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Viime vuosien aikana Suomeen suuntautuva maahanmuutto on ollut poliittisen keskustelun keskiössä sen 
muuttuessa entistä enemmän työperäisestä maahanmuutosta kohti turvapaikanhakua. Muutoksen myötä 
maahanmuuttajat muodostavat entistä heterogeenisemman ryhmän, mikä tarvitsee osakseen erilaisia 
kotoutumiskeinoja – aina lainsäädännöstä eri toimenpiteisiin. Yksi kotoutumista edistävä tekijä on vaaditun 
kielitaidon saavuttaminen. Suomen kielilain (423/2006) 1 §:n mukaan Suomen kansalliskielet ovat suomi ja 
ruotsi. Maahanmuuttajille suunnatun kotouttamisohjelman mukaan Suomeen tulevan maahanmuuttajan on 
saavutettava tietty kielitaidon taso integroituakseen osaksi suomalaista yhteiskuntaa.  

Lainopillisen tutkielman kannalta keskeinen aineisto koostuu vireillä olevasta lainsäädännön uudistuksesta. 
Hallitus on ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen ohella antanut esityksen (HE 84/2022 vp) eduskunnalle 
laeiksi työllistymistä edistävästä monialaisesta yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen edistämisestä 
annetun lain sekä työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta. 
Lainsäädäntöuudistuksien lisäksi tutkielman keskeisenä aineistona tarkastellaan kotoutumisen edistämisestä 
annetun lain ja siitä johdetun kokonaisvaltaisen toimenpideohjelman esiintyviä kielitaidollisia velvoitteita 
suhteessa maahanmuuttajiin ja heistä koostuviin erilaisiin erityisryhmiin.  

Tutkielman tarkoituksena oli selvittää esitettyjen kielitaitovaatimuksien suhdetta maahanmuuttajien 
yhteiskunnallisiin oikeuksiin sekä velvollisuuksiin. Tutkielma tarkasteli, voiko kielitaidon tasolla olla 
mahdollisesti estävää vaikutusta maahanmuuttajan osallistamiseen sekä osallisuuteen suomalaisessa 
yhteiskunnassa. Lisäksi tutkimuksen tavoitteena oli selvittää, ovatko toimenpideohjelmassa asetettujen 
kielitaitovaatimuksien ajallinen kesto sekä saavutettavuus lähtökohtaisesti yhdenmukaisia maahanmuuttajien 
keskuudessa.  

Tutkielman keskeisinä tuloksina nähdään maahanmuuttajien kotoutumista käsittelevien toimenpiteiden 
uudistuvan perinpohjaisesti. Tuloksina voidaan nähdä kotouttamista koskevien suurien ongelmakohtien 
tunnistaminen, kuten viranomaisvastuun selkeyttäminen sekä eri erityisryhmien huomioiminen, paitsi 
kotoutumisohjelman aikana, myös sen jälkeen. Uudistukset selkeyttävät maahanmuuttajien oikeuksia sekä 
velvollisuuksia suomalaisessa yhteiskunnassa. Toisaalta on huomioitava, että toimenpideohjelman tavoitteet 
ovat määritelty melko yleisluontoisesti, eikä uudistuksien vaikuttavuudesta ole takuita. Lisäksi on kiinnitettävä 
huomiota yhdenvertaisuuden toteutumiseen osana kotoutumiskoulutusta. Toimenpideohjelmassa 
kielitaitovaatimuksien toteutumista eri erityisryhmien välillä ei ole suurilta osin määritelty tai resursoitu. 
Tutkielma luo edellytykset jatkotutkimukselle.  

 

Avainsanat: maahanmuuttaja, kielitaito, kotouttaminen, toimenpideohjelma, perusoikeudet, yksilöoikeudet 
 
 
Tämän julkaisun alkuperäisyys on tarkastettu Turnitin OriginalityCheck –ohjelmalla. 



III 
 

 

 

SISÄLLYSLUETTELO 

 

TIIVISTELMÄ.................................................................................................................................. II 

SISÄLLYSLUETTELO ................................................................................................................. III 

LYHENTEET ........................................................................................................................................................... IV 

1 JOHDANTO .................................................................................................................................... 1 

1.1 Tausta ja relevanssi ................................................................................................................ 1 
1.2 Tutkimuskysymys ja aiheen rajaus ......................................................................................... 3 
1.2.1 Aiempi tutkimus ................................................................................................................... 5 
1.3 Metodi ja käytetty aineisto ...................................................................................................... 8 
1.4 Tutkimuksen tarkoitus ........................................................................................................... 10 

2 KÄSITTEISTÖ ............................................................................................................................. 11 

      2.1 Maahanmuuttaja .................................................................................................................... 11 

      2.1.1 Keskeinen lainsäädäntö  ..................................................................................................... 12 

      2.2 Kotoutuminen palvelukokonaisuutena ................................................................................... 13 

      2.2.1 Valtioneuvoston selonteko................................................................................................... 14 

      2.2.2 Kielitaitovaatimukset .......................................................................................................... 16 

      2.2.3 Viranomaisvastuu................................................................................................................ 18 

3 KOTOUTUMISEN UUDISTAMINEN ..................................................................................................... 20 

      3.1 Uudistuksen keskeinen sisältö  ............................................................................................... 20 

      3.2 Laki kotoutumisen edistämisestä ............................................................................................ 21 

      3.3 Kielelliset vaatimukset ..................................................................................................................... 23 

      3.3.1 Ulkoinen näkökulma – kielitaito yhteiskunnassa ................................................................ 24 

     3.3.2 Sisäinen näkökulma – maahanmuuttajien eri lähtökohdat yhteiskunnassa  ........................ 26 

     3.3.3 Toimenpiteet ......................................................................................................................... 38 

 

4 KOTOUTUMISOHJELMA YKSILÖN NÄKÖKULMASTA ................................................. 29 

       4.1 Kielelliset vaatimukset ja oleskelulupa .................................................................................. 29 

      4.2 Yhdenmukaisuuden vaatimuksesta ......................................................................................... 30 

      4.3 Erityisryhmät .......................................................................................................................... 32 
 

5 JOHTOPÄÄTÖKSET .................................................................................................................. 36 

      5.1 Kielitaito osana integroitumista – nyt ja tulevaisuudessa ..................................................... 36  

 

LÄHDELUETTELO ....................................................................................................................... 39 

 

 

 



IV 
 

 

 

LYHENTEET 

 

 

EK   eduskunta 

EOAK  eduskunnan oikeusasiamiehen kantelu 

HaVM  hallintovaliokunnan mietintö 

HE   hallituksen esitys 

KK   kirjallinen kysymys 

PL   perustuslaki 

SiVL  sivistysvaliokunnan lausunto 

StVL  sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto 

TrVL  tarkastusvaliokunnan lausunto 

TyVL  työelämä- ja tasa-arvovaliokunnan lausunto 

UNHCR  The UN Refugee Agency 

VM   valiokunnan mietintö 

VNS  valtioneuvoston selonteko 

 

 



 

1 

 

 

1 JOHDANTO 

 

 

1.1 Tausta ja relevanssi 

 

Suomen rajojen sisälle suuntautuva maahanmuutto ja maahanmuuttajat ovat olleet viime 

vuosikymmenien aikana poliittisen keskustelun keskiössä. Tarkastellessa maahanmuuttajia ja heidän 

Suomeen suuntautuvaa maahanmuuttoa tänä päivänä, on syytä tarkastella ilmiön juuria suomalaisessa 

historiassa. Kun mennään ajassa taaksepäin 1300–1900-luvuille, huomataan, että ilmiöstä poiketen 

nimenomaan maastamuutto oli Suomen alueen asukkaiden pääasiallinen kansainvälinen muuttoliike. 

Maastamuutto oli mittasuhteiltaan hyvin laajaa, ja peräti 350 000–400 000 suomalaista muutti pois 

maasta 1870–1920 luvun aikana.1 Vasta 1900-luvulle tultaessa maahanmuuton ja maastamuuton 

välinen suhde koki murroksen, ja Suomeen kohdistuva maahanmuutto kasvoi.2 Vuosisatoja kestäneen 

muuttovirran aiheuttajina – niin maastamuuton kuin maahanmuuton osalta – vallitsivat samat tekijät 

kuin nykypäivänä: kaupankäynti, työllisyys, elinolot sekä konfliktit – toivo paremmasta 

tulevaisuudesta.  

 

Maahanmuuton kasvun myötä Suomen ulkomaalaislainsäädäntö sekä maahanmuutto- ja 

ulkomaalaispolitiikka ovat kokeneet vuosikymmenien ajan kestävän perustavanlaatuisen 

uudistuksen. Samalla ne ovat lähentyneet kohti Länsi-Euroopan maiden käytäntöjä sekä 

lainsäädäntöä mahdollistaen Suomeen saapuville maahanmuuttajille ”yhtenevän oikeusaseman sekä 

sosiaaliset oikeudet Suomen kansalaisten kanssa”.3 Suomessa ulkomaalaisia ja maahanmuuttoa 

käsittelevä keskeinen lainsäädäntö on ulkomaalaislaki. Vuodesta 1991 alkaen ulkomaalaislaki on 

ollut jatkuvassa uudistuksessa. Viimeisin muutos koskee hallituksen esitystä (HE 99/2022 vp) 

eduskunnalle ulkomaalaislain (301/2004) muuttamisesta ja sen kokonaisvaltaisesta uudistamisesta. 

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2023. Ulkomaalaislain tavoitteena on hallituksen 

hallitusohjelman mukaisesti edistää koulutus- ja työperäistä maahanmuuttoa kiinnittämällä huomioita 

lupamenettelyiden tehostamiseen sekä nopeuttamiseen.4 Ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen 

ohella hallituksen esitys (HE 84/2022 vp) eduskunnalle laeiksi työllistymistä edistävästä 

 
1 Välimäki 2019 s. 53. 
2 Välimäki 2019 s. 55.  
3 Välimäki 2019 s. 62. 
4 HE 99/2022 vp, s. 1.  
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monialaisesta yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen edistämisestä annetun lain sekä 

työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta on tällä hetkellä käsittelyssä. 

Kyseiset lait on myös tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2023.5  

 

Maahanmuuttoa koskevan lainsäädännön kokonaisuudistus toteutetaan yhteistoiminnassa 

kotoutumisen toimivuutta edistävän hallituksen toimenpideohjelman kanssa. Eduskunta on 

tammikuussa 2019 kirjelmässään (EK 35/2018 vp) edellyttänyt tarkastusvaliokunnan kotouttamisen 

toimivuutta koskevan mietinnön (TrVM 6/2018 vp) pohjalta hallituksen toteutettavan kotoutumista 

koskevan kokonaisuudistuksen ja antavan sen eduskunnalle selontekona.6 Valtioneuvosto on 

17.06.2021 antanut eduskunnalle käsiteltävän olevan selonteon kotoutumisen edistämisen 

uudistarpeista.7 Selonteon tarkoituksena on maahanmuuttajaväestön integroituminen suomalaiseen 

yhteiskuntaan niin, että heidän osaaminen ja osallistuminen hyödynnetään entistä paremmalla tavalla 

vastaamaan toimintaympäristön muutoksiin ja tunnistettuihin kehittämiskohteisiin.8 Eduskunta 

hyväksyi valiokunnan ehdotuksen kannanotoksi valtioneuvoston selonteon (VNS 6/2021 vp) 

johdosta, ja asian käsittely eteni kohti valiokuntamietintöjä.9  

 

Valtioneuvoston selonteko (VNS 6/2021 vp) perustuu vastaamaan yhteiskunnallisiin haasteisiin ja 

toteuttamaan kotoutumista koskevia uudistuksia yhteistyössä muiden keskeisten uudistusten kanssa, 

jotka sisältävät maahanmuuttajien kotoutumista koskevia liittymäpintoja. Kokonaisvaltainen 

uudistus on merkittävä maahanmuuttajien yhteiskunnallisen osallistumisen ja sopeutumisen kannalta, 

ja täten on perusteltua tutkia maahanmuuttoa suomalaisessa kontekstissa, erityisesti heidän 

yksilökohtaisten oikeuksien toteutumisen kannalta. Tutkittaessa maahanmuuttajan yhteiskunnallista 

sopeutumista ja kotoutumista osana lainsäädännöllisiä ja poliittisia toimenpiteitä, nostaa  

hallintovaliokunta mietinnössään (HaVM 10/202) kielitaidon kehittämisen olevan kotoutumisen 

edistämisen keskiössä. Mietinnössä kielitaito todetaan yhteiskunnallisesti niin merkittäväksi, että 

kotoutumisen ei voida olettaa tapahtuvan täysimääräisesti ilman riittävää kielitaitoa.10 

Hallintovaliokunnan kannanotto kielitaidon merkitykseen osana maahanmuuttajan kotoutumista on 

merkittävä, ja täten tutkielmassa keskitytään tarkastelemaan maahanmuuttajien kielitaitoa, sekä 

maahanmuuttajan oikeutena että velvollisuutena.  

 
5 HE 84/2022 vp, s. 1. 
6 EK 35/2018 vp – O 10/2017 vp, s. 1–2.  
7 VNS 6/2021 vp. 
8 HaVM 10/2022 vp, s. 3. 
9 Asian käsittelytiedot, VNS 6/2021 vp. 
10 HaVM 10/2022 vp, s. 24. 
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1.2 Tutkimuskysymys ja aiheen rajaus  

 

Tässä tutkielmassa keskitytään tarkastelemaan Suomeen saapuvien maahanmuuttajien 

integroitumista ja sopeutumista suomalaiseen yhteiskuntaan osana kokonaisvaltaista 

kotouttamisprosessia. Tutkimuskysymys keskittyy tarkastelemaan maahanmuuttajien 

yksilöoikeuksia kielilain 1 §:n vaatimusten näkökulmasta. Tutkielma keskittyy tarkastelemaan 

maahanmuuttajille asetettujen kielitaitovaatimuksien suhdetta Suomeen saapuvien 

maahanmuuttajien keskuudessa. Tutkielma keskittyy tarkastelemaan maahanmuuttajia 

heterogeenisena joukkona, ja pyrkii tarkastelemaan kielitaitovaatimuksia ja niiden ehtoja paitsi osana 

yksilön oikeuksia, myös velvollisuuksia.  

 

Tutkielma keskittyy erityisesti tarkastelemaan maahanmuuttajien mahdollisuutta integroitua 

yhteiskuntaan kielitaitovaatimuksien asettamissa rajoissa. Tutkielman yhtenä painopisteenä 

toteutuukin erilaisten maahanmuuttajaryhmien yhdenmukaisuuden tarkastelu osana kielitaitoa ja sen 

saavuttamista. Yksi näkökulma tutkia kielitaitovaatimuksia on tarkastella sitä yksilön oikeutena: 

mahdollistavatko kotoutumisprosessin asettamat vaateet maahanmuuttajalle mahdollisuuden 

toteuttaa itseään tai vaihtoehtoisesti olla toteuttamatta itseään? Tätä tarkastellaan lisää luvuissa 3 ja 

4, kun tarkastellaan kotoutumisprosessin velvoittavia tekijöitä, kuten maahanmuuttajien 

oleskelulupaa sekä sosiaalihuollon myöntämiä rahallisia tukimuotoja. Tutkielmassa pyritään 

kartoittamaan kielitaitovaatimuksien asettamia vaatimuksia erityisesti hyödyntämällä tällä hetkellä 

vireillä olevaa kokonaisvaltaista kotouttamisohjelmaa. Kokonaisvaltaisessa kotouttamisohjelmassa 

käsitellään kotouttamista sen eri palvelukokonaisuuksien osalta, ja otetaan kantaa myös kielitaitoon 

ja saavuttamiseen. Kotouttamisohjelman osio ”Kielitaidon kehittäminen sekä kotoutumiskoulutuksen 

laadun parantaminen ja velvoittavuuden lisääminen” tarkastelee kielitaitoa osana maahanmuuttajien 

kotouttamisohjelmaa, ja tämä toimii tutkielman kannalta keskeisenä aineistona.  

 

Kokonaisvaltaisen kartoittamisen osalta olisi merkittävää tarkastella kotouttamisohjelmaa 

kokonaisvaltaisesti, sekä punnita kotouttamisohjelmaa kokonaisuutena aina alkukartoituksesta 

kotouttamispalveluiden piiriin saakka. Tutkielman tarkoituksen kannalta olisi kuitenkin irrelevanttia 

tarkastella kotouttamisohjelmaa kaikkine vaiheineen sen laajuuden vuoksi, ja tämän takia 

tutkielmassa on keskitetty tarkastelemaan kielitaidon asettamia vaatimuksia osana maahanmuuttajan 

kotouttamisprosessia. On kuitenkin merkittävää huomioida keskeiset tekijät, kuten 

viranomaisvastuun selkeyttäminen sekä erityiskohderyhmien määrittely osana kotouttamisohjelmaa. 
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Tämän vuoksi myös tässä tutkielmassa sivutaan kyseisiä tekijöitä osana kielitaidon kehittämistä – 

laadun sekä velvoittavuuden rajoissa.  

 

On merkittävää huomioida myös se, että kotouttaminen on osa laajempaa, kompleksista 

tutkimuskenttää. Tutkielmassa käsiteltävä kotouttamisohjelma ei suinkaan rajoitu vain yhteen 

säännöskenttään, vaan on selontekona osa laajempaa maahanmuuttoa koskevaa kokonaisuudistusta. 

