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Tiivistelma

hyvien vaestosuhteiden ja kulttuurienvalisyy-
den monitasoisesta hallinnosta Suomessa seka
kasittelee myos sen kehittamistarpeita.

R aportti antaa kokonaiskuvan kotoutumisen,

Raportin kahdessa ensimmaisessa luvussa esitel-
Iaan keskeiset kasitteet ja madritelmat, monitasoisen
hallinnon ldhestymistavan historiallinen alkupera
sekd Euroopan neuvoston ja Euroopan unionin sita
koskevat standardit ja suositukset.

Kolmannessa luvussa esitelldadan monitasoisen hal-
linnon nykytilaa ja mekanismeja Suomessa. Siina
esitellaan myds suomalainen hallintomalli, jossa on
kolme tasoa (valtio, alueet ja kunnat), seka analy-
soidaan, miten monitasoisen hallinnon osatekijoita
kasitellaan Suomen lainsdadadanndssa ja olemassa
olevissa yhteistydrakenteissa. Lisaksi luvussa kuvataan

kotoutumisessa kaytettyja kasitteitd, lahinna "hyvien
vaestosuhteiden” lahestymistapaa suomalaisessa
kontekstissa.

Neljannessa luvussa esitellaan monitasoisen hallinnon
malleja ja hyvia kdytantdja muista Euroopan maista
(Iahinna Pohjoismaista) seka pohjoismaista kotout-
tamispoliittista yhteisty6ta. Viimeisessa luvussa kes-
kitytaan tiettyyn politiikkatapaukseen analysoimalla
Suomen hallituksen hiljattain julkaisemaa tiedonantoa
eduskunnalle yhdenvertaisuudesta, sukupuolten
valisesta tasa-arvosta ja syrjimattdmyydestda moni-
tasoisen hallinnon kahdeksan keskeisen osatekijan
nakokulmasta. Selonteossa on lueteltu seka yleisid etta
politiikkakohtaisia suosituksia siitd, miten monitasoisia
hallintorakenteita voidaan luoda valtioneuvoston
tiedonannon toimeenpanovaiheessa.
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Johdanto

tasoisen hallinnon nykyisia hyvia kaytantoja

Suomessa. Raportti sisaltaa keskeiset kasitteet ja
maaritelmat, monitasoisen hallinnon [dhestymistavan
historiallisen alkuperan seka katsauksen Suomessa
olemassa oleviin monitasoisiin koordinaatiomekanis-
meihin kotoutumisesta (ja siihen liittyvien aiheiden,
kuten hyvien vdestdsuhteiden ja yhdenvertaisuuden
osalta). Raportissa analysoidaan myds nykyisten meka-
nismien etuja ja heikkouksia, keskustellaan erilaisten
vastaavien eurooppalaisten mallien soveltamisesta ja
tehddan suosituksia uudeksi monitasoiseksi sidosryh-
mamekanismiksi, joka voidaan toteuttaa tulevassa
syrjimattomyytta ja kulttuurienvalisten kaytantdjen
edistamista koskevassa kansallisessa politiikassa.

T aman raportin tarkoituksena on tarkastella moni-

Taman raportin kirjoittaminen toteutettiin Euroopan
unionin, Euroopan neuvoston ja oikeusministerion
rahoittaman yhteisen Building Inclusive Integration in
Finland -hankkeen avulla Euroopan unionin teknisen
tuen vadlineen kautta. Euroopan neuvosto toteuttaa
hanketta. Tama raportti tilattiin osana tata hanketta,
ja sen ovat laatineet Panu Artemjeff, Miriam Attias ja
Robin Wilson. Panu Artemjeff ja Miriam Attias ovat
Suomen vaestdsuhdepolitiikkaan erikoistuneita, MAP
Finland -ajatushautomon riippumattomia asiantunti-
joita. Robin Wilson on Euroopan neuvoston kulttuuri-
envdlisen integraation asiantuntija Pohjois-Irlannista.
Taman raportin analyysit perustuvat seka kirjallisiin
lahteisiin perustuvaan tutkimukseen etta lokakuussa
2023 tehtyihin sidosryhmahaastatteluihin.
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Monitasoinen hallinto

(maaritelmat, avainkohdat)

nance, MLG) syntyi 1900-luvun lopulla keinona

kuvata edellisten vuosikymmenten aikana kehit-
tynyttd Eurooppaa. Kyseessa ei ollut enda pelkastaan
hallitustenvalinen Eurooppa, koska toimivaltaa siirret-
tiin Euroopan unionille, mutta EU ei myoskaan ollut
ylikansallinen kokonaisuus, joka olisi syrjdyttanyt
jasenvaltionsa. Jalkimmaisessa valta oli siirtynyt alu-
eellistamisen myo6ta valtiotasoa alemmalle tasolle.
Euroopan yhdentymisen asiantuntijoiden mukaan
(Hooghe ja Marks, 2001) tdssa kehittyvassa poliitti-
sessa rakenteessa hallinnon olisi nyt ymmarrettava
toimivan samanaikaisesti paikallisella, alueellisella,
kansallisella ja Euroopan tasolla.

T ermi "monitasoinen hallinto” (multi-level gover-

Monitasoisen hallinnon kasite heijasti my&s nyky-yh-
teiskuntien globalisaatiota ja yksilollistymista. Nama
suuntaukset nakyivat ilmeisimpina rinnakkain vaeston
liikkumisessa, muuttoliikkeessa ja turvapaikanhaussa,
jotka kaikki ovat lisanneet kulttuurienvalisen inte-
graation haastetta poliittisella asialistalla kaikkialla
Euroopassa talla vuosisadalla. Niilla oli suuria vaiku-
tuksia myos kotimaiseen hallintoon.

Kuten Neuvostoliiton diktatuurin romahtamisen jal-
keen vuonna 1991 kavi selvasti ilmi, moderneista
yhteiskunnista oli tullut aivan lilan monimuotoisia
ja epdvakaita, jotta niita voitaisiin hallita yksin "suve-
reenin valtion”avulla. Se ei yksinkertaisesti voinut olla
riittdvan kaikkitietava ja kaikkipateva monopolisoi-
maan valtaa. (Hirst, 1997) Tama ei tarkoittanut vain
keskushallinnon jakamaa vastuuta muiden lahem-
pana ruohonjuuritasoa olevien tasojen kanssa. Se
edellytti myos kansalaisjarjestdjen kanssa tehtyja
kumppanuusjarjestelyja, joissa voitiin tuoda esiin
sidosryhmien dania ja hyvia kdaytantoja.

Monitasoisessa hallinnossa pitdisi siis ajatella olevan
yhden ulottuvuuden sijaan kaksi ulottuvuutta. Kyse
ei ole vain hallintotasojen valisista vertikaalisista suh-
teista, vaan myds horisontaalisista suhteista, joita
nama eri tasot luovat kulkemaan omien rakentei-
densa lapi ja joiden avulla ne voivat tehda yhteis-
tyota ulkoisten kumppaneidensa kanssa. Erityisesti
"maahanmuuttajien kotoutumisesta” puhuttaessa
Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesto OECD
(2022:340) tunnustaa "vertikaalisen ja horisontaalisen
koordinoinnin” merkityksen keskushallinnossa seka
alueellisen ja paikallisen tason kanssa.

Esimerkiksi Euroopan neuvoston Kulttuurienvaliset
kaupungit -hankkeen (ks. jéljempana) jasenet hyoty-
vat usein kotoutumisneuvostoista (olivatpa ne minka
tahansa nimen alla), jotka kokoavat yhteen paikallisia

viranhaltijoita ja asiaan liittyvien kansalaisjarjestdjen
edustajia. Nama rakenteet tarjoavat ddnen maahan-
muuttaja- ja pakolaistaustaisille henkil6ille ja mahdol-
listavat kdytannon ongelmien ratkaisemisen kdymalla
vuoropuhelua paikan paalla olevien kanssa, ennen
kuin ongelmista tulee polarisoivia "identiteettikysy-
myksid". Toinen arvokas "horisontaalinen” suhde on
I6ytynyt osallistuvien kuntien kansallisten verkostojen
kautta, kuten Espanjassa ja ltaliassa.

Nain ollen monitasoisella hallinnolla on jonkinlainen
"fraktaalinen luonne”. Missa tahansa mittakaavassa
asiaa katsotaan, makro- tai mikrotasolla, voidaan
havaita samankaltainen kaava - suhteet yl0s- ja/tai
alaspdin seka ulospdin verkostoihin.

Tama muistuttaa kolmiulotteista shakkipelia. lImeista
on, ettd tasojen valinen koordinointi voi olla heikkoa tai
verkostoyhteydet kullakin tasolla voivat olla huonoja
(OECD, 2022). Nain ollen tallaisella politiikan areenalla
- kuten kulttuurienvalisessa integraatiossa — on olen-
naista kehittaa kansallinen suunnitelma. Suunnitelmalla
pitdisi olla selkea yleistavoite, johon jokainen tassa
fraktaalissa rakenteessa kokee voivansa osallistua.
Suunnitelmassa pitdisi olla myds selkeasti eriytetyt
vastuut, jotta jokainen on tietoinen omasta roolistaan.

Portugali edustaa tassa asiassa erityisen hyvaa lahes-
tymistapaa. Silld on julkinen virasto valtionhallinnon
ulkopuolella, Alto Comissariado para as Migracoes, joka
tarjoaa asiantuntemusta ja tekee yhteistyota kaikilla
hallinnon tasoilla. Kansallisen suunnitelman puitteissa
on paikallisia kotoutumissuunnitelmia, ja suurimmissa
kaupungeissa on "keskitettyja palvelupisteitd”, joiden
ansiosta tulokkaat voivat valttaa joutumasta “ojasta
allikkoon”, jos he joutuvat hoitamaan kohtaamiaan
ongelmia erillisissa virastoissa/viranomaissiiloissa.

Tassa yhteydessa on myos ratkaisevan tarkeaa, etta
mukana olevat toimijat pystyvat selviytymaan niille
asetetuista haasteista sen sijaan, etta ne ryhtyisivat
pintapuolisesti noudattamaan saantoéja tai etsimaan
keinoja marginalisoida oman roolinsa. Mikaan hallin-
totaso ei voi vdistaa tata tehtavaa siina toivossa, etta
jotenkin, jossakin, joku muu hoitaa sen.

Korkeimman tason poliittinen johtajuus on siis ensi-
arvoisen tarkeda, jotta julkiseen palveluun voidaan
lahettaa oikeita viesteja siitd, ettd kyseessa on yhtei-
nen ja ensisijainen tavoite. Jos kaikki hallinnon tasot
ohjaavat samaan suuntaan, synergiamahdollisuuksia
on paljon ja ponnisteluja voidaan yhdistaa tehokkaasti.

Siksi talla alalla on luotava tehokas koordinointime-
kanismi, johon tassa tutkimuksessa keskitytaan.
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Euroopan unionin ja Euroopan
neuvoston standardit ja suositukset
monitasoisesta hallinnosta

ministerikomitea totesi vuoden 2022
suosituksessa kulttuurienvalisestd integraatiosta
ja monitasoisesta hallinnosta seuraavaa:

E delld esitetyn mukaisesti Euroopan neuvoston

Monitasoinen hallinto on hallintomalli, joka kat-
taa keskus-, alue- ja paikallishallinnon seka kan-
salaisyhteiskunnan organisaatiot. Monitasoisen
hallinnon organisointitavat saattavat vaihdella
suuresti maasta toiseen. Monitasoiseen hallin-
toon pitdisiihannetapauksessa siséltyd alhaalta
yldspdin suuntautuva elementti, ja se edellyt-
taa sellaisten osallistavien prosessien kehitta-
mistd, jotka mahdollistavat politiikan luomisen,
yhteistyon ja koordinoinnin yhteisesti kaikkien
asiaankuuluvien viranomaisten kesken kaikilla
hallinnon tasoilla ja kaikkien asiaankuuluvien
sidosryhmien kanssa aloilla, joilla toimivalta jae-
taan tai joissa tavoitellaan yhteista etua.

