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Hallintokeskuksen lausuntopyyntö 2008-1270 / 024 21.5.2008

LAUSUNTO SELVITYSMIES OLE NORRBACKIN RAPORTISSA "MAAHANMUUTTOHALLINNON JA MAAHANMUUTTOVIRASTON TOIMINNAN KEHITTÄMINEN" ESITETYISTÄ EHDOTUKSISTA 

Heke 2008-57

Sisäasiainministeriö on kirjeellään SM091:00/2007, päiväys 16.5.2008 pyytänyt Helsingin kaupungilta lausuntoa 13.6.2008 mennessä selvitysmies Ole Norrbackin raportista ”Maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuuttoviraston kehittäminen” esitetyistä ehdotuksista. Lausunto pyydetään toimittamaan viimeistään 13.6.2008. 

Selvitysmiehen ehdotusten mukaan maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuuttoviraston uudistamisessa on keskeistä: 1) kehittää maahanmuuttohallintoa toteuttaen rakenteellisia muutoksia; 2) uudistaa Maahanmuuttoviraston ja maahanmuuttohallinnon toimintakulttuuria asiakaslähtöisesti palvelua parantamalla ja käsittelyprosesseja nopeuttamalla; sekä 3) painottaa työvoiman maahanmuuton lisäämistä ja kotouttamisen tehostamista.

Henkilöstökeskus toteaa Ole Norrbackin raportissa esitetyistä ehdotuksista seuraavaa:

Raportin lähtökohta

Raportti painottaa työvoiman maahanmuuton lisäämistä, kotouttamisen tehostamista ja maahanmuuttoviraston palvelun kehittämistä asiakaslähtöisempään suuntaan. Suomalaisen maahanmuuttopolitiikan ja -hallinnon kehitysvaiheita kuvailtaessa raportissa todetaan, että vuoden 2006 maahanmuuttopoliittisen ohjelman ja nykyisen hallituksen hallitusohjelman myötä maahanmuutosta on tullut osa työ- ja elinkeinopolitiikkaa.

Maahanmuuttohallinnon toimeenpanon keskittäminen keskusvirastotasolle

Maahanmuutto- ja kotouttamisasiat keskitettiin hallitusohjelman mukaisesti sisäasiainministeriöön vuoden 2008 alusta. Koska erityisesti kotouttamiseen liittyvät tehtävät kattavat kaikki elämänalueet, ja niiden toimeenpanosta vastaavat monen eri hallinnonalan paikallistason viranomaiset, on sisäasiainministeriön maahanmuutto-osaston kotouttamisyksikön tehtävä luonteeltaan koordinoiva. Koska sisäasiainhallinnolla ei ole paikallistasolla kotouttamisen toimeenpanosta vastaavia yksiköitä, on kotouttamispolitiikan toimeenpanon onnistumisen kannalta ensiarvoisen tärkeää huolehtia kotouttamisen koordinoimisesta laaja-alaisesti eri ministeriöiden välillä. 

Koordinoinnin siirtäminen ministeriötasolta keskusvirastotasolle ei palvele tätä tarkoitusta. Kotouttavien palveluiden keskittäminen saattaa päinvastoin irrottaa ministeriöt ja muut tahot vastuunotosta maahanmuuttoon, maahanmuuttajiin ja etnisiin suhteisiin liittyvissä asioissa.

Joka kymmenes pääkaupunkiseudun asukas puhuu äidinkielenään muuta kuin suomea tai ruotsia, ja vuonna 2025 arviolta joka neljäs. Maahanmuuttajien määrän ja osuuden noustessa ei kotoutumis- ja muiden maahanmuutto- ja maahanmuuttajapalveluiden, sekä hyviä etnisiä suhteita tukevien palveluiden keskittäminen yhteen keskusvirastoon ole kestävä lähtökohta. Em. palveluista huolehtiminen kuuluu yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti kaikille hallinnonaloille.

