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Varsinais-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen lausunto kuntakorvausjärjestelmän muutosehdotuksista
1. Yleistä

Varsinais-Suomen ELY-keskuksen mielestä Netumin loppuraportissa on ennakkoluulottomasti lähdetty hakemaan uusia linjauksia korvausjärjestelmän kehittämiseksi. ELY-keskus pitää korvausjärjestelmän uudistamista tarpeellisena. Järjestelmän yksinkertaistaminen vähentäisi hallintoa ja nopeuttaisi korvausten maksamista. Loppuraportissa ei ole kuitenkaan arvioitu riittävästi pakolaisten vastaanottoa kokonaisuutena ja tämän vuoksi kokonaisuuden arviointiin tulisikin kiinnittää vielä huomiota. 
Varsinais-Suomen ELY-keskuksen mielestä korvausjärjestelmä tulee nähdä vain osana pakolaisten vastaanoton kokonaisuutta. Pakolaisten kuntiin sijoittamisen järjestelmä ja korvausjärjestelmä osana sitä on luotu noin neljännesvuosisata sitten. Tätä kokonaisuutta ei ole oikeastaan koskaan analyyttisesti arvioitu puhumattakaan että korvausjärjestelmää olisi muutettu koko aikana. 

Varsinais-Suomen ELY-keskuksen mielestä järjestelmää tulisi arvioida laajemmin ja huomioida paremmin pakolaisten vastaanoton kunnille tuomia pitkäaikaisia kustannuksia ja tehtäviä tarkemmin. Nykyinen 1980-luvun olosuhteisiin luotu järjestelmä ei esimerkiksi toimi pakolaisten kuntiin osoittamisen osalta. Järjestelmän kautta kyetään hoitamaan noin 1500 pakolaisen vuosittainen sijoittaminen. Jos sijoitettavien pakolaisten määrä nousee yli 2000:n, niin kuin viimeisen viiden vuoden aikana on tapahtunut, niin erityisesti vastaanottokeskuksista muutetaan virallisen järjestelmän ohi sellaisiin kuntiin, joissa pakolaistaustaisia henkilöitä on jo runsaasti. Tämä johtaa siihen, että nämä samat kunnat vähentävät edelleen virallisen järjestelmän kautta vastaanotettavien määrää ja tämä taas lisää itsenäistä muuttoa.