Suosituksessa tunnustettiin, ettd kulttuurienvalisen
integraation haasteen luonne asettaa monitasoisen
hallinnon etusijalle:

Kulttuurienvalisen integraation malli edellyttaa
kokonaisvaltaista lahestymistapaa, jossa koordi-
noituja pitkdn aikavalin toimintalinjoja ohjataan
kaikilla hallinnon aloilla ja tasoilla. Tassa lahes-
tymistavassa edistetaan kaikkien yhteiskunnan
jasenten yhdenvertaisuutta ja varmistetaan sen
toteutumista, tuetaan yhteisen moniarvoisen
yhteenkuuluvuuden tunnetta arvostamalla
monimuotoisuutta ja rakentamalla sosiaalista
luottamusta, yhteison yhteenkuuluvuutta ja mer-
kityksellista vuorovaikutusta eri sosiokulttuuri-
sista taustoista tulevien ihmisten valilla. Samalla
voidaan helpottaa seka yhtalaista yhteiskuntaan
osallistumista etta panoksen antamista siihen.

Nain ollen suositukseen oli liitetty Model framework,
joka tarjoaa 46 jasenvaltiolle noudatettavan mallin,
jotta ne voivat varmistaa taman "kokonaisvaltaisen
lahestymistavan”edellyttaman koordinoinnin useiden
toimijoiden valilla.

Mika kulttuurienvalisen integraation paradigmassa
vaatii tallaista lahestymistapaa? Viime vuosisadalla
monimuotoisuutta kasiteltiin kahden mallin avulla:

assimilaation ja monikulttuurisuuden kasitteind. Ne
voidaan parhaiten ymmartaa sita kautta, miten kasit-
teiden avulla kasiteltiin suhdetta itseen ja muihin
(erilaisiin) (Wilson, 2018).

Assimilaatiossa, kuten se klassisesti madritellaan "tasa-
valtalaisessa” Ranskassa, oletetaan, ettd muiden pitaisi
alkaa muistuttaa itsestdan selvaa kansallista itsed,
joka prosessina vieraannutti pohjoisafrikkalaiset nuo-
ret (maghrébin) sosiaalisesti syrjdytyneissa lahidissa.
Tama johti poliisin vastaisiin mellakoihin vuonna
2005. Monikulttuurisuudessa, josta esimerkkina ovat
Yhdistynyt kuningaskunta ja Alankomaat entisine
siirtomaineen, oletettiin, ettd mind ja muut johtaisi-
vat "rinnakkaiselamaan’, joksi sita kutsuttiin vuoden
2001 etnisten ryhmien vélisten mellakoiden jalkeen
deindustrialisoituneissa englantilaisissa tehdaskau-
pungeissa. Tama puolestaan aiheutti gettoutumista
ja molemminpuolista ymmartamattomyytta.

Nama suuntaukset pakottivat ajattelemaan asiaa
uudella tavalla kaikkialla Euroopassa, ja seka Euroopan
unioni etta Euroopan neuvosto tulivat samaan joh-
topaatokseen. Kotoutuminen piti ymmartaa "dynaa-
miseksi ja kaksisuuntaiseksi prosessiksi, jossa kaikki
maahanmuuttajat ja asukkaat mukautuvat vastavuo-
roisesti’, kuten esitettiin Euroopan unionin maahan-
muuttajien kotouttamispolitiikan yhteisissa peruspe-
riaatteissa vuonna 2004. Kotoutuminen maariteltiin
vastaavasti "kaksitahoiseksi prosessiksi ja ihmisten
kyvyksi elaa yhdessa kunnioittaen tdysin jokaisen
yksilon ihmisarvoa” Euroopan neuvoston vuonna 2008
julkaisemassa White Paper on Intercultural Dialogue
-raportissa jasenvaltioiden vaatimuksesta - tietoisina
siitd, vanhat mallit eivat enaa toimineet.

Naita maaritelmia yhdisti luopuminen siita kasi-
tyksestd, minka eurooppalaiset kulttuuriministerit
vuonna 2003 Opatiassa pidetyssa kokouksessa hylka-
sivat "enemmiston ja véahemmistdn”ldhestymistapana
kulttuuriseen monimuotoisuuteen. Tasta nakokul-
masta "vahemmistéon” kohdistuu koko kotoutumisen
taakka (assimilaatio), tai se alistetaan yhteisolliseksi
stereotypiaksi (monikulttuurisuus). Hyédyllisempi
vaihtoehto talle ajatukselle on yhdenvertaisten yksi-
|6iden valilla tapahtuva kahdenvalinen vuoropuhelu,
jonka kautta mina itse voin ottaa toisen mukaan, ja
toisin pdin. Ndin molemmat oppivat prosessin aikana.
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Tama nakemys korostaa monitasoisen hallinnon mer-
kitysta talla alalla. Conference of Peripheral Maritime
Regions -konferenssin johtama Regions for Migrants
and Refugee Integration (REGIN) -hanke vahvisti seu-
raavaa (CPMR, 2022: 7, kursivointi alkuperdisessa):

On tarkeda ottaa huomioon, ettd maahanmuut-
taja- ja pakolaisvdestd koostuu eri sukupuolia,
ikaa, etnistd, sosiaalista ja taloudellista taustaa
olevista ihmisistd, ja tdllainen vaesto kohtaa eri-
laisia perusoikeuksien/-palvelujen saatavuuden
esteitd. Alue- ja paikallisviranomaiset hyotyvat
siitd, ettd ne ovat ldhelld vdestdd ja ne saavat
ensikdden tietoa asukkaidensa haasteista ja tar-
peista. Vaikka Euroopan unionin jasenvaltiot
laativat usein kansallisia kotouttamispoliittisia
viitekehyksid, alue- ja paikallisviranomaiset voivat
monissa yhteyksissa soveltaa joustavasti kansal-
lista politiikkaa ja kehittaa omia kotoutumisen
[dhestymistapoja.

Téllainen ajattelu on edistyneempaa kuin Suomessa,
jossalahestymistapa on tuotu (aiemmasta) monikult-
tuurisesta Yhdistyneesta kuningaskunnasta. Hyvien
vdestdsuhteiden lahestymistavassa yksilot kootaan
imperialistisen menneisyyden tuottamiksi stereo-
tyyppisiksi ryhmiksi. Tallaista Iahestymistapaa on han-
kala muuntaa konkreettisiksi toimiksi kentalla. Tama
lahestymistapa on jaanyt pois kdytdsta Yhdistyneessa
kuningaskunnassa, esimerkiksi Pohjois-Irlannissa,
jossa asiaan liittyi myds uskonnollinen jakautuminen
ja brittildinen imperialistinen ulottuvuus (eli taman
lahestymistavan alkuperd).

Ndin ollen oikeusministerion vuoden 2021-23
Rasismin vastaisen ja hyvien vdestdsuhteiden toi-
mintaohjelman arvioinnissa todettiin, etta ohjelman
toimenpiteet eivat ole kaikkia elamanalueita lapai-
sevia, kuten arvioinnin perusteella voisi toivoa, eika
vuorovaikutusta lisdavia tai vaestosuhdekonfliktien
sovitteluun pyrkivia toimintoja juuri ole. Tasta johtuu
my®&s Suomessa saatu kokemus siitd, ettd kunnat ovat
toteuttaneet kotouttamisvelvoitteitaan hajanaisesti
ja valvoneet niitd heikosti. Euroopan neuvoston malli
sitoo seurannan ja arvioinnin strategian erityisten
padmadrien ja tavoitteiden toteuttamiseen sen sijaan,
ettd ne toimisivat vain hyvien vdestdsuhteiden epa-
suorina indikaattoreina.

"Hyvat vdestosuhteet” on ilmauksena kuitenkin juur-
tunut suomalaiseen viralliseen keskusteluun ja alkanut
elad omaa eldamaansa (ks. alla), eika termin kayttoa
tarvitse valtella. Juuri sen epamaaraisyys tarkoittaa,
ettd kyseessa on vahamerkityksinen kasite, jolle voi-
daan antaa enemman merkitysta sisallyttamalla se
uuteen kulttuurienvaliseen paradigmaan. Erityisesti
"hyvat”vdestosuhteet ovat suhteita, jotka rohkaisevat
toisen sisallyttamista itseen (Wilson, 2018). Tama ei
voi koskaan olla muuta kuin osittaista ja rajoitet-
tua - emmehan haluaisi kaikkien olevan toistensa

klooneja - mutta se riittda synnyttamaan kokemuksia
molemminpuolisesta rikastamisesta. Nain voidaan
hyddyntaa sitd, mita Euroopan neuvosto on alkanut
kutsua "monimuotoisuuden eduksi”. Samalla voidaan
lisata sosiaalista solidaarisuutta nykypaivan hajanai-
sissa yhteiskunnissa.

Kulttuurienvalisessa paradigmassa hallinnon tehta-
vdna kaikilla tasoilla on siis optimoida yhteiskuntiensa
erilaisten asukkaiden valista vuorovaikutusta. Siten
voidaan hyddyntaa monimuotoisuuden etua ja vdahen-
taa kitkaa, joka saattaa muuntua sosiaalisiksi jannit-
teiksi ja vastakkainasetteluiksi niiden toimesta, jotka
pyrkivat hydtymaan jakautumisesta ja konflikteista.
Tallaisella tyolla ei ole katu-uskottavuutta, elleivit pai-
kalliset (ja alueelliset) viranomaiset ja asiaankuuluvat
kansalaisjarjestot osallistu taysimaaraisesti.

Siksi Euroopan neuvosto perusti vuonna 2007
Kulttuurienvaliset kaupungit (ICC) -ohjelman, jonka
tarkoituksena on yhteistydssa aluksi Euroopan
komission kanssa edistda ja jakaa hyvia kaytantoja
kulttuurienvalisesta integraatiosta kuntatasolla.
Jasenmaat antoivat tukensa talle tyolle vuoden 2015
suosituksessa.

Vuonna 2017 Lissabonissa pidetyssa ICC:n kymmen-
vuotiskonferenssissa pidetyssa “politiikkalaborato-
riossa” kuitenkin tuotiin esiin jannitteita tiettyjen
osallistuvien kaupunkien, erityisesti hyvin monimuo-
toisten paakaupunkien, ja kansallisten hallitusten
valilla. Tdman ovat myds tutkijat osoittaneet (Scholten
ja Penninx, 2016: 92). Tama johti kansallisen mallin
laatimiseen kulttuurienvalisen integraation monita-
soista hallintoa varten. Malli laadittiin vuonna 2022.

Samana vuonna antamassaan suosituksessa ministe-
rikomitea totesi erityisesti otsikon "Kulttuurienvalisen
integraation monitasoinen hallinto” alla seuraavaa:

» Jasenvaltioiden pitdisi ottaa kdyttéon johdon-
mukainen, koordinoitu, tehokas ja toimiva
monitasoinen hallinto paatoksentekoprosessin
kaikissa vaiheissa aina tarpeiden arvioinnista
aiheeseen liittyvien toimintalinjojen vaikutus-
ten suunnitteluun, toteutukseen ja arviointiin
saakka. Samalla on pidettava mielessa muun
muassa Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjassa vahvistetut paikallisen itsehal-
linnon periaatteet.

» Monitasoisessa hallinnossa pitdisi sovittaa
yhteen strategiset tarpeet ja tavoitteet seka
varmistaa politilkan johdonmukaisuus, tietojen
ja resurssien jakaminen, hyvien kaytantdjen
vaihtaminen ja vastavuoroinen oppiminen kai-
killa hallinnon tasoilla niiden erityisosaamisen
javastuualueiden perusteella, kaikki politiikan
alat mukaan lukien.