Euroopan unionin tasolla korostetaan kotouttamis- ja maahanmuuttajapalveluiden valtavirtaistamista. Palveluista vastaavien tahojen tulee tarkastella omaa toimintaansa kriittisesti siitä näkökulmasta, kuinka hyvin organisaation toiminta pystyy vastaamaan monimuotoistuvan asiakaskunnan tarpeisiin yhdenvertaisuusperiaatetta noudattaen. 

Raportissa esitetään, että keskittämällä päätöksenteko, vastaanotto ja kotouttaminen samaan organisaatioon saavutetaan merkittäviä säästöjä. On kuitenkin huomattava, että turvapaikanhakijoiden vastaanotto ja kotouttamisen koordinointi on jo nyt keskitetty sisäasiainministeriön alaisuuteen. Esitetyistä toimenpiteistä mahdollisesti aiheutuvia kustannussäästöjä on vaikea arvioida, koska kustannussäästöjen kohdentumista ei eritellä tarkemmin. 

Raportissa viitataan maahanmuuttohallinnon organisointiin Ruotsissa. Vuoteen 2007 asti kotouttaminen oli Ruotsissa keskitetty Integrationsverketiin. Integrationsverket kuitenkin lakkautettiin, koska palveluiden keskittämistä kestävämmäksi lähtökohdaksi nähtiin valtavirtaistaminen laajoihin erityistoimenpiteisiin tukeutuvan järjestelmän sijaan. Nykyisin ruotsalaisen maahanmuuttajapolitiikan lähtökohtana on se, että integraatiopolitiikka on osa peruspalvelujärjestelmää, jonka puitteissa kehitetään hallinnonalojen välistä yhteistyötä maahanmuuttoon liittyvissä kysymyksissä asiakaslähtöisesti.

Maahanmuuttoviraston asiantuntemus keskittyy kansainvälisen liikkuvuuden sääntelyyn esim. oleskelulupien hallinnoinnin kautta.  Raportissa esitetään kotouttamistyön asiantuntijoiden siirtoa maahanmuuttovirastoon muualta valtionhallinnosta. Voi kuitenkin kysyä, onko maahanmuuttovirasto luontevin taho vastaamaan kotouttamisen toimeenpanosta ja hyvien etnisten suhteiden edistämisestä. Muutos edellyttäisi viraston arvoperustan ja toiminta-ajatuksen tarkistamista. Maahanmuuttoviraston asiakaspalvelulle, jota raportin mukaan heikentävät historialliset rasitteet ja tietynlaiset asenteet, kohdistuisi uusien tehtävien myötä uudenlaisia vaatimuksia.

Työvoimapalveluiden rooli kotoutumisen tukena

Työllisyys ja vakaa työmarkkina-asema ovat keskeisiä tavoitteita aikuisten maahanmuuttajien hyvinvoinnin ja kotoutumisen kannalta. Maahanmuuttajien työmarkkina-asema on selkeästi heikompi kuin muulla väestöllä. 

Raportin näkemykset kielikoulutuksen ja ammattitaitoa vastaavalle alalle ohjaamisen tärkeydestä vastaavat henkilöstökeskuksen näkemyksiä. Keskittämällä kotouttamistoimenpiteet keskusvirastoon eriytetään maahanmuuttajien työmarkkinoille ohjaaminen kuitenkin työhallinnosta ja paikallisista työvoimatoimistoista irralliseksi toiminnoksi. Ehdotus on ristiriidassa sen kanssa, että raportissa maahanmuuttoa tarkastellaan osana työ- ja elinkeinopolitiikkaa. Työvoimatoimistoille jäisi ehdotuksessa lähinnä oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden avustaminen koulutukseen ja työllistymiseen. Henkilöstökeskus pitää tärkeänä sitä, että valtio kantaa vastuunsa maahanmuuttajien työvoimapalveluiden järjestämisestä riippumatta maahanmuuton syistä.

