneilta ja sen
perusteella opastettavilta edellytetdan omatoimisuutta. Kunnan palveluihin linkitetyt infopankki-
palvelut ovat kunnan opastuspalvelujen kannalta térkeitd, silla kunnan omien maahanmuuttgille
tarjottavien nettipalvelujen paivitys ei henkilostévaihdosten vuoksi toimi. Koordinaattorin mukaan
kunnan maahanmuuttgjille tarjottavat internet-sivustot ovat "puolivirkeitd’. Tulkintani on, ettd
Tampereen maahanmuuttohallinnon mielestd tyOperusteiset maahanmuuttgjat ovat p&dosin
valtionhallinnon toimenpiteiden vastuulla.

Tyovoimahallinnon haastateltava toivoi kunnalta aloitteellisuutta matalan organisaatiotason
opastus- ja neuvontatehtavissa. Tyodvoimatoimistoon ohjautuu hdnen mukaansa nykyisellaan liikaa
kyselyita muista kuin tyovoimapoliittisisa kysymyksistda  Varsinkin  tydperusteisten
maahanmuuttajat ja opiskelijat tuntuvat jé&van Tampereen kaupungin tiedottamisessa
vdliinputogiksi. Tydvoimahallinnon edustgja ihmettei myos oman hallinnonalansa vahaista
opastugta tiedottamiskysymyksissa "Ministerion toivoisin enemman osallistuvan opastus- ja

neuvontatehtaviin. Nytkin véanndmme omin voimin monia erilaisia esitteita.”
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Moniin suurempiin kuntiin on perustettu erityinen maahanmuuttajien tyollistymista edistéva
tyollisyyssyhmd.  Monissa  ty6llisyysryhmissd  on  kuntien  maahanmuuttohallinnon  ja
elinkeinotoimen, tytvoimahallinnon, palvelukeskusten, elinkeinoelamén jarjestojen, yritysten ja
erillisten projektien edustgjia. Tampereella e ole erityisd tyollisyysverkostoa. Tampereen
kaupunkiseudun tyopoliittinen yhteistyoryhma toimii yhteistyoelimena tyodpolitiilkassa. Tampereen
kaupunkiseudun tyopoliittisen toimintaohjelman 2005 - 2012 erd8n SWOT -analyysin mukaan
(2004, 49) nykyisina Tampereen seudun tyovoimapoliittisina heikkouksina voidaan pitéa mm. sit4,
ettd "aidon verkostoitumisen puute tydllisyysasioiden hoidossa, proaktiivisen tydvoimapolitiikan

puuttuminen ja se, etta matalan osaamisen tyopaikkoja el 10ydy riittavasti.”

Kun ohjelmatasolta laskeudutaan kaytdnnon tasolle, nakokulma muuttuu. Tampereen
maahanmuuttokoordinaattorin mielesta maahanmuuttajia varten perustettava tyollisyysverkosto ei
ole tarpeen, silla tyollistyminen on aina yksilokysymys. Tydvoimahallinnolla on ty6llisyysverkosto
ta oikeastaan erillis& pienimuotoisia tietyn ammattialan maahanmuuttajakoulutuksen projekteja.
Nata ovat esimerkikss Maamark-projekti, lahihoitajakoulutus, l&8karikoulutus ja Oivavayla
Projekteissa kasitell&an aina tydeldmavalmiuksiajatyollistymiskysymyksid. Tampereen kaupungin
maahanmuuttohallinto tai elinkeinotoimi ei ole ndissa projekteissa mukana. Tulkintani mukaan
Tampereen kaupungin ja paikallisen tyovoimahallinnon yhteissyd maahanmuuttajien
tyollistymiskysymyksissd ndyttéd hyvin ohuelta. TyOpoliittisen toimintaohjelman maininta, etta
tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen on térkea tavoite, riittdnee strategisena linjauksena,

muttaei luo konkreettisia toimenpiteité.

Tybvoimaperusteisen maahanmuuton edistdmistd ja jo t&édlla olevien maahanmuuttgien
tyollistamista voidaan tarkastella mydskin rekrytointikysymyksena. Ensinndkin kunnalla on yleinen
vastuu alueensa kehittamisesta ja elinkeinoelaman tyollistdmistarpeiden huomioimisesta. Kunta voi
osdllistua yritysten rekrytointiponnistuksiin joko suoraan ta tukemalla sitd valillisesti. Toiseksi
kunnan on huolehdittava suurena tyOnantgjana ja palvelutuottajana oman tyovoimansa
rekrytonnista. Kunta voi omalla rekrytointipolitiikallaan toimia esimerkkind ja luoda myonteista

asenneil mapiiria maahanmuuttajien rekrytointia kohtaan.

Tampereen koordinaattorin mukaan ” TyoOperusteisen maahanmuuton asiat kuuluvat valtio- ja
ministeridtasolle, e yksittdiselle kunnalle. Kunnan e kannata sekaantua rekrytointeihin.”
Elinkeinotoimen haastateltavan kanta oli toinen ”Kunnan pitéa totta kai houkutella tyOperusteisia
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maahanmuuttgjia rekrytoimalla ja tukea yritysten rekrytointia kaikilla tavoilla Kunnallahan on
kaikki instrumentit: asunnot, kulttuuri, kaikki. Jos halutaan, etta hyvinvointi jatkuu, yrityksilla
taytyy olla osaavaa tydvoimaa, joka mydskin viihtyy t&alla. Osagjien houkuttelu on nyt ykkosasia,
vasta myohemmin kannattaa aloittaa muu rekrytointi. ”

Tulkintani mukaan Tampereen maahanmuuttohallinnon ja elinkeinotoimen tyonjako on selkei.
Maahanmuuttohallinto huolehtii  kotouttamistehtévista ja elinkeinotoimi taas tyodperusteisen
maahanmuuton edistamisestd. Nama hallinnonal at tekevét varmasti yhteistyota.

Elinkeinotoimen  haastateltava toteea Tampereen kaupungin  oman organisaation
rekrytointipolitiikasta, ettd kaupunki e ole toiminut mallikelpoisesti ja myontéa kaupungin
kayttdméattoman mahdollisuuden toimia esimerkkina rekrytoinneissa. Han lisdg, ettda ” Tampereen
kaupunki ei ole todellakaan paneutunut riittévasti tyoperusteisen maahanmuuton edistamiseen.
Tampereen kaupunki voisi olla itse aktiivisempi rekrytoija omaan palvelukseensa. Meidan
koordinaattorit eivét ole osanneet toimia sSiten, ettd toimialojen sSisdlla tehtéisiin
rekrytointipdatoksid’. Myaos tydvoimahallinnon edustajat ihmettelevét kaupungin nuivaa asennetta,
silla kaupungin omassa strategiassahan maahanmuuttgjien tyollistyminen on nostettu téarkegksi
tavoitteeks. Tyodvoimahallinnon molempien haastateltavien kritiikki kaupungin toimintaa kohtaan
on tiivistettdvissd seuraavasti: "Tampereen kaupungin palvelukseen on vaikeampi paasta
tyosuhteeseen tai harjoittelijaksi  kuin yksityiselle sektorille”. Tybvoimahalinto e edes
haastateltavien mielesta mielelldédn rekrytoi  maahanmuuttgjia kaupungin  palvelukseen,
poikkeuksena tasta ehka liikennelaitos.

Tyovoimahallinnon edustajat kritisoivat myoskin oman hallinnonalansa toimintaa: ” Tyohallinto on
alkuvaiheessa maahanmuuttgjien valittamisessa tyopaikkoihin. Maahanmuuttajien tyollistyminen
tapahtuu tyovoimahallinnon koulutusten kautta, jolloin heidan tyollistymisensd on kytkoksissa
tyovoimapoliittisiin koulutuksiin. Tulokset ovat hyvia vain kohdennetussa koulutuksessa, johon
osallistuu pelkastéddn maahanmuuttajia. Tyonvalityksen kautta maahanmuuttajat eivét tyollisty.”

Kotka

Kotkan kotouttamisohjelma vuodelta 2002 (2002, 2) kiteytti kunnan tyOperusteiset
maahanmuuttopoliittiset tavoitteet. Ohjelman mukaan ”l&hitulevaisuudessa tulee maassamme
olemaan tyovoimapulaa useilla eri aoilla Maahanmuuttgjista tulee silloin merkittéva osa tydllista
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véestbd Maahanmuuttajat ovat tdrked mahdollisuus myo6s silloin, kun haetaan koulutettuja tai
koulutettavia ithmisia harvinaisemmille koulutusaloille, joissa on vahan hakijoita, mutta niiden

tulevaisuudessa tydvoimatarpeet ovat suuret”. Kaakkois-Suomen maahanmuutto-ohjelman (2006,

hyodyttéa Kotkan seutua. Tydvoimahallinnon edustgjien mukaan kaupunki toimii tyoperusteisen
maahanmuuton edistdmisessa hyvin itsendisesti. Koska kaupunki on koonnut osaamispdégomaa
tyoperusteisen maahanmuuton edistamisessa ja tyovoimahallinto kayttédkin - kunnan edustgjien
asiantuntemusta hyvaks erilaisissa maahanmuuttoprojekteissa.

Kotkan kaupungissa on kdynnissd monia tyoperusteista maahanmuuttoa edistavia projekteja. Niita
hallinnoi kaupungin maahanmuuttohallinnon puolesta pé&osin alueellinen elinkeinoyhtio Cursor.
Koordinaattorin mukaan ”Kehittdmisyhtio Cursor melkein eléa Pietarin alueella. Heilla on siella
oma toimistonsa, jonka tavoitteena on elinkeinoeldman yhteistyt vendldisten kanssa. Nyt myos
maahanmuuttajien rekrytointi on tullut tyomuodoksi”. Kotkan kaupunki pyrkii kokoamaan
voimavaroja panostamalla alueelliseen yhteistyohon seké elinkeinotoimessa etta maakuntaliitto- ja

seudullisessa kuntayhteistydssa.

Kotkan kaupungin maahanmuuttohallinnon edustgja toteaa, eftd maahanmuutto-ohjelman
mainitsema opastusjarjestelman perustaminen on valtionhallinnon tehtavd. Kaupunki on tehnyt
vuosia yhteistyota paikallisten tiedotusvalineiden kanssa, joilla saattaa olla my6s ”"kunnallisen
tiedotusvdlineiden rooli”. Uusina tiedottamisen muotoina ovat jo |dhtbmaassa aloitettavat

vengjankieliset neuvontapalvelut, joissa hyddynnetéén tietoteknologiaa

Kotkassa toimii 16yha tydllisyysverkosto, jonka tavoitteena on maahanmuuttgjien tyollistymisen,
koulutuksen ja kielitaidon edistdminen. Sen ovat muodostaneet kunnan maahanmuuttohallinto,
oppilaitokset, tyovoimahallinto, oppisopimustoimisto ja erilaiset projektit. Mydhemmin tahan
tyollisyysverkostoon on tullut mukaan myds elinkeinotoimen kehittamisyhtié Cursor. Kotkan
maahanmuuttokoordinaattorin  mukaan tama tyollisyysverkosto e toimi organisoidusti, silla
tyottomyys on Kotkan seudulla viela niin suuri, ettei maahanmuuttgjia varten kannata rakentaa
"erillista palikkaa”. Tydvoimahallinnon haastateltava oli samaa mielta Hanen mukaansa téllainen

tyollisyysverkosto syntyy ihan luontaisesti, jolloin muodollista organisaatiota el tarvitse rakentaa.
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Kotkan koordinaattori toteaa, etté tyovoimavaje alkaa "levitd’ Kotkan seudulla yha useammalle
alalle. Kotkan seudun yhteisessa tyollisyysstrategiassa osaavan tyovoiman saatavuus on keskeinen
asia. Koordinaattorin mukaan kuntalaisten ja yritysten asenteiden muutos on tarkeda, kun hoidetaan
tyollisyysvajetta. "Mita enemman maahanmuuttajia on tydpaikoilla, kunnassa tai yrityksissa, sita
enemman he antavat hyvan myonteisen esimerkin, jolloin kynnys rekrytointiin madaltuu koko
gan”. Tulkintani mukaan Kotkassa on ollut aikaisemmin voimakas rakennety6ttomyys, jonka
hoitaminen on ndhty ensisijaiseksi tavoitteeks. Nyt huomio on Kiinnittynyt tydperusteisen

maahanmuuton edistamiseen.

Kotkan kaupunki on osalistunut rekrytointitoimintaan jo muutaman vuoden. Tama
rekrytointitoiminta kohdistuu sekd oman organisaation ettd yritysten tydvoimatarpeiden
tayttamiseen. Tyovoimahallinto el ole mukana téssa toiminnassa. Koordinaattorin kertoman mukaan
tana vuonna (2007) inkerildisten paluumuutto on rekrytointityon pddkohteena. Taméa on hénen
mielestddn tyOperusteista muuttoa, vaikka sind taustalla on mukana paluumuuton status.
Rekrytointitoimenpiteita on kohdistettu myods Vengéan Pietariin ja Viron Tallinnaan. Matkat on
toteutettu tydvoimahallinnon projektituella ja niihin liittyy tarkasti kohdennettu rekrytointi
tyovoimapula-aloille, osaamiskartoitukset ja rédtéloity yksilokohtainen opastus- ja neuvontatyo.
Kotkalla e ole mahdollisuuksia kokonaisvaltaiseen rekrytointiohjelmaan toiminnan

ja neuvontapalveluihin.

Kun kysyin sitd miten kaupungissa on huolehdittu maahanmuuttajataustaisten rekrytoinnista
kaupungin oman organisaation palvelukseen, koordinaattori totes, ettd Kotkassa e ole erityista
henkilostohallinnon palvelua, joka huolehtiss maahanmuuttgjien tyohon perehdyttamisesta.
Maahanmuuttgjataustaisten tyontekijoiden madréd ei ole laskettu, mutta joillakin aloilla heita on

kielteiset asenteet hidastavat maahanmuuttajien rekrytointia

Tulkintani mukaan Kotkan kaupungin maahanmuuttohallinto on tehnyt johdonmukaista tyota, jolla
pyritddn vaikuttamaan siihen, ettd asukkaiden, luottamushenkildiden ja elinkeinoeldman asenteet
olisivat  positiivisempia tyoperdisen maahanmuuton edistdmistd kohtaan. Téarkeimpia
yhteistyokumppaneita ovat poliisihallinto, tyomarkkinaosapuolet ja tiedotusvélineet. Poliisilla on
edustus maahanmuuttohallinnon ohjelmaty0ssé ja rasistiseen toimintaan on kiinnitetty huomiota

Tiedotusvélineet ovat kaupungille térkea yhteistyokumppani maahanmuuttoon liittyvien
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myonteisten  asenteiden  eteenpéinviemisessd.  Lehdissd kerrotaan  hyvia esmerkkeja

maahanmuuttgjien onnistuneesta kotoutumisesta. Lehdissd on ollut my6s vengankielisia
vaikuttanut se, ettd maahanmuuttagjat ndhddan nyt ”elinvoimaisuuden” kysymyksend, ei endé niin
sanottuna "auttamisena’. Kotkan tyohallinnon haastateltava mééritteli oman hallinnonalansa
osuuden asennemuutoksessa: " Tydperusteisen maahanmuuton edistamisessa tyomarkkinaosapuolen
asenteet ovat tarkeitg, tarvitaan rohkaisevia kokemuksia. Hallinnollisten systeemien taytyy olla

tarpeeks sujuvia.”