Lisäksi kotouttamisohjelmaa ja täten kansallista maahanmuuttopolitiikkaa määrittävät paitsi 

kansallinen, myös kansainvälinen sääntely velvoittavine direktiiveineen sekä asetuksineen. Euroopan 

unionin yhteistä maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikasta sekä kansainvälisistä sopimuksista 

mainittakoon tärkeimpinä sopimuksina muun muassa Euroopan ihmisoikeussopimus sekä Geneven 

pakolaissopimus.11 Tutkielmassa otetaan jonkin verran kantaa muiden maiden sääntelyyn sekä 

kielitaitovaatimuksiin ja niiden toteutumiseen. Tutkielman kannalta olisi kuitenkin irrelevanttia 

vertailla eri maiden säännöstelyä, sillä tutkielman tarkoituksena on selvittää maahanmuuttajien 

integroitumista sekä osaamisen hyödyntämistä juuri suomalaisessa yhteiskunnassa. Kielitaidon 

rajaukseen keskittymällä tutkielma pyrkii luomaan selkeän ja johdonmukaisen katsannon 

kielitaitovaatimuksien toteutumiseen maahanmuuttajien keskuudessa sekä luomaan katsauksen 

siihen, miten kielitaitovaatimukset toteutuvat yhdenvertaisuuden ja saatavuuden rajoissa.  

 

Tutkielma keskittyy teemalta monimutkaisen ilmiön keskuuteen, maahanmuuttoon ja 

maahanmuuttajien yhteiskunnalliseen integroitumiseen sekä yhteiskunnalliseen sopeutumiseen. 

Tutkielma sisältään luonteeltaan hyvin oikeuspoliittisen ilmiön, jonka tutkiminen sekä 

ymmärtäminen on lainopillisesti erityisen merkittävää, ja täten tutkimuksen kannalta on olennaista 

aloittaa tutkimus katsauksella historiaan. Tutkimuksen rakenne etenee johdannon ja katsannon 

jälkeen kohti käsitteistöä, jonka tarkoituksena on selventää tutkimuksen kannalta olennaisia käsitteitä 

maahanmuuton, lainsäädännön sekä kotouttamisohjelman ja sen vaatimuksien osalta. Kolmannessa 

luvussa käsitellään tutkielman kannalta keskeistä aineistoa, kokonaisvaltaista kotouttamisohjelmaa. 

Luvussa on tarkoituksena avata kotouttamisohjelman keskeistä sisältöä sekä verrata 

kotouttamisohjelman sisältöä sen edeltäjäänsä sekä valtioneuvoston selontekoa. 

Kotouttamisohjelmassa tutkielman kannalta keskeistä on keskittyä sen kielitaitoa koskeviin ehtoihin 

sekä vaatimuksiin ja samalla pohtia vaatimuksien suhdetta erityiskohderyhmien toteutumisen osalta. 

Tutkielmassa on tarkoituksenmukaista paitsi tunnistaa kielitaitovaatimukset ja niiden toteutuminen, 

 
11 Sisäministeriö 2022. Euroopan unionin harmonisoinnin mukaisesti Suomi tukee laajalti 

maahanmuuton parempaa hallintaa sekä osallistuu aktiivisesti EU:n yhteisen maahanmuutto- ja 

turvapaikkapolitiikkaan.  
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myös niiden mahdolliset epäkohdat. Tämän vuoksi tutkielmassa otetaan kantaa myös 

kotouttamisohjelman niin ajallisiin kuin yksilökohtaisiin tavoitteisiin erityisesti yhdenmukaisuuden 

sekä saatavuuden käsitteen avulla luvussa neljä. Tutkielman viimeisessä luvussa esitetään tutkielman 

kannalta keskeiset johtopäätökset sekä tutkimustulokset, sekä tunnistetaan tarve jatkotutkimukselle 

erityisesti erityiskohderyhmien tarkastelun kannalta.  

 

1.2.1 Aiempi tutkimus 

 

Maahanmuuttajien kotoutumista on tutkittu jo useampien vuosien, vuosikymmenten ajan. 

Tieteellisessä tutkimuksessa on tunnistettu maahanmuuttajien kotoutumisprosessin eri tekijöitä ja 

näiden tekijöiden vaikuttavuutta on tutkittu laajalti tieteellisessä keskustelussa. Maahanmuutto on 

tutkimuksissa ollut esillä lähinnä poliittisena ilmiönä – niin kansainvälisesti kuin kansallisesti. 

Painopisteet tutkimuksissa ovat keskittyneet lähinnä vastaanottajamaihin sekä 

kansalaisyhteiskuntaan. Faist, Fauser sekä Reisenauer ovat jo vuonna 2013 tunnistaneet 

maahanmuuttoa koskevan tutkimuksen pintapuolisuuden: pelkän siirtomaakokemuksen sekä 

maahanmuuttajien lähtömaan tarkastelu ei riitä maahanmuuton kokonaiskuvan hahmottamiseksi. He 

ehdottavat kirjassaan maahanmuuton tarkastelemista kansainvälisestä näkökulmasta. Tällä he 

tarkoittavat sosiaalisen näkökulman huomioimista siirtolaisten ja ei-siirtolaisten, yksilöiden, ryhmien 

ja organisaatioiden välillä. Niin sanottua sosiaalisen tilan periaatetta, jotka muokkaavat olemassa 

olevia yhteiskunnallisia rakenteita taloudellisesti, poliittisesti sekä kulttuurillisesti. 

Kansallisvaltioiden käsitteen sijaan he pyrkivät korostamaan maahanmuuttajien ylikansallisuutta 

sekä itsemääräämisoikeutta liikkumisen ja elämänmuotonsa suhteen.12   

 

Edellä mainittu poliittinen näkökulma maahanmuuttajiin osana yhteiskunnallista sosiaalista tilaa 

korostaa tutkielman kannalta keskeistä kysymystä maahanmuuttajien kielitaitoa koskevista 

keskeisistä kysymyksistä – siitä, miten kielitaito on merkittävä osa sosiaalisen tilan muodostumista, 

sekä omalta osaltaan sitä, miten maahanmuuttajat saavat itse määrittää kielitaitoa koskevia 

prosesseja. Kielitaito ja sen vaatimuksien tutkiminen on kuitenkin saanut lähinnä poliittista huomiota.  

 

Petteri Laihonen ja Mia Halonen määrittävät vuonna 2019 ilmestyneessä kirjassa ”Kieli, koulutus ja 

politiikka: monipaikkaisia käytänteitä ja tulkintoja” kielitaitoon liittyviä seikkoja vähemmistöjen ja 

enemmistöjen näkökulmasta. Tutkielman kannalta on irrelevanttia lähteä tarkastelemaan kieli-

 
12 Faist – Fauser – Reisenauer 2013, s. 2–3.   
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ideologiaan liittyviä seikkoja vähemmistön identiteettiin, statukseen ja hierarkioihin liittyvien 

käsitteiden kautta – on kuitenkin olennaista tiedostaa näiden termien yhteys poliittiseen päätöksen 

tekoon sekä sen perusteluihin. Kirja ottaa kantaa enemmistö- ja vähemmistöstatukseen tutkielman 

kannalta keskeiseen lainsäädännön, Suomen perustuslain kautta, jossa jo 1900-luvun alkuajoista (L 

94/1919) oli maininta 14 §:ssä Suomen kansalliskielistä, suomesta ja ruotsista. Vaikka kirja 

tarkastelee kielitaitoa koskevia seikkoja Suomessa olevien vähemmistöjen – saamelaisten, 

romanilaisten sekä viittomakielisten – kautta, on olennaista tunnistaa tähän liittyviä ominaisuuksia.  

Vaikka Suomen perustuslaki määrittelee 17 §:ssä Suomen kansalliskielen suomeksi ja ruotsiksi, 

kansainvälisestä näkökulmasta katsottuna Suomi poikkeaa myös Euroopan valtioista siinä mielin, että 

kielen tunnustusta ei niin sanotusti varjella keskeisessä valtiosäännössä.13 

 

Kielitaitoa ja sen vaatimukset ovat suomalaisessa yhteiskunnassa hyvin tunnetut sekä tunnustetut, 

niin poliittisesti kuin oikeudellisesti. Maahanmuuttovirasto on luokitellut kielitaidon tärkeäksi osaksi 

maahanmuuttajan kotoutumisprossissa, ja mainitsee sen olevan yksi edellytys kansalaistamiselle sekä 

yhteiskunnalliselle sopeutumiselle. Kielitaito on yksi edellytys Suomen kansalaisuuden saamiselle ja 

paikoin poikkeaminen tästä on harvinaista. Vuonna 2013 yli 8 500 hakemuksen joukosta 

edellytyksestä poikettiin kokonaan alle 130 tapauksessa ja osittain yli 240. Yli 500 henkilölle 

edellytys aiheutti kielteisen päätöksen.14  

 

Kielitaidon merkityksestä huolimatta, kielitaito sekä sen vaatimus yhteiskunnassa on kuitenkin ollut 

lähinnä esillä hallituksen esityksissä sekä valiokunnan mietinnöissä. Varsinaisesti kielitaidon 

vaatimusta sekä maahan tulevien ulkomaalaisten kielitaidon puutetta ei ole käsitelty oikeudellisena 

ongelmana. Kielitaidon puute on vahvasti oikeudellinen ongelma, josta kertoo paitsi edellä esitetty 

Maahanmuuttoviraston raportti, myös seuraavat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisupäätökset. 

On olennaista huomioida, että seuraavien hallinto-oikeuksien ratkaisupäätökset liittyvät vahvasti 

kielitaitovaatimukseen osana kansalaisuuden saamista. Tutkielman kannalta ei ole olennaista käydä 

kaikkia kielitaitoa koskettavia oikeustapauksia, mutta osoittaa, että kielitaitoa koskettavaa 

oikeuskäytäntöä on ollut – ja tulee olemaan myös jatkossa.  

 

Edellä mainitut edellytykset kielitaitovaatimuksesta poikkeamiselle ovat pitäviä, ja kuten seuraavat 

oikeuskäytännöt – KHO 2016:55, KHO 2016:3376, KHO 2017:3 sekä KHO 2017:4353 – osoittavat, 

 
13 Saarinen – Nuolijärvi – Pöyhönen – Kangasvieri – Ahola 2019, osa 1. 

14 Maahanmuuttovirasto, 2014. Poikkeaminen on aina tapauskohtaista ja voi johtua esimerkiksi iästä, 

terveydentilasta, luku- ja kirjoitustaidottomuudesta tai muuten erityisen painavasta syystä.  
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ovat ne todistus- ja menettelykäytännöiltään haasteellisia. Esimerkiksi KHO 2016:3376 tapauksessa 

Maahanmuuttovirastolle saapunut kansalaisuushakemus kielitaidon edellytyksen poikkeamisesta 

terveydentilan perusteella oli hylätty. Korkeimmalle hallinto-oikeudelle kohdistuvassa valituksessa 

hakija oli vedonnut erittäin painavaan syyhyn, jonka vuoksi uuden perusteen myötä hallinto-oikeus 

piti poikkeamista kohtuuttomana.15 Toinen Helsingin hallinto-oikeuteen kohdistuva valitus HAO 

19/0761/2 koski ammatillisen perustutkinnon suoritettua tutkintokieltä osana kansalaisuushakemusta. 

Päätöksessään Helsingin hallinto-oikeus hylkäsi saapuneen valituksen, sillä valittaja ei osoittanut, 

että hän olisi suorittanut ammatillisen tutkinnon ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (630/1998) 

mukaisella Suomen kansalliskielen vaatimuksella.16    

 

Edellä mainitun oikeuskäytännön nojalla voidaan todeta kielilain 1 §:ssä mainitun suomen tai ruotsin 

kielen vaatimus on merkittävä tekijä maahanmuuttajien kotouttamisessa ja kansalaisuuden 

saamisessa. Se on vaatimus, joka asettaa yksilölle oikeuksia ja velvollisuuksia. Markku Nikulin on 

tutkinut kokemuspohjaisessa artikkelissaan tätä suomen kielen taidon tarvetta akateemisen 

maahanmuuttajan työssä sekä arjessa. Nikulin vuonna 2015 Turun yliopistossa suorittaman kyselyn 

pohjalta voidaan todeta, että jopa 74 % suomeksi vastanneista oli sitä mieltä, että Suomessa eläminen 

sekä kotoutuminen vaatii suomen kielen osaamista. Artikkelissa jopa todetaan suomen kielen olevan 

avaintekijä sekä kotoutumiselle että henkilökohtaiselle hyvinvoinnille. Jopa akateemisessa 

ympäristössä suoritetun kyselyn pohjalta, kyselyn tuloksena esiintyi tarve paremman kielitason (B2-

C2) opetuksesta sekä paremmasta resursoinnista.17 Tutkimuksen pohjalta todettiin kielitaidon olevan 

avainasemassa niin fyysisiin, psyykkisiin kuin sosiaalisiin tarpeisiin.  

 

Kielellä on suuri rooli yksilön kotoutumisessa yhteiskuntaan, ja kielellisen kompetenssin, 

kotoutumisen sekä yleisen hyvinvoinnin yhteyttä on myös tutkittu kansainvälisellä tasolla. Muun 

muassa Amitin ja Bar-Levitin ovat vuonna 2014 todenneet kielitaidon ja kotoutumisen yhteyden 

Israelissa. Englannin kielen merkitys on laajentunut, mutta toistaiseksi vieraskieli takaa 

maahanmuuttajalle vain perustarpeiden turvaamisen ja kielen käyttömahdollisuuden.18 Nikulin 

suorittaman kyselyn pohjalta voidaan todeta suomen kielitaidon olevan tärkeä tekijä 

maahanmuuttajien kotoutumisessa, mikä tarvitsee osakseen parempaa resursointia ja yksilökohtaista 

suunnittelua.19  

 
15 KHO 2016:3376. 
16 HAO 19/0761/2. 
17 Nikulin 2019 s. 171. 
18 Nikulin 2019 s. 177–179. 
19 Nikulin 2019 s. 197. 
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Edellä nähdään kielitaidon ja sen saavuttamisen olevan laajalti poliittisesti tutkittu ilmiö. Kielitaitoa 

tulisi kuitenkin tutkia oikeudellisesti enemmän, sillä kielitaidon vaikuttavuus sekä sen toteuttaminen 

eri yksilöiden kesken on merkittävä tekijä kielitaidon saavuttamiselle. Usein yksilöstä riippuvat tai 

riippumattomat tekijät – kuten ikä, sukupuoli, koulutus, kielitaito, terveys, elämäntilanne – ja muut 

vastaavat tekijät luovat yksilölle haasteita toteuttaa ja edistää tarvitsemaansa kielitaitoa 

integroituakseen paremmin ympäröivään yhteiskuntaan. Hallintovaliokunta mietinnössään (HaVM 

10/2022 vp) toteaa kielitaidon olevan jopa merkittävä tekijä suomalaisessa yhteiskunnassa 

toimimiselle ja työllistymiselle.20 Kielitaitoa ja erityisesti sen vaikuttavuutta ja seurantaa on siis syytä 

tutkia osana yksilöiden perus- ja ihmisoikeuksia.  

 

1.3 Metodi ja käytetty aineisto 

 

Tutkimuskysymys pyrkii tutkimaan kielilain sisältämää suomen ja ruotsin kielen vaatimusta osana 

Suomeen muuttavien ulkomaalaisten, maahanmuuttajien, kokonaisvaltaista kotouttamisohjelmaa – 

sen aikana, että jälkeen. Tutkielma rajautuu tarkastelemaan kielilain sekä kotoutumislain asettamia 

kielitaidon ehtoja osana kotouttamisprosessia. Tutkielma keskittyy suomalaisen lainsäädännön 

asettamiin reunaehtoihin ja niiden soveltamiseen suomalaisessa yhteiskunnallisessa kontekstissa.  

 

Tutkimus on lähtökohtaisesti oikeusdogmaattinen, lainopillinen tutkimus. Lainoppi käsittelee 

voimassa olevaa oikeutta ja sen systematisointia kansallisen ja kansainvälisen tason välillä. 21 

Tutkimus on toisaalta käytännöllistä lainoppia, jossa pyritään tulkitsemaan ja systematisoimaan 

voimassa olevaa oikeutta, mutta toisaalta teoreettista lainoppia, sillä tutkimuksen tavoitteena on myös 

kehittää oikeuskäytäntöä ja siinä ilmeneviä periaatteita.22 Tutkimus painottuu kansallisen tason 

kontekstiin, mutta huomioi kansainvälisten sopimuksien sekä kansainvälisen oikeuskäytännön 

vaikutukset kansallisen tason oikeussääntöihin, lex superior.  

 

Lainoppi tutkimusmenetelmänä tekee tulkintaa etusijajärjestyksen omaavien tulkintanormien kautta. 

Lainoppi on siis tulkintatiede, mikä tuottaa tulkinnan menetelmillä oikeusnormille merkityssisällön.23 

Lainopissa tulkintametodeja on aina olemassa sanamuodon tulkinnasta systemaattiseen tulkintaan ja 

 
20HaVM 10/2022 vp. 
21 Hirvonen 2011 s. 22. 
22 Hirvonen 2011 s. 25. 
23 Hirvonen 2011 s. 37. 
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aina teleologiseen tulkintaa. Tässä tutkielmassa erityisesti huomiota saa perus- ja 

ihmisoikeusmyönteinen lainopin tulkintametodi, arvoperusteinen tulkinta, mikä korostaa 

oikeusjärjestelmän perustavia arvoja. Arvojärjestelmien tulkinnan ja punninnan kautta voidaan 

lakitekstejä tulkita tavalla, jotka edistävät perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Hirvosen 

mainitsemat tulkintametodit tuovat jokainen eri painoarvoja tutkielmaan, ja niin tämäkin tutkielma 

sisältää osakseen erityisesti sanamuodon mukaista tulkintaa sekä teleologista ja vertailevaa 

tulkintaa.24  

 

Tutkielma ei ole puhtaasti lainopillinen, vaan oikeuspoliittinen, ja tuo oikeudelliseen tutkimukseen 

yhteiskunnallista merkittävyyttä. Sisällöllisesti se kuitenkin keskittyy oikeuden sisäiseen tutkimiseen 

ja tulkintaan, vaikka tarkastelee sen toteutumista poliittisessa kontekstissa. Tutkielma tuottaa 

kuitenkin yhteiskunnallista merkittävyyttä, ja sen tavoitteena on aineiston kautta tuottaa lainopilliseen 

tutkimukseen kuuluvia de lege lata sekä de lege ferenda tulkintasuosituksia osoittamalla havaintoja 

sekä aukkoja tutkielmassa esiintyvissä materiaaleissa kehittäen näin ollen voimassa olevaa oikeutta.25  

 

Tutkielman aineisto jakaantuu oikeistolähdeopin mukaan seuraavasti: Tutkielman pohjan muodostaa 

jo ennalta oleva vahvasti velvoittava lainsäädäntö. Tutkielman kannalta merkittävin 

lainsäädännöllinen normi lienee laki kotoutumisen edistämisestä (1386/2010). Tutkielman kannalta 

merkittävimmät lakipykälät lienevät alkukartoituksen sekä kotoutumisen kielitaitoa käsittelevät 

lakipykälät 9 § sekä 20 §.  

