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Jakelussa mainitut

Tarkastuskertomus 15/2018 Kotoutumiskoulutus

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt vakiomenettelyn mukaisesti jalkiseurannan tuloksellisuus-
tarkastuksesta 15/2018 Kotoutumiskoulutus.

Jalkiseurantaraportissa selvitetddn, miten tarkastuksen kohteena oleva asia on kehittynyt ja mihin toi-
miin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja muiden kannanottojen perusteella on ryhdytty.
Raportin tietoja hyodynnetdan raportoitaessa vuosittain eduskunnalle olennaisista tarkastushavain-
noista seka viraston tarkastustoiminnan kohdentamisessa.

1 Jalkiseurannan toteutus

Jalkiseurannassa selvitettiin, missd maarin tarkastuskertomuksessa esitetyt suositukset ovat toteutu-
neet. Tarkastuskertomuksessa annettiin kolme suositusta, joiden mukaan ty6- ja elinkeinoministerion
tulisi:

1. Kehittdd kotoutumiskoulutuksen vaikutusten seurantaa siten, ettd valtakunnallisiin
tietojarjestelmiin kerattavaa tietoa voitaisiin paremmin hyodyntdaa kotoutumiskoulutuksen
suunnittelussa, ohjaamisessa ja vaikuttavuuden arvioinnissa.

2. Teettda arviointi kotoutumiskoulutuksen ja muiden kotouttamistoimenpiteiden vaikutuksista ja
vaikuttavuudesta tyollistymiseen seka riittavan kielitaidon saavuttamiseen.

3. Jarjestdaa kotoutujien kielitaidon testaaminen siten, ettd TE-hallinnolla olisi kaytettavissdaan
vertailukelpoista tietoa kielikoulutusta jarjestavien palveluntuottajien tuloksellisuudesta
maahanmuuttajien kielitaitotasotavoitteiden toteutumisessa.

Jalkiseurannan aineistona kaytettiin tyo- ja elinkeinoministeri6ltd pyydettya selvitysta. Lisdksi hyodyn-
nettiin Valtioneuvoston selontekoa kotoutumisen edistdmisen uudistamistarpeista (VNS 6/2021 vp).

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.

2 Jalkiseurannan havainnot

Kotoutumislain uudistaminen ja TE-palvelut 2024 -uudistus vaikuttavat myos
kotoutumiskoulutukseen

Vastauksessaan VTV:n selvityspyyntoon tyo- ja elinkeinoministerio viittaa edelld mainittuun valtioneu-
voston selontekoon (VNS 6/2021 vp) kuvaillessaan kotoutumislain uudistamista ja kotoutumiskoulutuk-
sen kehittdmista yleisella tasolla. Ministerid nostaa esiin myods TE-palvelut 2024 -uudistuksen kaavaillut
vaikutukset kotoutumiskoulutuksen jarjestamiseen.

Hallitus antoi kesdkuussa 2021 eduskunnalle valtioneuvoston selonteon kotoutumisen edistdamisen uu-
distamistarpeista. Laki kotoutumisen edistamisesta (1386/2010) uudistetaan kokonaisuudessaan selon-
teon eduskuntakasittelyn pohjalta. Selonteko on parhaillaan eduskunnan kasiteltavana.

Ty06- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan seka kotoutumislain uudistus etta tyollisyyspalvelujen
siirtyminen kunnille vaikuttavat kotoutumiskoulutukseen. Kotoutumislain uudistamista ja tydvoimapal-
velu-uudistusta koskevat hallituksen esitykset on tarkoitus antaa eduskunnalle syksylla 2022.
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Tydvoimapalvelu-uudistuksen myéta kunnat vastaisivat vuoden 2024 lopusta ldhtien tydvoimapalvelu-
jen jarjestamisestd. Kotoutumiskoulutusta toteutetaan tydnhakijana oleville maahanmuuttajille paaasi-
assa tyovoimakoulutuksena. Jatkossa myds tydvoimakoulutuksen jarjestamisvastuu olisi kunnilla.

Tyovoimapalvelu-uudistus vaikuttaisi esimerkiksi kotoutumiskoulutuksen rahoitukseen ja seurannan
jarjestamiseen. My6s kotoutumislain kokonaisuudistuksessa on tarkoitus sdatdaa kotoutumislain mu-
kaisten palvelujen seurantaan liittyvista viranomaisvastuista. Seurantaa tehddan kunnan kotoutumista
edistdvien palvelujen (esim. kotoutumiskoulutuksen) yhdenvertaisesta saatavuudesta, vaikuttavuu-
desta ja rahoituksen riittavyydesta.

