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1.1.

JOHDANTO

Selvitysmiehen toimeksianto ja toiminta

Hallitus hyviksyi iltakoulussaan 5.2.2003 kannanoton valtion keskushallinnon yksik-
kdjen ja toimintojen alueellistamisen jatkamisesta. Alueellistamista jatketaan valtion
yksikkojen ja toimintojen sijoittamista koskevasta toimivallasta 16.5. annetun lain
(362/2002) ja 27.6.2002 annetun valtioneuvoston asetuksen (567/2002) seki valtio-
neuvoston 8.11.2001 tekemin valtion toimintojen sijoittamisstrategian mukaisesti.
Alueellistamisessa otetaan huomioon eduskunnan toimivaltalakiin liittdma lausuma,
jonka mukaan sijoittamispédédtoksessé tulee painottaa erityisesti alueellisia ndkokohtia
ja vaikutuksia.

Hallitusohjelman mukaan valtion keskushallinnon uusia, laajenevia seki uudistetta-
via toimintoja ja yksikoité sijoitetaan ensisijaisesti pdékaupunkiseudun ulkopuolelle.
Valtion toimintojen sijoittaminen padkaupunkiseudun ulkopuolelle toteutetaan maan
tasapainoista kehitysti edistden, alueiden olemassa olevia vahvuuksia hyddyntien ja
tukien.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla selvitetddn Poliisiammattikorkeakoulun ja Po-
liisin tekniikkakeskuksen sijaintivaihtoehdot padékaupunkiseudun ulkopuolella. Li-
saksi selvitetddn, missd laajuudessa toimintoja Viestorekisterikeskuksesta ja Ulko-
maalaisvirastosta voidaan siirtdd pddkaupunkiseudun ulkopuolelle.
Sisdasiainministeridssd toimiva alueellistamisen yhteistyoryhma puolsi kokoukses-
saan 12.6.2003 Ulkomaalaisvirastoa koskevan selvityksen kdynnistdmista.

Ulkomaalaisviraston toimintoja koskevan sijoittamispéddtoksen tavoitteena on

o turvata tehtévien tuloksellinen hoitaminen

edistdd osaltaan maan tasapainoista alueellista kehitysté
tukea tyollisyytta

turvata tydvoiman saanti viraston tehtdviin

X/
CAR X

R/

*

X/
°

Paatoksen tulee liséksi tukea aluepolitiikan tavoitteita seké alueellista kehittdmisti
koskevia ohjelmia ja muita toimenpiteité.

Selvitysmiehen tehtdvind on selvittid missd laajuudessa Ulkomaalaisviraston toi-
mintoja voidaan siirtdd pddkaupunkiseudun ulkopuolelle. Tarkastelussa on otettava
huomioon hallitusohjelman edellyttimd

1. ulkomaalaishallinnon toiminnan tehostamiseen tarvittavien toimenpiteiden val-
mistelu,

2. tavoitteet ulkomaalaishallinnon keskittimiseksi sisdasiainministerion hallin-
nonalalle etenkin turvapaikanhakijoiden vastaanoton osalta sekd

3. uuden ulkomaalaislain vaikutukset viraston tehtdviin.

Selvitysmiehen tehtdvind on myos tehdd konkreettiset ehdotukset alueellistamisen
toimeenpanosta aikatauluineen.
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Tyolle asetettiin ohjausryhma, johon kuuluvat sisdasiainministerion ulkomaalaisosas-
ton ylijohtaja Pentti Visanen ja ulkomaalaisosaston yksikkdjen pédllikot Tiina Sink-
kanen, Riitta Koponen ja Annikki Vanamo-Alho, Ulkomaalaisviraston ylijohtaja
Matti Saarelainen sekd projektipééllikko Ilpo Takanen. Selvitysmies voi kayttdé apu-
naan ulkomaalaisosaston ja Ulkomaalaisviraston henkil6kuntaa.

Selvitysmies aloitti tehtdvinsé 4. elokuuta 2003 ja on tydskennellyt sekéd sisdasiain-
ministeridssd ettd selvitystyOti varten varatussa tydhuoneessaan Ulkomaalaisviras-
tossa. Selvitysmies on kuullut tydssdén noin 50 Ulkomaalaisviraston tyontekijaa.
Kaikilla viraston tyontekijoilld on ollut mahdollisuus ndin halutessaan tavata selvi-
tysmies omien kantojen tai kysymysten esittdmiseksi. Hian on osallistunut myds Ul-
komaalaisviraston johtoryhméan kokoukseen, tavannut tyonsa alussa viraston henki-
16stoneuvoston edustajat ja pitdnyt henkildstolle erillisen tiedotustilaisuuden tyon
kestdessi. Erityisen antoisaa ja hyodyllistd yhteisty6 on ollut ulkomaalaisviraston yli-
johtajan Matti Saarelaisen ja projektipdéllikko Ilpo Takasen kanssa sisdasiainministe-
rion alueellistamissihteeristosta.

Selvitysmies on liséksi keskustellut tyon siséllostéd sisdasiainministeri Kari Rajaméen
sekd alue- ja kuntaministeri Hannes Mannisen, ulkomaankauppa- ja kehitysyhteistyo-
ministeri Paula Lehtoméen seki sisdasiainministerion kansliapééllikon Ritva Viljasen
ja vt. kansliapaillikon Pekka Kilven kanssa. Selvitysmies on ollut kuultavana sisé-
asiainministerion alueellistamisen yhteistyoryhméssa ja osallistunut alueellistamisen
koordinaatioryhmin kokouksiin. Liséksi keskusteluja on kdyty sisdasiainministerién
rajavartio- ja kuntaosaston johdon seké poliisiosaston ulkomaalaisasioista vastaavan
virkamiehen ja Helsingin ulkomaalaispoliisin johdon kanssa. Kantansa selvitysmie-
helle ovat hyddyllisissd tapaamisissa esiintuoneet tydministerion kansliapadllikko
Markku Wallin ja turvapaikan vastaanotosta vastaavat virkamiehet seké tyOministe-
rion politiikka- ettd toimeenpano-osastolta.

Viahemmistovaltuutettu Mikko Puumalaisen kanssa on kidyty hedelmallisid keskuste-
luja mm. liittyen Ulkomaalaisviraston tydprosesseihin. Sisdasiainministerion ulko-
maalaisosaston eldkkeelld oleva ylijohtaja Risto Veijalainen on antanut arvokkaita
kommentteja tyon kuluessa. Pakolaisneuvonta ry:n kanssa on kayty keskustelu tur-
vapaikkapditoksenteosta ja hakijoiden vastaanotosta.

Tassd ehdotuksessa olevaa kansainvilistd katsausta varten selvitysmies on vieraillut
Ruotsin ulkoministeridssd ja maahanmuuttovirastossa, Tanskan integraatio-
ministeridssd, ulkomaalaishallituksessa ja Sandholmenin vastaanottokeskuksessa.
Esityksen valmistelemiseksi selvitysmies on vieraillut kaksi kertaa Kuhmossa, Ulko-
maalaisviraston pakolais- ja turvapaikkalinjan Eurooppa 2- tulosalueyksikossé ja vi-
raston puhelinvaihdetta ja -neuvontaa hoitavassa Etdpalvelukeskuksen toimipisteessd
ja tavannut Kuhmon kaupungin virkamies- ja luottamusmiesjohtoa sekd Kuhmossa
toimivaa tydvoimahallinnon johtoa.

Selvitysmies on tehnyt kaksi tydomatkaa Lappeenrantaan, missd on tavattu maakun-
nan ja kaupungin johto ja virkamiehistod, paikallispoliisin johtoa ja ulkomaalaisasi-
oita hoitavat poliisimiehet ja suojelupoliisin edustaja sekd kéyty keskusteluja Joutse-
non vastaanottokeskuksen johdon ja henkilokunnan kanssa.

Selvitysmies on tavannut tyonsé aikana Kokkolassa maakunnan ja kaupungin johtoa
ja ulkomaalaisasioita hoitavia virkamiehia.
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Selvitystyon aikana perehdyttydni Ulkomaalaisviraston (UVI) toimintaan mité se on
ja mitd sen alueyksikdineen jatkossa pitdisi olla, olen pddtynyt esittdmiin nykyisen
Ulkomaalaisviraston nimen muuttamista paremmin toimintaa kuvaavaksi Maahan-
muuttovirastoksi, jonka aluekeskukset toimisivat jédljempénd esitetyilld paikkakunnil-
la. Samoin olen kéyttinyt useissa kohdin “ulkomaalaishallinto” — sanan asemesta
”maahanmuuttohallinto” -termié, koska se kuvaa paremmin nykyista ja varsinkin tu-
levaa toimintaa. Sen lisdksi ettid “ulkomaalais™ -termi on suppea, se saatetaan myos
kokea leimaavaksi, minkd vuoksi maahanmuutto on edellistd neutraalimpi ilmaisu.

Selvitysmies esittdd kiitokset kaikille yllamainituille sekd antoisasta ettd miellytta-
vistd yhteistyOstd intensiivisen neljan kuukauden aikana. Varsinkin eridvét mielipi-
teet ja kyseenalaistaminen ovat selkiyttineet tehtdvii ja vieneet sitd eteenpéin.

Kuten ehdotuksista nidkyy, olen ldhtenyt ty0sséni siitd, ettd en ole ldhtokohtaisesti si-
toutunut olemassa oleviin hallinnollisiin rakenteisiin ja kdyténtoihin, olkoonkin, ettd

ehdotetut muutokset vaativat pddtoksentekijoiltd joustavuutta, poikkeamista totutusta
jauudenlaista ajattelua. Erddt ehdotukseni edellyttdvat ministerididen vélisen tyonja-
on tarkistamista ja lainsddddnnon muuttamista.

Saatuani tyoni madrdajassa tehdyksi jatidn kunnioittavasti esitykseni sisdasiain-
ministeridlle.

Helsingisséd 26. marraskuuta 2003

Esa Markkanen



2. ALUEELLISTAMISEN VAIKUTUKSET JA YHTEENVETO SELVITYSMIE-
HEN EHDOTUKSISTA

Ehdotuksessa olen toimeksiantoni mukaisesti hallinnon tehostamisen ja kokoamisen
nikokulmasta tarkastellut maahanmuuttohallintoa kokonaisuutena ja Ulkomaalaisvi-
rastoa erikseen, tehnyt pohjoismaisen vertailun ja paédtynyt esittimain Ulkomaalais-
viraston alueellistamista toiminnallisista ldhtokohdista. Alueellistamisehdotuksen te-
kemiselle oli késitykseni mukaan vélttdmatonté tarkastella Suomen maahanmuutto-
hallinnon kokonaisuutta, Ulkomaalaisviraston roolia siind ja naapurimaiden tilannet-
ta. Perusldhtokohtana on ollut, miten alueellistamisen kautta ottaecn huomioon uuden
lainsdddédnnon tuomat muutokset ja hallinnon kokoamisen, Ulkomaalaisviraston paa-
toksentekoa voidaan nopeuttaa ja samalla saada aikaan kustannussadstojéd. Esityksen
tavoitteena on myods maahanmuuttohallinnon toimenpiteiden oikea kohdentaminen
niin, ettd resursseja panostetaan suojelun tarpeessa oleviin asiakkaisiin.

Selvitysmiehen ehdotukset perusteluineen koskien Ulkomaalaisviraston alueellista-
mista ovat luvussa 6.

Ehdotuksen alueellistamista, hallinnon kokoamista ja tehostamista koskevat padkoh-
dat ovat seuraavat:

Ulkomaalaisvirasto jatkaa toimintaansa Helsingissi

Perustetaan Ulkomaalaisviraston Saimaan alueyksikkd Lappeenrantaan
Vakinaistetaan Ulkomaalaisviraston Kuhmon kokeilu Kainuun alueyksikoksi
Perustetaan Helsinki-Vantaan lentoasemalle Ulkomaalaisviraston toimisto
Keskitetdédn turvapaikan haku maahantulopaikkakunnille ja muihin poliisin ja ra-
ja-vartiolaitoksen asiantuntijayksikdihin

Kootaan vastaanottokeskukset sisdasiainhallintoon ja perustetaan Ulkomaalaisvi-
rastoon vastaanottolinja

7. Sijoitetaan UVI:n virkamiehid Suomen ulkomaanedustustoihin

8. Mabhdollistetaan UVI:n virkamiesten etity6 kihlakuntien poliisilaitoksissa

Nk W=

a

2.1. Alueellistaminen

Ulkomaalais- tai maahanmuuttohallinto on nykyisellddn melko laajasti alueellistettu,
kun asiaa tarkastellaan Ulkomaalaisviraston yhteisty0viranomaisten kautta: kaikkial-
la maassa toimivat kihlakuntien poliisilaitokset hoitavat suuren osan ulkomaalaishal-
linnon palveluista samoin kuin rajavartiolaitoksen toimintapisteet valtakunnan rajoil-
la. Tydministerion kautta rahoitettavat vastaanottokeskukset toimivat usein paékau-
punkiseudun ulkopuolella varsin pienilldkin paikkakunnilla. Voidaan sanoa, etta tie-
tyt ulkomaalaishallinnon palvelut ovat varsin pitkille alueellistetut - ei kuitenkaan
varsinainen Ulkomaalaisviraston toiminta.

Ulkomaalaisviraston toiminta on sen luonteista, joka voidaan alueellistaa ja jonka
alueellistamisesta on l0ydettévisséd toiminnallista hyotyé. Teknisié esteitd alueellis-
tamiselle ei ole, ja toiminnan sijoittaminen useille paikkakunnille my06s uudistaa
UVLn profiilia.
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Ulkomaalaisvirasto siirsi kokeiluluontoisesti Kuhmoon viraston puhelinvaihteen ja —
neuvonnan ja ulkoisti ne. Turvapaikkayksikko yhtend tulosalueena aloitti toimintansa
Kuhmossa v. 2002. Téhinastiset kokemukset Kuhmon yksikon toiminnasta ovat hy-
vin myonteisid: UVI:n puhelinkeskus- ja neuvonta on tuskin koskaan toiminut niin
hyvin kuin nyt Kuhmossa.

Samoin Kuhmossa toimivan “Eurooppa 2”-turvapaikkayksikon toiminta on ollut
mydnteistd: pddtokset ovat tulleet nopeasti ja ne ovat pysyneet muutoksenhausta huo-
limatta. Kuhmon yksikko on toiminut my6s Helsingissd toimivan ulkomaalaisviras-
ton “paisuntasiilioni”, joka tehokkaasti on purkanut syntynyttd ruuhkaa tehden osin
vihemmaén tyota vaativia ratkaisuja kuin pakolais- ja turvapaikkalinja Helsingissa.
Kuhmon yksikon positiivisiin puoliin kuuluu pienen yksikon pieni byrokratia, henki-
l16iden tavoitettavuus, keskittyminen nimenomaisesti paatoksentekoon, johon isossa
organisaatiossa usein liittyy paljon muita velvoitteita, kuten osallistumisia erilaisiin
tyoryhmiin ja kokouksiin, asioiden sopimisia, huolehtimista tiedonkulusta jne. Kuh-
mon yksikkd on kokeilun aikana selvitysmiehen kéasityksen mukaan puoltanut hyvin
paikkaansa ja luonut edellytykset toiminnan jatkamiselle ja vakinaistamiselle.