» Eri hallinnon tasoilla pitaisi kehittda hallinto-
rakenteita poliittisen vuoropuhelun helpot-
tamista ja yhteisen pitkan aikavalin strategian

Euroopan unionin ja Euroopan neuvoston standardit ja suositukset monitasoisesta hallinnosta » Sivu 9
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luomista varten kulttuurienvalista integraatiota
koskevissa asioissa.

» Tietyilla kulttuurienvalisen integraation aloilla

pitaisi kehittaa politiilkan koordinoinnin ja kuu-
lemisen valineita ja kehyksia johdonmukai-
suuden, yhteistyon, tavoitteista tiedottami-
sen ja yhteistyon helpottamista varten ja siksi,
etta kulttuurienvalista integraatiota koskeva
lahestymistapa sisaltyisi kaikkeen julkiseen
politiikkaan.

» Valtioiden, alueiden ja paikallisviranomaisten

valisia horisontaalisia verkostoja pitdisi tukea
hyvien kaytantdjen jakamisen ja politiikan
innovoinnin valineind. Myos yksityinen sektori
ja kansalaisyhteiskunta pitaisi ottaa mukaan
hyvien kdytantdjen jakamiseen mahdollisuuk-
sien mukaan.

» Eri sosiokulttuurisista taustoista tulevien maa-

hanmuuttajien ja maahanmuuttajataustaisten
henkildiden edustajat’ pitdisi ottaa jarjestel-

1.

Sivu 10 »Katsaus monitasoisen hallinnon nykykaytantoihin Suomessa

Suositus sallii kulttuurienvalisen ldhestymistavan soveltamisen
silloin, kun huomioon otetaan erityisesti ei-maahanmuut-
tajataustaiset ihmiset, kuten Suomessa saamelaisyhteison
jasenet ja itsehallintojarjestelyt.

mallisesti mukaan aktiivisina toimijoina kaikilla
tasoilla, mahdollisuuksien mukaan myds osana
niita yhteisia rakenteita, joissa suunnitellaan
kansallisia, alueellisia ja paikallisia kulttuurie-
nvalisia strategioita.

Samalla pitaisi edistaa keskustelu- ja kuule-
misfoorumeja, joissa kansalaisyhteiskunnan
edustajat voivat tavata keskustellakseen ja
kartoittaakseen kulttuurienvalisen integraa-
tion mallin toteutukseen liittyvia haasteita,
onnistumisia ja tarpeita.

Kansallisen tason kulttuurienvalisen integraa-
tiostrategian malli tarjoaa tietoa kulttuurie-
nvalisten integraatiostrategioiden parissa
tyoskenteleville toimijoille, kuten alue- ja paikal-
lisviranomaisille. Naita toimijoita tulisi kouluttaa
jatkuvasti ja heille pitdisi tarjota kohdennettua
tukea, silla se helpottaisi kulttuurienvaliseen
integraatioon kuuluvien perusperiaatteiden
ja-menetelmien omaksumista.



Monitasoisen hallinnon
nykytilanne / mekanismit Suomessa

Kotoutumisesta vaestosuhteiden ja
kulttuurienvalisyyden edistamiseen

Tassa osiossa tarkastellaan olemassa olevia moni-
tasoisia koordinaatiomekanismeja kotoutumisen,
hyvien vaestosuhteiden ja syrjimattomyyden osalta
Suomessa.

Suomen kotoutumislaki astui voimaan vuonna 1999.
Viime vuosina viralliseen keskusteluun on kotoutumi-
sen rinnalle juurtunut kdsite "hyvat vaestosuhteet”.
Se sisaltyy myds uuteen kotoutumislakiin, joka astuu
voimaan vuonna 2025.

Hyvien vdestosuhteiden lahestymistapaa on edistetty
vuodesta 2012 lahtien erilaisissa yhdenvertaisuus- ja
kotouttamispolitiikkaan liittyvissa kansainvalisissa
hankkeissa, ja se on korvannut "kaksisuuntaisen
kotoutumisen” kasitteen. Malli on saanut inspiraa-
tionsa Yhdistyneessa kuningaskunnassa kehitetyista
ideoista, mutta sita on maaritelty uudelleen ja kehi-
tetty edelleen suomalaisessa kontekstissa erilaisissa
yhteiskehittamishankkeissa.

Termit "hyvat vaestosuhteet”tai "yhteisdjen/ryhmien
vdliset suhteet”viittaavat siihen, miten eri yhteisot tai
ryhmat tuntevat toisensa ja ovat vuorovaikutuksessa
keskendan. Suhde on "hyva’, jos ihmiset kunnioittavat
toisiaan, jos he ovat vuorovaikutuksessa ja kommu-
nikoivat keskendan, jos jokainen tuntee olonsa tur-
valliseksi identiteettinsa ilmaisemiseen haluamallaan
tavalla ja jos ihmisilla on yhtaldiset mahdollisuudet
osallistua. Vaestosuhdepolitiikan perustana toiminut
teoreettinen viitekehys tunnistaa nelja ulottuvuutta,
joiden kautta suhteen tilaa voidaan mitata: vuorovai-
kutus, turvallisuus, osallistuminen ja asenteet.

Uudessa kotoutumislaissa, joka astuu voimaan vuonna
2025, "hyvien vdestosuhteiden” kdsite maaritellaan
taman teoreettisen viitekehyksen mukaan suhteiksi,
jotka perustuvat mydnteisiin asenteisiin, vuorovaiku-
tukseen, turvallisuuden tunteeseen ja osallisuuteen
yhteiskunnassa. Laissa saddetaan kuntien velvollisuu-
desta edistaa paikallisia vaestdsuhteita ja laatia niita
koskeva suunnitelma osana kotoutumisohjelmaa.

Hyvat vdestosuhteet eivat tarkoita vain kotoutumis-
prosessia. Kyseessa on laajempi nakdkulma, joka voi
littya mihin tahansa monimuotoisuuden ulottuvuu-
teen (kotoutumisen lisaksi my&s esimerkiksi kieleen,
uskontoon, vammaisuuteen tai toimintarajoitteeseen,
ikaan, seksuaaliseen suuntautumiseen/sukupuoleen).

Kasite on esitelty ja sitd on verrattu kulttuurienvali-
syyden lahestymistapaan Euroopan neuvoston julkai-
sussa The intercultural city: Step by Step Guide to the
Finnish context” (julkaistaan myéhemmin).

Vaestosuhdepolitiikan kasite esiteltiin_Kotoutumis-
ja vaestosuhdepolitiikan tilannekatsaus Suomessa
-raportissa, joka on laadittu Euroopan unionin ja
Euroopan neuvoston yhteishankkeessa "Building
an inclusive integration approach in Finland”.
Vaestosuhdepolitiikassa voidaan tunnistaa kolme
tasoa:

» arviointi yleisen yhteiskuntapolitiikan vaes-
tosuhdevaikutuksista eri ryhmiin (esimerkiksi
kaupunkisuunnittelu, asuminen ja koulutus —
mahdollistavatko ne ryhmien sekoittumisen ja
niiden valisen vuorovaikutuksen?)

» vaestoryhmien yhdenvertaisuutta ja osalli-
suutta edistava politiikka (se voi olla ryhmé-
kohtaista ja pyrkia yhdenvertaisiin oikeuksiin ja
osallistumismahdollisuuksiin, mikd mahdollis-
taa perustan symmetriselle vuorovaikutukselle)

» keskittyminen politiikkaan, jolla nimenomaan
pyritaan luomaan hyvaa ja symmetrista vuoro-
vaikutusta ja viestintaa yhteiskunnan eri ryh-
mien vdlille seka kasittelemaan jannitteita ja
sovittelemaan konflikteja.

Hyvien vdestosuhteiden ldhestymistapa vastaa sisal-
[6ltaan ja arvoiltaan kulttuurienvalista l1ahestymis-
tapaa. Yhtaldisyyksia ja eroja on kasitelty Euroopan
neuvoston julkaisussa Step-by-Step: A practical guide
to apply the urban model of intercultural inclusion,
joka on kaannetty suomeksi ja sovitettu Suomen
kontekstiin sopivaksi. Molemmissa lahestymista-
voissa keskitytaan erilaisuuden ja monimuotoisuuden
tunnistamiseen, yhdenvertaisuuteen ja vuorovai-
kutukseen. Lahestymistavoissa on kuitenkin pieni
ero: siind missa kulttuurienvalisessa lahestymista-
vassa keskustelu keskittyy monimuotoisuuteen ja
monimuotoisuuden etuun, hyvien vdestdsuhteiden
lahestymistavassa keskitytaan aina suhteisiin — olipa
kyse sitten erilaisista taustoista tulevista yksilista tai
ryhmien valisista suhteista. Hyvien vdestdsuhteiden
kasitteen ja Iahestymistavan valinta suomen kielella
saattaa johtua semantiikasta: kulttuurienvalisyyden
suora kaannos merkitsee kiinteita tai integroituja
"kulttuureja’, eika siten poista monikulttuurisuuden
keskeista vaikutusta.
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Suomalainen hallintomalli
- kolme tasoa

Suomalainen hallintomalli on paikallisesti hajautettu
valtio. Vertikaalisesti hallintotasoja on kolme: valtio,
alue ja kunta. Alue viittaa kasitteena kahteen eri hallin-
nolliseen kokonaisuuteen: valtion aluehallintoon, joka
koostuu elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksista
(15 ELY-keskusta) ja aluehallintovirastoista (6 AVla)
seka uusiin hyvinvointialueisiin (21 aluetta), jotka
kdynnistyivat vuoden 2023 alussa. Hyvinvointialueilla
ja kunnilla on omat vaaleilla valitut valtuustonsa ja
edustajansa, joten palveluja tuotetaan jossain maarin
alueellisen ja paikallisen itsehallinnon mukaisesti.

Suomessa on vahva lainsaadantoperusta osallisuutta
edistavalle monitasoiselle hallinnolle. Perustuslain
mukaan suomalainen demokratia merkitsee yksilon
oikeutta osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinolo-
jensa kehittamiseen. Perustuslaissa todetaan myos, etta
"julkisen vallan tehtavana on edistaa yksilon mahdol-
lisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatoksentekoon”.

Perustuslaissa sdaddetyt osallistumisoikeudet on
madritelty tarkemmin kuntia ja alueita koskevassa
lainsdddannodssa. Kuntalain tarkoituksena on luoda
edellytykset, joissa kunnan asukkaiden itsehallinto
kunnallisessa toiminnassa voi toteutua ja joiden avulla
asukkaille luodaan mahdollisuuksia osallistua ja vai-
kuttaa. Kuntavaalien d@nioikeuden lisdksi laissa saa-
detdadn, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kayttdjilla
on oikeus osallistua kunnan toimintaan ja vaikuttaa sii-
hen. Kunnanvaltuustojen on huolehdittava monipuo-
lisista ja tehokkaista osallistumismahdollisuuksista.
Kunnan asukkailla ja kunnassa toimivilla yhteisoilld ja
toimijoilla on oikeus tehda aloitteita kunnan toimintaa
koskevissa asioissa. Vastaavat osallistumisoikeudet on
taattu hyvinvointialueita koskevassa lainsdadannossa.
Oikeudellisessa kehyksessa maaritelladan myos valtion,
alueiden ja kuntien valisen vertikaalisen yhteistyon
rakenteet, jotka ovat térked osa monitasoista hallintoa.