Tällä hetkellä tätä pakolaisten kuntiin osoittamisen problematiikkaa yritetään ratkaista virallistamalla maahanmuuttoviraston ja vastaanottokeskusten ohjaama epävirallinen kuntiin sijoittaminen lisäämällä yhteistyötä kuntien kanssa. ELY-keskuksen mielestä on oikein tunnistaa tosiasiat ja kehittää järjestelmää niin, että pakolaisten kuntiin sijoittamisen tehtävän siirtoa ja keskittämistä ELY-keskuksista maahanmuuttovirastoon tulisi tässäkin yhteydessä harkita. Sitä puoltaa mm. se, että virasto jo vastaa kiintiöpakolaisten valinnasta sekä vastaanottokeskusten ohjaamisesta. Lisäksi kun kuntauudistus vähentänee joko kuntien määrää tai tehtäviä merkittävästi, niin oikeiden alueellisten toimijoiden määrä ei ole kovin suuri, jolloin pakolaisten vastaanottoa voidaan ohjata suoraan keskushallinnosta, jolla on kaiken lisäksi asiaan liittyvä lupaprosessi vastuullaan.
ELY-keskuksen mielestä riippumatta hallinnon järjestämisestä tulee korvausjärjestelmässä ottaa paremmin huomioon pakolaisten vastaanoton pitkäaikaiset vaikutukset. Tämä voisi tapahtua pidentämällä korvausaikaa, esim. jakamalla nykyinen kolmelle vuodelle osoitettu noin 10 000 euron määrä neljälle tai viidelle vuodelle. Silloin huomioitaisiin paremmin ne kunnat, joihin kohdistuu maan sisäistä pakolaisten muuttoa ensimmäisestä sijoituskunnasta ja ne saisivat enemmän korvauksia aiheutuneista kustannuksista. 
Toinen keskeinen epäkohta kohdistuu erityiskustannusten korvaamiseen; tällä hetkellä ko. kustannusten korvaaminen loppuu, jos pakolainen saa Suomen kansalaisuuden. On vaikeata ymmärtää, miten kansalaisuuden saaminen vaikuttaa pakolaisesta kunnalle aiheutuviin sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksiin. Jos kunta ja ELY-keskus sopivat erikseen ko. kustannusten korvaamisesta 10 vuoden ajan, niin eikö sopimusta voisi noudattaa loppuun asti kansalaisuuden saamisesta huolimatta. Tällä muutoksella olisi huomattavaa vaikutusta mm. Turun Varissuon terveydenhuoltopalveluiden turvaamisessa. Varissuolla asuu noin 9000 asukasta, joista 40 % on vieraskielisiä, suuri osa heistä pakolaistaustaisia. 25 vuoden kokemuksen perusteella on helppo arvioida, että pakolaistaustaisten henkilöiden keskittyminen tulee jatkumaan ja osittain jopa voimistumaan erityisesti suuremmissa kaupungeissa. Näiltä osin ELY-keskus kannattaa loppuraportissa esitettyjä muutoksia korvausaikaan ja erityiskustannusten korvaamista 10 vuoden ajan vaikka pakolainen saisikin Suomen kansalaisuuden.
Toisaalta valtion tulisi harkita korvausperusteiden laajentamista niin, että kunnille korvattaisiin pakolaisten ensimmäisen asunnon hankkimisesta aiheutuvia kustannuksia. Tällöin korvausjärjestelmä tukisi paremmin pakolaisten kuntiin osoittamisprosessia.   
Osa loppuraportin ehdotuksista on toteutettavissa pienin muutoksin nykyjärjestelmään. Kuntien tulisi pikaisesti saada tiedot suoraan väestörekisteristä ja UMA-rekisteristä, jotta laskennalliset korvaukset maksettaisiin oikein perustein. ELY-keskuksen mielestä tämä uudistus tulisi toteuttaa mahdollisimman nopeati. Muilta osin kokonaisuttaa tulee arvioida perusteellisemmin. 

ELY-keskuksen  mielestä korvausjärjestelmän uudistamisen yhteydessä tulisi laajemmin pohtia ELY-keskusten roolia maahanmuuttoon liittyvissä tehtävissä. Erityisesti jos tehtäviä ollaan keskittämässä, niin vaarana on ELY-keskusten ohjausvaikutuksen jääminen niin ohueksi, ettei niillä ole enää juuri minkäänlaista käytännön merkitystä alueellisessa maahanmuutto- ja kotouttamistyössä. Samassa yhteydessä ELY-keskusten korvausjärjestelmään kohdentamat henkilöresurssit vähenisivät, koska tehtäviä osa-aikaisesti hoitavien henkilöiden työaika kohdentuisi jatkossa muihin tehtäviin. Tämän johdosta maahanmuuttotehtävien osaaminen vähenisi Varsinais-Suomen ELY-keskuksessa noin 0,5 htv:tta. 