Selvitysmiehen kasityksen mukaan Ulkomaalaisviraston alueellistamisella voidaan
saavuttaa seuraavia vaikutuksia:

virasto toimii maahantulopaikkakunnilla ja on ldhell4 asiakasta

virasto toimii l&helld ulkorajaa, jolloin saadaan logistista hy6tyd mm palauttami-

sissa

viraston alueellinen asiantuntemus kasvaa

viraston imago muuttuu yhdestd lupakonttorista eri alueilla toimivaksi maahan-
muuttovirastoksi

¢ synergiaetuja on loydettivissd yhteistoiminnasta muiden alueviranomaisten kans-
sa

«¢ virasto tuo pienille paikkakunnille seki tyota ettd kansainvalisyytta

% pienissd yksikoissd voidaan kayttad hyviksi sen edut padtoksenteossa ja keskittia

padtoksentekoa tiettyihin asiakasryhmiin

* R/
L XG4

o

A X4

Koska Suomeen saapuvien ulkomaalaisten maari toistaiseksi on varsin pieni, vaik-
kakin nopeassa kasvussa - samoin kuin koko ulkomaalaishallinnon henkil6kunta, ja
merkittdvid maahantulopaikkakuntia on vain muutama, en ole ehdotuksessani ndhnyt
perusteita Ulkomaalaisviraston sijoittamiseksi useammalle kuin kolmelle paikkakun-
nalle, joista virasto jo toimii kahdella, Helsingissa ja kokeiluluontoisesti Kuhmossa.

Varsinaisena uutena ehdotuksena on Ulkomaalaisviraston

1) Saimaan alueyksikon perustaminen Lappeenrantaan, miké selvitysten ja haastatte-
lujen perusteella tuntui hyvin luonnolliselta ratkaisulta rajan ldheisyyden, Joutsenon
ison transit-vastaanottokeskuksen, toimivan ulkomaalaispoliisin, muun viranomais-
synergian ja tulkkipalvelujen saatavuuden vuoksi. Esitdn lisdksi

2) Kuhmon kokeilun vakinaistamista ja toiminnan kasvattamista sekd yksikon nimen
muuttamista Ulkomaalaisviraston Kainuun alueyksikoksi.

Ulkomaalaisviraston virkamiesten mahdollisuus etdtydskentelyyn tiettyjen kihlakun-
tien poliisilaitoksissa tulee mahdollistaa.
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2.3.

Uuden ulkomaalaislain vaikutukset

Keskeiset lainsddddnndn muutosesitykset voimassa olevaan ulkomaalaislakiin ovat
seuraavat:

X/
°

oleskelulupien myontdminen ulkomailla siirtyy Suomen ulkomaan edustustoilta
Ulkomaalaisvirastolle

Suomen kansalaisen perheenjédsen voisi tulla Suomeen hakemaan oleskelulupaa
sdddetddn unionin kansalaisen oleskelusta Suomessa

muutoksia tulee tyontekijan oleskeluluvan hakuun

litkkenteenharjoittajalle tulee seuraamusmaksu laittomien maahantulijoiden kuljet-
tamisesta

turvapaikkapuhuttelujen siirto poliisilta (jolle jd4 henkil6llisyyden ja reitin selvit-
taminen) Ulkomaalaisvirastolle

X3

S

e

*¢

X3

S

R/
A X4

R/
A X4

Mikdli hallituksen esitys uudeksi ulkomaalaislaiksi hyvéksytdan, niin alueellistami-
sen nidkokulmasta merkittdvin muutos on turvapaikkapuhuttelujen siirto poliisilta Ul-
komaalaisvirastolle. Télla on erityistd merkitysté sikéli, ettd turvapaikanhakijoiden
nk. transit-vastaanottokeskusten ja Ulkomaalaisviraston tulee toimia yhteistyossa ja
mieluiten sijaita samalla paikkakunnalla. Jatkossa, viimeistddn 1.5.2004 alkaen tran-
sit-vastaanottokeskuksen asiakaskunnan méérin ja kansalaisuuksien tulee vastata Ul-
komaalaisviraston aluekeskusten kapasiteettia ja asiantuntemusta. Tastd seuraa viis-
tdmatta tarve tarkistaa sisdasiainministerion ja tyoministerion vélistd tyonjakoa.

Toiminnan tehostaminen hallinnon kokoamisella

Ulkomaalaisvirasto on toiminut Suomessa yhdessa paikassa Helsingiss4, jonne ha-
kemukset ovat saapuneet poliisilta, rajavartiolaitokselta ja Suomen ulkomaanedustus-
toilta. Sen jdlkeen hakemukset ovat jonossa, ja ne kisitelldéin vuorollaan. Esittelijoil-
14 ja pdédtoksentekijoilld ei padsddntoisesti ole kontakteja hakijaan paitsi silloin jos he
ovat tehneet turvapaikkapuhutteluja, perheside- tai nk. paluumuuttohaastatteluja.
Ulkomaalaisviraston profiili onkin ollut luonteeltaan enemmainkin sisddnpdin kéén-
tynyt lupakonttori” kuin aktiivinen maahanmuuttoviranomainen, erityisesti turva-
paikka-asioissa. Turvapaikka-asiat ovat salassa pidettdvid ja edesauttavat myos tie-
tynlaisen tyokulttuurin syntymistd samoin kuin ulkoiset paineet ja vaatimukset yksi-
161lisestd kasittelysta.

On liséksi koko ajan muistettava, ettd valtaosa Ulkomaalaisviraston asiakkaista on
muita kuin turvapaikkaa hakevia: maahanmuuttavia ulkomaan kansalaisia, jotka tu-
levat ty6hon tai opiskelemaan, perhesiteen perusteella muuttavia ja kansalaisuutta
hakevia.

Ehdotuksen osaan, joka koskee hallinnon tehostamista, siséltyy Ulkomaalaisviraston
paivystysyksikon perustaminen Helsinki-Vantaan lentoasemalle, sekéd varautuminen
vuosittain virkamiehien ldhettimiseen Suomelle tirkeisiin ulkomaan edustustoihin,
kun kaikki oleskelulupapddtokset lainuudistuksen mydté siirtyviat Ulkomaalaisviras-
tolle.

Lisdksi esitén, ettd turvapaikan hakeminen rajoitettaisiin kansainvélisten mallien mu-
kaan vain muutamaan paikkaan, joissa olisi asiantuntemus, nykyisestd noin 200 po-
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liisin toimi- ja rajavartiolaitoksen passintarkastuspisteestd. Suomen varsin vaatimat-
tomat hakijaméairit puoltavat esittdmiéni ratkaisua seki toiminnallisesti ettd kustan-
nusperustein.

Ulkomaalaishallinnon hajanaisuus ja paatoksenteon ja muutoksenhaun hitaus seka
jérjestelmin kalleus suhteutettuna pieniin turvapaikanhakijoiden méairéén on kiista-
ton tosiasia. My0s Pohjoismaisittain Suomen ulkomaalaishallinnon jérjestelma on
tdysin poikkeava, kun turvapaikkapéitoksenteko ja hakijoiden vastaanotto on hallin-
nollisesti erotettu toisistaan. Téllaista jarjestelya ei selvitysmiehen mukaan ole mi-
tddn perusteita jatkaa, vaan hallinto tulee koota sithen ministerioon, joka vastaa paa-
toksenteosta.

Nékemykseni on, ettd kaikilla edelld esitetyillé ratkaisuilla voidaan kustannustehok-
kaasti nopeuttaa padtoksentekoa.

3. MAAHANMUUTTOHALLINTO SUOMESSA
3.1. Lyhyt nykytilan kuvaus

Maahanmuuttoasiat (’migration, frontiers, asylum - SCIFA”) luetaan Euroopan
unionissa oikeus- ja sisdasioihin. Ulkomaalaisen maahantuloa, maassa oleskelua ja
maasta poistamista koskevat padatokset ja niiden perustana oleva politiikka kuuluvat
niin Suomessa kuin useimmissa Euroopan unionin jésenvaltioissa sisdasiainministe-
rién toimialaan.

Keskeisin viline maahanmuuttopolitiikan kdytdnnon toimeenpanossa on ulkomaa-
laislaki, joka sisdltdd sddnnokset edelld mainituista asioista. Ulkomaalaislain valmis-
telu ja ajan tasalla pitdminen kuuluu Suomessa kuten useimmissa EU:n jdsenmaissa
sisdasiainhallinnolle.

Maahanmuuttopolitiikan kokonaisuuteen kuuluu sisédisen turvallisuuden huomioimi-
nen sekd maahanmuuttoon liittyvien uhkien arvioiminen ja torjuminen, jotka ovat
luonnollisena osana sisdasiainhallinnon maahanmuuttoasioiden kokonaisuutta.

Sisdasiainministerion hallinnonalan keskeiset ulkomaalaishallintoon liittyvét tehtava-
alueet ovat:

+ maahanmuutto- sekd pakolais- ja turvapaikkapolitiikan valmistelu

¢ kansalaisuusasiat

¢ ulkomaalais- ja kansalaisuuslainsdadéanto ja niihin liittyva ohjeistus

% paitoksenteko asioissa, jotka liittyvit rajalla annettuihin viisumeihin, oleskelu- ja
tyOlupiin, kansainvilisen suojelun antamiseen, matkustusasiakirjoihin, maasta
poistamiseen, ja Suomen kansalaisuuteen

¢ ulkomaalaisrekisterin ylldpito

¢ ulkomaalaisten valvonta

¢ EU-asioiden koordinointi ulkomaalaisasioissa

X/

¢ ulkomaalaisten sdiléonottoa ja maahantulokieltoa koskeva pédatoksenteko

Ulkomaalaishallinnon tehtivat jakautuvat sisdasiainministeridossd kolmen osaston,
ulkomaalais-, poliisi- ja rajavartio-osaston kesken. Kéytdnnon tasolla asioita hoitavat
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ulkomaalaisvirasto, paikallispoliisi ja rajavartiolaitoksen paikalliset yksikot passin-
tarkastuspisteissa.

Sisdasiainministerion ulkomaalaisosastolla valmistellaan ja kehitetddn maahanmuut-
toa, siirtolaisuutta, pakolaisuutta, turvapaikkaa ja Suomen kansalaisuutta koskevaa
politiikkaa.

Sisdasiainministerion alainen Ulkomaalaisvirasto kédsittelee maahan tulevia ulkomaa-
laisia koskevia hakemus- ja lupa-asioita ja ylldpitdd ulkomaalaisrekisterid. Virasto
tekee padtokset kansalaisuus-, turvapaikka-, oleskelulupa- ja myos tyolupahakemuk-
siin sekd antaa oleskelulupalausuntoja Suomen ulkomaanedustustoille Liséksi se te-
kee paatoksid koskien ulkomaalaisten matkustusasiakirjoja ja maasta poistamista.
Turvapaikkatutkinnassa ulkomaalaisvirastolla, poliisilla ja rajavartiolaitoksella on
yhteistyotd. Ulkomaalaisvirasto toimii laheisessd yhteistyossd Suomen ulko-
maanedustustojen ja tydvoimaviranomaisten kanssa.

Paikallispoliisi tekee viisumi-, oleskelulupa- ja tydlupapaitoksid, ja turvapaikkatut-
kintaa, pidentdd matkustusasiakirjojen voimassaoloaikoja, kddnnyttéa ja tekee karko-
tusesityksid, hoitaa toimeksiantoa seké panee tdytintoon maastapoistamispadtoksia.
Rajavartiolaitos tarkastaa maahantulijoiden passit ja muut maahantuloedellytykset,
valvoen maahansaapumista ja maastaldhtod, paattaa rajalta kddnnyttdmisestd, myon-
tdd viisumeja seki tekee turvapaikkatutkintaa.

Myds viestorekisterikeskus ja maistraatit ovat sisdasiainministerion alaisia viran-
omaisia, joilla on hoidettavanaan ulkomaalaisia koskevia asioita.

Koska maahanmuuttoasiat koskettavat yhteiskunnan koko kenttdi varsinkin, kun on
kyse niistd ulkomaalaisista, jotka ovat saaneet oleskeluluvan Suomeen, ei ole mah-
dollista eikd perusteltua, ettd kaikki asiat kuuluisivat sisdasiainhallintoon. Maassa
asuvat ulkomaalaiset tarvitsevat asumiseen, koulutukseen, sosiaali- ja terveydenhuol-
toon, tydllistymiseen jne. liittyvid palveluja asianomaisilta hallinnonaloilta. Ndma
asiat kuuluvat luonnollisena osana kunkin ministerion toimialaan on sitten kyse ul-
komaalaisista tai suomalaisista.

TyOministerid vastaa télld hetkelld turvapaikanhakijoiden ja paluumuuttajien vas-
taanotosta, myonteisen oleskelulupapditoksen saaneiden kiintiopakolaisten sijoitta-
misesta kuntiin ja kotoutumisen koordinoinnista. TyOministerion toimeenpano-
osastolla tehddan keskusvirastolle tyypillisid seké vastaanottoon ettd maahanmuutta-
jien integrointiin liittyvid tehtdvid. Tydvoimatoimistot antavat lausuntoja ty6lupaha-
kemuksiin. Tyoministeridlle kuuluu edelleen paluumuutto ja ainoastaan Helsingin
sdiloonottoyksikossd kohtelulain mukaan majoitus seké toimeentulon ja huolenpidon
jarjestaminen turvapaikanhakijoille. Tyoministerié valmistelee edelld mainittuihin
osa-alueisiin liittyvai politiikkaa. Hyvien etnisten suhteiden edistdminen ja rasismin
vastainen toiminta ovat tydministerion ja opetusministerion toimialueita.