Vantaa

Vantaan  kaupungin  monikulttuurisuusohjelman (2002, 44-45) mukaan  kaupungin
maahanmuuttajien tyollisyyttd tukevien toimien péatavoite on pitkaaikaistyottomyyden
vahentdminen ja pysyvan tyoelamasta syrjdytymisen ehkdiseminen. Vaikka tdma tavoite on
edelleen tarked, sen rinnalle on tullut my6s muita tavoitteita. Vantaan koordinaattorin selvittad, etté:
"Kaupungin kansainvalistymisstrategiaan kuuluu oleellisesti tyOperusteisen maahanmuuton
edistdminen. Kyse el ole enda viirien vaihdosta. Ohjaus- ja neuvontapalvelut taytyy jarjestda
matalammalla kynnyksellg, eivakd ne enda voi olla linkittyneitd sosiaali- ja terveystoimeen.
Vantaan kaupungin perussapluunasta taytyy paastd irti.” Myos Vantaalla tyOperusteiseen
maahanmuuttoon liittyvatermi on opastaminen. Vantaalla pyritéén erityisen asiakasanalyysin avulla
madrittelemaén, missa vaiheessa ja miten paljon maahanmuuttgja tarvitsee tukea. Vantaalla on
askettain tehty tutkimus "Ulkomailta rekrytoidaan jo”. Selvitys kartoittaa yritysten palvelutarpeita
ulkomailta palkattavien tyontekijoiden rekrytoinneissa. Tulkintani mukaan tama tutkimus
vauhdittaa eri viranomaisten yhteisia toimenpiteitd, joilla pyritddn edist@maan tyoperdisen
maahanmuuttoa. Vaikka yhden tutkimuksen todelliset vaikutukset ndihin toimiin saattavat olla
vahdiset, havaintojeni mukaan tdla tutkimuksella on merkittava vaikutus Vantaan

maahanmuuttopolitiikan suuntautumiseen.

Vantaalla pohditaan maahanmuuttohallinnon organisaation uudistamista. Tulkintani mukaan tama
organisaatiouudistus olisi tehtdva muutenkin, mutta tyoperusteisen maahanmuuton edistamisen
toivoi tyoperusteisen maahanmuuton hallinnollisista selkeyttamist& " Erilaisia tydéryhmia pitéisi
paketoida Vantaalla enemman yhteen. Tyoryhmi& on liikaa ja tyd on hajautunut. Monet tekevét
tyollisyystyota tyohallinto, kunta ja vield sen eri projektit sekd neuvottelukunta erikseen ja viela
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kunnan tydllisyysryhma seka palvelukeskus’. Vantaan kaupungin keskushallinnon haastateltavan
mukaan kaupungin huomio tyoperusteiseen maahanmuuttoon ei ole riittdvd, mutta toimet ovat
lisdéntymassa virinneen seutuyhteistyon johdosta. Myos tydvoimahallinnon haastateltava oli samaa
mielt& "Huomio tyoperusteiseen maahanmuuttoon ei ole riittéva, koska kyseessa on liian uusi asia,
sen ympérilla viela paljon tahkotaan.” Tama haastateltava epéili tydvoimapulan todellisuutta
Samalla héan kritisoi Suomen kansallista maahanmuuttopolitiikkaa: ”En tieda tassi maassa mitaan
niin sekavasti hoidettua asiaa kuin maahanmuuttajapolitiikka, mita on palloteltu taholta toiselle.
Hallinnon sekavuus on sanoin kuvaamatonta. Y hteiskunnassa on ndkdjéan hyvinkin ristiriitaisia

prosesseja meneillaan.”

Vantaan kaupungin hyvéat kaytdnndt maahanmuuttajaty0ssa ovat jo mainitut valmiin verkoston
myyminen maahanmuuton pilottikokeiluihin ja projekteihin seké& kotouttamispalveluiden ostaminen
maahanmuuttajajarjestoiltd.  TyOvoimahallinnon haastateltava nékee hyvina kaytantdina
tyovoimahallinnon  ja  kunnan valiset erinomai set yhteistyOsuhtest, tarkkojen
maahanmuuttotilastojen tekemisen seka esimerkiksi byrokratiatalkoot tyévoimahallinnon ja poliisin
valilla tyodlupakaytannoissa. Ennakointipalvelu eli tyopaikkojen tulevan kehityksen arviointi
ammattialoittain on haastateltavan mukaan edelleenkin vain epavarmaa tulevaisuuden ennustamista.
Tulkintani mukaan Vantaa on toistaiseksi onnistunut maahanmuuttopolitiikassaan kaupungin
maahanmuuttopoliittisen innovatiivisuuden avulla, mutta tyoperusteisen maahanmuuton
edistdminen edellyttéa maahanmuuttohallinnon organisaatiouudistusta ja alueyhteistyota.

TyOperusteisen maahanmuuton alueyhteistyd on k&ynnistynyt. Vantaan keskushallinnon
haastateltavan mukaan pédkaupunkiseudun kaupunkiohjelma on toteuttanut ”Seudullisen
Monikulttuurisen Tietopalvelukeskuksen”, Selma —projektin, joka paransi maahanmuuttotyéta
tekevien viranomaisten yhteistyota ja maahanmuuton tiedotuspalveluita. Tyon tuloksena syntyi
tietopankki, johon on Kkerétty koko paédkaupunkiseudun gjankohtainen suomen kielen
koulutustarjonta yhden ja yhtendisen tasoluokituksen ale. Pd8kaupunkiseudun vahva alueellinen
kuntarypas aloittaa kuntien henkil6stolle, maahanmuuttgjille ja tyonantajille suunnatun opastus- ja
neuvontapalvelun. Keskushallinnon haastateltavan mukaan tamé opastuspalvelu olis internet-
pohjainen ja siind olisi liittym&a ulkomaalaisviraston oleskelulupiin. ”Pédkaupunkiseutu toteuttaa
verkkopalvelun tyoperusteisille maahanmuuttgjille yhteistydssa kauppakamarin,
Kansanel8kelaitoksen ja tyohallinnon kanssa.” Téta pavelua tdydentdd koordinaattorin mukaan
matalan organisaatiotason neuvontapalveluiden lisddminen, joka toteutetaan jo kotoutuneiden

maahanmuuttajien toimesta. Tulkintani mukaan padkaupunkiseutu aloittaa opastuspalvelunsa
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kehittelyn odottamatta tai ehtiméitd odottaa valtionhallinnon toimenpiteitd. Hallitushan on
maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassaan asettanut  tdlaisen opastuspalvelun  kehittamisen

tyoperusteisen maahanmuuton edistémisen keskeiseks teemaksi.

Vantaan kaupungissa kaupungin oma henkilostétoimisto ja tyovoimatoimisto seuraavat tarkasti
tyovoimatarpeen muuttumista. Tydvoimapula on hiipinyt koordinaattorin mukaan jo kaupungin
"omiin toimintoihin” ja oppisopimuskoulutusta on alettu jérjestda lahihoitajien, autonasentajien,
kirjaston seka keittivalan henkil6ston kouluttamiseks ja palkkaamiseksi. Myds elinkeinoelamé on
havahtunut siihen, ettd joidenkin alojen asiantuntijatehtaviin on vaikeata saada tyontekijoité.
Vantaan seudun vahvuutena on tulkintani mukaan paakaupunkiseudun alueen mahdollistama lagja
palvelutarjonta ja paikkakunnan tyovoimahallinnon tyolupajaoston aktiivinen
neuvontamahdollisuus. Kaupungin palveluksessa olevan maahanmuuttgjataustaisen henkil6ston
tyosuhteiden osuus on noin 2 prosenttia, vaikka heidan véestbosuutensa on n. 6 %.
Harjoittelumahdollisuuksia ja tuettuja véliakaisa tyOpaikkoja tarjotaan toki runsaasti.
Koordinaattorin mukaan kaupungin maahanmuuttgataustaisen tyontekijoiden seurantajérjestelma el
toimi. Tulkintani mukaan Vantaa on toistaiseksi keskittynyt suurehkon humanitaarisin perustein
kuntaan tulleiden maahanmuuttgjien tyollistamiskysymyksiin, jolloin elinkeinoelama on hoitanut

huippuosagjiensa rekrytoinnin ja opastamisen.

Vantaan kaupunki on perustanut erillisen maahanmuuttajien tydllistamisen  verkoston.
Kotouttamisohjelman  seurantaraportin - (2004 52 ja 53) mukaan maahanmuuttajien
tyollisyysverkosto on muodostunut pysyvéks yhteistyoverkostoksi kaupungin viranomaisten,

tyohallinnon ja eri projektien valilla. VVerkostoon on osallistunut yhteensa 12 erilaista toimijaa.

Koordinaattorin mukaan juuri valmistunut yhdenvertaisuussuunnitelma pyrkii vaikuttamaan siihen,
ettd kuntalaiset suhtautuisivat  positiivisemmin  maahanmuuttgjia  kohtaan. Vantaalla
luottamushenkildiden asenteet ovat muuttuneet, silla juuri nyt tyoperusteisen maahanmuuton
edistaminen koetaan tarkedksi. Tama ndkyy myods madrérahavarauksissa. Myonteisten asenteiden
takana Vantaallakin hyodtynakokohtien korostuminen, tyOperusteinen maahanmuutto on
koordinaattorin mukaan nyt "in”, kun taas humanitaarinen maahanmuutto aetaan kokea ehka
"rasitteeks”. Yritystenkin asenteet ovat alkaneet muuttua, silla he tarvitsevat yksinkertaisesti

tydvoimaa.
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5.5. Yhteistyon teema

Yhteistyon pddteema késittelee niitd kunnan ratkaisuja ja paddtoksd, joilla se osallistuu
maahanmuuttopolitiikan ja erityisesti tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistdmiseen. Téata
yhteisty6ta kunnat tekevét pédasiassa alueperusteisesti tal yhdessa tydhallinnon organisaatioiden
kanssa. Erityinen aateema on kotouttamissuunnitelman laatimisen yhteistyd kunnan ja
tyovoimatoimiston vélilla

Tampere

Tampereen kaupunkiseudun tyopoliittisessa toimintaohjelmassa (2005, 30) 2005 - 2012
ennakoidaan jo seutukuntien ja jopa kuntien vdlista kilpailua tyovoimasta. Ohjelman mukaan
Tampereen kaupunkiseudun tulee harjoittaa aktiivista maahanmuuttopolitiikkaa. Maahanmuuton
lisksi on huomioitava Suomen rajojen sisgpuolella tapahtuva maassamuutto. Kilpailu osaavasta
tyovoimasta tulee kovenemaan myos seutukuntien valilla. Erddksi uhkatekijaksi tyoohjelman
(2005, 40) erddssa SWOT -analyysissa todetaan seuraava uhkatekijé& ”Resurssien heikentyessa ja
tyovoiman vahetessa seka yritysten siirtyessi ulkomaille, alkaa kil pailu kaupunkiseudun siséll&’.

Kéytannon yhteistyd on monesti yksittdisid projekteja.  Tampereen koordinaattorin  kanta
maahanmuuttoon liittyvaan projektitydhon ilmenee seuraavassa lainauksessa: ” Kotouttamistoimet
eivat voi olla projekteja. Emme tee projektegja sinne tanne, kuten tydvoimahallinto toivoisi.
Maahanmuuttopuolella kunnat ovat tosi itsenéisig, kotouttavan tuen liséksi hallituksella el juuri ole
kontrollinvalineitd”. Kun kysyin kunnan ja tydvoimahallinnon mahdollista yhteisty6ta ja sitg, etta
ne tekisivdt maahanmuuton yhteisen palvelukokonaisuuden, koordinaattori totes, etta kunnan
padtantavaltaan kuuluu se, mihin hankkeisiin kunta ldhtee mukaan. Koordinaattorin mielesta
kotouttamislaissa mainittu kunnan velvollisuus yhteen sovittaa maahanmuuton toimintojen on
ristiriitainen ilmaisu, koska kunta on kuitenkin sen varassa, mita muut toimijat tekevét. Jos
tyovoimahallinto paéttéd esimerkiks supistaa suomen kielen koulutusta, kunnan taytyy sopeutua
tahan. Y hteistyokysymyksissd Tampereen edustajien kommenteissa korostui voimakkaasti jopa
vastakkainasettelu tyovoimahallintoon pain. Haastatteluissa kaytettiin sanontoja: "kontrollivalineet,
kunnan itsendisyys, sanktiot, ei ndkemysta ja pettymys’. Tampereen elinkeinotoimen haastateltava
arvosteli  pakallista tyovoimahallintoa  strategisen  otteen  puutteestas " Paikallisessa
tyovoimahallinnossa el ole strategista nékemysta tyoperusteisen maahanmuuton edistamisessa.
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Olemme kaupungissa pettyneitd heidan panokseensa. Tyohallinnolle on salytetty liikaa muita kuin
tyonvdlitystehtavia. Tyoministeriolla on liikaa sosiaalipoliittisia tehtavia.”

Tyohallinnon haastateltavien kommenteissa korostettiin, ettd kaytannossa yhteistyd kaupungin
kanssa toimii  hyvin. Haastateltavat ilmaisivat  pettymyksensa  ohjelmaperusteiseen
suunnitteluyhteistyohon. Toimintojen yhteensovittamisesta haastateltava totesi: "En ymmarra, mita
ministerio on tarkoittanut sillg, ettéd kunnalla on maahanmuuttotydn yleinen yhteensovittamisvastuu.
Sen pitdisi olla yhdessa suunnittelua ja tekemistd Myos johtgien pitdisi sitoutua téllaiseen
strategiatyohon. Jos Tamperetta gatellaan kansainvalisend kaupunkina, ndma maahanmuuttaja-asiat
pitéisi ottaa vakavammin.” Toisaalta tyOperusteisen maahanmuuton edistamisessa nahtiin hyvia
yhteistyomahdollisuuksia kunnan elinkeinotoimen kanssa. Tyohallinnon haastateltavat esittivét
monta tulevaa yhteistyon tiivistamisen ja parantamisen kohdetta kunnan kanssa.

Kun haagtattelussa késiteltiin ¢ Tampereen kaupungin alueyhteistyéta maahanmuuttoasiossa,
koordinaattori totesi, ettd hadnen mielestédn TE-keskus on oikea maahanmuuttajatyon
aluekoordinaattori. Ongelmana on vain se, etta maahanmuuttoty® on hyvin "tyoministerivetoista ja
ministerié on keskittynyt liikaa pakolaisasioihin. L&aninhallitus e ole ollut hdnen mukaansa
tarpeekd mukana ohjelmaty0ssd ja sen pitdisikin ottaa aktiivisempi rooli. Tyohallinnon
haastateltava totes, etta heilld on yhd enemmén yhteistyotd laaninhallituksen sosiadi- ja
koulutusosaston kanssa. Maakuntaliitto on térkea yhteistyokumppani tehtdessd isompia
linjapéétoksig, isojen maahanmuuttoprojektien rahoituslinjauksista.