Kotoutumiskoulutuksen opetussuunnitelman perusteet on uudistettu, ja ne on tarkoitus ottaa kayttoon
asteittain syksystda 2022 lahtien. Uusissa opetussuunnitelman perusteissa on vahvistettu opiskelijan
aiemman osaamisen ja tavoitteiden huomioimista, milld pyritdan osaltaan lisdédamaan koulutuksen vai-
kuttavuutta. Lisdksi on tarkennettu koulutukseen sisdltyvan arvioinnin ohjeistusta.

Ty0- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan Uudenmaan Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuk-
sessa on kaynnissa tyovoimakoulutuksena jarjestettavan kotoutumiskoulutuksen valtakunnallinen ke-
hittdmistyo, jonka puitteissa valmistellaan koulutuksen laatukriteereita. Lisaksi tyévoimakoulutuksen
hankintoja kehitetaan valtakunnallisessa Hankinnat haltuun -hankkeessa.

Kotoutumiskoulutuksen vaikutusten seurannan kehittaminen kytkeytyy TE-palvelujen
tietojarjestelmauudistukseen

Ty6- ja elinkeinoministerion vastauksessa todetaan, ettd kotoutumiskoulutukseen liittyvat tiedot vie-
daan talla hetkella TE-hallinnon URA-tietojarjestelmaan. Tietoja voidaan yhdistda muihin URA-jarjestel-
man tietoihin. Kotoutumisen edistaminen, mukaan lukien kotoutumiskoulutuksen seurannan kehitta-
minen, kytkeytyy kdynnissa olevaan tietojarjestelmatyohon, erityisesti TE-palvelujen asiakastietojarjes-
telmdkokonaisuuden kehittdmiseen. Uusi jarjestelma korvaa myos nykyisen URA-jarjestelman.

TE-palvelujen uusi asiakastietojarjestelma otetaan kayttoon asteittain vuosina 2022-2023, ja lopulliset
kytkenndt URA-jarjestelmadn puretaan vuoden 2024 loppuun mennessd, kun TE-palvelut siirtyvat kun-
tien vastuulle. Jatkossa tyovoimakoulutusta, mukaan lukien kotoutumiskoulutusta ja kotoutumislain
mukaisia omaehtoisia opintoja, seurataan kehitteilld olevien TE-palvelujen tietojarjestelmien avulla. Ko-
toutumiskoulutusten seurantaan liittyvaa tiedonkeruuta kehitetdan osana TE-palvelujen tietojarjestel-
mien kehittdmistyota. Samalla maaritellddn myos seurannan mittarit.

Kotoutumiskoulutuksia hallinnoidaan TE-palvelujen ja oppilaitosten kadytdssa olevassa Koulutusportti-
jarjestelmassa, johon myos tallennetaan kotoutumiskoulutuksessa saavutettuja kielitaitotasoja. Jarjes-
telma on rakennettu asiakasohjauksen tarpeita ajatellen, joten se ei tuota riittavan tarkkaa ja vertailu-
kelpoista tietoa kotoutumiskoulutusten kehittdmisen tueksi. Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan kayn-
nissa on selvityshanke, jossa kartoitetaan kotoutumisen tietojarjestelmapalveluja ja Koulutusportti-jar-
jestelman kehittamistarpeita asiakasohjauksen, asiakaspalvelun ja tiedolla johtamisen nakokulmasta.
Tavoitteena on kehittda jarjestelmaa ja integroida sen sisdlt6ja osaksi edelld mainittua TE-palvelujen
asiakastietojarjestelmakokonaisuutta.

Lisdksi tyo- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan kansallisella tasolla kehitetaan digitaalista jatku-
van oppimisen palvelukokonaisuutta, joka olisi kdytossa koko yksilén elinkaaren ajan. Opetus- ja kult-
tuuriministerion seka tyo- ja elinkeinoministerion yhteistydssa kehitettdavan palvelukokonaisuuden paa-
tavoitteena on tukea sujuvia siirtymia koulutuksen ja tydelaman valilla. Maahanmuuttajat olisivat yksi
tulevan palvelukokonaisuuden kayttajaryhma.
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Kotoutumiskoulutuksen vaikutusten arviointi vaatii osaamista, resursseja seka
lainsaadannon huomioimista

Ty0- ja elinkeinoministerion vastauksessa todetaan, etta uskottava vaikutusten arviointi edellyttda aina
asetelmaa, jossa toimenpiteen kohteena olevalle ryhmalle on mahdollista luoda satunnaisesti valittu
verrokkiryhma. Jos tallaista ryhmaa ei ole mahdollista luoda satunnaistamalla tai kvasikokeellisesti, voi-
daan hyoddyntaa kaltaistamismenetelmia, joissa kontrolloidaan molempien ryhmien havaittavissa olevia
ominaisuuksia. Vaikutusten osoittamiseksi ei siis riitd, etta pystytaan kertomaan, mika on koulutukseen
osallistuneiden tydllistyminen tai kielitaidon taso koulutuksen jalkeen ja onko siind tapahtunut muutok-
sia. Vaikutusten osoittamiseksi eivat riita myoskaan osallistujien omat arviot siitd, missa maarin koulu-
tuksesta on ollut hyotya tyollistymisessa tai kielen oppimisessa.