Myds toimialakohtainen lainsdaddanto edellyttdd moni-
tasoista hallintoa, esimerkiksi kotoutumisen ja hyvien
vdestosuhteiden saralla. Uusi kotoutumislaki edellyt-
tda monialaista yhteisty6ta eri tasoilla. Kansallisella
tasolla vuoden 2010 kotoutumislain voimaantulosta
[dhtien tyo- ja elinkeinoministerion on laadittava kan-
sallinen ohjelma, jonka tavoitteet ulottuvat neljélle
vuodelle, ja asianomaisten osastojen on asetettava
omat tavoitteensa ja toimenpiteensa sen puitteissa.
Laissa todetaan myds, ettd tama tehtava kuuluu kaik-
kien asiaankuuluvien ministerididen yhteistydelimelle
ja sita toteutetaan tallaisen tahon tuella.

Alueellisella tasolla elinkeino-, liikenne- ja ympa-
ristokeskukset voivat perustaa alueellisia maahan-
muutto- ja kotoutumistoimikuntia tukemaan kotou-
tumiseen liittyvia toimenpiteita. Keskukset voivat
kutsua niihin alueensa kuntia, hyvinvointialueita,

poliisin, turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskuksia,
muita viranomaisia, elinkeinoeldman ja jarjestojen
edustajia, kansalaisjdrjestoja, yhdistyksia ja yhteisoja
sekd kotoutumispalvelujen palveluntuottajia.

Paikallistasosta todetaan (45 §), etta kunnalla on yleis-
jayhteensovittamisvastuu kotoutumisen edistamisen
suunnittelusta, kehittamisesta ja seurannasta paikal-
listasolla.Vuoden 2010 laki edellyttaa, etta jokaisessa
suomalaisessa kunnassa laaditaan yksin tai yhdessa
"kotouttamisohjelma’, joka on uusittava vahintaan
neljan vuoden vadlein. Tdma on tehtava monialaisessa
yhteistydssa. Uusi laki edellyttaa myos, etta kunnan
on huolehdittava kunnan kotoutumisen edistamisen
suunnittelun ja kehittamisen yhteensovittamisesta
hyvinvointialueen kanssa.

Vuoden 2025 uuden lain mukaan kunnan on kirjattava
kotoutumisohjelmaan maahanmuuttajien tyéllisyyden,
koulutuksen, hyvinvoinnin ja terveyden, asumisen, osalli-
suuden, yhdenvertaisuuden ja oman kielen ja kulttuurin
yllapitdmisen mahdollisuuksien seka hyvien vaestosuh-
teiden edistamisen tavoitteet, tukitoimet, vastuutahot,
yhteistyd ja seuranta (mittarit). Kunnan on raportoitava
alueelliselle elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukselle
vahintdan kahden vuoden vélein kotoutumistavoittei-
den toteutumisesta ja toimenpiteiden toteutumisesta.
Raportin on myos siséllettava tietoa palvelujen yhden-
vertaisesta saatavuudesta, rahoituksen riittavyydesta ja
toimeenpanon vaikuttavuudesta.

Kotoutumislain pykalan 48 mukaan kunnan on perus-
tettava maahanmuuton ja kotoutumisen edistamisen
suunnittelunsa ja toimeenpanonsa kehittamista seka
hyvien vaestosuhteiden edistamista varten paikallista-
son monialainen yhteistydryhma, "jos maahanmuutta-
jien palvelutarve kunnassa sita edellyttaa” Saadoksessa
luetellaan yhteisot, jotka voivat olla osa tallaista ryhmaa:
kunnan lisaksi hyvinvointialue, alueellinen elinkeino-,
liikenne- ja ymparistokeskus, alueen muut kunnat,
poliisi, turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskus, muut
viranomaiset, jarjestot, kansalaisjarjestot, yhdistykset
ja yhteisot, elinkeinoelaman edustajat seka kotoutu-
mispalvelujen palveluntuottajat. Tama ryhma tukee
kotoutumisen suunnittelua, kehittamista ja toteutusta
paikallistasolla, tukee kotoutumisen koordinointia eri
viranomaisten muun suunnittelun kanssa, koordinoi
tiettyjen maahanmuuttajien vastaanottoa, edistaa
yhdenvertaisuutta ja vaestosuhteita paikallistasolla,
ja se voi toimia myds muissa maahanmuuttoon ja
kotoutumisen edistamiseen liittyvissa tehtavissa.

Politiikkakohtaiset
komiteat ja verkostot

Poliittisten ohjelmien ja politilkan edistamiseen
ja vahvistamiseen on olemassa politiikkakohtaisia
tyoryhmia ja verkostoja. Kotoutumislaki edellyttaa
niita eri tasoilla, mutta kdytdssa on myés muunlaisia
verkostoja.
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Kotoutumisen, hyvien vdestdsuhteiden ja yhden-
vertaisuuden aloilla voidaan mainita seuraavia
esimerkkeja:

Kotoutumislain edellyttdamat verkostot:

» KYHRY (ministerididen kotouttamisen yhteis-
tyoryhma), jota koordinoi tyo- ja elinkeinomi-
nisterié (uuden kotoutumislain edellyttama)
Ryhmassa on kahdeksan ministeriota (tyo- ja
elinkeinoministerio, opetusministerio, oikeus-
ministerid, ulkoministerio, sisaministerio,
sosiaali- ja terveysministerid seka valtiova-
rainministerio), jotka valmistelevat kansallista
kotoutumissuunnitelmaa ja kasittelevat kotou-
tumiseen liittyvia kysymyksia. Sen tavoitteena
on parantaa kotoutumiseen liittyvaa yhteistyota
ja viestintaa seka koordinoida toimenpiteita.

» Kunnalliset verkostot ja monialainen kunnan
maahanmuuton ja kotoutumisen edistamisen
yhteistydoryhma
Uudessa kotoutumislaissa (45 ja 48 §) nama
ryhmat ovat pakollisia, jos maahanmuuttajien
palvelutarpeet niita edellyttavat. Tallaisten ryh-
mien tehtdvédna on edistaa kotoutumista ja vées-

tosuhteita. Tavallisesti kunnallisia tyéryhmia tai
verkostoja on jo olemassa ainakin suuremmissa
maahanmuuttajia vastaanottavissa kunnissa.

Muut:

» Tyo- ja elinkeinoministerion koordinoima
kotoutumisen kumppanuusohjelma

Tavoitteena on rakentaa valtakunnallinen,
avoinverkostokotoutumiseenjaosallisuuteen
liittyvddn tyohon osallistuvista toimijoista.
Myds alueellisia kumppanuusverkostoja
on perustettu vuodesta 2021 ldhtien.
Ohjelmaan voivat liittyd kaikki kotoutumisen
parissa tyOskentelevdt organisaatiot.
Kumppanuusohjelma johdattaa kohti
inklusiivista yhteiskuntaa | Kotoutuminen
(kotoutuminen.fi)

» Yhdenvertaisuus- ja tasa-arvoasioiden tiedo-
tuslista, jota koordinoivat Terveyden ja hyvin-
voinnin laitos ja Kuntaliitto.

Kuntien ja alueiden yhdenvertaisuus- ja tasa-ar-
voasioiden tiedotuslista (YHTA-lista) on sah-
kopostilista kuntien ja alueiden yhdenvertai-
suuden ja tasa-arvon parissa tyoskenteleville
tyontekijoille seka niille tydntekijoille, joilla on
yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon edistamiseen
liittyvia tyotehtavia. Listalle voivat liittya myos
alueellista tasa-arvotyota tekevien jarjestojen
ja hankkeiden tyontekijat. Listalle liittyneille
jarjestetaan tapaamisia (YHTA-paivat), joissa
vahvistetaan tiedonkulkua hyvista kdytanndista
yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon edistamiseksi
sekd tuetaan yhdenvertaisuus- ja tasa-arvotyota

kunnissa ja alueilla. Listalle liittyminen edel-
lyttaa kunnan, alueen tai alueellisen yhden-
vertaisuuden parissa tyoskentelevan jarjeston
sahkodpostiosoitetta.

» Tydelaman monimuotoisuusohjelman verkosto

Ty6eldman monimuotoisuusohjelma oli osa
Sanna Marinin hallituksen rasismin vastaista
ja hyvien vaestosuhteiden toimintaohjelmaa.
Tavoitteena oli ehkaista syrjintaa rekrytoinnissa
seka tukea tyOnantajien osaamista ja kiinnos-
tusta rekrytoida maahanmuuttajataustaisia
henkildita esimerkiksi anonyymin rekrytoinnin
avulla. Yhtena tavoitteena oli myds tarjota tyon-
antajille nakemyksia siitd, miten asiantuntemus,
kielitaito ja kansainvalisen kontekstin tuntemus
voisivat lisata organisaatioiden menestymista.
Ohjelman valmistelua varten perustettiin monia-
lainen ohjausryhma. Sen puheenjohtajana toimi
tyo- ja elinkeinoministerid, ja siihen osallistui-
vat myds oikeusministerio, Terveyden ja hyvin-
voinnin laitos, ammattiliitot, Elinkeinoelaman
keskusliitto, Suomen Yrittajat, TE-keskukset,
Business Finland, Helsingin seudun kauppaka-
mari, Helsingin, Espoon, Turun ja Oulun kau-
pungit seka StartUpRefugees.

» Sisdisen turvallisuuden (ja hyvien vaestosuh-

teiden) kansallinen yhteistoimintamalli

Sisdisen turvallisuuden yhteistydstad ja sen tyon
ohjauksesta vastaa sisdisen turvallisuuden kan-
sallinen yhteistoimintamalli. Malli perustettiin
joulukuussa 2019, ja sen tavoitteena on edis-
taa arjen turvallisuutta ja vahvistaa Suomessa
asuvan vaeston turvallisuudentunnetta edis-
tamalla kansallisen tason toimijoiden, kuten
ministerididen, virastojen, jarjestojen ja elinkei-
noeldaman yhteistyota, yhteista suunnittelua ja
rinnakkaista toimintaa erilaisiin sisdisen turval-
lisuuden ilmidihin ja ongelmiin vastaamisessa.
Samalla perustettiin myos verkkoalusta Tuovi.
Kyseinen sisdisen turvallisuuden portaali on
turvallisuuden toimijoiden yhteistyétila ja tie-
don jakoalusta. Siité huolehtii sisaministerio ja
sen toimijoita ovat muut ministeriot, alue- ja
paikallisvirastot, kunnat, kansalaisjarjestot ja
palveluntuottajat. Kansallisella tasolla ei ole
valtuuksia pakottaa paikallisia toimijoita toi-
mimaan tietylld tavalla, vaan niille voidaan vain
suositella hyvid kaytantoja. Paikallisella ja alueel-
lisella tasolla turvallisuusongelmia ehkaistaan
turvallisuussuunnittelulla, jota kansallisessa
yhteistoimintamallissa suositellaan. Kaiken toi-
minnan ytimessa on monitasoinen hallinto ja
yhteistyd. Vaestdsuhteiden edistaminen on yksi
osa sisdisen turvallisuuden strategian tdytan-
téonpanoa. Turvallisuussuunnittelua koskevissa
suosituksissa on luku siitd, miten hyvia vaes-
tosuhteita voidaan luoda paikallisella tasolla.
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Toimenpiteisiin kuuluvat muun muassa tiedon
kerddminen yhteiskunnallisesta ilmapiirista ja
jannitteista seka sovittelun ja restoratiivisen
oikeuden kaytto konfliktitilanteissa.

Saamelaisilla on alkuperdiskansana oma Kkieli-
ja kulttuuriasioista vastaava itsehallintoelin,
Saamelaiskardjat. Sen tehtavana on kasitella asioita,
jotka liittyvat saamelaisten kieleen ja kulttuuriin seka

asemaan alkuperdisvaestona.

