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1. Johdanto

1.1. Hankkeen tehtavat ja tyéryhman tyoskentely

Paaministeri Matti Vanhasen hallitusohjelman® mukaisesti vuonna 2004 asetettu ty®-
ryhma valmisteli ehdotuksen hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi. Ohjel-
maehdotuksen valmistellut tyéryhma rajasi endotuksen ulkopuolelle eri viranomaisten
valiset toimivaltakysymykset, vaikka hallituksen strategia-asiakirja edellytti myods néi-
den kysymysten tarkastelua.? Tydryhma perusteli rajausta toteamalla, ettd maahanmuut-
tohallinnon kehittdmistarpeet tulee selvittdd, mutta ratkaisu hallinto- ja vastuukysymyk-
sista kuuluu hallitukselle.* Maahanmuuttoasioiden hallinnon kehittamistarpeet nousivat
maahanmuuttopoliittisen ohjelman valmistelun kuluessa kuitenkin myds julkiseen kes-
kusteluun.

Vastuu maahanmuuttopolitiikan valmistelusta ja sen edellyttdma asiantuntemus jakau-
tuvat Suomessa padasiassa sisaasiainministerion ja tyéministerion kesken. Toimivalta-
ja vastuusuhteiden hajanaisuus on johtanut siihen, ettd suunnitelmallisuuden ja koko-
naisvaltaisuuden sijasta maahanmuuttopolitiikkaa on kéytannossa luotu yksittéisten ta-
pausten perusteella. Sisdasiainministerion hallinnonalalla on koettu sek& kansalliset etta
Euroopan unionin (EU) ja laajemminkin kansainvéliset tarpeet huomioiden valttamat-
tomaksi jantevoittdd maahanmuuttopolitiikan valmistelua ja siihen liittyvaa paatoksen-
tekoa sekaé tarkastella erdita maahanmuuttohallinnon rakenteiden ja ulkomaalaislainséa-
dannon kehittdmistarpeita.

Edelld mainituista syisté sisdasiainministerit asetti 23.9.2005 hankkeen ja tyéryhman
laatimaan sisaasiainministerion hallinnonalan kokonaisvaltainen ja konkreettinen strate-
gia maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsaadannon kehittamiseksi.* Tyéryhman
toimikausi oli 1.10.2005 — 31.5.2006.

Tyoryhma on valmistellut sisdasiainministerion aktiivisen strategian maahanmuuttohal-
linnon ja ulkomaalaislainsaddannon kehittdmiseksi. Tyoryhma on tarkastellut erityisesti
maahanmuuttoasioiden asiantuntemuksen kokoamista siséasiainministerion hallin-
nonalalle ja talla yhteiskunnan ja yksildiden ndkdkulmasta saavutettavia etuja. Tyoryh-
méa on my0s kartoittanut ulkomaalaislainsaadannon kiireellisimmat muutostarpeet ja
arvioinut jatkotyota. Samalla tyéryhma on arvioinut laajemmin ulkomaalaislain sovel-
tamisessa ja tdytantdonpanossa havaittuja epakohtia seké turvallisuuteen liittyvia nako-
kohtia.

! paaministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003 s. 60.

2 Hallituksen strategia-asiakirja 2003 s. 59 ja 2005 s. 81.

3 Tyéryhmén ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005 (esipuhe).
* Hankenumero SM081:00/2005.
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Tyodryhman puheenjohtajana toimi valtiosihteeri Kari Salmi. Tyoryhman jasenina olivat
ylijohtaja Pentti Visanen ja lainsdadéntoneuvos Jorma Kantola sisdasiainministerion
ulkomaalaisosastolta, poliisiylitarkastaja Eero Laine sisdasiainministerion poliisiosastol-
ta, ylikomisario Hannu Pietil& Helsingin kihlakunnan poliisilaitokselta, prikaatikenraali
Mikko Kirjavainen ja majuri llkka Herranen rajavartiolaitoksen esikunnasta seka ylijoh-
taja Jorma Vuorio ja johtaja Jaana Vuorio Ulkomaalaisvirastosta. Tyoryhmén sihteeris-
ton muodostivat ylitarkastaja Jutta Gras ja ylitarkastaja Henri Helo sisdasiainministerion
ulkomaalaisosastolta sekd tulosalueen johtaja Berit Kiuru Ulkomaalaisvirastosta.

Tydryhma kokoontui kaikkiaan 20 kertaa. Liséksi tyoryhmaé jarjesti keskustelutilaisuu-
den, johon osallistuivat niiden sisdasiainhallinnon tahojen edustajat, jotka eivat osallis-
tuneet tyGryhman varsinaiseen tyoskentelyyn, mutta joita maahanmuuttohallinnon ra-
kenteiden ja ulkomaalaislainsaadannon kehittaminen eniten koskee.”

Hankkeen toimeksiannon mukaisesti tydryhma pyysi lausunnot eréiltd keskeisilta ulko-
maalaislakia soveltavilta ja muilta tahoilta lain muutostarpeiden kartoittamiseksi.®

Tyoryhma perehtyi tyonsé kuluessa myds muihin tyéryhmén toimeksiannon kannalta
keskeisiin ministeriélle toimitettuihin aloitteisiin ja kannanottoihin.

Taman asiakirjan alussa esitetdan tiivistelma tyéryhman ehdotuksista (2. jakso). Asia-
kirjassa tarkastellaan ensin maahanmuuttoasioiden asiantuntemuksen kokoamista sisé-
asiainministerion hallinnonalalle (3. jakso), sitten ulkomaalaislainsaadannon kehittdmis-
tarpeita (4. jakso) ja lopuksi maahanmuuttohallinnon toimivuuden tehostamista (5. jak-
s0). Asiakirjan lopussa esitetdan tyéryhmén ehdotukset strategian toimeenpanosta, seu-
rannasta ja paivityksesta (6. jakso).

1.2. Maahanmuuttopolitiikka ja muuttuva toimintaympa-
risto

Maahanmuutto on monitahoinen ilmid, jonka eri osa-alueita on késiteltava johdonmu-
kaisesti ja tasapuolisesti. Maahanmuuttopolitiikan keskeisend tavoitteena tulee olla hal-
litun ja kokonaisvaltaisen maahanmuuton toteuttaminen ihmis- ja perusoikeuksia kun-
nioittaen. Hallittu, kokonaisvaltainen maahanmuutto siséaltaa yhtaalta laillisen maahan-
muuton edistdmisen ja kansainvélisen suojelun antamisen, mutta toisaalta myds laitto-
man maahanmuuton ja ihmiskaupan seka muiden vaarinkéaytosten estamisen. Hallitun ja

® Tilaisuuteen osallistuivat sisaasiainministerion talousjohtaja seka alueiden ja hallinnon kehittamisosas-

ton, kuntaosaston, kansainvélisten turvallisuusasioiden ryhmén, suojelupoliisin ja Vaestorekisterikeskuk-
sen edustajat.

® Lausunnot pyydettiin ulkoasiainministeriélta, oikeusministerislta, sisaasiainministerion poliisiosastolta

ja rajavartio-osastolta (rajavartiolaitoksen esikunta), opetusministerioltd, kauppa- ja teollisuusministeriol-
t4, sosiaali- ja terveysministerioltd, tyoministerioltd, Ulkomaalaisvirastolta, Helsingin hallinto-oikeudelta
ja vahemmistdvaltuutetulta.



Sisdasiainministerion strategia maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsaddannon kehittdmiseksi

kokonaisvaltaisen maahanmuuton toteuttaminen edellyttad toimintaympériston muutos-
ten jarjestelméllistd ja jatkuvaa seuraamista sekd niiden ennakointia.

Toimintaympériston muuttuminen vaikuttaa maahanmuuttopoliittiselle paatoksenteolle
asetettaviin uudenlaisiin edellytyksiin ja maahanmuuttohallinnon palvelujen kysynnan
kasvamiseen. Tdma puolestaan edellyttdd maahanmuuttopoliittiselta paatoksenteolta
ennen kaikkea aktiivista l&hestymistapaa, tiiviimpaa yhteisty6té eri tahojen kanssa ja
avoimuutta. Maahanmuuttohallinnolta edellytetd&n perus- ja ihmisoikeuksien seka oi-
keusturvan toteuttamista samalla, kun toimintoja pyritdén tehostamaan.

EU:n ylikansallinen paatoksenteko ja lisdantyvé kansainvalinen yhteisty® unionissa,
Yhdistyneissd kansakunnissa (YK) ja muutoinkin kansainvalisesti asettaa uusia haastei-
ta myds maahanmuuttopolitiikan valmistelulle. Aktiivinen osallistuminen maahanmuut-
toasioiden kansainvaliseen yhteisty0hon edellyttdd kansallisella tasolla viiveetonté po-
liittista paatoksentekoa seka mahdollisimman yhdenmukaista ja koordinoitua kasittelya.

Selked, johdonmukainen ja yhtendinen maahanmuuttopolitiikka lisdd Suomen vaikutta-
mismahdollisuuksia ja parantaa uskottavuutta niin EU:ssa kuin muillakin kansainvélisil-
I& foorumeilla seké vahvistaa myds omien kansalaistemme luottamusta jarjestelman
toimivuuteen. Maahanmuuttopolitiikan valmistelun avoimuus ja suunnitelmallisuus
sekd kansalaisyhteiskunnan vaikutusmahdollisuuksien varmistaminen vaikuttavat osal-
taan myds maahanmuuttajiin kohdistuvaan asenneilmapiiriin.

Erds merkittdvimmista viime vuosikymmenten muutoksista on muuttovirtojen huomat-
tava kasvu kaikkialla maailmassa. Teollisuus- ja kehitysmaiden valiset taloudelliset erot
ja niiden vaestorakenteiden muuttuminen sek& maailmankauppaan, poliittisiin ongel-
miin ja valtiojarjestelmien epévakauteen liittyvat syyt ldhtomaissa, mukaan lukien sodat
ja kriisit, ovat vaikuttaneet ihmisten liikkumisen lisddntymiseen seké pakottaneet monet
jattamaan kotimaansa hakeakseen kansainvalista suojelua.

Kansainvalinen suojelujarjestelmé perustuu Geneven vuoden 1951 pakolaissopimuksen
taysiméaaraiseen soveltamiseen ja muissa kansainvalisissé sopimuksissa taattujen ihmis-
oikeuksien kunnioittamiseen. Kansainvalisen suojelujéarjestelmén ja ihnmisoikeuksien
toteuttamisen ndkdkulmasta erds merkittdvimmista haasteista on kansainvalisen suoje-
lun tarpeessa olevien tunnistaminen ja tosiasiallisen paésyn takaaminen heille turva-
paikkamenettelyyn. Suomi osallistuu kansainvalisen suojelujarjestelman kehittdmiseen
EU:ssa ja muilla kansainvélisilla foorumeilla.

Suomessa turvapaikanhakijoiden maarét ovat verrattain alhaisia. Viime vuosina hakija-
maéarat ovat kdantyneet laskuun myds muissa EU:n jdsenmaissa. Turvapaikanhakija-
madrien ennalta arvaamattomaan kasvuun samoin kuin muihin yllattaviin muuttoliikkei-
siin on kuitenkin syyt& varautua.
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Seké kansallista ettd EU:n maahanmuuttopolitiikkaa on tarve tarkastella pidemmalla
aikavalilla ottaen huomioon véestokehitys ja vaeston vanhenemisen vaikutukset. Jo 18-
hivuosina tydikéinen vaesto alkaa vahetd, mika on johtamassa lisdéntyvaan tyévoiman
tarpeeseen. Tydvoiman saatavuus on jatkossa yhad suurempi ongelma ja tyévoiman
maahanmuutto on kasvava tehtavéalue. Tyomarkkinoiden tarpeisiin vastaaminen ja kil-
pailukyvyn sailyttdminen edellyttavét kestavalla pohjalla olevia maahanmuuttovirtoja.
Maahanmuuttopoliittista ohjelmaa valmistellut tyéryhmé on ehdottanut, ettd Suomessa
pyritaan aktiivisesti lisidmaan tydvoiman maahanmuuttoa.’

Suomi muuttuu yha monikulttuurisemmaksi maahanmuuton lisaantyessa EU:n ulkopuo-
lisista maista ja unionin sisdisen liikkuvuuden alueen laajentuessa. Maassa asuvien ja
tyoskentelevien maahanmuuttajien kotouttamiseen tulee kiinnitta4 entistd enemmaén
huomiota. Laillinen maahanmuutto ja kotouttaminen kuuluvat erottamattomasti yhteen,
janiiden tulee tdydent&4 toisiaan.

Maahanmuuttoon liittyy myos kielteisia ilmioité, kuten ihmissalakuljetus, ihmiskauppa,
laiton tyonteko, oleskelu ilman vaadittavaa lupaa, turvapaikkamenettelyn ja perheenyh-
distdmismenettelyn vaarink&yttd sekd lumeavioliitot. Tést4 syystd maahanmuuttopolitii-
kan on katettava myds ndiden ilmididen arvioiminen ja niiden torjuminen. Erityista
huomiota on kiinnitettdva ihmiskaupan uhrien asemaan, jotta ihmiskauppaan liittyvia
inhimillisid kérsimyksia voidaan ehkaisté.

1.3. Arvot, visio ja strategia
Siséasiainministerio maaritteli kevaalla 2002 toimintaansa ohjaavat arvot:

e luotettavuus
e muutoskykyisyys
e yhteistyokykyisyys

e avoimuus.®

Ministerion arvot ilmentavéat yhtaalta hyvan hallinnon keskeisia l&htokohtia ja toisaalta
asiantuntijaorganisaatiolta edellytettavéa kykyéa reagoida nopeastikin toimintaymparis-
ton muuttuviin tarpeisiin. Kansainvalistyva ja alati muuttuva toimintaympéristo edellyt-
taa viiveetonta poliittista paatoksentekoa, minka johdosta myds tarvittavat analyysit ja
johtopéatokset on kyettava tekemaan yha nopeammin.

" Tyéryhmén ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005 s. 9-17 (politiikkalinjaukset
1-10).

8 Ks. esim. Sisaasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma 2007-2011 seka tulossuun-
nitelma 2006. Sisdasiainministerion julkaisuja 41/2005.
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Tyoryhma katsoo, etta sisdasiainministerion tulee jatkossakin sitoutua maahanmuutto-
poliittista ohjelmaa laatineen ty6ryhmén madrittelemiin maahanmuuttopolitiikan arvoi-
hin, joiden tulee olla my&s koko yhteiskunnan arvoja. Né&it4 arvoja ovat muun muassa

oikeusvaltioperiaate

o ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien toteutumisen edistaminen

e rasismin ja syrjinndn torjuminen, tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdminen
e lapsen edun periaate

e hyvin hallinnon periaate ja muut hallinnon oikeusperiaatteet, avoin toimintata-

pa.’

Kaikki edelld mainitut arvot muodostavat perustan maahanmuuttopolitiikan valmistelul-
le ja toimivalle maahanmuuttohallinnolle.

Tyoryhmén késityksen mukaan edelld mainittuihin arvoihin perustuvan maahanmuutto-
politiikan valmistelun on oltava hyvin suunniteltua, perusteltua ja avointa. Sen tulee
myos olla yhtendistd ja kokonaisvaltaista. Maahanmuuttopolitiikkaa ei tule luoda yksit-
téisia tapauksia ratkaisemalla.

Tyoryhma katsoo, ettd edellda mainittujen arvojen ohjaaman viranomaistoiminnan on
oltava avointa, tarkoituksenmukaista ja laillisuusarvioinnin kestévaa. Sen tulee myos
olla kansalaisten hyvaksymaa. Perus- ja ihmisoikeuksien seka oikeusturvan toteutumi-
nen on aina varmistettava, vaikka samanaikaisesti tavoitellaan tehokkuutta, taloudelli-
suutta, turvallisuutta ja yhteiskunnallista vaikuttavuutta.™

Tyoryhma esittad sisdasiainministerion maahanmuuttopoliittiseksi visioksi seuraavaa:

Maahanmuuttopolitiikan valmistelu on yhtenaista, kokonaisvaltaista ja aktii-
vista. Maahanmuuttopolitiikalla edistetéaan laillista maahanmuuttoa, annetaan
kansainvalista suojelua ja torjutaan laitonta maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa
seka edistetadn kotoutumista ja hyvia etnisia suhteita. Maahanmuuttopolitii-
kassa toteutuvat ihmis- ja perusoikeudet. Maahanmuuttohallinto on hyvin toi-
mivaa, noudattaa hyvan hallinnon periaatteita ja takaa asiakkaiden oikeustur-
van.

% Ty6ryhmén ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005 s. 6. Hallituksen strategia-
asiakirjassa asetettiin maahanmuuttopoliittiselle ohjelmalle tavoitteeksi muun muassa maahanmuuttopoli-
tilkan arvojen médritteleminen. Ks. hallituksen strategia-asiakirja 2003 s. 59.

10°Ks. myds Vahemmistdvaltuutetun selvitys nopeutetun turvapaikkamenettelyn oikeusturvatakeista:
Nopeus, tehokkuus vai oikeudenmukaisuus? Vdhemmistovaltuutetun julkaisusarja 2/2005.
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Tyodryhma katsoo, etta visiota voidaan toteuttaa tassé asiakirjassa esitetyilla strategisilla
toimenpiteilla.

1.4. Kasitteet

Tassa asiakirjassa kaytetdan perinteisesti kaytettyjen késitteiden ulkomaalaishallinto ja
—politiikka sijasta kasitteitda maahanmuuttohallinto ja — politiikka. Valittu kasitteisto
vastaa perusoikeusuudistuksessa omaksuttua perusoikeussuojan yhtendistamista ja ulot-
tamist?lkaikkiin Suomen lainkayttopiirissa oleviin henkildihin kansalaisuudesta riippu-
matta.

Myoskadn EU:ssa kdytetystd kasitteistosta ei 10ydy tukea késitteiden ulkomaalaispoli-

tiikka (aliens policy) tai -hallinto (aliens administration) ké&ytélle. Unionissa on perin-

teisesti tehty ero turvapaikkapolitiikan (asylum policy) ja maahanmuuttopolitiikan (im-
migration policy) valilla. Talloin k&site maahanmuuttopolitiikka on ymmarretty suppe-
asti. Nayttaisi kuitenkin silta, ettd unionissa kéytetddn yha useammin kasitettd maahan-
muuttopolitiikka laajemmassa merkityksessa, jolloin se ké&sittd4 pakolais- ja turvapaik-
kakysymykset. Tamé késitevalinta on omaksuttu my6s Euroopan neuvostossa.

Edella kerrotun perusteella tydryhma ehdottaa, etta sisaasiainministerion ulkomaalais-
osaston ja Ulkomaalaisviraston nimet muutetaan maahanmuutto-osastoksi ja Maahan-
muuttovirastoksi.

1 Ksitteet ulkomaalaispolitiikka ja -hallinto edustavat perusoikeusuudistusta edeltavaa aikaa, jolloin
Suomessa oleskelevien ulkomaalaisten ja Suomen kansalaisten oikeusasema erosivat toisistaan.