Satunnaistettujen koeasetelmien muodostaminen on usein kallista, aikaa vievaa ja lainsaadannollisesti
vaikeaa. Vaikeus johtuu siitd, etta kaikilla maahanmuuttajilla on samoin perustein oikeus osallistua pal-
veluihin eikd uskottavaa verrokkiryhmaa ole mahdollista muodostaa ilman kokeellisia tutkimusasetel-
mia. My0s kvasikokeellisten tutkimusasetelmien laatiminen on vaikeaa ja monen politiikkatoimenpi-
teen kohdalla mahdotonta.

Ty6- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan ministeriossa on etsitty toimivia tapoja vaikutusten
osoittamiseksi muun muassa konsultoimalla tutkijoita. Vuosina 2017-2019 kokeiltiin tutkijoiden kanssa
yhteisty6ssda suunniteltua KOTO-SIB-hanketta, jonka rahoitus perustui vaikuttavuusinvestointeihin.
Hankkeessa kotoutuja-asiakkaita ohjattiin erillisiin tyoelamalahtoisiin koulutuksiin, joissa koulutuksen
ja tyoteon yhdistaminen oli mahdollista joustavasti. KOTO-SIB-hankkeeseen osallistuminen oli vapaa-
ehtoista. Osa hakeneista arvottiin osallistujiksi ja osa paatyi verrokkiryhmaksi. Hankkeen tuloksia ei ole
viela voitu arvioida, mutta seurantatiedon perusteella ne vaikuttavat lupaavilta.

Kotoutumiskoulutuksen vaikutusten arvioinnissa on kuitenkin jouduttu tyytymaan myos tieteellisesti
vahemman tiukkoihin kuvaileviin tilastollisiin menetelmiin ja tuloksellisuuden tutkimukseen. Arvioin-
neissa on pystytty esimerkiksi kuvaamaan, millaisia muutoksia eri ajankohtina aloittaneiden, kotoutu-
miskoulutuksen lapikdyneiden tyoelamaosallisuudessa on.

Ty06- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan kotoutumissuunnitelman saaneiden tyodikaisten koulu-
tus- ja tyollistymispolkuja seka niiden tuloksellisuutta on selvitetty kevaalld 2021 julkaistussa VN TEAS-
selvityksessa. Tutkimuksessa verrattiin eri ajankohtina kotoutumissuunnitelman saaneiden sijoittu-
mista palkkatydhon kahdeksan vuotta suunnitelman saamisen jalkeen. Tutkimuksen tulokset vaikuttai-
sivat tukevan sita paatelmaa, ettd kotoutumissuunnitelman jalkeinen miehille annettu kotoutumiskou-
lutus olisi muuttunut entista tuloksellisemmaksi. Tuloksia tulkittaessa on huomioitava, etta aikasarjojen
perusteella ei voida kuitenkaan luotettavasti paatella, liittyvatkdé muutokset tutkimuksen perusjoukon
ominaisuuksiin, ympadristotekijoihin, kuten tydmarkkinoiden toimintaan, vai saatuihin kototutumispal-
veluihin.

Erillisten tutkimusten lisdksi tyo- ja elinkeinoministerio seuraa vastauksensa mukaan tyovoimakoulu-
tuksena jarjestettavan kotoutumiskoulutuksen jalkeista tyollistymista ja palveluihin sijoittumista. Seu-
rannan haasteena on, ettd TE-toimistolla ei ole useinkaan tietoa siitd, onko henkil® tyollistynyt, silla
tiedon ilmoittaminen on henkilén oman aktiivisuuden varassa. Toisaalta Henkilon poistuminen palve-
luista ei valttdmatta indikoi tyollistymista (voi poistua myds muista syistd), ja vastaavasti henkilo voi
jaada rekisteroityneeksi asiakkaaksi myos tyollistymisen jalkeen (esim. tydnhaku voi jatkua). Tyollisty-
mistieto on luotettavasti saatavissa vain Tilastokeskuksen rekistereista. Talla hetkella selvitetdan, miten
Tilastokeskuksen rekistereissa olevia tyollistymistietoja voitaisiin yhdistdd TEM:n tyonvalitystilaston tie-
toihin.