Tulkintani Tampereen kaupungin maahanmuuton alueyhteistyostd on se, etta kaupungilla ei ole
juuri aluetason yhteistyota tai sitten se el ehkéd koe téllaista yhteistyota tarvitsevansakaan. Tama
saattaa olla ymmaérrettavaéd, silla Tampere on kokonsa, resurssiensa ja elinkenoeldméansa
monipuolisuuden vuoksi hyvin ylivoimainen toimija lahikuntiin verrattuna. Kuntayhteistyon
tilvissaminen merkitsiss ehka vain velvoitteiden lisédntymista Tulkintani kaupungin ja
tyovoimahallinnon yhteistyosta seuraava: Y hteistyd Tampereen kaupungin ja tyévoimahallinnon

vdlillavoisi ollatoimivampaa
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Kotka

Kun kysyin yhteistyostd, Kotkan koordinaattorin vastauksessa painottuivat tyovoimahallinnon
toiminnan  puutteet ja  vationhallinnon  riittaméaon  taloudellinen  tuki  kunnan
maahanmuuttohallinnon  toiminnalle. Maahanmuuttgiien  tydllisymisen ja  annetun
tyollisyyskoulutuksen todellisten vaikutusten seuranta koettiin hankalaksi ongelmaksi: ”Suomen
kielen opetusta on liian vahan, tdla alueella tyovoimahallinto el ole tehnyt tarpeeksi tyota
Maahanmuuttgjien koulutugérjestelmamme on kunnan resurssien riittamattomyyden vuoksi
tyovoimahallinnon tarjoama tydvoimapoliittinen koulutus. T&assd odotusajat ovat liian pitkdt. ESR-
projektirahoituksella saatiin viisi kurssia lisda. Ne eivét kuitenkaan paikkaa perustavaa laatua olevaa
vajetta.” Yhteisen palvelukokonaisuudesta haastateltava totes, ettei han néde sita tarpeelliseks,
koska toimenpiteet, toimijat, yllgpitdéa ja tilanteet maahanmuuttohallinnossa muuttuvat niin

nopeasti, ettel téllaisen kokonaisuuden kokoaminen ole jarkevéa.

Tulkintani mukaan Kotkan kaupungin ja paikallisen tydvoimahallinnon mahdolliset
yhteisty6ongelmat olivat hyvin tavanomaisia kahden organisaation vélisid vaikeuksia sopia
tyokaytannoistd  vahdisten taloudellisten ja  henkilOstoresurssien  vallitessa.  Kotkan
tyovoimatoimistolla on vaikeuksia maahanmuuttgista kertovan tilastotiedon tuottamisessa ja
riittdvien maahanmuuttoon tarkoitettujen taloudellisten resurssien hankkimisessa. Ne saattavat
johtua siitd, ettéd tydvoimatoimiston omat henkiltstoresurssit ovat vahdisia. Kotkan kaupungin
tavoite tyOperdisen mahanmuuton edistamisestd edellyttéa yhteistyota TE-keskuksen ja
tyolupgjaoston kanssa.  Nama virastot sijaitsevat toisilla pakkakunnilla, Kouvolassa ja
Lappeenrannassa.  Yhteistybongelmat eiva siten ole niink&&n kunnan ja paikallisen
tyovoimahallinnon valilla, vaan tydvoimahallinnon omien toimenpiteiden ja organisaatioiden

valilla

Kaakkois-Suomen maahanmuutto-ohjelmassa (2005, 3) todetaan, ettd Kymenlaakson Liitto ja
Etel&Karjalan Liitto laativat yhteisen lagjan maahanmuuttgjaohjelman. Se siséltéd mm. seuraavat
osiot: kotouttaminen ja sosiaalinen tuki, yhdenvertaisuus ja syrjintd, koulutus, tydelama, tiedotus,
tutkimustoiminta seka yhteistyo eri toimijoiden kesken. Maahanmuuttgjaohjelma on yksi Kaakkois-
Suomen hyvinvointistrategian  kuudesta  karkihankkeesta. Tama maakuntaliittopohjainen
suunnitteluinstrumentti  esittda seudullisten maahanmuutto-ohjelmien laatimisen velvoitteet:
Ohjelman kohta 15 (2005, 13) mukaan: ”"Kartoitetaan pikaisesti koko maahanmuuttajien

aikuiskoulutustoiminta Kaakkois- Suomessa ja tehdééan selvityksen jalkeen mahdollisesti tarvittavat
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toimenpide-ehdotukset padllekkéisyyksien ja katvealueiden poistamiseksi ” ja kohdan 18 (2005, 39)
mukaan "Koska maahanmuutto kohdistuu erityisesti Kaakkois-Suomen asutuskeskuksiin, olisi
kuntakohtaisten kotouttamisohjelmien péivittdmisen sijasta mielekk&&mpaa laatia seudulliset
maahanmuutto-ohjelmat. Seudullisista ohjelmista muodostetaan sitten koko Kaakkois-Suomen
maahanmuuttostrategia.” Kaakkois-Suomen maahanmuutto-ohjelma antoi yksityiskohtaiset ohjeet
ndiden seudullisten suunnitelmien tekemisté varten. Kotkan - Haminan seudullinen suunnitelma on
vamistunut tana vuonna (2007), mutta téssa tutkimuksessa siihen el ole mahdollisuutta tarkemmin
tutustua.

Tulkintani mukaan Kotkan kaupunki tekee vilkasta yhteistyotd maahanmuuttoasioissa yksittéisten
kuntien, seutukunnan ja maakunnan kanssa. Valtion aluetason yhteiskumppaneina esille tulivat
lisdantynyt yhteistyo |88nin kanssa, projektiyhteistyd TE-keskuksen kanssa seka maakuntaliittojen
yhteistyona valmistunut Kaakkois-Suomen maahanmuutto-ohjelmaa. Koordinaattorin  mukaan
kaupungin maahanmuuttohallinto konsultoi Kotkan - Hamina seudun kuntia ja jarjestda seudulliset
maahanmuuttohallinnon tietoyhteydet. Kotka on Kkiitettévasti yhdenmukaistanut strategisia
maahanmuuttopoliittisia linjauksiaan maakuntaliiton ja seutukunnan kautta kaupungin strategiaksi.
Tahan kokonaisuuteen liittyvat kaupungin omien hallintokuntien palvelustrategiat. Toimintaan
liittyy vield seudullinen elinkeinotoimi, joten tdmé& harmonisointi ainakin maahanmuuttoasioissa

nayttaé olevan erinomaisesti hoidettu.

Vantaa

Kun kysyin yhteistybasioista, Vantaan koordinaattorinkin  vastauksessa  painottuivat
tyovoimahallinnon toiminnan puutteet ja valtionhallinnon riittdméton taloudellinen tuki kunnan
maahanmuuttohallinnon toimintaan. Koordinaattorin mukaan ” Suomenkielen koulutus on taysin
"levalléan”, mikd on raskain osuus maahanmuuttotytssd. Meilla "Selma’, pédkaupunkiseudun
maahanmuuttajien koulutusportaali, on yritys koota koulutustarjonta yhteen. Rinnasteinen koulutus
el ole endd oikein "hanskassa’. Ongelmana valtion ja kunnan véalisessd yhteistydssa ovat
tyovoimapoliittiset palvelut, jotka ovat epaselvia maahanmuuttgjille. ”Polut” (maahanmuuttajien
eteneminen kielikoulutuksen, ammatillisen koulutuksen sekd tyodelaméavalmiuksien edistdmisen
sopivassa vuorottelussa, lisdys haastattelija) ovat epaselvia ja satunnaisia ja palvel ukeskuksen osuus
on viela tdsmentymétta tassi kokonaisuudessa. Maahanmuuttajat eivét tiedd, kuka pédsee, mihin
padsee, missA jarjestyksessd  mihinkin  koulutukseen ja mink&kin pavelun piiriin.
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Tyovoimapoliittinen koulutus tehddan kahden vuoden volyymihankintana, jonka aikana tarpeet

muuttuvat. Maahanmuuttaja-asiakas e voi suunnitella polkuaan”.

Huolimatta tasta aiheellisesta tyGvoimahallintoon suunnatusta kritiikistd, tulkintani on, etta
Vantaalla kaupungin ja paikallisen tydvoimahallinnon yhteistyd on pohjimmiltaan toimivaa. Sekéa
kaupungin etta tyovoimahallinnon edustgjien haastatteluissa korostuvat molemminpuolisen
arvostuksen ilmaukset ta vahintddn toisen osapuolen ymmarrys taman vakeassa tyossa
maahanmuuttoasioissa. Y hteistyon astetta kuvastaa se, tyévoimahallinnon edustgan lausunto on
sellaisenaan liitetty kunnan omiin lausuntoihin. Yhteistyon ongelmina ovat suomen kielen
koulutus, tyovoimapoliittisten palveluiden epamédrdisyys ja ohjaus- ja neuvontapalveluiden
riittaméttomyys. Vantaan kaupunki on kehittanyt hyvin monipuoliset maahanmuuttajapalvel ut,
joiden lahtokohtana on ollut humanitaarinen tyd. Vaikka tydvoimahallinnonkin padtehtava on ollut
ainakin toistaiseksi kotouttava tyd, e niinkdan maahanmuuttajien tyonvalitystehtéavd, kahden
erillisen organisaation toimet saattavat ollaristikkaisia ja paéllekkéisia. Vantaan seudulla kaupungin

jatyévoimahallinnon toimet olisivat tulkintani mukaan jopa yhdistettavissa.

Tyovoimahallinnon haastateltavan mukaan ”Vantaan monikulttuurisuusohjelma on malliesimerkki
sitd, miten viranomaiset ja poliitikot tekevéat parhaimmillaan yhteisty6téd ohjelmasuunnittelussa.
Vantaan monikulttuurisuusohjelma on hyva tyévaline " mammuttimaisuudestaan” huolimatta. Kunta
siis kantaa téssa tyossdan padavastuun omille veronmaksgjilleen. Tydvoimatoimistolle kuuluu
aikuisten kotouttaminen jasiind e ole ristiriitaa kunnan tehtavien kannalta.”

Padkaupunkiseudun kuntien yhteishankkeesta perustaa opastuspalvelu kasiteltiin Vantaan
kaupungin kohdalla pédteema ”tyoperusteinen maahanmuutto” —kohdalla.

Tulkintani mukaan pé&dkaupunkiseudun kuntien vahvuus ja itsendisyys vaikuttaa niiden
maahanmuuttopolitiikkaan. Kukin kunta on pystynyt itsendisesti hoitamaan maahanmuuttajien
kotouttamistehtavét ja tarjonnut heille omat kunnalliset palvelut. Yhteistyon arvo on kuitenkin
lisdantynyt, silla maahanmuuttgjien méarét alkavat olla péédkaupunkiseudulla aika suuria. TE-
keskuksen roolin koordinaattori ndki Vantaalla aika pienend. Padkaupunkiseutu koetaan seka
kaupungin etta tyovoimahallinnon edustajien haastatteluissa yhtendisena tyossakayntialueena ja
siks tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen muidenkin kunnallisten palvelujen tavoin pitéisi
hoitaa yhteisesti. TE-keskus on oikea taho koordinoimaan alueellista toimintaa, koska kuntargjat ja
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maérérahat eivat koordinaattorin mukaan ole toiminnan yhteensovittamisen esteend. Vantaan
kaupungillaon omat yhteistyokanavat myos ministeridihin.

K otouttamissuunnitel mat

Etukateen tutkimukseni teemoja ja haastattelukysymyksia laatiessani kuvittelin, etta kunnan ja
tyovoimahallinnon yhteistydna maahanmuuttajille tehtéava ”kotouttamissuunnitelman” on térked
instrumentti, kun arvioidaan naiden organisaatioiden yhteistyon tasoa.

Kotoutumissuunnitelmien tavoitteet eivét tulkintani mukaan toimi. Kotoutumissuunnitelmia ei aina
tehda yhteistydssa tydvoimahallinnon ja kunnan edustajan kesken. Tyodvoimahallinnon ja kuntien
valilla nama suunnitelmat eivét siirry tai vality. Kuntien vélilla ei ole yhteistoimintaa siten, etta
kotoutumissuunnitelmat siirtyisivat kunnasta toiseen maahanmuuttgjan vaihtaessa asuinpaikkaansa.
Suunnitelmien tekeminen ja sen toteutumisen seuraaminen riippuu yksittdisten viranhaltijoiden
aktiivisuudesta. Osaamiskartoituksia tehdddn projektien yhteydessa, mutta projektien paattyessa
kerdtyt tiedot jadvat pé&dosin hyodyntaméttd Suomessa el ole kehitetty edes yhtenevaa
kotoutumissuunnitelmapohjaa, jotta edes tehdyt suunnitelmat olisivat jollain tavalla keskendan
vertailtavissa. Maahanmuuttgjan omasta aktiivisuudesta riippuu hyvin paljon, tehdéankd hanelle
suunnitelma ja osaako han vaatia itselleen suunnitelmaan kirjattuja toimenpiteitd. Organisaatioiden
atk-jarjestelmét jatulkinnat salassapitosdannoksista vaihtelevat.

5.6 Tulevaisuus

Lopuksi on aina hyva ainakin pyrki& hahmottamaan tulevaisuutta. Tassa padteemassa haastateltavat
saivat mahdollisuuden miettia kunnan maahanmuuttopolitiikan haasteita ja sen tulevia muutoksia.
Heille esitettiin kysymykset: Mika olis ideaalinen tilanne tai milla edellytyksilla kunkin kunnan
maahanmuuttopolitiikka olis viela paremmin hoidettavissa ja kuuluuko tyOperusteisen
maahanmuuton edistaminen ylipddtddn kunnan tehtaviin ja milla edellytyksilla Lisaksi
haastateltavat arvioivat kansallisen tyOperusteisesti painottuneen  maahanmuuttopolitiikan

menestymisen mahdollisuuksia Suomessa. Tamaoli selvasti haastattelujen mielenkiintoisin teema.

Tulevaisuus-pddteeman osalta puran vastaukset kysymyksittéin ja kunnittain
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5.6.1. Kunnan haasteet

Tampere

Koordinaattorin mukaan Tampereen kaupungin suurin haaste maahanmuuttgjatyossa on tilaga
tuottgjamallin mukainen strategista tyota korostavan kotoutumisohjelman toimivuus kéytanndssi.
Han painottaa sitg, etta Tampereella el ole viela tarvetta pohtia tyoperusteista maahanmuuttoa, mita
héan perustelee Tampereen vahvalla elinkeinorakenteella. Tastd lausunnosta hieman poiketen
elinkeinotoimen haastateltava korosti tyévoimatarpeen ennakoinnin huomioimista padtoksenteossa
seka tarvetta saada tyovoimamarkkinoiden etujérjestdjen ja maahanmuuttajgjarjestdjen edustajat
mukaan tyoperusteisen maahanmuuton edistamisen kehittamistoimiin.

Kotka

Maahanmuuttokoordinaattori  listaa seuraavat Kotkan maahanmuuttohallinnon tarkeimmét
kehityshankkeet:
- seudullisuus ja maahanmuuton tydnjaon luominen kuntien valilla
- vengankielisen neuvontapalvelu kayttéon ottaminen, joka aoitetaan jo |&htdmaassa jajonka
tukena ovat tietoteknologiapalvelut Kotkasta kasin.
- monikulttuurisuushanke  Myllyn onnistuminen, johon Kkuuluu sek& kulttuuritalon
rakentaminen, ettd maahanmuuttajajarjestdjen kokoaminen
- hallintokuntien saaminen mukaan maahanmuuttajatyéhon, jolloin saataisiin liséa

henkil6stéresursseja ohjaus- ja neuvontapalveluihin oman organisaation sisalla
Vantaa

Vantaan tarkeimmét haasteet ovat koordinaattorin mukaan strategista painopisteen muutos sosiaali-
ja terveyspuolen kotouttavasta toiminnasta kunnan edun mukaiseen maahanmuuttotydhon.
Ohjelmasuunnittelu taytyy hanen mukaansa uudistaa tdman gattelun mukaisesti. Uuden
neuvottelukunnan asiantuntijoiksi pyritédn saamaan henkil6itd, jotka ymmértdvdt paremmin
yritysten rekrytointitarpeita. Haasteita ovat myodskin pddkaupunkiseudun yhteistyd, yhteistyo
tyonantgjien kanssa, keskitetyn internet-palvelun ssaminen ja oman henkildston perehdytys.
Maahanmuuttgjapalvelujen valtavirtaistamistavoitteen taustalla on tutkimus, joka pyrkii
selvittdmaan mm. sitd, miten maahanmuuttajat otetaan vastaan kunnan peruspalveluissa. Vantaalla
on tarkoitus kartoittaa eri maahanmuuttgjien palvelutarpeet asiakassegmenteittéin ja yrittéa |0ytéa
asiakasryhmittain réatéloityja polkuja ja palveluita. Koordinaattorin mukaan Vantaa haluaa eroon
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jatavoitteelliseen monikulttuurisuustyohon pitéé kuitenkin saada pysyvia rakenteita.