 

Oikeuslähdeopin mukaan lain esityöt sekä voimassa oleva oikeuskäytäntö muodostavat heikosti 

velvoittavan oikeuslähteen. Oikeuslähdeopin jaosta poiketen, voisi sanoa, että tutkielma nojautuu 

olemassa olevan lainsäädännön sijasta lain esitöihin. On merkittävää huomioida, että tutkielmassa 

käsiteltävä oikeustieteellinen kysymys maahanmuuttajien kielitaidon saavuttamisesta, on 

murroksessa. Hallitus on nimittäin hallitusohjelmansa mukaisesti antanut eduskunnalle useita 

esityksiä maahan saapuvien ulkomaalaisten aseman edistämiseksi. Tutkielmassa nojaudutaan muun 

muassa seuraaviin uudistuksiin: ulkomaalaislain kokonaisuudistus (HE 114/2022 vp)26 sekä 

hallituksen esitys (HE 84/2022 vp) eduskunnalle laeiksi työllistymistä edistävästä monialaisesta 

 
24 Hirvonen 2011 s. 39–40. 
25 Määttä 2018 s. 21. 
26 HE 114/2022 vp. 
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yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen edistämisestä annetun lain sekä työllisyyden edistämisen 

kuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta.27 

 

Tutkielma koostuu pitkälti voimassa olevasta lainsäädännöstä sekä sitä koskevista uudistuksista, ja 

niitä koskevista esitöistä, kuten hallituksen esityksistä sekä valiokuntien mietinnöistä. Tutkielma 

hyödyntää kuitenkin myös sallittuja oikeuslähteitä, kuten oikeuskirjallisuutta tutkittavan ilmiön 

sisällöllisen hahmottamisen apuna sekä asiantuntijalausuntoja nostaakseen tutkittavan ilmiön 

haasteellisuuksia sekä painopisteitä.28 

 

1.4 Tutkimuksen tarkoitus 

 

Kuten aiemmin todettiin, tutkielman tarkoituksena on tuottaa lainopilliseen tutkimukseen kuuluvia 

de lege lata sekä de lege ferenda tulkintasuosituksia osoittamalla havaintoja sekä aukkoja 

tutkielmassa esiintyvissä materiaaleissa kehittäen näin ollen voimassa olevaa oikeutta.29  

 

Tutkielman tarkoituksena on tuoda ilmi niitä epäkohtia, joita tämän hetkinen – sekä voimassa oleva 

lainsäädäntö, että uudistuksissa oleva prosessi – ei mahdollisesti ota huomioon. Myöhemmin 

tutkielman kolmannessa luvussa tuodaan ilmi näitä aineistossa havaittuja aukkoja sekä haasteita, ja 

verrataan uudistuksen kohteena olevaa prosessia jo olemassa olevaan lainsäädäntöön. Tutkielman 

tarkoituksena on nostaa ilmi juuri tutkittavaan ilmiöön, kielitaitoon ja sen saavuttamiseen, 

kohdistuvia keskeisiä seikkoja sekä ongelmia – niin sisällöllisesti, tilallisesti, ajallisesti kuin 

lainsäädännöllisesti. Tutkimuksen tarkoituksena on osoittaa, että kielitaito ja sen saavuttaminen tulisi 

ottaa huomioon yhteiskunnallisena voimavarana, eikä pelkästään haasteena. Kielitaito ja sen 

osaaminen on osa yhteiskunnallista hyveettä, mutta yhteiskunnallinen osallistuminen sekä 

osallistaminen ei tulisi olla siitä riippuvaista, päinvastoin. Kielitaidon saavuttaminen tulee olla oikeus 

Suomeen saapuvien maahanmuuttajien keskuudessa, mutta jotta sen voisi sanoa olevan velvollisuus 

oleskeluluvan – niin työllistymisen kuin jatkokoulutuksen – saamiselle, tulisi sen olla myös oikeasti 

saavutettavissa oikeanlaisen resursoinnin avulla.  

 
27 HE 84/2022 vp. 
28 Määttä 2018 s. 9. 
29 Määttä 2018 s. 21. 
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2 KÄSITTEISTÖ  

 

 

2.1 Maahanmuuttaja  

 

Maahanmuuttaja on Maahanmuuttoviraston määritelmän mukaisesti maahan muuttava henkilö.30 

Tarkastellessa Suomeen saapuvaa maahanmuuttajaa voidaan todeta maahanmuuttajaksi henkilö, joka 

ei ole syntynyt Suomessa. Pääsääntöisesti kyse on kuitenkin melko heterogeenisesta joukosta, ja 

kuten Pasi Saukkonen on kirjassaan määritellyt, jako maahanmuuttajiin sekä muuhun ihmisväestöön 

voi paikoin osoittautua haasteelliseksi. Maahanmuuttajia voi määritellä paitsi syntyperämaan, 

äidinkielen sekä kansalaisuuden perusteella. Suomessa syntyperämaahan perustuva luokittelu on 

varsin yleistä, josta kertoo muun muassa tilastokeskuksen vuonna 2012 kehittämä tilastollinen 

luokittelu, joka määrittää suomalaistaustaisiksi henkilöiksi ne, joiden ainakin toinen vanhempi on 

syntynyt Suomessa. Jaottelu voi kuitenkin olla ongelmallinen kansainvälisessä vertailussa, jossa 

esimerkiksi Saksassa ja Alankomaissa ulkomaalaistaustaisia ovat kaikki, joiden vähintään toinen 

vanhempi on syntynyt valtion rajojen ulkopuolella. Tämänkaltainen jaottelu loisi myös Suomen 

rajojen sisällä haasteita jakaen Suomessa syntyneitä henkilöitä edelleen ulkomaalaistaustaisiin sekä 

suomalaistaustaisiin.31  

Edellä mainittua luokittelua voidaan kuitenkin hyödyntää Suomen rajojen sisällä. Luokittelu ei 

suinkaan ole ainoa, sillä Suomessa voidaan hyödyntää väestön äidinkieltä koskevia tilastoja. 

Tämäkään luokittelu ei ole täysin mutkaton, sillä se jakaa väestön kahtia äidinkielisten sekä 

vieraskielisten kesken. Täytyy huomioida, että maahanmuuttajat ja vieraskieliset eivät ole yksi ja 

sama ihmisryhmä, sillä monet vieraskieliset ovat Suomessa syntyneitä. Sen lisäksi maahanmuuttajilla 

voi olla tilastollisesti rekisteröitynä kielenä suomi tai ruotsi ilman suomalaista syntyperää. Luokittelu 

sisältää siis haasteita.32  

Tässä tutkielmassa maahanmuuttajilla tarkoitetaan Suomeen hakeutuneita, Suomen väestöön 

kuuluvia, muualla syntyneitä henkilöitä, joita voidaan määritellä oikeudellisesti seuraavasti:  

Maahanmuuttaja on henkilö, jonka tulee ilmoittaa viranomaisille, jos hän aikoo oleskella 

Suomessa yhtämittaisesti yli vuoden tai on oleskellut yli kolme kuukautta (väestötietolaki 

507/1993). Muiden kuin Suomen kansalaisten oleskelusta määrätään ulkomaalaislaissa 

 
30 Maahanmuuttovirasto 2022.  
31 Saukkonen 2020, luku I. 
32 Saukkonen 2020, luku I. 
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(301/2004). Maahanmuuttajan vakituisesta asumisesta Suomessa päätetään oleskelun sallivien 

edellytyksien täyttyessä sekä siitä säädetään kansallisella tasolla kotikuntalaissa (399/2007).33 

 

2.1.1 Keskeinen lainsäädäntö 

 

Suomessa on suhteellisen vähän maahanmuuttoa ja ulkomaalaisten oikeudellista asemaa koskevaa 

oikeustieteellistä tutkimusta. Vuoden 2013 väitöskirjaan pohjautuvassa artikkelissa Eeva Nykänen 

kuvailee maahanmuuttoa koskevan oikeustieteellisen tutkimuksen olevan ilmiön laajuuteen 

verrattuna hyvin vähäistä. Nykänen myös toteaa, että tutkimus ei ole kompleksisen kokonaisuuden 

hahmottamiseksi vaaditulla tasolla.34 Viime vuosikymmenten aikana oikeudellisen tutkimuksen tarve 

on lisääntynyt, ja tästä kertoo muun muassa Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisjärjestön UNHCR:n 

julkaisema vuoden 2019 raportti, jonka mukaan 79,5 miljoonaa ihmistä oli pakkosiirtolaisena.35 

Suuren pakolaiskriisin poliittiset, yhteiskunnalliset, taloudelliset sekä oikeudelliset vaikutukset ovat 

huomattavia – niin kansallisella kuin kansainvälisellä tasolla. 

 

Maahanmuuttoa koskevien olosuhteiden myötä sitä koskettava sääntely on paitsi 

kansainvälisoikeudellisesti, myös kansallisesti lisääntynyt. Maahanmuutosta on tullut sekä 

järjestelmän että yksilön kannalta oikeudellisesti kompleksinen ilmiö. Tämän myötä maahanmuutto 

ja sen oikeudellinen säätely ovatkin viime vuosikymmenien aikana kokeneet perustavanlaatuisen 

uudistuksen ja siirtynyt suvereniteetin ja valtion intressien suojelusta kohti ihmisoikeuksien ja 

pakolaisten suojelua koskevia periaatteita. Uudistuksesta huolimatta maahanmuuttopolitiikka on yhä 

edelleen yhteisön ja yksilön etujen välistä kompleksista punnintaa. Se on jatkuvaa punnintaa eri 

kysymyksien, kuten turvallisuuden, kulttuurin, identiteetin suhteuttamisesta valtion ytimeen. 

Punninnan luoma jännite on olennaista, sillä yhteisöjen ja yksilön etujen välinen kamppailu heijastaa 

vaikutuksensa maahanmuuttajan yksilöoikeuksiin, kuten kysymyksiin yksittäisistä 

oleskelulupapäätöksistä.36  

 

Suomessa maahanmuuttoa säätelevä keskeinen lainsäädäntö on ulkomaalaislaki (301/2004), jonka 

tarkoituksena on 1 §:n mukaisesti ”toteuttaa ja edistää hyvää hallintoa ja oikeusturvaa 

ulkomaalaisasioissa sekä edistää hallittua maahanmuuttoa ja kansainvälisen suojelun antamista 

 
33 Sisäministeriö 2022. 
34 Nykänen 2013, s. 114–115. 
35 UNHCR 2019. 
36 Nykänen 2013, s. 114–115. 
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ihmisoikeuksia ja perusoikeuksia kunnioittaen sekä ottaen huomioon Suomea velvoittavat 

kansainväliset sopimukset”. Lisäksi maahanmuutosta säännellään kansalaisuuslaissa (359/2003) 

kansalaisuudesta sekä eri laeissa maahanmuuttoviraston toiminnasta, vastaanotosta ja 

kotoutumisesta, säilöönotosta, vapaaehtoisesta paluusta sekä henkilötietojen käsittelystä.37 

 

Edellä mainittu maahanmuuttoa koskeva lainsäädäntö on parhaimmillaan kokonaisuudistuksessa. 

Tutkielman kannalta ei ole keskeistä avata kokonaisvaltaisesti ulkomaalaisoikeuteen kuuluvia lain 

esitöitä, mutta uudistuksen hahmottamiseksi tutkielma nostaa esiin muutaman uudistusta koskevan 

lain esityön. Hallitus on antanut esityksen (114/2022 vp) eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain 

muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi on tällä hetkellä valiokuntakäsittelyssä. Uudistuksen 

tarkoituksena on sujuvoittaa työperäistä oleskelulupajärjestelmää Suomen kilpailukyvyn, 

kansainvälisen kasvun sekä osaajien houkuttelun lisäämiseksi.38 Lisäksi hallitus on antanut esityksen 

(84/2022 vp) eduskunnalle laeiksi työllistymistä edistävästä monialaisesta yhteispalvelusta annetun 

lain, kotoutumisen edistämisestä annetun lain sekä työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun 

lain muuttamisesta. Kotoutumisen edistämisestä annetun lain osalta hallitus edellyttää 

yhdenvertaisuuden ja laadunvalvonnan turvaamista osana maahanmuuttajien sosiaali- ja 

terveyspalveluita. Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 päivänä tammikuuta 2023.39  Edellä esitetty 

lainsäädännön kokonaisuudistus toteutetaan yhteistoiminnassa valtioneuvoston kokonaisvaltaista 

kotoutumisohjelmaa, jota käsitellään seuraavaksi.  

 

2.2 Kotoutuminen palvelukokonaisuutena  

 

Suomeen saapuvan maahanmuuttajan kotoutuminen on laaja-alainen ilmiö. Pasi Saukkonen 

luokittelee kirjassaan kotoutumisen monivaiheiseksi ilmiöksi, jonka pääpiirteinä ovat sen laaja-

alaisuus, pitkä kesto sekä epäjohdonmukaisuus. Kotoutumisen voi sanoa olevan ikään kuin 

kotoutumiskaari, jossa maahanmuuttajan tuntemukset sekä kokemukset yhteiskunnasta vaihtelevat 

prosessin eri vaiheissa. Saukkonen korostaa kirjassaan maahanmuuttajien koostuvan heterogeenisesta 

ryhmästä, ja omalta osaltaan varoittaa kohtelemasta maahanmuuttajia yhtenä, yleisenä joukkona. 

Maahanmuuttajan saapuessa osaksi suomalaisia kotouttamisprosesseja, ovat avainasemassa paitsi 

hänen oma, myös eri tahojen aktiivisuus. Kotouttamisprosessit tapahtuvat niin ikää monen eri tahojen 

 
37 Sisäministeriö 2022. 
38 HE 114/2022 vp, s. 41. 
39 HE 84/2022 vp, s. 15. 



 

14 

 

välisessä toimintaympäristössä, ja niin ikään palveluiden saatavuus, kansainvälinen talous sekä 

yleinen yhteiskunnan ilmapiiri ja asennoituminen muodostavat lopputuleman sille, miten hyvin 

maahanmuuttaja kotoutuu ja integroituu suomalaiseen yhteiskuntaan.40  

 

Kotoutuminen tapahtuu Suomessa osana kotouttamispolitiikkaa, jota toteutetaan Suomessa 

kokonaisvaltaisella toimenpideohjelmalla. Suomeen saapuvat maahanmuuttajat, niin työperäiset 

maahanmuuttajat kuin turvapaikanhakijat, tulevat osaksi toimenpideohjelmalla toteutettavaa 

kotouttamisohjelmaa, jonka tarkoituksena on integroida heidät paremmin suomalaiseen 

yhteiskuntaan. 

 

Valtion kotouttamisohjelma laaditaan hallitusohjelmakohtaisesti. Nykyinen kotouttamisohjelma 

painopisteineen, tavoitteineen, toimenpiteineen, vastuineen sekä resursseineen on laadittu vuosille 

2016–2019. Hallitusohjelman mukaisesti kotouttamisohjelman tavoitteena oli hallituskauden ajan 

edistää yhdenvertaisuutta sekä maahanmuuttajien osaamista suomalaisessa yhteiskunnassa. Tehokas 

viranomaisten ja muiden tahojen välinen yhteistyö oli ohjelman yhtenä painopisteenä 

maahanmuuttajien työelämän sekä jatko-opintojen toteutumisen kannalta. Kotouttamisohjelma 

sisälsi neljä tavoitetta: maahanmuuttajien kulttuurillisten vahvuuksien hyödyntäminen osana Suomen 

innovaatiokykyä, poikkihallinnollinen kotouttaminen, valtion ja kuntien välinen yhteistoiminta sekä 

avoin, rasismivapaa maahanmuuttopoliittinen keskustelu.41 Laadittu kotouttamisohjelma 

tavoitteistaan huolimatta päätyi 14.06.2017 tarkastusvaliokunnan tutkimushankkeen kohteeksi, jossa 

valiokunta selvitti kotouttamistoimenpiteiden toimivuutta. Tarkastusvaliokunnan mietinnön pohjalta 

(TrVM 6/2018 vp) alkoi eduskunnan hyväksynnän myötä parhaimmillaan käynnissä oleva 

kotouttamisohjelmaa koskeva toimenpideohjelma uudistus42, ja täten koko kotouttamista koskeva 

kokonaisvaltainen uudistus – niin toimenpideohjelman kuin lainsäädännön osalta.  