Kotoutumisen osaamiskeskus seuraa maahanmuuttajavdeston kotoutumisen tilaa indikaattoritietokan-
toihin perustuvalla tiedontuotannolla. Tasta aineistosta saadaan yleiskuva siitd, miten Suomeen muut-
taneet ulkomaalaistaustaiset tyollistyvat ja asettuvat yhdenvertaiseksi osaksi suomalaista yhteiskuntaa.
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Kaikki maahan muuttaneet eivat ole kotoutumislain perusteella oikeutettuja kotoutumiskoulutukseen,
ja kotoutumisprosessi jatkuu myds kotoutumisen alkuvaiheen toimenpiteiden paatyttya. Siksi kotoutu-
misen seurannassa on tdrkeda kerata tietoa myos koko ulkomaalaistaustaisesta vaestonosasta. Vuonna
2020 julkaistiin kotoutumisen kokonaiskatsaus.

Ty6- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan kotoutumislain uudistuksen jdlkeen alkuvaiheen pal-
veluita ja kotoutumiskoulutuksen jalkeista tyollistymista tullaan seuraamaan seka kansallisella etta alu-
eellisella tasolla. Kotoutumiskoulutuksen jalkeista tyollistymista voidaan seurata esimerkiksi tarkastele-
malla sitd, kuinka moni kotoutuja on siirtynyt tydmarkkinoille tietyn ajanjakson kuluttua kotoutumispal-
velujen piiriin hakeutumisesta. Huomioon tulee kuitenkin ottaa edella esitetyt, henkilon tyollistymisen
seurantaa koskevat haasteet, jotka tekevat tyollistymisen seurannasta puutteellista. Ty6- ja elinkeino-
ministerion on tarkoitus erillisselvitysten avulla seurata myods kotoutumispalvelujen laatua ja kdynnissa
olevan kotoutumislain uudistamisen vaikutuksia kotoutumiskoulutukseen. Lain kokonaisuudistuksen
toimeenpanon toteutumista ja toimivuutta on tarkoitus arvioida lain oltua voimassa kolme vuotta.

Kotoutujien kielitaidon testaamiseen on tarkoitus kehittaa valtakunnallinen malli

Ty06- ja elinkeinoministerion vastauksen mukaan kielitaidon paattotestaukselle on tarkoitus kehittda val-
takunnallisesti yhdenmukainen malli. Mallia kaytettaisiin kattavasti kotoutumiskoulutuksessa, ja se
tuottaisi valtakunnallisesti vertailukelpoista tietoa koulutuksessa saavutettavista suomen ja ruotsin kie-
litaitotasoista. Mallin kehittamisesta ja yllapidosta vastaisi Opetushallitus. Kotoutumislain uudistuk-
sessa lakiin on tarkoitus lisata sdannokset paattétestauksen toteuttamisesta kotoutumiskoulutuksen
0sana ja viranomaisvastuista testin yllapidossa ja kehittdmisessa. Lisdksi kotoutumislaissa saadettaisiin
nykyista vastaavasti kotoutumiskoulutuksen kielitaidon tavoitetasosta. Digitaalisten ratkaisujen valmis-
telussa huomioidaan myos paattotestausten tulosten hyédyntaminen.

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, miten tuloksellista TE-hallinnon jarjestama kotoutumiskoulutus
ja siihen sisaltyva kielikoulutus on ollut. Tuloksellisuutta arvioitiin koulutushankintojen taloudellisuu-
den, koulutusten kattavuuden ja koulutukseen ohjaamisen sujuvuuden nakdkulmista.

Koulutuksen vaikutuksia arvioitiin erityisesti koulutukseen osallistuneiden saavuttaman kielitaidon ta-
son perusteella. Tarkastuksessa havaittiin, ettd kotoutumiskoulutuksissa tavoitteena olevaa kielitaito-
tasoa ei useinkaan saavutettu. Tarkastuksen perusteella TEM:II3 ei ollut kdytdssaan riittavasti tietoa ko-
toutumiskoulutusten vaikutuksista maahanmuuttajien kielitaidon kehittymiseen eika tyollistymiseen.

Hallitus antoi kesakuussa 2021 eduskunnalle valtioneuvoston selonteon kotoutumisen edistdamisen uu-
distamistarpeista. Laki kotoutumisen edistamisesta (1386/2010) uudistetaan kokonaisuudessaan selon-
teon eduskuntakasittelyn pohjalta.