Sisdasiainministerion strategia maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsaddannon kehittdmiseksi

2. Tiivistelma tyoryhman ehdotuksista

2.1. Maahanmuuttoasioiden asiantuntemuksen kokoa-
minen sisaasiainministerion hallinnonalalle

Maahanmuuttopolitiikan valmistelun paavastuu sisaasiainministeriélle

o Selked vastuu maahanmuuttoasioista on yhdella ministeri6lla, jolta edellytetdan ak-
tiivista yhteistydtd muiden ministerididen ja viranomaisten seka kansalaisjarjestdjen
ja muiden kolmannen sektorin toimijoiden kanssa.

e Kokonaisvaltaisen, yhtendisen ja ennakoivan maahanmuuttopolitiikan kehittdmiseen
ja toteuttamiseen on paremmat edellytykset.

e Tavoitteiden asettaminen ja muuttuvaan toimintaymparistoon reagoiminen tehostu-
vat.

e Suomen kantojen johdonmukaisuus ja Suomen aktiiviset vaikuttamismahdollisuudet
varmistetaan tehokkaammin Euroopan unionissa ja muussa kansainvalisessa yhteis-
tyossa.

Turvapaikanhakijoiden vastaanotto tukemaan turvapaikkamenettelya

e Turvapaikanhakijoiden vastaanottoon liittyvista yksittaisia ulkomaalaisia koskevista
toimenpiteistd paatetdan ja kdytannon toimet yhteensovitetaan keskitetysti virastota-
solla eli Ulkomaalaisvirastossa.

e Vastaanottokeskukset ja turvapaikanhakijat sijoitetaan turvapaikkamenettelyn kan-
nalta tarkoituksenmukaisesti, jolloin menettely nopeutuu.

e Tiedonkulku vastaanottokeskusten ja lupaviranomaisten vélill4 tehostuu.

e Turvapaikanhakijoiden vastaanotto erotetaan nykyista selkedmmin maahanmuuttaji-
en kotouttamisesta.

e Henkildkohtainen vuorovaikutus asiakkaan ja paatoksenteosta vastaavan viranomai-
sen valilla lisdantyy, jolloin oikeudenmukaisuus- ja tehokkuusvaatimukset toteutu-
vat paremmin.

e Turvapaikkajarjestelmén toimivuutta parannetaan puuttumalla tehokkaammin sen
vadrinkayttoon ja huomioimalla paremmin turvallisuusnakékohdat.

e Ulkomaalaisten katoamisia kyetédan seuraamaan ja ehkdisemaan tehokkaammin.

e |hmiskaupan uhrien turvallisuus kyetéd&n varmistamaan paremmin.

e Paatosten tiedoksianto ja kielteisen paatoksen saaneiden maasta poistaminen nopeu-
tuvat.

e Henkilostovoimavaroja voidaan kayttad joustavasti esimerkiksi ruuhkatilanteissa ja
hakijamadarien vaihdellessa.

10
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Ulkomaalaisten sailéonottoyksikkoé turvallisuusalan asiantuntijoiden
vastuulle

e Séailoonottoyksikon turvallisuus ja séiléssapitovarmuus paranevat, kun toiminnasta
vastaa poliisi, jolla on lain sallimat mahdollisuudet, osaaminen ja kokemus jérjes-
tyksen ja turvallisuuden yllapitdmiseksi.

Kiintiopakolaisten valinta kansainvalisen suojelun ja turvallisuuden
asiantuntijoille

o Kiintiopakolaispolitiikan valmistelusta vastaa sisdasiainministerio yhdessa tyéminis-
terion ja ulkoasiainministerion kanssa.

¢ Kiintidvalintamatkojen kdytannon toteutuksesta ja paatoksenteosta vastaa Ulkomaa-
laisvirasto.

e Kiintiovalintamatkojen p&aasiallinen tarkoitus - kansainvalisen suojelun ja uudel-
leen sijoittamistarpeen edellytysten arviointi - toteutuu paremmin.

e Turvallisuuskysymysten asiantuntemus hyddynnetdan ja varmistetaan, etta oleskelu-
luvan myodntédmiseen ei ole yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyvid esteité.

e Valittujen henkil6llisyys selvitetadn ja varmistetaan, ettd Suomeen saapuvat kiin-
tidvalintamenettelyssa otettaviksi valitut henkildt.

e L&htomaatieto eri valtioiden poliittisesta tilanteesta ja ihmisoikeustilanteesta hyo-
dynnetdan paremmin.

11
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2.2. Ulkomaalaislainsaadannon kiireellisimmaéat kehitta-
mistarpeet

Tydryhma toteaa, etté seuraavalla hallituskaudella on suoritettava ulkomaalaislain
kokonaistarkastelu.

Tassa vaiheessa kiireellisimmiksi kehittdmistarpeiksi on arvioitu seuraavat:

Tyontekijan oleskelulupajarjestelméa

e Tyo6voiman maahanmuuttoa koskevaa lupajarjestelmaa kehitetdan siséasiainministe-
rion johdolla yhteistydssa tyéministerion ja tydmarkkinaosapuolten kanssa ottaen
huomioon maahanmuuttopoliittisen ohjelman ehdotukset.

e Tyontekijan oleskelulupajarjestelmaa selkeytetaan kirjaamalla lakiin pdésaédnnoksi
rajoittamaton tyonteko-oikeus. Valtakunnallisilla linjauksilla kolmikantaisen val-
mistelun perusteella mééritellaan alat, joihin tydvoiman saatavuusharkinta kohdiste-
taan.

e OleskelulupajarjestelImaa muutetaan siten, ettd tyontekoa varten on vain yksi lupa-
tyyppi ja yksi paatos, jonka tekee ensimmaisen luvan osalta Ulkomaalaisvirasto ja
jatkolupien osalta kihlakunnan poliisilaitos. Ty6voimatoimisto antaa sitovan lau-
sunnon, jos tyévoiman saatavuusharkintaa sovelletaan.

e Jatkossa ulkomailla ja Suomessa on yksi viranomainen, jossa tyontekoa koskevan
oleskelulupahakemuksen voi panna vireille (Suomen edustusto ja kihlakunnan polii-
silaitos).

e Vireillepanon jalkeen Ulkomaalaisvirasto ohjaa hakemuksen oikeaan menettelyyn.

e Vireillepano-oikeus tulisi olla ainoastaan hakijalla itsellaén. Vaihtoehtoisesti tulisi
ainakin tarkistaa tyonantajan vireillepanon edellytyksia.

e Vireillepano- ja paatoksentekomenettelyn selkeyttdminen nopeuttaa kasittelya ja
helpottaa ulkomaisen tydvoiman maahanmuuttoa.

e Kuvallisen oleskeluluvan ja biometristen tunnisteiden kayttoonotto seka tarve kehit-
taa henkilollisyyden varmistamiseen liittyvia hallintokdytantoja puoltavat vireille-
panopaikkojen ja -oikeuden rajoittamista.

12
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Kéaannyttamispaatoksen taytantdonpano nopeutetussa turvapaikka-
menettelyssa

e Arvioidaan, miten nopeutetussa menettelyssa tehdyn k&&nnyttdmispéaatoksen taytan-
toonpanoa koskevaa ulkomaalaislain saannosté tulisi selventéa ottaen huomioon tur-
vapaikanhakijan oikeusturvanakdkohdat ja varmistaen samalla, ettei menettely hi-
dastu nykyisesta.

e Asia selvitetddn viipymaétta yhteistydssa oikeushallinnon edustajien kanssa.

Tilapainen oleskelulupa maasta poistamisen estymisen vuoksi

e Ulkomaalaislain kokonaistarkastelun yhteydessé tarkastellaan turvapaikanhakijoille
myo6nnettavié oleskelulupatyyppeja seka selvitetddn mahdollisuudet muuttaa maasta
poistamista koskevia saannoksia joko siten, ettd kdannyttaminen olisi 51 §:n nojalla
oleskeluluvan saaneiden kohdalla mahdollinen tai ettd muutoksenhaku karkottamis-
paatoksesté ei kohtuuttomasti lykkaisi maasta poistamisen taytantéonpanoa.

e Arvioidaan, tulisiko ulkomaalaislakia muuttaa siten, ett4 51 §:n nojalla luvan saa-
neella olisi oikeus tehdé tyota rajoituksetta luvan myontohetkesta alkaen.

13
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2.3. Maahanmuuttohallinnon toimivuuden tehostaminen

Tydryhma pitaa tarkeana erityisesti seuraavien maahanmuuttohallinnon toimivuutta
parantavien hankkeiden toteutumista.

Ulkomaalaisasioiden kasittelyn séhkoistaminen

e Uusi ulkomaalaisasioiden tietojarjestelma (UMA) on kaikkien maahanmuutto-, tur-
vapaikka- ja kansalaisuusasioiden késittelyyn osallistuvien viranomaisten yhteinen
tyovaline, jonka avulla:

- asiakkaan asiointiin kuluva aika lyhenee;
- hakemusten kasittely nopeutuu;
- taloudellisuus ja tuottavuus paranevat; ja
- asioiden kokonaishallinta ja seurattavuus paranevat.
e UMA on yksi kansallisen turvallisuuden kannalta keskeisimpia tietojarjestelmia.

Ulkomaalaisrekisterin ohjaava vaikutus suhteessa vaestotietojarjes-
telmaan

e Vaestotietolain kokonaisuudistuksen yhteydessé esitetdadn ulkomaalaisrekisterille
ohjaavaa vaikutusta suhteessa vaestotietojarjestelmaan.

e Pidemman tdhtadimen tavoitteena on selvittdd mahdollisuus rekisterdida kaikki maa-
hanmuuttajia koskevat keskeiset tiedot yhden viranomaisen luona (nk. yhden luukun
asiointi).

Maasta poistamisen ja turvapaikkatutkinnan keskittdminen

o Keskittdmalla osaamista ja voimavaroja usean kihlakunnan sijasta joihinkin kihla-
kuntiin maasta poistaminen ja turvapaikkatutkinta tehostuvat turvapaikanhakijoiden
oikeusturvaa vaarantamatta.

o Keskittamiselld voidaan lisatd myos menettelyihin liittyvaa oikeusvarmuutta ja hen-
kiloiden yhdenvertaista kohtelua.

14
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2.4. Erikseen arvioitavat asiat

Kotouttamistoimien jarjestaminen

e Maahanmuuttajien kotouttamistoimien jarjestdminen arvioidaan erikseen.

e Maahanmuuttajien kotouttaminen toteutetaan laajasti poikkihallinnollisessa yhteis-
tyossa.

o Kotouttaminen erotetaan nykyista selkedmmin turvapaikanhakijoiden vastaanotosta
séédostasolla ja kaytannoén toiminnoissa.

Viisumien myontamisjarjestelma

e Sisdasiainministeri6 arvioi yhdessa ulkoasiainministerion kanssa nykyisen viisumi-
en myontamisjarjestelman kehittamistarpeet.

15
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3. Maahanmuuttoasioiden asiantunte-
muksen kokoaminen sisaasiainministe-
rion hallinnonalalle

3.1. Toimivallanjako maahanmuuttoasioissa

Paaministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelmassa todetaan, ettd ulkomaalaislain ko-
konaisuudistuksen yhteydessa "valmistellaan ulkomaalaishallinnon ja toiminnan tehos-

tamiseen tarvittavat toimenpide-ehdotukset”.*?

Tyoryhman ehdotus maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi laadittiin maaherra Rauno
Saaren johdolla ja se luovutettiin lausuntokierroksen jalkeen joulukuussa 2005. Hallitus
kasitteli ehdotusta iltakoulussaan 1.3.2006.

Ehdotusta valmistellut tyéryhma ei tarkastellut eri viranomaisten valisia toimivaltaky-
symyksié eik& menettelyihin liittyvia kysymyksié, erityisesti oikeusturvan ja tehokkuu-
den kannalta, vaikka hallituksen strategia-asiakirja tata edellytti.*?

Sisédasiainministerion ja tydministerion toimivalta maahanmuuttoasioissa maaritellaan
valtioneuvoston ohjesadnndssé vuodelta 2003. Valtioneuvoston ohjesd&dnnon 15 §:n
mukaan sisdasiainministerion toimialaan kuuluvat ulkomaalaispolitiikka ja -hallinto
sekd Suomen kansalaisuus. Tyoministerion toimialaan kuuluvat puolestaan valtioneu-
voston ohjesaannon 23 §:n mukaan maahanmuutto, pakolaisuus ja paluumuutto.™

Seuraavassa pohditaan etuja, joita saavutettaisiin, jos padvastuu maahanmuuttopolitii-
kan valmistelusta osoitettaisiin sisdasiainministeriélle. Maahanmuuttohallinnon kokoa-
misen osalta keskitytaan turvapaikanhakijoiden vastaanottoon, ulkomaalaisten séi-

12 paaministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003 s. 48.

'3 Hallituksen strategia-asiakirja 2003 s. 59 ja 2005 s. 81.

4 Asiaa koskevan esittelymuistion mukaan siséasiainministerién toimialaan kuuluvalla ulkomaalaispoli-
tiikalla tarkoitetaan maahanmuuttoon ja kansainvalisen suojelun antamiseen liittyvan politiikan ja lain-
sédadannon valmistelua, ohjeistamista seka kansainvélista yhteisty6tad. Ulkomaalaishallintoon kuuluu
maahantulon ja maassa oleskelun edellytysten selvittdminen ja niihin liittyvat menettelyt erityisesti ulko-
maalaisten muuttaessa maahan siirtolaisuuden, Suomeen olevien siteiden seké pakolaisuuden tai muun
kansainvalisen suojelun tarpeen perusteella. Tdhan kuuluu myds laittoman maahantulon ja maahanmuu-
ton torjuminen, maasta poistaminen, ulkomaalaisrekisterin yllapito seka alaan liittyva tietopalvelu. Maa-
hanmuutto ja pakolaisuus kuuluvat mainitun muistion mukaan tyéministerién toimialaan silt& osin, kuin
kysymys on vastaanotosta, kotouttamisesta ja ndihin liittyvista asioista.

Vaikka valtioneuvoston ohjesadnndssa kéytetadn kasitteitd ulkomaalaispolitiikka ja -hallinto, t&ssé asia-
kirjassa kéaytetdan edelld kohdassa 1.4. kerrotuista syisté késitteitd maahanmuuttopolitiikka ja -hallinto.
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I66nottoon seka kiintiopakolaisten valintaan. Lisaksi esitetdan erikseen arvioitavaksi
maahanmuuttajien kotouttamistoimien jarjestdminen ja viisumien myontédmisjarjestel-
man kehittamistarpeet.

Tassa asiakirjassa ehdotettujen toimenpiteiden toteuttaminen edellyttdd muun muassa
valtioneuvoston ohjesddnnén muuttamista. My6s muuhun lainsé&dantoon siséaltyvia
toimivaltaa koskevia sadannoksia on muutettava. Valtioneuvoston ohjesadnnon liséksi
sisdasiainministerion ja tyoéministerion toimivaltaa koskevia saannoksid on muun muas-
sa ulkomaalaislaissa (301/2004), kansalaisuuslaissa (359/2003), rajavartiolaissa
(578/2005), sailoon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sailoonottoyksikdsta annetus-
sa laissa (116/2002), ulkomaalaisrekisteristd annetussa laissa (1270/1997) sek& maa-
hanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetussa laissa
(493/1999).

3.2. Maahanmuuttopolitiikan valmistelu

3.2.1. Euroopan unionin maahanmuuttopolitiikka

EU pyrkii yhdenmukaistamaan turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaansa taatakseen
yhtéalta turvapaikanhakijoille oikeudenmukaisen kohtelun Geneven pakolaissopimuk-
sen edellyttdmin tavoin ja edistadkseen laillisten maahanmuuttajien kotoutumista seka
toisaalta estdékseen jarjestelmien véaarinkaytokset ja torjuakseen laitonta maahanmuut-
toa. Viime aikoina myds unionin ulkosuhteiden merkitys on korostunut maahanmuutto-
asioissa pyrittaessa yhteistyossa keskeisten lahtomaiden kanssa parantamaan ndiden
maiden kansalaisten olosuhteita ja tulevaisuudennakymia.

Y hteisty6td maahanmuuttoasioissa on jasenmaiden kesken tehty jo vuosikymmenten
ajan. Varsinaisen sysayksen unionin yhteisen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikan
kehittdminen sai kuitenkin toukokuussa 1999 voimaan tulleella Amsterdamin sopimuk-
sella ja samana vuonna Tampereella jarjestetyssé huippukokouksessa. Amsterdamin
sopimukseen Kirjattiin tavoitteeksi EU:n kehittdminen vapauteen, turvallisuuteen ja oi-
keuteen perustuvana alueena.

Tampereella vuonna 1999 jarjestetysséd Eurooppa-neuvoston kokouksessa maariteltiin
unionin sisé- ja oikeusasioiden yhteistyon poliittiset suuntaviivat.®> VVapauteen, turvalli-
suuteen ja oikeuteen perustuvan alueen luominen nostettiin erdéksi unionin keskeisim-
misté poliittisista tavoitteista. Unionin yhteisen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikan
kehittdminen kasittdd kumppanuuden lahtdmaiden kanssa, yhteisen eurooppalaisen tur-
vapaikkajarjestelman, kolmansien maiden kansalaisten oikeudenmukaisen kohtelun ja
maahanmuuttovirtojen hallinnan.

1> puheenjohtajan paatelmét Tampereen Eurooppa-neuvosto 15. ja 16. lokakuuta 1999.
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Eurooppa-neuvosto hyvéksyi syksylla 2004 monivuotisen Haagin ohjelman, jonka ta-
voitteena on vapauden, turvallisuuden ja oikeuden lujittaminen EU:ssa.*® Haagin ohjel-
ma ohjaa EU:n yhteisen maahanmuutto- ja turvapaikka-alan lainsdaddannon ja politiikan
suuntaa. Haagin ohjelman arviointi suoritetaan Suomen puheenjohtajuuskaudella vuo-
den 2006 jalkipuoliskolla. Suomen puheenjohtajuuskauden tavoitteena on Haagin oh-
jelman ja toimintasuunnitelman arvioinnin kautta antaa uusi poliittinen sysdys vapau-
den, turvallisuuden ja oikeuden alueen edistamiselle ja varmistaa tuloksellinen etenemi-
nen nykysopimusten pohjalta.

Haagin ohjelmassa korostetaan laillisen maahanmuuton tarkeyttd myontden samalla,
ettd jasenvaltiot paattavat tyoperdisen maahanmuuton laadusta ja méarasta. Kysymys
liittyy yleisemmin myds unionin Kkilpailukyvyn parantamiseen vaeston ikaantyessa.
Muuttoliikekysymyksissa tarked tapahtuma on YK:n korkean tason vuoropuhelu kan-
sainvalisestd muuttoliikkeestd ja kehityksesta syksylla 2006.