5.6.2. Kuuluuko tyoperusteinen maahanmuutto kunnan toimialaan

Tampere

Tampereen koordinaattorin mielestd hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma on enemmankin
"tahtotiloja’, eli sitd, mihin maahanmuuttopolitiikassa pitaisi pyrkig, kuin kuntaa velvoittava
asiakirja. Han el usko, etta tyoperdista maahanmuuttoa pystytdan valtion toimilla lisdééamaan, silla
maahanmuutto on enemman riippuvainen yritysmaailmasta ja sen toimista. My6s Tampereen
tyovoimahallinnon ndkemys tyoperdisen maahanmuuton lisddntymisesta oli aika pessimistinen.
Uusista EU-maigta ei tulisi maahanmuuttgjia ja Vengjalla palkat alkavat nousta. Hanen mielestdan
kansallista maahanmuuttopolitiikkaa on pakko tehda, ettei Suomesta tulis "halvan

vuokratydvoiman maa’” .

Kotka

Tahan kysymykseen Kotkan koordinaattori vastas, etta anoastaan l&hialueilta voi tulla
tyoperusteista maahanmuuttoa. Kotkan kaupungissa tydperusteisen maahanmuuton edistamisen
osallistuminen on selkedsti osa kunnan harjoittamaa véestopolitiikkaa ja myodskin kunnan etu. Téssa
tehtdvassa kunnan e tarvitse kuitenkaan tehda kaikkea. Kotkan tyhallinnon haastateltavan mukaan
taas tyoperusteista maahanmuuttoa voi tulla mutta ” Tydmarkkinoiden tarve on keskeistd, se on
lahtokohta. Hallituksen paatoksilla voidaan vaikuttaa jérjestelman toimivuuteen, kuinka helppoa tai
vaikeata tanne on tulla.”

Vantaa

Vantaan maahanmuuttokoordinaattori uskoo, etta tyoperdinen maahanmuutto lisdantyy paéasiassa
[ahialueilta mutta e niin paljon kuin hallitus kuvittelee. Tyoperusteinen maahanmuutto kasvaa siks,
koska tyontekijoita tullaan yhd enemman tarvitsemaan. Hallituksen maahanmuuttopoliittisesta
ohjelmasta han totesi, etta ohjelman tekeminen on hyva asia, mutta taytantéonpano-ohjelma valtion
rahoituksesta puuttuu. Vantaan keskushallinnon ja tydvoimahallinnon haastateltavien vastaukset
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olivat mielenkiintoisiaz Molempien haastateltavien mieletd “maakunnissa’ on viela

tybvoimareservig, jota el ole vield huomioitu.

Kun kysyin Vantaan koordinaattorilta, kuuluuko tyoperdisen maahanmuuton edistaminen kunnan
toimialaan, han totesi sen olevan strateginen pdatos, joka kuuluu kunnanvaltuuston pééttsvaltaan.
Keskushallinnon haastateltavan mukaan tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen on ensisijaisesti
valtion tehtava ja ettd joka tapauksessa Vantaan ei kannata toimia yksinaan.

Kysyttédessa Vantaan koordinaattorilta, kuuluuko tyoperdisen maahanmuuton edistdminen kunnan
toimialaan, haén toteaa diplomaattisesti, etta se on grateginen pdatos ja kuuluu kunnanvaltuuston
padtosvaltaan. Keskushallinnon haastateltavan mukaan tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen
ensisijaisesti on valtion tehtéva ja etté joka tapauksessa Vantaan el kannata toimia yksindan, vaan
padkaupunkiseudun yhteistyon puitteissa.

5.6.3. Mitéa pitéis muuttaa?

Tampere

Tampereen koordinaattorin ndkemyksen mukaan kunnan e pida "sotkeentua’ tyOperdisen
maahanmuuton rekrytointiprosesseihin. Han painotti, etta yritysten ja maahanmuuttajia palkkaavien
tybonantgjien pitdis ottaa asiasta lisdvastuuta: "TyOnantgjien pitéis kantaa osavastuu oman
henkiloston kotiutumisesta, varsinkin jos rekrytoivat”. Han lisdsi, ettd kunta vois kantaa
isommankin operatiivisen vastuun, jos rahoitus olisi kunnossa. Ruotsissakin  maahanmuuttoon

Ssaatavat valtion korvaukset ovat kolminkertaiset Suomeen verrattuna

Kun Tampereen maahanmuuttohallinnon edustgjalta kysyttiin maahanmuuttotydn tulevaisuuden
ideaalista rakentumista kunnassa, héanen huomionsa kiinnittyi toiveisiin tulevan organisaatiomallin
toimivuudesta ja vuoden 2007 aloittavan neuvottelukunnan edustuksesta ja kokoonpanoista. Hanen
toiveena on, luottamushenkilforganisaatio sitoutuisi enemman strategiseen ohjelmatydhon ja
neuvottelukuntaan nimettéisiin poliittisin perustein maahanmuuttajataustaisia henkil6ita.

Kotka

Kotkan ideaalissa maahanmuuton mallissa korostuu verkostomainen, "kestéavaan kehitykseen”
pohjautuva maahanmuuttotyd, joka tulevaisuudessa yha enemman kéyttdis perusorganisaation
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palveluita. Tama maahanmuuttajapalveluiden valtavirtaistamistavoite edellyttaisi sita etta normaalit
kunnalliset palvelut toimisivat paremmin myds maahanmuuttajavaeston palveluina

Kotkan koordinaattori seka tydvoimahallinnon edustaja edellyttivat maahanmuuttajia rekrytoivien
yritysten ottavan tulevaisuudessa yha isomman vastuun kotouttamistoimista my6s perheenjasenten
osalta Oman henkiloston perehdyttdminen maahanmuuttgjatyohon on  elintarkegta
" Jarjestamaamme monikulttuurisuus- yms. koulutukseen tulevat aina samat ihmiset, tieto e valu
organisaatiossa alaspédin. Tallaista koulutusta pitda jarjestéa tyoyhteison puitteissa” Kotkan
tyohallinnon edustaja esitti  seuraavan kehittdmistoimenpiteen: "Meille kuuluu selkeasti
tyollistymiseen ja tyonvalitykseen liittyvat tehtavat, mutta kouluttamiseen kokonaisuus vois olla

enemman kuntatason kysymys.”

Vantaa

Vantaalla tulevaisuuden ideaalissa maahanmuuton mallissa korostuu nykyisenkaltaisen
verkostomaisen tyon jatkuminen hallitummassa muodossa, jolloin palvelutuotannon hajanaisuus
poistuisi. Tyota ohjaisi poliittisten korkean tason padtoksentekijoiden tekemét strategiset valinnat.
Vantaan koordinaattori korosti, etta valtion vastuulla on rahoittaa tydperusteinen maahanmuutto.
Tybnjakoa valtion ja kunnan vélilla pitdd selkeyttdd. TyOnantgjien panosta pitdisi liséta
maahanmuuttoasioissa mutta realiteetti on se, ettd he ovat kiinnostuneita asiasta vain, kun

tarvitsevat tydvoimaa.

Tyovoimahallinnon haastateltavan mukaan tyohallinnon haasteena on hallinnollisesti  ja
byrokraattisesti mahdollismman selkedn jérjestelman aikaansaaminen. T&han jarjestelmaan
kuuluisi tyOnantajien sitouttaminen tyoperéisen maahanmuuton kustannuksiin tyolupaan liitettavalla
maksulla. Talla hetkella yritykset huolehtivat vain erikois- ja asiantuntijatehtéaviin tulevan
henkilostonsa koulutuksesta ja perehdyttamisestd. Myds han tédhdens sitg, ettd normaalipalvelut
pitéis saada toiminaan, jolloin maahanmuuton erityispalveluita el tarvitsisi enda rakentaa. Siksi

kunnissa olevan henkil6ston perehdytys on erés tarkeimpia asioita.
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6. JOHTOPAATOKSET

Tutkimusongelmani jakaantui kahteen osaan:
1. Mitk&ovat kuntien maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erot.

2. Voiko naiden kuntien valisten maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen erojen avulla selittéa
sitd, miksi kunnilla on erilaiset mahdollisuudet jatarve edistéa tyoperusteista
maahanmuuttopolitiikkaa.

Tassa tutkimukseni vaiheessa siirryn analyysivaiheesta synteesiin. Tutkimukseni tuloksina esitan,
etta tutkittavien kuntien véliset erot tyoperusteisen maahanmuuton edistamisessa voidaan selittda
kriteerit olivat: Kunnan maahanmuuttopoliittiset olosuhteet ja tyotavat sekd kunnan
maahanmuuttohallinnon hallinnollinen rakenne. Olen koonnut havaitsemani kuntien valiset

maahanmuuttopolitiikan erot selvyyden vuoksi taulukkomuotoon.

6.1. Kuntien valiset erot

Olosuhdetekijoita ovat valtion ohjaus ja resurssit verrattuna kuntien resursseihin, elinkeinoelaman
tydvoiman tarpeet, rakenteellinen tyottomyys, kunnan sijainti ja asenteet. TyOtavat liittyvét osaks
valittuun rakenteeseen. Mikéli hallinnon rakenteessa on valittu verkosto, se selittéd osaksi myos
tyotapoja. Tassa tutkimuksessa pidan tyotapoina sitd, mikéa on kunnan yhteistyon taso ja tapa milla
se toimii valtion, aluehallinnon ja muiden toimijoiden kanssa sekd tilastointia ja
maahanmuuttopoliittisten tavoitteiden toteutumisen seuraamisen tarkkuutta. Rakennetekijoina ovat
kunnan maahanmuuttohallinnon  jakaminen sen rakentumisen perusteella hierarkioihin,
markkinoihin tai verkostoihin ta dtten ndista rakennetekijoistd johdettuihin  kuntien
toimenpiteisiin. Olen vield téssa tuloksien esittamisen ja selittdmisen vaiheessa kayttanyt
kunnallispoliittisten teorioiden ja —mallien apua. Perustelen téata tutkimuksellista ratkaisuani sillg,
ettd teorioiden ja mallien esittdminen viela téssa vaiheessa kuitenkin havainnollistavat tekemiani

johtopaatoksia.
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Koska kyse on kuntien vélisten erojen vertailusta, taulukoihin on koottu vain nama havaitsemani

erot. Naden kuntien maahanmuuttopolitiikalla on toki paljon enemmén yhteisia piirteita kuin eroja

tarkastelemaan tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistémisen mahdollisuuksia Suomen

kunnissa.

6.2. Kuntien maahanmuuttopolitiikan olosuhde-er ot

Tampere |Kotka |Vantaa
Alueellinen asema
Pirkanmaan " veturikunta’ : Pienen aluekeskuksen Paékaupunkiseudun

Y livoimainen toimija
Tampereen seudun kuntien
joukossa

"karkikunta”. Kooltaan
kolmannes vertailukunnista.
Resurssit selkeasti pienempid

"vauraiden” kuntien tapaan
itsendinen toimija. PKS-seudun
lagja” palvelukirjo”.

Suurimmat maahanmuuttaj aryhmaét

muut " humanitaarisin’
perustein tulleet. Téarkeita ovat
aasialaistaustaiset
maahanmuuttaja-asiantuntijat.
Asiantuntijamuuttoa.

Vendlaiset sekd muut entisesta
Neuvostoliitosta tulleet

" paluumuuttagjat” ovat
ylivoimaisesti térkein ryhma.
Ketjumuuttoa.

Paljon humanitaarisin perustein
tulleita. Somalivahemmisto.
Maahanmuuttgjien
lahtokohtamaiden "kirjo” on
suuri. Ketjumuuttoa.

Maahanmuuttaj avdestdn osuus kunnan véestosta

Maahanmuuttgjavaestt 2,9 %

| Maahanmuuttajavaesto 2,6 %

| Maahanmuuttajavéesto yli 6 %

TyOvoimavaje

Tybvoimavaje vieavahaigatai
sité ei ole tunnistettu.

Tybvoimavaje on toddlistaja
Saattaa estaa alueen
kehittymisen.

Tybvoimavaje tulossa
ongelmaksi monillaaloilla

Asenteet

Y hdenvertai suussuunnitel ma.
Asenteet tulevat muuttumaan.

Tiedotusvélineet, poliisi yms.
ovat térkeita
yhteistyokumppaneita, kun
pyritéddn muokkaamaan
luottamushenkildiden, yritysten
jaasukkaiden asenteita
maahanmuuttajia kohtaan.

Y hdenvertaisuussuunnitelma ja
lagja maahanmuuttajatyo
muuttavat myos asenteita.

K &ytannbn maahanmuuttopolitiikan taloudelliset reunaehdot

Taloudellinen gjattelu hallitsee
k&ytannon
maahanmuuttopolitiikkaa

Taloudelliset mahdollisuudet
ohjaavat kaytannon
maahanmuuttopolitiikan
tekemista

Taloudellisten rajoitusten
havaitseminen pakottaa
organisaatioiden
virtaviivaistamiseen ja
palvelujen valtavirtastamiseen.
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Y hteistyon luonne tyévoimahallinnon kanssa

V oimakas vastakkainasettelu Kunnan tarpeiden korostaminen | Liki ”saumaton” yhteistyo
valtion paikallishallinnon muttatoimivaa yhteisty6ta valtion paikallishallinnon
kanssa. Kunnallisen valtion paikallishallinnon kanssa. Myos kunnallisen
itsehallinnon korostus. kanssa. Tyovoimahallinnon itsehallinnon painotuksia, koska
toiminnassa puutteita. kunnalla on ollut resurssit
jarjestéd

Kuntien erottavia olosuhdetekijoita oli aika vahan. Tampereella on Tampereen seudun alueellisen
"veturikunnan” asema. Tampere on itsendinen toimijajasilla on taloudellisesti melko vakaa asema.
Taman vuoks kaupunki ei ole innostunut yhteistyosta valtion paikallisen tydvoimahallinnon tai

yhteistyd olisi tarkesta.

Tampere on ollut toistaiseksi kiinnostunut " globaalitalouden muuttajista’ tai "vierailijoista’, jotka
ovat tulleet sen vahvan elinkeinoeldman osagjiksi. Koska ndmé ryhmét vaihtavat tyopaikkaa ja
maata helposti, Tampereen tydperusteisen maahanmuuton edistdaminen on ollut toistaiseksi yritysten
omien toimenpiteiden varassa tai heidan kotouttamisensa on jatetty tekeméttd. Tdala perusteella

Tampereen on vaikea edistéé tyoperaista maahanmuuttoa.

Kotka panostaa ldhiadueiden ”eldamanlaatumuuttgjiin®, koska tdma ryhméa saattaa harkita
muuttamista Kotkan seudulle, jos he olettavat sen tarjoavan selkeésti korkeamman eldmanlaadun tai
paremman eldméantapaa vastaavan ympariston kuin heidén nykyinen asuinseutunsa Vengalla
Elaméanlaatumuuttajat  etsivat pysyvaa asuinpaikkaa ja heidén tavoitteenaan on integroitua
paikalliseen kulttuuriin. Koska Kotkaan on muodostunut jo kohtuullinen vendléisyhteiso,
l[dhialueilta on tullut ta on tulossa Kotkaan maahanmuuttgia myos sosiaalisten suhteiden”
vetdmind. Kotkan on helppo edistdd tyOperdista maahanmuuttoa Vendjdlta ja Virosta, koska

muutoinkin maahanmuuttajia.