Erityisen tärkeänä henkilöstökeskus pitää työvoimatoimistojen henkilöresurssien riittävyyttä työttömien maahanmuuttajien ohjaamisessa toimenpiteisiin ja työmarkkinoille. Tämä on tullut esiin myös metropolipolitiikan maahanmuuttoon liittyvän kärkihankkeen aiesopimuksen sisällöstä neuvoteltaessa. Maahanmuuttajien määrän kasvaessa nopeasti täytyy huolehtia siitä, että valtion tuottavuusohjelman toimeenpano ei vaaranna työvoimatoimistojen maahanmuuttajapalveluiden resursseja. Käytännön kokemukset osoittavat, että vaikka raportissa esiin nostettuja sähköisiä ohjauspalveluita tulee edelleen kehittää, vaatii ohjaaminen työmarkkinoille ja työllistymistä edistäviin toimenpiteisiin intensiivisiä ja kunkin maahanmuuttajan yksilöllisistä tarpeista lähteviä palveluita.

Työntekijän oleskelulupa 

Raportissa ehdotetaan työntekijöiden oleskelulupajärjestelmän virtaviivaistamista luopumalla saatavuusharkinnasta. Sitoutuminen työntekijän oleskelulupahakemuksen käsittelyyn viikossa on hyvä tavoite. Saatavuusharkinnasta tulee kuitenkin luopua asteittain ja alakohtaisesti niin, että työmarkkinoiden toiminta ja työehtojen noudattaminen eivät vaikeudu uudistuksen johdosta.

Kotouttamispalveluiden kohderyhmä ja rahoitus

Raportin mukaan kaikkien maahanmuuttajien tulisi kuulua kotouttamistoimien piiriin riippumatta maahantulon perusteesta. Kohderyhmän laajentaminen on kannatettava ajatus, mutta samalla on tärkeää turvata kuntien tuottamien palvelujen rahoitus. 

Raportissa on varsin yleisellä tasolla käyty läpi kohderyhmän laajentaminen sekä kuntien lakisääteisten palveluiden lisääminen kotouttamispalveluiden osalta. Raportissa ehdotetaan, että kuntien palvelurakenneuudistuksella, kuntaliitoksin ja kuntien välisellä yhteistyöllä tehostetaan peruspalvelutuotantoa ja vastataan lähivuosien kotouttamistarpeisiin. Valtion tuki kuntien kotouttamispalvelujen ja kotoutumiskoulutuksen järjestämiseen kanavoitaisiin valtionosuusrahoituksen kautta, jonka laskennan perusteena olisi kuntaan muuttavien ulkomaan kansalaisten määrä. Rahoitusjärjestelmän muutos ei ota huomioon niitä kuntia, joissa maahanmuuttajien osuus on suuri. Hiukan avoimeksi jää myös kysymys siitä, kuinka maansisäinen muuttoliike otetaan huomioon rahoitusjärjestelmässä.

Valtionosuuksissa tulee nykyistä selkeämmin huomioida maahanmuuttajien määrä ja kotouttamispalveluista kunnille aiheutuvat todelliset kustannukset. 

Turvapaikkaprosessi

Turvapaikkaprosessin osalta selvitysmies mainitsee raportissaan Valtiontalouden tarkastusviraston turvapaikkamenettelystä tekemän tarkastuskertomuksen (tarkastuskertomus 139/2006), jossa kiinnitettiin huomiota turvapaikkaprosessin kokonaishallinnan puutteellisuuteen. Vastaavasta kysymyksestä keskusteltiin myös pääministeri Matti Vanhasen toisen hallituksen hallitusohjelman hyväksymisen yhteydessä päätettäessä maahanmuuttoasioiden keskittämisestä sisäasiainministeriön alaisuuteen. 