Hyviin vaestosuhteisiin liittyvat
monitasoiset hallintoelimet

Romaneilla, vammaisilla, eri kieliryhmilla ja kuuroilla/
viittomakielisilla on ryhmakohtaiset pysyvat elimet/
rakenteet poliittisissa prosesseissa keskustelua ja
nadiden vahemmistojen nakdkulmien esiin tuomista
varten. Niilla ei ole saannollista ryhmien valista yhteis-
ty6ta. Vain Etnisten suhteiden neuvottelukunta (ETNO)
kokoaa yhteen eri ryhmia. Valtakunnallisen neuvot-
telukunnan lisaksi alueellisia neuvottelukuntia on
seitseman. Niihin osallistuu yhteensa noin 300 jasenta,
jotka edustavat yhdistyksia, puolueita, tydmarkkina-
jarjestoja ja hallintoa kaikilta eri tasoilta.

Vaestosuhteiden edistamiseen on olemassa lukuisia
suoraan tai epasuorasti asiaan liittyvid monitasoisia
hallintoelimia. Valtakunnallisesti niita koordinoivat
eri ministeriot, alueellisesti alueviranomaiset ja pai-
kallisesti kunnat. Nama elimet kokoavat yhteen eri
yhteisojen ja vahemmistdjen edustajia.

Elimet on esitetty alla olevassa taulukossa:

Kotoutumiseen ja hyviin vaestosuhteisiin liittyvat monitasoiset hallintoelimet

Kansalliset Alueelliset Paikalliset
Alkuperaiskansa Saamelaiskarajat Saamelaiskulttuurikeskus
saamelaiset Sajos
Romaniasiat Romaniasiain Alueelliset Paikalliset
neuvottelukunnat neuvottelukunnat romanityéryhmat
(koordinoijana sosiaali- (koordinoijana
ja terveysministerio) aluehallintovirasto AVI)
Vammaiset ja Vammaisten Hyvinvointialueiden Kunnalliset

henkildiden oikeuksien vammaisneuvostot vammaisneuvostot

neuvottelukunta VANE

toimintarajoitteiset

Kieliryhmat Kieliasiain
neuvottelukunta
Kuurot/ Viittomakieliasioiden

viittoma-kieliset neuvottelukunta

Alueelliset
neuvottelukunnat
(koordinoija
elinkeino-, liikkenne- ja
ymparistokeskukset
eli ELY-keskukset)

Etnisten suhteiden
neuvottelukunta
(koordinaattorina
oikeusministerio)

Etniset suhteet Maahanmuuttaja- tai

monikulttuurineuvostot

Kuten ndemme, monitasoisella hallinnolla on lainsaddantoperusta ja olemassa olevat rakenteet. Haasteena
on se, etta monitasoisissa hallintorakenteissa maaritellyt vastuualueet politiikasta ja toimenpiteiden sovelta-
misesta ovat epamaaradisia. Aina ei myoskaan ole selvaa, mika on naiden rakenteiden ja verkostojen vaikutus
ja millaiseksi eri osapuolet kokevat osallistumisen merkityksellisyyden.
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Malleja Euroopan
maista / maavertailut

uita Pohjoismaita tarkastelemalla saadaan
M hyodyllista tietoa Suomen tyohon "hyvien

vdestosuhteiden”aikaansaamiseksi. Tallaisen
tiedon avulla voidaan myds luoda paras mekanismi
kulttuurienvadlisen integraation monitasoiselle hal-
linnolle. Kyse ei ole pelkdstaan siitd, etta opittaisiin
uutta, vaan myos hyvien kaytantdjen jakamisesta ja
vastavuoroisen oppimisen kehittdmisesta olemassa
olevien yhteistydjarjestelyjen, kuten Pohjoismaiden
neuvoston, avulla.

Pohjoismaissa on yleisesti hyvin toimivat monitasoi-
sen hallinnon jarjestelmat. Monitasoisessa hallinnossa
on kyse suhteista — vertikaalisista ja horisontaalisista
- joten luottamus on ensiarvoisen tarkeaa. Tata testa-
taan saanndllisesti European Social Survey -kyselyn
avulla, jolla kerataan vastauksia 28 osallistujamaassa
(talla hetkelld). Kyselysta on tullut luottamusta mit-
taava standardi. Kyselyyn vastaajia pyydetaan ilmai-
semaan kantansa vaihteluvalilla “en voi olla liian varo-
vainen” (0) ja "voin luottaa useimpiin ihmisiin” (10).
Pohjoismaissa vastaajat osoittavat vastauksissaan
eniten luottamusta. Tama on yhdistetty klassisessa
tutkimuksessa (Rothstein, 2005) edelleen erottuviin
(Hay ja Wincott, 2012: 183) hyvinvointivaltioihin, silla
téssa mekanismissa hyvinvointivaltio toimii puolu-
eettoman julkisen vallan takeena.

Lisaksi Euroopan neuvoston yleismaailmallisten
normien alustaa kasittelevassa White paper -rapor-
tissa madriteltiin puolueeton julkinen valta yhdeksi
kolmesta kulttuurienvalista integraatiota edistavan
demokraattisen rakenteen maarittelevasta piirteesta
David Heldin (2003: 169) kosmopoliittisuutta kasitte-
levan tyon pohjalta. Siina esitettiin, ettd puolueeton
julkinen valta on valttamaton, jotta varmistetaan, etta
kulttuurienvalisen vuoropuhelun epdonnistuessa
kulttuuriset vaatimukset kasitelldaan tavalla, jota kaikki
pitdvat oikeutettuna. (Muita piirteita olivat jokaisen
yksilén kunnioittaminen ihmisend ja taman yhden-
vertaisen arvon vastavuoroinen tunnustaminen.)

Hyvinvointivaltio puolestaan on nahty kotoutumi-
sen ratkaisevana tekijana kaikissa Pohjoismaissa.
Erityisesti sodanjalkeisen korkean tyéllisyyden aikana
Pohjoismaissa on ollut vahva usko siihen, etta kotou-
tumisen tulisi tapahtua tyon kautta, jolloin tyollistymi-
nen madritelladn etuoikeutetuksi vaylaksi (Brochmann
jaHagelund, 2012). Taman sivuvaikutuksena on ollut
se, etta "tydmarkkinaosapuolet” ovat osallistuneet
monitasoiseen hallintoon tydmarkkinoiden saantelyn
kautta.

Esimerkiksi Tanskassa tydmarkkinaosapuolet sopivat
hallituksen tukemana vuonna 2016 sopimuksesta,
jolla helpotetaan pakolaisten ja yhdistettyjen per-
heenjdsenten integroitumista tydmarkkinoille. Tama
virtaviivaisti ja nopeutti taitojen arviointia ja tunnus-
tamista, tanskan kielen osaamista tyoelamassa ja
tyonvalitysta muun muassa paikallisviranomaisille
asetettujen uusien vaatimusten avulla. Tukikehyksen
myota luotiin koulutusohjelma tulijoille, jotka eivat
saaneet ammattiliittojen peruspalkkaa. Kehyksessa
kannustettiin my0s tyoharjoitteluihin tarjoamalla
kehykseen osallistuville yrityksille tiettyja etuja.

Ruotsi on vastaavasti kehittanyt useita "nopeutettuja
menettelyja’, joilla pakolaisten varhaista tyollistymista
edistetaan tyomarkkinaosapuolten kanssa tehtyjen
alakohtaisten sopimusten avulla. My&s Norjassa tyo-
markkinaosapuolten kumppanuus on helpottanut
maahanmuuttajien integroitumista tydmarkkinoille ja
estanyt "sosiaalista polkumyyntia” (Sgholt ja Tronstad,
2021: 42).

Ei siis ole yllattavaa, etta Suomen monitasoisesta
hallinnosta on vastannut ty6- ja elinkeinoministerio
(vuodesta 2011, vaikka monitasoinen hallinto kuului
aiemmin sisaministerion alle). Suomessa suuntaus
on kuitenkin ollut kohti hajauttamista aluetasolle, ja
vuonna 2010 annetussa laissa kotoutumisen edis-
tamisesta annettiin elinkeino-, lilkkenne- ja ympa-
ristokeskuksille (15 ELY-keskusta) tehtavaksi valvoa
valtuuttamiensa kuntien kotoutumissuunnitelmien
hyvaksymista ja toteutusta. Niiden on tehtava yhteis-
tyota alueellisten hallintovirastojen kanssa, ja ne
voivat nimittaa alueellisen tyéryhman.

Vuosina 2015-2020 toteutetussa Kotona Suomessa
-hankkeessa oli siis mukana kukin seitsemastd alueesta
sekd kansallista koordinaatiota ja kuntien koordinaat-
toreita. Tama toimi paremmin kuin se, ettd alueellista
tasoa ei ollut ollenkaan, silld alueet ymmarsivét kuntia
paremmin kuin kansallinen hallinto Helsingista kasin.
Niinpa luottamukseen perustuvat suhteet asetettiin
jalleen etusijalle.

Nama lakisaateiset velvoitteet Suomessa suosivat
monitasoisen hallinnon ihanteellista “fraktaalista
luonnetta” - kaikilla tasoilla voidaan katsoa olevan
samankaltaista hallintoa (mieltad rauhoittavalla tavalla).
Kuntien ja valtionhallinnon valilla on kuitenkin ollut
jannitteitd, jotka koskevat erityisesti tuen tasoa ja
vaihtelevaa tehokkuutta. Tietyt tahot ovat olleet muita
halukkaampia investoimaan resursseja paikallishal-
linnon kontekstiin (Koikkalainen, 2021).
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Ruotsissa tydministerion julkinen tydvoimapal-
velu vastaa adskettdin saapuneiden maahanmuut-
tajien koordinoinnista ja maahantuonnista edella
kuvattua vastaavalla tavalla. Alueellisella tasolla 21
l[daaninhallitusta vastaavat alueellisesta koordinoin-
nista ja turvapaikanhakijoita koskevista varhaisista
toimenpiteista. Paikallistasolla 290 kuntaa vastaa
ruotsin kielen ja kansalaisorientaation kurssien, asu-
misen, esiopetuksen ja koulutuksen jarjestamisesta
maahanmuuttajille.

Tyollistymiseen perustuvaa lahestymistapaa on tehos-
tettu Ruotsin hallituksen vaihtumisen jalkeen vuonna
2010. Tama vdhensi integroitumista tyoelamaan, ja
vastuu pakolaisten kaksivuotisesta perehdytysohjel-
masta siirrettiin kunnilta julkiselle ty6llisyyspalvelulle
- osittain jalleen siksi, ettda kunnat osallistuivat siihen
hajanaisella tavalla (Hudson et al, 2021).

Norjassa paikallisviranomaisten liitolla on hallituk-
sen kanssa kahdenvalinen kotoutumista koskeva
kumppanuus, jota arvioidaan saannéllisesti. Tama
mahdollistaa esimerkiksi keskustelut vastuunjaosta
suhteessa pakolaiskiintidihin, joihin liittyy keskushal-
linnon tarjoama asukaskohtainen tuki. Kaikki tietdvat
suunnilleen, kuinka paljon paikallisille viranomaisille
syntyy pakolaiskohtaisia kustannuksia. Kansallisesti
ei ole suurta merkitysta, kuka hallituksessa kulloin-
kin istuu, ja paikallisesti puolueiden vililla vallitsee
yleisesti konsensus asiassa.

Norjan paikallis- ja alueviranomaisten keskusjarjesto
ja hallitus kokoontuvat yhteen vahintaan kahdesti
vuodessa, ja kokouksen puheenjohtajana toimii kes-
kusjarjeston puheenjohtaja. Kokoukseen osallistuvat
hallituksen puolesta kotoutumisesta ja monimuotoi-
suudesta sekd maahanmuutosta vastaavat johtajat.
Se on muodostanut taustan esimerkiksi Ukrainasta
tulevan pakolaistulvan kasittelylle.