Ulkoasiainministeridlle ulkomaalaisasioista kuuluvat kansainvélisen yhteistyon
koordinointi, useat kansainvéliset sopimukset sekd viisumiasiat. Mikéli hallituksen
esitys uudeksi ulkomaalaislaiksi hyvéaksytdén, siirtyviat Suomen edustustoilla ollut
oleskelu- ja ty6lupien myontdminen yksinomaan ulkomaalaisvirastolle. Ulko-
maanedustustoilla on edelleen hakemusten vastaanotto ja asiakirjojen tarkistus, tietyt
lisdselvityspyynnot seké asiakkaiden haastattelut.
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3.2. Yhteenveto havaituista ongelmista

1. Yhtendisen kansallisen maahanmuuttopolitiikan luominen ei ole Suomessa onnis-
tunut ja ministeriot saattavat esittdd kahta kilpailevaa politiikkaa, jolloin yhtendinen
tarkastelundkdkulma on puuttunut. Koska vastuu “ikévistd” paédtoksistd — sisdasiain-
hallinto tekee kdytdnnossé kaikki ulkomaalaisen maahantuloon, oleskeluun ja maas-
taldhtoon koskevat paédtokset — on sisdasiainministerion alaisella hallinnolla, tyomi-
nisterid voi esiintyd julkisuudessa kansalaisjérjestdjen tapaan, jolloin vaarana on, etti
syntyy keinotekoinen “hyvien ja pahojen” viranomaisten vastakkainasettelu, joka ei
palvele kenenkéén etua. Erityisen haitallista se on maahan pyrkiville ulkomaalaisille.
Nykyisen jarjestelmdn vallitessa julkisuuteen saattaa vélittyéd virheellinen kuva ulko-
maalaishallinnon tavoitteista kun eri ministeriot antavat erisisiltoisid lausuntoja.

2. Suomalainen jérjestely erottaa hallinnollisesti padtoksenteko ja turvapaikanhaki-
joiden vastaanotto on kansainvélisesti ainutlaatuinen ja eriskummallinen Vastaanoton
itsellinen korostaminen eiké sen alisteisuus pdédtoksenteolle on johtanut lukematto-
miin ongelmiin, turhaan tydhon ja jatkuviin yrityksiin koordinoida tehtévii. Vas-
taanottoon vélittyy myos turvapaikan hakijoilta runsaasti tietoa, joka olisi tarpeen
paitoksenteossa. Tété tietoa ei kuitenkaan ratkaisut tekeville Ulkomaalaisvirastolle
salassapitovelvollisuuteen viitaten toimiteta.

Turvapaikanhakijoiden vastaanotto ei logistisesti tue padtoksentekoa, mikd on vaike-
uttanut ulkomaalaisviraston tekeméa turvapaikkatutkintaa ja aiheuttanut viivettd pai-
toksenteossa. Hakijoita sijoitettaessa eri vastaanottokeskuksiin ei ole kidytinndssa
juuri lainkaan otettu huomioon tarkoituksenmukaisuutta paitoksenteon kannalta. Tél-
13 hetkelld paatetaan hakijoiden sijoittamisesta ympari maata sijaitseviin vastaanotto-
keskuksiin ulkomaalaisvirastoa kuulematta. Vastaanoton tulisi tukea kaikin tavoin
paatoksentekoa. Ongelmia on ilmennyt etenkin transit-vastaanotossa ja alaikéisten
yksin ldhetettyjen lapsien tapauksissa.

Kun kaikkien turvapaikkakuulustelujen tekeminen on tarkoitus 1.5.2004 alkaen siir-
t44 ulkomaalaisviraston tehtdviksi, turvapaikkamenettelyn ja vastaanoton saumaton
yhteys ja maantieteellinen ldheisyys on vélttdméton edellytys sujuvalle toiminnalle.

Kun hakijat tulevat vastaanottokeskuksista sinne missé turvapaikkapuhuttelut suori-
tetaan, on nididen kahden toiminnon sijaittava lahekkain.

Turvapaikkatutkinnan suorittaminen Helsingissé edellyttdd toimivaa transit-
vastaanottoa nimenomaisesti Helsingissd. Nykyisin ongelmana on useissa tapauksis-
sa ollut, ettd hakijoita on siirretty padkaupunkiseudulta muihin vastaanottokeskuksiin
ennen kuin UVI on kuulustellut hakijoita. Néin on tehty erityisesti kun hakijoina on
alaikdisid, joita on jo yli kolmannes turvapaikanhakijoista.

On viitteitd siitd, ettd jotkut turvapaikanhakijat tulkitsevat vastaanottokeskuksissa
saamansa ohjauksen ja opetuksen osaksi kotouttamista, miké taas saattaa antaa haki-
jalle vairid odotuksia tulevaisuudestaan. Kuitenkaan noin 2/3 hakijoista ei ole suoje-
lun tarpeessa eiké saa oleskelulupaa humanitaarisen maahanmuuton perusteella, vaan
joutuu poistumaan Suomesta. Monissa maissa vastaanottovaiheessa hakijoita val-
mennetaan kielteisen padtoksen mahdollisuudesta ja annetaan koulutusta paluun va-
ralta.



11

Vastaanottokeskusten alueellinen sijoittaminen ei my0skién vastaa ulkomaalaisviras-
ton ja poliisin resursseja kyseisilld paikkakunnilla. Useat keskukset sijaitsevat alueil-
la, yleensa pienilld paikkakunnilla, joilla ei ole riittdvésti poliiseja suorittamaan kuu-
lusteluja ja UVI:n kannalta keskukset sijaitsevat kohtuuttoman kaukana. Poliisilla
kestdd my0s tiedoksiannon perille saaminen hakijoille joissakin tapauksissa varsin
kauan, muun muassa siksi, ettd hakijaa ei tavoiteta, jolloin vaikeudet palauttamisissa
saattavat kasvaa. On myos turvapaikanhakijan kannalta hankalaa, kun hin joutuu
saapumaan kaukaa kuulusteluun Helsinkiin.

TyOministerid hallinnoi Helsingissd my0s turvapaikanhakijoiden sdiléonottoa, mihin
liittyy turvallisuuteen ja vartiointiin kuuluvia ammattitaitoa vaativia tehtévii, jotka
ehkd eivit kuulu tydministerion toimialaan. Saatujen tietojen mukaan 1dhes jo 10 tur-
vapaikanhakijaa on karannut sdilostd. Poliisin hoitaessa titd sektoria vuosikymmenet
ei kukaan karannut. Poliisin mukaan keskuksessa on koko ajan vakavia rikoksia teh-
neitd ulkomaalaisia, joista huolehtiminen kuuluu selvitysmiehen arvion mukaan joko
poliisille tai vankeinhoitoviranomaisille. Suljetuista sdildistd vastaavat muissa maissa
joko turvapaikkapiitoksenteosta vastaavat maahanmuuttoviranomaiset, poliisi tai
vankeinhoito — Helsingissi siis tyoministerion alainen siilodnottoyksikkd, jonka teh-
tdvana on kohtelulain mukaan majoittaminen, toimeentulon ja huolenpidon jirjesta-
minen. Ratkaisu on seké kansallisesti ettd kansainvilisesti hyvin erikoinen. Selvitys-
miehelli ei ole tietoa miten tdllainen jarjestely on syntynyt. Muualla Suomessa sii-
166notosta vastaavat seki poliisi ettd rajavartiolaitos.

3. Vastaanoton ja lupamenettelyn ollessa eri hallinnonaloilla mairdrahojen kohden-
taminen on vaikeaa. Pitkédt késittelyajat aiheuttavat valtiolle kustannuksia vastaan-
otosta syntyvind menoina eikd nykyinen jirjestelmé ole kokonaisuutena tarkasteltuna
kustannustehokkain. Eri rekisterien ylldpito, lukuisat keskinidiset neuvottelut ja jat-
kuva puhelin, faksi- ja sdhkopostilitkenne voitaisiin poistaa, mikéli vastaanotto kan-
sainvilisen kdytdnnon mukaisesti siirrettdisiin rahoitettavaksi yhdestd ministeriosta ja
kokonaan ulkomaalaisviraston hoidettavaksi.

4. Nykyisen tehtdvien paillekkdisyyden vuoksi turvapaikka- ja maahanmuuttoasioi-
den kansainvéliseen yhteistyohon osallistuu asioista vastaavan sisdasiainministerion
virkamiehiston lisdksi usein tydministerion virkamiehid, mika valtion varojen kan-
nalta ei ole mitenkddn perusteltua. Sisdasiainministerion virkamiehet eivét kuiten-
kaan osallistu vastaanottoa tai kotouttamista kisitteleviin kansainvilisiin kokouksiin.

5. Ulkomaalaisviraston hitaan paiatoksentekoprosessin lisdksi muutoksenhaku Hel-
singin hallinto-oikeudessa, jonne ulkomaalaisten valitukset turvapaikkapdatoksisté
on keskitetty, kestda télla hetkelld keskimddrin noin vuoden. Tama on yhdessd UVI:n
niinikdén 1dhes vuoden kestdvén paitdksentekoprosessin kanssa johtanut siihen, etti
huomattava osa hakijoista saa oleskeluluvan nimenomaisesti siksi, koska pitkan kéa-
sittelyn ja muutoksenhaun aikana hakijalle on syntynyt side Suomeen. Asia kuvataan
luvussa 4.

6. Suomessa ei ole turvapaikanhakijoiden ”pikakdannytysti”, kuten usein julkisuu-
dessa esitetddn. My0Oskéddn Suomessa ei edelleenkdin ole hyvin toimivaa nopeutettua
menettelyd ilmeisen perusteettomien turvapaikkahakemusten tai EU:n Vastuunmaa-
rittdmisasetuksen tarkoittamien hakijoiden kisittelemiseksi toisin kuin muissa Poh-
jois-maissa tai EU-maissa. Lainsddddnnon mukaan nopeutettu menettely koskien
UVILn péddtdstd voi minimissdin kestéd nykyisen lainsddddnndn puitteissa 7 vuoro-
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kautta, mutta kiytannossd menettelyn kesto kuulusteluineen, tiedoksiantoineen ja
maastapoistamisineen on ollut noin kaksi kuukautta.

Yksinkertaisen menettelyn olemassaolo mahdollistaisi maahanmuuttohallinnon re-
surssien kohdistamisen oleelliseen eli tehostettuun toimintaan suojelun tarpeessa ole-
vien hakijoiden asioiden ratkaisemiseksi. Hallinnon hitaus nikyy myds selvisti vas-
taanottopuolella maksetuissa toimentulotukikustannuksissa, kun maastapoistamisia
ilmeisen perusteettomissa tapauksissa ei voida nopeasti panna tdytantoon.

4. ULKOMAALAISVIRASTON NYKYTILA
4.1. Toiminnan kuvaus

1.3.1995 perustettu Ulkomaalaisvirasto tekee Suomessa ulkomaalaisten maahantuloa,
maassa oleskelua ja maasta poistamista koskevia paitoksid, ratkaisee kansalaisuutta
koskevat hakemukset ja antaa pakolaisten matkustusasiakirjat ja muukalaispassit.
UVI pitdd my06s ulkomaalaisrekisterid.

Ulkomaalaisvirasto pyrkii tavoitteissaan sekd nopeaan ettd oikeusvarmaan paatok-
sentekoon, on asettanut tavoitteekseen sen, ettd tehtyjen padtosten maara ylittaa vi-
reille tulleiden asioiden maaréin, pyrkii kiyttdmain teknisié ja henkiloresursseja jous-
tavasti ja yksinkertaistamaan prosesseja. UVI:n toimintaan ovat viime aikoina kes-
keisesti vaikuttaneet kansalaisuuslainsdddannon muutos seké jatkossa vireilld oleva
hallituksen esitys uudeksi ulkomaalaislaiksi, jossa mm. turvapaikkakuulustelut siirre-
tadn poliisilta UVI:lle sekd padtokset oleskeluluvista edustustoilta UVI:lle. Myds
muita muutoksia on lainuudistuksen mukana tulossa.

Ulkomaalaisviraston tuloksellisuutta arvioidaan tehtyjen paédtdsten méérilla per hen-
kil ja yksikko ja pddtoksenteon oikeusvarmuudella ja nopeudella.

Viimeisten vuosien aikana UVI on ratkaissut enemmaén hakemuksia, kuin niitd on
vuosittain tullut. Kuitenkin edellisiltd vuosilta on jddnyt késittelemattomia hakemuk-
sia, joten turvapaikka-asioissa on liian pitkié késittelyaikoja. Maahanmuuttoasioiden
kasittelyajat ovat kansainvélisesti vertailukelpoisia ja suunnilleen pohjoismaista ta-
soa. Odotusajat kansalaisuuden saamiseksi ovat niinikddn liian pitkét - talla hetkelld
noin 2.5 vuotta - asiakkaan kannalta, mutta koska niisté ei aiheudu valtiolle odo-
tusajalta kustannuksia, niihin ole kiinnitetty samanlaista huomiota kuin turvapaikkoi-
hin. Kokonaiskésittelyaikoja turvapaikka-asioissa laskettaessa on muistettava myos
se aika, joka kuluu poliisilla ja muutoksenhaussa. Ulkomaalaisvirastossa keskimaé-
rdinen késittelyaika on vuonna 2002 ollut runsaat 300 vuorokautta ja Helsingin hal-
linto-oikeudessa valituksen késittelyaika on télld hetkelld noin yksi vuosi.

Kun tarkastellaan sitd milld perusteella turvapaikanhakijoille oleskelulupa on
1.1.2003 — 31.7.2003 annettu, voidaan yhteenvetona todeta, ettd suurin osa myontei-
sistd oleskelulupapéétoksistd — vaikka suojelun tarvetta ei ollut - tehtiin siksi, ettd ko.
hakijoilla oli pitkén késittelyn ja pitkdn muutoksenhaun aikana syntynyt side Suo-
meen. Nditd pddsddntoisesti kisittelyn ja muutoksenhaun kestosta johtuvia myontei-
sid pddtoksid oli tammi-heindkuun 2003 aikana 166, kun taas turvapaikkoja annettiin
6:1le hakijalle ja suojelun tarpeen vuoksi oleskeluluvan sai 71 hakijaa.
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Voidaankin selkeésti sanoa ettd koko turvapaikkaprosessi mihin oleellisesti liittyy
muutoksenhaku Helsingin hallinto-oikeudessa, on aivan liian hidas, misti seuraavat
suoraan kustannusvaikutukset turvapaikanhakijoiden vastaanottoon. Niille hakijoille,
joista valtaosa sai kielteisen padtoksen, maksettiin toimeentulotukea v. 2002 noin 7
miljoonaa euroa. Vastaanottotoiminnan kokonaiskustannukset olivat v. 2002 22.3
miljoonaa euroa.

Toinen Ulkomaalaisviraston toimintaan oleellisesti kuuluva piirre turvapaikka-
asioissa on ilmeisen perusteettomien hakijoiden suuri maird. Euroopan karttaa ja ti-
lastoja katsottaessa Suomi on kutakuinkin viimeinen EU-maa, josta turvapaikkaa
haetaan. Suomen lainsdddannolld, tai usein julkisuudessa esitetylld “tiukalla linjalla”
ei ole asian kanssa mitdén tekemistd. Suomen linja on pikemminkin liberaali kuin
tiukka. Hakijaméérd suuntautuu vain muista syistd muihin maihin Suomen ollessa
varsin tuntematon kohdemaa. Suomen véhiiseen turvapaikan hakijoiden méariin
vaikuttaa myoOs Vendjan rajavartiopalvelu, joka estdd Suomeen tulon niilti, joilla ei
ole lainmukaisen maahantulon edellyttdmii asiakirjoja.