Kaikki keskeiset turvapaikkaprosessin osapuolet (poliisi, rajavartiolaitos, Maahanmuuttovirasto, vastaanottokeskukset) kuuluvat jo nyt, tuomioistuimia lukuun ottamatta, sisäasiainministeriön ohjauksen piiriin. Tämän hallinnollisen ratkaisun tulisi jo sinänsä taata prosessissa mukana olevien viranomaisten keskinäisen koordinaation toimivuus. Mikäli sisäasiainministeriön alaisten osapuolten yhteistyö ei toimi tarpeeksi hyvin turvapaikkaprosessissa, tulisi kehittää sisäasiainministeriön tulosohjausotetta. Tässä tulee huomioida maahanmuuttoviraston tulosohjauksen lisäksi myös poliisin, rajavartiolaitoksen ja vastaanottoyksiköiden ohjaus, joiden suhteen sisäasiainministeriöllä on tarvittavat keinot käytössään jo nykyisellään.

Turvapaikanhakijoiden vastaanotto

Selvitysmiehen raportissa esitetään, että maahanmuuttovirastolle tulisi antaa toimivalta ja vastuu vastaanottokeskusten käytännön ohjauksesta. Muutoksen perusteeksi esitetään, että mikäli päätöksenteosta ja vastaanotosta vastaisi sama viranomainen, voitaisiin päätöksentekoon kuluva aika ennakoida nykyistä paremmin. 

Henkilöstökeskus esittää, että turvapaikanhakijoiden vastaanottojärjestelmän ohjausta selkiytetään. Nykyisin vastaanottokeskuksia ohjataan sekä valtion eri viranomaisten että ylläpitäjäorganisaatioiden lähtökohdista käsin. Valtio on tehnyt vastaanottotoiminnan järjestämisestä sopimuksia eri tahojen kanssa. Nykyisessä järjestelmässä esiin tulleet ongelmat johtamisessa, vastuunjaon epäselvyyksissä sekä ylläpitäjän roolissa on ratkaistava kohtuullisella aikataululla.
Raportissa ehdotetaan toimenpiteitä kansainvälisen suojelun hakemusten käsittelyn nopeuttamiseksi, mutta siinä ei huomioida yksin maahan tulleiden alaikäisten turvapaikkaprosessin erityispiirteitä. Nopeutettu turvapaikkamenettely ei sovellu yksin maahan tulleiden alaikäisten turvapaikanhakijoiden turvapaikkaprosessiin. Tutkinnan suorittaminen vaatii monien eri toimijoiden, kuten alaikäisille turvapaikanhakijoille määrättyjen edustajien läsnäoloa. Nopeutettua menettelyä ei voida käyttää em. syystä myöskään ilmeisen myönteisten päätösten kohdalla alaikäisten turvapaikkaprosessissa, vaikka muuten nopeutettu menettely ilmeisen myönteisten päätösten kohdalla olisikin tervetullut uudistus.

Turvapaikanhakijoiden säilöönotto 

Hallitusohjelman mukaan maahanmuuttoasioissa lisätään viranomaistoiminnan avoimuutta. Jos sama viranomainen vastaa vastaanottokeskusten toiminnasta sekä tekee turvapaikkatutkinnan ja päätökset, ei viranomaistoiminnan avoimuus toteudu parhaalla mahdollisella tavalla. Erityisen huolestuttava tilanne on säilöönottoyksikön kohdalla, johon sijoitetaan myös turvapaikkaprosessissa olevia henkilöitä. Kun perustuslain takaamaa liikkumisvapautta rajoitetaan muuten kuin tuomioistuimen määräämän rangaistuksen kohdalla, tulee toiminnan avoimuuteen ja ihmisoikeusnäkökohtiin kiinnittää erityistä huomiota. Turvallisuusviranomaisten osuuden lisäämistä säilöönottotoiminnan järjestämisessä tulee tarkastella kriittisesti. Kuten raportissakin todetaan, oli säilöönottoyksikön perustamisen taustalla Euroopan neuvoston kidutuksen vastaisen komitean suositus siitä, että ulkomaalaislain nojalla säilöön otetut tulisi sijoittaa muualle kuin vankiloihin tai poliisin pidätystiloihin. Säilöönottoyksiköstä ei saa tulla vankilanomaista yksikköä. 