TE-palvelujen uusi asiakastietojarjestelma on tarkoitus ottaa kdyttoon asteittain vuosina 2022—-2023, ja
kytkennat nykyiseen URA-jarjestelmaan on tarkoitus purkaa vuoden 2024 loppuun mennessa, kun TE-
palvelut siirtyvat kuntien vastuulle.

Kotoutumiskoulutuksen seurannan kehittdminen kytkeytyy kdynnissa olevaan tietojarjestelmatyohon.
Samassa yhteydessa on tarkoitus kehittdd kotoutumiskoulutusten seurantaan liittyvaa tiedonkeruuta ja
maaritellddn myds seurannan mittarit.

Kotoutumiskoulutuksia hallinnoidaan TE-palvelujen ja oppilaitosten kdytdssa olevassa Koulutusportti-
jarjestelmassa. Kaynnissad on selvityshanke, jossa kartoitetaan Koulutusportin kehittdmistarpeita. Ta-
voitteena on integroida jarjestelman sisalt6ja osaksi kehitteilla olevaa TE-palvelujen asiakastietojarjes-
telmaa.
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JAKELU

Kotoutumiskoulutuksen vaikuttavuuden arviointi on vaativaa. Uskottava arviointi edellyttda asetelmaa,
jossa toimenpiteen kohteena olevalle ryhmalle on mahdollista luoda satunnaisesti valittu verrokki-
ryhma. Satunnaistettujen koeasetelmien muodostaminen on usein kallista, aikaa vievaa ja lainsaadan-
nollisesti vaikeaa. Vaikeus johtuu siita, ettd kaikilla maahanmuuttajilla on samoin perustein oikeus osal-
listua palveluihin eika uskottavaa verrokkiryhmaa ole mahdollista muodostaa ilman kokeellisia tutki-
musasetelmia.

Ty6- ja elinkeinoministeridssa on etsitty toimivia tapoja kotoutumiskoulutusten vaikutusten osoitta-
miseksi muun muassa konsultoimalla tutkijoita. Vaikutusten arvioinnissa on jouduttu tyytymaan myos
tieteellisesti vahemman tiukkoihin menetelmiin ja kuvailevaan tuloksellisuuden tutkimukseen.

Tyoévoimakoulutuksena jarjestettavan kotoutumiskoulutuksen jalkeisen ty6llistymisen tai jatkopalvelui-
hin sijoittumisen seurannan kannalta haasteita aiheuttaa se, etta henkilon tyollistymista koskeva tieto
on luotettavasti saatavissa vain Tilastokeskuksen rekistereistd. Kdynnissa on sen selvittdminen, miten
Tilastokeskuksen rekistereissa olevia tyollistymistietoja voitaisiin yhdistaa TEM:n tyonvalitystilaston tie-
toihin Tilastokeskuksessa.

Kotoutumislain uudistuksen jalkeen alkuvaiheen palveluita ja kotoutumiskoulutuksen jalkeista tyollisty-
mistd seurataan seka kansallisella etta alueellisella tasolla. Uuden kotoutumislain oltua voimassa kolme
vuotta arvioitaisiin lain kokonaisuudistuksen toimeenpanon toteutumista ja toimivuutta erillisselvityk-
sella.

Kielitaidon paattotestaukselle on tarkoitus kehittaa valtakunnallisesti yhdenmukainen malli. Mallia kay-
tettaisiin kattavasti kotoutumiskoulutuksessa, ja se tuottaisi valtakunnallisesti vertailukelpoista tietoa
koulutuksessa saavutettavista suomen ja ruotsin kielitaitotasoista. Mallin kehittdmisesta ja yllapidosta
vastaisi Opetushallitus. Kotoutumislain uudistuksessa lakiin on tarkoitus lisdatd saannokset paattotes-
tauksen toteuttamisesta kotoutumiskoulutuksen osana seka viranomaisvastuista testin ylldpidossa ja
kehittdmisessa. Lisaksi kotoutumislaissa saddettaisiin nykyista vastaavasti kotoutumiskoulutuksen kie-
litaidon tavoitetasosta. Digitaalisten ratkaisujen valmistelussa huomioidaan myos paattétestausten tu-
losten hyédyntaminen.

Jalkiseurannan perusteella tarkastuskohteessa on tapahtunut tarkastuksen suositusten suuntaista ke-
hitysta. Jalkiseurantaa ei ole tarvetta jatkaa.

Anna-Liisa Pasanen
johtaja, Turvallinen ja hyvinvoiva yhteiskunta

Hannu Tervo
johtava tuloksellisuustarkastaja

Tyo ja elinkeinoministerio
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