Norjassa vuonna 2021 hyvaksytty kotoutumislaki
asettaa suurimman osan tehtdvista kunnille, jotta ne
voivat tarjota yksildllisesti raataloityja palveluja. Viime
vuosina valtion rahoitusta on jaettu enemman kunta-
tasolle tunnustuksena siitd, etta paikallisviranomaiset
kayttavat sitd muita paremmin ja innovatiivisemmin
talla alalla.

Monitasoinen hallinto maiden
valilla: Pohjoismainen
kotouttamispoliittinen yhteistyo

Pohjoismaiden ministerineuvosto on toteuttanut vuo-
desta 2016 lahtien yhteistydohjelmaa maahanmuut-
tajien kotoutumisen edistamisessa. Pohjoismaiden
ministerineuvostossa ovat mukana Norja, Tanska,
Islanti, Suomi ja Ruotsi. Yhta selkeda ja yhtenaista
pohjoismaista maahanmuuton mallia ei ole olemassa,
mutta Pohjoismaissa on kehitetty yhteistyorakenteita,
joissa jaetaan kaytantdja ja opitaan toisilta. Ohjelman
tavoitteena on tukea kotoutumisen edistamista
Pohjoismaissa vahvistamalla maiden valista yhteis-
tyota seka tukemalla hyvien kaytantojen seka uuden
tiedon vaihtoa ja kehittamista. Vuosille 2022-2024 on
laadittu uusi kotoutumisen yhteistoimintaohjelma,
jossa korostetaan koulutuksen ja tydmarkkinoille
paasyn merkitysta juuri saapuneiden pakolaisten
ja maahanmuuttajien kotoutumisessa. Ohjelmassa
on useita osia, kuten Pohjoismaisen hyvinvointikes-
kuksen hallinnoima verkkosivusto: www.integration-
norden.org, joka toimii tiedonvaihdon, valmiuksien
kehittamisen ja verkostoitumisen keskuksena niiden
keskeisten toimijoiden valilla, jotka tyoskentelevat
tulokkaiden parissa. Nain tulokkaat padsevat entista
paremmin pohjoismaisille tyémarkkinoille ja liitty-
maan yhteisoihin. Ohjelman toimintaan kuuluu myos
aihekohtaisia seminaareja asiaankuuluville toimijoille.
Lisaksi on perustettu kaksi asiantuntijaryhmaa, joista
toinen keskittyy tydmarkkinoille integroitumiseen
ja toinen sosiaaliseen kotoutumiseen laajemmassa
merkityksessa.

Pohjoismainen maahanmuuttajien asiantuntijafoo-
rumi on hyva esimerkki monitasoisesta hallintoraken-
teesta, joka kokoaa yhteen maahanmuuttopoliittisten
kysymysten asiantuntemusta kaikista Pohjoismaista.
Lisaksi se esittdd Pohjoismaiden ministerineuvostossa
kotoutumista koskevia suosituksia pohjoismaisille
kotoutumisesta vastaaville ministereille. Foorumin
jasenten tehtdvana on kertoa nakemyksistaan viran-
omaisten ja muiden sidosryhmien kohtaamista
haasteista seka ratkaisuista, joita heilla on tarjolla
kotoutumiseen Pohjoismaissa. Maahanmuuttajien
asiantuntijafoorumin viimeisin suositus julkaistiin
Pohjoismaiden ministerineuvoston kokouksessa
Reykjavikissa lokakuussa 2023. Se sisdltaa kolme-
toista suositusta kotouttamispolitiikan kehittamiseksi
Pohjoismaissa (ks. https://pub.norden.org/nord2023-
033/index.html)
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Tapausanalyysi: Rasismin
vastainen toimintasuunnitelma
ja vaestosuhteiden edistaminen

tasoisen hallinnon osatekijat ovat vahvasti lasna

osallistavaa demokratiaa edistavassa oikeudelli-
sessa kehyksessa ja kdytanndissa Suomessa. Tama on
luultavasti yleisintd yhdenvertaisuuden ja syrjimat-
tomyyden alalla, jossa ldhestymistapaa on kehitetty
vahemmistdryhmien poliittisen osallistumisen ympérille
yhdenvertaisuuslain voimaanastumisesta vuodesta
2004 ldhtien. Yksi alan esteistd on kuitenkin ollut vas-
tuiden epamaaraisyys ja sellaisen sektorin puuttumi-
nen, joka koostuisi vertikaalisesta ja horisontaalisesta
taytantddnpanomekanismista. Sen avulla voitaisiin
toteuttaa tehokkaasti oikeudellisia ja poliittisia tavoit-
teita. Syrjimattomyyteen liittyvia kysymyksid on kasitelty
monilla eri aloilla, kuten kotouttamispolitiikassa, ihmis-
oikeuksien alalla, vammaisuuden ja toimintarajoittei-
den osalta, rasismin torjunnassa ja ryhmakohtaisessa
politiikassa. Suomen yhdenvertaisuuslainsaddannon
mukaan jokainen viranomainen ja suuret tydnantajat
ovat vastuussa syrjinndn torjumisesta kaikissa muo-
doissa ja kaikissa toimissa. Valitettavasti on kuitenkin
niin, etta jos jokin asia on kaikkien huolenaihe, se ei
valttamatta ole kenenkaan huolenaihe.

K uten olemme pyrkineet kuvaamaan edelld, moni-

Puutteellisen koordinaation ongelma oli yksi tar-
keimmista syistd, miksi Suomessa laadittiin edellisella
hallituskaudella kansallinen toimintaohjelma rasis-
min torjumiseksi ja vaestosuhteiden edistamiseksi.
Toimintaohjelman yhtena tavoitteena oli luoda monita-
soisia hallintorakenteita, jotka johtaisivat entista tehok-
kaampiin ja osallistavampiin toimenpiteisiin rasismin
vastaisen politiikan suunnittelussa, edistamisessa ja arvi-
oinnissa seka vaestosuhteiden edistamisessa. Ndiden
uusien rakenteiden ja politiikan keskeisia elementteja
analysoitiin Euroopan neuvoston arviointiraportissa,
joka sisaltaa suosituksia toimenpiteiden kehittamiseksi
edelleen. Arviointiraportin mukaan tulevien hallitusten
pitdisi ottaa huomioon esimerkiksi seuraavat suositukset
monitasoisen hallinnon tehostamiseksi yhdenvertai-
suuden ja syrjimattomyyden osalta:

> Yhteisollisen ja osallistavan valmistelun vah-
vistaminen eri kielilla, mika lisdisi eri ryh-
mien yhdenvertaisuutta tulevissa politiikan
valmisteluprosesseissa.

» Konkreettisten tavoitteiden ja toimenpitei-
den tunnistaminen, mika saattaa edellyttaa
syventymista aiempaa suppeampaan maa-
raan eldamanalueita. Silloin tietyt vaikuttamis-
kanavat ja toimenpiteet voidaan suunnitella

kokonaisuutena kaikilla hallinnon tasoilla ja
kansalaisyhteiskuntaa ajatellen.

» Rasismin vastaisten toimintaohjelmien valmis-
telu, jota saattaisi vahvistaa se, etta tiedonke-
ruuta rasismista ja sen ilmenemismuodoista
kyseiselld elaméanalueella kehitettdisiin mah-
dollisimman monella sektorilla.

» Hyvat vdestdsuhteet -pilottihankkeen toimen-
piteet olivat erittdin tarkeita toimintaohjelman
toteutumisen kannalta alueellisella ja paikalli-
sella tasolla. Téllaisia toimenpiteitd pitdisi myds
sisallyttaa tamantyyppiseen toimintaan, kuten
rasisminvastaisiin toimintaohjelmiin, jotta nii-
den tehokkuus voidaan myds varmistaa alu-
eellisella ja paikallisella tasolla.

» Tulevien toimintaohjelman toimenpiteiden
toteutumista tulee seurata riippumattoman
seurantamekanismin avulla hallitusohjelman
seurannan ja toimenpideohjelman sisdisen
seurannan lisaksi.

Kaikissa ndissa suosituksissa keskitytadn monitasoisen
hallinnon kriittisten osatekijoiden kehittamiseen.
Arviointiraportti luovutettiin silloisen hallituksen
tyoryhmalle, jonka tehtdvana oli laatia kesdan 2023
aikana hallituksen tiedonanto eduskunnalle yhden-
vertaisuuden, sukupuolten tasa-arvon ja syrjimatto-
myyden edistamisestd suomalaisessa yhteiskunnassa.
Tiedonanto koostuu tavoitteista ja toimenpiteistd,
joita Suomen valtio voi luoda rasismin torjumiseksi
ja vdestosuhteiden edistdmiseksi seuraavan neljan
vuoden aikana. Tiedonannon laatimisessa kuultiin
noin sataa kansalaisjarjestojen, tutkijoiden ja mui-
den tahojen edustajaa. Tiedonannossa kasitellaan
my0s hallintorakenteita, ja se koostuu monitasoisen
hallinnon vahvistamiseen tahtdavista osatekijoista.

Seuraavaksi tarkastelemme tiedonannon sisaltoa
monitasoisen hallinnon keskeisten osatekijoiden
nakokulmasta, joita Euroopan neuvostossa on kehi-
tetty vuonna 2022. Nama osatekijat on mainittu tut-
kimuksessa, joka liittyy Euroopan unionin kanssa
toteutettuun kulttuurienvalistd integraatiota koske-
vaan hankkeeseen Kyproksella. Tassa tutkimuksessa
tarkasteltiin sitd, miten kulttuurienvalisen integraation
monitasoista hallintoa, jota kasiteltiin Euroopan neu-
voston ministerikomitean huhtikuussa 2022 hyvaksy-
massa suosituksessa, voitaisiin ottaa kayttoon erilai-
sissa perustuslaillisissa konteksteissa ennen yleiseen
kayttoon tarkoitettujen osatekijoiden valitsemista.
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Nama osatekijat olisi otettava huomioon tulevissa
poliittisissa prosesseissa.

Osatekija 1: Kansallinen johtajuus
ylhaalta pain

Yksi tarkeimmista rakenteellisista muutoksista hal-
lituksen rasisminvastaisen tiedonannon jalkeen on
se, etta valtioneuvoston kanslia ottaa johtoaseman
kansallisen rasismin vastaisen toimintasuunnitel-
man valmistelussa ja vaestdsuhteiden edistamisessa.
Paaministeri on hallituksen johtaja, ja tdma paatos
korostaa tiedonannon merkitysta. Johtoon asetetaan
siis suomalaisen yhteiskunnan korkein poliittinen toi-
mija. Koordinointirakenteen muutos avaa uusia mah-
dollisuuksia eri sidosryhmien valisen koordinoinnin
vahvistamiseksi ja monitasoisten hallinnointimeka-
nismien soveltamiseksi tulevan politiikan kaytannon
taytantoonpanossa.

Tavoitteena on my6s koota paaministerin alaisuuteen
yhdenvertaisuuteen liittyvda osaamista ja tehostaa
viranomaisten ja muiden yhdenvertaisuutta edistavien
tahojen valista yhteisty6ta. Myos syrjimattomyytta ja
rasismia koskevaa tietopohjaa parannetaan. Hallitus
kdynnistdd myos padministerin johtaman vuosittaisen
pyoredn pdydan keskustelun yhdenvertaisuuden ja
syrjimattomyyden edistamisestd. Pyoredn podydan
keskustelun tavoitteena on saada mukaan toimi-
joita seka horisontaaliselta etta vertikaaliselta tasolta
eli hallinnon eri tasoilta, kansalaisyhteiskunnasta ja
yksityiselta sektorilta. Pydredn pdydan kokoonpanoa
ei ole vield julkistettu, ja se voi olla joko temaatti-
sesti valittu tai toimijoiden ndkdkulmiin pohjautuva.
Olipa lopputulos mika tahansa, siina tulisi huomioida
monitasoisen hallinnon osatekijat ohjaavina peri-
aatteina, kun luodaan uusia rasismin torjunnan ja
vaestosuhteiden edistamisen kuulemisrakenteita.