Kolmas Suomen turvapaikka-asioille ominainen piirre, johon UVI joutuu vastaa-
maan, on, etti useat hakijat ovat jo ennen Suomeen tuloa hakeneet turvapaikkaa toi-
sesta maasta ja useimmiten saaneet kielteisen paitoksen. Tallaisten hakijoiden méara
onkin my0s Suomessa nopeasti lisdéntynyt ja tdhin asti on osoittanut kasvua. Téllai-
sia hakijoita Suomessa oli lokakuussa 2003 jo 36 % kaikista turvapaikanhakijoista.
Tadmain ilmidn hallitsemiseksi ja turvapaikkamenettelyn véérinkayton estimiseksi on
nk. EU:n Vastuunmaérittimisasetus ja teknisend vilineend EURODAC- sormenjilki-
rekisterin automaattinen tunnistusjarjestelma (AFIS), jolla turvapaikkaa toisessa
maassa hakenut voidaan tunnistaa. Tdmin asetuksen mukaisesti hakija padsddntoises-
ti palautetaan sithen maahan josta hin ensin on hakenut turvapaikkaa.

Edelleen UVI:n hakijakunta poikkeaa Keski-Euroopan ja Pohjoismaiden vastaavasta
sikdli, ettd vuoden 2003 aikana 37 % kaikista turvapaikanhakijoista on ollut alle 14-
vuotiaita lapsia. Yksin ldhetettyjen lasten arvioitu méaéra vuoden 2003 aikana on 14-
helld sataa.

Alaikéisten puhuttelut tuovat UVI:lle merkittivésti lisdtyotd sekd vaikeutensa vuoksi
ettd siksi, koska tydministerion hallinnoima vastaanottojdrjestelma sijoittaa heidét
vastaanottokeskuksiin paikkakunnille, jotka sijaitsevat kaukana Ulkomaalaisvirastos-
ta ja edellyttavit UVIL:n virkamiesten varsin laajaa matkustamista ympéri Suomea.

Ulkomaalaisviraston késittelemien asioiden méérd on varsin suuri: vuoden 2002 ai-
kana sielld hoidettiin 1dhes 30 000 asiakkaan asioita, erilaisia toimenpiteiti turva-
paikkahakuun liittyen tehtiin n. 33 000 ja maahanmuuttoasioissa kirjattiin n. 62 000
suoritetta. Vuonna 2002 UVlI:ssa tuli vireille 25 % enemmén asioita kuin edellisend
vuonna. Erityisesti toisessa maassa turvapaikkaa hakeneiden ja kansalaisuusasiat
ovat kasvussa.

4.2. Havaitut ongelmat

Ulkomaalaisviraston tavoite tehda turvapaikkaratkaisuja seké nopeasti ettd oikeus-
varmasti on vaikea yhtélo toteuttaa. Ulkomaalaisvirasto késittelee kaikki hakemukset
yksilollisesti. Silti virastoa arvostellaan nopeutetun menettelyn kaytostd ilmeisen pe-
rusteettomia hakemuksia ratkottaessa. Selvitysmiehen mukaan viraston tulisi entistad
enemmén tehdd hakemusten esikésittelya ja luokitella hakemukset siten, ettd suoje-
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lun tarpeessa olevat asiakkaat ja ilmeisen perusteettomat hakemukset erotetaan myds
kisittelyssa toisistaan, jolloin keskimaaréiset kisittelyajat nopeutuvat.

Ulkomaalaisviraston henkilokunta toimii varsin kovien ristikkéispaineiden alaisena,
mistd ovat merkkeind mm. henkilokunnan ajoittainen vaihtuvuus ja sairauspoissa-
olot. Ty0ssé tehdddn ihmistéd koskevia isoja ratkaisuja eikéd kohtalokkaisiin virheisiin
(esim. hakijan palauttamiseen maahan, joka ei ole turvallinen) ole varaa.

Ulkomaalaisviraston ty6td leimaa perusteellisuus ja valitettavan usein myos edelli-
seen liittyvd kokonaisprosessin hitaus erityisesti turvapaikka- ja kansalaisuusasioissa.
Edelleen on huomattava, ettd Ulkomaalaisvirasto edeltdjineen on kadytinnollisesti
katsoen aina ollut heikosti resursoitu hakemusméaaridin nihden ja henkilokunnan
syyllistiminen kisittelyn hitaudesta johtuen on julkisuudessa toistuvaa. Ulkomaa-
laisvirastoa myds késitellddn kielteisessd hengessd useimmiten yksittdistapausten pe-
rusteella, jolloin viranomaisella ei ole mahdollisuus salassapitovelvollisuuden vuoksi
kertoa esim. kielteiseen péddtokseen johtaneita syit4.

Tamén alueellistamisselvityksen perusteella olen kdynyt l4pi viraston toimintaa ja
havainnut seuraavia ongelmia:

A. UVI osana hajanaista hallintoa

Kuten edellisessd kappaleessa on kerrottu maahanmuuttohallinnosta Suomessa ei ole
millddn ministeriolld kokonaisvastuuta. Myds sisdasiainhallinnossa ulkomaalaisasi-
oissa on monta toimijaa. Erityisen haitallista toiminnan kokonaisuuden kannalta on
paétoksenteosta erotettu vastaanottotoiminta. UVI yksin ei pysty vaikuttamaan pro-
sessien sujuvuuteen ja kestoon, vaan se on hyvin riippuvainen monista muista teki-
jOistd, joiden kanssa yhteisty6 vaatii resursseja ja sittenkin toimii huonosti joillain
alueilla ja toisilla hieman paremmin.

B. Viraston profiili

Hallinnon hajanaisuudesta johtuen Ulkomaalaisvirasto ei ole vahva, poliittisesti tuet-
tu itsendinen organisaatio kuten muissa Pohjoismaissa, vaan pikemminkin sen toi-
mintaa on erityisesti ulkoapdin pyritty rajoittamaan lupakonttoriksi”, tai tuomiois-
tuimen kaltaiseksi suppeaksi padtoksenteko-organisaatioksi, joka toimisi varsinaisen
maahanmuuttopolitiikan ulkopuolella. Kuitenkin maahanmuuttopolitiikan kdytdnnon
toteutus on se, mitd Ulkomaalaisvirasto tekee eli nimenomaan paitoksenteko ulko-
maalaisia koskevissa maahanmuuttoasioissa. Téti sektoria ei mikd4n muu hallinto tai
viranomainen Suomessa voi hoitaa.

Kenties myos se historiallinen painolasti, ettd ulkomaalaisasiat ovat olleet ensi sijassa
poliisiasioita ja turvapaikkatutkinnan voimakas juridinen painotus on suunnannut
UVI:n toimintaa pois siitd toiminta-ajatuksesta, ettd kyse on Suomen maahanmuutto-
politiikkaa toteuttavasta maahanmuuttovirastosta. Osa tyontekijoistd saattaa mieltda
edelleenkin tyonsé varsin kapea-alaisesti yksittdisten hakemusten késittelijaksi ja rat-
kaisijaksi eikd maahanmuuttoviranomaisena toimimiseksi. Paatoksentekoprosessia ei
ole aina myoskain UVlI:ssa mielletty suhteessa aikaan ja kustannuksiin, varsinkaan
siksi, koska vastaanotosta aiheutuvat kustannukset eivit rasita Ulkomaalaisviraston
budjettia.
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Viimeisimmaissé toimintakertomuksessa ja tulossuunnitelmissa on nahtivissa suun-
nan muutos kohti maahanmuuttovirastoa.

C. Toimintakyky

Talla hetkelld Ulkomaalaisvirasto on suurten muutosten edessd, kun esimerkiksi tur-
vapaikanhakijoiden kuulustelut siirtyvit poliisilta UVI:lle ja oleskelulupapéétokset
edustustoilta UVI:lle.

Virasto ei suhteellisen vdhiisten turvapaikanhakijoiden mééridn kyseen ollen ole pys-
tynyt v. 2002 kuromaan toistaiseksi umpeen aikaisempina vuosina syntynyttd viivet-
td, vaan aivan liian vanhoja hakemuksia on “’kaapeissa”. Vuoden 2003 aikana kuulus-
telu- ja ei myOskddn ole pystytty suorittamaan niin paljon kuin on ollut tavoitteena
eikd suunniteltu prosessi kuulustelu — viliton pdédtdksenteko ole toiminut jouheasti.
Nyt kuitenkin UVI:ssa on alettu toteuttaa suunnitelmaa ratkaista noin 1100 vireilla
olevaa turvapaikkahakemusta sithen mennessé, kun virasto aloittaa tdysimittaisen
puhuttelutoiminnan 1.5.2004. Tavoite on realistinen silli edellytykselld, ettd Suo-
meen ei ennen vuoden 2004 toukokuuta tule yllattden merkittdvid madrid spontaaneja
turvapaikanhakijoita. Mikéli esitetty tavoite saavutetaan, silld olisi suorat vaikutukset
vastaanottokeskusten toimintaan ja kustannuksiin. [Imeisesti joitakin vastaanottokes-
kuksia jouduttaisiin sulkemaan.

Selvitysmiehen keskusteluissa UVI:n henkilokunnan kanssa seké toimintaa muutoin
analysoitaessa ilmeni useita tyonkulkuun ja viraston toimintaan liittyvid puutteita:

¢ perusongelmana on kisittelyn ja paditoksenteon liian pitkd kesto turvapaikka- ja
kansalaisuusasioissa —tyonkulun prosessit eivét kaikilta osin toimi ja tietty byro-
kratia rasittaa paatoksentekoa

¢ puutteellista on saapuvien hakemusten esikasittely ja luokittelu suojelun tarpeen
mukaan esim. niihin hakijoihin, jotka ovat jo hakeneet turvapaikkaa toisessa
maassa, ilmeisen perusteettomiin ja normaalimenettelyyn tuleviin eli toimenpi-
teiden ja resurssien kohdentamisessa on parantamisen varaa

¢ henkilokunnan haastattelussa tuotiin esiin ongelmia tyOprosessien johtamisessa,
esittelijoiden tyon normituksessa ja selkedssa tyonjaossa eri tyontekijiryhmien
kesken

¢ sidhkoisessd asiainkdsittelyssd sekd UVIin sisdlld ettd sisdasiainhallinnon muiden
toimijoiden kesken on parannettavaa. Paljon asioita liikkkuu vanhalla systeemilla
paikasta toiseen ja paillekkiisyyksid on havaittavissa

¢ tilastointi ja tilastotuotanto on vielékin puutteellista eikd linjan- ja tulosyksikdi-
den johtajien kéytettivissd ole yksinkertaista tulosten ja toiminnan seurantajirjes-
telmaa

¢ tiedonkulku on koettu isossa virastossa ongelmaksi, seka kasittelyssa ja paatok-
senteossa ettd muutoinkin

¢ sujuvaan tyonkulkuun ratkaisujen teossa vaikuttavat myos monet muut pakolais-
ja turvapaikka-asioihin liittyvét pakolliset asiantuntijatehtévit, kuten kiintidpako-
laisten valinnat, perheenyhdistdmisasiat, matkustusasiakirjat, lausunnot, kansain-
vilinen yhteisty0 jne.

¢ Ulkomaalaisvirastolta puuttuu edelleen seka lainsdddannollisia ettd teknisia val-

miuksia vastata timén hetken merkittdvimpaan trendiin (36 % hakijoista loka-

kuussa 2003) turvapaikka-asioissa: niihin hakijoihin, jotka ovat saaneet kielteisen
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turvapaikkapaatoksen jostakin toisesta maasta, ja jotka voidaan vélittomasti pa-
lauttaa (EU:n Vastuunmadrittimisasetus).

UVlI:lla ei nykylainsdddédnndn nojalla ole lupaa ottaa sormenjilkid eika silld voi olla
ndin ollen asian vaatimaa laitteistoakaan. Suomeen on rakennettu nopeaksi tarkoitet-
tua eurooppalaista EURODAC-jdrjestelmdi varten kansallinen, monen toimijan var-
sin monimutkainen, hidas ja vanhalla menetelmilld sormenjilkien ottamiseen perus-
tuva jéirjestely, joka on tilastojen mukaan sekd EU-maiden hitain ettd laadullisesti
huonoin. Ja kuitenkin, koska Suomi on Lansi-Euroopan syrjdisin kolkka turvapaikka-
asioita ajatellen, niin meilld on suhteellisesti eniten niitd hakijoita, jotka ovat saaneet
kielteisen ratkaisun tai hakeneet turvapaikkaa muualla Euroopassa. Tédssd saavutettai-
siin suuri kustannushydty, mikéli em. asiat korjattaisiin nykytilaa vastaavaksi

(Ks. ehdotus 6.4)

Y114 esitetyt ongelmat vaativat toimenpiteitd sekd UVI:n sisdlld ettd sisdasiainminis-
terion suunnalta. Mainituista puutteista huolimatta UVI:lla on selvitysmiehen kasi-
tyksen mukaan sitoutunut ja asiantunteva henkilokunta, joka tyon oikealla suuntaa-
misella ja tydprosessin ohjaamisella pystyy saavuttamaan myos asetetut aikatavoit-

teet.
5. POHJOISMAINEN VERTAILU
5.1. Maahanmuuttohallinto Pohjoismaissa

Ruotsissa on ulkomaalaispolitiikasta vastuussa yksi ministerid, ulkoministerio, jonka
alaisuudessa toimii paatoksenteosta ja pakolaisten vastaanotosta vastaava suuri ja po-
liittisestikin voimakas keskusvirasto, Maahanmuuttovirasto, Migrationsverket. Tur-
va-paikanhakijoiden vastaanotto rahoitetaan ministerion momentilta ja ministerio an-
taa hyvin yleiselld tasolla ohjeistusta varojen kdytostd. Migrationsverket pdéttis itse
minne vastaanottokeskukset sijoitetaan. Ruotsissa ulkomaalaishallinto on yhtendinen
ja alueellistettu.

Maahanmuuttoviraston padkonttori madrda toiminnan tavoitteet seki johtaa ja valvoo
esimerkiksi turvapaikkapiitoksenteon yhtendisyyttd alueyksikdissd. Ruotsin ulko-
maalaishallinto toimii hyvin ja se kdyttia erittdin tehokkaasti hyvikseen sdhkoisid
jérjestelmid niin paitdksenteossa, tietopalvelussa kuin johtamisessakin.