 

2.2.1 Valtioneuvoston selonteko  

         

Eduskunta on tammikuussa 2019 (EK 35/2018 vp) tarkastusvaliokunnan mietinnön (TrVm 6/2018 

vp) pohjalta edellyttänyt hallitukselta kokonaisvaltaisia uudistamistarpeita toimenpideohjelman 

kotouttamistoimista. 11 kohtaa sisältävän selonteon lisäksi eduskunta edellyttää kotouttamisen 

merkittävää nopeuttamista ja kotouttamistoimenpiteiden velvoittavuuden lisäämistä ja 

 
40 Saukkonen 2020, luku I. 
41 Valtioneuvosto 2016.  
42 HaVM 10/2022 vp, s. 3. 
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vaikuttavuuden parantamista. Valtioneuvosto on antanut eduskunnalle 17.06.2021 (VNS 6/2021 vp) 

selonteon kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista. Selonteon ja sen tarkoituksen perustana on 

ollut suuntaviivojen luominen kotoutumisen kehittämiseksi ja edistämiseksi. Selonteko 

uudistuksillaan pyrkii vastaamaan toimintaympäristön muutoksiin ja vastaamaan 

tarkastusvaliokunnan mietinnön pohjalta perustuvaan eduskunnan kannanoton esitettyihin kohtiin. 

Valtioneuvoston selonteko on hallintovaliokunnan mietinnön pohjalta ajankohtainen ja 

toimenpiteiden toteuttamisen osalta sitä tulee edistää jatkossa.43 

 

Selonteko pyrkii maahanmuuttajien työllisyyden ja osallisuuden edistämiseen sekä 

kotoutumisprosessin nopeuttamiseen. Selonteon keskiössä oleva 11 kohdan tavoite- ja 

uudistusehdotukset koskettavat paremmin ja tehokkaammin maahanmuuttajien tarpeisiin laadittavia 

kotoutumisohjelmia, peruspalveluita sekä yleistä koulutusjärjestelmää.44 Lisäksi selonteko keskittyy 

kehittämään erillistä ohjausta ja neuvonnan vahvistusta osana prosessia. Tavoitteena on paitsi 

prosessien myös kumppanuuksien vahvistaminen väestösuhteiden ja järjestöjen kanssa. Selonteossa 

merkittävää on se, että uudistus ei koske ainoastaan kokonaisvaltaista toimenpideohjelmaa. Kyse on 

myös kotoutumista edistävän lain (1386/2010) uudistamisesta sekä muun lainsäädännön 

uudistamisesta. Lisäksi valmistelu on sovitettu yhteen myös muiden uudistusten kanssa, jotka omalta 

osaltaan liittyvät maahanmuuttajien kotouttamiseen. Uudistuksia ovat muun muassa 

työllisyyspalvelujen siirto kunnille, hyvinvointialueiden perustaminen, oppimisen uudistamisen, 

koulutuspoliittisen selonteon toimenpiteet sekä sosiaaliturvan uudistus. Yhteensovittamista on 

perusteltu maahanmuuttajien kotoutumistoimien jatkuvuuden turvaamiseksi sekä johdonmukaisen 

palvelukokonaisuuden luomiseksi.45  

 

Tutkielman kannalta on olennaista keskittyä selonteon tavoitteista erityisesti kielellisiä vaatimuksia 

edistäviin kohtiin. Eduskunta on kannanotossaan edellyttänyt hallitukselta kokonaisvaltaista 

toimenpideohjelman uudistusta ja 11 kohdan tavoite- ja uudistusehdotuksista myös kielelliset 

vaatimukset ovat saaneet jalansijaa. Oleellista on se, että eduskunta on korostanut tavoitteissaan paitsi 

kieliopintojen oikeuksia, myös velvollisuuksia. Eduskunta on nimittäin vaatinut kieliopintojen 

uudelleen järjestämistä oppimis- ja kielitaitovaatimuksien saavuttamiseksi ja edistämiseksi, mutta 

myös edellyttänyt kielikoulutuksen velvoittavuuden lisäämistä. Eduskunta edellyttää hallitukselta 

kotoutumissuunnitelman sisältyvää kielitaidon mittaamisen koetta ja vaatii opintotoiminnan 

 
43 HaVM 10/2022 vp, s. 3.  
44 VNS 6/2021 vp, s. 6–7. 
45 HaVM 10/2022 vp, s.3–4. 
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velvoittavuuden lisäämistä.46 Velvoittavuutta on lisätty paitsi kielitaidon kokeen olemassaololla, 

myös sillä, että esimerkiksi vastaanottokeskuksella järjestettävään työ- ja opintotoimintaan 

osallistuminen on tehty asiakasta velvoittavaksi. Kieltäytyminen voi johtaa jopa vastaanottorahan 

vähentämiseen.47 Velvoittavuus ja rahallinen kannustin on selonteossa esillä myös itse 

kotoutumissuunnitelman laatimisessa, johon sisältyy maahanmuuttajalle tarjottava 

kotoutumiskoulutus. Jos maahanmuuttaja nimittäin kieltäytyy ilman pätevää syytä 

kotoutumissuunitelmaan liittyvistä toimenpiteistä, hänen työttömyysetuutta tai toimeentulotukea 

voidaan rajoittaa siten kuin työttömyysturvalaissa tai toimeentulotuessa annetussa laissa säädetään. 

Selonteko pyrkii toiminnallaan hyödyntämään velvoitteita paitsi pohjoismaisesta 

työvoimapalveluiden mallista, myös lainsäädännöstä.48 Eri keinojen hyödyntäminen on osa 

valtioneuvoston kielipoliittista ohjelmaa.49 

 

Selonteko on hyödyntänyt osakseen laajaa tutkimustietoa sekä viime vuosien kehittämissuosituksia, 

jonka myötä valtioneuvosto päättää voimassa olevan lain mukaan valtakunnallisesta kotouttamisesta 

ja sen tavoitteista sisältävän valtion kotouttamisohjelman aina neljän vuoden välein. 

Hallintovaliokunta on mietintönsä pohjalta saanut lausuntoja tarkastusvaliokunnalta (TrVL 2/2021 

vp), sivistysvaliokunnalta (SiVL 26/2021 vp), sosiaali- ja terveysvaliokunnalta (StVL 19/2021 vp) 

sekä työelämä- ja tasa-arvovaliokunnalta (TyVL 15/2021 vp). Lausuntojen pohjalta muun muassa  

sosiaali- ja terveysvaliokunta on ehdottanut kotouttamisen kehittämiseksi tietopohjaan perustuvaa 

systemaattisesti kerättäviä väestötutkimuksia kotoutumisen seurannan tietotarpeisiin vastaamiseksi.50  

 

2.2.2 Kielitaitovaatimukset  

              

Maahanmuuttajien kotoutumista koskeva kokonaisvaltainen toimenpideohjelman kokonaisuudistus 

sisältää nimensä mukaisesti kokonaisvaltaisen uudistuksen aina alkukartoituksesta 

toimenpideohjelman vaikuttavuuden seurantaan asti. Tutkielman kannalta on keskeistä tunnistaa 

toimenpideohjelman ja täten kotoutumisprosessin keskeinen sisältö sekä sen kehittämiskohteet, mutta 

kuitenkin keskittyä tutkielman kannalta keskeiseen kysymykseen maahan saapuvien 

maahanmuuttajien kielitaitovaatimuksista.  

 
46 VNS 6/2021 vp, s. 7. 
47 VNS 6/2021 vp, s. 53. 
48 VNS 6/2021 vp, s. 66. 
49 VNS 6/2021 vp, s. 6. 
50 HaVM 10/2022 vp, s. 3–4. 
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Kielilain (423/2003) 1 §:n mukaan Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi. Osana 

toimenpideohjelmaa maahanmuuttajan odotetaan kotoutumisohjelman päättyessä hallitsevan laissa 

määritellyn kansalliskielen ja tulevan osaksi suomalaista yhteiskuntaa. Maahanmuuttajan 

kotoutumisohjelmaan sisältyy kotoutumisen edistämisestä annetun lain (1386/2010) mukainen 

kotoutumisen edistämisen palveluprosessi, jonka tavoitteena on tukea maahanmuuttajien kielitaidon 

osaamista sekä muita tietotaitoja, jotta hän voi osallistua yhdenvertaisena kansalaisena yhteiskunnan 

toimintaan. Tämän kotoutumisohjelman osana maahanmuuttaja saa kotoutumiskoulutusta, 

lukutaitokoulutusta sekä aikuisten perusopetusta. Kotoutumiskoulutuksena maahanmuuttaja saa 

suomen tai ruotsin opetusta, luku- ja kirjoitustaidon opetusta sekä työelämään ja jatkokoulutukseen 

edistävää yhteiskunnallista, kulttuurista ja elämänhallintaan liittyvää valmennusta.51 

 

Kotoutumiskoulutuksen kielellisenä tavoitteena on suomen tai ruotsin kielen perustaidon 

saavuttaminen. Perustaso vastaa eurooppalaisen kielitaitotasoasteikon tasoa B1.1. Peruskielitaito 

määritellään eurooppalaisen kielitaitotasoasteikon tason mukaan, ja vastaa tasoa B1.1., mikä vastaa 

Opetushallituksen mukaan taitoa toimia vuorovaikutuksessa sekä taitoa tulkita ja tuottaa tekstejä.52 

Peruskielitaitoa ja sen tasoa tarvitaan suomalaisessa yhteiskunnassa sekä työllistymisen että 

jatkokoulutuksen edistämiseksi. Hallintovaliokunnan asiantuntijakuulemisten arvion mukaan 

keskimääräinen kielitaidon hankkiminen kestää 3–5 vuotta. Arvioita on ollut myös kielitaidon 

saavuttamisesta yhdessä vuodessa.53  

 

Kielitaidon kehittyminen sekä sen hankkimiseen liittyvä kriteeri on suoraan yhteydessä laissa 

kotoutumisen edistämisestä (1386/2010) 12 §:n sisältyvään kotoutumissuunnitelman 

enimmäiskestoaikaan. Kotoutumislain 12 § määritellään kotoutumissuunnitelman 

enimmäiskestoajaksi kolme vuotta, ja erityistoimenpiteiden vuoksi sitä esitetään pidennettäväksi 

enintään kahdella vuodella. Kotoutumissuunnitelma ja siinä toteutettava kotoutumiskoulutus 

toteuttavat maahanmuuttajalle asetettuja kielivaatimuksia siinä annetuissa aikarajoissa.  

Maahanmuuttajalle asetetut kielivaatimukset tulisi keskimäärin suorittaa osana kotoutumista 

lainsäädännön ja toimenpideohjelman mukaisesti viiden vuoden kuluessa. 

 

 
51 HaVM 10/2022 vp, s. 13. 
52 Opetushallitus 2022. 
53 HaVM 10/2022 vp, s. 13. 
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Tutkielmassa käsitellään myöhemmin luvussa 4.1 kielellisten vaatimuksien toteutumista sekä 

mahdollisia seuraamuksia, jos maahanmuuttaja ei saavuta kielellisiä taitovaatimuksia, kuten 

seuraamusvaikutukset oleskelulupiin ja kansalaisuuden hakemiseen. Kielitaitovaatimukset ovat 

tärkeä osa yhteiskunnallista integroitumista, jonka vuoksi edellä mainitussa kappaleessa 2.2.1 

käsiteltiin valtioneuvoston selonteon uudistuksia kielitaidollisista velvoittavuuksista. Tässä 

yhteydessä on siis tärkeä tiedostaa maahanmuuttajien kielelliset vaatimukset ja niitä koskevat 

velvoitteet. Sitä, miten kielitaitovaatimuksien asettamia tavoitteita lähestytään ja miten niiden 

saavuttaminen vaihtelee maahanmuuttajien taustoista ja henkilökohtaisuuksista ominaisuuksista 

riippuen, käsitellään myöhemmin luvuissa 3 ja 4.  

 

2.2.3 Viranomaisvastuu 

 

Tarkastusvaliokunnan tutkimushanke vuonna 2017 perustui kotoutumisen toimivuuden 

selvittämiseen. Tutkimushankkeen pohjalta todettiin kotouttamisen olevan pirstaleista ja monen eri 

tahon ja toimijan välistä.54  Tutkimushankkeesta johdettu valtioneuvoston selonteko (6/2018 vp) ja 

siitä johdettu toimenpideohjelman kokonaisuudistus keskittyykin erityisesti viranomaisvastuiden 

selkeyttämiseen. Hallintovaliokunta on mietinnössään (10/2022 vp) pitänyt jopa välttämättömänä eri 

viranomaisten toimivaltojen ja vastuiden selkeyttämistä ja tehtävien riittävää resursointia.55  

 

Tällä hetkellä voimassa olevan kotoutumislain mukaisesti vastuu jakautuu niin kunnan, kuin työ- ja 

elinkeinotoimiston, elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksien, aluehallintovirastojen ja TE-

toimistojen kesken. Eduskunta on edellyttänyt kotouttamisen toimivuuden vuoksi 

kotouttamispalveluiden kokonaisvastuun siirtoa kunnille. Selonteon mukaisesti kunnan 

kokonaisvastuu edistää palveluiden yhteensovittamista sekä kokonaisvaltaista arviointia. Lisäksi 

kunnilla on mahdollisuus yhteistyöhön hyvinvointialueiden kanssa. Kunnille suunniteltu 

kokonaisvastuu on omiaan edistämään selonteon tavoitetta kotoutumisen, työllistymisen, 

koulutuksen sekä vapaa-ajan palveluiden yhteensovittamisesta, ja täten maahanmuuttajan 

yhteiskunnallisesta integroitumisesta. Viranomaisvastuun selkeyttäminen on kuitenkin vielä 

keskeneräistä – riittävien resurssien varmistaminen erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta 

on turvattava. Hallintovaliokunta kuitenkin toteaa kunnalla olevan parhaat edellytykset vastata 

kasvaneeseen palvelutarpeeseen eri yhteistyömuodoin.56   

 
54 TrVM 6/2018 vp, s. 1. 
55 HaVM 10/2022 vp, s. 14. 
56 HaVM 10/2022 vp, s. 15–16.  
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Kunnan kokonaisvastuusta huolimatta kielikoulutuksen ja sen mahdollistaminen esitetään 

selonteossa melko pirstaleisesti. Selonteko korostaa jatkuvan oppimisen ja työllisyyden 

palvelukeskuksen,  ELY-keskusten ja ”muiden toimijoiden”, kuten työvoimapalveluiden, yhteistyötä 

koulutuksen ennakoinnin ja tarjonnan koordinoinniksi. Selonteko korostaa toimijoiden 

yhteistoimintaa ja täten maahanmuuttajien  yhdenvertaista huomiointia eri väestöryhmien kesken eri 

koulutusasteilla.57 Myöhemmin selonteossa mainitaan myös muiden toimijoiden, kuten TE-

palveluiden, ammatillisten opintojen, korkeakoulujen SIMHE-toiminnan, Talent Boost -ohjelman 

sekä työantajien ja järjestöjen roolin kotoutumiskoulutuksen vaikuttavuuden kehittäjänä. Lisäksi 

erityistä tukea tarvitsevien maahanmuuttajien tukena on selonteon mukaan tärkeää yhdistää myös 

kotoutumiskoulutuksen toimijoiden sekä sosiaali- ja terveyspalveluiden toimintaa.58 Jo nyt mukana 

olleiden kymmenien toimijoiden lisäksi selonteossa mainitaan myös verkkokielikoulutuksen 

mahdollisuus osana työ- ja koulutusperusteisten maahanmuuttajien kotoutumissuunnitelmaa.59  

 

Selonteon kattava toimijamäärä on omiaan edistämään kotoutumiskoulutusta ja siinä esiintyvää 

kielikoulutuksena kielellisten vaatimusten saavuttamiseksi. On kuitenkin huomattava se olennainen 

asia, että tarkastusvaliokunnan mietintö (TrVM 6/2018 vp) keskittyi tarkastelemaan kotoutumisen 

toimivuutta yleisellä tasolla juuri pirstaloituneen viranomais- ja järjestämisvastuun kautta.60 On syytä 

korostaa kotoutumislain 7 §:n esiintyvää maahanmuuttajille suunnattua ohjausta ja neuvontaa heidän 

oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan suomalaisessa yhteiskunnassa sekä kotoutumista koskevasta 

palvelujärjestelmästä ja toimenpiteistä. Eri toimijoiden toteuttava kielikoulutus on suoritettava 

yhteistoiminnassa ja sen seurantaa ja vaikuttavuutta on syytä toteuttaa niin, että se tavoittaa myös 

kotoutumisohjelman ulkopuolisia maahanmuuttajia.61 Jotta selonteon mukaiset tavoitteet 

maahanmuuttajien kielitaidosta sekä yhteiskunnallisesta integroitumisesta olisi toteutettavissa, on eri 

kohderyhmille suunnattua ohjausta ja neuvontaa syytä seurata ja vahvistaa.  

 

 

 

 

  

 
57 VNS 6/2021 vp, s. 44–52.  
58 VNS 6/2021 vp, s. 78. 
59 VNS 6/2021 vp, s. 118. 
60 TrVM 6/2018 vp, s. 1.  
61 HaVm 10/2022 vp, s. 20.  
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3 KOTOUTUMISEN UUDISTAMINEN  

 

 

3.1 Uudistuksen keskeinen sisältö 

  

Aiemmin mainittu tarkastusvaliokunnan tutkimushanke ja siten mietintö (TrVM 6/2018 vp) käynnisti 

kotoutumisen toimivuuteen perustuvan uudistuksen. Eduskunta tammikuussa 2019 perustuvassa 

kannanotossa (EK 35/2018 vp) hyväksyi mietinnön ja siten edellytti hallituksen laativan 

kokonaisvaltaisen toimenpideohjelman kotouttamista koskevista uudistamistarpeista, ja edellytti 

hallitukselta selontekoa. Valtioneuvosto antoi 17.06.2021 eduskunnalle käsiteltäväksi selonteon 

kotouttamistoimista ja näiden uudistamistarpeista.62  

 

Valtioneuvoston selonteko (6/2021 vp) toimii tutkielman kannalta keskeisessä asemassa, sillä se 

määrittää tutkielman kannalta keskeiset kotoutumisen kehittämisen suuntaviivat. Selonteko pyrkii 

reagoimaan toimintaympäristön muutoksiin sekä kehittämiskohteisiin, kuten Suomeen saapuvien 

maahanmuuttajien työllisyyden, osallisuuden sekä kotoutumisen nopeaan kehittämiseen sekä 

edistämiseen. Selonteon tarkoituksena on ehkäistä heikkenevää huoltosuhdetta sekä 

yhteiskunnallisen polarisaation ja segregaation kehityspolkua. Selonteko sanojensa mukaisesti pyrkii 

kohti toimivaa ja turvallista Suomea.63 Uudistusehdotukset ovat keskittyneet kotoutumisohjelman, 

peruspalvelujen sekä yleisen koulutusjärjestelmän kehittämiseen sekä erillisen ohjauksen ja 

neuvonnan tarpeen vahvistamiseen.64  

 

Selonteko on ollut viime vuoden aikana merkittävässä roolissa, sillä hallintovaliokunta on todennut 

mietinnössään sen olevan osa suurempaa kokonaisvaltaista ja hallittua maahanmuuttopolitiikkaa. 