ELY-keskus on samaa mieltä siitä, että nykyinen korvausjärjestelmä tuottaa paljon selvitystyötä. Korvausjärjestelmän muuttaminen kokonaan laskennalliseksi esim. ttt-, tulkitsemis- ja erityiskustannusten osalta onnistuisi helposti suurempien kaupunkien osalta. Pienempien kuntien osalta suuret vaihtelut vastaanotettujen pakolaisten määrissä saattaisivat tuottaa ongelmia. Tämän voisi ratkaista sillä, että kunnat voisivat valita kumman järjestelmän mukaan ne korvauksia hakevat. Uusien laskennallisten korvausten pohjana voisivat toimia viimeiseltä kymmeneltä/viideltä vuodet maksetut korvaukset suhteutettuna kunnissa asuneisiin  pakolaisiin.
Jos järjestelmä rakentuu todellisiin ja toteutuneisiin kustannuksiin, niin aiheuttaahan se työtä. Varsinais-Suomen ELY-keskus toteaa, että kuntien ja ELY-keskuksen välisestä kotouttamiseen liittyvästä yhteydenpidosta Varsinais-Suomessa noin puolet liittyy korvauksiin ja tämä vuorovaikutus korvausasioissa muodostaa perustan sille osaamiselle, mitä ELY-keskuksessa tarvitaan. Korvausjärjestelmän kautta ELY-keskuksen ohjausvaikutus on kaikkein tehokkainta. Käytännön ratkaisuja on voitu linjata huomioimalla kuntien kokemuksia ja monia uusia, esim. muiden viranomaisten ratkaisuista johtuvia, yllättäviä tilanteita ratkaista ottamalla ne nopeasti huomioon tehtäessä sopimuksia ek-korvaamisesta. 
Nykyiset ohjeet ovat olleet Varsinais-Suomen ELY-keskuksen mielestä riittävän selkeitä ja ne ovat antaneet mahdollisuuksia soveltaa lakia , esim. 49§ 1 mom. 3 kohta, tilanteissa, joissa pakolaisia vastaanottaneelle kunnalle on aiheutunut yllättäviä kustannuksia, joihin ei ole etukäteen juuri voinut varautua.
ELY-keskuksen kokemuksen perusteella terveystietojen käsittelyyn ei liity sen suurempia ongelmia kuin muunkaan salassa pidettävän materiaalin käsittelyyn (esim. tieto että henkilö on pakolainen). Nykyinen järjestelmä perustuu selkeään sopimukseen, jonka perusteella kunta dokumentein osoittaa aiheutuneet kustannukset. Lähtökohtana on luottamus kunnan terveydenhuollon ammattihenkilön selvitykseen diagnoosista ja aiheutuneista kustannuksista. Hakemusten käsittelystä selviää ilman terveydenhoitoalan koulutusta. Jos järjestelmää viedään siihen suuntaan, että asiantuntijalääkärit alkavat selvittämään hakemuksia, niin on vaikeata uskoa että järjestelmä tulisi ainakaan nopeammaksi tai halvemmaksi.

ELY-keskus ei pidä korvausprosessia monimutkaisena (se on kaksivaiheinen) ja ministeriön ohje on selkeä, esim. huomattavat kustannukset on kytketty yli 7-vuotiaan laskennalliseen korvaukseen. Aikaisempi soveltamiskäytäntö on  perustunut KHO:n linjaukseen (12.3.2002, diaarinumero 536/3/00, taltionro 416), jonka mukaan huomattavien kustannusten raja oli 10 000 mk:aa. ELY-keskus on samaa mieltä siitä, ettei työ- ja elinkeinoministeriön ohjaus korvausasioissa ole ollut riittävää. Syyskuun lopulla 2013 ELY-keskuksissa sovelletaan edelleen sisäasiainministeriön ohjetta elokuulta 2011, vaikka ohje olisi tarvinnut joiltakin osin päivitystä jo heti ministeriövaihdoksen jälkeen vuoden 2012 alussa.

Kuntien pakolaisten vastaanottoon liittyvät haasteet ovat hallinnon alat ylittäviä. ELY-keskuksen näkemyksen mukaan korvausjärjestelmän tulisi perustua joko laskennallisuuteen tai jos nykymuotoista järjestelmää jatketaan, niin kuitenkin olla sellainen, ettei ratkaisussa tarvita useamman eri hallinnon alan asiantuntijoiden työpanosta. Vaarana on järjestelmän todellinen monimutkaistuminen. Nykyisin aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten työnjako on selkeä: AVI ei hoida kotouttamiseen liittyviä tehtäviä käytännössä lainkaan. Jos AVIn osuutta halutaan lisätä, niin sitä ei ainakaan kannata aloittaa korvausjärjestelmästä!