Ruotsissa Maahanmuuttovirasto on jaettu padkonttoriin ja viiteen alueyksikkoon, jot-
ka tekevit kaikki lupapdatokset kansalaisuusasioita lukuunottamatta, jotka hoidetaan
Norrkdpingin padkonttorissa. Ruotsin maahanmuuttoviraston alueyksikdiden kontto-
reita on sijoitettu maahantulo-pisteisiin, kuten esimerkiksi Arlandan lentokentélle.
Alueyksikoiden sujuva toiminta edellyttadkin em. mittavia sdhkdisié tietojérjestel-
mid. Aluekonttorit on varustettu EURODAC-laitteistolla, joten Ruotsi pystyy nope-
asti palauttamaan ne hakijat, jotka eivit ole suojelun tarpeessa. Ruotsissa on niin-
ikddn toimivat muut nopeutetut menettelyt ja erittiin pitkille viety hakijoiden esiké-
sittely (sortering), jolla erotetaan ilmeisen perusteettomat, muualla turvapaikkaa ha-
keneet ja suojelua tarvitsevat hakijat toisistaan ja ndin nopeutetaan paiatoksentekoa ja
vihennetdén kustannuksia. Ruotsissa pditos ja kddnnytys tietyissd tapauksissa voi-
daan toimeenpanna tunneissa.
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Ruotsissa on kuitenkin ongelmana paitosten tdytantdonpano - esimerkiksi kielteisen
paitoksen saaneiden palauttaminen Vastuunmaédrittdmisasetuksen nojalla tiettyihin
maihin, joista vastauksen saaminen on ollut hidasta.

Maahanmuuttohallinnosta on erotettu kokonaan oikeusministerion alaisuudessa toi-
miva integraatiovirasto, jolle kuuluu Ruotsiin oleskeluluvan saaneiden ulkomaalais-
ten kotouttaminen.

Ulkomaalaisasiat kuuluvat Norjassa kunta ja alueministeridlle (Kommunal- og re-
gionaldepartementet), jonka alaisuudessa sekd paitoksisti ettd turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta vastaa Ulkomaalaishallitus, Utlendingsdirektoratet. Se on jakautunut
viiteen eri puolilla Norjaa toimivaan alueyksikkdon. Padkonttori, viraston johto ja
turvapaikkapéitoksenteko toimii Oslossa. Ministeri0 vastaa vastaanottotoiminnan
poliittisesta ohjauksesta, ja vastaanotto rahoitetaan ministerion momentilta. Vastaan-
ottoa hoitaa kiytdnndssé yksityinen taho tai kunta - jarjestdjid voidaan kilpailuttaa.
Norjassa ulkomaalaishallinto on yhtendinen ja alueellistettu ja toimii yhden ministe-
rion toimialalla kuten Ruotsissakin.

Kaytinnossad Norjan Ulkomaalaishallitus huolehtii turvapaikanhakijoiden majoitta-
misesta vastaanottokeskuksiin Lysakerissa olevan transit-keskuksen kautta. Turva-
paikkaa voi toistaiseksi hakea kaikkien poliisikonttorien kautta, mutta kaikki turva-
paikanhakijat ohjataan yhteen paikkaan Oslon ulkomaalaispoliisiin alkukuulustelua
varten. Ulkomaalaishallitus tekee turvapaikkakuulustelut keskitetysti. Talld hetkelld
Norjaan tulevien turvapaikan hakijoiden maara on kasvanut varsin nopeasti ja minis-
terid on tehnyt paétoksid, joilla kasvua pyritddn rajoittamaan. Uusien suunnitelmien
mukaan ilmeisen perusteettomien hakemusten pikakisittely on 1.1.2004 alkaen 48
tuntia.

Tanskassa ulkomaalaisasiat kuuluvat keskitetysti uudelle, erilliselle maahanmuutto-,
pakolais- ja integraatioministeriolle. Ulkomaalaisasiat ovat Tanskan nykyisessa halli-
tuksessa hyvin tarkedlld sijalla. Hallitus on tehnyt useita padtoksid ulkomaalaisten
maahanmuuttajien ja turvapaikanhakijoiden méérén rajoittamiseksi. Hakijoiden méaa-
rd onkin dramaattisesti pudonnut nykyisen hallituksen ja uuden lainsdddannon myo-
td. Tanskan luvut ldhentelevit jo Suomen lukuja. Aiemmin Tanskaan tulleet hakijat
suuntaavat nyt Ruotsiin ja Norjaan. On odotettavissa, ettd myds Norjan tiukentuva
kaytdntd ohjaa enemmain hakijoita Ruotsiin ja ainakin EU:n Vastuunmaéérittimisase-
tuksessa tarkoitettuja, kielteisen pddtoksen saaneita hakijoita my6s Suomeen. Téstéd
on jo selvid merkkeja.

Ministerion alaisuudessa toimiva Udlendingestyrelsen on vastuussa sekd padtoksen-
teosta ettd pakolaisten vastaanotosta, mitké rahoitetaan integraatioministerién mo-
mentilta. Ministerid on tehnyt sopimuksen Punaisen ristin ja muiden majoituskeskus-
ten ylldpitdjien kanssa. Aluksi kaikki turvapaikanhakijat majoitetaan Sandholmenin
vastaanottokeskukseen, joka toimii pidasiassa transit-keskuksena. Fyysisesti samassa
keskuksessa toimii Ulkomaalaishallituksen turvapaikkayksikkd, ulkomaalaispoliisi,
sekd sdiloonotto, joka toiminta kuuluu Tanskan vankeinhoitoviranomaisille.

Tanskassa voi turvapaikanhaun ilmaista missé poliisiasemalla tahansa, jolloin henki-
l16tuntomerkit otetaan, mutta turvapaikkaa voi hakea varsinaisesti vain Sandholmenin
vastaanottokeskuksessa. Tanskassa on toimiva nopeutettu menettely ilmeisen perus-
teettomille hakemuksille. Muissa maissa (Dublin tai Vastuunmairittimisasetus) ha-
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keneita ei oteta Tanskassa ollenkaan turvapaikkamenettelyyn. Jos Suomi menettelisi
samalla tavoin, niin noin 40 % hakijoista ei tulisi lainkaan turvapaikkamenettelyyn.

5.2. Vertailua Suomen hallintoon

Suomen maahanmuuttohallinnon organisaatio eroaa oleellisesti muiden Pohjoismai-
den jarjestelyistd: muissa Pohjoismaissa vastaanotto mielletddn kiintedsti turvapaik-
katutkintaan ja —paitoksentekoon kuuluvaksi ja sille alisteiseksi toiminnaksi, ja paa-
toksid tekeva viranomainen majoittaa hakijat sinne, missi tutkinta voidaan parhaiten
ja nopeimmin suorittaa.

Muissa Pohjoismaissa on otettu kdyttoon (Norjassa 1.1.2004) ilmeisen perusteetto-
mien hakemusten nopeutettu késittely, joka Suomessa télld hetkelld - johtuen usei-
den eri viranomaisten toimenpiteistd - kestdd keskimdirin kaksi kuukautta. Varsinais-
ta toimivaa nopeutettua menettelyd Suomessa ei tilla hetkelld kdytdnnossa ole, vaik-
ka Ulkomaalaisviraston onkin tietyissi tapauksissa (UIKL 33c§) tehtdva péaatds 7 péi-
vin kuluessa. Kddnnytys voidaan tehda 8 pdivén kuluttua tiedoksiannosta.

Muut Pohjoismaat ovat tehneet Saksan kanssa nk. Dublin—menettelyn ohittavia so-
pimuksia, joissa tietyt hakijat voidaan hakijat suoraan palauttaa toiseen maahan. Tata
erittdin nopeaa menettelyd ei Suomen lainsdadénto salli.

Muissa Pohjoismaissa hallinto on selkeésti yhtendisempi kuin Suomessa ja politiik-
ka-asiat kuuluvat yhdelle ministeridlle, jonka alaiselle keskusvirastolle kuuluvat seké
paitoksenteko ettd hakijoiden vastaanotto.

Suomessa turvapaikkaa voi hakea noin 200:sta poliisin ja rajavartiolaitoksen toimi-
pisteestd, kun haku ja tutkinta on muissa Pohjoismaissa huolimatta merkittavasti suu-
remmista hakijaméairistd on keskitetty. Hallinnon hajanaisuus ja tyonjaon pééllekkéi-
syys sisdasianhallinnon ja tyohallinnon kesken, tdhén liittyvd maahanmuuttopolitii-
kan hajanaisuus, sekd myds monet toimijat sisdasiainhallinnon sisélli tuovat tehot-
tomuutta ja turhaa ty6td Suomen maahanmuuttohallintoon.

Erityisesti Ruotsissa sdhkdiset késittelyjarjestelmit ja nk. maatietopalvelu ovat paljon
pidemmélli kuin Suomessa. Muissa Pohjoismaissa maahanmuuttovirasto on alueel-
listettu (Tanskassa erillisend vastaanottokeskuksen yhteydessa, n. 30 km K&openha-
minan padkonttorista). Muutoksenhaku toimii my0s muissa Pohjoismaissa Suomea
nopeammin.

Ehké Suomen jérjestelmi on jddnyt jalkeen muista Pohjoismaista siksi, koska Suo-
meen ei ole suuntautunut niin suuria hakijamaarid kuin muihin Pohjoismaihin, jolloin
Suomessa on ollut ’varaa” rakentaa usean toimijan epdyhtendinen, hidas ja kallis jar-
jestelmd. Lainsdddéntoa on lisdksi Suomessa tarkistettu edestakaisin riippuen turva-
paikanhakijoiden méérista.
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POHJOISMAINEN MAAHANMUUTTOHALLINTOJEN VERTAILU

MAA / MAAHANMUUTTO- | HAKIJOIDEN ALUEELLIS- | PAATOKSENTEKO | ILMEISEN PERUS-
TOIMINTO | PAATOKSISTA VASTAANOTOSTA | TAMINEN JA VASTAANOTTO | TEETTOMIEN
VASTAAVA HAL- VASTAAVA SAMASSA HAL- HAKEMUSTEN
LINTO HALLINTO LINNOSSA NOPEUTETTU
MENETTELY
SUOMI SISAASIAINMINIS- | TYOMINISTERIO El El UVI 7 PAIVAA +
TERIO 8 PAIVAA TIEDOK-
SIANNOSTA
RUOTSI ULKOMINISTERIO ULKOMINISTERIO | ON ON VALITON TAY-
TANTOONPANO
NORJA KUNTA- JA ALUE- KUNTA-JA ALUE- |ON ON 2 PAIVAA (1.1.2004
MINISTERIO MINISTERIO ALKAEN)
TANSKA PAKOLAIS-, MAA- PAKOLAIS-, MAA- | (ON) ON VALITON TAY-
HANMUUTTO- JA HANMUUTTO- JA TANTOONPANO
INTEGRAATIO- INTEGRAATIO-
MINISTERIO MINISTERIO
6. SELVITYSMIEHEN EHDOTUKSET AIKATAULUINEEN
6.1. Ulkomaalaisvirasto jatkaa toimintaansa Helsingissi

Ulkomaalaisvirasto on toiminut koko sen olemassaolon ajan eri nimilld (ulkomaalais-
toimisto, ulkomaalaiskeskus) Helsingissd. Se on ollut osa sisdasiainministeriota sii-
hen asti kunnes vuonna 1995 perustettiin nykyinen Ulkomaalaisvirasto erilliseksi si-
sdasiainministerion alaiseksi keskusvirastoksi ja toimintansa aloitti uusi ulkomaalais-
osasto sisdasiainministeriossa.

Padosa Suomen ulkomaalaisviestostd asuu padkaupunkiseudulla ja pddosa Ulkomaa-
laisviraston asiakkaista tulee Suomeen padkaupunkiseudun lentokentdn ja satamien
kautta. Suomessa olevat ulkomaalaiset hakevat turvapaikkaa ja asioivat lupa-asioissa
enimmaékseen Helsingin ulkomaalaispoliisissa, seuraavaksi eniten turvapaikanhaun
osalta Helsinki-Vantaalla rajavartiolaitoksen passintarkastuspisteessd, mutta asiakas-
madridt lisddntyvit myos Ulkomaalaisvirastossa tulevaisuudessa yhd enemmaén, kun
turvapaikkakuulustelut siirtyvit viraston hoidettaviksi. Vuonna 2002 ldhes 3000 tur-
vapaikanhakijaa 3500:sta jatti hakemuksensa pddkaupunkiseudulla joko poliisiin tai
rajavartiolaitoksen passintarkastajalle. Verrattaessa tdimén vuoden lukuja edelliseen
vuoteen Helsingin poliisin osuus on jonkun verran laskenut ja lentoaseman selvisti
kasvanut.

Talloin on myds perusteltua, ettd Ulkomaalaisvirasto sijaitsee Helsingissi, koska
suurin osa hakijoista ja viranomainen ovat jo valmiiksi samalla paikkakunnalla eika
kenenkéén tarvitse erikseen matkustella. Helsingissd on myos turvapaikanhakijoiden
transit-keskus Kyldsaaressa, jonne hakijat majoitetaan kuulustelujen ajaksi.
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Mikali selvitysmiehen esitys paikoista, joissa turvapaikkaa voidaan hakea, toteutuu,
merkitsee se sitd, ettd pddkaupunkiseudulla turvapaikkaa haettaisiin kuten tdhénkin
asti, Helsingin ulkomaalaispoliisista ja rajavartiolaitoksen Helsinki-Vantaan lento-
kentén toimipisteestd ja Helsingin satamasta. Pddkaupunkiseutua puoltaa myos se, et-
td harvinaisten kielten tulkit ovat nimenomaisesti Helsingin seudulla, samoin Pako-
laisneuvonnan toimisto.

Ulkomaalaisviraston virkamiehet edustavat alansa asiantuntemusta useissa poikkihal-
linnollisissa tydryhmissé, jolloin keskeisimmat neuvottelukumppanit ovat olleet po-
liisi ja rajavartiolaitos sekd ulko- ja tyoministerid. Ulkomaalaisviraston ja ministerion
ulkomaalaisosaston kontaktit ovat pdivittdisid. Myo0s kielteisen padtoksen saaneet ul-
komaalaiset hakijat palautetaan keskitetysti Helsingin ulkomaalaispoliisin kautta, jo-
hon muutoinkin UVI:lla on piivittdiset yhteydet.

Muutoksenhakuun liittyen turvapaikka-asiat on keskitetty Helsingin hallinto-
oikeuteen, miki niinikdén puoltaa viraston sijoittumista pddkaupunkiseudulle. Ulko-
maalaisviraston virkamiehid osallistuu varsin usein hallinto-oikeuden suullisiin kisit-
telyihin.

Ulkomaalaisviraston kansalaisuuslinja tarvitsee muualla Helsingissi sijaitsevia van-
hempia arkistoja kiyttoonsa kasitellessdan mm. kaksoiskansalaisuushakemuksia.

Ulkomaalaisvirasto on hiljattain muuttanut uusiin, hyvin toimiviin tiloihin, joissa on
rakennusteknisesti otettu huomioon mm. kuulustelujen siirto viraston vastuulle.
My06s muutoin toimitilat ovat tarkoituksenmukaiset ja henkildston kannalta hyvin
toimivat.