Turvapaikka-asioiden osalta tavoitteena on yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjes-
telman toisen vaiheen kehittdminen luomalla yhteinen turvapaikkamenettely ja yhtenéi-
nen asema niille, joille mydnnet&an turvapaikka tai toissijaista suojelua. Geneven pako-
laissopimuksen tdysimééraiseen soveltamiseen perustuva jarjestelma kehitetddn ensim-
maéisen vaiheen aikana hyvaksyttyjen sdadosten perusteellisen ja kattavan arvioinnin
pohjalta. Suomen tavoitteena EU:n puheenjohtajavaltiona on poliittisen keskustelun
kautta luoda painetta ja edellytykset sille, ettd jo hyvéksyttyja ensimmaisen vaiheen
vahimmaissddnnoksia tdydennetaddn Tampereen ja Haagin ohjelmien mukaisesti, ja etté
yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajarjestelman toinen vaihe toteutetaan mahdollisim-
man pian.

Unioni pyrkii luomaan yhtendisen politiikan myds laittoman maahanmuuton torjuntaan
ja tehostamaan ihmiskaupan vastaista viranomaisyhteistyota. Laittoman maahanmuuton
ja ihmiskaupan torjunta on Suomen puheenjohtajuuskauden yksi keskeisista sisaasioi-
den painopistealueista. Laittomaan maahanmuuttoon ja ihmiskauppaan liittyvat l&hei-
sesti myds muun muassa ulkorajavalvonta ja siihen liittyva yhteisvastuun kehittdminen,
Schengen-alueen laajentuminen, viisumikysymykset, palautukset, yhteistyd kolmansien
maiden kanssa seka viranomaisyhteistyon kehittdminen.

3.2.2. Muu kansainvalinen yhteistyo

EU:ssa tehtdvan yhteistyon ohella Suomi osallistuu maahanmuutto- ja turvapaikka-
asioiden maailmanlaajuiseen ja alueelliseen yhteistydhon.

'8 Haagin ohjelma: vapauden, turvallisuuden ja oikeuden lujittaminen Euroopan unionissa. EUVL 2005/C
53/01.
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Maailmanlaajuinen yhteisty6

YK:n yleiskokous perusti YK:n pakolaisasiain paavaltuutetun viraston (UNHCR) vuon-
na 1950. UNHCR:n toiminta perustuu Geneven pakolaissopimukseen (1951) ja sen li-
sépoytakirjaan (1967). UNHCR vastaa yhdessa valtioiden kanssa pakolaisten suojelusta
ja avustamisesta maailmanlaajuisesti. Jarjestd pyrkii myos ratkaisemaan pitkittyneita
pakolaistilanteita ja osallistuu kansainvalisen pakolaisoikeuden kehittamiseen.
UNHCR:n Pohjoismaiden ja Baltian toimisto sijaitsee Tukholmassa.

Epavirallinen hallitustenvalinen keskustelufoorumi IGC'’ jarjestaa vuosittain Full
Round- ja Mini Full Round —kokouksia seké lukuisia tyéryhméatapaamisia. Kokouksissa
vaihdetaan tietoa kansainvélisten maahanmuuttovirtojen hallintaan liittyvista merkitta-
vista kysymyksista.®

Vuonna 1993 perustettu, Wienissa toimiva hallitustenvélinen, riippumaton tutkimuslai-
tos ICMPD™ pyrkii edistdimaan kestdvaa maahanmuuttopolitiikkaa. Se keskittyy Lansi-
ja Ita-Euroopan kannalta tarkeisiin maahanmuuttokysymyksiin.

Kansainvalinen siirtolaisuusjarjestd I0M on hallitustenvalinen jérjesto, joka harjoittaa
laaja-alaista siirtolaisuuteen liittyvaa toimintaa. IOM:n Baltian ja Pohjoismaiden toimis-
to sijaitsee Helsingissa.”*

Alueellinen yhteistyd

Euroopan neuvoston alaisuudessa toimivissa komiteoissa kuten CAHAR:ssa®? (turva-
paikka- ja pakolaisasiat), CDMG:ssa® (maahanmuuttoasiat) ja kansalaisuuskomiteas-
sa?* tehdaan maahanmuutto- ja turvapaikka-asioihin seké kansalaisuuskysymyksiin liit-

7 Inter-governmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, North Amer-
ica and Australia.

18 |GC:ssd on mukana 16 maata, joista EU-jasenvaltioita on 11. Liséksi jasenina ovat Australia, Kanada,
Norja, Sveitsi ja USA. Mukana on myds kansainvalisia jarjestoja (esim. UNHCR ja IOM). Myds EU:n
komissio osallistuu toimintaan. IGC:n sihteeriston toiminnan rahoittavat jdsenvaltiot.

19 International Centre for Migration Policy Development.

20 |CMPD:n toimintaa rahoittaa 25 valtiota ja EU:n komissio. Jarjestd toimii yhteisty6ssa muun muassa
UNHCR:n ja Euroopan neuvoston kanssa.

1 |OM (International Organization for Migration) perustettiin vuonna 1951 toisen maailmansodan jalkei-
sen pakolaistulvan hallitsemiseksi Euroopassa ja pakolaisten uudelleenasuttamiseksi. Nykyisin se toimii
kaikkialla maailmassa. My0s tehtdvankuva on laajentunut. IOM jarjestaa pakolaisten ja siirtymaén joutu-
neiden kuljetuksia. Liséksi se avustaa hallituksia ja kansalaisjarjestdja muun muassa vastaamaan nopeasti
akkindisiin muuttoliikkeisiin, palauttamaan siirtyméaan joutuneita hatatilan jalkeen ja integroitumaan uu-
teen asuinmaahan. IOM edistéa tyOperusteista muuttoliikettd seka laittomien maahanmuuttajien vapaaeh-
toista paluuta. IOM jérjestad koulutusta viranomaisille ja toimii ihmissalakuljetuksen ehk&isemiseksi seka
pyrkii edistdm&in myds siirtolaisuuden tutkimusta.

*2 Committee of Experts on Legal Aspects of Territorial Asylum, Refugees and Stateless Persons.

2 European Committee on Migration.

2 Committee of Experts on Nationality.
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tyvéa yhteistyota. Komiteat valmistelevat suositusluonnoksia ministerikomitean hyvék-
syttavéksi ja vaihtavat tietoja maahanmuutto-, turvapaikka- ja kansalaisuusasioissa.

Itdmeren maiden neuvoston alaisuudessa on vuodesta 1992 alkaen tehty yhteistyota
muun ohella my6s maahanmuutto- ja turvapaikka-asioissa. Esill& ovat erityisesti olleet
ihmiskauppa ja alueella yksin liikkuvat alaikéiset.

Pohjoismaiden valisessa yhteistydssd maahanmuutto- ja pakolaiskysymysten korkean
tason pohjoismainen neuvotteluryhma NSHF?° toimii poliittisena yhteistyoelimen&.?
Sen alaiset tyéryhmaét keskittyvat tietojenvaihtoon liittyen muun muassa kiintidpako-
laispolitiikkaan, viisumiasioihin ja paluukysymyksiin. Tietojenvaihdon tarve on koros-
tunut Pohjoismaiden jakauduttua EU-maihin ja EU:n ulkopuolisiin maihin. Pohjoismai-
den valisté yhteistyota maahanmuuttoasioissa tehdddn myods pohjoismaisessa ministeri-
neuvostossa ja pohjoismaisessa ulkomaalaisvaliokunnassa.?’

3.2.3. Maahanmuuttopolitiikan valmistelun paavastuun maarittaminen

Vastuu maahanmuuttopolitiikan valmistelusta jakautuu p&éasiassa sisdasiainministerion
ja tyoministerion kesken. Kummallekaan ministeri6lle ei varsinaisesti ole osoitettu vas-
tuuta maahanmuuttopolitiikan kokonaisuudesta.

Maahanmuuttopolitiikan kokonaisvaltainen, yhtenainen ja ennakoiva kehittdminen edel-
lyttad, ettd padvastuu politiikan valmistelusta on osoitettu yhdelle ministeridlle, jonka
on sovitettava yhteen eri intressit ja nain ollen toimittava hyvassa yhteistydssa muiden
ministerididen ja viranomaisten sekd kansalaisjarjestojen ja muiden kolmannen sektorin
toimijoiden kanssa. Maahanmuuttopolitiikan valmistelun paévastuun keskittdaminen
yhteen ministeriodn on myos kansainvalisesti yleinen malli.

TyOryhma esittad siséasiainministerion ja tydministerion vélista toimivallanjakoa muu-
tettavaksi siten, ettd padvastuu maahanmuuttopolitiikan valmistelusta osoitetaan sisaasi-
ainministeriolle, joka jo nyt vastaa EU:n maahanmuuttopolitiikan kansallisesta yhteen-
sovittamisesta seka ulkomaalais- ja kansalaisuuslainsdadannon valmistelusta, ja jonka
hallinnonalalla myds tehdd&n maahanmuuttoon ja kansalaisuuteen liittyvéat yksittaisia
henkil6ita koskevat paatokset.

%> Nordisk samradsgruppe pa hég niva for flyktingfragor.

26 NSHF:n ministerityéryhma kokoontuu vuosittain ja kansliapaallikké-/valtiosihteeritason tydryhma
kahdesti vuodessa, minka liséksi kokoonnutaan eri alatyéryhmien muodossa.

2 pohjoismainen ulkomaalaisvaliokunta on alun perin asetettu pohjoismaisella passintarkastussopimuk-
sella valvomaan sopimuksen noudattamista. Nykyisin valiokunta kasittelee pohjoismaisen yhteistyon
kannalta merkityksellisid maahanmuutto- ja turvapaikka-asioita poliittisella tasolla. Valiokunta kokoontuu
kaksi kertaa vuodessa. Padvastuu valiokunnan toimintaan osallistumisesta Suomessa on Ulkomaalaisvi-
rastolla.
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Tyoryhma katsoo lisaksi, ettd maahanmuuttopolitiikan valmistelun padvastuun kuulues-
sa selkedsti yhdelle ministeridlle varmistuvat Suomen aktiiviset vaikuttamismahdolli-
suudet seka kansainvéliseen yhteistydhon osallistumisen johdonmukaisuus ja uskotta-
vuus. Tdmé on erityisen tarkedtd EU:iin liittyvassé valmistelussa, koska unionissa voi-
daan paasaantoisesti maardenemmistopaatoksin hyvaksya jasenvaltioita sitovaa ylikan-
sallista lainsdadéantoa.

3.3. Maahanmuuttohallinnon kokoaminen

Siséasiainministerion ja tydministerion maahanmuuttohallinnon toimialueiden valilla on
epéselvyyttd, mika aiheuttaa ongelmia toimivalta- ja vastuukysymyksissé ja vaikuttaa
siten tehokkuuteen. Hallinnon hajanaisuudesta aiheutuvat oleellisimmat ongelmat liitty-
vat kustannuksiin, kasittelyaikoihin, tietojenvaihtoon seka turvallisuusnakoékohtiin.

Sisaasiainministerion hallinnonalalla ulkomaalaisasiat irrotettiin vuonna 1989 poliisi-
asioista omaksi toiminnokseen (ulkomaalaiskeskus).?® Vuonna 1995 yksittaisia henki-
I6itd koskevien lupapaatdsten tekeminen organisoitiin hallinnon kehittdmisen periaattei-
den mukaisesti virastotasolle perustamalla Ulkomaalaisvirasto. Turvapaikanhakijoiden
vastaanotto siirrettiin tyéministerion hallinnonalalle sosiaali- ja terveysministeriosta
vuonna 1997. Muutokset eri hallinnonaloilla on toteutettu toisistaan riippumatta, eika
maahanmuuttohallinnon kehittdminen ole ndin ollen ollut kokonaisvaltaista.

Maahanmuuttohallinnon kokoamista sisaasiainministerion yhteyteen esittivat 1990-
luvulla eduskunnan hallintovaliokunta®® ja selvitysmies Pekka Ojala.*® Samaa ovat
2000-luvulla esittaneet Ulkomaalaisviraston alueellistamista tutkinut selvitysmies Esa
Markkanen®, valtiontalouden tarkastusvirasto® ja valtiontilintarkastajat®. Muutoksia ei
ole tehty.

Eduskunnan hallintovaliokunta katsoi alkuvuonna 2006, etta olisi asianmukaista selvit-
taa valvonta- ja hallinnollisten viranomaistehtavien kokoamista nykyista laajemmin
l&&ninhallituksiin. Esimerkkind valiokunta mainitsi turvapaikanhakijoiden ja maahan

?8 Sisaasiainministerion poliisiosaston ulkomaalaistoimisto lakkautettiin 1.3.1989 ja sen toiminnot siirret-
tiin osastojen ulkopuolella erillisena yksikkona toimineelle ulkomaalaiskeskukselle. Sisdasiainministerién
ulkomaalaisosasto perustettiin vuonna 1993.

2% Hallintovaliokunnan lausuma, HE 219/1994 vp.

% yksiportaiseen keskushallintoon: selvitysmies Pekka Ojalan ehdotukset valtion keskushallinnon toimi-
vallanjaon ja tehtdvarakenteen muuttamiseksi sekéd keskushallinnon supistamiseksi. Helsinki 1992.

31 Maahantulosta kansalaisuuteen. Selvitysmies Esa Markkasen ehdotukset Ulkomaalaisviraston toiminto-
jen alueellistamiseksi. Sis&asiainministerion julkaisuja 30/2003.

%2 Ulkomaalaisviraston toiminta — lahinna toimintaprosessien nakokulmasta tarkasteltuna. Valtiontalou-
den tarkastusviraston tarkastuskertomus 74/2004.

% Valtiontilitarkastajain kertomus vuodelta 2003. K 16/2004 vp. Helsinki 2004.
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tulleiden kotouttamiseen liittyvien tehtavien antamisen monialaiseen laaninhallituk-
34
seen.

3.3.1. Turvapaikanhakijoiden vastaanotto tukemaan turvapaikkamenette-
lya

Turvapaikanhakijoiden vastaanotolla tarkoitetaan toimeentulon ja huolenpidon jarjesté-
misté vastaanottokeskuksessa. Turvapaikanhakija kuuluu vastaanoton piiriin, kunnes
hanelle on myonnetty oleskelulupa tai han on poistunut maasta. Turvapaikanhakija re-
Kisterdidaan vastaanottokeskuksen asukasrekisteriin. VVastaanoton jarjestdmisesta vastaa
se vastaanottokeskus, jonka asukkaaksi turvapaikanhakija rekisterdidaan. Turvapaikan-
hakija voi myos jarjestad majoituksensa itse.

Turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelmissa on eroavaisuuksia EU:n jasenvaltiois-
sa. Useissa jasenvaltioissa on kuitenkin ndhtévissg, ettd vastaanotto on selkeasti jarjes-
tetty turvapaikkamenettelya tukevaksi.

Erdissé jasenvaltioissa turvapaikanhakijoiden on asuttava erityisissé vastaanottokeskuk-
sissa turvapaikkamenettelyn ensimmaisen vaiheen ajan, jolloin muun muassa selvite-
taan, onko jokin muu valtio vastuussa hakemuksen tutkinnasta tai soveltuvatko tapauk-
seen turvallista alkuperdmaata koskevat sadnnokset. Tietyissé jasenvaltioissa edellyte-
taan, ettd turvapaikanhakija sijoitetaan turvapaikkamenettelyn toisen vaiheen eli varsi-
naisen aineellisen tutkinnan ajaksi vastaanottokeskukseen, kun taas toisissa jasenvalti-
oissa hakijalla on ainoastaan velvollisuus olla saannéllisesti yhteydessa turvapaikkame-
nettelystd vastaavaan tahoon ja myds yksityismajoitus sallitaan.*

Suomen jérjestelmd, jossa erotetaan hallinnollisesti turvapaikkamenettely ja turvapai-
kanhakijoiden vastaanotto, poikkeaa muusta pohjoismaisesta ja myos yleisesta kansain-
vélisesta kaytannosta.*® Hallinnon hajanaisuus vaikeuttaa toimintojen yhteensovittamis-
ta ministerididen valilla, miké heijastuu kaytannoén toimintaan.

* Hallintovaliokunnan mietintd 2/2006 vp s. 17.

% Ks. esim. MIGRAPOL European Migration Network Doc 83. Synthesis Report of Small Scale Study I
Reception Systems, their Capacities and the Social Situation of Asylum Applicants within the Reception
System in the EU Member States. Kymmenta jasenvaltiota (Itdvalta, Belgia, TSekki, Saksa, Kreikka,
Irlanti, Italia, Ruotsi, Alankomaat ja Iso-Britannia) koskeva tutkimus. Tutkimuksen mukaan esimerkiksi
Ison-Britannian ja Alankomaiden ensivaiheen vastaanottokeskukset ovat varsin suuria. Toisaalta esimer-
kiksi Isossa-Britanniassa vastaanottokeskukset on muutettu padosin "maasta poistamiskeskuksiksi”. Ks.
esim. Turvapaikanhakijan omaehtoinen paluu. Tyéryhmén ehdotukset turvapaikanhakijan omaehtoisen
paluun jarjestdmiseksi Suomessa. Sisdasiainministerion julkaisuja 27/2003 s. 9 ja Hannu Pietil4: Maasta
poistamispaatoksen taytantdonpano s. 34. Tampereen yliopisto 2004.

% Ulkomaalaishallinto erdissa Euroopan maissa. Sisaasiainministerion julkaisuja 33/2004 ja siina mainitut
lahteet.
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Tyodryhma katsoo, etta turvapaikkamenettelyn ja turvapaikanhakijoiden vastaanoton
keskittdminen samalle hallinnonalalle toisi maahanmuuttohallintoon etuja, joita tarkas-
tellaan seuraavassa.

Vastaanottokeskusten sijainti arvioidaan tarkoituksenmukaisuusnako-
kulmasta

Ensimmainen pakolaisten vastaanottoon tarkoitettu pakolaiskeskus perustettiin Helsin-
gin Malmille vuonna 1983. Suomen Punainen Risti perusti maamme ensimmaiset tur-
vapaikanhakijoiden vastaanottokeskukset vuonna 1990 Joutsenoon ja Turkuun. Vas-
taanottokeskusten mééra on vaihdellut. Vuonna 1991 vastaanottokeskusten toimipisteité
oli peréti 34. Vastaanottokeskusten perustamisten ja lakkauttamisten taustalla ovat vai-
kuttaneet paitsi turvapaikanhakijoiden méaérat myods kansantaloudelliset ja aluepoliittiset
nakokohdat.*’

Eri puolilla Suomea on 15 turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskusta, joissa on yhteen-
s& noin 2500 majoituspaikkaa. Yksittaisten vastaanottokeskusten paikkaluku on 150-
250. Vastaanottokeskuksista kolme on valtion, kymmenen kunnan ja kaksi Suomen Pu-
naisen Ristin yllapitamia.*® Yll4pitajatahosta riippumatta valtio huolehtii kaikkien vas-
taanottokeskusten toiminnasta aiheutuvista menoista tdysiméaaraisesti. Vastaanottokes-
kusten yhteydessa toimii ryhmékoteja, joihin majoitetaan ilman huoltajaa tulleet alaikai-
set turvapaikanhakijat.