Vantaa on harjoittanut jo pitk&&n muihin vertailukuntiin ndhden mittavaa maahanmuuttopolitiikkaa

ja sinne on hakeutunut maahanmuuttgjia muualta Suomesta erilaisten sosiaalisten suhteiden

ystavien ja tyotovereiden kautta. Naden ryhmien mahdollisuudet integroitua paikkakunnalle

rilppuvat muuton aiotusta pysyvyydesta. Vantaan on helppo lisdta maahanmuuttajiensa médraa
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padkaupunkiseudun l&heisyyden ja maahanmuuttgayhteisdjen luonnollisen  ketjumuuton
seurauksena. Vantaan kaupungin suuri haaste on se, tuoko tdmd& maahanmuuttgavaeston

lisdantyminen tydomarkkinoille sopivaa vakea.

Erds johtop&&tds olosuhdetekijoiden vaikutuksesta on se, etd kunnat eivdt koe
rakennetyottomyyden hoitamista tarkedks tai ne eivat usko sen olevan hoidettavissakaan. Seka
Tampereen kaupunki ettd Pirkanmaan TE-keskus asettavat tyOvoiman saatavuuden turvaamisen
tarkeimmaks tavoitteeksi. Kotka haluaa edistéa tyOperusteista maahanmuuttoa. Ainoastaan
Vantaalla seka tyovoimahallinnon ettd kunnan haastateltavat uskoivat, ettd kaikkia

tyovoimareserveja ei ole viela otettu huomioon.

Tampereen mielestd valtionosuudet ja niiden riittaméttomyys edes kotouttamislain mukaisiin
humanitaarisen maahanmuuton tehtdviin on térkea taloudellinen tekijd Se vahentdd kunnan
halukkuutta yhteistyohon erilaisissa valtion maahanmuuttohankkeissa. Nykyinen jarjestelma lienee
sellainen, etté liséresursseja maahanmuuttoasioihin on saatavissa valtion kautta vain osallissumalla
hallinnon edustajat ovat pitkalti olettaneet, ettd kunnat rahoittavat maahanmuuton toimenpiteita
oman etunsa nimissd. Seuraukset t&std valtion rahanjakopolitiikasta ovat selkedsti todettavissa:
Jotkut kunnat ovat lahteneet " projektimyllyyn” ja pyrkineet parantamaan maahanmuuttajapalveluita
téaa kautta. Padosa kunnista on pysynyt maahanmuuttoprojekteista sivussa tai osallistunut niihin
hyvin muodollisesti. Projekteihin mukaan lahteneet kunnat saattavat jattda kertaluonteisen projektin
rakenteet ja palvelut sellaisenaan eldmédan muiden maahanmuuttopal veluiden joukkoon.

Osa kunnista on oman etunsa nimissa tai muilla perusteilla kehittanyt maahanmuuttajapalveluita
rahoituksellaan ja projektirahoituksella. Lopputulos on se, ettd maahanmuuttgjille annettavat
palvelut vaihtelevat hyvin voimakkaasti maan eri kunnissa, joten kuntalaisina maahanmuuttajien
asema on epétasa-arvoinen.

Johtop&dtokseni on, ettd Suomen kuntaliiton pyrkimys selvittdd sekd humanitaarisen etté
tyoperusteisen maahanmuuttotydn todelliset kustannukset tarkoittaa sitg, etta:

Nykyinen kustannusten jakojérjestelmd maahanmuuttgjatyohon on tullut “tiensa

padhan”, kunnat eivat enda hyvaksy jarjestelman puutteiden epakohtia, mika vinouttaa
maahanmuuttgjatyota.
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TyoOperusteisen maahanmuuton edistamistavoitteen vuoks valtionosuusjarjestelman
puutteet on korjattava, jottatamatyo voitaisiin hoitaa kunnissa tyydyttavasti.

Mielenkiintoista on asenteiden ja ehka kasitteiden muuttuminen maahanmuuttajakasitteen sisalla
Vield muutama vuos sitten "elintasopakolainen” , eli tydperusteinen maahanmuuttgja oli
kielteisesti latautunut kasite ja suosittiin humanitaarista maahanmuuttoa. Nyt asenteet nayttavéat
kiepahtaneet péinvastaisiks. Kaikissa kunnissa koettiin, ettd asenteet ovat vahitellen menneet

myonteisempéain suuntaan.

6.3. Kuntien maahanmuuttopolitiikan tyGtapojen erot

Tampere |Kotka |Vantaa
K otouttamisohjelman tarkein vastaanottajaryhma
Ohjelmatehdaén sisdisena Ohjelmatehdaan paéattgjia Ohjelma tehdadan lagjan
virkamiestyona hallinnollisia | varten selkednd” lukupakettina” | toimijajoukon ehdoilla,
tarpeita varten. toiminnan koko kirjon esittely
Mahanmuuttopolitiikan térkein vaikuttajataho
Keskushallinnon ja Maahanmuuttohallinnollinen Verkogojen, projektien ja
” johtajuuden korostus” korostus, jossa mukana eri maahanmuuttoaktiivien
strategiatasot korostus
Valtavirtaistamistavoitteen perustelut
Kaikille samat palvelut. | Resurssgja ei muuhun. | Organisaation uudistamistarve
Y hteisty0 valtion viranomaisten kanssa ohjelmasuunnittelussa
Y hteisty6 vahaista. Hyvét yhteistyosuhteet valtion | Erinomaiset yhteistyosuhteet
paikallishallinnon kanssa. valtion paikallishallinnon
Tyovoimatoimiston palveluissa | kanssa
puutteita.
Maahanmuuttopolitiikan perustelut
Maahanmuuttoasiat suppean Maahanmuuttoasiat seudullinen | Maahanmuuttoasiat koko
virkamiesdliitin kysymys. "elinvoimaisuuden” kysymys | kaupungin kysymys.
Maahanmuuton ohjelmasuunnittelun tavoite
Oman henkiloston Toimijoiden sitouttaminen Sitoutuneiden toimijoiden
sitouttaminen kunnan sisdiseen | seudulliseen toimenpiteiden esittely
maahanmuuttopolitiikkaan. maahanmuuttopolitiikkaan.
Maahanmuuttohallinnon henkildston maara
V 8han henkil6st6d, mutta Maahanmuuttoty0 muutaman | Maahanmuuttoty0ssa runsaasti
valtavirtaistaminen japrosessit | henkilén varassa, mutta henkil6st6a ja projektit ja
tuovat lisdresursseja. alueellisuus, projektit ja verkostot tuovat viela liséa
verkostot tuovat liséa voimavaroja
voimavaroja.
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M aahanmuuttopr oj ektit

Véhan erilaisiakunnallisia
maahanmuuttoprojekteja.

Kunnalle resursseja tuovia
projekteja haetaan aktiivisesti.

Kaikki projektit otetaan
vastaan: kansallisen
maahanmuuttopolitiikan,
maahanmuuttopal velujen
sisallén yms. kehittdminen.

Maahanmuuttajatyon vaikutusten ja talouden seuraaminen

Toive prosessien Maahanmuuttajatyon erikseen | Tarkka yksityiskohtainen
aikaansaamasta kootut tarkat tilastot. Ei erillisia | seurantatieto ” hukkuu”
maahanmuuttoon kaytettyjen mittareita. Oman aineiston paljouteen ja
varojen tarkemmasta maahanmuuttotyon strategisen suunnittelun
Seurannasta. Seuraaminen toiminnoittain. puutteisiin.
Opastaminen

TyOperusteisesti muuttaneiden
" opastettavien” oltava
omatoimisia

TyOperusteisesti muuttaneita
opastetaan henkilokohtai sesti
" kadesta pitéen’”.

TyOperusteisesti muuttaneita
varten ollaan perustamassa
alueellinen internet-pohjainen
palveluportaali. Kaupungin
maahanmuuttotyd hoitaa muun
opastamisen.

Y hteistyon perusta

Kunnan osallistuminen
projekteihin vahaista, el
luonnollista yhteistyota

Kunnan osallisstuminen
projekteihin tavoitehakuista.

Y hteisty6ta ” opittu” lukuisten
projektien jalkeen.

K olmannen sektorin merkitys maahanmuuttajatytssi kuntien vertailussa

Kolmas sektori ei ole térkea

Kolmas sektori pyritéan
Ssaamaan mukaan.

Kolmas sektori tarkea.

Tyollisyysverkosto

Verkosto ei ole tarpeen.
Ty6voimahallinnolla omat
vastaavat verkostot.

Maahanmuuttgjia varten
perustettava tyollisyysverkosto
syntyy luonnollisesti,
lahtokohtana k&ytannon tarpeet.

Erillinen tyodllisyysverkosto on
olemassa, mutta sen toiminta
padllekkaistajoidenkin
tydryhmien ja projektien
kanssa.

Mita tyoperusteisen maahanmuuton edistdminen on nyt

Téarkedta " huippuosagjien”
rekrytointikysymykset.

Téarkedan on ollut tydvoiman
kapeikkoalojen paikkaamiseksi
tehty kohdennettu
tyOperusteinen ” tasmétyo”.

Téarkeda on ollut kaupungin
maahanmuuttajien
tyollistaminen ja integroiminen.

Y hteistyon luonne maahanmuuttopoliittisessa alueellisessa suunnittelussa

Alueellisen
maahanmuuttopolitiikan
ilmaukset ” luonnosmaisia’ ja
pinnallisia

Alueellinen
maahanmuuttopoliittinen
strategiasuunnitelu erinomaista,
muttailmaisut elvéat ole viela
taysin siirtyneet kaytantoon

Alueellinen suunnittelu on
alkavaa padkaupunkiseudun
yhtelsty6ta

82




Governance-malli  selittdd  yleisesti  kuntien  maahanmuuttopolitiikan  rakentumisen.
Kokonaisvaltainen yhteiskunnallinen suunnittelu ja sen strateginen maahanmuuttopolitiikka eivét
ole ohjanneet kunnan omaa dstrategista maahanmuuttopoliittista suunnittelua. Kunnat ovat
kehittaneet omaa maahanmuuttopolitiikkaansa vahitellen ja resurssipulan vallitessa verkostoituneet
yhteisen intressin gilamina. Maahanmuuttgjatyota tehddan paallekkaisesti ja ehka tehottomastikin.
Syitd tdhan voivat olla mm. lainsdadannén ja ohjelmasuunnittelun puutteet ja se, etté

maahanmuuttgjatyéta on vaikea tehda tyohallintoviranomaisten ja kunnan yhteistyona.

Governace-mallin elementit toteutuvat Suomenkin maahanmuuttopolitiikassa. Kansainvalistyminen
tarkoittaa tyGperusteisen maahanmuuton lisdantymista ja heidan rekrytointiaan asiantuntijatehtaviin
jayha enemman muihin tehtaviin. Maahanmuuttopolitiikan omaehtoinen kehittdminen on kunnissa
ollut valttamattomyys, silld alkaisempi kansallinen maahanmuuttopoliittinen ohjelmasuunnittelu ja
varsinkin maahanmuuton valtionosuug érjestelmén jalkeenjdaneisyys on johtanut siihen, etta kunnat
ovat joutuneet oman etunsa nimissa tekemadan omat paikalliset maahanmuuttopoliittiset ratkaisunsa.
Tama toiminta on lagjentunut perinteisen kunta-valtio-suhteen ulkopuolelle. Kolmannen sektorin
toimijoiden maérd on jatkuvasti tdman tutkimuksen havaintojen ja tyévoimahallinnon tekemén
kotouttamistutkimuksen  seurantakyselyn (2005, 44) mukaan lisdantynyt. Toimijoiden
keskindisriippuvuus, tietoteknologian hyddyntédminen ja kumppanuushallintaan liittyvat verkoston
ylldpidon vaikeudet korostuivat Kotkan ja Vantaan koordinaattoreiden vastauksissa.
Padkaupunkiseutu aloittaa maahanmuuttgjille tarkoitetun opastuspalvelunsa kehittamisen
odottamatta ta ehtimétd odottaa valtionhalinnon toimenpiteitd.  Hallitushan on
maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassaan asettanut  tdlaisen opastuspalvelun  kehittamisen

tyoperusteisen maahanmuuton edistémisen keskeiseksi teemakseen.

Maahanmuuttopolitiikan padtoksentekotilanteet, joissa on Governance-teorioiden mukaisesti niin
sanottuja ilkeitd (wicked Problems) ongelmia llkedt ongelmat ovat ongelmia ilman ratkaisuja,
nithin on vain véliaikaisia ja epétaydellisia ratkaisuja (Ribbel & Webber 1973, 155-169.) Voidaan
gjatella, ettda Suomessa ikédrakenteen muutos, tyoikdisten suhteellisen osuuden vahentyminen ja
idkkdiden osuuden méardn mukanaan tuoma palvelutarpeen lisdantyminen, verotulojen
vahentyminen, huoltosuhteen muuttuminen on téllainen ilked ongelma Suomen kunnille. Tama
padtoksentekotilanne toteutuu jo nyt kasvukeskusten ulkopuolella ja pian myds kasvukeskuksissa.

Koska ongelmaa ei pystyta ratkaisemaan kunnissa vaestopoliittisin ja muilla keinoin, on yhtékkia
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mahdollinen on koottava yhteen, maahanmuuttopolitiikan toteuttamisen vélineeks tulee
verkostomainen toimintatapa.

Verkodot ja verkostomainen toimintatapa ovat Linnamaan ja Sotaraudan (2004, 33-34) mukaan
tyypillisid nykyisessd useita toimijoita kasittévassa, ohjelmaperusteisessa aluekehittéamistyossa
Verkostondkokulma on tuonut maahanmuuttopolitiikan alueelliseen kehittémiseen uusia gattelu- ja
toimintamalleja. Sitéd voidaan pitéd maahanmuuttopolitiikan lagja-alaisena sateenvarjomaisena
kehityssuuntana. Verkostojen merkitys on korostunut nimenomaan monimutkaisuuden ja
muutoksen hallinnan keinona. Kotkan kaupunki on pystynyt maahanmuuttopolitiikassaan pystynyt
hyodyntdmaan taman ohjelmaperusteisen aluekehittamistyon idean hyvin. Vantaa on sita

aloittamassa.

Tyotapojen erojen selittgjéks esitan nyt Pfeifferin ja Salancikin (1978) resursssiriippuvuusteorian.
Haverin mukaan (2006, luennot) organisaation menestys riippuu oleellisesti niisté resursseista
(valta, vaikutusvalta, tieto, taito, raha, materiaali, asiakaskontaktit, yms), joita silla on
kéytettavissdan. Kun kuntaorganisaatio pyrkii muutosten hallintaan ja oman resurssiperustansa
vahvistamiseen maahanmuuttopolitiikan tapaisen kompleksisen ja monimutkaisen ilmion
hoitamisessa, se pyrkii lagjentamaan yhteistyota strategiseksi oikeaks katsomissaan asioissa
Organisaatioiden keskinainen riippuvuus resurssien vaihdon vuoks lisdantyy ja organisaatioiden
vdlille syntyy erilaiset vaihdantasuhteet.

Maahanmuuttopolitiikassa Tampere el padosin viela koe ndiden vaihdantasuhteiden luomista
tarpeellisksi maahanmuuttopoliittisten toimijoiden kanssa tai katsoo markkinamekanismin
korvaavan ne. Vantaalla on paikallisesti monipuoliset vaihdantasuhteet, mutta alueellisesti se on
vasta adoittanut resurssiperustansa vahvistamisen srategiksi  katsomiensa koulutus-  ja
opastuspalveluiden  yhteistydn luomisessa alueperusteisessa yhteistydssd. Kotkan strateginen
verkostokasitteeseen liittyy Vantsin mukaan (1999, 73) gatus kumppanuudesta (partnership) ja
toimijoiden vélisista vaihtosuhteista. ja etta nuo suhteet luovat keskinaisté riippuvuutta toimijoiden
vdlille. Kautosen mukaan (1991, 76) verkostosuhteiden motiivina yhteistyohon tarve, jolloin

paamaarana on omien etujen tavoittelu.