Selvitysmiehen ehdotus:

- Ulkomaalaisvirasto jatkaa toimintaansa nykyisissd tiloissa Helsingissd

6.2. Perustetaan Saimaan alueyksikko Lappeenrantaan

Ulkomaalaisviraston turvapaikkaa hakevat asiakkaat tulevat Suomeen pédéosin kol-
mea reittid: pddkaupunkiseudulle, Turkuun ja Kaakkois-Suomeen. Hajatapauksia on
vuosittain vaihtelevasti muilla rajanylityspaikoilla. Oleellista kuitenkin on, etti v.
2002 noin 3500:sta turvapaikanhakijasta, joista 1dhes kaikki tulivat virallisten ra-
janylityspaikkojen kautta Suomeen, rajalla haki vain 1010 henkil6d. Tdméa kertoo
mm. siitd, ettd hakijat eivét halua hakea rajalla vaikeuttaakseen matkareitin ja joissa-
kin tapauksissa henkildllisyyden selvittimistd. Osa hakijoista on tullut organisoidun
ihmissalakuljetuksen kautta Suomeen, minké takia reittid ei haluta, uskalleta tai osata
kertoa.

Suunnitteilla olevan Saimaan kaupungin alueella on nelja rajanylityspaikkaa ja mil-
joonia rajanylityksid vuosittain. Suurimpana ryhméni ovat venéléiset. Myos kolman-
sien maiden kansalaisia tulee Suomeen em. rajanylityspaikkojen kautta. Tdmén vuo-
den aikana Kaakkois-Suomen rajalla ja Lappeenrannan poliisilla on ollut 112 hakijaa
sekd muualla Kaakkois-Suomessa lisdksi 71 hakijaa. Kasvu edellisestd vuodesta on
varsin suuri, vaikka osa Vendjalta tulleista hakijoista hakeekin sisémaassa.
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Suomen ja Venijin vélinen raja on samalla my6s EU:n ja Schengenin ulkoraja, min-
ké merkitysté ei voi vdhatelld. EU:n viisumisddnndsten mahdollinen muutos tuo
myds aivan uuden tilanteen rajan ldheisille alueille ja on my0s yhtené perusteena Ul-
komaalaisviraston sijoittumiselle Lappeenrantaan.

Voidaan varmuudella ennustaa, etté liikenne itdrajalla ei ainakaan vdhene, mika mer-
kitsee my0s kolmansista maista tulevien seka laittomien maahan pyrkijoiden ettd tur-
vapaikanhakijoiden méérdn kasvua. Vendjin rajavartiopalvelu on supistamassa raja-
valvontaa Suomen vastaisella rajalla, mika vaikuttaa samaan suuntaan.

Venijin maahanmuuttopalvelun (FMS) mukaan Vendjilld oleskelee noin 5 miljoo-
naa ithmisté laittomasti. Suuri osa néisti on entisen Neuvostoliiton kansalaisia, joilla
ei ole Vendjin passia, sekd mm. kiinalaisia, afgaaneja, korealaisia, vietnamilaisia,
kuubalaisia ja Afrikan eri maista tulevia. Monilla heistd on toive muuttaa lanteen. Se,
miten paljon muutto suuntautuu Suomeen, riippuu edelld kerrotun asiantilan kehityk-
sesta.

Venijilld jarjestdytyneen rikollisuuden késissd on huumekaupan ohella ihmissalakul-
jetus ja naiskauppa, jotka toistaiseksi ovat padosin suuntautuneet Lansi-Eurooppaan
eteldistd reittid eli Baltian, Puolan, Ukrainan ja Valkovendjan kautta. Mikéli kuiten-
kin Venijin raja Suomeen ja titen EU:n ja Schengenin ulkoraja on helposti ylitetté-
vissd Vendjin puolelta laittomin keinoin, myds pohjoisen reitin kaytto lisdéntyy.

On perusteltua, erityisesti uuteen ulkomaalaislakiin liittyen, ettd Ulkomaalaisvirasto
toimii ulkomaalaisten maahantulopaikkakunnilla, jolloin turvapaikkakuulustelut voi-
daan heti tehdé, ja kielteisisséd tapauksissa maasta poistamiset ovat teknisesti hel-
pompia. Suunnitellun Saimaan kaupungin alueella, Joutsenossa toimii suuri turva-
paikanhakijoiden vastaanottokeskus, joka toimii nimenomaan transit-keskuksena.
Keskus on tiloiltaan varsin suuri ja sen kapasiteettia on tarpeen mukaan helposti nos-
tettavissa.

Lappeenrannan kihlakunnan poliisilaitoksessa on Helsingin ulkomaalaispoliisin kal-
tainen pienempi yksikko, jossa on pitkdn kokemuksen tuoma laaja asiantuntemus
hoitaa ulkomaalaisasioita. Liséksi rajavartiolaitos, KRP, Supo ja tulli ovat panosta-
neet toimintoihin, jotka liittyvét rajanylikulkuun. Alueellisia synergiaetuja on helpos-
ti 16ydettdvissd. Myos rajan toisella puolen Viipurissa, Leningradin oblastin alueella
toimii varsin aktiivisesti FMS, Venidjin maahanmuuttopalvelu, jonka kanssa yhteis-
toiminta nykyisin on aluetasollakin mahdollista.

Lappeenrannassa on saatavissa yleisimpien kielten tulkit paikkakunnalta ja ldhietdi-
syydeltd myos harvinaisempien kielten tulkit. Myds Pakolaisneuvonnalla on valmius
aloittaa toimintansa Lappeenrannassa.

Lappeenrannassa asuu myos Suomen oloissa varsin suuri, pddosin Vendjaltd muutta-
nut ulkomaalaisviesto ja turvapaikka-asioiden liséksi myds muiden oleskelulupa-
asioiden hoitamiseen on tarvetta. Yksi tyotd vaativa asia on rikoksia tehneiden ulko-
maalaisten palauttaminen Vendjille. Lappeenrannan, Joutsenon ja Imatran seutu on
Pietarin imussa kehittyméssé kansainvaliseksi alueeksi, jossa Ulkomaalaisviraston
palvelut ovat tarpeellisia.
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Eteld-Karjalan liitto on esittinyt sisdasiainministeridlle Ulkomaalaisviraston alueel-
listamista Eteld-Karjalaan, ja Lappeenrannan kaupungin johto on selvitysmiehen
kanssa kdydyissd neuvotteluissa ilmoittanut Ulkomaalaisviraston yksikon erittdin
tervetulleeksi alueelle.

Selvitysmiehen ehdotus:

- Perustetaan vuoden 2004 kevdiin aikana Ulkomaalaisviraston Saimaan alueyksik-
ko Lappeenrantaan

- Keskeisend tehtdvind on Joutsenon transit-vastaanottokeskuksessa majoitettavien
turvapaikanhakijoiden kuulustelut ja pddtoksenteko

- Myos maahanmuuttoasioita voi kuulua yksikon tehtdviin

- Tavoitteena on aluksi noin 20, myéhemmin noin 30 henkilon yksikon perustaminen
siten, ettd henkilosto koottaisiin nykyisen Ulkomaalaisviraston muuttohalukkaista vi-
ranhaltijoista, UVI:n uusista viroista ja myohemmin Helsingissd vapautuvista virois-
ta

- Yksikon koon huomioon ottaen sille tulisi valita ylijohtajalle tulosvastuussa oleva
johtaja

- Toiminnan tulisi olla tdydessd laajuudessaan vuoden 2004 loppuun mennessd

6.3. Ulkomaalaisviraston Kuhmon toimipisteen vakinaistaminen lisiresurssein ja ni-
men muuttaminen Ulkomaalaisviraston Kainuun alueyksikoksi

Kuhmossa aloitettiin ostopalveluna asiakasneuvonta ja puhelinvaihteen hoito vuonna
2001. Kuhmoon perustettiin vuonna 2002 Ulkomaalaisviraston pakolais- ja turva-
paikkalinjan tulosalue "Eurooppa 2”, joka on tehnyt seké turvapaikkapaitoksid ettd
maahanmuuttolinjan antamia rekisterdintitehtivid. Padosa hakemuksista on késittianyt
toiminnan alkuvaiheessa vain tiettyjd maaryhmid ja ratkaisut ovat olleet varsin nope-
asti tehtdvissd. Tehtdvékenttd on vuoden 2003 aikana laajentunut kisittiméén useita
maita. Henkilokuntaa on systemaattisesti koulutettu ja tulosalueen vastaava on saanut
tyonkulut hyvin toimimaan.

Kokemukset ovat osoittaneet Kuhmon yksikon toimineen sekd nopeasti ettd oikeus-
varmasti, ja tyon organisointi on pienessé yksikossd onnistunut hyvin. Myonteisti
palautetta on tullut mm. ulkomaalaispoliisilta ja rajavartiolaitoksesta Kuhmon yksi-
kon mutkattomasta toiminnasta. Myoskddan UVI:n ulkoistettu puhelinvaihde ja neu-
vonta ei koskaan viraston olemassaolon aikana liene toiminut niin hyvin kuin nyt.
Pakolaisneuvonta on sen sijaan arvostellut Kuhmon linjauksia selvitysmiehen kanssa
kaydyssa keskustelussa.

Kuhmo ei ole luonnollisestikaan ulkomaalaisten maahantulopaikkakunta. Kuhmossa
on kuitenkin yksi rajanylityspaikka, Vartius, jonka kautta vuoden 2003 aikana lienee
tullut 8 turvapaikanhakijaa. Lisdksi Koillismaalle avattaneen pikapuolin normaalilii-
kenteelle uusi rajanylityspaikka.

Jonkin asteisena ongelmana on ollut UVI:n Helsingin pddssé se, mitkd hakemukset
lahetetdan Kuhmoon seki rekisterdinnin viiveet Kuhmossa. Télloin on syntynyt tlan-
teita, ettd ei aina ole ollut selvyytti siitd, missd jokin tietty hakemus fyysisesti on.
Sekd UVI:n pakolais- ja turvapaikkalinja ettd kirjaamo ovat kokeneet tilanteen tie-
tyiltd osin ongelmalliseksi.
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Kuhmolle, joka on Suomen mustinta tyottdmyysaluetta, on erityisen tirkeétd saada
pysyvid tyopaikkoja alueelleen. Kuhmon kokeilun vakinaistaminen on tédten aluepo-
liittisesti tirkeda ja sopii osaltaan hyvin Kainuun hallintokokeiluun.

Selvitysmiehen ehdotus:

- Vakinaistetaan Kuhmossa toimiva UVI:n "Eurooppa 2 "-tulosalue ja nimetddn se
Kainuun alueyksikoksi heti kun se hallinnollisesti on mahdollista, ja lisdtddn sen
henkilostdd asteittain, ottaen huomioon Kajaanin vastaanottokeskuksen toiminta ja
kapasiteetti transit-keskuksena, jonka asiakkaiden kuulustelut Kainuun yksikon hen-
kilokunta tekisi

- Vakinaistetaan nykyinen Kuhmossa toimiva Ulkomaalaisviraston henkilokunta heti
kun pddtos alueellistamisesta on tehty.

6.4. Perustetaan Ulkomaalaisviraston Helsinki — Vantaan lentoaseman yksikko

Térkein tavoite perustaa Ulkomaalaisviraston yksikko Helsinki-Vantaan lentoase-
malle on, ettd sen avulla voitaisiin mahdollisimman pitkélle saada aikaa normaalille
turvapaikkaprosessille ja kohdistaa toimenpiteet niihin hakijoihin, jotka ovat suojelun
tarpeessa. Lentoaseman yksikdsti siirrettdisiin suojelun tarpeessa olevat hakijat nor-
maalimenettelyyn.

Useissa EU-maissa Ulkomaalaisvirastoa vastaava maahanmuuttoviranomainen (”’Im-
migration authority”) toimii lentokentilld. Helsinki-Vantaan lentoaseman passintar-
kastus on tirkein turvapaikanhakijoiden ja laittomasti saapuvien maahantulopiste
Suomessa, vaikka suuri osa hakijoista ei hackaan turvapaikkaa lentoasemalla vaan si-
sdmaassa, edelld kerrotuista syistd. Vuonna 2003 hakijoiden méérd lentoasemalla on
merkittédvisti kasvanut esimerkiksi suhteessa Helsingin poliisiin jitettyihin hakemuk-
siin ollen sen jilkeen toiseksi suurin turvapaikanhakijoiden vastaanottopiste.
Rajavartiolaitoksella on Helsinki-Vantaan lentoasemalla hyvin hoidettu turvapaikan-
hakijoiden tutkinta ja tarvittavat tilat, lyhytaikaiseen majoitukseen tarvittavat tilat
mukaan lukien.

Rajavartiolaitos ei voi tehdd pdtoksid turvapaikanhakijoita koskevissa asioissa, vaan
tehdi ainoastaan ensimmaisen kuulustelun ja nk. S-ilmoituksen, jossa selvitetdan ha-
kijan henkil6llisyys ja matkareitti. Padtoksentekoviranomainen on kaikissa tapauk-
sissa Ulkomaalaisvirasto. Rajavartiolaitoksen ja Ulkomaalaisviraston toiminnalle
fyysisesti samoissa tiloissa 10ytyy useita synergiaetuja.

Ulkomaalaislaki antaa mahdollisuuden palauttaa vélittomasti turvapaikanhakija, joka
on hakenut turvapaikkaa toisesta maasta ja saanut kielteisen paatoksen hakemuk-
seensa. Téllaisia hakijoita tulee EU-maista prosentuaalisesti kaikkein eniten Suo-
meen — téll4 hetkelld kaikista hakijoista noin 36 % - ja heidén osuutensa kasvaa koko
ajan. Kéyttoon otetulla EURODAC -sormenjélkirekisterin AFIS -tunnistusjarjes-
telmélld todetaan 4 minuutissa, onko hakija hakenut turvapaikkaa toisesta maasta.
Mikdli tilanne niin on, voidaan hinet palauttaa vélittdoméasti maahan, josta hédn on ai-
kaisemmin turvapaikkaa hakenut. Palautus voidaan panna toimeen heti, kun ta-
kaisinottopyyntdon saadaan vastaus, esimerkiksi Ruotsista, josta suurin osa ao. haki-
joista Suomeen on tullut.
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Ulkomaalaisviraston tulee varautua Euroopan unionin Vastuunméaérittimisasetuksen
edellyttdmiin toimiin sekd henkildresurssein ettd saamalla nk. Dublin-prosessi toimi-
maan samalla tavoin kuin muuallakin Euroopassa. Asetukseen liittyen tarkistukset ja
palautukset tulevat olemaan turvapaikkaprosessin keskeisimpié elementtejd seuraa-
vien vuosien aikana.