Keskusten maantieteellinen sijainti ei aina valttamatta ole turvapaikkatutkinnan ja -
paatoksenteon sekd mahdollisen maasta poistamisen nakoékulmasta tarkoituksenmukai-
nen. Ulkomaalaisvirasto on tehostanut toimintaansa ja suorittaa turvapaikkapuhuttelut
kolmella eri paikkakunnalla: Helsingissa, Kuhmossa ja Lappeenrannassa. Myds poliisi
suunnittelee toimintansa tehostamista keskittamall turvapaikkatutkinnan® ja maasta
poistamisen taytantddnpanotehtavat tietyille paikkakunnille.*® Taman vuoksi myds vas-
taanottokeskusten sijaintia on syyté arvioida.

%" Riitta Lukkaroinen: "Muutos on pysyva olotila”. Turvapaikanhakijoiden vastaanottona jarjestettavat
palvelut ja niiden jarjestdmisesté aiheutuvat kustannukset. Tyovoimapoliittinen tutkimus 292/2005 s. 43.
% Vastaanottokeskuksista valtion yllapitamia ovat Joutseno, Oulu ja Pernid, kuntien yllapitamia Helsinki,
Kajaani, Kontiolahti, Kotka, Metséla (Helsinki), Oravainen, Punkalaidun, Ruukki, Tampere ja Vaasa,
sek& Suomen Punaisen Ristin yllapitdmi& Turku ja Rovaniemi.

% Ulkomaalaislain 97 §:n 1 momentin mukaan kansainvalisen suojelun perusteella oleskelulupaa hakevan
ulkomaalaisen henkil6llisyyden, matkareitin ja maahantulon selvittaa poliisi tai rajavartiolaitos.

0 Tyéryhmén mietintd 2005: Turvapaikkatutkinnan ja maasta poistamisen keskittaminen.
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Ulkomaalaisvirasto vastaa hakijoiden tarkoituksenmukaisesta sijoittami-
sesta vastaanottokeskuksiin

Turvapaikkahakemuksen vastaanottanut poliisi tai rajatarkastusviranomainen ohjaa tur-
vapaikanhakijan lahimpaan vastaanottokeskukseen, jollei viranomaisten kesken ole toi-
sin sovittu. Eradt vastaanottokeskukset toimivat niin sanottuina ensivaiheen vastaanot-
tokeskuksina, joissa hakijat oleskelevat siihen asti kunnes turvapaikkapuhuttelu on suo-
ritettu, minka jalkeen heidat siirretaan toiseen vastaanottokeskukseen.*

Jatkossa turvapaikanhakijoiden vastaanottoon liittyvisté yksittaisid ulkomaalaisia kos-
kevista toimenpiteistd paatettaisiin virastotasolla. Ulkomaalaisvirasto vastaisi hakijoiden
sijoittamisesta keskuksiin siten, ettd se on tarkoituksenmukaisinta turvapaikkamenette-
lyn ja mahdollisen maasta poistamispaatoksen taytdntéonpanon kannalta. Tall& hetkella
vastaanoton jarjestdminen ei tdssé suhteessa toimi tarkoituksenmukaisesti.

Tiedonkulku paranee

Vastaanottokeskuksilta tulee saada kaikki sellaiset tiedot, jotka ovat valttaméattomia tur-
vapaikkamenettelyn ndkokulmasta. Erityisen tarkedad tama on silloin, kun hakija on ala-
ikdinen tai hénet on otettu sailéon. Tiedonkulkua voidaan parantaa, kun Ulkomaalaisvi-
rasto hallinnoi vastaanottokeskuksia. Tallgin voidaan tehokkaammin puuttua muun mu-
assa tilanteisiin, joissa ulkomaalainen omalla toiminnallaan pyrkii vaikeuttamaan paa-
toksentekoa.

Turvapaikanhakijan tulee olla tavoitettavissa, jotta paatoksenteon edellyttamaé turva-
paikkatutkinta ja -puhuttelu voidaan suorittaa ja padtos antaa tiedoksi viivytyksetta.
Tama ei ole toteutunut parhaalla mahdollisella tavalla, koska turvapaikkamenettelysté ja
mahdollisten kielteisten paatosten tdytantdonpanosta vastaavat viranomaiset eivat vastaa
hakijoiden sijoittamisesta vastaanottokeskuksiin, eikd viranomaisilla aina ole ajantasai-
sia tietoja hakijan olinpaikasta. Turvapaikanhakijoiden sijoittamisen ajantasaisella rekis-
teroinnilla ja tata tukevalla ilmoittautumismenettelylld voidaan ehkaisté késittelyviiveita
ja vaikuttaa paatoksenteon ja taytantdonpanon sujuvuuteen.

Turvapaikanhakijoiden vastaanotto erotetaan maahanmuuttajien kotout-
tamisesta

Maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain
tavoitteena on edistdd maahanmuuttajien kotoutumista, tasa-arvoa ja valinnan vapautta
toimenpiteilld, jotka tukevat yhteiskunnassa tarvittavien keskeisten tietojen ja taitojen

*! Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta annetun lain muuttamisesta (HE 280/2004 vp) s. 21.
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saavuttamista, seké turvata turvapaikanhakijoiden valttamaton toimeentulo ja huolenpi-
to jarjestamalla turvapaikanhakijoiden vastaanotto. NyKkyisin turvapaikanhakijoiden
vastaanoton ja kotouttamisen raja ei ole selvd. Nama tehtavat tulee erottaa selkedmmin
toisistaan myds séédostasolla.

Turvapaikanhakijoille tulee antaa todenmukainen kuva mahdollisuudesta saada ja&dda
Suomeen. Vastaanottotoiminnan puitteissa jarjestetyin kotouttamistoimin ei tule luoda
perusteettomia odotuksia. Kotouttamistoimien aloittamisesta on paatettava vasta sen
jalkeen, kun hakija on saanut myonteisen paatoksen hakemukseensa.

Oikeudenmukaisuus- ja tehokkuusvaatimukset toteutuvat paremmin

Vastaanottotoiminnan siirto Ulkomaalaisvirastolle edesauttaa oikeudenmukaisuus- ja
tehokkuusvaatimusten toteutumista ja selkiyttaa tilannetta asiakkaiden ndkékulmasta.
Henkil6kohtainen vuorovaikutus asiakkaan ja paatoksenteosta vastaavan viranomaisen
valilla lisdantyy, jolloin paatoksentekija kykenee ottamaan paremmin huomioon hakijan
kokonaistilanteen. Lisaksi voidaan tehokkaammin varmistaa, ettd asiakkaalla on jo tur-
vapaikkamenettelyn alkuvaiheessa mahdollisuus saada riittdvén tasokasta oikeudellista
neuvontaa.

Kun paatoksenteosta ja vastaanotosta vastaa sama viranomainen, voidaan nykyista pa-
remmin ennakoida paatoksentekoon kuluvaa aikaa. Tiedolla menettelyn kokonaiskes-

tosta on merkitysté sekd viranomaisille ettd hakijalle. Mahdollisimman lyhyt kasittely-
aika edistdad myos hakijan oikeusturvan toteutumista. Lisdksi voidaan nykyista parem-
min tuoda esille omaehtoisen paluun mahdollisuus, jos oleskelulupaa ei myonneta.

Turvapaikkajarjestelman toimivuus paranee puututtaessa tehokkaammin
jarjestelman vaarinkayttoon ja otettaessa paremmin huomioon turvalli-
suusnakokohdat

Suomi on sitoutunut Geneven pakolaissopimuksen (1951) tdysimaaraiseen soveltami-
seen ja muissa keskeisissa ihmisoikeussopimuksissa taattujen ihmisoikeuksien kunnioit-
tamiseen. Kansainvalinen suojelujarjestelma ei kuitenkaan aina onnistu parhaalla mah-
dollisella tavalla vastaamaan siihen kohdistuviin haasteisiin. Turvapaikanhakijoiden
joukossa on myds niitd, jotka pyrkivat maahan ilman todellista kansainvalisen suojelun
tarvetta. T&mé& on johtanut siihen, ettd valtiot ké&sittelevat lukuisia perusteettomia turva-
paikkahakemuksia samanaikaisesti, kun suuri osa suojelun tarpeessa olevista ihmisista
el saa tarvitsemaansa apua. Haasteellista onkin kyet& tunnistamaan suojelun tarpeessa
olevat ihmiset laajemmista muuttovirroista.*?

#2 Valtioneuvoston selonteko Suomen ihmisoikeuspolitiikasta 2004 s. 63-64.
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Turvapaikkamenettelyn ja turvapaikanhakijoiden vastaanoton kokoamisella samalle
hallinnonalalle saadaan turvapaikkajarjestelma kokonaisuudessaan toimimaan tehok-
kaammin. Tall6in voimavarat voidaan suunnata paremmin kansainvélisen suojelun tar-
peessa olevien henkilGiden tunnistamiseen ja heidan hakemustensa kasittelyyn.

Turvapaikkajérjestelmén toimivuuden parantamisessa on vaarinkaytoksiin pyritty puut-
tumaan ottamalla kdyttdon nopeutettuja menettelyja huomioiden samalla hakijoiden
oikeusturva. Muissa Pohjoismaissa ja erdissd EU:n jasenmaissa on liséksi etsitty osana
turvapaikkamenettelyn tehostamista erilaisia vastaanottopalveluihin liittyvid kannusti-
mia tai vaihtoehtoisesti sanktioita. Eraat maat ovat vahentaneet turvapaikanhakijoille
myonnettavaa toimeentulotukea ja jopa majoituspalveluja vastaanottokeskuksissa esi-
merkiksi sellaisissa tapauksissa, joissa ulkomaalainen ei ole suostunut yhteisty6hon
henkil6llisyytensé selvittdmisessé tai kotimaahan palaamisessa saatuaan kielteisen oles-
kelulupa- ja turvapaikkapéatoksen.

Kun vastaanottokeskusten hallinnointi siirretdan siséasiainhallinnolle, turvallisuusnako-
kohtiin kyetaan kiinnittdmaan paremmin huomiota keskusten avoin luonne sailyttéen.
Vastaanottokeskusten turvallisuustasoa voidaan parantaa ottamalla turvallisuusnako-
kohdat paremmin huomioon kaikessa toiminnassa. Vaarinkéytoksiin ja ongelmatilantei-
siin puuttumista voidaan tehostaa muun muassa séantoja tarkistamalla, ilmoittautumis-
velvollisuutta hyodyntdmalla ja henkilokunnan rekrytointiin vaikuttamalla.

Ulkomaalaisten katoamisia kyetddn seuraamaan ja ehkaiseméaan tehok-
kaammin

Vastaanottokeskuksista on kadonnut viime vuosina vuosittain noin tuhat ulkomaalaista
kesken turvapaikkamenettelyn.** Katoamiset hidastavat paatdsten tekoa ja taytantoon-

panoa seké lisaavéat kustannuksia. Kadonneiden joukossa on henkil6itd, jotka pyrkivat

valttdmaan maasta poistamisen saatuaan tiedoksi kielteisen turvapaikka- ja oleskelulu-
papaatoksen tai ennakoivat tulevan paatdksen olevan kielteinen.

Ulkomaalaisten katoaminen vastaanottokeskuksista heikentd4 siséisté turvallisuutta.
Kadonneet, jotka oleskelevat laittomasti Suomessa, syrjaytyvat helposti ja saattavat
syyllistya rikoksiin tai laittomaan tydntekoon toimeentulonsa turvatakseen. Kadonnei-
den on helppo liikkua sisérajojen yli muualle Schengen-alueelle, koska Schengen-
valtioiden valilla ei ole sisarajatarkastuksia. Schengen-valtioiden kykya hoitaa velvoit-
teensa laittoman maahanmuuton torjunnassa koetellaan. Ilmion seuraaminen ja sen eh-
kaiseminen on siséasiainhallinnon tehtdva. Kadonneet voivat myds olla ihmiskaupan
uhreja.

*¥\Vuonna 2005 Suomessa katosi 1372 turvapaikanhakijaa. Vastaava luku oli 1027 vuonna 2004 ja 883
vuonna 2003.
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Ihmiskaupan uhrien turvallisuus kyetdan varmistamaan paremmin

Turvapaikanhakijoiden joukossa on myds niitd, jotka ovat turvautuneet ihmissalakuljet-
tajiin ja/tai jotka ovat ihmiskaupan uhreja. Ihmissalakuljetuksen ** ja ihmiskaupan osalta
rikostutkinnasta vastaavat poliisi ja rajavartiolaitos. Ihmiskaupan uhrille yhteistyon te-
kemiseksi viranomaisten kanssa mahdollisesti annettavasta harkinta-ajasta vastaisi huh-
tikuussa 2006 eduskunnalle annetun lakiehdotuksen mukaan poliisi tai rajatarkastusvi-
ranomainen ja oleskeluluvan myontdmisestd Ulkomaalaisvirasto.

Vastaanottotoiminnassa on tarkedd ottaa huomioon muun muassa edella mainittujen
erityisryhmien tilanne ja turvallisuus. Uhrien turvallisuus kyetédan takaamaan paremmin,
kun heidén sijoittamisestaan vastaavat saman hallinnonalan viranomaiset kuin rikoksiin
syyllistyneiden vastuuseen saattamisesta — etenkin tilanteissa, joissa uhri tekee yhteis-
ty6té viranomaisten kanssa.

Paatosten tiedoksianto ja kielteisen paatoksen saaneiden maasta poista-
minen nopeutuvat

Turvapaikkapaatosten tiedoksiannosta vastaa poliisi. Paatosten tiedoksianto voidaan
toteuttaa tapauskohtaisesti toisin — poliisin voimavaroja saastaen — jos vastaanottokes-
kuksissa on virkavastuulla toimivia Ulkomaalaisviraston virkamiehid. P&&toksen antaa
tiedoksi Ulkomaalaisviraston virkamies silloin, kun paatés on myonteinen tai siihen ei
liity maasta poistamista. Tiedoksianto nopeutuu, mika vaikuttaa osaltaan myodnteisen
paatoksen saaneiden kuntiin sijoittamiseen ja ehkéisee tarpeettomia viivytyksia. Poliisi
antaa jatkossakin paatokset tiedoksi tilanteissa, joissa se tukee maasta poistamispaatos-
ten viivytyksetonta tdytantdonpanoa ja/tai kun on jo etukéteen ndhtavissa, ettd ulkomaa-
laislain mukaiset perusteet ulkomaalaisen sdiloon ottamiselle ovat olemassa.

Kielteisen paatoksen tiedoksiantoon liittyy kiinte&sti maasta poistamisen valmistelu.
Kielteisen turvapaikka- ja oleskelulupapéétoksen saaneiden palauttaminen on osa toimi-
vaa suojelujarjestelméaé ja palautuksen tehokkuus on keskeistda maahanmuuttohallinnon
johdonmukaisuuden nédkékulmasta. Maasta poistamispéaétosten taytantéonpanon viivas-
tyminen aiheuttaa lisdkustannuksia. Kéytannon yhteistyota vastaanotosta, paatoksente-
osta ja taytdntéonpanosta vastaavien viranomaisten valilla voidaan tehostaa, kun viran-
omaiset ovat samalla hallinnonalalla.

* Rikosnimikkeena laittoman maahantulon jérjestdminen (RL 17 luku 8 § ja 8 a §).
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Henkilostovoimavaroja voidaan kayttaa joustavammin

Vastaanottokeskusten henkilokunnan kuuluminen samalle hallinnonalalle turvapaikka-
menettelysta vastaavien viranomaisten kanssa mahdollistaa henkildstGvoimavarojen
joustavamman kayton ruuhkatilanteissa. Hakijaméérien vaihdellessa vastaanottokeskus-
ten tyontekijoitd voidaan kayttdd muissa maahanmuuttohallinnon tehtévissa.

Tydryhman ehdottamien muutosten toteuttaminen edellyttad alkuvaiheessa taysimaa-
réista henkildstévoimavarojen siirtoa. Maahanmuuttohallinnon toimivallanjakoa koske-
valla valtioneuvoston ohjesadnnon muutoksella ei kuitenkaan ole valitonta vaikutusta
vastaanottokeskusten henkil6kunnan tyo- tai virkamiesoikeudelliseen asemaan. Tama
selvitetdén jatkotyona arvioitaessa vastaanottokeskusten tarkoituksenmukaista sijaintia
ja sitd, mitka tahot jatkossa yllapitavét vastaanottokeskuksia.

Maararahoja kaytetadan tarkoituksenmukaisemmin ja saavutetaan kustan-
nussaastoja

Maahanmuuttopolitiikan kokonaisuus ja sen kustannukset tulevat selkedmmin esiin, kun
politiikka kootaan talousarviossa yhteen p&déluokkaan ja lukuun. Tavoitteita voidaan
asettaa koko maahanmuuttohallinnolle, kun méaararahat ovat talousarviossa saman hal-
linnonalan kaytdssa. Muuttuneisiin olosuhteisiin voidaan vastata nykyista nopeammin.
Yhden ministerién paaluokan sisélla varoja voidaan kohdentaa joustavammin paatok-
senteon laadun yll&pitdmiseen ja sen nopeuttamiseen.

Nykyisin maérarahat kohdistetaan padasiassa tukemaan turvapaikanhakijoiden vastaan-
ottoa, eika niinkaan paatdksentekoa. Maarérahoja uudelleen kohdentamalla voidaan
paatoksentekoa tehostaa ja menettelyd kokonaisuudessaan nopeuttaa. Valtiolle syntyy
merkittavia séastoja, koska hakijan vastaanottokeskuksessa viettdma aika lyhenee. Tur-
vapaikkamenettelyn pitka kesto, johon oleellisesti liittyy muutoksenhakumenettely, hei-
jastuu suoraan turvapaikanhakijoiden vastaanoton kustannuksiin (esimerkiksi majoitus-
kustannuksiin ja turvapaikanhakijoille maksettaviin toimeentulotukiin).*> Menettelyn
pitkittyminen on luonnollisesti myds hakijan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
kannalta kielteista.

Vastaanottokeskusten sijainti vaikuttaa puhutteluista aiheutuviin kuljetus- ja matkakus-
tannuksiin. Hakijoiden tarkoituksenmukaisella sijoittamisella voidaan lyhentaa késitte-

* Ulkomaalaisvirastossa kdynnissé olevan, sisdasiainministerién tuottavuusohjelmaan sisaltyvan ulko-
maalaisasioiden kasittelyn sahkdistdmishankkeen yhteydessa on tehty kustannushyétyanalyysi, jossa
turvapaikkahakemusasian kasittelyn sastoksi on arvioitu yhteensa 15,5 miljoonaa euroa vuoteen 2012
mennessd. Saéstdsta 0,7 miljoonaa euroa syntyisi Ulkomaalaisvirastossa ja 14,8 miljoonaa euroa muilla
hallinnonaloilla, k&ytdnnossé tydministerion hallinnonalalla. Kustannushyétyjen realisoituminen edellyt-
t&48 uuden ulkomaalaisasiain tietojarjestelman kayttéonottoa, toiminnallisia ja organisatorisia muutoksia
sekd alkuvaiheen tilapdisia lisdvoimavaroja ja henkildston uudelleen kohdentamista.
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lyaikoja ja saada myds tata kautta aikaan kustannussaastdja. Esimerkiksi kasittelyajan
lyhenemiselld yhdelld kuukaudella saastot olisivat nykyisilla hakijamaarilld arviolta yli
miljoona euroa.*

Vastaanottokeskukset ovat keskimaarin varsin pienia ja joidenkin vastaanottokeskusten
kayttoaste on alhainen.*” Vastaanottokeskusten paikkamaaria lisaamalla ja keskusten
lukuméaraa vahentamélld voidaan saada aikaan saastoja, silla lahes puolet kustannuksis-
ta on kiinteistd- ja henkildstémenoja.*® Yhteensa saastdjen voidaan pidemmalla aikava-
lilla arvioida olevan useita miljoonia euroja. Suuntauksena muissa Pohjoismaissa on
keskusten vahentdminen.