Koska resurssiriippuvuusteorian  mukaisesti asema verkostossa méaéraytyy kontrollissa olevien
resurssien perusteella, esimerkikss Kotka on ilmaissut selkedsti halunsa olla
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maahanmuuttopoliittisen verkoston yll&pitd§d. Kotka toivoo voivansa olla seutukunnan
maahanmuuttopoliittisen tietovaraston kokogja, hoitaja ja yll&pitga Kotkan haastateltavat kertoivat
myos, ettd maahanmuuttgjien tyollistymista varten tarkoitettu tyollisyysverkosto syntyy luontaisesti,
jolloin muodollista organisaatiota ei tarvitse rakentaa. Kotkassa sellainen kaytanndssa toimiikin.
Koordinaattori, tydvoimahallinto ja koulutusasiat. Kotka verkostoituu, koska kunnalla on vahéaiset
maahanmuuttohallinnon henkilostéresurssit, alueyhteistyo tuo lisd8 voimavaroja, maahanmuuttajia

on viela suhteellisen vahdinen méard, verkostomainen tapauskohtainen epavirallinen yhteistyd on
valttdméattomyys ja toimijoita on vertailukuntiin ndhden vahan.

Verkostot tai verkostojohtaminen voi toimia paikallisen hallinnan valineen&d. Koordinaation teorian
mukaan vaihdon véline tai pikemminkin vaihdon perusta on luottamus, konfliktien hallinnan
koordinaationvalineend on diplomatia ja organisaation kulttuurin toiminnan perusdhtbkohta on
vastavuoroisuus (Haveri, 2006). Koska Kotkan ja Vantaan kaupungit ovat valinneet verkostot
maahanmuuttopalvelujensa tuotantomuodoksi, kaupunkien maahanmuuttopolitiikassa

yhteistydsuhteiden luottamus, diplomatia ja vastavuoroisuus korostuu.

Yritan arvioida tutkittavien kuntien onnistumista maahanmuuttopolitiikassaan organisaatioteorian
avulla. Hannuksen (2004, 59-85) mukaan julkishallinnon organisaation tehokas toimintastrategia
Sisaltad seuraavan kuuden elementin mallin:

- visio €eli strateginen tavoitetila, joka kuvaa innostavasti millainen organisaatio aikoo olla
esimerkiks kolmen - viiden vuoden kuluttua

- palvelumalli, joka muodostaa organisaation strategisen johtamisen ytimen ja pitdd sisdlléén
vuorovaikutteiset seké asiakas- ja palvelustrategian etta strategiset voimavarat

- asiakas- ja palvelustrategia, jossa asiakkaat ja tuotetut palvelut on mééritetty ja palvelukanavat
valittu sek& jossa on annettu asiakaslupaus hyodysta, jonka organisaatio voi tarjota asiakkailleen

- strategiset voimavarat, jotka koostuvat organisaation rakenteesta ja kumppaneista, osaamisesta ja
teknisesta kyvykkyydesta seka aineellisista ja aineettomista voimavaroista

- kriittiset menestystekijat, strategiset tavoitteet ja niiden mittarit, joita sovelletaan strategian
k&ytantdon viemisesss, tavoitteiden asettamisessa ja toteutumisen seurannassa

- strategiset toimenpiteet, kehittamisohjelmat ja projektit, joiden avulla nykytilanteesta edetdan

kohti tavoitetilaa ja pdamaaraa.

Kotka on ndhdékseni selkeimmin toteuttanut oman organisaationsa toimintastrategian elementit

maahanmuuttopolitiikassaan. Kotkan kaupungilla on selkea visio, tyOperusteisen maahanmuuton
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toteuttaminen, ja se on inventoinut strategiset voimavaransa, maaritellyt kriittiset menestystekijét ja
luonut téta visiota edistavét strategiset toimenpiteet, kehittamisohjelmat ja projektit. Kaupungille
tyoperusteisen maahanmuuton edistdminen on elinvoimaisuuden kysymys ja kaikki projekteihin,
verkostomaiseen tyohon ja kumppanuuteen liittyvat toimenpiteet edigtévéat sitd, etta Kotkan
kuntaetu toteutuis mahdollismman hyvin. Nama strategiset linjaukset eivdét ole Kotkassa
toteutuneet kaytannon tason toimenpiteind Kunnan strategisen suunnittelun pohja on kuitenkin

vahva muihin kuntiin verrattuna.

Mika&an kunta el ole mielestani tdysin onnistunut maahanmuuttgjapalveluiden valtavirtaistamisesta.
Tama edellyttéisi henkil6ston maahanmuuton osaamisen vahvistamista. Jos kuntia verrataan silla
perusteella, miten ne ovat pystyneet hyodyntamdan maahanmuuttohallintonsa taloudelliset ja
henkilostoresurssit, Kotka on selked menestyja ja Vantaa el ole téysin onnistunut. Jos gjatellaan
potentiaalisia, todellisia mahdollisuuksia, Vantaalla on maahanmuuttopoliittisten palveluiden
sisallon kehittgjan etu, jos kunta vain pystyy maahanmuuttohallinnon organisaation ja palveluiden
uudistamiseen. Jos taas gatellaan maahanmuuttoasioiden hoitamisen onnistumista vahankin
pidemmalla tahtdimelld, Tampereen tilagja-tuottgjamalliin ja prosessien seuraamiseen liittyvét
uudistukset ovat mielestani tulevaisuuden maahanmuuttopolitiikan hoitamisen malli. Kotkan malli
on paras nyt, Vantaan aivan lahitulevaisuudessa ja Tampereen malli taas on ainoa mahdollinen

tulevaisuudessa.

6.4. Kuntien maahanmuuttopolitiikan rakenteiden erot

Tampere |Kotka |Vantaa
Maahanmuuttopolitiikan suunnitteluperiaatteet

Strategisen suunnittelun Strategisen suunnittelun Ohjelmasuunnittelun periaatteet
periaatteet ja toiminnan periaatteet ja eri toiminnot jatoiminnot, projektit, prosessit,
jakaminen prosesseihin. ihmiset jne...

M aahanmuuttohallintoon vaikuttava organisaatiouudistus

Organisaatiouudistus tehty. Humanitaariset tehtavét Organisaatiouudistus tekemétta
Hierarkiamallistatilagja sosiaalitoimelle. M aahanmuuttotehtavat
tuottgjamalliin. alueellisella sos. ja

terveystoimella. Keskitetty
yhteispalvelu. Eri toimintojen
osauudistuksia.
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M aahanmuuttopalveluiden org

anisointitapa

Hierarkisen mallin
markkinaperusteinen sovellutus.

Hierarkia- ja verkostomallin
yhdistelma

Selkea verkostomalli.

Maahanmuuttopolitiikan strategiat

M aahanmuuttopolitiikan
strategiat luomatta, kaytannon
toimet muihin ndhden vahéisia

Maahanmuuttopolitiikan luodut
strategiat eivét ole siirtyneet
kéytannon toimintoihin.

M aahanmuuttopolitiikan
strategiat luomatta, kdytannon
toimet lagjoja, padllekkaisia ja
joparistikkaisia.

Strategisen suunnittelun eri tasot

Kaupunkistrategian vaikutus Maahanmuuttgjastrategioiden | Maahanmuuttopolitiikka
maahanmuuttajapolitiikkaan vaikutus monen toimijan méaérittelee itsendisesti tydnsa

strategiseen suunnitteluun. sisallon.
Maahanmuuttohallinnon suuri haaste

Haasteena
organisaatiouudistuksen

Haasteena pysyyko Kotkan
seutu yleensd elinvoimaisena ja

Haasteena strategisen
suunnittelun aloittaminen ja

onnistuminen auttaako tyOperusteisen maahanmuuttopoliittisten
maahanmuuton korostaminen | painopisteiden méarittely.
t&ssi tavoitteessa

Maahanmuuttopolitiikan haaste

M aahanmuuttopolitiikan Kohdennetun ja matalan Suuren maahanmuuttajavaeston

merkityksen arvioiminen
kaupungin kehittamisessa.

organisaatiotason
tyoperusteisen maahanmuuton

edistdmisen onnistuminen.

integroitumisen onnistuminen.

Maahanmuuttopolitiikan aktivointi

Organisaatiouudistus ja
markkinaperusteisuus luo
aktiivisuutta
maahanmuuttajapalveluihin.

Monen toimijan
yhdenmukainen
maahanmuuttopoliittinen
strateginen suunnittelu ja

Positiivinen valintatilanne:
Lagjoista ja laadukkaista
maahanmuuttgapalveluista
valittava kunnan edun mukaiset

henkilokohtainen tyopanos luo | palvelukokonaisuudet
kunnan edun mukaista tulosta.

K aytdnnon maahanmuuttajatyon ohjaus

Keskushallinnon voimakas Strategisen suunnittelun, Kunnan strategisesta

painotus k&ytannon
maahanmuuttajatyohon.

kunnanvaltuuston ja
koordinaattorin tyon voimakas
painotus k&ytannon
maahanmuuttajatyohon.

suunnittelusta erillisen
maahanmuuttohallinnon
painotukset.

K otouttamistoimista vastaava hallinto

Kunnan maahanmuuttohallinto
hoitaa kotouttamistoimet,
hajautettu " prosessien” sisdlle.

Kotouttamistoimet kuuluvat
sosiaali- jaterveyssektorille.

Kotouttamistoimet kuuluvat
alueellisesti eriytetylle sosiaali-
jaterveystoimen pisteisiin.

M aahanmuuttotyon verkostoituminen

V erkostomainen toiminta
kehittyy
organisaatiouudistuksen ja
tilagja-tuottgamallin
aiheuttaman ” euron”

Kaupunki vastuussa
verkostomaisen toiminnan
yllgpitamisestd. Verkosto on
mahdoton hallita.

ohjaamana.

V erkostomaisen toiminnan
"dysfunktiot” selkeasti
havaittavissa.
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M aahanmuuttotyon verkoston perustelu

Verkostot syntyvét tarvittaessa, | Kuntatarvitsee verkostoja, Maahanmuuttopolitiikka” eléa
markkinat ohjaavat. koskayksi taho ei voi toimia. | verkostoista.

Kenelle tydperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistaminen kuuluu

Tyo6perusteisen maahanmuuton | Tama edistamistehtava kuuluu | Vantaa el ole ratkaissut, mika
edistaminen kuuluu osaksi maahanmuuttohallinnolle | toimielin hoitaa
elinkeinotoimelle. (suuret linjat) mutta toimet edistamistehtavat, nyt niita
seudulliselle elinkeinoyhtitlle | hoitavat kaikki.

Pyrin seuraavaks arvioimaan sitd, miten kunnallisen hallinnon rakentuminen hierarkioista,
markkinoista ja verkostoista valkuttaa maahanmuuttopolitiikkaan. Avukseni otan Oliver
Williamsonin (1975) transaktiokustannusten teorian. Hanen mukaansa (Haveri, 2006) hierarkiat ja
markkinat ovat vaihtoehtoisia instrumenttga transaktioiden, vaihtosuhteiden, hallintaan
(Governance Mecanisms). Teorian mukaan haluttu hyddyke, tassi tapauksessa maahanmuuttagjille
tarjottavat palvelut, joko tehddan itse tai ostetaan markkinoilta. Tausta-gjatuksina on rajoitettu
rationaalisuus ja opportunismi, eli pédtoksenteko Suomen maahanmuuttopoliittisen nopean
muutoksen aiheuttamassa epavarmuudessa ja yksityisen maahanmuuttgjapalveluita tarjoavan
yrityksen oman edun maksimoinnin antama paras tulos.

Tampere edustaa ndhddkseni NPM -teorian mukaista kehitysgjattelua kunnallisten palvelujensa
tuottamisessa.  Tampereen hallinnollinen toiminta on muuttunut kilpailua ja markkinoita
hyodyntavéks: toiminnaksi. Tampere e endd pyri tuottamaan kaikkia palveluja itse.
Maahanmuuttajapal velun tuottaminen ja tilaaminen on eriytetty tilaajaorganisaatioiden hoitamaksi
toiminnaksi. Tuottajat ovat joko yksityisia liikeyrityksia tai Tampereen kaupungin omia
liikelaitosmaisesi  jarjestettyja  yhtymia Kunta ~on  markkinaehtoistanut  sisdisen
toimintaympéaristonsg, jolloin se toki valvoo maahanmuuttgapalvelujen tuottamista mutta sallii
markkinoiden vaikutuksen. Kunta ei delegoi ostovoimaansa suoraan kuntalaisille, vaan néille
yrityksille. Vapaaehtoiset sopimussuhteet sekd valinnan vapaus ja kilpailu ovat keskeisia

Tampereen mallin piirteita

Verkostot kasitetdan yleisesti taman teorian mukaisesti vélivaiheeks siirryttéessa hierarkioista
markkinoihin. Maahanmuuttopolitiikassaan Tampere on tehnyt tdméan sirtyman suoraan
markkinaperusteiseen suuntaan. Tama dirtyman Tampere on tehnyt  hallinnollisesti
organisaatiouudistuksen avulla. Tampereen maahanmuuttopolitiikka on kehittynyt ilman verkostoja,

jolloin  ndiden verkostojen aikaanssama maahanmuuttopoliittinen osaaminen, toimijoiden
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sitoutuminen ja maahanmuuttopalveluiden sisallon kehittyminen on jaanyt tekeméttd Tampere
tuottaa maahanmuuton palvelunsa itse. Maahanmuuttajapalveluiden valtavirtaistaminen eli
maahanmuuttajapalveluiden hoitaminen yha enemman normaalien kunnallisten peruspalvelujen
yhteydesss, tarkoittaa kdytanndssa strategista valintaa itse tekemisestd. Tampereen ratkaisu on
mielestani markkinaperusteinen malli, jonka taustalla on vahva kunnallinen hierarkia. Tampereen
ratkaisut ovat hyvin mielenkiintoisia ja onnistuessaan néyttavéat suuntaa maahanmuuttopoliittisten

palvelujen jarjestamisestd Suomessa.

Kotkan kaupungin mahdollisuudet siirtya markkinaperusteiseen malliin nayttavét vaikeilta. Kotkan
seudun maahanmuuttopoliittisten palvelujen tarjonta saattaa olla lilan vahadista. Kotkan kaupungin
valinta on hierarkia ja verkostomallin yhdistelma sek& maahanmuuttopoliittisen strategisen
suunnittelun harmonisoiminen. Taméa ndyttda Kotkan kaupungin ainoalta vaihtoehdolta. Kotkan

kaupunki on valinnut verkostot, mutta pyrkii hierarkisempaan malliin.

Vantaan kaupungin paikallinen ja alueellinen maahanmuuttopalveluiden tarjonta on runsss.
Maahanmuuttopoliittista osaamista ja sitoutuneita toimijoita on paljon. Vantaalla on vain hyvia
vaihtoehtoja, mikali kaupunki tekee poliittiset padtokset maahanmuuttopolitiikan painopistealueista

ja saa pdatokset kaytantdon. Vantaan kaupunki on valinnut verkostot.