Korvausjärjestelmää kehitettäessä tulee muista, että kunnille aiheutuu kustannuksia hyvin erilaisista tilanteista. Korvausohjetta ei ole mahdollista kirjoittaa niin, että se kattaa kaiken inhimillisen toiminnan ulottuvuudet. Tarvittaessa korvausasioihin liittyvät erimielisyydet ratkotaan oikeudessa ja kunnilla on mahdollisuus valittaa aina KHO:een asti, joka viime kädessä linjaa oikeuskäytäntöä. Varsinais-Suomen kokemuksen perusteella voidaan todeta, että huolimatta erimielisyyksistä ja asioiden ratkomisesta KHO:ta myöten, on lopulta saavutettu yhteinen näkemys ja luottamus korvausperusteista ja –prosessista. 
Varsinais-Suomen ELY-keskus toteaa, että erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien kiintiöpakolaisten osalta korvausjärjestelmää tulisi muuttaa siihen suuntaan, että maahanmuuttovirasto vastaisi maahantulotarkastuksen sisällön ja toimenpiteiden laajuuden määrittämisestä yhteistyössä esim. sosiaali- ja terveysministeriön kanssa sekä myös maahantulotarkastuksesta aiheutuneista kustannuksista. Maahantulotarkastuksen perusteella sovittaisiin valtion ja kunnan välillä millä perustein ek-korvauksia jatkossa korvataan. Näin saataisiin valtakunnallisesti yhtenäiset terveystarkastukset ja niiden laajuutta voitaisiin muuttaa aina valittavan pakolaisryhmän tarpeiden perusteella. Nyt kunnat jätetään yksin miettimään ja hoitamaan sairaiden ja vammaisten pakolaisten tutkimuksia ja hoitoja ja korvausten hakeminenkin saattaa viivästyä ja edellyttää lisäselvitysten toimittamista. Tällä tavoin kuntien kiinnostusta vastaanottaa hätätapauksia voitaisiin lisätä.
2. Ehdotukset uusiksi prosesseiksi
ELY-keskus pitää suunnitteluperiaatteita kannatettavina. Tosin paperitositteista luopumisen osalta tulee selvittää ELY-keskusten maksatusyksiköiden näkemys niistä edellytyksistä, joita korvausten maksaminen edellyttää.

Vakiokorvaus: ehdotus 1

ELY-keskuksen mielestä laskennallisen korvauksen laajentamista kattamaan kaikki korvausperusteet (ek, ttt, tulkitseminen) tulisi myös selvittää. Kunnille voisi jättää mahdollisuuden valita kumpaa korvausmenettelyä ne käyttävät. Kuntien tulisi myös osallistua uuden kaiken kattavan laskennallisen korvauksen suuruuden määrittelyyn.
Jos korvausjärjestelmään tehdään vain pieniä muutoksia, niin ELY-keskus pitää kiireellisempänä ehdotuksena väestötietorekisterin ja UMA-rekisterin yhdistämistä niin, että kunnat ja ELY-keskukset saavat tiedot sähköisenä. Mikäli korvausten maksaminen ilman hakemusta edellyttäisi lain tai asetuksen muuttamista, niin ko. tiedon saaminen nopeuttaisi oikean suuruisen korvauksen saamista vaikka kunta edelleen joutuisi hakemaan korvausta.
Ennen korvausjärjestelmän muuttamista ja varsinkin ennen mahdollisia tehtävien keskittämisiä tulisi määritellä tarkemmin, mitä loppuraportissakin mainitulla varsinaisella kotouttamistyöllä tarkoitetaan.  Jos sillä viitataan kuntien kotouttamisohjelman tai KotoL:n 41§:n mukaiseen sopimuksen laatimisiin, niin silloin tulisi huomioida että ko. prosesseissa ELY-keskusten ohjausvaikutus jää ohueksi ja esim. kun sopimus on kerran laadittu, niin eipä sitä käsitellä seuraavaan kymmeneen vuoteen. 
ELY-keskuksissa ja kunnissa säästyvät resurssit todennäköisesti kohdentuvat tyystin eri asioihin kuin kotouttamistyöhön. Kuntien terveyspuolella tosin on saavutettavissa jonkinlaista suoraa hyötyä, varsinkin jos ek-sopimusten teosta luovutaan.
Vakiokorvaus: ehdotus 2