Kustannussaastoja saavutetaan lisaksi paéllekkaisyyksia poistamalla. Esimerkiksi eri
hallinnonaloilla k&yttssa olevista erillisista rekistereistd voidaan luopua. Vastaanotto-
keskusten toimintatapoja yhdenmukaistamalla (esimerkiksi toimeentulotuen jakomenet-
telyt) voidaan saada aikaan tehokkaampi ja taloudellisempi hallinto.

3.3.2. Ulkomaalaisten sailoonottoyksikko turvallisuusalan asiantuntijoiden
vastuulle

Ulkomaalaisten séiléonotto on yksi ulkomaalaislaissa mainituista turvaamistoimista.
Sailoonotto ei liity turvapaikan hakemiseen, vaan sille tulee olla jokin ulkomaalaislaissa
mainittu peruste.*

Laki s&iloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja séiloonottoyksikosté tuli voimaan
1.3.2002. Samassa yhteydessa vastuu sdil6on otetuista ulkomaalaisista siirrettiin polii-
silta tydministerion hallinnonalalle, jolla ymmarrettavasti ei ole vastaavaa turvallisuus-
alan asiantuntemusta. Tydryhmén kasityksen mukaan nykyinen jarjestely on kansainva-
lisessé vertailussakin poikkeuksellinen. Ty6ryhma katsoo, ettd vastuu ulkomaalaisten
séiloonottoyksikosta tulee siirtaé takaisin turvallisuusalan asiantuntijoiden eli poliisin
vastuulle.

* Ty6ryhman mietintd 2005: Turvapaikkatutkinnan ja maasta poistamisen keskittaminen s. 27. Seké
tydministerid etté sisdasiainhallinnonala ovat arvioineet, ettd yhteiskunnalle turvapaikanhakijasta aiheutu-
va vilillinen ja valiton kustannus on hakijaa kohden noin 35-40 euroa vuorokaudessa.

*" Turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestelman majoitusraportti 3.5.2006 ja Vastaanottokeskusten
majoitustilanne 2005, MaRek-keskusrekisteri.

*8 Riitta Lukkaroinen: "Muutos on pysyva olotila”. Turvapaikanhakijoiden vastaanottona jarjestettavat
palvelut ja niiden jarjestamisesté aiheutuvat kustannukset. Tyovoimapoliittinen tutkimus 292/2005 s. 89.
* Ulkomaalainen voidaan ottaa sdiléon piileskelyvaaran, paatéksenteon tai maasta poistamisen muunlai-
sen vaikeuttamisen tai rikosten ehkaisyn johdosta. Ulkomaalainen voidaan ottaa sailoén myos henkil6lli-
syyden epéselvyyden vuoksi, jos hén on asiaa késiteltdessé esittdnyt epéluotettavia tietoja tai kieltaytynyt
tietojen antamisesta tai henkildllisyyttd ei muutoin voida pit4é selvand. S&iloon ottamisesta paattéa poliisi
tai rajavartiolaitos. Kérdjéoikeus kasittelee s&iloon ottamista koskevan asian ja méaréa sailoon otetun
vapautettavaksi, jos edellytyksia séilossé pitamiselle ei ole.
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Osa sailoon otetuista on paatosta odottavia turvapaikanhakijoita ja osa maasta poistami-
sen taytantoonpanoa odottavia kielteisen turvapaikka- ja/tai oleskelulupapéatoksen saa-
neita. Vuonna 2005 l&hes 80 prosenttia sailoon otetuista odotti maasta poistamisen tay-
tdntoonpanoa. Maasta poistamista odottavista kielteisen padtoksen saaneista turvapai-
kanhakijoista huomattava osuus oli henkil6itd, joiden hakemus oli ké&sitelty nopeutetusti
Dublin-menettelyssa.”® Silé6n vuonna 2005 otetuista 18 prosentin epéiltiin syyllisty-
neen Suomessa rikoksiin.”

Ulkomaalaisten sailoonottoyksikko perustettiin vuonna 2002 Helsinkiin, entisen Kataja-
nokan vankilan tiloihin. S&ildonottoyksikon toiminta siirrettiin vuonna 2004 uusiin ti-
loihin Metsél&én turvapaikanhakijoiden vastaanottokeskuksen yhteyteen. Sailoénotto-
yksikosta on sen perustamisen jalkeen karannut noin 50 henkil64, joista 28 henkil6a
vuoden 2005 aikana. Tdman ohella on ollut useita pakoyrityksid. Karanneiden joukossa
on myds sellaisia maasta poistamispéatoksen taytantdonpanoa odottaneita henkildita,
jotka ovat syyllistyneet rikoksiin ja jotka eivat ole turvapaikanhakijoita. Karkaamiset ja
niiden yritykset voivat aiheuttaa vaaraa henkil6kunnalle, yksikon muille asiakkaille,
sivullisille ja karanneille itselleen.

3.3.3. Kiintiopakolaisten valinta kansainvalisen suojelun ja turvallisuuden
asiantuntijoille

Kiintiopakolaispolitiikkaa valmistellaan Suomessa yhteistydssa ulkoasiain-, sisaasiain-
ja tydministerion kesken. Vuosittaisesta kiintion kohdentamisesta paatetdén ministerita-
solla UNHCR:n esityksen perusteella. Kiintion koko puolestaan méaaraytyy eduskunnan
tekeman valtion talousarviota koskevan p&atoksen yhteydessa.

Ulkomaalaisen ottaminen pakolaiskiintiossa edellyttaa yht&alta, ettd ulkomaalainen on
kansainvélisen suojelun tarpeessa kotimaahansa néhden ja toisaalta, ettd ulkomaalainen
on uudelleen sijoituksen tarpeessa maasta, jossa hén oleskelee. N&iden edellytysten tayt-
tymisen arviointi, jota on pidettdva koko uudelleensijoittamistoiminnan ytimena ja kiin-
tidvalintamatkojen pééasiallisena tarkoituksena, kuuluu sisaasiainhallinnolle. Tyoryhma
katsoo, ettd edelld mainitusta syystd myos pakolaiskiintion kohdentamisen ja kiintiéva-
lintamatkojen johtamisen tulee kuulua sisdasiainhallinnolle. Nykyisin molemmista vas-
taa tyoministerio.

%0 Ulkomaalaisviraston tilasto 15.5.2006. Turvapaikanhakijoiden, Eurodac —tallennusten ja osumailmoi-
tusten lukumaara 2005-2006. Vuonna 2005 turvapaikkaa haki yhteensa 3545 henkilda ja osumaprosentti
Eurodac-jarjestelmaén tallennetuista sormenjaljista oli 41. Tammi-huhtikuussa 2006 turvapaikkaa haki
yhteensa 798 henkila ja osumaprosentti oli 52. Huhtikuussa 2006 turvapaikkaa haki 184 henkil6a ja
osumaprosentti tallennetuista sormenjaljisté oli 60.

Hakemuksen kasitteleminen niin kutsutussa Dublin-menettelyssé tarkoittaa ulkomaalaislain 103 §:n 1
momentin 2 kohdan mukaista menettelyd, jossa hakemus voidaan jattdd Suomessa aineellisesti tutkimatta,
koska hakija voidaan l&hettdd toiseen valtioon, joka on Euroopan unionin vastuunmaarittdmisasetuksen
perusteella vastuussa turvapaikkahakemuksen kasittelysta.

> Vuonna 2005 Suomessa otettiin sailéon yhteensd 680 ulkomaalaista.
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Ulkomaalaisen ottaminen pakolaiskiintiossa edellyttad myds, ettd vastaanoton ja kotou-
tumisen edellytykset Suomeen on arvioitu. Tam4 arviointi kuuluu tyéministerién toimi-
alaan. Tyoryhma esittad, ettd kuntien asemaa kiintiopakolaisten kotouttamiseen liitty-
vassa valmistelussa ja paatoksenteossa vahvistetaan, koska ne vastaavat kotouttamisesta
kaytanndssd. UNHCR:n nédkokulmasta kiintiopakolaisten valintaan liittyva vastaanoton
ja kotoutumisen arviointi on kuitenkin toissijainen edellytys.

Lis&ksi ulkomaalaisen ottaminen kiintiovalinnassa edellyttad, etta oleskeluluvan myon-
tamiselle ei ole yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen, kansanterveyteen tai Suomen
kansainvélisiin suhteisiin liittyvia esteitd. Tamén varmistaminen kuuluu siséasiainhal-
linnon viranomaisille. Ulkomaalaisvirasto harkitsee ennen luvan mydntamista mainitut
edellytykset pyydetty&én suojelupoliisilta lausunnon siitd, onko luvan myontamiselle
esteitd. Kiintidvalintamenettelyssa selvitetadn kiintiossa otettavien henkil6llisyys ja
varmistetaan, ettd Suomeen ei paase kiintidvalinnan yhteydessa soluttautumaan terroris-
teja tai muita rikollisia. On myds keskeista mahdollisimman aukottomasti varmistaa,
ettd Suomeen todella saapuu kiintidvalintavaltuuskunnan valitsema henkil6.

Tyoryhmén ndkemyksen mukaan vuosittaisen kiintion kohdentamispéaatoksen valmiste-
lu on viime vuosina tapahtunut poikkeuksetta liilan myéhéaén, mika on hankaloittanut
Suomen neuvotteluja UNHCR:n kanssa sek& Suomen mahdollisuuksia saada pakolais-
kiinti¢ taytetyksi. Alustava valmistelu tulee aloittaa jo hyvissa ajoin ennen kunkin vuo-
den talousarvion yhteydessa tehtavaa ratkaisua kiintion koosta. Jos kohdentamisneuvot-
telut UNHCR:n kanssa kaydaan vasta, kun muut uudelleensijoittajavaltiot ovat jo péét-
tdneet omista valintamatkoistaan, Suomen valintamahdollisuudet jadvat muita vahéi-
semmiksi. Myo6héinen kohdentamispaatos on vaikeuttanut valintamatkojen ajoittamista
ja aiheuttanut tarpeetonta loppuvuoteen kohdistuvaa tyOpainetta.

Pakolaiskiintion kohdentamispaatoksen valmistelu edellyttdd ajantasaista tietoa eri val-
tioiden poliittisesta tilanteesta ja ihmisoikeustilanteesta. Tata tietoa on ulkoasiainminis-
terion ohella erityisesti Ulkomaalaisvirastolla. VValintamatkoilla hankitaan myds lisaa
maatietoa alkupera- ja turvapaikkamaista Ulkomaalaisviraston kiintiévalinta- ja turva-
paikkapéatoksentekoa seké sisdasiainministerion maahanmuuttopolitiikan valmistelua
varten.

Kiintiopakolaispolitiikan kehittamista on késitelty myods tydryhman ehdotuksessa halli-
tuksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi. Politiikkalinjauksena on kiintiopolitiikan
kehittdminen tekemalla pakolaiskiintion kohdentaminen ja kiintiopakolaisten valinta-
menettely nykyista joustavammaksi.*?

52 Tyéryhmén ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005 s. 33-34.
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3.3.4. Kotouttamistoimien jarjestamisen arviointi
Kotouttamisasiat Euroopan unionissa

EU:ssa maahanmuuttajien kotouttamiseen on viime vuosina Kiinnitetty enenevéssa maa-
rin huomiota useiden jadsenmaiden jouduttua kohtaamaan kotouttamiseen liittyvia haas-
teita. Oikeus- ja sisdasioiden neuvosto on muun muassa kehottanut perustamaan kotout-
tamisasioihin keskittyvié kansallisia yhteyspisteita ja hyvaksynyt yhteiset perusperiaat-
teet, joilla tuetaan maahanmuuttajien kotouttamiseen sovellettavia johdonmukaisia
EU:n puitteita. Syksyll&d 2004 hyvaksytysséd Haagin ohjelmassa korostetaan tarvetta yh-
teengé)vittaa paremmin kansalliset kotouttamispolitiikat ja asiaan liittyvat unionin aloit-
teet.

Maahanmuuttajien kotouttamisasioita késitellddn EU:ssa oikeus- ja sisdasioiden neuvos-
tossa, mutta kotouttamisella on liittymia useisiin EU:n politiikkalohkoihin.>* Kotoutta-
miseen Kiinteésti liittyvid kysymyksid ovat muun muassa perusoikeuksien, syrjiméatto-
myyden ja sukupuolten yhtaldisten mahdollisuuksien edistdminen. Kaytettavissa olevien
tietojen mukaan kotouttamista koskevia asioita on aina ké&sitelty oikeus- ja siséasioiden
neuvostossa, ei tyo-, sosiaali-, terveys- ja kuluttaja-asioiden neuvostossa. Kotouttami-
seen liittyvéat asiat kuuluvat kansainvélisen kaytdnnon mukaan sen ministerion vastuul-
le, jolla muutoinkin on paavastuu maahanmuuttopolitiikan valmistelusta.

Kotouttamistoimien jarjestdminen Suomessa

Maahanmuuttajien kotouttaminen on vahvasti poikkihallinnollista toimintaa. Viran-
omaisten kotouttamiseen liittyvista tehtavista sdadetédén laissa maahanmuuttajien ko-
touttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta. Maahanmuuttajien kotouttamisen
yleinen kehittdminen, suunnittelu, ohjaus ja seuranta seka yhteensovittaminen kuuluvat
lain mukaan ty0ministeriolle.

TyOvoima- ja elinkeinokeskus (TE-keskus) huolehtii tyoministerion ohjauksessa ja val-
vonnassa maahanmuuttajien kotouttamisen alueellisesta yhteensovittamisesta, turvapai-
kanhakijoiden vastaanotosta ja tilapdista suojelua saavien vastaanoton suunnittelusta,
ohjauksesta, seurannasta sekd muista erikseen méaérattavista tehtavista. TE-keskus osoit-
taa pakolaiset kuntaan ja tekee sopimuksen pakolaisista aiheutuvien kustannusten kor-
vaamisesta.

Laaninhallitus osallistuu toimialaansa kuuluvissa asioissa maahanmuuttajien kotoutu-
mista edistavien ja tukevien toimenpiteiden ja palveluiden suunnitteluun, ohjaukseen ja

>3 Komission tiedonanto koskien yhteista toimintasuunnitelmaa kotouttamiselle ja puitteita kolmansien
maiden kansalaisten kotouttamiselle Euroopan unionissa. KOM(2005) 389 lopullinen (1.9.2005) s. 3-4.
> Haagin ohjelman, sen taytantédnpanoasiakirjan ja Euroopan unionin perustuslakisopimusehdotuksen
mukaan kotouttaminen ymmérretd&n Euroopan unionissa osaksi maahanmuuttopolitiikkaa.
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valvontaan seké huolehtii, ettd maahanmuuttajien tarpeet otetaan huomioon muita 1aa-
ninhallituksen toimialaan kuuluvia palveluja ja toimenpiteitd suunniteltaessa ja jarjestet-
téessd. Eduskunnan hallintovaliokunta on valtioneuvoston keskus-, alue- ja paikallishal-
linnon toimivuutta ja kehittdmistarpeita koskevasta selonteosta antamassaan mietinngs-
sé pitanyt asianmukaisena selvittdd valvonta- ja hallinnollisten viranomaistehtévien ko-
koamista nykyista laajemmin la&ninhallituksiin. Hallintovaliokunnan mukaan on syyta
arvioida esimerkiksi turvapaikanhakijoiden ja maahan tulleiden kotouttamiseen liittyvi-
en tehtdvien antamista monialaiseen laaninhallitukseen, jossa hoidetaan poliisi-, sosiaa-
li- ja terveys- sek koulutusasioita.>

Kunnalla on yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahanmuuttajien kotouttamisen kehitta-
misestd, suunnittelusta ja seurannasta. Tydvoimatoimisto huolehtii yhdessa TE-
keskuksen kanssa maahanmuuttajien kotouttamisessa tarvittavien tydvoimapoliittisten
toimenpiteiden sekd tyévoimapalvelujen jarjestamisesté.

TyOryhma katsoo, ettd kotouttamisen ja vastaanoton raja ei ole talla hetkella selva kay-
tdnndssa eika myoskadn saadostasolla. Kotouttamistoimien jarjestamisen yleisen arvi-
oinnin yhteydessé onkin syyta selvittadd, kuinka kotouttaminen erotetaan selkedmmin
vastaanotosta. Edella esitetyn perusteella tydryhma esittéd, ettd maahanmuuttajien ko-
touttamistoimien jarjestdminen Suomessa arvioidaan erikseen.

3.3.5. Viisumiasiat

Viisumiasioiden yhteensovittaminen siirrettiin sisaasiainministeriélta ulkoasiainministe-
riélle 1990-luvun alussa. Syyna olivat 1ahinnd voimavarakysymykset. Tarvetta laajem-
piin uudelleenjarjestelyihin ei viisumiasioissa toistaiseksi ole ollut.

Tyoryhmaé katsoo, ettd siséasiainministerion tulisi kuitenkin arvioida yhdessa ulkoasi-
ainministerion kanssa viisumien myontamisjarjestelman kehittamistarpeet.

> Hallintovaliokunnan mietintd 2/2006 vp s. 17.
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4. Ulkomaalaislainsaadannon kehittami-
nen

4.1. Ulkomaalaislain toimivuuden ja soveltamisen seu-
ranta

Ulkomaalaislaki (301/2004) on ollut voimassa 1.5.2004 lukien. Eduskunta edellytti lain
hyvaksyesséan hallituksen seuraavan tarkkaan uuden ulkomaalaislain toimivuutta ja
soveltamista ottaen seurannassa huomioon muun ohella:

a) lapsen asemaan ja etuun liittyvat eri kysymykset,

b) ulkomaalaisten opiskelijoiden ja muidenkin ulkomaalaisten tydnteko-oikeuden
helpottaminen ja laajentaminen,

¢) ulkomaalaisasioiden kasittelyn nopeuttaminen kokonaisuutena ja erityisesti tur-
vapaikkamenettelyssé selvissa tapauksissa,

d) Ulkomaalaisviraston omaa péaatoksentekoa koskevan valitusoikeuden kayton
laajuus ja

e) ulkomaalaishallinnon tehostaminen.*

Siséasiainministerioé on seurannut ulkomaalaislain toimivuutta ja sen soveltamista.
Eduskunnan kiireellisesti edellyttdmista ulkomaalaislain muutosehdotuksista on valmis-
teltu seuraavat.