Verkostojohtamisen haasteena on Virran (2000, 71) mukaan eri toimijoiden vadlisen
“riippumattoman  keskindisriippuvuuden”  hallinta, johtamisen ulottaminen myds oman
organisaation ulkopuolisiin asioihin seka monimuotoisuuden, monimutkaisuuden ja hajanaisen
toimijakentdn yleinen hallinta Verkostojohtamisen lahtokohtana on hajautettu auktoriteetti ja
kollektiivisen vastuun korostaminen. Uusikyldan (1999, 62-63) mukaan téa voidaan pitda
samanaikaisesti sekd verkoston vahvuutena ettd sen heikkoutena. Hajautettu vastuu edistda
verkoston jdsenten sitoutumista kollektiiviseen toimintaan, mutta ongelmien ilmaantuessa niiden
korjagjien méaarittely voi osoittautua ongelmalliseksi. Samalla hajautettu vastuu lisda myo6s niin
sanottujen vapaamatkustamisen mahdollisuuksia ja opportunismin riskia verkoston toimijoiden
keskuudessa.

Kun edella mainittua Virran kasitetta riippumattoman keskinasriippuvuuden hallinnasta akaa
pohtia, ymmartda Kotkan kaupungin koordinaattorin nékemyksen siitd, etta verkoston hallinta on
liki mahdoton tehtava. Verkostojen hyddyntaminen on Kotkan kaupungille maahanmuuttopolitiikan
ainoa mahdollisuus, mikali kunta aikoo toteuttaa strategisen suunnittelun maahanmuuttopoliittiset
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visot. Monimutkaisen ja kompleksisen maahanmuuttopolitiikan hoitaminen sek& verkoston
hallinnan vaikeudet asettavat V antaan kaupungin maahanmuuttohallinnolle haasteita.

Verkosojen yhteydessa kohdataan Vantsin (1999, 74) mukaan kuitenkin usein sama ongelma kuin
organisoitujen hierarkioidenkin kohdalla: Toiminta irtaantuu sille asetetuista tavoitteista ja alkaa
toteuttaa ei-aiottuja sivutoimintoja. Jatkuessaan riittdvan pitkd8n sivutoiminnot saattavat olla
dysfunktionaalisia ja haitata verkoston toimintaa siind méaarin, ettd toiminnalle asetettujen
p&dasiallisten tavoitteiden saavuttaminen muodostuu mahdottomaksi. Ongelmia saattavat aiheuttaa
myo6s yhteistoiminnan jéarjest@miseen liittyvéa kaytannolliset ratkaisut, kuten toiminnan hallinta ja
johtaminen, valta- ja vastuurakenteiden luominen sekd tietynasteisen autonomian takaaminen

verkoston jasenorganisaatioille.

Uusikyla (1999, 58) jakaa verkostoitumisen ongelmat kolmeen pdaryhmaan: 1) professionaalis-
kulttuuriset ongelmat, 2) resurssiongelmat ja 3) tietosuojaongelmat. Professionaalis-kulttuuriset
ongelmat liittyvét erilaisiin organisaatiokulttuureihin ja eri ammattiryhmien jakamiin erilaisiin
sosiadlista todellisuutta koskeviin tulkintoihin. Resurssiongelmilla tarkoitetaan puolestaan
rgjoittuneita toimintaresursseja ja tietosuojaongelmilla erilaisia asiakastietojen luovuttamiseen ja
viranomaisten salassapitovelvollisuuksiin liittyvia ongelmia. Kyseiset ongelmat aiheuttavat joko
yhdessd tai erikseen sen, ettd verkostorakenne alkaa muuntua lagja-alaisesta ja tiiviista
vuorovaikutugérjestelmasta kohti keskittyneempda ja vajempda rakennetta. N&n verkostoon
syntyy rakenteellisia aukkoja, jotka lisddvét niin informaatiokatkoksia kuin yksittaisten toimijoiden
dominanssiakin verkostossa. Tietynasteinen eriytymiskehitys on kuitenkin luonnollista, ja
verkoston toiminnan kannalta usein jopa valttaméatonta. Totaalisen tiivis vuorovaikutus érjestelma
on usein kdytannossd mahdoton hallita ja edesauttaa siten verkoston tehottomuutta Toisaalta
lisdantyva eriytymiskehitys kuitenkin vahentda verkostoyhteistyon ulkopuolelle jd&vien tahojen
motivaatiota ja yhteistyohalukkuutta. Tama puolestaan kiihdyttda eriytymista ja luo ajan myéta

eréénlaisen verkoston rapautumisen pahan kehan.

Vaikka Vantaalla toki saattaa olla tietosuojaongelmia esimerkiksi tydvoimahallinnon kanssa ja
resurssiongelmia, paédasialliset syyt kaupungin maahanmuuttopoliittisen tyon hajautumiseen voivat
olla edella mainitut professionaalis-kulttuuriset ongelmat. Kun kunta on sitouttanut
maahanmuuttopoliittiseen tydhon hyvin erilaisia toimijoita, ndiden toimijoiden projektit, verkostot
ja tybryhmét ovat saattaneet muodostaa oman maahanmuuttopoliittisen sosiaalista todellisuutta
koskevat tulkinnat. Vantaalla on selkedsti havaittavissa mielesténi verkoston rapautuminen.

90



Verkoston vuorovaikutugérjestelma alkaa olla mahdotonta hallita ja verkoston tehottomuus on
ilmeistd  Maahanmuuttopoliittisen  verkoston  ulkopuolelle  j&&neiden  motivaatio ja
yhteistyohalukkuus saattaa olla vahdistéa Verkostoon osallistuvat alkavat toimijat alkavat olla
kyllastyneitda. Nyt Vantaa on havainnut my6skin maahanmuuttotyon resurssiongelman, koska

koordinaattori korosti alueellisen yhteistyo tarkeytta.

7. PAATELMAT JA POHDINTAA

7.1. Olosuhdetekijat kunnan tyoper usteisen
maahanmuuttopolitiikan selittgjina

Olosuhdetekijét ovat tarkeita selittévia tekijoita kunnan tyoperusteisen maahanmuuton edistéamisen
kannalta. Tampere ja Vantaa voivat hyodyntéda elinkeinoelamansa monipuolisuuden vuoksi niin
sanottua asiantuntijamuuttoa. Kotkan edullinen asema itérajan l8heisyydessa ja sinne syntynyt
vendlainen yhteisd taydentéé itseddn ketjumuuton avulla Myo6s Vantaa voi padkaupunkiseudun
asemassaan hyodyntdd ketjumuuttoa, mutta saako se tyomarkkinoiden kannalta ”sopivia’
maahanmuuttgjia. Tampereen halua aueyhteistyohon vahentdd sen ldhikuntia selkedsti

merkittadvampi asema.

Ty6voimavajeen tunnistaminen ja tunnustaminen luo mahdollisuudet tyoperusteisen maahanmuuton
edistdmiseen. Kotka on tunnustanut taman tilanteen jo vuonna 2002 ja kaupunki on harjoitellut sille
sopivia tyoperusteisen maahanmuuton edistamistoimia muita vertailukuntia kauemmin. Kotkan
kaupungin toimia ohjaavat myos rgjallisten taloudellisten resurssien kohdentaminen kunnan edun
kannalta sen maahanmuuttopolitiikassaan maéaérittelemaan  ydintehtavaan, tyOperusteisen
maahanmuuton edistdmistehtavdan. Vantaalla tehty tutkimus “Ulkomailta rekrytoidaan jo”
epéilemétta herétti kaupungin luottamuselimet ja hallinto-organisaation nopeisiin tyoperusteisen
mahanmuuton edistamistoimenpiteisiin. Koska kaupungin maahanmuuttajavéesté on suuri ja
Vantaalla on kehittyneet maahanmuuttajapalvelut ja alan osaamista, silla on hyvéat mahdollisuudet
edistéa tyoperéista maahanmuuttoa. Tampere on aloittanut tydperusteisen maahanmuuton projektin
jatekee parhaillaan (kevét 2007) vastaavaa selvitystd. Koska Euroopan maat, maiden valiset alueet
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ja alueiden kunnat kilpailevat tyOperusteisten maahanmuuttgjien saamiseksi tyomarkkinoidensa
palvelukseen, niill& toimijoilla on etulydntiasema, jotka ovat aloittaneet tdman tyon.

Yhteistyd taso valtion paikallisten tyohallintoviranomaisten kanssa on oleellista tyOperusteisen
maahanmuuton edistdamisen onnistumiselle. Kotkassa ja Vantaalla tama yhteistyo toimii, mutta

Kotkassa paikallisen tydvoimahallinnon resurssien vahyys vahent&a tyon tuloksel lisuutta.

LuottamushenkilGiden, yrittgjien ja asukkaiden asenteet tyOperéisen maahanmuuton edistamista
kohtaan ovat ehka se toimintalohko, johon kunnan on helpompi vaikuttaa. Hallituksen
maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassa korostetaan sitg, ettd kunta voi omilla toimillaan muuttaa
paikallisia asenteita positiivisemmaks tydperusteista maahanmuuttoa kohtaan. Kotka on tehnyt téta
tyota pitkganteisesti jo vuosia. Tama asennemuutos on ndkynyt kunnan pédtoksenteko-
organisaation sitoutumisena tyoperusteiseen maahanmuuttopolitiikkaan. Myds Vantaan asenteet
ovat muokkautuneet positiivisks  pitkd8an  harjoitetun maahanmuuttgjatybn ja muun

kanssakaymisen vuoksi.

7.2. Maahanmuuton tyGtapojen erojen vaikutus tyoperusteisen
maahanmuuton onnistumiselle

Maahanmuuttajapalveluiden valtavirtaistamistavoite on térked tyoperusteisen maahanmuuton
onnistumiselle. Mikéli kuntaan tulee tyOperusteisia maahanmuuttgjia, heille el ole mahdollisuutta
jarjestda lagjoja erityispalveluita. Kotkan mahdollisuudet edistdd tyOperusteista maahanmuuttoa
nayttavat erinomaisilta, silla maahanmuuttopoliittinen strateginen suunnittelu l&paisee aluetason,
elinkeinoelaman, paikallisen valtionhallinnon ja kaupungin oman suunnittelun. Tampere on
ratkaissut asian siten ettd tyoperusteisen maahanmuuton palvelut hoidetaan kuntaorganisaation
yleisten prosessien sisdlla Tama maahanmuuttgapalveluiden hajauttaminen on mielenkiintoinen
kokeilu, mutta sen toteutuminen vie viela alkaa. Vantaan valtavirtaistamistavoitteen toteutuminen

vaatii viela paljon organisaation uudistamistyota.

Mika&an kunta ei ole mielestani onnistunut valtavirtaistamistavoitteeseensa liittyvasta henkilostonsa
maahanmuuton osaamisen vahvistamisessa. Jos kuntia verrataan sill& perusteella, miten ne ovat
pystyneet hytdyntaméan maahanmuuttohallintonsa taloudelliset ja henkilOstoresurssit, Kotka on
selked menestyja ja Vantaa el ole tdysin onnistunut. Jos gjatellaan potentiaalisia, todellisia
mahdollisuuksia, Vantaalla on maahanmuuttopoliittisten palveluiden sisallon kehittdan etu, jos
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kunta vain pystyy maahanmuuttohallinnon organisaation ja palveluiden "remonttiin’. Jos taas
gatellaan maahanmuuttoasioiden hoitamisen onnistumista vahankin pidemmalla téhtaimella,
Tampereen tilagja-tuottgjamalliin ja prosessien seuraamiseen liittyvéa uudistukset ovat mielestani
tulevaisuuden maahanmuuttopolitiikan hoitamisen malli. Kotkan malli on paras nyt, Vantaan aivan

lahitulevaisuudessa ja Tampereen malli taas on ainoa mahdollinen tulevaisuudessa.

Kotkan ty@perusteinen maahanmuuttotyd on suunnattu juuri tydvoimapulasta karsiville aloille,
mutta ongelmana on paikallisen tyévoimahallinnon ennakointipalvelun puutteet. TyOperusteisia
maahanmuuttajia opastetaan henkilokohtaisesti, mika on osoittautunut kokemusten mukaan Iahes
ainoaks tavaks tehdd tuloksellista maahanmuuttgjatyotd Kotka hakee tyollisyysperusteisia
maahanmuuttoprojekteja  aktiivisesti ja tavoitehakuisesti ja tekee niitd yhteistydssa
kumppanuusperiaatteiden mukaisesti aluedllisesti, valtion paikallishallinnon ja kolmannen sektorin
kanssa. Vantaalla maahanmuuttotydssé on runsaasti henkildstoa ja projektit ja verkostot tuovat viela
lisdd voimavaroja Kaupunki edistdd tyOperusteista maahanmuuttoa, mutta sen toimet ovat
paéllekkasia ja sekoittuvat muiden toimijoiden, projektien ja verkostojen erilaisiin tavoitteisiin.
Paékaupunkiseudun opastusportaalin l[uominen vie viela aikaa, mutta Vantaalla on resurssga myos
tyOperusteisten maahanmuuttgjien opastamisen tasméatyohon. Vantaan projektiosaaminen
mahdollistaa selkeiden tydperusteisten maahanmuuttoprojektien aloittamisen yhteistydssa valtion
hallinnon ja kolmannen sektorin kanssa. Tampereen  kaupungin  tyOperusteisen
maahanmuuttopolitiikan edist@misen mahdollisuudet nayttavat heikoimmilta vertailukuntiin
nahden.

7.3. Hallinnolliset rakenteet

Kunnan hallinnollisen rakenteen valitseminen vaikuttaa my6s maahanmuuttopolitiikan ja sité kautta
tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan edistamisen onnistumiseen. Tampere
maahanmuuttgjapalveluiden tuottaminen oli aikaisemmin jarjestetty hierarkkisen mallin
mukaisesti. Hierarkiamallista Tampere dirtyi tilagja-tuottgjamalliin, joka on suunnannut
maahanmuuttopalvelujen tuottamisen markkinaperusteiseen suuntaan. Kaupunki on tavallaan
ohittanut verkostomaisen tyoskentelytavan. Kotka on ndhdakseni hierarkia- ja verkostomallin

yhdistelma ja Vantaa selkea verkostomalli.

Tampereen organisaatiouudistus on tehty. Tampereella kaupunkistrategia vaikuttaa

maahanmuuttopolitiikkaan ja kaupunkistrategian painotuksista johtuen kunnan oman
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maahanmuuttopolitiikan strategia on luomatta. Taman vuoks tyoperusteisen muuttopolitiikan
merkityksen arvioimista kaupungin kehittdmisessd e ole vield tehty. Tampere olettaa, etta
organisaatiouudistus ja markkinoiden mukaantulo luovat aktiivisuutta maahanmuuttajapalveluihin
ja lisdavat verkostomaista yhteisty6td Organisaatiouudistuksen, maahanmuuttajapalveluiden
hajauttamisen ja perusorganisaation osallisstuminen maahanmuuttgapalvelujen tuottamiseen ovat
Tampereen maahanmuuttgjapalveluiden onnistumisessa keskeisid kysymyksia Nakemykseni

kuitenkin on, etté hallinnolliset toimet harvoin vireyttavét toimintaa.

Kotka on uudistanut maahanmuuttajapalveluitansa siten, etta kotouttamistoimista huolehtii sosiaali-
ja terveystoimi ja tyoperdisen maahanmuuton edist@misestd elinkeinotoimi. Kaupungin
maahanmuuttohallinto osallistuu molempien sektoreiden toimintaan strategisen suunnittelun tasolla
Koska tama strateginen suunnittelu on hoidettu, maahanmuuttajapolitiikka vaikuttaa monen
toimijan strategiseen suunnitteluun, jopa kaupunkistrategiaan. Koska téhan kaupunkistrategiaan on
selkedsti méaritelty tyOperusteisen maahanmuuton edistamistavoite, kohdennettu ja matalan
organisaatiotason tyoperusteisen maahanmuuton edist&dmisen on onnistunut ja monen toimijan
yhdenmukainen maahanmuuttopoliittinen tyopanos luo kunnan edun mukaista tulosta. Vaikka
verkostomainen tydtapa onkin mahdotonta hallita, kaupunki kokee vastuunsa verkostomaisen
toiminnan yll&pitamisesta. Maahanmuuttopoliittisen toimintansa osalta kaupunki on nahdakseni

sopiva sekoitus hierarkkista ja verkostomaista mallia.