Yksi edelld kuvattu tarkea rakenne etnisten ja uskon-
nollisten vahemmistdjen ottamiseksi mukaan paa-
toksentekoon on etnisten suhteiden neuvottelu-
kunta (ETNO). ETNO toimii seka kansallisella etta
alueellisella tasolla ja pyrkii tarjoamaan monitasoista
asiantuntemusta etnisiin suhteisiin liittyvissa kysy-
myksissa. Rasisminvastaisen tiedonannon mukaan
hallitus tukee etnisten suhteiden neuvottelukunnan
(ETNO) ja alueellisten ETNOjen tyota vaestdryhmien
vélisten suhteiden edistamiseksi. Lisaksi neuvottelu-
kunnille on osoitettu uusia resursseja valtion budje-
tista. Alueellisten ETNOjen roolia vahvistettiin Hyvat
vdestdsuhteet -pilottihankkeen avulla vuosina 2021-
2023. Pilottihanke toimi katalysaattorina alueellisten
strategioiden kehittamisessa rasismin torjumiseksi
eri puolilla maata, ja hanke sai paljon positiivista
palautetta. Hyvat vaestosuhteet -pilottihankkeen
toimenpiteet olivat erittain tarkeita toimintaohjel-
man toteutumisen kannalta alueellisella ja paikal-
lisella tasolla. Téllaisia toimenpiteita pitdisi my6s
sisallyttaa rasisminvastaisiin toimintaohjelmiin,

jotta niiden tehokkuus voidaan myds varmistaa
alueellisella ja paikallisella tasolla.

Osatekija 2: Asiantuntijuus

Rasisminvastaisessa tiedonannossa luvataan koota
syrjinndn vastainen osaaminen valtioneuvoston
kanslian alaisuuteen. Tavoitteena on tehostaa viran-
omaisten ja muiden yhdenvertaisuutta edistavien
tahojen vilista yhteistyotd. Myos syrjimattomyytta ja
rasismia koskevaa tietopohjaa parannetaan. Rakenne
suomalaista syrjimattomyyspolitiikkaa koskevan osaa-
misen kokoamiseen on jo olemassa. Syrjinndn seu-
rantaryhma on toiminut vuodesta 2008 ldhtien ja se
koostuu tutkimuslaitoksista, kansalaisjdrjestoista ja
viranhaltijoista, joilla on asiantuntemusta syrjimat-
tomyytta koskevien tietojen kerddmisesta ja analy-
soinnista. Seurantaryhmalld oli arvioiva rooli edellisen
hallituksen rasismin vastaisessa toimintaohjelmassa
sen eri vaiheissa. Syrjinnan seurantaryhman roolia
voitaisiin kehittaa edelleen seuraavan kansallisen
rasismin vastaisen toimintaohjelman valmistelussa.
Ryhman keskeisia tehtavia olisivat asiaankuuluvan
ndyttdon perustuvan tiedon tarjoaminen paatok-
senteon tueksi, analyysien ja toimintasuositusten
tekeminen seka hallinnon eri tasojen kuuleminen
siitd, miten syrjintda koskevan tiedon keruuta voi-
taisiin kehittaa.

Osatekija 3: Horisontaalinen
yhteistuotanto, koordinointi ja
kuuleminen

Horisontaalinen yhteistuotanto ja koordinointi huo-
mioidaan valtioneuvoston eduskunnalle antamassa
yhdenvertaisuuden edistamista koskevassa tiedo-
nannossa. Hallitus tukee etnisten suhteiden neuvot-
telukunnan (ETNO) seka alueellisten ETNOjen tyota.
Niiden tehtdvana on koota yhteen asiantuntemusta
jatietoa etnisista ja uskonnollisista ryhmista eri puo-
lilta maata. Useat hallintotasot voivat hyotya ETNO-
verkostoissa tuotetusta tiedosta. Hallitus parantaa
myos keskusteluyhteytta kansalaisjarjestojen kanssa
valmistelemalla niita koskevan strategian ja sen toi-
meenpanosuunnitelman. Kansalaisjarjestostrategian
painopisteitd ja tavoitteita ei ole viela julkaistu,
mutta strategian olisi edistettava yhteistuotantoa,
koordinointia ja kuulemista. Lisdaksi tunnustami-
sen ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden
mekanismit olisi otettava huomioon strategian
tavoitteissa.

Hallitus tekee yhteisty6ta myos tydmarkkinajarjesto-
jen kanssa edistaakseen syrjimattomyytta, monimuo-
toisuutta ja yhdenvertaisia mahdollisuuksia tyoela-
massa. Elinkeinoeldman roolia syrjinnan torjumisessa
ei ole korostettu Suomessa riittavasti, ja politiikkaa
tarvitaan rekrytointisyrjinnan vahentamiseksi ja moni-
muotoisuuden hallinnan edistamiseksi. Julkisen,
yksityisen ja kolmannen sektorin vilille olisi luotava
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uusia yhteistyo- ja koulutuskanavia. Niita voitaisiin
toteuttaa julkisilla rahoitusvilineilld, jotka edellyt-
tavat monialaista yhteistyota.

Osatekija 4: Kansallinen
kulttuurienvalisen integraation
suunnitelma

Suomessa ei ole kansallista kulttuurienvalisen inte-
graation suunnitelmaa, mutta hallituksen suunnitelma
jatkaa rasisminvastaista ja vdestosuhteita edistavaa
Yhdenvertainen Suomi -toimintaohjelmaa sisaltaa
elementteja kulttuurienvalisesta lahestymistavasta.
Suomalaista hyvien vaestdsuhteiden kasitetta kuva-
taan yksityiskohtaisesti taman raportin Suomen
nykytilannetta kasittelevassa luvussa. Hallituksen
tiedonantoasiakirjan mukaan Euroopan unionin rasis-
minvastainen toimintaohjelma (2020-2025) otetaan
huomioon laadittaessa uudistettua rasisminvastaista
toimintaohjelmaa. Rasisminvastaisen toimintaohjel-
man lisdksi hallitus kdynnistaa vuosina 2024-2025
koko koulutusjdrjestelman kattavan yhdenvertai-
suutta ja sukupuolten tasa-arvoa edistavan ohjelman.
Ohjelmalla tuetaan varhaiskasvatuksen oppilaitoksia
seka muita oppilaitoksia niiden nykyisten yhdenvertai-
suutta ja sukupuolten tasa-arvoa edistavien ohjelmien
paivittdisessa kdytannén toimeenpanossa. Ohjelman
mukaista tyota toteutetaan jatkossa tavalla, joka kan-
nustaa laajaan osallistumiseen, ja siina hyddynne-
taan tiedonannon valmistelussa suoritettuja kuule-
misia. Ndiden strategioiden viliset synergiat olisi
tunnistettava ja niita vahvistettava perustamalla
vertikaalisia ja horisontaalisia hallintorakenteita,
joilla on keskeinen rooli eri toimintasuunnitelmien
tavoitteiden saavuttamisessa.

Osatekija 5: Paikallinen johtaminen ja
suunnittelu

Paikallisen johtamisen ja suunnittelun osatekijaa ei
ole maaritelty kovin hyvin hallituksen tiedonannossa.
Tiedonannossa todetaan, etta valtioneuvosto on
tietoinen siitd, etta eri kunnissa ja alueilla on erilaiset
olosuhteet ja ettd keskustelua yhdenvertaisuuden
edistamisestd, mukaan lukien eriytymisen ehkaise-
misestd, jatketaan suurten kaupunkien verkostossa.
Valtioneuvoston kanslia kdynnistaa myos rasismin-
vastaisen kampanjan, joka on tarkoitus toteuttaa
yhteistydssa tydomarkkina-, liikunta-, kulttuuri- ja
kansalaisjarjestojen kanssa. Vaestosuhteiden pilot-
tihankkeessa on luotu alueellisia verkostoja vaes-
tosuhteiden edistamiseksi ja laadittu alueellisia
toimintasuunnitelmia aluekohtaisine tavoitteineen
ja toimenpiteineen. Nama verkostot ja suunnitelmat
voisivat toimia lahtokohtana paikallisten ja alueel-
listen nakokulmien ja toimenpiteiden jatkokehitta-
miselle, kun hallituksen tiedonantoa on tarkoitus
toteuttaa paikallis- ja aluetasolla. Paikallisen johta-
juuden roolia olisi vahvistettava seka horisontaalisella
ettd vertikaalisella tasolla. Paikallisen horisontaalisen

johdon tulisi siséltaa poliittisia, hallinnollisia, yksityisen
sektorin ja kansalaisyhteiskunnan johtajia, jotka ovat
sitoutuneet vaestosuhteiden ja kulttuurienvalisen
lahestymistavan edistamiseen. Vertikaalisen osate-
kijan olisi edistettava synergioita valtion, alueellisen
ja paikallisen tason toimenpiteiden valilla ja pyrittava
luomaan yhteisty6ta sellaisten ruohonjuuritason
kansalaisyhteiskunnan organisaatioiden kanssa, joilla
on ensikaden tietoa naapurustojen ja yhteisdjen
tilanteesta.

Osatekija 6: Saannolliset kokoukset

Saannollisten kokousten osatekija on maariteltava
tarkemmin samalla, kun analysoidaan Suomen hal-
lituksen tulevaa politiikkaa, ja samalla, kun hallitus
toteuttaa tiedonantoaan yhdenvertaisuuden, suku-
puolten tasa-arvon ja syrjimattomyyden edistamisesta
suomalaisessa yhteiskunnassa. Uusi koordinaatiome-
kanismi perustetaan valtioneuvoston kansliaan ja
siihen tulee useita monitasoisen hallinnon osallistavia
kanavia. Keskeisia pohdittavia kysymyksia ovat, miten
uuteen rakenteeseen sisallytetadn seka vertikaalisia
ettd horisontaalisia monitasoisen hallinnon osate-
kijoita, ja mitka ovat tarkeimmat osallistavat kana-
vat kansallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla.
Kokousten saanndollisyys olisi raataloitava tarkasti
tarpeen mukaan ottaen huomioon tavoitteiden ja
toimenpiteiden synkronoinnin ja synergiat politii-
kan taytantoonpanon eri tasoilla. Tama edellyttaa
toimintasuunnitelmaa, jossa keskeiset rakenteet,
toimet, aikataulut ja vastuualueet seka arviointime-
kanismit on yksilGity. Kokouksissa olisi vahvistettava
prosessin yleista toteutusta ja arviointia vertikaalisella
ja horisontaalisella tasolla.

Osatekija 7: Oikeudenmukainen ja
kestava rahoitus

Tiedonannossa todetaan, etta tulevan toiminnan
rahoitus katetaan valtion budijetista, ja hallitus jakaa
toimenpiteisiin riittavat resurssit. Toiminnan vuosi-
budjetti osoittautui kuudeksi miljoonaksi euroksi.
Tiedonannon tavoitteiden saavuttamiseen kaytetaan
valtion budjetin liséksi Euroopan unionin eri rahoi-
tuskanavista ja kansallisista rahoitusohjelmista saatua
hankerahoitusta. Rahoituksen oikeudenmukaisuus on
aihe, josta monitasoisen hallinnon vélineissa pitdisi
keskustella toimenpiteiden vaikuttavuutta analy-
soitaessa. Kansalaisyhteiskunnan syrjimattomyytta
koskevien aloitteiden rahoitus on osa vaikutusmah-
dollisuuksien lisadmista, ja se pitdisi sisallyttad myos
arviointikriteereihin. Yksi ulkoisten arviointimenette-
lyjen aiheista voisi olla oikeudenmukainen rahoitus.