Ulkomaalaisten opiskelijoiden asemaa koskeva ulkomaalaislain muutos tuli voimaan
1.2.2006. Lainmuutoksen tarkoituksena on edistdd ulkomaalaisten opiskelijoiden hakeu-
tumista ja sijoittumista suomalaiseen tydelamaan. Voimaan tulleella lailla laajennettiin
ulkomaalaisten opiskelijoiden tydnteko-oikeutta.>’

Huhtikuussa 2006 eduskunnalle annetussa esityksesséd ulkomaalaislakiin ehdotetaan
lisattavaksi saannokset ihmiskaupan uhrille myonnettavasta oleskeluluvasta.®® Lakiin
ehdotetaan lisattavaksi myos sadnnds harkinta-ajan myontamisesta ihmiskaupan uhrille.

% Eduskunnan lausuma HE 28/2003 vp, 151/2003 — EV 37/2004 vp. Eduskunta edellytti hallituksen val-
mistelevan mainitun seurannan ja siihen liittyvan selvitystyon perusteella eduskunnalle annettavaksi ul-
komaalaislakia koskevat muutosehdotukset tarvittaessa nopeasti ja yksittaisinakin asioina. Lisaksi halli-
tuksen oli valmisteltava kiireellisesti eduskuntakésittelya varten ulkomaalaislakia tdydentdvind normeina
ihmiskaupan uhrien asemaa koskevat sdannokset, henkilén maasta poistamisen taytantédnpanoon liittyvat
menettelysadnnokset mukaan lukien pakko- ja voimakeinojen kdyttdminen ja poikkeuksellisia oloja var-
ten tarpeelliset poikkeamismahdollisuudet ulkomaalaislain s&éannoksisté seké henkildiden laajamittaista
maahantuloa koskevat sdé&dnndkset valmiuslain mukaisiksi toimivaltuuksiksi.

> Laki ulkomaalaislain muuttamisesta (34/2006).

%8 Hallituksen esitys (HE 32/2006 vp) liittyy neuvoston direktiiviin oleskeluluvasta, joka mydnnetaan
yhteisty6té toimivaltaisten viranomaisten kanssa tekeville kolmansien maiden kansalaisille, jotka ovat
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Hallitus paatti huhtikuussa 2006 antaa eduskunnalle ulkomaalaislain muuttamista kos-
kevan hallituksen esityksen, jolla pyritddn parantamaan ilman huoltajaa olevien alaikéis-
ten turvapaikanhakijoiden asemaa. Ulkomaalaislakiin ehdotetaan lisattavéaksi saannokset
vastaanottokeskusten ja lupaviranomaisten valisesté tiedonkulusta ja ilman huoltajaa
olevan alaikaisen vanhemman tai hanen tosiasiallisesta huollostaan vastanneen henkildn
jaljittamisesta.>®

Maasta poistamisen taytantdonpanoon liittyvid menettelytapasdédnnoksia selvitetdan
ulkomaalaisosastolla kaynnissa olevassa hankkeessa.”

Poikkeuksellisia oloja varten tarpeellisia poikkeamismahdollisuuksia seké henkildiden
laajamittaista maahantuloa koskevien sé&nndsten muutostarvetta valmiuslain mukaisiksi
toimivaltuuksiksi on tarkasteltu valmiuslain uudistamistydn yhteydessa.

4.2. Kiireellisimmat ulkomaalaislain muutostarpeet

Tyoryhma katsoo, ettd ulkomaalaislain kokonaistarkastelu on tarpeen seuraavalla halli-
tuskaudella. Tassa keskitytdan tydryhman kiireellisimmiksi arvioimiin ulkomaalaislain
muutostarpeisiin.

Tyo6ryhma pyysi lausunnot ulkomaalaislain muutostarpeista ulkoasiainministeriolt,
oikeusministeri6lta, sisdasiainministerion poliisiosastolta ja rajavartio-osastolta (rajavar-
tiolaitoksen esikunta), opetusministeri6ltd, kauppa- ja teollisuusministeriolta, sosiaali- ja
terveysministeriolta, tyéministeriolta, Ulkomaalaisvirastolta, Helsingin hallinto-
oikeudelta ja vdhemmisttvaltuutetulta. Tyoryhma maaritteli saatujen lausuntojen ja ul-
komaalaisosastolla aiemmin suoritetun ulkomaalaislain soveltamisen seurannan perus-
teella kiireellisimmiksi kehittdmiskohteiksi tyontekijan oleskelulupajérjestelmén, kéaan-
nyttamispaatoksen taytantdénpanon nopeutetussa turvapaikkamenettelyssa ja tilapdisen
oleskeluluvan maasta poistamisen estymisen vuoksi.

ihmiskaupan uhreja tai jotka ovat joutuneet laittomassa maahantulossa avustamisen kohteiksi (neuvoston
direktiivi 2004/81/EY). Direktiivin kansallisen taytantdonpanon maaraaika on 6.8.2006.

% Hallituksen esitys 31/2006 vp.

% Sisaasiainministerion ulkomaalaisosaston 18.7.2005 asettaman hankkeen tarkoituksena on saannella
yhtendisesti maasta poistamisen taytantdonpanossa kaytettavat menetelmat, pakko- ja voimakeinot mu-
kaan lukien seka selvittdd omaehtoista paluuta selvittdneen tydryhman raportissa mainittujen toimenpitei-
den taytdntdonpanomahdollisuudet. Lisaksi on tarkoitus panna kansallisesti taytant6on avunannosta kaut-
takulkutilanteissa lentoteitse tapahtuvien palautustoimien yhteydessa annettu neuvoston direktiivi (kaut-
takulkudirektiivi). Hanke toteutetaan ulkomaalaisosaston, poliisiosaston ja rajavartiolaitoksen esikunnan
yhteisty6nd késiteltdvien asiakokonaisuuksien mukaisesti. Kauttakulkua koskevan direktiivin taytantoon-
panoaika oli 6.12.2005. Direktiivin taytantdonpanon tarkoituksessa Rajavartiolaitoksen esikunta (RVLE)
ja siséasiainministerion poliisiosasto ovat antaneet asiassa maaraykset.

35



Sisdasiainministerion strategia maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsaddannon kehittdmiseksi

4.2.1. Tyontekijan oleskelulupajarjestelma

Ulkomaalaisen tyonteosta sdddetdén ulkomaalaislain 5 luvussa. Tyénteko on mahdollis-
ta tyontekijan oleskeluluvalla, tavallisella oleskeluluvalla tai lyhytaikaisesti ilman oles-
kelulupaa joko viisumilla tai viisumivapaasti.

Paatoksenteko tyontekijan oleskelulupamenettelyssa on kaksivaiheinen. Tyévoimatoi-
misto harkitsee osapaatoksessadn tydvoiman saatavuusharkintaan ja toimeentuloon liit-
tyvét edellytykset seka tydnantajalle, toimeksiantajalle ja tyontekijalle sdédettyjen edel-
lytysten tayttymisen, mink& jalkeen Ulkomaalaisvirasto myontad ensimmaisen oleskelu-
luvan ja kihlakunnan poliisilaitos jatkoluvan, jollei luvan mydntamiseen ole yleiseen
jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyvid esteitd taikka kyseessa ole maahantuloa koske-
vien sd&nndsten kiertdminen.

Tydntekijan oleskelulupajarjestelman ongelmat

Tydryhman ehdotuksessa hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi ehdotetaan,
ettd tyévoiman maahanmuuttoa koskevaa lupajérjestelméé yksinkertaistetaan kahdessa
vaiheessa.”*

Ty0ntekijan oleskelulupajarjestelma ei ole k&ytannossa toiminut siten kuin ulkomaalais-
lakia valmisteltaessa tavoiteltiin. Keskeisin syy tyontekijén oleskelulupajérjestelmén
toimimattomuuteen on s&éntelyn vaikeaselkoisuus ja tulkinnanvaraisuus, joka yhdistet-
tynd hakemuksen vireillepanomenettelyn moninaisuuteen on aiheuttanut viivetta hake-
musten késittelyssd. Hakemuksen ohjautumisessa oikeaan menettelyyn on ollut vaike-
uksia. Niin viranomaisten, tydnantajien kuin hakijoiden itsensakin on ollut vaikea hah-
mottaa, millaista lupaa tarvitaan ja mihin menettelyyn hakemus kuuluu.

Ulkomaalaislakia uudistettaessa aiemmin tyoministerion méaérayksessa olleet poikkeuk-
set saatavuusharkinnasta kirjattiin ulkomaalaislakiin samalla niit4 hieman tdsmentéaen.
Seurauksena on ollut se, ettd ulkomaalaislaissa on kolme laajaa ja osin vaikeasti tulkit-
tavaa sdannosta tilanteisiin, joissa tyévoiman saatavuusharkintaa ei edellytetd. On myos
arvioitu, ettd ndmé poikkeukset ovat muodostuneet paaséannoksi myonnettéessa oleske-
lulupia tydnteon perusteella.

%1 Ty6ryhman ehdotus hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi 2005 s. 11-12 (politiikkalinjaus
4). Ehdotuksen mukaan ensimmaisessé vaiheessa korjattaisiin ulkomaalaisen tydnteko-oikeutta koskevien
sdénnosten ongelmat, kuten séantelyn vaikeaselkoisuus ja perheenjésenten tyontekorajoitukset. Lupahal-
linnon kaytanndn toimintaa tehostettaisiin ja hakemusten késittelyd nopeutettaisiin. Toisessa vaiheessa
tyévoiman saatavuusharkinnasta luovuttaisiin, mahdollisia erditd vuosittain sovittavia herkimpida aloja
lukuun ottamatta. Ehdotuksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi valmistellut tyéryhma ei kuitenkaan
ole kyennyt yksildimaan, mitd ndma ensi vaiheessa korjattavat ongelmat k&ytdnnossé ovat. Asiasta on
erilaisia kasityksié.
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Tyontekijan oleskelulupahakemus voidaan jéattdd kolmelle eri viranomaiselle (tyévoima-
toimistoon ja kihlakunnan poliisilaitokselle Suomessa seka edustustolle ulkomailla) ja
sen voi panna vireille tydntekijén itsensa lisaksi myds tydnantaja. Kun tyéntekoon tarvi-
taan tavallista oleskelulupaa, hakemusta ei kuitenkaan voi jattaa tyévoimatoimistoon,
eikd tyonantaja voi tehdd hakemusta ilman eri valtuutusta. Mydskaan tyontekijan per-
heenjésenen oleskelulupahakemusta ei voi jattd4 tydvoimatoimistoon, eika tyonantaja
voi panna sita vireille. Nain ollen niissékin tilanteissa, joissa tydnantaja voi panna tyon-
tekijan hakemuksen vireille tydvoimatoimistossa, tyontekijan tai hdnen perheenjésenen-
sé& on kuitenkin asioitava perheenjasenen hakemuksen osalta poliisilaitoksella tai edus-
tustossa. Tama viivastyttdd hakemusten kasittelya ja voi aiheuttaa kdytanndssé sen, etta
kaikkien perheenjésenten hakemuksia ei voida ratkaista samanaikaisesti. Eri lupamenet-
telyistd ja vireillepanotavoista johtuen oleskelulupahakemus on niin ikaan saatettu tehda
vadranlaisena ja vaaralle viranomaiselle, mista on seurannut kasittelyn viivastymista.

Henkil6llisyyden varmistaminen ja biometriset tunnisteet

NyKkyisin tyonantaja voi jattaa tyontekijan oleskelulupahakemuksen hakijan (tyonteki-
jan) puolesta. Hakija on talléin yleensé ulkomailla, kun kyse on ensimmaisesté luvasta.
On olennaista, ettd hakijan henkil6llisyys varmistetaan ennen oleskelulupapaatoksen
tekemisté joko edustustossa tai kihlakunnan poliisilaitoksella. Kaytannossa henkil6lli-
syys varmistetaan usein vasta siiné vaiheessa, kun oleskelulupatarra liimataan matkus-
tusasiakirjaan ja luovutetaan hakijalle.

Oleskelulupaan on tarkoitus vuoden 2006 aikana lisata biometrisena tunnisteena hakijan
valokuva ja muutaman vuoden kuluttua myds sormenjalki. Taustalla on EU:n lainsaa-
dantd. Hallintomenettelyn kehittdmisessé on varauduttava siihen, etta jatkossa hake-
muksia vastaanottavien viranomaisten tulee kyeta kasittelemaan biometrisia tunnisteita.
Laadukas valokuva ja sormenjélki tulisi lahtokohtaisesti saada hakijalta siiné vaiheessa
kun hakemus pannaan vireille tai ainakin ennen kuin oleskelulupahakemus ratkaistaan.
Ty0Onantajan jattéessa tyontekijan oleskelulupahakemuksen tydvoimatoimistoon sor-
menjélked ei ole mahdollista ottaa. Sormenjélkien ottaminen tyovoimatoimistossa ei
muutoinkaan liene tarkoituksenmukaista. Tallaisessa tilanteessa hakijan on joka tapauk-
sessa kéytava edustustossa tai kihlakunnan poliisilaitoksella antamassa sormenjélkensa
ennen hakemuksen ratkaisemista.

Tydntekoa koskevat saanndkset muutetaan helpommin sovellettaviksi

TyOryhma katsoo, ettd siséasiainministerion johdolla tulee kdynnist&déd kolmikantainen
valmistelu tyévoiman maahanmuuttoa koskevan lupamenettelyn kehittdamiseksi. Lupa-
menettelyn tulee olla nopea, tehokas ja toimiva. Lupamenettelyn tulee joustavasti vasta-
ta tydmarkkinatilanteen muutoksiin ja tulevaisuuden tydvoimatarpeisiin. Keskeista on
yksinkertaistaa séannoksia. Ulkomaalaislain séanndkset on kirjoitettava siten, ettd paa-
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sédannoksi Kirjataan rajoittamaton tydnteko-oikeus, kun nykyaan saatavuusharkinnasta
vapautumista koskevat sédnndkset ovat monimutkaisia ja tulkinnanvaraisia. Tyéminis-
terion johdolla kolmikantaisesti valmisteltavilla valtakunnallisilla linjauksilla maaritel-
la4n saanndllisesti alat, joihin tydvoiman saatavuusharkinta kohdistetaan.

Ty6ryhmaé katsoo, ettd tyontekijan oleskelulupajarjestelméé voidaan selkeyttdd myos
siten, ettd asiassa tehdaén ainoastaan yksi paatos, jonka tekee ensimmadisen oleskelulu-
van osalta Ulkomaalaisvirasto ja jatkoluvan osalta kihlakunnan poliisilaitos. Tydvoima-
toimisto antaa sitovan lausunnon, jos tyévoiman saatavuusharkintaa edellytetaan. Ny-
kyinen kahden paatoksen malli on aiheuttanut epdtietoisuutta muun muassa paatosten
tiedoksiannon ja muutoksenhakumenettelyjen suhteen.

Tydntekijan oleskeluluvan vireillepanomenettelya yksinkertaistetaan

Ulkomaalaislain kokonaisuudistuksessa haluttiin helpottaa hakemuksen vireille-
panomahdollisuuksia antamalla tydnantajalle mahdollisuus tehdé tyontekijan puolesta
tyontekijan oleskelulupahakemus. Valmistelussa katsottiin, ettd Suomessa olevan tyon-
antajan on helpompi panna asia vireille kuin ulkomailla olevan hakijan.

Kéytantod on osoittanut, ettd tydnantajien yleensé postitse lahettdmat hakemukset ovat
usein olleet puutteellisesti taytettyja, jolloin pad&toksentekija on joutunut pyytdmaan ha-
kemuksen tdydentamistd, miké on hidastanut kasittelyd. Tyontekijan oleskelulupame-
nettelyn kannalta on keskeistd, ettd se on yhdenmukainen riippumatta siitd, mihin oles-
kelulupahakemus jatetdén: edustustoon, kihlakunnan poliisilaitokselle vai tyévoimatoi-
mistoon.

Hakemuksen on siséllettavé tarvittavat selvitykset ennen kuin se tulee Ulkomaalaisvi-
raston ratkaistavaksi. Puutteellisia hakemuksia on lahetetty tydvoimatoimistoista Ulko-
maalaisvirastolle, joka on joutunut pyytdmaan lisaselvityksid. Hakemuksen vastaanotta-
van viranomaisen on varmistettava, ettd hakemusta tdydennetéan, jos se on puutteelli-
nen.

Oleskelulupahakemus on my0s saattanut tulla vireille kahteen kertaan, kun sekd hakija
ettd tyonantaja ovat jattdneet hakemuksen. Ulkomaalaisvirasto on saanut myoés tyénan-
tajilta palautetta, ettéd tyontekijan oleskelulupajarjestelma on vaikeaselkoinen.

TyOoministeri6 pyrkii nopeuttamaan kasittelya keskittamalla tyontekijoiden oleskelulu-
pahakemukset neljaén yksikkoon (Vantaan, Tampereen ja Lappeenrannan tyévoimatoi-
mistot sek& Ahvenanmaan tyonvélitystoimisto). Tarkoituksena on kohdentaa voimava-
roja ja osaamista tarkoituksenmukaisesti. Tydvoimatoimistojen toimivallan keskittami-
nen ei ty0ryhman késityksen mukaan vélttdméatta nopeuta menettelyd, koska tydntekijan
oleskelulupaa koskevan hakemuksen voisi edelleen jattdd mihin tahansa tyévoimatoi-
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mistoon. Menettelyyn tulee itse asiassa yksi vélivaihe lisdd. Tama ei helpota ulkomaisen
tydvoiman maahanmuuttoa.

Tyo6ryhmaé katsoo, ettd tyontekijan oleskeluluvan vireillepanoa tulisi ensinnédkin yksin-
kertaistaa siten, etté vireillepano-oikeus olisi vain tyontekijalla itselldan. Vahintaankin
tyonantajan vireillepanon edellytyksid tulisi tarkistaa. Toiseksi tulisi harkita, etta vireil-
lepanoa koskevia sadannoksia muutettaisiin siten, ettd ulkomailla ja Suomessa on yksi
viranomainen, jossa tyontekoa koskeva oleskelulupahakemus voidaan panna vireille.
Suomessa tdméa viranomainen olisi kihlakunnan poliisilaitos ja ulkomailla Suomen
edustusto. Taman jalkeen hakemus siirtyisi Ulkomaalaisvirastolle, joka ohjaisi hake-
muksen oikeaan menettelyyn. Toimintaa tehostetaan ja nopeutetaan menettelya yksin-
kertaistamalla.

Biometristen tunnisteiden lisaédminen oleskelulupiin puoltaisi edelld mainituista syisté
sitd, ettd hakija panisi hakemuksen vireille henkilokohtaisesti, ja ettd hakemusta ei voisi
panna vireille tydvoimatoimistossa.