Vaikka yksilöllä on suuri rooli oman kotiutumisen onnistumisessa, oikea-aikaisesti kohdennetut ja 

resursoidut toimenpiteet ovat ratkaisevassa roolissa. Kotouttamistoimenpiteiden oikea-aikaisuus sekä 

riittävä velvollisuus ajavat merkittävää roolia niin suomalaisen yhteiskunnan toimintatapojen, 

sääntöjen kuin arvojen tuntemuksen suhteen.65 Tutkielma keskittyy käsittelemään tätä 

kokonaisvaltaista toimenpideohjelman uudistamista ja sen keskeisiä kielitaidollisia seikkoja, mutta 

 
62 HaVM 10/2022 vp, s. 1. 
63 VNS 6/2021 vp, s. 4. 
64 VNS 6/2021 vp, s. 5.  
65 HaVM 10/2022 vp, s. 3.  
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on syytä kuitenkin tunnistaa maahanmuuttoa koskevien uudistusten mittakaavasuhteiltaan  

poikkeuksellisen suuri laajuus.  

 

Nimittäin selonteon myötä eduskunta on edellyttänyt hallitukselta kotoutumisen edistämisestä 

annetun lain (1386/2010) kokonaisuudistusta sekä muita tarvittavia muutoksia muuhun 

lainsäädäntöön. Näitä uudistuksia käsittelevä (HE 84/2022 vp) hallituksen esitys eduskunnalle 

”laeiksi työllistymistä edistävästä monialaisesta yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen 

edistämisestä annetun lain sekä työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun lain 

muuttamisesta” on lokakuussa 2022 tullut päätökseen työelämä- ja tasa-arvovaliokunnan mietinnössä 

(TyVM 9/2022 vp). Lait on tarkoitus tulla voimaan suunnitellusti 01.01.2023.66 Selonteko ja sen 

valmistelu kulkee käsi kädessä muiden uudistusten kanssa kotoutumisen edistämiseksi, sillä 

yhteensovittamisen laiminlyönti voisi vaarantaa kotoutumistoimien jatkuvuutta sekä 

palvelukokonaisuuden johdonmukaista sovittamista. Käsittelyssä oleva selonteko korvaa nykyisen 

voimassa olevan valtion kotouttamisohjelman. Tätä noudattaen valtioneuvosto päättää 

kotouttamisohjelman aina neljäksi vuodeksi kerrallaan.67  

 

3.2 Laki kotoutumisen edistämisestä – kielitaidon kehittämisen ja edistämisen murroksesta 

 

Kotoutumista koskeva lainsäädäntö on ollut vuosikausien ajan murroksessa. Ei ole täysin uutta, että 

valtioneuvoston selonteko (VNS 6/2021 vp) pyrkii maahanmuuttajien työllisyyden sekä 

kotoutumisen edistämiseen, sillä samaa periaatetta on ajettu jo vuosikymmen taaksepäin. Hallituksen 

esitys (HE 73/2011 vp) eduskunnalle ”kotoutumisen edistämisestä annetun lain, ulkomaalaislain 91 

ja 93 §:n sekä kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 7 §:n muuttamisesta” ajoi 

aikanaan samaa asiaa. Hallituksen esityksen myötä kotoutumisasiat siirrettiin sisäministeriöltä työ- 

ja elinkeinoministeriölle. Muutos tuli voimaan 1. tammikuuta 2012.68 Lakimuutoksesta lähtien 

lainsäädäntöä on muutettu vuosittain aina vuodesta 2012 tähän päivään saakka. Nykypäivänä esitetyt 

muutokset tukevat aikanaan Jyrki Kataisen hallitukselle esitettyä tavoitetta kotoutumisesta sekä 

paremmasta työllistymisestä työmarkkinoilla.  

 

Nykyisen voimassa olevan lainsäädännön laki kotoutumisesta (1386/2010) tavoitteena on 1 §:n 

mukaan niin ikään tukea ja edistää kotoutumista sekä aktiivista yhteiskunnallista osallisuutta. Lain 

 
66 TyVM 9/2022 vp, s.1  
67 HaVM 10/2022 vp, s. 4. 
68 HE 73/2011 vp. 
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tarkoituksena on edistää tasa-arvoa, yhdenvertaisuutta sekä myönteistä vuorovaikutusta 

väestöryhmien välillä. Lain 3 §:ssä on määritelty lain tarkoituksen kannalta keskeiset käsitteet, kuten 

kotoutuminen, kotouttaminen sekä maahanmuuttajan käsite. Tutkielman kannalta on aiemmin 

määritelty kotoutumisen sekä maahanmuuttajan käsite, mutta olennaista on ymmärtää juuri tässä 

lainsäädännössä nostettu määritelmä kotouttamisesta: kotouttamisella kotoutumisen monialaista 

edistämistä ja tukemista viranomaisten ja muiden tahojen toimenpiteillä ja palveluilla. 

 

Tutkielman kannalta on keskeistä keskittyä lainsäädännön kielitaitoa määrittäviin lakipykäliin, joita 

tarkastellaan tutkimuksessa kielitaidon oikeudellisten reunaehtojen osoittajina. Voimassa olevan 

lainsäädännön 5 §:ssä todetaan kielilain (423/2003) vaatimukset suomen ja ruotsin kielestä. 

Lainsäädäntö määrittää 5 §:ssä viranomaista velvoittavat kielelliset vaatimukset viranomaisen 

tulkitsemis- ja kääntämisvastuista maahanmuuttajan kielellisten oikeuksien toteutumiseksi. Niin 

ikään lainsäädännölliset kielelliset velvoitteet kohdistuvat viranomaiseen vain tulkitsemis- ja 

kääntämisvastuuseen. Maahanmuuttajan osalta kielitaidon vaatimus on paikoin laaja-alaisempi ja 

paitsi oikeuttava, myös häntä velvoittava. Kielellisten vaatimusten velvoittavuus osoittautuu todeksi, 

kun tarkastellaan lainsäädännön kotoutumiseen liittyviä kielellisiä ehtoja.  Kielitaidon vaatimus 

korostuu erityisesti lakipykälissä 9 §, 11 §, 17 §, 20 §, 23 § sekä 29 §. Tutkielman kannalta olennaista 

on käsitellä kotoutumisvaiheessa kielitaitoa koskettavaa velvollisuutta, ja täten tutkielma rajautuu 

käsittelemään lakipykäliä 9 §, 11 §, 17 § sekä 20 §. 

 

Kotoutumislaki (1386/2010) käsittelee kotoutumista ikään kuin jatkumona, ja täten kielellisiä 

vaatimuksia voidaan tarkastella osana kotoutumiskoulutuksen eri vaiheita. Lain 9 §:n alkukartoitus 

kartoittaa maahanmuuttajan kotoutumisvalmiudet niin työllistymisen, opiskelun kuin kielitaidon 

osalta. Alkukartoituksen perusteella luotu 11 §:ssä määritelty kotoutumissuunnitelma taas tukee 

maahanmuuttajan mahdollisuuksia saavuttaa koulutuksen myötä riittävä suomen tai ruotsin kielen 

taito. Alkukartoitus sekä kotoutumissuunnitelma luovat yhdessä kartoituksen ja sen perusteella 

tehtävän suunnitelman, jota lakipykälän 17 § määrittelevät toimijat toteuttavat. Kunta, työ- ja 

elinkeinotoimisto sekä hyvinvointialue vastaavat kotoutumissuunnitelman järjestämisestä. 

Sanamuotoisesti laki määrittelee toimijoiden ”selvittävän” suunnitelman ja toimenpiteiden osalta 

kotoutumissuunnitelmaan kuuluvat oikeudet ja velvollisuudet yhteistoiminnassa maahanmuuttajan 

kanssa. Lakipykälä 20 § taas toimii ikään kuin jatkumona alkukartoitukselle sekä 

kotoutumissuunnitelmalle. Laissa määritelty kotoutumiskoulutus järjestetään maahanmuuttajalle 

oppivelvollisuuden päätyttyä ja sen tarkoituksena on opettaa heille suomen tai ruotsin kielen taitoa 

sekä tarvittaessa muuta opetusta, kuten luku- ja kirjoitustaitoa sekä jatkovalmiuksia työelämän ja 
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jatkokoulutuksen mahdollistamiseksi. Kotoutumiskoulutus on osa yhteiskunnallista sekä 

kulttuurillista osallistumista ja voi sisältää osallistujasta riippuen erinäisiä tavoitteita 

perusopetuksesta kohti suunniteltua uraohjausta.69 Lakipykälän mukaisesti suomen tai ruotsin kielen 

opetusta annetaan Opetushallituksen opetussuunnitelman mukaisesti, ja sen tavoitteena on kielilaissa 

määritellyn kansalliskielen – suomen tai ruotsin kielen – perustason saavuttaminen. 

 

Jo toistamiseen mainittu hallituksen esitys (HE 84/2022 vp) eduskunnalle ”laeiksi työllistymistä 

edistävästä monialaisesta yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen edistämisestä annetun lain sekä 

työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta” uudistaa edellä esitettyä, 

voimassa olevaa lainsäädäntöä. Kotoutumisen edistämisestä annettu lakiuudistus uudistuu yhdessä 

hallituksen kokonaisvaltaisen toimenpideohjelman kanssa kotoutumisen ja maahanmuuttajien 

oikeuksien ja velvollisuuksien turvaamiseksi. Siinä missä toimenpideohjelma keskittyy 

kokonaisvaltaisesti uudistamaan kotoutumista aina alkukartoituksesta kotoutumisen jälkiseurantaan 

asti, on molemmille uudistuksille yhtenäistä yksi merkittävä tekijä – järjestämisvastuu. Uudistukset 

kohdentuvat hyvinvointialueiden sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämiseen ja niiden kustannusten 

korvausten hakemiseen sekä laskennallisten korvauksien maksamiseen kansainvälisen suojelun 

piiriin kuuluvista henkilöistä. Uudistus kohdistuu eri erityisryhmiin, ja kuten toimenpideohjelmassa, 

on lakiuudistuksessa kyse hyvinvointialueiden mahdollistamisesta alkukartoituksen sekä 

kotoutumissuunnitelmien laadintaan, kun maahanmuuttajan kotouttaminen edellyttää eri 

viranomaisten tarjoamien palveluiden yhteensovittamista.70  

 

Kotoutumisen edistämisestä annetun lain kokonaisuudistus on ollut toistuvasti käsittelyssä eri 

tilaisuuksissa vuodesta 2021 alkaen. Kyseisen lakiuudistuksen tarkoitus on tulla voimaan 01.01.2023. 

Seuraavaksi tarkastellaan kyseisen lakiuudistuksen sekä kotoutumista käsittelevän 

toimenpideohjelman kielellisiä tavoitteita sekä niissä ilmeneviä ulottuvuuksia: niin mahdollisuuksia 

kuin puutteita.   

 

3.3 Kielelliset vaatimukset 

  

Edellä luvussa 3.2 käsiteltiin lakia kotoutumisen edistämisestä (1386/2010) ja siinä esiintyviä 

oikeudellisia reunaehtoja kielitaitoa koskevista vaatimuksista. Lainsäädäntö antaa tuekseen niin 

 
69 HaVM 10/2022 vp, s. 12. 
70 HE 84/2022 vp, s. 1.  
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sanotut kielitaitoa ja sen saavuttamista koskevat yleisluontoiset raamit. Kyseinen lainsäädäntö toteaa 

esimerkiksi 11 §:ssä Suomen kansalliskieliksi suomen ja ruotsin sekä niiden opetukseen tähtäävän 

koulutuksen kotoutumissuunnitelman osana. Lainsäädäntö esittää kotoutumisen ja siinä esiintyvän 

kotoutumiskoulutuksen yleiset tavoitteet, toimenpiteet sekä viranomaisvastuut. Lainsäädäntö ei 

kuitenkaan määrittele sitä, miksi, miten, millä tavoin ja kenen toimesta kielitaito saavutetaan. 

Lainsäädäntö toteaa kielitaidon olevan osa yhteiskunnassa tarvittavaa tietotaitoa, ja sen voi jopa 

todeta olevan avainasemassa työllisyyden sekä jatkokoulutuksen saavuttamisessa. Kielitaidon 

merkitys on olennainen osa yhteiskunnan osallisuutta ja toimimista. Tästä huolimatta olemassa oleva 

oikeus ei määrittele sen saavuttamiseen liittyviä olennaisia seikkoja.  

 

Kun lähdetään tarkastelemaan kielellisiä vaatimuksia ja niiden toteutumista osana maahanmuuttajien 

kotoutumista sekä kotouttamista, voidaan kielellisiä vaatimuksia lähestyä kahdesta eri näkökulmasta: 

ulkoisesta sekä sisäisestä näkökulmasta. Seuraavaksi erotellaan nämä kaksi näkökulmaa ja käsitellään 

niihin liittyviä yleisiä seikkoja. Luvun lopussa tarkastellaan näiden näkökulman saavuttamiseksi 

tähtääviä toimenpiteitä.  

 

3.3.1 Ulkoinen näkökulma – kielitaito yhteiskunnassa 

 

Tarkastellessa kielitaitoa ja sen saavuttamista ulkoisista tekijöistä, voidaan keskittyä tarkastelemaan 

kielitaitoon liittyviä velvollisuuksia. Kielitaitoon liittyy pitkälti ajallinen ulottuvuus, niin sanottu 

aikaraja, jossa määritelty kielitaito tulee saavuttaa. Kun tarkastellaan kotoutumiseen liittyvää 

maahanmuuttajalle yksilöityä ja ohjattua kotoutumissuunnitelmaa, määrittelee kotoutumislaki 

(1386/2010) 12 §:ssä sen kestoajaksi kolme vuotta. Kotoutumissuunnitelmaa voidaan kuitenkin 

perustellusti pidentää kahdella vuodella, jos siihen liittyy erityistoimenpiteitä vaativa syy tai peruste. 

Lainsäädännössä mainitaan erityissyyksi tai -perusteeksi ”vamma, sairaus, raskaus- tai 

vanhempainvapaa tai muu verrattava syy”. Luokittelu jättää tulkinnanvaraa, sillä lainsäädännössä 

mainittu ”verrattava syy” on tulkittava tapauskohtaisesti.  

 

Luokittelua on tarpeen nostaa esiin osana tutkielman kysymystä maahanmuuttajien 

yhdenvertaisuuden ja saatavuuden toteuttamisesta. On nimittäin huomattava, että edellä mainittu 

kotoutumissuunnitelman kestoaika olisi hallintovaliokunnan mietinnön (HaVM 10/2022 vp) pohjalta 

lyhentymässä kahteen vuoteen. Mietinnössä todetaan, että valiokunta pitää perusteltuna 

enimmäiskestoajan lyhentämistä. Kestoajan lyhentäminen on kuitenkin kiistatta kyseenalaista, kun 

ottaa huomioon valiokunnan asiantuntijakuulemisissa todetun tosiasian siitä, että edes nykyinen 
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kestoaika ei ole kaikkien maahanmuuttajien osalta riittävä. Asiantuntijakuulemisissa huomioitu 

seikka korostuu myös sivistysvaliokunnan, sosiaali- ja terveysvaliokunnan sekä työelämä- ja tasa-

arvovaliokunnan lausunnoissa.71  

 

Kotoutumissuunnitelman lyhentämiseen on syytä kiinnittää huomiota myös tässä tutkielmassa. 

Hallintovaliokunnan mietinnössä todetaan kotoutumisen keston vaihtelevan yksilöllisesti ja 

kotoutumisen tarvitsevan tuekseen oikea-aikaisia palveluja. Valiokunta edellyttääkin kotouttamista 

vastaavilta toimijoilta tulosvastuuta ja aktiivista seurantaa, sillä kotouttamistoimien tulisi vastata 

maahanmuuttajan oleskeluluvan voimassaoloajan pituutta.72 Oleskeluluvan pituuden huomiointi on 

olennaista, ja on syytä pitää mielessä, että kotoutumissuunnitelma ja sen tavoitteet kulkevat käsi 

kädessä oleskeluluvan kanssa.  

 

Edellä mainitut kotoutumissuunnitelman kestoajat ehdotetusta kahdesta vuodesta aina nykyiseen 

enimmäiskestoaikaan (5 vuoteen) sisältävät täten myös vaatimuksen kielellisistä taidoista. On 

olennaista tarkastella kielitaitoon liittyviä ominaisuuksia.  Jo aiemmin on tunnustettu useasti 

kielitaidon yhteiskunnallinen merkitys Suomeen saapuvalle maahanmuuttajalle. Tämän vuoksi 

kielitaitoa tarjotaan Suomeen saapuvalle henkilölle paitsi osana kotoutumiskoulutusta, myös jatkona 

ammatillisessa koulutuksessa tai työllistymissuunnitelmassa.  