Lainvoimainen turvapaikkapditos voidaan panna heti tdytdnton, kun toinen EU-
valtio on vastuussa tai kun on kyse uusintahakemuksesta ilman uusia perusteita. Tay-
tdntoonpano on mahdollinen 8 pdivin kuluttua tiedoksiannosta, kun hakemus on il-
meisen perusteeton tai kyseessé on turvallinen turvapaikka- tai alkuperdmaa. Téllai-
sissa tapauksissa sddstetddn seki aikaa etti rahaa, kun paitos voidaan tehda valitto-
misti lentoasemalla, jossa hakija on.

Hakijavirrat lentoasemalle ovat olleet sen suuruisia, ettd noin 6-8 henkilon tydpanok-
sella voidaan tehtiviastd hyvin suoriutua. Ndin Ulkomaalaisvirastoon ei tulisi kuin
vain pieni osa lentokentdlld hakeneista kdsittelyyn, vaan ne asiat, jotka voidaan rat-
kaista nopeasti, ratkaistaisiin paikan pailla. Joissakin tapauksissa viltyttdisiin jopa
henkildn kuljettamisesta muualla Suomessa sijaitsevaan vastaanottokeskukseen, jos
asia saataisiin ratkaistua 48 tunnin sisélla ja voitaisiin kdyttad rajavartiolaitoksen tilo-
ja lentokentélld. Rajavartiolaitoksen henkildllisyys- ja reittiselvityksen jdlkeen UVI:n
esittelija voi jatkaa puhuttelua ja tehda paatoksen jopa henkilon ldsnéollessa.

Perustettavan lentoaseman toimiston toimenkuvaan kuuluisi edelld kerrotut nk. no-
peutetut turvapaikkamenettelyt, hakemusten esikésittely ja lisdksi my6s muu péivys-
tysluonteinen toiminta. Silloin kun em. tapauksia ei ole, lentoaseman yksikon tyon-
tekijat tekisivét padtoksid muuta kautta vireille tulleista hakemuksista.

Sisdasiainhallinnon toimijat rajavartiolaitos ja Ulkomaalaisvirasto voivat ilman eri-
tyisjarjestelyd, papereiden ldhettdmisid, yhteydenottoja jne. fyysisesti samoissa tilois-
sa ratkaista joustavasti monenlaisia tapauksia. Téstd on 10ydettdvissa selvdd kustan-
nusten saastod.

Rajavartiolaitos pitdd UVI:n lentoaseman yksikon avaamista erittdin perusteltuna.

Selvitysmiehen ehdotus:

- Perustetaan vuoden 2004 aikana riippuen sopivien tilojen saamisesta Ulkomaalais-
viraston lentoaseman yksikko, jossa tyoskentelisi aluksi yksi pddtoksentekijd, viisi
esittelijdd ja yksi kasittelijda. Ulkomaalaisviraston pddtoksen mukaisesti henkiloitd
voidaan kierrdttdd tai pddtyd pysyvddn henkilostoon, jotka Ulkomaalaisvirasto valit-
see sopivista ja halukkaista henkiléistd.

- Mydés viikonloppupdivystykseen tulee jatkossa varautua.

- Tulevaisuudessa turvapaikkavirroista riippuen henkilokunnan nopeaankin lisddmi-
seen Helsinki- Vantaan lentoasemalla voi tulla tarvetta, ja siihen tulee myos varau-
tua.

- Rajavartiolaitoksen yhteiseen kdyttoon tulee Helsinki-Vantaan lentoasemalle hank-
kia EURODAC -sormenjdlkirekisterin AFIS -tunnistuslaitteet.
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6.5. Kootaan turvapaikanhakijoiden vastaanotto sisiiasiainhallintoon

Suomen ulkomaalaishallinnon kokoamista yhden ministerion, sisdasiainministerion,
alaisuuteen on ehdotettu useita kertoja: valtioneuvoston selvitysmies Pekka Ojala
1990-luvun alussa sekd eduskunta yksiselitteisesti hallintovaliokunnan mietinndssi
edellyttden hallitusta ryhtyméain toimenpiteisiin, joilla kootaan hajanainen ulkomaa-
laishallinto yhteen sisdasiainministerion hallinnonalalle. T4ti on esittinyt myos val-
tiontalouden tarkastusvirasto. Hajanaisuus kuitenkin on jatkunut vaikeuttaen ja hidas-
taen sekd padtoksentekoa ettd aiheuttaen lisdkustannuksia.

Sisdasiainministerion ja tyoministerion tehtiavdalueet ovat nykyiselldédn osittain pdal-
lekkaiset ja looginen asiakokonaisuus - padtoksenteko turvapaikanhakijoiden oleske-
luluvista ja pddtoksenteon aikainen vastaanotto on erotettu toisistaan ja jaettu sisdasi-
ainministerion ja tydministerion kesken. Kuten aikaisemmin on todettu, kyseinen jar-
jestely on kansainviélisesti hyvin erikoinen eikd selvitysmies 16yda jérjestelylle kes-
tivia perusteluja.

Selvitysmies ei 10ydd mydskddn tyoministerion perustehtdvadn liittyen erityisiéd pe-
rusteita sille, miksi vastaanotto Suomessa rahoitetaan tydministerion, eikd esimerkik-
si sosiaali- ja terveysministerion padluokasta. Vastaanoton suurimmat kulut - henki-
16st6- ja kiinteistokulut pois lukien ovat nimenomaan sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalle kuuluvat toimeentulotuki ja terveydenhuollon menot, yhteensé noin
10 miljoonaa euroa, jotka kuitenkin rahoitetaan tydministerion momentilta.

Olipa vastaanotto jérjestetty eri maissa miten tahansa tai minkd ministerion alaisuu-
teen tahansa, niin sen tulee olla aina paédtoksentekoa tukeva toiminto ja se tulisi ra-
hoittaa ja valvoa samasta ministeriosti kuin pddtdksentekokin. Poikkeuksena tistd on
Suomen naapurimaista Viro, jossa vastaanottokeskuksessa syksylld 2003 oli 1 turva-
paikanhakija. Virossa vastaanotto kuuluu sosiaaliministeridlle, sdil sen sijaan sisé-
asiainhallintoon.

Muita mahdollisuuksia vastaanoton jarjestdmiseksi on palvelujen ulkoistaminen.
Naitd kiytetddn laajassa mittakaavassa useissa maissa.

Selvitysmies on keskusteltuaan tyoministerion politiikka-osaston osastopaillikon
kanssa kiinnittdnyt huomionsa myds siihen, ettd turvapaikanhakijoiden vastaanottoon
liittyen tyoministerion toimeenpano-osastolla tehdiddn keskusvirastolle tyypillisid
operatiivisia tehtdvid, jotka eivét pddosin kuulu ministerioon. Keskushallinnon uudis-
tamisen ministeritydryhmaén raportin mukaan strategiset, kansainvéliset ja muut vas-
taavat ydintehtdvat tulisi olla ministeridillé, joilta siirrettdisiin operatiiviset tehtavét
keskushallintoon. Tyypillinen téllainen ministeridtasolta keskusvirastoon siirrettava
tehtévid on turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja kotouttamisen hallinnointi.

Selvitysmies nékee maahanmuuttohallinnon uudelleenorganisoimiselle vain yhden
vaihtoehdon: kootaan kuten muissa Pohjoismaissa ja ldhes kaikissa EU-maissa péa-
toksenteko ja vastaanotto siithen hallintoon, joka vastaa padtoksenteosta turvapaikka-
asioissa.

Tyoministerion vastuulle jdisi edelleen politiikka-asiana tyovoimapoliittisen maa-
hanmuuton suunnittelu, joka erityisesti liittyy syntyvién tydvoimavajeeseen suurten
ikdluokkien eldkoityessd, sekd Suomen kansalaisten ja entisten Suomen kansalaisten



26

paluumuutto- ja ulkosuomalaisasiat — ei kuitenkaan viimeksi mainittuihin liittyvai
lupahallintoa.

Ruotsiin on perustettu kokonaan maahantulosta, padtoksenteosta ja vastaanotosta
erillinen Integraatiovirasto, joka kuuluu oikeusministerion hallinnonalaan kotoutta-
mista koordinoivana elimend. Talloin keskeisind kysymyksind ja palvelujen yhteise-
nd nimittdjani olisivat demokratia ja tasa-arvo, ja maahanmuuttajan sopeutuminen
tiysivaltaiseksi yhteiskunnan jdseneksi oikeuksineen ja velvollisuuksineen. Tété pi-
tdisi myos Suomessa miettid, kun kotouttamisesta ja sen tuloksista keskustellaan.

Turvapaikanhakijoiden vastaanoton yhdistiminen samaan hallintoon tukemaan pai-
toksentekoa tuo selvitysmiehen arvion mukaan seuraavia vahvuuksia maahanmuutto-
asioiden hallinnointiin:

1. Yhtendisen maahanmuuttopolitiikan luominen ja sen vieminen péétoksentekovi-
ran-omaiselle on nykyistd helpompaa, kun tahoja on vihén ja yhdelld hallinnolla on
maahanmuuttoasioiden kokonaisvastuu. Télloin voidaan keskittyi asioiden hoitami-
seen, el reviirin vartiointiin.

2. Turvapaikanhakijoiden vastaanotto saadaan tukemaan paitoksentekoa, jolle se on
aputoiminto. Hakijat voidaan yhden viraston paétokselld sijoittaa sithen vastaanotto-
keskukseen, miké on puhuttelulle ja paatoksenteolle tarkoituksenmukaisinta. Logis-
tiikka siirtyy kokonaan uudelle tasolle.

3. Turvapaikanhakijoiden vastaanotosta sddstyvid méérarahoja voidaan yhden hallin-
nonalan sisdlld helpommin kohdentaa pédatoksenteon nopeuttamiseen. Médariarahojen
kohdentaminen on nykyistd helpompaa yhden ministerion padluokan sisilld, jolloin
saadaan myo0s sddstod syntymaan.

4. Henkildstovoimavaroja voidaan kdyttdd nykyistd joustavammin, esimerkiksi mika-
li vastaanottokeskusten tyontekijoilld on véhiisistd hakijoiden mééristd johtuen irti-
sanomisuhka, voidaan heitd kouluttaa tiettyihin turvapaikkapditoksentekoa palvele-
viin tehtédviin, jotka nopeuttavat kokonaiskésittelya.

5. Vastaanotto ja kotouttaminen erotetaan toisistaan kokonaan erillisiksi ja eri aikaan
tapahtuviksi toiminnoiksi, irti kokonaan varsinaisesta maahantulosta ja siihen liitty-
vistd padtoksenteosta.

6. Kustannussddstdd syntyy kokonaisuudessaan, kun paéstdin eroon kuljetuksista,
matkustelusta, yhteydenpidosta jne. Padllekkdisyyksien poistaminen tuo aina sdasto-
ja.

7. Kansainvilisen toiminnan menoissa saavutetaan sdéstojéd, kun valtuuskunnissa ei
tarvita edustuksellisistakaan syistéd eri ministerididen edustajia.

8. Eri hallinnonalojen paillekkéisia rekistereitd voidaan karsia ja saada téstdkin kus-
tannussadstoja.
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Selvitysmiehen ehdotus

Ehdotus Ulkomaalaisviraston aluekeskusten ja transit-vastaanottokeskuksien sijainti
paikkakunniksi

Ehdotus Ulkomaalaisviraston
aluekeskusten O Kainuu

ja transit-vastaanotto- [] O
keskuksien []

sijaintipaikkakunniksi

- Kootaan turvapaikkapddtoksenteko ja turvapaikanhakijoiden vastaanotto kansain-
vdlisen kdytdnnon mukaan yhdelle ministeriolle.

Kdytinndssd tamd tarkoittaa sitd, ettd sisdasianhallinnolla jo olevan turvapaikka-
pddtoksenteon ja muiden maahantuloa, maassaoloa ja maasta poistamista koskevien
pddtdsten lisdksi sille siirretddn turvapaikanhakijoiden vastaanotto.

- Perustetaan Ulkomaalaisvirastoon yhdeksi tulosyksikoksi vastaanottolinja, jonne
tyoministerion toimeenpano-osastolla turvapaikan hakijoiden vastaanottoa hoitavat
virkamiehet nykyisine tehtdvineen siirtyvdt.

- Vastaanoton lainvalmisteluun siirretddn tyovoimaministeriostd sisdasiainministeri-
on ulkomaalaisosastolle yksi virka.
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- Kun uusi ulkomaalaislaki tullee 1.5.2004 voimaan on ehdoton edellytys, ettd turva-
paikanhakijat sijoitetaan mddrdllisesti ja kansalaisuuksittain transit-keskuksiin siten,
ettd se parhaalla mahdollisella tavalla palvelee Ulkomaalaisviraston ja poliisin te-
kemdid turvapaikkapuhuttelua ja —pddtoksentekoa. Nykyinen jdrjestely sijoittaa haki-
jat UVI:a kuulematta ei tule kysymykseen, kun puhuttelut siirtyvdit UVI:lle ja toiminta
alueellistetaan.

Ehdotus edellyttdd lainmuutosta.

6.6. Keskitetiin turvapaikan hakeminen poliisin ja rajavartiolaitoksen asiantuntijayk-
sikoihin

Talla hetkelld turvapaikkaa voi Suomessa hakea periaatteessa jokaisesta poliisin ja
rajavartiolaitoksen toimipisteestd (noin 200 paikkaa), jotka ovat varautuneet tdhin
laajalla henkilokunnan koulutuksella, toimitiloilla, vilineistolld, lomakkeilla, tulk-
kausjérjestelyilld jne. Muissa Pohjoismaissa tilanne on toinen, kuten luvussa 5 ker-
rottiin. Sen lisdksi etti kyseessd on kustannus-, resurssi- ja koulutuskysymys, kyse on
liséksi asiantuntijuudesta.

Suomessa on myds ainakin toistaiseksi selvésti vihemmin turvapaikanhakijoita kuin
muissa Pohjoismaissa (pl. Islanti) tai EU-maissa, joten nykyinen mééra turvapaikan-
hakupisteitd eri puolella Suomea mm. sisdmaassa ei ole perusteltua. Ulkomaalaislain
hengen mukaan turvapaikkaa tulee ensi sijassa hakea rajalla maahan saavuttaessa.

Turvapaikka-asiantuntijoiden tulisi toimia niissé rajavartiolaitoksen ja poliisin toimi-
pisteissd, joissa on tarvittavat tekniset laitteet, joista tirkein on EURODAC -
sormenjilkirekisterin AFIS -tunnistusjéirjestelma, joka tulisi asentaa niiden kihlakun-
tien poliisipiireihin, joissa turvapaikkaa voidaan hakea, sekd Helsinki-Vantaan lento-
asemalle rajavartiolaitoksen ja UVIL:n yhteiskdyttoon. Tamé jarjestely sddstdd merkit-
tévésti valtion kustannuksia, nopeuttaa perusteettomien hakemusten késittelyd ja
edesauttaa turvapaikkatutkinnan ja —paitoksenteon keskittdmisté niihin hakijoihin,
jotka ovat suojelun tarpeessa.