4.2.2. Kdannyttdmispaatoksen taytdntéonpano nopeutetussa turvapaik-
kamenettelyssa

Nopeutetut turvapaikkamenettelyt Suomessa

Nopeutettuja turvapaikkamenettelyja koskevat sddnnokset siséllytettiin ulkomaalaisla-
kiin heinakuussa 2000 voimaan tulleella lainmuutoksella.?? Saannokset siirrettiin lahes
muuttamattomina voimassa olevaan ulkomaalaislakiin. VVoimassa olevassa laissa sdéde-
tdan nopeutetusta turvapaikkamenettelysta seuraavissa tilanteissa:
- hakija tulee turvallisesta alkupera- tai turvapaikkamaasta;
- hakemus voidaan katsoa ilmeisen perusteettomaksi;
- kyseessd on uusintahakemus, joka ei sisélld uusia asian ratkaisuun vaikuttavia
perusteita maahan jaamiselle; ja
- vastuunméarittdmisasetusta voidaan soveltaa (jolloin jokin toinen valtio on vel-
vollinen késittelemaén turvapaikkahakemuksen, ja hakija siirretdan tdéhan maa-
han hakemuksen kasittely& varten).

Nopeutetuille menettelyille on yleensa tunnusomaista turvapaikkahakemuksen tutkimi-
nen tavallista turvapaikkamenettelyd nopeammin. Suomessa turvapaikkahakemusten
késittelyd ja ratkaisemista koskevat tavallisessa ja nopeutetussa turvapaikkamenettelys-
sé lahtokohtaisesti samat menettelyt ja oikeusturvatakeet. Kuitenkin niissé tapauksissa,
joissa hakija on saapunut turvallisesta alkupera- tai turvapaikkamaasta, Ulkomaalaisvi-
raston on tehtava paatos seitsemén paivan kuluessa turvapaikkapuhuttelupéytéakirjan

52 Hallituksen esitys 15/2000 vp.

39



Sisdasiainministerion strategia maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsaddannon kehittdmiseksi

valmistumisesta ja tata koskevan tiedon merkitsemisesta ulkomaalaisrekisteriin. Muissa
menettelyissa paatoksenteolle ei ole sédadetty madréaikaa.

Nopeutetut turvapaikkamenettelyt eroavat tavallisesta menettelysté paaasiassa muutok-
senhaun ja kdannyttamispaatoksen taytantdonpanon osalta. Nopeutetuille turvapaikka-
menettelyille on tyypillistd nopea maasta poistaminen joko ilman muutoksenhakumah-
dollisuutta tai kaannyttamispaatdksen taytdntéonpano muutoksenhaun sitd estamatta.
Jos hakemus Suomessa késitell&dén tavallisessa turvapaikkamenettelyssa, voidaan kaan-
nyttamisté koskeva paatos panna taytantdon vasta sen jalkeen, kun Helsingin hallinto-
oikeus on ratkaissut valituksen. Tall6in puhutaan muutoksenhaun kaannyttdmispéatok-
sen taytantdonpanoa lykkadvasta vaikutuksesta. Nopeutetussa menettelyssé puolestaan
muutoksenhaulla ei ole kd&nnyttamispéétoksen taytantdonpanoa lykkaavaa vaikutusta.

Kéaannyttdmispaatoksen taytantoénpano

Muutoksenhaku nopeutetussa menettelyssa tehtyyn kielteiseen turvapaikka- ja oleskelu-
lupapédétokseen ei estd k&dannyttdmispéatoksen taytantoonpanoa, jollei hallinto-oikeus
toisin maaréa.

Jos hakija tulee turvallisesta alkupera- tai turvapaikkamaasta tai on kyse ilmeisen perus-
teettomasta hakemuksesta, kadnnyttamispaatos voidaan panna taytantoon aikaisintaan
kahdeksan paivén kuluttua siitd, kun Ulkomaalaisviraston paatds on annettu hakijalle
tiedoksi. Talloin ennen taytantdonpanoon ryhtymistd on varmistauduttava siité, etta
edelld mainittuun méardaikaan on sisaltynyt vahintéan viisi arkipaivaa.

Jos kyseessé on kielteisen turvapaikka- ja oleskelulupapaattksen jalkeen tehty uusi ha-
kemus, joka ei sisalla olennaisesti uusia perusteita maahan jadmiselle tai asiassa sovelle-
taan vastuunmaarittdmisasetusta, kaannyttdmispaatds voidaan panna taytantoon valitto-
masti sen jalkeen kun Ulkomaalaisviraston paatts on annettu hakijalle tiedoksi.

Ké&annyttamispéaatoksen taytantoonpano nopeutetussa menettelyssa voi johtaa siihen,
ettd mahdollinen muutoksenhaku on toteutettava ulkomailta kasin. Tdm4 saattaa olla
monin tavoin hankalampaa kuin muutoksenhaku Suomesta kasin hoidettuna. Perustus-
lakivaliokunta on katsonut, ettd téllainen jérjestely ei kuitenkaan ole ristiriidassa perus-
tuslain 21 8:n kanssa. Valiokunta on kuitenkin pitdnyt asianmukaisena, etté turvapai-
kanhakijoiden oikeus- ja tulkkauspalvelut ovat riittavat, jotta heidén oikeussuojansa
toteutuisi hyvin myds kaytannossa.®®

83 peVL 16/2000 vp — HE 15/2000 vp.
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Kéaannyttdmispaatoksen taytantéonpanon kieltamista koskeva hakemus

Kielteisen turvapaikka- ja oleskelulupapaattksen saaneella on mahdollisuus hakea vali-
tusviranomaiselta hallintolainkayttolain (586/1997) 32 8:n mukaista tdytantdénpanon
kieltamistd. Helsingin hallinto-oikeus voi méé&rata kdannyttamispadtoksen taytantoon-
panon kiellettavaksi, jolloin hakija voi jadd&d maahan odottamaan ratkaisua muutoksen-
hakuasiassa.

Ulkomaalaislakiin ei sisélly taytdntdonpanoviranomaisen velvollisuutta odottaa k&én-
nyttamispaatoksen taytantdonpanon kieltoa koskevan hakemuksen kasittelyd. Hallinto-
valiokunta on kesékuussa 2000 antamassaan mietinngssé todennut, ettei séannoksen
sanamuoto ”jollei hallinto-oikeus toisin maaraa” merkitse sitd, ettd tuomioistuimelle
esitetty pyynt0 taytantoonpanon kieltdmisesta tai keskeyttdmisesta sinénsa estaisi tay-
tantédnpanon.®

Vallitsevan kaytdnnon mukaan poliisi paasaantoisesti odottaa taytantoonpanoa koske-
van paatoksen kasittelyyn kuluvan ajan. Hallinto-oikeus puolestaan on k&ytanndssé ky-
ennyt ratkaisemaan taytantoonpanokieltohakemukset hyvin nopeasti. Voimassa olevan
lain valmistelun yhteydessé saatujen tietojen mukaan Helsingin hallinto-oikeus on méé-
rannyt taytantdonpanon Kiellettavéksi noin 10-20 kertaa vuodessa. Kaytanndssa vallit-
seva tilanne saattaa kuitenkin aiheuttaa hankaluuksia ja epéselvyytta seka turvapaikan-
hakijan ettd kdannyttdmispaatoksen taytantdénpanevan viranomaisen nakokulmasta.

Hakijan on kyettéva ottamaan nopeasti yhteyttd oikeudelliseen avustajaan taytantoon-
panokieltohakemuksen laatimiseksi kiireellisesti. Lisaksi hakijan tai hanen oikeudelli-
sen avustajansa on mahdollisuuksien mukaan kyettava varmistamaan, ettd kaannytta-
mispadtoksen taytantdonpanevalla viranomaisella on tieto hallinto-oikeudelle jatetysta
taytantoonpanon kieltdmista koskevasta hakemuksesta ja hallinto-oikeudella tieto polii-
sin mahdollisesti ilmoittamasta kaannyttamisajankohdasta.®®

My@s poliisin nakokulmasta tilanne on epéselva, koska hallinto-oikeus ei kéytdnndssé
l&hetd poliisille paatosta tiedoksi lainkaan, jos taytantdonpanoa ei kielletd. Tama voi
aiheuttaa poliisissa epatietoisuutta siitd, onko asia ehditty kasitella.%®

Ne harvalukuiset tilanteet, joissa maasta poistaminen on ehditty panna taytantoon ja
hallinto-oikeuden kieltdva paatos saatu vasta tdman jalkeen, ovat kdytdnnossa hankalia.
Hallinto-oikeuden paatdksesta kuultuaan maasta poistettu henkild on asioinut usein
Suomen edustustossa ja koettanut selvittdd mahdollisuuttaan palata Suomeen.

* HaVM 13/2000 vp — HE 15/2000 vp.

8 Vahemmistovaltuutetun selvitys nopeutetun turvapaikkamenettelyn oikeusturvatakeista: Nopeus, te-
hokkuus vai oikeudenmukaisuus? Vahemmistévaltuutetun julkaisusarja 2/2005 s. 107-110.

% Hannu Pietil4: Maasta poistamispaatoksen taytantédnpano esim. s. 84. Tampereen yliopisto 2004.
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Turvapaikanhakijan oikeusturva nopeutetussa turvapaikkamenettelyssa

Turvapaikanhakijan oikeusturvan toteutumisesta nopeutetussa turvapaikkamenettelyssa
keskusteltiin perusteellisesti voimassa olevan ulkomaalaislain sgatamisen yhteydessa.
Perustuslakivaliokunnan ndkemyksen mukaan kaannyttamispaatoksen valitonta taytan-
toonpanoa koskevat sddnnokset eivat yleisella tasolla ole ristiriidassa perustuslain tai
Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Perustuslakivaliokunta katsoi kuiten-
kin, ettd perustellumpaa olisi paatosten tdytantéonpanon sitominen jo tehtyyn taytan-
toonpanokieltoa koskevaan ratkaisuun. Valiokunnan mukaan oikeusturvariskit minimoi-
tuvat valituksen tekemisen jalkeen, jos paatoksen taytantdonpantavuus jaa riippumaan
tuomioistuimen taytantdonpanokieltohakemuksen johdosta antamasta ratkaisusta. Va-
liokunnan ndkemyksen mukaan hyva lainsd&dantotapa puoltaa sitg, ettd paatds voidaan
panna taytantoon, kun hallinto-oikeus on valittajan hakemuksesta tai omasta aloittees-
taan ratkaissut kysymyksen valituksenalaisen paatoksen taytantdénpanosta.®’

Eri tahot ovat arvostelleet vallitsevaa tilannetta erityisesti yksittdisen turvapaikanhakijan
oikeusturvandkdkulmasta. Valtioneuvosto pyysi voimassa olevan ulkomaalaislain ko-
konaisuudistuksen yhteydessa vahemmistdvaltuutettua selvittdmééan ulkomaalaislain
mukaisten nopeutettujen menettelyjen kdytdnndn soveltamista, muun muassa turvapai-
kanhakijoiden oikeusturvan nakékulmasta. Vahemmistovaltuutetun tutkimuksessa tode-
taan, ettd nopeutettu menettely paésaantoisesti turvaa turvapaikanhakijan oikeusturvan
turvapaikkamenettelyn aikana. Tutkimuksen keskeisin havainto liittyy kuitenkin muu-
toksenhakuoikeuden tehokkuuteen ja sen suhteeseen kadnnyttamispaatoksen taytan-
todnpanoon.®®

TyoOryhma esittéd arvioitavaksi, miten nopeutetussa menettelyssa tehdyn k&annyttdmis-
paatoksen taytantoonpanoa koskevaa sadnnosta tulisi selventada ottaen huomioon yhtaal-
t& turvapaikanhakijan oikeusturva, oikeusvarmuus ja hakijoiden yhdenmukainen kohte-
lu ja toisaalta turvapaikkamenettelyn tehokkuusvaatimukset. Tyoryhma pitaa tarkeana
varmistaa, ettei menettely hidastu nykyisesta.

TyOryhma esittéd, ettd asia selvitetddn viipymatta yhteistydssa oikeushallinnon kanssa.

%7 PeV/L 4/2004 vp — HE 28/2003 vp, HE 151/2003 vp.

88 \Vahemmistovaltuutetun selvitys nopeutetun turvapaikkamenettelyn oikeusturvatakeista — Nopeus,
tehokkuus vai oikeudenmukaisuus? Vahemmistdvaltuutetun julkaisusarja 2. Helsinki 2005 esim. s. 128-
129.
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4.2.3. Tilapainen oleskelulupa maasta poistamisen estymisen vuoksi
Saannoksen valmistelu ja tarkoitus

Ulkomaalaislain 51 8:ssd séadetdan tilapéisen oleskeluluvan myontdmisesta maasta
poistamisen estymisen vuoksi. Pyké&ldn 1 momentin mukaan Suomessa oleskelevalle
ulkomaalaiselle myodnnetéan tilapdinen oleskelulupa, jos hénta ei tilapaisesté terveydel-
lisestd syystd voida palauttaa kotimaahansa tai pysyvaan asuinmaahansa taikka hénen
maasta poistamisensa ei ole tosiasiassa mahdollista.

Saannoksen perustelujen mukaan kyse on oleskeluluvan myontdmisestd Suomessa ole-
valle ulkomaalaiselle tilanteessa, jossa perusteita oleskeluluvan mydntamiseksi ei varsi-
naisesti ole, mutta henkildd ei kuitenkaan tilapéisesti voida poistaa maasta joko maasta
poistamiseen liittyvien tosiasiallisten syiden tai henkilon itsensa olosuhteisiin liittyvien
inhimillisten syiden vuoksi. Esimerkkind mainitaan liikenneyhteyksien puuttuminen
tiettyyn valtioon, ongelmat matkustusasiakirjojen hankinnassa ja valtion viranomaisten
kielteinen suhtautuminen henkilon vastaanottamiseen.

Ulkomaalaislain 51 8:n perusteluissa viitataan soveltamiskaytannossé syntyneisiin tilan-
teisiin, joissa on ilmennyt tarve myontaa oleskelulupa henkil6lle, jonka tosiasiallinen
maasta poistaminen ei ole mahdollista. Tdma vastaa Suomessa vakiintunutta ndkemysta,
ettd hakijan oikeusturva edellyttd jonkinlaisen oleskeluluvan myontamista henkildlle,
jota ei voida poistaa maasta. Suomessa on myos lahtokohtaisesti pidetty tarkeéna rekis-
terdida kaikki maassamme oleskelevat. N&in viranomaisilla on koko ajan tieto maas-
samme oleskelevista ulkomaalaisista, eiké yhteiskuntaamme péase syntymaan sen ulko-
puolella elavaa ulkomaalaisvaestoa.

Ulkomaalaislain 51 §:44 valmisteltaessa tehtiin tietoinen ratkaisu siit4, ettd sddnnoksen
perusteella mydnnetyilla luvilla oleskeleville henkildille ei myonneta kaikkia samoja
oikeuksia ja etuja, joita muilla ulkomaalaislain oleskelulupaperusteilla luvan saaneet
Suomessa nauttivat. Tilapainen oleskelulupa maasta poistamisen estymisen vuoksi
myonnetdadn siing tarkoituksessa, ettei ulkomaalainen tule jadmaan Suomeen. Koska
lupa on tilapainen ja sen nojalla tapahtuva oleskelu on tarkoitettu hyvin lyhytaikaiseksi,
ei lupaan sisally oikeutta perheenyhdistdmiseen eiké rajoittamatonta tyonteko-oikeutta
ensimmadisen vuoden aikana. Henkil6lla on kuitenkin mahdollisuus hakea tyontekijan
oleskelulupaa.

Jos ulkomaalaislain 51 §:n nojalla tilapaisen oleskeluluvan saaneen tilanne on edelleen
kahden vuoden kuluttua muuttumaton, hénelle myodnnetéan jatkuva oleskelulupa. Tal-
I6in my6s hanen ulkomailla olevalle perheenjédsenelleen voidaan myontaé oleskelupa
perhesiteen perusteella. Jos henkilon palauttaminen kotimaahan muuttuu mahdolliseksi
kahden vuoden aikana, hénet karkotetaan sinne. Karkottamisp&4tds voidaan panna tay-
tantdon sen tultua lainvoimaiseksi. Sdannoksen lahtékohdan, tilapéisluonteisen ja mah-
dollisesti hyvinkin lyhytaikaisen oleskelun ndkdkulmasta vaikuttaisi siltg, ettd karkot-
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tamista yksinkertaisempi maasta poistamismenettely voisi ndissa tilanteissa olla tarkoi-
tuksenmukaisempi.

Soveltamiskaytanto

Ulkomaalaislain 51 §:n mukaisen tilapaisen oleskeluluvan myontdmisharkinta tulee
ajankohtaiseksi, jos Suomessa olevalle ulkomaalaiselle ei minkdaan muun ulkomaalais-
lain s&&nndksen perusteella voida myontad oleskelulupaa. Ennen ulkomaalaislain 51 §:n
mukaisen luvan harkintaa tarkastellaan yksittaisen turvapaikanhakijan osalta paitsi kan-
sainvélisen suojelun tarvetta myods ulkomaalaislain 52 §:n mukaisen yksil6llisesta inhi-
millisestd syystd myonnettédvan oleskeluluvan tai perhesiteen perusteella mydnnettéavan
oleskeluluvan edellytyksié.

Ulkomaalaisvirasto on myontanyt tilapdisia oleskelulupia maasta poistamisen estymisen
vuoksi silloin, kun hakijan ei ole katsottu olevan kansainvélisen suojelun tarpeessa, eika
muitakaan perusteita oleskeluluvan mydntamiselle ole ollut, mutta henkilon maasta
poistaminen ei kuitenkaan ole tosiasiassa ollut mahdollista.

Tilapaisié oleskelulupia on myodnnetty ennen kaikkea Somaliasta, Irakista ja Afganista-
nista tulleille turvapaikanhakijoille.® Turvapaikkatutkinta suoritetaan aina yksil6llisesti,
eiké kaikille edella mainituista maista tulleille hakijoille ole mydnnetty oleskelulupia
ulkomaalaislain 51 §:n perusteella, vaan joillekin heistd on myonnetty turvapaikka taik-
ka oleskelupa suojelun tarpeen, yksil6llisten inhimillisten syiden tai perhesiteen perus-
teella.

Somalian, Irakin ja Afganistanin pitkittyneet, erityislaatuiset tilanteet ovat haasteellisia
turvapaikkaviranomaisille, ja niihin on eri maissa omaksuttu erilaisia ratkaisumalleja.
Muissa Pohjoismaissa ja joissakin EU:n jasenvaltioissa on paasaantoisesti jatetty myon-
tdmatta oleskelulupia henkil6ille, jotka Suomessa saavat oleskeluluvan ulkomaalaislain
51 8:n perusteella. He joutuvat néin ollen oleskelemaan kyseisissé maissa laittomasti tai
siirtymaan muualle.