Metsälän säilöönottoyksikkö on toiminut Helsingin kaupungin sosiaaliviraston organisaatiossa. Läheinen yhteys sosiaalivirastoon on tuonut toimintaan ja asiakkaiden palveluiden järjestämiseen sosiaalialan asiantuntijuutta ja näkemystä. Yhteyden katkeaminen voi korostaa toiminnan painottumista asiakkaiden oikeudelliseen prosessiin asiakkaiden hyvinvoinnin ja sosiaalisen toimintakyvyn ylläpitämisen sijasta.

Mikäli säilöönotto siirretään valtiolle, tulee samassa yhteydessä siirtää valtiolle myös yksikön yhteydessä toimiva avoin vastaanottotoiminta. Tilanne, jossa samassa ympäristössä toimii kahden erillisen tahon johtama yksikkö, johtaa entistä epäselvempiin johtosuhteisiin.

Pakolaisten kuntiin sijoittaminen

Työ- tai koulutuspaikan saamisen korostaminen oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittamisessa on oikea suuntaus. Työikäisten ja -kykyisten maahanmuuttajien, myös oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden, kohdalla tavoitteena tulee olla suomalaisessa yhteiskunnassa ja työmarkkinoilla pärjääminen. Selvitysmies ehdottaa, että oleskeluluvan saaneet turvapaikanhakijat hankkivat työpaikan ja asunnon sijoituskunnastaan omatoimisesti. 

Omatoimisuus asumisen järjestämisessä on sinänsä kannatettavaa, mutta on kuitenkin turvattava se, että henkilöllä on asunto kuntaan siirtyessään. Asunnottomuudesta johtuvat ilmiöt ovat kärjistymässä, mikä heijastuu myös oleskeluluvan saaneiden ja pääkaupunkiseudun kaupunkeihin muuttaneiden turvapaikanhakijoiden tilanteessa: esim. kuluvana vuonna Helsingin kaupungin sosiaaliviraston maahanmuuttoyksikössä kirjoilla olevista ja yksityismajoituksesta kuntaan siirtyneistä noin 70 prosenttia on asunnottomia. Perheenyhdistämistä vuonna 2007 hakeneista pakolaisista yli puolella ei ole vakituista asuntoa.
Alaikäisinä maahantulleiden, mutta 18 vuotta täyttäneiden turvapaikanhakijoiden jälkihuollon kustannusten tulisi vertautua lastensuojelun asiakkaiden jälkihuollon kustannuksiin, joita korvataan kunnille aina 21 ikävuoteen asti.

Kotouttamistoimien vaikuttavuus ja seuranta

Raportissa ehdotetaan kotouttamistoimien yhteiskunnallisten seuranta- ja vaikuttavuusmittareiden sekä -tavoitteiden yhdenmukaistamista. Seurannan kehittämistä koskevat tavoitteet ovat kannatettavia, mutta niiden kohdalla tulisi korostaa kunkin ministeriön vastuuta omasta toimintakentästään. Esimerkiksi maahanmuuttajien työmarkkina-aseman kehitystä tulee jatkossakin seurata ensisijaisesti työ- ja elinkeinoministeriöstä käsin valtavirtaistamisperiaatteen mukaisesti.

Lopuksi

Henkilöstökeskus pitää kannatettavana, että maahanmuuttohallintoa kehitetään toimivammaksi. Hallinnon keskittäminen yhteen keskusvirastoon ei pääkaupunkiseudun kaupunkien ja kansainvälisten kokemusten näkökulmasta kuitenkaan edistä hallinnon toimivuutta.

Henkilöstökeskus kannattaa valtion maahanmuuttohallinnon toimeenpanotehtävien vastuunjakoa siinä vaiheessa, kun aluehallinnon järjestämistä koskevat esitykset, sekä kuntiin kohdistuvien uusien lakisääteisten velvoitteiden sisältö ja rahoituspohja ovat selvillä. 
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