Selvitysmiehen ehdotus:

- Turvapaikanhaku keskitetddn asiantuntijuuden mukaan.

- Turvapaikkaa voisi esityksen mukaan hakea ainoastaan tiettyjen kihlakuntien polii-
silaitoksista, minkd pddtoksen poliisi erillisend tekee neuvoteltuaan asiasta Ulko-
maalaisviraston kanssa. Maantieteellisesti ja toiminnallisesti perusteltuja olisivat
selvitysmiehen kdsityksen mukaan ainakin Helsingin, Turun, Lappeenrannan, Oulun
ja Tampereen kihlakuntien poliisilaitokset.

- Edelleen turvapaikkaa voisi hakea rajalla passintarkastuksessa Helsinki-Vantaan
lentoasemalla, Helsingin ja Turun satamassa ja Vainikkalassa. Mikali hakija ilmai-
see halunsa hakea turvapaikkaa rajalla tai poliisilaitoksella muulla paikkakunnalla,
tulee hinet ohjata ldhimpddn em. pisteeseen

- Vaikka turvapaikan hakeminen keskitetddn tiettyihin paikkoihin, esitetddn, ettd jo-
kaisen turvapaikanhakijan henkilotuntomerkit otetaan kuten tihdnkin asti kaikissa
rajavartiolaitoksen ja poliisin toimipisteissd, joihin hakija tulee.

Esitys edellyttidd lainmuutosta.



29

6.7.  Etiityd

Talla hetkelld kaksi UVIL:n virkamiestd tyoskentelee osan ajasta kahdessa poliisipii-
rissd. He tekevit pddosin paikallispoliisia avustavaa tyotd ulkomaalaisasioissa, anta-
vat neuvontaa sekd valmistelevat oleskelulupapéétoksia.

Etity6 on yksi alueellistamisen keinoista ja sitd voidaan Ulkomaalaisvirastossa laa-
jentaa. Silld voidaan tukea erityisesti niiden kihlakuntien poliisilaitoksia, jotka jat-
kossa hoitavat keskitetysti ulkomaalaisasioita ja joissa voi hakea turvapaikkaa. Ul-
komaalaisviraston tulee tiedustella henkilokunnan halukkuutta koko- tai osa-
aikaiseen tyohon em. poliisipiireissi

Selvitysmiehen ehdotus:

- Mahdollistetaan Ulkomaalaisviraston virkamiesten etdtyé erityisesti niiden kihla-
kuntien poliisilaitoksissa, joissa voidaan hakea turvapaikkaa edelliseen kohtaan liit-
tyen. Poliisiosasto ja Ulkomaalaisvirasto sopivat tdstd erikseen.

6.8. UVI:n virkamiehiid Suomen ulkomaanedustustoihin

Valmisteilla olevan uuden ulkomaalaislain mukaan kaikki oleskelulupapéatokset siir-
tyvét ulkoasiainhallinnosta, siis Suomen ulkomaanedustustoilta, Ulkomaalaisvirastol-
le. Téhidn asti padtoksentekiji on ollut edustusto UVI:n lausunnon perusteella.
Voidaan saavuttaa huomattava sekd ajan- ettd kustannussdisto sijoittamalla UVI:n
virkamiehié tarpeen mukaan valittuihin edustustoihin tekemédan oleskelulupapaétok-
sid ja raportoimaan kohdemaan tilanteesta.

Ruotsissa on maahanmuuttoviraston ulosldhetettyja virkamiehid Ruotsin ulko-
maanedustustoissa syksylld 2003 yhteensé 12 henkil64, joista yksi on Pietarissa, jos-
sa Ruotsin hakijamaarét ovat vain pieni osa Suomen edustuston hakijaméérista.
Suomen kannalta nditd edustustoja, joissa eniten jdtetdéin oleskelulupahakemuksia
Suomeen ja joissa UVI:n virkamiehen tydskentely toisi kustannus- ja aikasddstoja
ovat Pietari ja sen sivupiste Petroskoi, Moskova, Peking, Nairobi. Tilanne edustusto-
jen kesken voi kuitenkin vaihdella kuukausittainkin.

Selvitysmiehen ehdotus:

Ulkomaalaisviraston tarpeen mukaan virasto ldhettdd apulaistarkastaja-, ylitarkas-
taja -tasoisia pdcdtoksentekijoitd Suomen ulkomaanedustustoihin eri pituisiksi ajoiksi,
esimerkiksi virkamatkapohjalta tai pysyvimmin jdrjestelyin.
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7. HENKILOKUNNAN REKRYTOINTI PERUSTETTAVIIN ALUEYKSIKOTHIN

Valtioneuvoston ohjeessa valtion yksikdiden ja toimintojen sijoittamisen valmistelus-
ta ja késittelystd (5.4.2001) todetaan, ettd “olemassa olevia toimintoja uudelleen si-
joitettaessa valtion vakinaista henkildstod ei siirretd toiselle paikkakunnalle ilman
suostumusta ja tdman henkilon asema muutenkin turvataan kulloinkin erikseen sovit-
tavalla tavalla.” Tdma periaate on kirjattu myos hallintovaliokunnan mietinto6n
(HaVM 3/2002 vp).

Alueellistamisen henkildstopoliittisten ohjeiden ja periaatteiden mukaan, kun alueel-
listettavaksi suunnitellut tehtivit vaikuttavat oleellisesti nykyisen henkildston tehté-
viin ja henkil6ll4 ei ole mahdollisuuksia siirtyé toiselle paikkakunnalle padkaupunki-
seudun ulkopuolelle, tehtdvii alueellistava virasto pyrkii huolehtimaan viraston sisél-
12 tehtdvien uudelleenjirjestelyista siten, ettd henkildston palvelussuhteen jatkuvuus
voidaan turvata, seké nykyisti tehtdvdd mahdollisimman hyvin vastaava taso voidaan
sdilyttdd. Tama edellyttdd kuitenkin sité, ettd henkildstd on valmis muutosten vaati-
miin tehtdvikuvan muutoksiin ja tehtidvéjérjestelyihin.

Selvitysmiehen Ulkomaalaisvirastossa suorittaman nimettdmén kyselyn mukaan, jol-
loin ehdotettavia paikkakuntia ei ollut tiedossa, 26 UVIL:n tyontekijad ilmoitti mah-
dollisen muuttohalukkuutensa tietyin edellytyksin. UVI:n marraskuussa 2003 teke-
mén kyselyn mukaan UVI:n nykyisistd viranhaltijoista 6 henkil6d on halukkaita
muuttamaan Lappeenrantaan, sekd pddtoksentekijoita ettd kasittelijoita.

Ulkomaalaisvirastossa on ajoittain ollut varsin suuri vaihtuvuus. Vaihtuvuuden syité
ei ole tarkoitus téssi arvioida tarkemmin, mutta huolimatta varsin kiinnostavista tyo-
tehtéavistd pitkddn jatkunut henkilokunnan vajaus eri yksikoissd, tyon psyykkinen ra-
sittavuus, mm. ulkoa tulevat paineet virastoa ja sen tyontekijoitd kohtaan, ovat osa
suureen vaihtuvuuteen johtaneista syistd. On my0s ilmennyt ettd monet nuoret kou-
lutetut henkilot pitdvat UVI:a “sisdéntulovirastona” ensimmaiseen tydpaikkaan ja
mikali eivdt saa vakituista virkaa hakeutuvat muualle. Vajaa 200 henkilon virastossa
myos eldkkeelle siirtyy jatkuvasti henkilGita.

Vuoden 2002 aikana UVI:sta on ldhtenyt yli 40 henkil6d. UVI:n Helsingin henkild-
kunnan vaihtuvuutta voidaan hyodyntia tiaytettdessd virkoja perustettavissa alueyksi-
koissd. Alueyksikdiden syntyminen toisi edellisen lisdksi Ulkomaalaisvirastoon uusia
tehtdvid, jotka liittyisivdt alueyksikdiden toiminnan seurantaan ja ohjaukseen eri ta-
voin.

Selvitysmiehen ehdotus

- Kenenkdcdn Ulkomaalaisviraston virkamiehen ei esityksen mukaan edellytetd siirty-
vdn perustettaviin alueyksikoihin Lappeenrantaan tai Kuhmoon.

- Ulkomaalaisvirasto saanee valtion lisdbudjetissa 3,5 miljoonaa euroa 18 henkilon
palkkaamiseen. Ehdotetaan, ettd ndmd virat jaetaan perustettavien alueyksikoiden
kesken Ulkomaalaisviraston tarpeen ja toiminnan laajuuden mukaan, ottaen erityi-
sesti huomioon transit-vastaanottokeskusten kapasiteetti.
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- Siirron yhteydessd tulee ottaa huomioon muuttohalukkaiden henkiloiden urakehitys
Jja palkitsemismahdollisuudet. Tdllaisia henkiléitd lienee noin 6.

- Ulkomaalaisviraston pddtoksen mukaisesti siirretddn tarpeellinen mddrd Ulkomaa-
laisvirastossa Helsingissd avoimiksi tulevista viroista tdytettdviksi Kuhmon ja Sai-
maan alueyksikéissd. Koska etukditeen ei voida tietdd vaihtuvuuden mddrdd eikd sitd,
mitkd virat titd kautta tulevat avoimiksi, tarkkaa henkilomdidrdd ei voida antaa. Sel-
vitysmiehen arvion mukaan n. 10 virkaa voitaisiin tdlld jarjestelylld vuoden 2004
loppuun mennessd siirtdd perustettaviin yksikoihin tdytettdviksi.

8. ALUEELLISTAMISEN VAIKUTUKSIA ULKOMAALAISVIRASTOSSA HEL-
SINGISSA
8.1. Alueellistamisen toimeenpano

Mikali selvitysmiehen esitykset toteutetaan, se merkitsee Ulkomaalaisvirastossa Hel-
singissd joitakin muutoksia nykyiseen verrattuna. Selvitysmies ehdottaa, ettd Ulko-
maalaisvirastoon perustetaan tyoryhma alueellistamisen toimeenpanemiseksi. Sen tu-
lisi ottaa huomioon ainakin seuraavia kysymyksid, joilla on vaikutusta henkildstoon
ja sen tehtéviin:

R/
A X4

rekrytoinnit aluekeskuksiin ja tilojen hankinta

huolehtiminen Helsinki-Vantaan lentoaseman toimipisteen miehityksesti
resurssien kohdentaminen alueyksikdiden seurantaan, erityisesti padtosten yden-
mukaisuuden varmistamiseen ja asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun seurantaan
OIMA:n (oikeus- ja maatietopalvelun) lisdresurssointi

sahkoisen kisittely- ja padtoksentekojirjestelmin tehostaminen — myds lisdhenki-
16in

¢ postinkulun ja arkistoinnin jérjestelyjd alueyksikdiden kanssa

¢ alueyksikdiden huomioiminen tietojérjestelmassid myds lisdresurssein

L X4

e

*¢

* R/
L X GIR X 4

8.2. Arvioidut kustannusvaikutukset

Vuoden 2004 ensimmaisessé lisdbudjetissa tulee varautua alueellistamisen aiheutta-
miin lisdkustannuksiin, joita ovat esimerkiksi perustamiskustannukset, vuokrat ja
ylimédardiset matkakustannukset.

Ulkomaalais- tai maahanmuuttohallinnossa selkeésti suurimmat kustannukset tulevat
kuitenkin turvapaikanhakijoiden vastaanotosta. Kustannuksia aiheuttavat Ulkomaa-
laisviraston ja Helsingin hallinto-oikeuden pitkét késittelyajat, jona aikana turvapai-
kanhakijoiden asumisesta, toimeentulosta, terveydenhuollosta jne. on huolehdittava.
Paitoksenteon ja vastaanoton ollessa eri hallinnonaloilla syntyy péallekkiistyota ja
lisdkustannuksia.

Liséksi tulisi oikeusministerion hallinnonalalla vakavasti harkita, miten Helsingin

hallinto-oikeuden késittelyajat saadaan nopeutumaan. Yksinomaan hitailla késittely-
ajoilla on alkanut olla selvdéd suunnittelematonta maahanmuuttopoliittista merkitysta
ja suuri kustannusvaikutus turvapaikanhakijoiden vastaanottoon. Hakijathan odotta-
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vat vastaanottokeskuksissa Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisua nykyisellddn kes-
kimddrin ldhes vuoden.

Kustannuksia puolestaan lisddvit vaistimattd alueyksikdiden vuokrat, kalusteet, tie-
tojarjestelmin tarpeet, lisddntyva matkustaminen, koulutus ja yleensa uuden toimin-
nan aloittaminen toisilla paikkakunnilla.

Niéitd kokonaiskustannuksia voidaan alentaa yksinkertaisesti nopeuttamalla pa4tok-
sentekoa tyojérjestelyin ja laitehankinnoin ja kokoamalla alueellistettu ulkomaalais-
hallinto hallinto yhteen ministeriéon.

Ulkomaalaisviraston tehtivina on tulossuunnitelman mukaisesti nopeuttaa merkitta-
visti ratkaisujen tekemistd siten, ettd keskimédrdinen turvapaikkahakemuksen késit-
telyn kesto laskee 7 kuukauteen. Ulkomaalaisviraston meneillddn olevan projektin
mukaan silld ei ole jonoissa juuri lainkaan odottavia turvapaikkahakemuksia, kun se
1.5.2003 aloittaa turvapaikkapuhuttelut tdysmittaisesti.

Paatoksentekoa voidaan alueellistamisen kautta nopeuttaa:

e

*

alueyksikdiden erikoistumisella

siirtdimalld "helppoja” hakemuksia alueyksikoihin nopeasti ratkaistavaksi
tuomalla hakija ja viranomainen lihelle toisiaan

tuomalla alueilla hakijoiden vastaanotto, poliisi, rajavartiolaitos ja Ulkomaalais-
virasto ldhelle toisiaan, jolloin resursseja sddstetddn mm. tulkkaus- ja matkakus-
tannuksissa ja yhteinen ajankaytto tehostuu.

X3

S

e

*¢

*
L X4

Selvitysmiehen ndkemyksen mukaan maahanmuuttohallinnon kokoaminen yhteen,
Ulkomaalaisviraston tyonkulkujen parantaminen ja tdtd kautta padtoksenteon nopeut-
taminen, Helsingin hallinto-oikeuden lisdresursointi ja alueellistamisen vaikutukset
toteutuessaan vihentéisivit yhdessd maahanmuuttohallinnon kokonaiskustannuksia
jo vuonna 2005.
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