ELY-keskuksen mielestä keskittämisellä on mahdollista saada säästöjä ELY-keskusten henkilöstökustannuksiin. Tosin yksittäisissä ELY-keskuksissa säästyvät 0,1, 0,2 tai vastaavat osat htv:ia katoavat helposti muihin tehtäviin. Jos keskitettävään yksikköön ei saada riittävästi resursseja, niin riskinä on korvausten maksun viivästyminen ja uusien muodollisesti yhtenäisten käytäntöjen aiheuttamat pettymykset.

Riskinä on edelleen kuntien ja ELY-keskusten välisen todellisen yhteydenpidon väheneminen ja sitä kautta kuntien kiinnostuksen pieneneminen. 

Varsinais-Suomen ELY-keskus pitää tärkeänä, että korvausjärjestelmän uudistamisen yhteydessä selvitetään maahanmuuttotehtävien siirto esim. maahanmuuttovirastolle laajemmin, esim. pakolaisten kuntiin osoittaminen  (sopimusten teko ja kuntiin  osoittaminen) korvausten maksamisen lisäksi.

ELY-keskuksiin jäisi luontevasti TE-palveluiden ohjaaminen kotouttamisasioiden osalta sekä kotoutumiskoulutuksen suunnittelu ja hankinta. Nykymuotoiset maahanmuuton laajennetulle toimialueelle kuuluvat tehtävät ja resurssit voitaisiin jakaa maahanmuuttoviraston ja työ- ja elinkeinoministeriön osaamiskeskuksen kesken.
Vamman tai sairauden edellyttämä pitkäaikainen hoito: ehdotus 1

ELY-keskuksen mielestä kaikkein eniten työmäärää vähentävä malli olisi ek-korvausten muuttaminen osaksi laskennallisia korvauksia. Kunnat voisivat valita ottaisivatko käyttöön laskennallisen mallin vai jatkavat nykyistä käytäntöä. Jos korvausten maksaminen keskitetään yhteen ELY-keskukseen ja sopimusten teko jäisi edelleen muille ELY-keskuksille, niin tämä malli vähentäisi pikku hiljaa sitä osaamista ja kokemusta mitä ELY-keskuksille on kertynyt nimenomaan korvaushakemusten käsittelyn perusteella. Lisäksi yhtenäisen käytännön hakeminen saattaa tuottaa suuria hankaluuksia uudelle keskitetylle yksikölle, varsinkaan jos sillä ei ole riittäviä resursseja ja kontakteja kuntiin.