Vantaan kaupungin maahanmuuttopalvelujen tuottamisen kokonaisvaltainen organisaatiouudistus
on tekeméttd, vaikka osauudistuksia onkin tehty. Kotouttamistehtévét hoitaa alueellisella sosiaali- ja
terveystoimi ja keskitetyt maahanmuuttajapalvelut yhteispalvelutoimisto. Vantaalla on keskitytty
erilaisten maahanmuuttopalvelujen ja niiden laadukkaiden siséltbjen luomiseen. Koska
maahanmuuttopolitiikan keskitetyt strategiat ovat luomatta, kdytannon toimet saattavat olla lagjoja,
padllekkdisia ja jopa rigikkaisida Maahanmuuttopolitiikan eri  toimijoilla on erilaisia
maahanmuuttopoliittisia painotuksia ja ne saattavat jopa médritella itsendisesti tyonsa sisallon.
Kunnan maahanmuuttopolitiikka eléd verkostoista, mutta téamén verkostomaisen toiminnan
"dysfunktiot” ovat selkeasti havaittavissa. Koska kaupungin maahanmuuttopolitiikan painotukset
ovat méaritteleméttd, Vantaa el ole ratkaissut, kuuluuko tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen
kunnan maahanmuuttohallinnon toimialaan ja mika toimielin hoitaisi néita edistamistehtavia. Nyt
niita hoitavat kaikki mahdolliset toimielimet.
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7.4. Maahanmuuttopaliittisten olosuhteiden, tyGtapojen ja
rakenteiden seur aukset

Téassa alaluvussa olen selvittanyt vain Kotkan maahanmuuttopoliittisten olosuhteiden, tyGtapojen ja
rakenteiden vaikutukset ja seuraukset. Kunta on tulkintani mukaan toiminut tyOperusteisen
maahanmuuton edistdmisen kannalta niin hyvin, ettd tdssd mainitut seuraustekijé ovat vain
johdonmukaisesti noudatetun maahanmuuttopolitiikan lopputulos.

Tampere

|Kotka

|Vantaa

Maahanmuuttopalveluiden maéra kuntien vertailussa

Vahaiset kunnalliset

Vahaiset, mutta tarkasti

Lagjat, muttatarkemmin

maahanmuuttajapalvel ut. kohdennetut kohdentamattomat
maahanmuuttaj apalvelut. maahanmuuttajapalvel ut.

Tyo6perusteisen maahanmuuttopolitiikan toteuttaminen

Tampere on aoittanut ja Toteuttaa hallituksen On toteuttanut tyOperusteista

" harjoittelee’ tyOperusteista
maahanmuuttopolitiikkaa.

maahanmuuttopoliittisen
ohjelma lahttkohtiaja on
edennyt tata pidemmalle

maahanmuuttopolitiikkaa,
vaikka lahtokohtaonkin
humanitaarinen

Kuuluuko tydperusteisen maahanmuuton edistdminen kunnalle

Maahanmuuttopolitiikka
kotouttamisen hoitamista,
tyOperusteisen maahanmuuton
edistaminen e kuulu kunnan
toimialaan.

Maahanmuuttopolitiikka ja
sen tyoperusteisuuden
edistaminen on Kotkalle

" elinvoimaisuuden” kysymys.

Maahanmuuttopolitiikka on
” monikulttuurisen
yhteiskunnan” luomista.
TyOperusteisuus tulee
voimakkaasti kunnan
toimialaksi, kunnanvaltuusto
saa padttéa asiasta.

Miten tyoperusteisen maahanmuuton edistaminen tullaan hoitamaan kunnassa

Tampereen
maahanmuuttohallinnon ja
elinkeinotoimen ristiriitaiset
kasitykset kunnan
osallistumisesta yritysten.
maahanmuuttgjien rekrytointiin.

Kunta osallistuu yritysten
toimenpiteidin
maahanmuuttajien
rekrytoinneissa.

Kunnan tulee pééttda kantansa

Suhtautuminen hallituksen maahanmuuttopoliittiseen ohjelmaan.

Epaluulo kansallista
maahanmuuttopolitiikaa
kohtaan

On jototeuttanut kansallista
tyoperusteisesti korostunutta
politiikkaa.

Ei ole ratkaissut kantaansa
suhtautumisessaan.

M aahanmuuttohallinnon tyon I8htokohta

Kotouttamislaki ja-asetus:
Humanitaarisen maahanmuuton
tehtavét

Humanitaaristen tehtavien
lisdks tyoperusteisen
maahanmuuton korostus

Tekee sekd humanitaarisen, etta
tyOperusteisen maahanmuuton
tehtavia limittain
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Maahanmuuttopolitiikan johtava kehitysajatus

Prosessit kehittavéat Voimavar ojen kokoaminen Hyvét ihmiset tekevét
maahanmuuttotyoté. kaikilta tasoilta. " laadukasta’
Kotouttamisohjelmaon tilagjan | Aarimmainen kuntaetu. maahanmuuttgjatyota.
ka&sikirja. Kuntaetu. M aahanmuuttajaetu.

Kuntalaisten yhdenvertaisuustavoite

Kuntalaisten yhdenvertaisuus = | Kuntalaisten yhdenvertaisuus | Kuntalaisten yhdenvertaisuus =

samat pavelut kaikille = samat palvelut, mutta maahanmuuttgjien erityistarpeet
kuntalaisille maahanmuuttajien jopa etualalla, paljon
erityistarpeiden erityispalveluita

huomioiminen

Kun kunnan strateginen suunnittelu ja kunkin toiminnon painopisteiden médrittely tehty
huolellisesti, kunta pystyy suorittamaan valitsemansa tehtévét optimaalisesti. Kotkan kaupungilla
on vahdiset, mutta kaupungin  painopisteiden  mukaiset tarkasti = kohdennetut
maahanmuuttgjapalvelut. Lahtokohtana on tarjota maahanmuuttgjille samat palvelut kuin muillekin
kuntalaisille, mutta kaupunki huomioi kuitenkin maahanmuuttajien erityistarpeet. Kotka toteuttaa
hallituksen maahanmuuttopoliittisen ohjelma lahtdkohtia ja on edennyt téta pidemmalle. Kotkan
strateginen valinta on se, ettd maahanmuuttopolitiikka ja sen tydperusteisuuden edistaminen on
"elinvoimaisuuden” kysymys ja kunta kokoaa voimavaroja tétéa paamaaraa kohti kaikilta tasoilta.
Toiminnan |dhtokohtana on kuntaedun huomioiminen. Kaupunki osallistuu maahanmuuttajien
rekrytointitoimenpiteisiin - yhdessd yritysten kanssa. Se pyrkii myos huolehtimaan oman

organisaation tyovoimatarpeista.

8. LOPPUPAATELMAT

Maahanmuuttotyon verkostomaisen yhteistyon jatkuminen kunnissa on véttamaonta tyon
kokonaisvaltaisen luonteen vuoksi. Verkostomaista maahanmuuttoty6ta kunnan on taydennettava
strategisen suunnittelunsa mukaisilla valinnoilla. Kuntastrategia ja maahanmuuttostrategia pitavét
olla samansisdtoisd ~ Kunnaan  kannattaa luoda oman  kuntaetunsa — mukainen
maahanmuuttopoliittinen strategia. Kunnan omaan maahanmuuttopoliittiseen strategiaan on syyta
ssdlyttéa aluesuunnittelu ja  yhteistyo valtion aluetason sekd  paikallisen

tyovoimahallintoviranomaisten kanssa.

TyoOperusteisen maahanmuuton edistdminen lisdantyy kunnissa. Yritysten ja kuntien tyévoimapula

lisdantyy ja asenteet tyOperusteista maahanmuuttoa kohtaan muuttuvat positiivisemmiksi.
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Y hteistyokumppaneita etsitédn myos hallinnon ja kunnan ulkopuolelta ja edellytetédn muutoksia
toimijoiden keskinaisissa liittoutumisissa Maahanmuuttopolitiikan toimijoiden piiri lagjenee ja
yhteisty6ta tehdddn yha enemmaén yli hallinto- ja kuntargojen. Todellista merkitystd on
kasvukeskuskuntien tyoperusteisen maahanmuuton edistamisen toimenpiteillg, jotka voivat levita
ndiden kuntien ympéristoon. Tyodperusteisen maahanmuuton vastaanottoa varten kannattaa luoda
yleinen palvelukokonaisuus, jota suuremmat kunnat voivat hyddyntés. Kunnat tulevat osallistumaan
tyoperusteisen maahanmuuton rekrytointitoimenpiteisiin joko vdlillisesti tai suoraan. Koska
tyoperusteinen maahanmuutto  liséantyy, valtionosuugérjestelmdd on korjattava kunnan
maahanmuuttgjien suhteellista osuutta painottavaan suuntaan. Tyoperusteisen maahanmuuton
edistaminen vaatii  erillisa projektgja, joihin liittyy kielikoulutusta, tydeldméavalmiuksien
parantamista, ammattivalmiuksien parantamista tai uudelleenkoulutusta, tyéelaméaén tutusumista ja
yksilollisid neuvonta- ja ohjaustoimenpiteita.

Tyohallinnon taytyy pitaytya omassa akuperdisessa tyonvalitystehtdvassadn ja kotoutumiseen
liittyvia opastus-, neuvonta- ja koulutustehtavia tulee siirtda kunnan tehtéviks korvausta vastaan.
Tybantgjien vastuuta rekrytoimiensa maahanmuuttgjien kotouttamisessa tulisi liséta erilaisin
tyoyhteison sisdisin toimenpitein. TyOnantgjat pitdis saada mukaan vahintddn rekrytoimansa
maahanmuuttgjahenkilokunnan kotouttamistoimenpiteisiin.  Yritysten toiveena on "Ulkomailta
rekrytoidaan jo” -tutkimusten mukaan (2006, 43) keskitetyn neuvontapalvelun perustaminen, mika
tukee rekrytointgja. TyOperusteiset maahanmuuttgjat tarvitsevat tietoa eri viranomaisten ja alueen
kuntien palveluista sekd tyoelaman pelisddnnbista Lisdks tarvitaan palveluita, jotka tukevat
Suomeen asettumista. Suomalaiset yritykset tarvitsevat vamennusta ulkomailta tulevien
tyontekijoiden kohtaamiseen.

Tutkimuksessa mukana olevien kuntien tavoitteena on maahanmuuttgjille tarjottavien palvelujen
valtavirtaistaminen. Tall6in maahanmuuttgapalvelut tuotetaan yha enemman normaalien
kunnallisten peruspalvelujen piirissa. Maahanmuuttajapal veluiden valtavirtaistamistavoite on térked
tyoperusteisen  maahanmuuton  onnistumiselle.  Mikdli  kuntaan tulee  tyOperusteisa
maahanmuuttgjia, heille ei ole mahdollisuutta jérjestéd lagjoja erityispalveluita Maahanmuuttagjia
varten el voida rakentaa omaa palvelumaailmaa. Vantaa pyrkii méaritteleman maahanmuuttajien
palvelutarpeet asiakassegmenteittdin ja yrittda 10yté8 asiakasryhmittdin rédtéloityja polkuja ja
palveluita. Tama tarkoittaa projektien vahittéista vahentamisté, mikali edella mainittu tyGperdisten

maahanmuuttajien vastaanoton palvelukokonaisuus saadaan luotua. Valtavirtaistamistavoite
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edellyttéd suuria panoksia kuntien nykyisen henkiloston koulutuksessa, jotta henkildston

maahanmuuton osaaminen vahvistuisi.

Analyysissd jaoin tyoperusteisen maahanmuuton onnistumisen edellytykset rakennetekijoihin
(hierarkia, verkostot ja markkinat), tyotapoihin ja olosuhteisiin. Hallinnollinen malli méaarittéa
pitkalti tyotapoja: Hierarkkinen malli pystyy harvoin luomaan verkostomaisia tyotapoja ja sité
kautta mahdollisuuksia verkostomaiseen tyotapaan. Koska néihin verkostoihin ja projekteihin e
yhteistyon puute voi johtua my6s olosuhdetekijoistd, joista trkeimmét ovat uutta tydvoimaa véhan
tarvitseva elinkeinoel@még, riittéva taloudelliset resurssit sekad alueperusteisesta yhteistyosta saatava
vahdinen hyotty. Jos kunta e osallisu maahanmuuton projekteihin, maahanmuuttoon saatavat
ohjaus- ja taloudelliset resurssit j&&va kunnan oman innovatiivisuuden varaan. Verkosto ovat
yleisesti kehittdneet maahanmuuttgjille tarjottavien palvelujen siséltdja ja lisdnneet maahanmuuton
kaikkia hallinnollisia mallga yhdistéd kunnan maahanmuuttopoliittisen strategisen suunnittelun
taso, jolloin kunta arvioi, miten se voi hyddyntdd mainittuja maahanmuuttoon liittyvid

olosuhdetekijoité ja tyotapoja.

Kunnallishallinnossa on kaynnissa useita ja osin erisuuntaisia prosesseja. Kaikki tutkimuksessa
olevat kunnat etsivdt maahanmuuttopolitiikkansa tehokkuutta rakennetason muutoksilla,
hajauttamisella, muuttamalla yksikéiden véalisia ohjaussuhteita ja lupajarjestelmia (Haveri 2002,
10). Tampere on muuttanut maahanmuuttohallinnon organisaatiojarjestelmddnsa byrokraattisesta
mallista markkinaperusteisen suuntaan. Tampere on myos hgauttanut rakennettaan siten, etta
ohjaussuhteina toimivat maahanmuuttgille tarjottavien palveluiden sisdllon méérittely, kilpailu ja
sopimussuhteet.  Vantadla on  toteutettu  organisaatiotason  hgjauttaminen,  jolloin
komentoperusteisesta ja johtgjakeskeisestd johtamisesta ja maahanmuuttajapalveluiden
tuottamisesta on siirrytty hgjautetumpaan ja verkostomaisempaan organisaatioon. Vantaalla
verkostomaisen organisaation dysfunktiot ja maahanmuuttopalveluiden tulosten seuraamisen
vaikeudet aiheuttavat strategisen suunnittelun ja organisaatiouudistuksen tarpeen. Tama e tarkoita
byrokraattiseen malliin siirtymistd, koska maahanmuuttotydon verkosto sSéilyttéd asemansa.
Kuitenkin Vantaalla hierarkiaportaisiin ja sééntdihin perustuvaa maahanmuuttopolitiikan ohjausta
todennakdisesti lisétddn ja paatOsvaltaa keskitetddn organisaation ylemmille hierarkiatasoille.
Kotkan jarjestelmé&ssa on puutteita, mutta se on nahdakseni parhaiten onnistunut yhdistamaan
kompleksisen maahanmuuttajapolitiikan vaatimat edellytykset: verkostomainen
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maahanmuuttgjatyd, jota ohjaa maahanmuuttohallinto, strateginen suunnittelu ja k&ytanndnlaheinen
maahanmuuttajatyo. Hierarkkinen malli vield hyvin kayttokelpoinen hallinnon malli. Vaikka sita ei
sen puhtaassa muodossaan noudateta misséan Suomen kunnista, se tulee varmasti sdilymaan
organisaation ytimenag, silla seka markkinamalli ja verkostomalli tulevat tarvitsemaan
monitahoisessa maahanmuuttotydssa selkeét ohjaussuhteet.
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