 

Hallintovaliokunnan mietinnössä (10/2022 vp) todetaan asiantuntijoiden arvioita kielitaidon 

saavuttamisesta. Asiantuntijat ovat arvioineet keskimäärin suomen kielitaidon saavuttamisen kestoksi 

3–5 vuotta. Toiset ovat arvioineet riittävän kielitaidon saavuttamisen kestoksi jopa yhden vuoden. Jos 

tarkastellaan aiemmin esitettyjä vaatimuksia kotoutumissuunnitelman enimmäiskestoajasta, voisi 

nopealla vilkaisulla todeta kielitaidon ja kotoutumissuunnitelman täydentävän toisiaan. On kuitenkin 

huomattava, että arviot kielitaidon saavuttamisesta ovat hyvin yleisluontoisia. Kielitaitoa ei nimittäin 

ole syytä tarkastella keskimääräisenä arviona, sillä kielitaidon saavuttaminen on hyvinkin yksilöstä 

riippuvaista. Tämän osoittamiseksi on esimerkiksi sivistysvaliokunta antanut lausunnon Kansallisen 

koulutuksen arviointikeskuksen arvioinnista, jonka tuloksina saatiin se, että kielitaito ja sen hallinto 

on yksilöstä riippuvaista. Sivistysvaliokunta on arvioinnin pohjalta lausunnossaan todennut, että 

erityisesti opiskelijaperusteisten maahanmuuttajien kielitaito ei ole opintojen edellyttämällä tasolla. 

Lausunnossa on jopa todettu, että joillakin kielitaidon taso ei edes edisty opintojen aikana 

 
71 HaVM 10/2022 vp, s. 11. 
72 HaVM 10/2022 vp, s. 11. 
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yhteiskunnan vaatimalle tasolle. Yksilökohtaisuuden puolesta puhuu myös Opetushallituksen 

kriteeristö (suomi toisena kielenä), jonka perusteella havaittiin, että maahanmuuttajilta edellytettävä 

kielitaidon taso B1.1 ei takaa riittävää kielitaitoa oppiaineiden hallintaan. Saatu selvitys jopa toteaa, 

että edes viiden vuoden perusopetus Suomessa ei takaa menestystä työmarkkinoilla tai jatko-

opinnoissa, sillä eri alojen kieli- ja tekstitaidot ovat tällöin vasta kehittymässä.73   

 

Tutkimustuloksien perusteella voidaan todeta, että kotoutumissuunnitelman kesto ja mahdollinen 

lyhentyminen kahteen vuoteen ei välttämättä takaa maahanmuuttajalle riittävää kielitaitoa 

oleskeluluvan pidentämiseksi tai jopa kansalaisuuden saamiseksi. Valtioneuvosto onkin 

selonteossaan (6/2021 vp) ehdottanut kielikoulutuksen uusien mahdollistajien lisäksi sen 

velvoittavuutta – maahanmuuttajan kotoutumissuunnitelman onnistuneisuutta mitataan 

loppuvaiheessa kielitaitokokeella. Kielitaitokokeen hyödyntäminen ja kansallisen lähtötaso- ja 

päättöarvioinnin mallin luominen on osa valtioneuvoston kielipoliittista ohjelmaa. Kielitaitoa 

mittaavalla kokeella viranomainen pystyy seuraamaan oppimistuloksia sekä tekemään päätöksiä 

jatkotoimista. Kielitaitokokeen ideana olisi myös toimia hyväksyttynä kielitaitoarviona 

maahanmuuttajille paitsi kielitaidon kehittämisessä, myös jatkopolkuihin pääsemisenä.74 

 

Kielellisten vaatimusten velvoittavuus näkyy maahanmuuttajan kotouttamisessa paitsi 

kotoutumissuunnitelman ja kielitaidon ajallisen keston sekä kielitaitokokeen muodossa, myös 

rahallisena kannustimena. Aiemmin jo mainittiinkin, että jos henkilö kieltäytyy ilman erillistä pätevää 

syytä kotoutumissuunnitelmaan kuuluvista toimenpiteistä, voidaan hänen työttömyysetuutta sekä 

toimeentulotukea alentaa lainsäädännön asettamissa rajoissa. Hallintovaliokunta on mietinnössään 

(HaVM 10/2022 vp) pitänyt kotoutumisohjelman velvoittavuutta merkittävänä, ja kannattaakin 

ainakin toimeentulotuen perusosan alentamista perusteettoman kieltäytymisen johdosta.75  

 

3.3.2 Sisäinen näkökulma – Suomeen saapuvien maahanmuuttajien lähtökohdat 

 

Edellä mainitut yhteiskunnalliset velvoitteet muodostavan niin sanotun ulkoisen näkökulman siihen, 

miten kielitaidollisia vaatimuksia edistetään osana yhteiskuntaa. Suomeen saapuvia maahanmuuttajia 

ei kuitenkaan voi kuvailla yleisluontoisesti homogeenisena ryhmänä, jonka kielellinen osaaminen 

sekä kehittyminen vastaisivat toisiaan. Onkin olennaista luoda katsaus sisäisesti maahanmuuttajien 

 
73 HaVM 10/2022 vp, s. 12–13. 
74 VNS 6/2021 vp, s. 84. 
75 HaVM 10/2022 vp, s. 12. 
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kielitaidollisiin seikkoihin. Myöhemmin luvussa 4.3 tarkastellaan maahanmuuttajista koostuneita 

erityisryhmiä osana yhteiskuntaa ja siihen osallistumista. Tässä yhteydessä on kuitenkin tärkeä 

tiedostaa muutama tärkeä asia heidän kielitaitoonsa vaikuttavista asioista.  

 

Aiempiin velvoitteisiin viitaten on huomionarvoista tiedostaa, että kotoutumislaki tai 

kotoutumissuunnitelma kestotavoitteineen huomioi maahanmuuttajan kielitaidon oppimiseen ja 

ylläpitämiseen liittyviä muita seikkoja. On täysin maahanmuuttajan lähtökohdista riippuvaista, 

kuinka hän sopeutuu osaksi uutta kulttuuria ja kieltä. On jokseenkin ristiriitaista, että valtioneuvoston 

selonteko (VNS 6/2021 vp) ehdottaa yleistä kotoutumissuunnitelman lyhentämistä osana 

toimenpideohjelman kokonaisuudistusta, mutta samalla toteaa selonteon perusteena olevien 

taustatekijöiden ja keskinäisten muutostekijöiden kautta seuraavaa: maahanmuuttajien tilanteet ovat 

erilaisia ja eriarvoisia.76  

 

Valtioneuvoston selonteko toteaa maahanmuuttajien koostuvan heterogeenisesta ryhmästä, jonka 

tilanteet eroavat paitsi yksilöiden, myös lähtömaan ja maahanmuuton syyn perusteella. 

Maahanmuuton syyperuste vaikuttaa olennaisesti maahanmuuttajan suomalaisessa yhteiskunnassa 

toteutuviin lähtökohtiin – on aivan eri asia hakeutua suomalaiseen yhteiskuntaan työ- ja 

opiskeluorientoituneena kuin turvapaikanhakijana. Eriarvoistuminen yhteiskunnassa kytkeytyy 

laajempiin kehityskulkuihin, joita ovat muun muassa erot työmarkkinoilla, koulutuksessa sekä 

yleisessä tulotasossa. Valtioneuvosto korostaa kotoutumisen ehkäisevän tätä eriarvoistumista 

yhteiskunnassa ja edistävän siten yhdenvertaisuutta.77   

 

Lähtökohdat ja täten eriarvoinen asema suomalaiseen yhteiskuntaan tultaessa luovat Suomeen 

saapuvista maahanmuuttajista siis hyvin heterogeenisen joukon. Kielitaidollisia vaatimuksia tulisi 

tarkastella siis paitsi yhteiskunnallisten velvoittavuuden näkökulmasta, myös maahanmuuttajan 

kielellisten yksilöoikeuksien näkökulmasta. Myöhemmin luvussa 4.2 tarkastellaan kielitaitoa ja sen 

kehittymistä yhdenvertaisuuden näkökulmasta ja otetaan kantaa maahanmuuttajien henkilökohtaisiin 

ominaisuuksiin sekä tilanteisiin. On kuitenkin olennaista jo tässä yhteydessä tiedostaa, että huolimatta 

valtioneuvoston yleistä kotoutumissuunnitelman lyhentämistä koskevista tavoitteista, ottaa selonteko 

kantaa kotoutumisohjelman pidentämisajan määrittelyyn täsmentäen sitä muun muassa iän ja 

 
76 VNS 6/2021 vp, s. 24. 
77 VNS 6/2021 vp, s.24.  
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perhesuhteen tekijöillä. Selonteko tunnistaa erityistilanteiden vaikutuksen osana maahanmuuttajien 

kotoutumista.78 Selonteko ottaa edistysaskeleen kohti lainsäädännön tulkintapuutteita.  

 

3.3.3 Toimenpiteet  

 

Tavoite peruskielitaidon saavuttamisesta on toteutettavissa. Se on toteutettavissa, mikäli käytännön 

toteutus vastaa mietinnön luomaa periaatetta kielitaidon saavuttamisesta. Hallintovaliokunta toteaa 

mietinnössä (HaVM 10/2022 vp), että jos maahanmuuttajan kielitaidon taso jää alle toimivan 

peruskielitaidon, sovitaan toimista kielitaidon jatkokehittämisestä. Toimivan peruskielitaidon 

saavuttaminen ei kuitenkaan ole itsestään selvä asia, sillä hallintovaliokunta toteaa vuoden 2022 

mietinnössään, kielikoulutuksen tuloksien olevan vaatimattomia ja vaihtelevan maahanmuuttajien 

taustan mukaan. ”Kotoutumiskoulutuksen tavoitetason saavuttaa vain noin kolmasosa koulutukseen 

osallistuneista”.79  

 

Tavoitetason edistäminen on siis tärkeää, ja täten osa kokonaisuudistusta. Kysymys lieneekin, että 

miten kielitaidon tavoitetta tosiasiallisesti sitten edistetään. Valiokunnan selontekoon (VNS 6/2021 

vp) pohjautuva hallintovaliokunnan mietintö (HaVM 10/2022 vp) puoltaa tarkastusvaliokunnan 

lausuntoa perusteellisesta kotoutumiskoulutusuudistuksesta sekä laadun parantamisesta.  Tämä on 

seurausta tarkastusvaliokunnan mietinnöstä (TrVM 6/2018 vp) kieliopintojen parantamisesta ja 

niiden uudenlaisesta järjestämisestä opetuksen laadun turvaamiseksi sekä samalla oppimistuloksien 

sekä työelämän kielitaitovaatimuksien saavuttamiseksi.80 Uudistukset ovat luonteeltaan 

kokonaisvaltaisia. Valtioneuvoston selonteon pohjalta uudistusta toteutetaan järjestelmän 

yhdenmukaistamiseksi. Valtakunnalliset laatukriteerit, tulosperusteiset hankinnat, verkkototeutukset, 

uudenlaiset mallit (lähtötaso- ja päättöarvioinnin kansallinen malli) sekä jatkuva vaikuttavuuden 

arviointi ovat selonteon keinoja yhdenmukaistaa ja kehittää maahanmuuttajien kotoutumista ja  sen 

myötä toteutettavaa sivistystyötä. Laskennallisten tukien lisäksi hallintovaliokunta kohdistaa 

katseensa myös kotoutumiskoulutuksen palvelutuottajamalleihin. Nykyisin ”osassa koulutuksista” on 

mahdollista saada tulospalkkioita eri kriteereillä. Hallintovaliokunta pitää merkittävänä kriteeristön 

uudelleenselvittämistä.81 Kriteeristön uudelleenselvittäminen voi olla avainasemassa myös 

kielitaitotuloksien vaikuttavuuden arvioinnissa. 

 
78 VNS 6/2021 vp, s. 90. 
79 HaVM 10/2022 vp, s. 13.  
80 HaVM 10/2022 vp, s. 13. 
81 HaVM 10/2022 vp, s. 14. 
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4 KOTOUTUMISOHJELMA YKSILÖN NÄKÖKULMASTA  

 

 

4.1 Kielellisten vaatimukset ja oleskelulupa 

 

Hallintovaliokunta toteaa mietinnön (HaVM 10/2022 vp) pohjalta kielitaidon olevan edellytys paitsi 

yhteiskunnalliselle sopeutumiselle myös siinä toimimiselle. Hallintovaliokunta pitää merkittävänä, 

että koulutusta kehitetään niin laadullisesti kuin vaikuttavasti siten, että tukea on saatavilla riittävästi 

ja oikea-aikaisesti.82 On lähes itsestään selvää, että kielitaidon koulutus tarvitsee kokonaisvaltaista 

uudistusta. Täytyy kuitenkin kyseenalaistaa sitä, miten mietinnössä useasti mainittu oikea-aikaisuus 

ja vaikuttavuus toteutuvat osana käytännön kotoutumista.    

 

Hallintovaliokunnan mietinnössä (HaVM 10/2022 vp) toteaa kotouttamista koskevien toimenpiteiden 

oikea-aikaisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin olevan mahdollista, mikäli toimenpiteet sujuvat 

ilman tarpeetonta odottamista.83 Toimenpiteiden  ja prosessin viivästyminen on lähes poikkeuksetta 

yhteydessä maahanmuuttajan oleskeluluvan saamiseen ja siinä tapahtuviin toimenpiteisiin. 

Kotoutumiskoulutus ei tapahdu tyhjiössä. Oleskelulupien käsittelyajat liittyvät vahvasti 

maahanmuuttajan kotoutumiseen sen suhteen, kuinka hyvin henkilö hakeutuu kotoutumispalveluiden 

pariin ja täten sopeutuu osaksi suomalaista yhteiskuntaa.  

 

Oleskelulupien käsittelystä vastaa maahanmuuttovirasto, jonka käsittelyaikoihin ja niiden aika-

arvioihin vaikuttavat paitsi hakemusten määrä, myös erilaiset tilanteet ja tapahtumat. Käsittelyajat 

vaihtelevat maahantulosyyn sekä lisäselvityksien perusteella – joten tarkkaa aikaa on lähes 

mahdotonta arvioida. Siinä suhteessa, missä työ- ja opiskelua koskevat opiskelulupien käsittelyajat 

kestävät arvioilta muutaman kuukauden, pysyvän oleskeluluvan käsittelyaika on suhteessa 

moninkertainen, keskimäärin  nykyään 9–12 kuukautta.84  

 

Viime vuosien aikana Suomessa on ollut viivettä eri toimenpiteiden toteutumisessa sekä käsittelyssä. 

Esimerkkinätapauksina voidaan käyttää kahta esimerkkiä: 2000-luvun aikana Suomi on saanut 

kansainvälistä huomiota, sillä Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen on useasti langettanut tuomioita 

 
82 HaVM 10/2022 vp, s. 14. 
83 HaVM 10/2022 vp, s. 14. 
84 Maahanmuuttovirasto 2021.  
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Suomelle oikeussuojaa heikentävistä liian pitkistä oikeudenkäyntien käsittelyajoista.85 Toisena 

esimerkkinätapauksena voidaan käyttää Maahanmuuttoviraston käsittelyaikojen toteutumista. 

Eduskunnan oikeusasiamiehen kantelussa (EOAK/1141/2021) Maahanmuuttovirasto joutui 

arvostelun kohteeksi lainvastaisesta turvapaikkahakemusten käsittelyajoista. Kantelussa todettiin 

Maahanmuuttoviraston laiminlyöneen ulkomaalaislain 98 a §:n kuuden kuukauden ratkaisuaikaa. 

Tapauksessa kantelijan hakemus oli ollut vireillä 16 kuukautta eikä hakemukseen liittynyt 

poikkeuksellisia olosuhteita, jonka vuoksi hakemus olisi voinut olla laillisesti vireillä tämän verran. 

Tutkielman kannalta ei ole olennaista käydä kantelun sisältöä sanamuotoisesti läpi, mutta tiedostaa 

Maahanmuuttovirastolle annetusta huomautuksesta oikeusasiamiehestä annetun lain 10 §:n 1 

momentin nojalla.86 Maahanmuuttovirasto on saanut toistuvasti huomautuksia pitkistä 

käsittelyajoista, ja aiheeseen otti kantaa myös Päivi Räsänen kirjallisella kysymyksellä. Kirjallinen 

kysymys koski Maahanmuuttoviraston pitkiä oleskelulupahakemusten käsittelyaikoja (KK 94/2022 

vp). Räsäsen kysymys perustuu eduskunnan työjärjestyksen 27 §:n nojalla hallituksen kykyyn 

resursoida perhesiteisiin perustuvia oleskelulupahakemusten käsittelyä sekä ihmisarvoon perustuvaa 

sujuvaa käsittelyä.87 

 

On lähes kiistatonta väittää, että käsittelyajat sekä kotoutumisen myötä tapahtuva yhteiskunnallinen 

sopeutuminen ovat yhteydessä toisiinsa. Väitettä puoltaa esimerkiksi se, että hallintovaliokunnan 

mietintö (HaVM 10/2022 vp) toteaa koulutuksen velvoittavuuden ja riittävän kielitaidon olevan 

mahdollinen kriteeri oleskeluluvan kriteeri. Hallintovaliokunta viittaa esimerkissään Tanskaan, jossa 

riittävä kielitaito on pysyvän oleskeluluvan saamisen edellytys.88 On kuitenkin todettava, että 

kielitaidon edellytys on myös Suomessa kansalaisuuden yksi edellytysvaatimuksista.89  

 

4.2 Yhdenmukaisuuden vaatimuksesta 

 

Aiemmin luvussa 3.3 ja sen alaluvuissa käsiteltiin ja tuotiin ilmi kielitaitoa koskevia keskeisiä 

seikkoja niin yhteiskunnallisesta näkökulmasta kuin maahanmuuttajan sisäisestä näkökulmasta. 