Ulkomaalaislain 51 8:4an liittyvat ongelmat

Ulkomaalaislain 51 8:&& valmisteltaessa ei ollut ndhtévissa, kuinka laajasti sadnnosta
tultaisiin soveltamaan. Somalian, Irakin ja Afganistanin muuttuneiden tai muuttumassa
olevien tilanteiden vuoksi naista maista tuleville turvapaikanhakijoille on ollut perustel-
tua myontéa oleskelulupa ulkomaalaislain 51 8:n perusteella. K&ytantd on osoittanut,
ettd edella mainituista maista tulleiden kohdalla luvan 51 §:n nojalla saaneiden oleskelu

% Vuonna 2005 Ulkomaalaisvirasto myonsi kaikkiaan 259 tilapaista oleskelulupaa maasta poistamisen
estymisen vuoksi. Ndistd 103 mydnnettiin Somalian, 73 Irakin ja 66 Afganistanin kansalaisille.
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Suomessa on pitkittynyt. Tama on nostanut esiin kysymyksen lupiin liittyvista oikeuk-
sista ja eduista.

Ulkomaalaislain 51 §:n mukaisten lupien saaneiden tilanteeseen ei ole kaikilta osin va-
rauduttu myoskaan muussa lainsaddannossa. Ulkomaalaislain 51 8:n mukaisilla oleske-
luluvilla oleskelevat eivat saa Suomessa kotikuntaa, jolloin he eivat mydsk&an kuulu
palvelu- ja sosiaaliturvan eivatka kotouttamistoimenpiteiden piiriin. Suomessa oleskele-
van ulkomaalaisen edelld mainituista oikeuksista sdédetdén siten muussa kuin ulkomaa-
laislainséadénndssa. Muun lainsaddannén mahdolliset muutostarpeet eivat sisally tyo-
ryhman toimeksiantoon, mutta niita on késitelty sisdasiainministerion johdolla poikki-
hallinnollisesti. Tassé yhteydessa on tuotu esiin, ettd asianomaisilla viranomaistahoilla
olisi tarpeen selvittad, mita sosiaali- ja palveluetuuksia sekd mahdollisia kotouttamis-
toimenpiteita ulkomaalaislain 51 §:n mukaisilla oleskeluluvilla oleskelevat valttamatta
tarvitsisivat.

Tyo6ryhma pitad aiheellisena, ettd seuraavalla hallituskaudella toteutettavaksi ehdotetta-
van ulkomaalaislain kokonaistarkastelun yhteydessa tarkastellaan Suomesta turvapaik-
kaa hakeville mydnnettavia oleskelulupatyyppejé.

Erddnd yksittaisend ongelmana ulkomaalaislain 51 8:n kohdalla on noussut esiin se, ett4
tydnteko on mahdollista niin kauan kuin henkil® on turvapaikanhakija, mutta tyonteko
taytyy lopettaa, kun henkilélle on myonnetty 51 §:n mukainen lupa. Tilanteen korjaami-
seksi tyoryhma esittdd lyhyemman aikavalin tavoitteena arvioitavaksi, tulisiko ulkomaa-
laislain 80 §:n 1 momentin 6 kohtaa muuttaa siten, ettd ulkomaalaislain 51 §:n nojalla
tilapdisen oleskeluluvan saaneella olisi luvan myontohetkesta lahtien oikeus tehda tyotéa.

Tyoryhma esittdd myos selvitettavaksi, olisiko aiheellista kevent&dé ulkomaalaislain 51
8:n nojalla maassa oleskelevan maasta poistamismenettelyd joko siten, ettd k&dannytta-
mismenettely olisi mahdollinen tai ettd karkottamista koskeva muutoksenhaku ei lyk-
kaisi taytantoonpanoa, ellei hallinto-oikeus erikseen taytantdonpanoa kiella tai keskeyté.

4.3. Euroopan unionissa hyvaksyttyjen sdaddsten kan-
sallinen voimaansaattaminen

Toukokuussa 1999 voimaan tulleella Amsterdamin sopimuksella maahanmuutto- ja
turvapaikka-asiat siirrettiin EU:ssa niin sanottuun yhteisopilariin (I pilari). Nain mah-
dollistettiin jasenvaltioita suoraan sitovan lainsaddannon (asetukset) seka lainsaadanto-
ohjeiden (direktiivit) hyvaksyminen maahanmuutto- ja turvapaikka-asioissa.

EU:ssa valmistellut sadddkset aiheuttavat muutoksia jasenvaltioiden kansalliseen lain-

s&adantdon. Unionissa hyvéksyttyjen sdadosten kansallisen voimaansaattamisen maaré-
ajat maaraavat myos osaltaan jasenvaltioiden kansallisen lainsdaadannon kehittamisaika-
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taulun. Seuraavassa tarkastellaan niiden EU:ssa hyvaksyttyjen sadddsten kansallista
taytantoonpanoa, joita koskevat tarvittavat ulkomaalaislain muutosesitykset on annettu
tai annetaan eduskunnalle kuluvalla hallituskaudella.™

Perheenyhdistamisdirektiivi

Eduskunta hyvaksyi 18.4.2006 lain ulkomaalaislain muuttamiseksi niin,”* ett4 ulkomaa-
laislain saannokset saatetaan vastaamaan perheenyhdistamisdirektiivin edellytyksia.”
Hyvéksytyssé laissa asetetaan perhesiteen perusteella tehdyn oleskelulupahakemuksen
kasittelylle yhdeksan kuukauden enimmaisaika. Hyvaksytyn lain mukaan kaikilla ulko-
maalaisilla, joille on mydnnetty oleskelulupa perhesiteen perusteella, on oikeus tehdé
ansiotyota perhesiteen perusteella mydnnetyn oleskelulupansa nojalla. Laki tulee voi-
maan 1.7.2006.

Pitkaan oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annettu
direktiivi

Neuvoston direktiivi pitkaan oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta
pannaan taytantéon ulkomaalaisosastolla valmisteilla olevalla ulkomaalaislain muutos-
esityksella.” Tarkoituksena on lahent4d kolmansien maiden kansalaisten oikeuksia
unionin kansalaisten oikeuksiin. Ulkomaalaislakiin endotetaan lisattavaksi uusi oleske-
lulupa nimelt&dé&n “Pitk&an oleskelleen kolmannen maan kansalaisen EY -oleskelulupa”.
Sen voi saada viiden vuoden oleskelun jalkeen.

Unionin kansalaisten vapaan liikkuvuuden direktiivi

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla unionin kansalaisten ja heidan perheen-
jasentensa oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella pyritaan pa-
rantamaan unionin kansalaisen asemaa ja helpottamaan kansallisten viranomaisten toi-
mia heidan oikeuksiensa soveltamiseksi.”* Voimassa olevaa ulkomaalaislakia valmistel-
taessa pyrittiin jo ottamaan huomioon samaan aikaan valmisteilla olleen direktiivin vaa-

70 Kansallisia taytantdénpanotoimenpiteita edellyttavat lahivuosina ainakin jo hyvaksytty turvapaikkame-
nettelydirektiivi [neuvoston direktiivi 2005/85/EY, EUVL L 326 s. 13 (13.12.2005)], neuvostossa valmis-
teilla olevat palautusdirektiivi (KOM(2005) 391 lopullinen) ja yhteisvastuuta ja maahanmuuttovirtojen
hallintaa koskeva puiteohjelma seké komission parhaillaan valmistelemat ehdotukset koskien pitkaan
oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direktiivin muutosta ja Euroopan muut-
toliikkeiden verkostoa (European Migration Network, EMN).

! Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 380/2006.

72 Neuvoston direktiivi 2003/86/EY, EUVL L 251 s. 12 (3.10.2003).

7 Neuvoston direktiivi 2004/38/EY, EUVL L 229 s. 35 (29.6.2004).

™ Neuvoston direktiivi 2003/109/EY, EUVL L 16 s. 44 (23.1.2004).
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timukset mahdollisimman kattavasti. Ulkomaalaislain sdéannokset vastaavat paéosin
direktiivin vaatimuksia. Tiettyja muutostarpeita kuitenkin on.

Pakolaisen maaritelmadirektiivi

Neuvoston direktiivissa kolmansien maiden kansalaisten ja kansalaisuudettomien henki-
I6iden maarittelya pakolaisiksi tai muuta kansainvalisté suojelua tarvitseviksi henkil6ik-
si koskevista vahimmaisvaatimuksista sekd myonnetyn suojelun siséllosta kasitellaan
keskeisia pakolaisoikeudellisia kysymyksia.”® Keskeisena asiana direktiivissa on toissi-
jaisen suojelun kategorian madrittely. Koska kaytdnndssa toissijaista suojelua myonne-
tdan useammin kuin pakolaisasema, méérittelyll4 on my0ds k&ytdnndssé suuri merkitys.
Direktiivin toissijaisen suojelun mééaritelma eroaa jonkin verran voimassa olevasta ul-
komaalaislaista.

Direktiivi kolmansien maiden kansalaisten opiskelun ym. perusteella ta-
pahtuvan maahantulon edellytyksista

Neuvoston direktiivi kolmansien maiden kansalaisten opiskelua, opiskelijavaihtoa, pal-
katonta harjoittelua tai vapaaehtoista tyota varten tapahtuvan maahanpéasyn edellytyk-
sistd pannaan kansallisesti tdytantoon ulkomaalaisosastolla kdynnissé olevassa hank-

keessa.”® Direktiivin kansallinen taytantdénpano ei edellyttane lainsaadantdmuutoksia.

> Neuvoston direktiivi 2004/83/EY, EUVL L 304 s. 12 (30.9.2004).
78 Neuvoston direktiivi 2004/114/EY, EUVL L 375 s. 12 (23.12.2004).
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5. Maahanmuuttohallinnon toimivuuden
tehostaminen

Maahanmuuttohallinnon toimivuutta parannetaan muun muassa seuraavien hankkeiden
avulla. Tyoryhma on kiinnittanyt erityistd huomiota néihin lahiaikoina toteutettuihin ja
osin vireill& oleviin maahanmuuttohallinnon toimivuuden tehostamista edistéviin hank-
keisiin, joissa ehdotettavien toimenpiteiden toteuttamista tyoryhmé pitéé tarkeana.

5.1. Ulkomaalaisasioiden kasittelyn sahkoistaminen

Ulkomaalaisviraston kéynnistaman séhkdistamishankkeen tarkoituksena on ottaa maa-
hanmuutto-, turvapaikka- ja kansalaisuusasioiden kasittelyssa kaytt6on uusi ulkomaa-
laisasioiden tietojarjestelma (UMA) vuoden 2008 loppuun mennesséd. Hankkeessa teh-
dyssa kustannushyotyanalyysissa on laskettu, ettd saasto esimerkiksi turvapaikkamenet-
telyjen osalta on Ulkomaalaisvirastossa 1,8 miljoonaa euroa ja koko prosessissa kaikilla
hallinnonaloilla perati 14,8 miljoonaa euroa.”” Tavoitteena on, etté tieto muutetaan sah-
kdiseen muotoon sielld, missa se syntyy. Kaikki asian kasittelyssa syntyvé asiakirja-
aineisto kasitellaan ja arkistoidaan sahkdisessd muodossa. My6s menettelyihin osallis-
tuvien viranomaisten vélinen tiedonvaihto tapahtuu sdhkdisessd muodossa. Tavoitteena
on muodostaa ulkomaalaisasioiden tietojarjestelmasta nykyisen ulkomaalaisrekisterin
korvaava yksi kansallisen turvallisuuden kannalta keskeisimpié tietojarjestelmié. Ulko-
maalaisrekisterista annettuun lakiin ja erdisiin muihin lakeihin tehddén tarvittavat muu-
tokset.

5.2. Ulkomaalaisrekisterin ohjaava vaikutus

Tydryhman ehdotuksessa hallituksen maahanmuuttopoliittiseksi ohjelmaksi esitetddn
selvitettdvaksi, voidaanko kaikkia maahanmuuttajia koskevat keskeiset rekisterdinnit
hoitaa yhden viranomaisen luona (nk. yhden luukun asiointi).”® Kéynniss4 olevan vaes-
totietolain kokonaisuudistuksen yhteydessa maahanmuuttohallinnon ndkékulmasta kes-
keistd on ulkomaalaisrekisterin ohjaava vaikutus suhteessa vaestotietojarjestelmaan.
Tama edellyttdd paitsi asianomaisten viranomaisten toimintoprosessien ja tietojarjestel-
mien uudelleentarkastelua myos mahdollisia muutoksia ulkomaalaislakiin ja ulkomaa-

"7 Sisaasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma 2007-2011 sek tulossuunnitelma
2006 liite 6. Sisdasiainministerion julkaisuja 41/2005.
78 Asia on esilla my6s sisaasiainministerion toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2007-2011.
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laisrekisteristd annettuun lakiin. Sisdasiainministerit asetti 31.1.2006 yhteistyoryhman
selvittamaan ulkomaalaisten rekisterdintiin liittyvia kysymyksia.”

5.3. Maasta poistamisen ja turvapaikkatutkinnan keskit-
taminen

Siséasiainministerion poliisiosasto perusti kevéaélla 2005 tyéryhman selvittdmaan maas-
ta poistamisten keskittamista. Syksylla 2005 ty6ryhmaén toimeksiantoa laajennettiin ka-
sittdmadn myos toimenpiteet turvapaikkatutkinnan keskittamiseksi. Ty6ryhman tavoit-
teeksi madriteltiin ehdotuksen laatiminen maasta poistamisen keskittdmiseksi yhteen
paikkaan sekd suunnitelman laatiminen turvapaikkatutkinnan keskittamiseksi vain muu-
tamille paikkakunnille.

Ty6ryhmaén joulukuussa 2005 valmistuneen mietinnén mukaan maasta poistamisen ja
turvapaikkatutkinnan keskittdmisen tavoitteina on tehostaa turvapaikkahakemusten tut-
kintaa sekd maasta poistamista.*® Tehostamista tavoitellaan muun muassa keskittamalla
osaamista ja voimavaroja usean kihlakunnan sijasta tiettyihin kihlakuntiin.

Tyoryhmamietinndn mukaan keskittamisella voitaisiin lisatd my6s menettelyihin liitty-
vaa oikeusvarmuutta ja henkildiden yhdenvertaista kohtelua. Tavoitellulla keskittdmi-
sell& olisi mahdollista edistdd myds vahemmistévaltuutetun selvityksessa esitetyn ta-
voitteen toteutumista: tehokkuustavoitteiden saavuttamista ja kohdentamista turvapai-
kanhakijoiden oikeusturvaa vaarantamatta. VdhemmistOvaltuutettu on selvityksessaan
Kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi Kielteisen paatoksen tiedoksiantoon kuluvaan aikaan
ja esittanyt mahdollisiksi ratkaisuiksi muun muassa toimintatapojen uudistamista ja
voimavarojen kohdentamiseen liittyvien kysymysten esille nostamista.®*

" Yhteistydryhmassa ovat edustettuina Ulkomaalaisvirasto, Vaestorekisterikeskus, Raahen ja Vantaan
maistraatit seka sisdasiainministerion ulkomaalaisosasto ja poliisiosasto. Yhteistydryhman kiireellisimpi-
n& tehtdvind oli tehdd ehdotus ulkomaalaisten rekisterdintid koskevista uuteen véestotietolakiin otettavista
séannoksisté ja selvittdd, mika tulisi olemaan eri viranomaisten toimivalta ulkomaalaisten rekisterdintiasi-
oissa jatkossa. Liséksi tydryhman tehtdvana on muun muassa selvittaa, tulisiko Ulkomaalaisviraston ylla-
pitdméalle ulkomaalaisrekisterille antaa ulkomaalaisten rekisterdinnin osalta priméaarirekisteriasema vées-
totietojarjestelmadn nédhden sekd mité toimenpiteitd tdmé edellyttdisi. Yhteistydryhmén toimikausi on
1.2.2006 - 31.12.2007.

8 Tydryhman mietintd 2005: Turvapaikkatutkinnan ja maasta poistamisen keskittaminen.

81 \vahemmistovaltuutetun selvitys nopeutetun turvapaikkamenettelyn oikeusturvatakeista: Nopeus, te-
hokkuus vai oikeudenmukaisuus? VVahemmistdvaltuutetun julkaisusarja 2/2005 esim. s. 128.
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6. Strategian toimeenpano, seuranta ja
paivitys

Maahanmuuttoasioissa viranomaisten vélisen yhteistydn merkitys korostuu entisestaan.
Myaos viranomaisten ja muiden toimijoiden valistd vuorovaikutusta ja avoimuutta on

kehitettava edelleen. Tavoitteena on, ettd maahanmuuttohallinnon toimijat voisivat aset-
taa yhteisia tavoitteita, joiden toteutumista seurataan yhteistyssa.

Tydryhman laatimaa strategiaa maahanmuuttohallinnon ja ulkomaalaislainsdadannon
kehittamiseksi kaytetdan pohjana sisdasiainministerion hallinnonalan tulossuunnittelus-
sa seké sisdasiainministerion osalta myos tulevan hallitusohjelman valmistelussa.
Maahanmuuttohallinnon kokoaminen tassa asiakirjassa esitetyll& tavalla sisdasiainmi-
nisterion hallinnonalalle tulisi siséllyttaa tulevan hallituksen ohjelmaan.

Sisdasiainministerion tulee ryhtya aktiivisiin toimenpiteisiin varmistaakseen valmiuten-
sa tassé asiakirjassa ehdotettujen toimenpiteiden toteuttamiseksi. Ehdotusten toimeen-
panoa varten laaditaan jatkotydna yksityiskohtainen suunnitelma ja aikataulu. Ehdotus-
ten toteuttaminen edellyttdd muun muassa kustannusten ja voimavarojen arviointia.

Tydryhman ehdotusten toimeenpanoa ja tuloksia seuraa sdé&nnollisesti kokoontuva yh-
teistydelin. Strategiaa paivitetddn toimintaymparistén muutosten edellyttdmalla tavalla.
Nyt laaditun strategian padpaino on ollut maahanmuuttohallinnon rakenteiden uudelleen
jarjestdmisessa. Seuraavalla hallituskaudella on tarpeen tehdé ulkomaalaislain kokonais-
tarkastelu. Osana strategista suunnittelua ennakoidaan tarkemmin tulevia ulkomaalais-
ja kansalaisuuslainsaaddnndn muutostarpeita. Lainsadddnndn muutostarpeiden toteut-
tamisesta laaditaan aikataulu ja lainsdddannon kehittamiselle asetetaan painopisteet.

Maahanmuuttohallinnon yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnissa ja vaikuttavuus-
tavoitteiden asettamisessa tullaan hyodyntdmaéan Ulkomaalaisvirastossa kdynnissa ole-
van maahanmuuttohallinnon vaikuttavuutta selvittdneen hankkeen lopputuloksia. Hank-
keessa on poikkihallinnollisesti pyritty yhdistamaan eri toimijoiden nakemykset maa-
hanmuuttohallinnon vaikuttavuudesta ja 16ytdmaan talle vaikuttavuudelle mittareita.
Tulokset on sitten suhteutettu toiminnan kustannuksiin. Talla niin sanotun julkisen ar-
vonluonnin mallilla pystytdan tukemaan koko maahanmuuttohallinnon yhteisten strate-
gioiden ja toiminnan suunnittelua ja toteuttamista. Malli tukee myds toiminnan koko-
naisuuden kannalta toteuttamiskelpoisten voimavarojen kohdentamis- ja investointipaa-
tosten tekemista.
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