Ongelmana ei ole tositteiden lähettäminen maksatuspisteeseen, vaan niiden kerääminen kunnassa. Muutokset maksatuksessa eivät muuta lainkaan sitä työtä. Toisaalta on vaikeata uskoa, että monen miljoonan ek-korvaukset maksettaisiin vain laskun perusteella. Ainakaan nykyisin ELY-keskusten maksatusyksiköt eivät maksamaan korvauksia ilman tositteita.
ELY-keskus pitää nykyistä huomattavien kustannusten rajaa hyvänä. On vaikeata ajatella, että terveydenhuollon huomattavat kustannukset vuodessa olisivat alle tämän summan. Toki määritelmää voidaan muuttaa muuksi kuin huomattaviksi. Ehdotettu ikäryhmiin perustuva malli on sekavampi verrattuna nykyiseen.
Vamman tai sairauden edellyttämä pitkäaikainen hoito: ehdotus 2

ELY-keskus ei ota kantaa Kansaneläkelaitoksen tai sosiaali- ja terveysministeriön rooliin jatkossa. Maahanmuuttoon liittyviä tehtäviä on viime vuosina siirretty ja keskitetty ja taas siirretty ja hajautettu eri ministeriöiden välillä. Jos muutoksista saadaan selvää hyötyä ja niistä vallitsee yksimielisyys, niin em. siirrot ovat kannatettavia. Toisaalta em. tilanteessa ELY-keskusten osalta tehtäviä tulee vähentää aikaisemmin lausunnossa esitetyllä tavalla. 
Vamman tai sairauden edellyttämä pitkäaikainen hoito: ehdotus 3

ELY-keskus pitää jatkossa parhaimpana vaihtoehtona kaikkien kustannusten korvaamista laskennallisin perustein. Nykyiseen laskennalliseen perusteeseen tulisi yhdistää toimeentulotukikustannukset, tulkitsemisesta aiheutuvat kustannukset ja erityiskustannuksista aiheutuvat kustannukset. Korvauksen suuruuden laskennallisena pohjana voidaan käyttää esim. viimeisen 5/10 vuoden aikana kunnan saamia keskimääräisiä yhteen laskettuja korvauksia, joista lasketaan kunnassa asuvien pakolaisten määrän perusteella yksikkökustannus, jolla jatkossa kunnat saisivat automaattisesti korvauksen. Yksikköhintaa voitaisiin korottaa indeksin perusteella vuosittain. Kunnilla voisi olla mahdollisuus jatkaa nykyistä järjestelmää, jos ne katsovat sen olevan edullisemman.
Ehdotukset korvausten tasoksi ja korvausajan kestoksi

ELY-keskuksen kokemuksen perusteella kunnat pitävät nykyisiä korvauksia liian alhaisina. Lisäksi nykyinen ero laskennallisten korvausten kestossa on osittain keinotekoinen. ELY-keskus kannattaa ehdotettua korvausajan yhtenäistämistä neljään vuoteen. Mikäli korvaamiseen käytettävä määräraha ei ole mahdollista lisätä, niin toisena vaihtoehtona voisi olla kolmen vuoden  korvauksen määrän jakaminen useammalle vuodelle, esim. viidelle vuodelle. Tällöin korvaus kohdistuisi paremmin niille paikkakunnille, joihin pakolaistaustaiset henkilöt keskittyvät.
Sosiaali- ja terveydenhuollon  erityiskustannukset

ELY-keskus toteaa, että huomattavuuden raja on määritelty mm. KHO:n ratkaisussa (12.3.2002, diaarinumero 536/3/00, taltionro 416). Sitä on tarkennettu myöhemmin sisäministeriön ohjeessa (31.8.2011) määrittämällä se yli 7-vuotiaasta maksettavaan laskennalliseen korvaukseen määrään.
Jos korvausalaa halutaan laajentaa, niin siitä tulisi säätää lailla tai asetuksella. Hakemuksiin liittyvä työmäärä kasvaa, jos korvattavuuden alarajaa lasketaan kovin alas. Toisaalta kuntien saamat korvaukset kasvaisivat.
Ehdotettu uusi ikäryhmittäinen jako ei selkiytä huomattavuuden määrittelyä. ELY-keskus ei kannata esitettyä mallia.

ELY-keskus pitää kannatettavana, että  erityiskustannusten korvausta maksetaan 10 vuoden ajan vaikka pakolainen saisi Suomen kansalaisuuden.
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