Tässä alaluvussa on tarkoitus tuoda ilmi niitä kielitaidon toteutumiseen liittyviä yhdenmukaisuuteen 

liittyviä seikkoja, joita voidaan tarkastella kahdesta näkökulmasta: henkilökohtaisista 

ominaisuuksista sekä saatavuudesta. Molempia näkökulmia tarkastellaan kotoutumisohjelmaa 

 
85 Lakimiesuutiset 2014. 
86 EOAK/1141/2021. 
87 KK 94/2022 vp. 
88 HaVM 10/2022 vp, s. 14. 
89 Maahanmuuttovirasto 2022. 
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määrittävien tekijöiden – sen aikarajan, että velvoitteiden kautta. Tarkastellaan näistä ensimmäisenä 

maahanmuuttajien henkilökohtaisuuksia ominaisuuksia.  

 

Voimassa olevan kotoutumislain (1386/2010) 12 §:ssä määritellään maahanmuuttajan 

kotoutumissuunnitelman kestoksi kolme vuotta, ja erityistoimenpiteiden vuoksi viisi vuotta. 

Lainsäädännössä perustelluksi pidentämissyyksi mainitaan vamma, sairaus, raskaus- tai 

vanhempainvapaa tai muu verrattava syy. Luvussa 3.3 käsiteltiin kotoutumislain määrittämän 

kotoutumissuunnitelman kestoa suhteessa keskimääräiseen kielitaidon suorittamisaikaan, joka 

vaihteli asiantuntijalausunnoista riippuen 1–5 vuoden aikavälin skaalalla.90 Luvun loppupäätelminä 

todettiin ymmärrys siitä, että kielitaidon saavuttaminen ja sen perustaminen tiettyyn aikarajaan ei ole 

mahdollista eikä se ole maahanmuuttajan tai yhteiskunnan kannalta suotavaa. 

 

Kielitaito ja sen kehittyminen on hyvinkin yksilön taustoista, iästä, sukupuolesta sekä muista 

henkilökohtaisista syistä riippuvaista. Tämä eriarvoistuminen sekä maahanmuuttajien erilaiset 

lähtökohdat niin lähtömaan kuin maahantulon syy huomioiden, on huomioitu myös valtioneuvoston 

selonteossa (VNS 6/2021 vp). Selonteossa on olennaista, että toisin kuin voimassa oleva lainsäädäntö 

(kotoutumislaki (1368/2010)) se huomioi kotoutumisohjelman enimmäisajan pidentämisajaksi 

kotoutumislain 12.4 § määriteltyjen syiden lisäksi myös ”sairauden, vamman tai muun syyn vuoksi 

alentuneen toimintakyvyn, iän, perhetilanteen tai luku- ja kirjoitustaidottomuuden”. Selonteko tekee 

selväksi, että erityistilanteet ja niiden vaikutukset kotoutumisohjelman kestoon tulisi määritellä osana  

lainsäädäntöuudistusta, sillä ”kotoutumisen nopeutuminen ei kaikkien maahanmuuttajien kohdalla 

ole realistista”.91  

 

On olennaista huomioida valtioneuvoston selontekoa ohjaavien periaatteiden rooli uudistuksessa. 

Selonteon tarkoituksena on ollut uudistaa kotoutumisen suuntaviivoja maahanmuuttajien 

paremmaksi osallisuuden ja osaamisen yhteiskunnalliseksi hyödyntämiseksi.92 Yleinen tavoite 

yhteiskunnallisesta hyödystä aiheuttaa selonteossa ristiriitaisuuksia. Selonteon suuntaviivat ja 

tavoitteet tuntuvat tähtäävän kohti kustannustehokkaita toimenpiteitä ja palvelukokonaisuuksia93, 

joissa korostetaan toisaalta maahanmuuttajien oikeuksia korostavia kotouttamistoimenpiteitä. 

Toisaalta selonteko korostaa taas kotoutumisohjelman tehokkaampaa toteuttamista, jossa tuetaan 

 
90 HaVM 10/2022 vp, s. 3. 
91 VNS 6/2021 vp, s. 89–90. 
92 VNS 6/2021 vp, s. 4. 
93 VNS 6/2021 vp, s. 41. 
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omaehtoista opiskelua sekä kotoutumislain 17.3 § mainittua velvollisuutta noudattaa 

kotoutumissuunnitelmaa94. Näistä ensimmäisenä mainitussa selonteko pyrkii pitkäjänteisiin 

ohjaukseen ja yksilöllisiin palveluihin, kun taas jälkimmäisessä korostetaan maahanmuuttajan 

velvollisuutta osallistua sovittuihin toimenpiteisiin ja palveluihin. Velvollisuuden laiminlyönnistä 

selonteko on valmis rajoittamaan jopa kotoutumissuunnitelmaan kuuluvaa työttömyysetuutta ja 

toimeentulotukea. Valtioneuvosto korostaa laissa säädettyjen rajoituskeinojen käyttöä osana 

kotoutumisen tehokkuutta.95 Tehokkuus ja rajoittavuus herättävät kuitenkin kysymyksiä yksilöidyistä 

toimenpiteistä sekä seuraavaksi käsiteltävästä olosuhteita määrittelevästä termistä, saatavuudesta.   

 

Saatavuus on merkittävä tekijä tarkastellessa kielitaitoon liittyviä keskimääräisiä yhdenmukaisia 

vaatimuksia. Se on tekijä, jonka vuoksi kotoutumissuunnitelman ja -ohjelman voimassaoloaika voi 

ylittyä monista eri syistä. Valtioneuvoston selonteon pohjalta hallintovaliokunta pitää mietinnössään 

(HaVM 10/2022 vp) merkittävänä palveluiden saatavuuden parantamista maassaolon kestosta 

riippumatta niille, keille esimerkiksi kielitaidon puute muodostaa esteen työmarkkinoille 

pääsemiseksi.96 Tätä estettä tarkastellessa on olennaista tiedostaa, että maahanmuuttajat koostuvat 

heterogeenisestä joukosta, niin kutsutuista erityiskohderyhmistä. Tarkastellaan seuraavaksi tässä 

yhteydessä niistä kahta suurinta, naisia sekä nuoria ja lapsia.  

 

4.3 Erityisryhmät  

 

Pääsääntöisesti kotoutumisohjelman kohderyhmäksi luokitellaan työttömät työnhakijat sekä muutoin 

kuin tilapäisesti toimeentulotuen piirissä olevat maahanmuuttajat.97 Kohderyhmien määrittely on 

tärkeää, sillä kotoutumisohjelma sekä -suunnitelma keskittyvät kohderyhmien tavoittamiseen, ja täten 

heidän palvelutarpeen toteuttamiseen. Hallintovaliokunta korostaa tässä yhteydessä mietinnössään 

(HaVM 10/2022 vp) erityisesti kotona lapsia hoitavia vanhempia – pääsääntöisesti 

maahanmuuttajanaisia. Naisten osallistaminen ja osallistuminen palveluiden piiriin on tärkeää paitsi 

yhteiskunnallisen integroitumisen ja heidän yksilöllisten oikeuksien toteutumisen kannalta, myös 

koko perheen kotoutumisen kannalta. Kohderyhmän huomiointi on erityisen merkityksellistä eri 

näkökulmista: palveluiden ulkopuolelle jäänti voi johtua eri syistä, kuten henkilökohtaisista 

haasteista, yhteiskunnan luomista kannustinloukuista tai kulttuurillisista eroista. Varmaa kuitenkin 

 
94 VNS 6/2021 vp, s. 76. 
95 VNS 6/2012 vp, s. 66. 
96 HaVM 10/2022 vp, s. 11. 
97HaVM 10/2022 vp, s. 17. 
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on se, että eri haasteiden kertyminen saattaa maahanmuuttajanaiset erittäin haavoittuvaiseen 

yhteiskunnalliseen asemaan.98 

 

Kohderyhmien tavoittamisen haasteellisuus on olennaista tiedostaa jo kotouttamisohjelman 

uudistustöissä, sillä henkilöiden tavoittaminen on olennainen osa kotoutumisprosessia. Se on 

olennainen osa henkilön oikeuksia ja velvollisuuksia, ja myös, yhteiskunnan edun mukaista. 

Eduskunta on edellyttänyt hallitukselta nopeaa reagointia maahanmuuttajanaisten työllisyyden ja 

yhteiskunnallisen osallisuuden edistämiseksi, ja edellyttänyt heidän tunnistamista erityiseksi 

erityiskohderyhmäksi. Erityiskohderyhmäksi tunnustaminen kumpuaa siitä tosiasiasta, että 

maahanmuuttajanaisten työllisyys on yleisesti miehiä verraten heikompi, vaikka heidän 

koulutustasonsa on miehiä korkeampi.99  

 

Osallisuus ja osallistuminen ei ole aina yksilöstä ja omasta aktiivisuudesta riippuvaista. Naisten 

korkeampi koulutustaso ja sen mahdollisuudet työmarkkinoilla törmäävät usein tuttuun haasteeseen, 

segregoituneisiin työmarkkinoihin. Työmarkkinat ovat jakautuneet mies- ja naisvaltaisiin aloihin. 

Näistä jälkimmäisiä ovat hallintovaliokunnan mietinnönkin mukaan kasvatus-, sosiaali- ja 

terveysalat. Näillä aloilla kielitaidon merkitys sekä tutkinnon tunnustamisen merkitys ovat suurempia 

kuin lähtökohtaisesti miesvaltaisilla aloilla, joita ovat muun muassa rakennus- ja tekniikan alat. 

Tutkinnon tunnustaminen suhteessa lähtömaahan, voi Suomessa törmätä sääntelykohtaiseen 

ongelmaan – hankittua osaamista ei pääse hyödyntämään suomalaisessa yhteiskunnassa.100  

 

On siis ensisijaisen tärkeää pyrkiä tarjoamaan kotouttamispalveluja myös työmarkkinoiden 

ulkopuolella oleville naisille. Suomeen saapuvat maahanmuuttajat koostuvat heterogeenisesta 

ryhmästä – ryhmästä, joka sisältää henkilöitä, joilla on erilaisia haasteita aina koulutuksesta 

terveyteen, väkivaltaan sekä perheeseen liittyen.101 Tämä heterogeenisyys ja sen aiheuttamat haasteet 

näkyvät myös seuraavan erityisryhmän kotoutumisessa, kun tarkastellaan lapsia ja nuoria osana 

yhteiskunnan integroitumista. 

 

Lapsien ja nuorten yhteiskunnallinen integroituminen on vahvasti yhteydessä heidän vanhempiin. 

Toisena erityisjoukkoryhmänä on tärkeää ymmärtää, että hallintovaliokunnan mietinnön mukaisesti 

 
98 HaVM 10/2022 vp, s. 17. 
99 HaVM 10/2022 vp, s. 17–18. 
100 HaVM 10/2022 vp, s. 17. 
101 HaVM 10/2022 vp, s. 18. 
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(HaVM 10/2022 vp) on tutkimuksellisesti osoitettu, että maahan muuttaneet vanhemmat eivät 

välttämättä riittävästi tue lasten koulunkäyntiä sekä vapaa-aikaa. Syyt ovat epäselvät eikä niitä ole 

tutkielman kannalta olennaista avata tässä yhteydessä. On kuitenkin tärkeää ymmärtää, että 

kulttuurillisista eroista johtuen viranomaisten ja järjestöjen, kuten neuvoloiden ja kauttaaltaan koko 

koulutusjärjestelmän, tulisi tehdä yhteistyötä perheiden kanssa. Tutkielmassa käsiteltiin 

viranomaisvastuuta luvussa 2.2.3. Kuten kielikoulutusta koskevan prosessin, myös lasten ja nuorten 

integroimisen haasteena on epäsystemaattisesti laadittu kotoutumissuunnitelmaprosessi. 

Hallintovaliokunta pitää mietinnössään keskeisenä perhesuhteisiin panostamista sekä 

kotoutumissuunnitelman suorittavaa parempaa viranomaisyhteistyötä.102  

 

Nuorten ja lasten kielivaatimukset koskettavat lähinnä koulutuspoliittisia uudistuksia. 

Hallintovaliokunnan mietinnössä (HaVM 10/2022 vp) todetaan, että perusopetuksen päättövaiheessa 

suomi toisena kielenä -kriteerillä arvioitu kansalliskielen osaaminen ei takaa maahanmuuttajanuorelle 

riittävää kielellistä osaamista eri oppiaineiden hallintaan niin käsitteellisesti kuin sisällöllisesti. 

Hallintovaliokunta viittaa tarkastusvaliokunnan lausuntoon nuorten ja lasten kotoutumiskoulutuksen 

parantamisesta niin laadullisesti kuin vaikuttavasti. Aivan kuten aiemmin on todettu kielellisten 

vaatimusten yhteydessä, nuoret ja lapset eivät poikkea yleisellä tasolla siitä, mitä maahanmuuttajien 

eriarvoistumisesta on sanottu. Maahan saapuvien nuorten ja lasten kotoutuminen ja täten myös 

kielikoulutuksen tulokset vaihtelevat osallistujan taustan mukaisesti. Kotoutumiskoulutuksen 

tavoitetaso jää kolmannekseen osallistuneiden joukosta.103  

 

On huomattava, että kielitaidon riittävyys vaihtelee maahanmuuttajien keskuudessa sen perusteella, 

minne työmarkkinoilla on henkilö suuntaamassa tai miten paljon hän tarvitsee työelämässään jatko-

opintoja. On kuitenkin myös korostettava sitä tosiasiaa, että asiantuntijatason työtehtäviin vaadittavan 

kielitason saaminen voi viedä vuosia. Lisäksi aiemmin mainittu segregaatiokehitys työmarkkinoilla 

luo omat haasteensa työmarkkinoille suuntaamisen suhteessa.104  

 

Hallintovaliokunta korostaa asetetuissa kielitaitovaatimuksissa yhdenvertaisuuden toteutumista. 

Kielitaidolliset puutteet voivat nimittäin periytyä sukupolvelta toiselle, jos Suomeen saapuvilla 

maahanmuuttajavanhemmilla ei ole tarpeeksi mahdollisuuksia tukea lasten ja nuorten koulunkäyntiä. 

Hallintovaliokunta toteaa  kielitaidollisten puutteiden näin vaikuttavan myös maahan muuttaneiden 

 
102 HaVM 10/2022 vp, s. 18. 
103 HaVM 10/2022 vp, s. 13. 
104 HaVM 10/2022 vp, s. 13–18. 
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lasten koulutukseen, ja täten myös jatko-opintojen mahdollisuuteen.105 Varsinkin nuorien ja lapsien 

osalta on kiinnitettävä erityistä huomioita yhdenvertaiseen asemaan työmarkkinoiden ja jatko-

opintojen suhteen – ovat he avainasemassa tulevaisuuden kehitykseen. Varsinkin lasten ja nuorten 

eriarvoiseen asemaan on kiinnitettävä huomiota jo kotoutumisen alkuvaiheessa. Erityisen tärkeää on 

huomion kiinnittäminen haavoittuvassa asemassa olevien, kuten ilman huoltajaa saapuvien lasten, 

asemaan osana kotoutumiskoulutusta. Hallintovaliokunta toteaa mietinnössään (HaVM 10/2022 vp) 

yleisesti lapsilla ja nuorilla menevän hyvin. Toisinaan tutkimustulokset eivät kuitenkaan puhu 

lausahduksen puolesta, sillä kuten mietinnössä mainitaan kokevat maahanmuuttajataustaiset lapset 

kantaväestöön verrattuna enemmän yksinäisyys- ja kiusaamiskokemuksia.106 Niin kuin osana 

kielikoulutusta, on myös kotoutumiskoulutuksessa kiinnitettävä huomiota eri tukimuotojen sekä 

yhdenvertaisten, tasa-arvoisten kehityspolkujen mahdollistamiseen. 

  

 
105 HaVM 10/2022 vp, s. 24. 
106 HaVM 10/2022 vp, s. 19. 
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET 

 

 

5.1 Kielitaito osana integroitumista – nyt ja tulevaisuudessa  

 

Kotouttamista koskevan lainsäädännöllisen kokonaisuudistuksen sekä kokonaisvaltaisen 

toimenpideohjelman tavoitteena on selkeyttää Suomeen saapuvien maahanmuuttajien oikeuksia ja 

velvollisuuksia suomalaisessa yhteiskunnassa niin turvapaikanhakijana kuin jatkossa mahdollisesti 

Suomen kansalaisena. Tässä tutkielmassa on erityisesti tarkasteltu kielitaitoa osana Suomeen 

saapuvan maahanmuuttajan oikeuksia ja velvollisuuksia. Kielitaidon merkitystä on korostettu läpi 

tutkielman, ja se korostuu myös tutkielman kannalta keskeisen aineiston hallintovaliokunnan 

mietinnössä (HaVM 10/2022 vp). Mietinnössä kielitaitoa käsitellään läpikotaisesti nimittäin paitsi 

sen käsittelykappaleessa, myös koko yhteenvetoa käsittelevissä loppupäätelmissäkin.  

 

Hallintovaliokunta jopa toteaa, että kotoutuminen ei voi toteutua täysimääräisesti ilman riittävää 

kielitaitoa eikä maahanmuuttaja kykene omaksumaan suomalaisen yhteiskunnan toimintatapoja tai 

sen kulttuuria. Kielitaidon tulisi valiokunnan mielestä olla kotoutumisen keskiössä, jotta 

väestöryhmien väliset erot eivät kasva sekä maahanmuuttajaväestön keskuudessa että heidän 

suhteessa kantaväestöön. Hallintovaliokunta on mietintönsä (HaVM 10/2022 vp) pitänyt erityisen 

merkityksellisenä selonteossa mainitun kielikoulutuksen velvoittavuuden lisäksi siihen panostamista 

eri kannustimin. Pelkkä selonteossa esiintyvä ”mahdollistaminen” ei välttämättä takaa 

maahanmuuttajien osallistumista tiettyjen palvelutarjonnan asiakkaaksi. Hallintovaliokunta 

ehdottaakin, että kielikoulutuksen vaikuttavuutta ja seurantaa lisätään oppimistuloksien 

saavuttamisen edistämiseksi.107 

 

Tutkielman myötä voidaan kuitenkin todeta, että uudistuksessa esitetyt tavoitteet sekä päämäärät ovat 

yleisluontoisia eikä onnistumisesta tai niiden vaikuttavuudesta ole takuita. Ristiriitaisena huomioina 

voidaan havaita esimerkiksi se, että samalla kun huomioidaan nykyiset haasteet esimerkiksi 

saatavuuden ja tavoittamisen osalta, niin samalla kotoutumisohjelman enimmäisaikaa lyhennetään 

tulosperusteisista syistä, sillä on ”tärkeää uudistaa omaehtoisten opintojen tukemista”.108 On 

esimerkiksi huomioitava, että kokonaisuudistus ei huomioi yhdenvertaisuuden toteutumista osana 

 
107 HaVM 10/2022 vp, s. 24.  
108 VNS 6/2021 vp, s. 76. 
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kotoutumisprosessia. Kotoutumiskoulutuksen osalta tämä huomataan erityiskohderyhmien osalta. 