Osatekija 8: Arviointi

Tiedonannossa mainitaan useita arvioinnin osateki-
joita. Valtioneuvoston kanslia johtaa suunnitelman
mukaisten toimenpiteiden seurantaa. Seuranta kuuluu
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hallituksen seurantajaksoon, ja hallitus arvioi tilan-
netta ja jatkotoimien tarvetta puolivaliriihessa vuonna
2025. Ohjelman mukaista tyota toteutetaan jatkossa
tavalla, joka kannustaa laajaan osallistumiseen, ja siind
hyddynnetdan tiedonannon valmistelussa suoritettuja
kuulemisia. Lisaksi hallitus tarkastelee vuosittain kan-
sainvalisten ihmisoikeusjarjestéjen Suomelle antamia
paatoksia, johtopaatoksia ja suosituksia seka paattaa
tarvittavista toimenpiteista. Taman vuosikatsauksen
muoto on vield auki.

Varsinaiset arviointimenettelyt on todennéakdisesti
madritelty selkedmmin tulevassa toimintasuunnitel-
massa, jonka avulla tiedonantoa toteutetaan jatkossa.
Arviointimenettelyja kehitettdessa olisi kuitenkin
otettava huomioon useita keskeisia tekijoitd moni-
tasoisen hallinnon ndakoékulmasta. Ensimmaiseksi

on pohdittava, miten arviointimenettelyissa yhdis-
tetdan tietoa taytantoonpanon eri tasoista (verti-
kaalinen osatekija: kansallinen, alueellinen ja pai-
kallinen), ja mita tietoa niissa kasitellaan. Toiseksi
on selvitettava, miten horisontaalinen arviointion
organisoitu hallinnon eri tasoilla. Sisdisten arvioin-
timenettelyjen lisaksi olisi otettava huomioon myds
ulkoinen arviointi. Suosittelemme Yhdenvertainen
Suomi -toimintaohjelman arviointiraportissa, etta
tulevien toimintaohjelman toimenpiteiden toteu-
tumista tulee seurata riippumattoman seuranta-
mekanismin avulla hallitusohjelman seurannan ja
toimenpideohjelman sisdisen seurannan lisaksi.
Riippumattomia seurantamekanismeja on kaytetty
aiemminkin eri politiikan aloilla, kuten kestavan kehi-
tyksen politiikassa, ja hyvia kaytantoja on tarjolla
myds kansainvalisesti.
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Yhteenveto: suositukset

on ainutlaatuinen. Mutta jokaisella ihmisella

on aivot, luuranko, kudoksia ja verenkiertojar-
jestelma. Niin myos kaikilla monitasoisen hallinnon
jarjestelyilla on nelja tamankaltaista ominaisuutta.

K uten jokainen ihminen, myds jokainen valtio

Rakenteen "aivot” ovat kansallinen keskus, jonne
asiantuntemus keskitetdan ja jossa toimeenpanopaa-
tokset tehdaan. Sen “luuranko” on pino tasoja kan-
sallisista paikallisiin, ja niiden on toimittava alhaalta
ylospdin yhta tehokkaasti kuin ylhdalta alaspain viral-
listen ja vankkojen suhteiden avulla. Sen yhdistavat
"kudokset” ovat kansallinen poliittinen viitekehys,
joka antaa jokaiselle hallintojarjestelyn osa-alueelle
paitsi selkedn paikan rakenteessa mutta maarittelee
myds sen riippuvuussuhteen muihin osa-alueisiin.
Silla on myds “"verenkiertojarjestelma” eli vuorovai-
kutus kansalaisjarjestdjen kanssa. Se ulottuu aina
asuinalueiden tasolle, mika taas edistaa kaikkien
luottamusta ja sitoutumista.

Tehokkaat monitasoisen hallinnon jarjestelyt voivat
paitsi lieventda hallinnon tasojen valisia jannitteita
mutta luoda myds synergiaa poliittisen viitekehyksen
jarahoitussaannosten vdlille (ylhaalta alaspain) edis-
tamalla kdytannon innovaatioita ja oppimalla niista
(alhaalta ylospdin), varsinkin kun tama yhdistetaan
horisontaaliseen koordinointiin ja hyvien kdytantojen
levittamiseen. Tallaiset jarjestelyt tekevat "politiikan
kehosta”kaiken kaikkiaan terveemman ja tehokkaam-
man kuin osiensa summasta.

Kuten tassa raportissa pohdimme, Suomella on var-
sin vahvat lainsaadantoperustat ja olemassa olevat
rakenteet monitasoiselle hallinnolle. Haasteena on
kuitenkin se, etta monitasoisissa hallintorakenteissa
madritellyt vastuualueet politiikasta ja toimenpiteiden
toteuttamisesta ovat epamaaradisia. Aina ei mydskaan
ole selvaa, mika on ndiden rakenteiden ja verkostojen
vaikutus ja millaiseksi toiminnan eri osapuolet kokevat
osallistumisen merkityksellisyyden.

Tassa raportissa tarkastellaan yhdenvertaisuuden,
vaestdsuhteiden ja kulttuurienvalisen toiminnan edis-
tamiseen tahtaavien kansallisten aloitteiden taman-
hetkista kehitysta Suomessa. Kiinnitimme erityista
huomiota Suomen hallituksen eduskunnalle anta-
maan tiedonantoon yhdenvertaisuuden, sukupuolten
tasa-arvon ja syrjimattomyyden edistamisesta suoma-
laisessa yhteiskunnassa. Olemme lisaksi antaneet suo-
situksia siitd, miten monitasoisen hallinnon keskeiset
osatekijat tulisi huomioida hallituksen tiedonannon
varsinaisen toteutuksen alkaessa. Tiedonannossa
julistettiin rakenteellisia muutoksia koordinaatio-
mekanismeihin siirtamalla yhdenvertaisuuden ja
syrjimattomyyden koordinointi valtioneuvoston

kanslian alaisuuteen. Koordinointirakenteen muutos
avaa uusia mahdollisuuksia eri sidosryhmien valisen
koordinoinnin vahvistamiseen ja monitasoisten hallin-
nointimekanismien soveltamiseeni tulevan politiikan
kaytannon taytantdoonpanossa.

Suosituksemme tdman politiikan jatkokehittamiseksi
ovat seuraavia:

1. Suomen hallitusten tulisi huomioida monitasoi-
sen hallinnon osatekijat ohjaavina periaatteina
rakennettaessa uusia rasismin torjunnan ja
vaestosuhteiden edistamisen konsultointi- ja
toimeenpanorakenteita.

2. Vertikaaliset ja horisontaaliset osatekijat, joihin
kuuluu kansallisen, alueellisen ja paikallisen
tason toimijoiden ja toimenpiteiden mukaan
ottaminen, ovat olennainen osa politiikan suun-
nittelua, ja ne olisi otettava huomioon valmis-
teltaessa konkreettista toimintasuunnitelmaa
hallituksen tiedonannon toteuttamisessa.

3. Syrjinnan seurantaryhman roolia voitaisiin
kehittaa edelleen seuraavan kansallisen rasis-
min vastaisen toimintaohjelman valmistelussa.
Ryhman keskeisia tehtavid olisivat asiaankuulu-
van ndyttdoon perustuvan tiedon tarjoaminen
paatoksenteon tueksi, analyysien ja toiminta-
suositusten tekeminen seka hallinnon eri taso-
jen kuuleminen siita, miten syrjintaa koskevan
tiedon keruuta voitaisiin kehittaa.

4. Nédiden politiikkaohjelmien ja -strategioiden
valiset synergiat olisi tunnistettava ja niita
olisi vahvistettava perustamalla vertikaalisia
ja horisontaalisia hallintorakenteita, joilla on
keskeinen rooli eri toimintasuunnitelmien
tavoitteiden saavuttamisessa.

5. Kokousten saannollisyys olisi raataloitava tar-
peen mukaan ottaen huomioon tavoitteiden
ja toimenpiteiden synkronoinnin ja synergiat
politiikan taytantéonpanon eri sektoreilla ja
tasoilla.

6. Julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin
vdlille olisi luotava uusia yhteistyo- ja koulu-
tuskanavia. Niita voitaisiin toteuttaa julkisilla
rahoitusvélineill3, jotka edellyttdvat monialaista
yhteistyota.

7. Suunniteltujen toimenpiteiden osallistavissa
osatekijoissa olisi otettava huomioon yhteis-
tuotanto, koordinointi ja kansalaisyhteiskunnan
toimijoiden kuuleminen. Lisaksi tunnustamisen
ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden
mekanismit olisi otettava huomioon toimin-
tasuunnitelman tavoitteissa.
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8. Vdestosuhteiden pilottihankkeessa on luotu
alueellisia verkostoja vaestosuhteiden edista-
miseksi ja laadittu alueellisia toimintasuunnitel-
mia aluekohtaisine tavoitteineen ja toimineen.
Nama verkostot ja suunnitelmat voisivat toimia
lahtokohtana paikallisten ja alueellisten nako-
kulmien ja toimien jatkokehittamiselle, kun
hallituksen tiedonantoa on tarkoitus panna
taytantoon paikallis- ja aluetasolla.

9. Arviointimenettelyissa pitdisi yhdistaa seka
vertikaalista ettd horisontaalista toteutusta
koskevaa osaamista. Sisdisen seurannan lisaksi
tulevien toimintaohjelmien toimenpiteiden
taytantdoonpanoa olisi seurattava riippumat-
toman ulkoisen seurantamekanismin avulla.
Yksi ulkoisten arviointimenettelyjen aiheita
voisi olla oikeudenmukainen rahoitus.

Kaikissa yksilon kunnon parantamiseen tahtdavissa
ohjelmissa aloitetaan siitd, mika yksilon tilanne silla
hetkelld on seka millaisia erityispiirteitd hanella saat-
taa olla. Tassa esitetyt suositukset lahtevat liikkeelle
Suomen nykyisesta “poliittisesta toimijasta” ja keskit-
tyvat sen monimutkaiseen, toteutettuun politiikkaan
talla alalla. Raporttimme on osoittanut, etta politiikka
on hieman hajanaista ja siind on lilkaa pehmustetta.

Suosituksemme pyrkivat tuomaan esiin sen erilaisia
osatekijoita.

Mika tahansa kunto-ohjelma muuttuu ajan myota
entistd vaativammaksi. lhanteellisessa maailmassa
kaytossa olisi entista strategisempi ja jarkevampi
kansallinen poliittinen viitekehys, jonka tavoitteet
ovat selkeitd ja niista johdetut ohjelmat tarkasti maa-
riteltyja. Ne kaikki toimisivat myds yhdessa nykyista
johdonmukaisemmin ja tehokkaammin. Tassa yhtey-
dessa kotoutumisen monitasoisen hallinnon pitaisi
olla "tarkoituksenmukainen”: jarjestelyja pitaisi kehit-
taa siten, etta ne voidaan raataloida rakenteiltaan,
mekanismeiltaan ja rooleiltaan niiden poliittisten
tavoitteiden mukaisesti, joita Suomen kansalaiset
demokraattisesti asettavat taméan keskeisen 2000-
luvun politiikan piirissa.

Visiona pitaisi olla ajatus siitd, ettd ajan myota Suomi
voi oppia laajemmista eurooppalaisista kokemuksista,
koordinoida hyvia kdytantoja erityisesti Pohjoismaissa
sekad toteuttaa entistd parempia jarjestelyja, joilla
hallitaan kulttuurista monimuotoisuutta kokonais-
valtaisesti ja edistetddn myonteistad osallisuutta ja
kotoutumista yhdessa rasismin ja kaikenlaisen suvait-
semattomuuden torjunnan kanssa.
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