Nimittäin kielitaitovaatimuksien toteutumista ei erityisryhmien välillä ole määritelty tai oikeastaan 

sitä ei ole edes resursoitu. Lisäksi on kiinnitettävä huomiota tutkielman kannalta keskeisten 

aineistojen – valtioneuvoston selonteon (VNS 6/2021 vp) sekä hallintovaliokunnan mietinnön 

(HaVM 10/2022 vp) – tapaan esittää asioita. Tavoitteita sekä vaatimuksia koskevat sanavalinnat 

sisältävät usein tulkinnanvaraisia sanontoja ja perustuvat lähinnä sanavalintoihin kuten 

”mahdollisesti” tai ”vuosien kuluessa”. Tavoitteet ovat luonteeltaan hyvinkin poliittisia, ja täten on 

syytä pitää silmällä niiden toteutuvuutta myös käytännön tasolla. Tavoitteina ne ovat kuitenkin 

tärkeitä sekä yhteiskunnallisesti merkittäviä uudistuksia.  

 

Hallintovaliokunta päättää mietintönsä (HaVM 10/2022 vp) tutkielman sisällöstä poiketen ottamalla 

kantaa ulkopuolisiin tekijöihin. Valiokunta toteaa korostaneensa maahanmuuttajan aktiivisuutta ja 

vastuuta kotoutumisprossissa. Samalla se kuitenkin toteaa kotoutumisprosessin onnistumisen olevan 

myös muista tekijöistä ja toimijoista riippuvaista. Maahanmuuttajien osallisuus yhteiskunnassa sekä 

onnistuminen osana kotoutumisprosessia on vahvasti yhteydessä yhteiskunnallisiin asenteisiin. 

Kielteiset asenteet vaikeuttavat heidän integroitumistaan osana työmarkkinoita sekä jatko-opintoja, 

osana arkielämää. ”Yhteiskunnan ja työmarkkinoiden vastaanottavuutta onkin syytä yleisesti 

parantaa”.109  

 

On nimittäin huomattavaa, että kotoutumisprosessissa saavutettu kielitaito ei aina takaa suoraa pääsyä 

työmarkkinoille. Työllistyminen on kuitenkin puhuttanut jo vuosien ajan. Aikoinaan vuonna 2016 

Kokoomuksen puoluejohto Petteri Orpo ehdotti ”poikkeuksellisia toimia” maahanmuuttajien 

työllistämisen suhteen. Poikkeukselliset toimet eivät kohdistuneet parempiin kotouttamistoimiin, 

vaan radikaalit toimenpiteet kohdentuivat maahanmuuttajien palkkoihin – ja niiden 

leikkauttamiseen.110 Palkkojen leikkaaminen ja epäsuotuisaan asemaan saattaminen ei kuitenkaan ole 

kuitenkaan maahanmuuttajien, saati koko yhteiskunnan edun mukaista. Maahanmuuttajien 

työllistyminen voi johtua monesta syystä, ja vaikka osaaminen ja muut työllistymistä edistävät tekijät 

olisivat kunnossa, on työllistyminen vaikeaa syrjinnän ilmenemisen vuoksi.111 Tärkeää on löytää 

vastauksia parempaan kotouttamiseen ja siten työllistymiseen, ja ennen kaikkea asennoitumiseen.  

 

 
109 HaVM 10/2022 vp, s. 24. 
110 Boxberg 2016. 
111 Kotoutuminen.fi 2021. 
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Asennoitumista ja vastaanottavuutta on syytä lisätä myös nykyaikaisen tilanteen valossa. Nykyinen 

mittakaavaltaan erityisen laaja pakolaiskriisi on luonut itselleen suomalaisessa yhteiskunnassa 

suurempaa jalansijaa aiemmin vallinneen työperäisen maahanmuuton rinnalla. Pakolaisina Suomeen 

saapuneet henkilöt eivät ole saaneet osakseen yhtä suurta kannatusta.112 Turvapaikkaa ja suojelua 

hakevien maahanmuuttajien keskuudessa poliittinen ilmapiiri on lähestulkoon epäsuotuisa. Heidän 

integroituminen sekä osallisuus yhteiskunnassa luovat epävarmuutta. Maahanmuuttaja kokee 

oikeudellisen prosessin lisäksi myös poliittisesti luotua suhtautumista, asennoitumista sekä 

ennakkoluuloja. On eri asia saapua Suomeen toivottuna henkilönä, kuin valtakunnallisesti leimattuna 

”Lähi-Idän elintasosiirtolaisena”.113 

 

Tutkielman pohjalta voidaan todeta kielitaidon olevan merkittävä osa Suomeen saapuvien 

maahanmuuttajien kotoutumista – oli kyse mistä lähtökohdista tahansa. Tutkielma toteaa kielellisten 

vaatimusten ja tavoitteiden huomioivan maahanmuuttajien heterogeenisen joukon, mutta toistaiseksi 

jättävän tavoitteiden määrittelyn, niiden saavuttamisen ja vaikuttavuuden seurannan melko 

yleisluontoiselle tasolle. Tutkielman kannalta voidaan todeta aineistossa esitettyjen tavoitteiden 

tunnistavan suomalaisen yhteiskunnan haasteellisuudet. Tutkielmassa todetaan aineiston tunnistavan 

kielitaidon merkittävyys ja vaikuttavuus osana kotoutumisprosessia. Tutkielmassa osoitetaan 

suomalaisen yhteiskunnan tunnistavan maahanmuuton merkitys sekä täten myös tunnistetaan sen 

vaativan kokonaisvaltaista uudistusta, niin oikeuksien kuin velvollisuuksien suunnalta. Tutkielma 

tunnistaa tarpeen jatkotutkimukselle. Jatkotutkimuksessa olisi syytä keskittyä poliittisten luonteen 

omaavien tavoitteiden vaikuttavuuden määrittelyyn sekä vaikuttavuuden toteuttamiseksi miellettyjen 

resurssien sekä viranomaisvastuun seurantaan maahanmuuton edistämiseksi.  

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 
112 Sorainen 2012, s. 244. 
113 Muhonen 2012.  



 

39 

 

LÄHDELUETTELO  

 

 

Kirjallisuus 

 

        Faist, Thomas, Fauser, Margit, and Reisenauer, Eveline: Transnational Migration. 

Cambridge: Polity Press, 2013. 

 

Hirvonen, Ari: Mitkä metodit? Opas oikeustieteen metodologiaan. Yleisen oikeustieteen 

julkaisuja 17. Helsinki 2011, s. 21–40. 

 

Kettunen, Pekka: Kirja-arvio: Suomi omaksi kodiksi. Finnish yearbook of population 

research, 56, 2021, s.161–162 

 

Määttä, Tapio: Metodinen pluralismi oikeustieteessä - Ympäristöoikeudellisen 

tutkimuksen suuntaukset ja menetelmät. Teoksessa: Miettinen, Tarmo (toim.): 

Oikeustieteellinen opinnäyte - artikkeleita oikeustieteellisten opinnäytteiden 

vaatimuksista, metodista ja arvostelusta. Edita Publishing Oy 2016, (EDILEX), sivut 

135–140. 

 

Nikulin, Markku: Akateemisen maahanmuuttajan suomen kielen taidon tarve työssä ja 

arjessa. Lähivertailuja, 29(29), 2019, s. 171–203. https://doi.org/10.5128/LV29.06 

 

Nykänen, Eeva: Maahanmuuton sääntely oikeudellisen tutkimuksen kohteena. Lakimies 

1/2013, s. 114–117. 

 

Saarinen, Taina, Nuolijärvi, Pirkko, Pöyhönen, Sari, Kangasvieri, Teija, & Ahola, Sari: 

Kieli, koulutus, politiikka : monipaikkaisia käytänteitä ja tulkintoja. Vastapaino, 2019, 

OSA 1.  
 

Saukkonen, Pasi: Suomi omaksi kodiksi : kotouttamispolitiikka ja sen 

kehittämismahdollisuudet. Gaudeamus 2020. 

 

        Sorainen, Olli: Työperusteinen maahanmuutto ja työlupajärjestelmä Suomessa. Oikeus 

2/2012, s. 244–256, 2012 

 

Välimäki, Matti: Politiikkaa kansainvälisten, kansallisten ja ideologisten reunaehtojen 

puitteissa : suomalaiset puolueet ja maahanmuutto 1973–2015. Turun yliopisto, 2019. 

 

 

Virallislähteet 

 

EOAK/1141/2021 Eduskunnan oikeusasiamiehen kantelu. Turvapaikkahakemuksen 

käsittelyn viivästyminen. 

 

https://doi.org/10.5128/LV29.06


 

40 

 

HE 113/2022 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta 

ja siihen liittyviksi laeiksi. 
  

HE 84/2022 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi työllistymistä edistävästä 

monialaisesta yhteispalvelusta annetun lain, kotoutumisen edistämisestä annetun lain 

sekä työllisyyden edistämisen kuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta. 

HE 73/2011 vp Hallituksen esitys eduskunnalle kotoutumisen edistämisestä annetun lain, 

ulkomaalaislain 91 ja 93 §:n sekä kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta annetun 

lain 7 §:n muuttamisesta. 

 

EK 35/2018 vp – O 10/2017 vp  Eduskunnan kirjelmä kotouttamisen toimivuudesta  

 

KK 94/2022 vp Kirjallinen kysymys Maahanmuuttoviraston pitkistä 

oleskelulupahakemusten käsittelyajoista. 

 

TrVM 6/2018 vp – O 10/2017 vp  Valiokunnan mietintö kotouttamisen toimivuudesta  

 

HaVM 10/2022 vp – VNS 6/2021 vp Valiokunnan mietintö. Valtioneuvoston selonteko 

kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista. 

 

TrVL 2/2021 – VNS 6/2021 vp Valiokunnan lausunto. Valtioneuvoston selonteko 

kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista. 

 

SiVL 26/2021 – VNS 6/2021 vp  Valiokunnan lausunto. Valtioneuvoston selonteko 

kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista. 

 

StVL 19/2021 vp – VNS 6/2021 vp Valiokunnan lausunto. Valtioneuvoston selonteko 

kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista.  

 

TyVL 15/2021 vp – VNS 6/2021 vp  Valiokunnan lausunto. Valtioneuvoston selonteko 

kotoutumisen edistämisen uudistamistarpeista. 

 

 

Verkkolähteet  

 

Boxberg, Katja: Ministeri Orpo lupaa, että maahanmuuttajat saadaan töihin: 

Tarvittaessa palkoissa joustetaan alaspäin, Helsingin Sanomat, 2016. Saatavilla: 

Ministeri Orpo lupaa, että maahanmuuttajat saadaan töihin: Tarvittaessa palkoissa 

joustetaan alaspäin - Kotimaa | HS.fi Haettu 09.12.2022 

 

Lakimiesuutiset: Euroopan ihmisoikeussopimus edellyttää: Oikeuskäsittelyihin 

sujuvuutta, kansalaisille oikeussuojaa, 2014. Saatavilla: Euroopan ihmisoikeussopimus 

edellyttää: Oikeuskäsittelyihin sujuvuutta, kansalaisille oikeussuojaa - Lakimiesuutiset 

Haettu: 17.12.2022 

 

Kotoutuminen.fi: Maahanmuuttajien työmarkkina-asema valtaväestö heikompi, Työ- ja 

elinkeinoministeriö, 2021. Saatavilla: https://kotoutuminen.fi/maahanmuuttajien-

tyomarkkina-asema Haettu: 19.12.2022 

https://www.hs.fi/kotimaa/art-2000002880260.html
https://www.hs.fi/kotimaa/art-2000002880260.html
https://lakimiesuutiset.fi/euroopan-ihmisoikeussopimus-edellytt-oikeusksittelyihin-sujuvuutta-kansalaisille-oikeussuojaa/
https://lakimiesuutiset.fi/euroopan-ihmisoikeussopimus-edellytt-oikeusksittelyihin-sujuvuutta-kansalaisille-oikeussuojaa/
https://kotoutuminen.fi/maahanmuuttajien-tyomarkkina-asema
https://kotoutuminen.fi/maahanmuuttajien-tyomarkkina-asema


 

41 

 

 

Maahanmuuttovirasto: Kansalaisuuslain kielitaitoedellytyksestä poiketaan vain harvoin, 

2014. Saatavilla: https://migri.fi/-/kansalaisuuslain-kielitaitoedellytyksesta-poiketaan-

vain-harvoin Haettu 17.12.2022 

 

Maahanmuuttovirasto: Sanasto, 2022. Saatavilla: https://migri.fi/sanasto Haettu 

17.12.2022 

Maahanmuuttovirasto: Käsittelyaika-arvioita on päivitetty, 2021. Saatavilla: 

Käsittelyaika-arvioita on päivitetty | Maahanmuuttovirasto (migri.fi) Haettu 18.12.2022 

Maahanmuuttovirasto: Kielitaito, 2022. Saatavilla: https://migri.fi/kielitaito  Haettu 

18.12.2022  

Muhonen, Teemu: Ukrainasta pakenevat ovat aivan eri asia kuin Lähi-Idästä tulevat 

”elintasosiirtolaiset”, sanoo perussuomalaisten Riikka Purra, Helsingin Sanomat 

2.4.2022, Saatavilla: Ukrainasta pakenevat ovat aivan eri asia kuin Lähi-idästä tulevat 

”elintasosiirtolaiset”, sanoo perussuomalaisten Riikka Purra - Politiikka | HS.fi Haettu 

02.02.2022 

 

Oikeusministeriö: Perustuslaki, 2022. Saatavilla: Perustuslaki on kaiken lainsäädännön 

ja julkisen vallan käytön perusta - Oikeusministeriö (oikeusministerio.fi) Haettu 

03.12.2022 

 

Sisäministeriö: Maahanmuuttoon liittyviä lakeja ja asetuksia, 2022. Saatavilla: 

https://intermin.fi/maahanmuutto/lainsaadanto  Haettu 05.12.2022 

 

Sisäministeriö: Maahanmuuttopolitiikka perustuu yhteisiin linjauksiin ja sopimuksiin, 

2022. Saatavilla: Maahanmuuttopolitiikka perustuu yhteisiin linjauksiin ja sopimuksiin - 

Sisäministeriö (intermin.fi) Haettu 16.12.2022  

 

UNHCR: UNHCR Global Trends in Forced Displacement, Global Trends in 2019 – 

media page, UNHCR – The UN Refugee Agency, 2019. Saatavilla: UNHCR - UNHCR 

Global Trends 2019 - media page  Haettu 02.02.2022 

 

Valtioneuvosto: Valtion kotouttamisohjelma linjaa kotouttamisen painopisteet tuleville 

vuosille, 2016. Saatavilla: Valtion kotouttamisohjelma linjaa kotouttamisen painopisteet 

tuleville vuosille (valtioneuvosto.fi) Haettu 16.12.2022 

 

Oikeuskäytäntö 

 

KHO 2016:55  

KHO 2016:3376  

KHO 2017:3  

KHO 2017:4353  

HAO 19/0761/2  

https://migri.fi/-/kansalaisuuslain-kielitaitoedellytyksesta-poiketaan-vain-harvoin
https://migri.fi/-/kansalaisuuslain-kielitaitoedellytyksesta-poiketaan-vain-harvoin
https://migri.fi/sanasto%20Haettu%2017.12.2022
https://migri.fi/sanasto%20Haettu%2017.12.2022
https://migri.fi/-/kasittelyaika-arvioita-on-paivitetty-1
https://migri.fi/kielitaito
https://www.hs.fi/politiikka/art-2000008700536.html
https://www.hs.fi/politiikka/art-2000008700536.html
https://oikeusministerio.fi/perustuslaki
https://oikeusministerio.fi/perustuslaki
https://intermin.fi/maahanmuutto/lainsaadanto
https://intermin.fi/maahanmuutto/maahanmuuttopolitiikka
https://intermin.fi/maahanmuutto/maahanmuuttopolitiikka
https://www.unhcr.org/unhcr-global-trends-2019-media.html?gclid=Cj0KCQiA7bucBhCeARIsAIOwr-_Qz7J5AEAPYeZM5tdbZTUodjCTeCffwGB1IiiF2E9G0O4HJkDf0n8aApS_EALw_wcB&gclsrc=aw.ds
https://www.unhcr.org/unhcr-global-trends-2019-media.html?gclid=Cj0KCQiA7bucBhCeARIsAIOwr-_Qz7J5AEAPYeZM5tdbZTUodjCTeCffwGB1IiiF2E9G0O4HJkDf0n8aApS_EALw_wcB&gclsrc=aw.ds
https://valtioneuvosto.fi/-/1410877/valtion-kotouttamisohjelma-linjaa-kotouttamisen-painopisteet-tuleville-vuosille
https://valtioneuvosto.fi/-/1410877/valtion-kotouttamisohjelma-linjaa-kotouttamisen-painopisteet-tuleville-vuosille


 

42 

 

 

 

 

 


