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YHTEENVETO

Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelman mukaan Suomi tarvitsee aktiivista tyo-
perdista maahanmuuttoa. Hallituksen tavoitteena on lisdtad osaajien tyoperdista maahan-
muuttoa. Tydperdisen maahanmuuton painopisteeksi asetetaan tyovoimapulasta karsivat
alat seka TKI-toiminnan karki- ja kasvualojen kannalta olennaiset erityisosaajat, opiskelijat
ja tutkijat.

Maahanmuuttohallinnon prosesseja on kehitetty erityisesti tyo- ja opiskeluperusteisen
maahanmuuton alalla kuluvalla hallituskaudella mutta hallintoa tulee edelleen kehittaa.

Taman selvityksen tarkoituksena on antaa kokonaiskuva maahanmuuttoa koskevasta lain-
saadannodstd, maahantuloon ja maassa oleskeluun liittyvista prosesseista sekd kansallisten
viranomaisten rooleista. Selvitysta on tarkoitus kdyttaa hyvaksi Suomen maahanmuutto-
hallintoa edelleen kehitettdessa.

Selvityksessa ei ehdoteta muutoksia nykyiseen ministeriérakenteeseen eika Maahan-
muuttoviraston toimialaan. Eri ministerididen toimivallanjakoa maahanmuuttoasioissa
tulisi kuitenkin edelleen tasmentaa ja selkeyttad. Maahanmuuttoon liittyvia asioita
tulisi tulevaisuudessa kasitella yhdessa ministeritydéryhmassa poliittisen koordinaation
varmistamiseksi.

Uuden hallituksen tulisi laatia kokonaisvaltainen maahanmuuttopoliittinen ohjelma,
jonka lahtokohtana on kansantalouden valttamaton tarve maahanmuuton liséamiselle.
Ohjelman seurantaa varten ehdotetaan perustettavaksi mekanismi — maahanmuuttoasioi-
den kannalta keskeisten ministerididen korkeasta virkamiesjohdosta koostuva elin - joka
raportoisi ohjelman taytantéonpanon edistymisesta neljannesvuosittain maahanmuutto-
poliittiselle ministeritydryhmalle.

Maahanmuuttovirastoa tulisi edelleen kehittda lupaviranomaisena, joka tarjoaa sujuvaa
palvelua asiakkailleen ja kumppaneilleen. Viraston toimintaan liittyvat ongelmat tulisi
ratkaista ensisijaisesti prosessien seka johtamis- ja toimintakulttuurin uudistamisen kautta.
Uuden johdon kdynnistamalle uudistusprosessille tulisi antaa poliittinen ja hallinnollinen
tuki ja riittavat resurssit. Virastolle tulisi varmistaa pitkajanteinen rahoitus, joka mahdollis-
taisi sen, ettd suurempi osa sen viroista olisi vakinaisia.
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Tyo6- ja elinkeinoministerion ja sisdministerion yhteistd Maahanmuuttoviraston tulos-
ohjausta tulisi kehittaa niin, etta prosessi tuottaa yksiselitteisen ohjauksen, joka ottaa
huomioon viraston koko toimialan.

Maahanmuuttoviraston tulisi viipymatta kdynnistda maahanmuuttoon liittyva varautumis-
ja valmiussuunnittelu ja operatiivisen toiminnan valmistelu. Siind tulee yhteensovittaa
viranomaisten ja kolmannen sektorin organisaatioiden tilannekuvat, toiminta ja vastuut.

Kaynnistettavan ulkomaalaislain kokonaisuudistuksen yhteydessa koko maahanmuutto-
lainsdadanto olisi kaytava lapi siita nakokulmasta, miten se vastaa taman paivan ja
tulevaisuuden maahanmuuton rakenteeseen ja maaraan.

Useiden hallinnonalojen yhteistydhankkeena tulisi myds luoda jarjestelma, jolla viran-
omaisen luona luotettavasti tunnistautunut Suomeen tulossa oleva tai tullut ulkomaa-
lainen saisi kdyttoonsa digitaalisen vahvan tunnistautumistavan, joka mahdollistaa eri
viranomaisten ja muiden tahojen - mukaan lukien pankit - palvelujen kaytén verkon
valityksella.

Maahanmuuttoviraston ja poliisin tulisi laatia yhteinen ohjeistus, jota kdytetaan vapaa-
ehtoista paluuta ja palauttamista koskevassa neuvonnassa.

Euroopan raja- ja merivartioviraston Frontexin laajentunutta mandaattia tulisi kayttaa
hyvéaksi vapaaehtoisten palautusten toteuttamisessa ja hyddyntaa sen asiantunte-
musta laadittaessa kansallista uudelleenkotoutumisstrategiaa osana kansallista
palautusjarjestelmaa.

Valtioneuvoston tulisi myds arvioida jatkuvasti maahanmuuttoa ja rajaturvallisuutta
koskevan eurooppalaisen sadddspohjan ja operatiivisten toimien vaikuttavuutta ja tehda
tarvittaessa aloitteita niiden paivittamiseksi.
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1 Johdanto

Suomessa on perinteisesti suhtauduttu maahanmuuttoon kriittisesti. Maatalouden ty6voi-
mantarpeen jyrkka aleneminen toisen maailmansodan jélkeen toi muun elinkeinoeldmaén
kayttoon paljon vapaata tydvoimaa. Tama aiheutti laajaa tyottomyyttd, jonka seurauksena
my0ds sadat tuhannet muuttivat maasta, lahinna Ruotsiin. Ty6ttdmyyden ollessa korkealla
tasolla tydnantajilla ei ollut ulkomaisen tydvoiman tarvetta ja ammattiliitot vastustivat
jyrkasti tydbvoiman maahanmuuttoa.

Turvapaikanhakijoita alkoi tulla Suomeen 1990-luvulla suurempia madria ensimmaista
kertaa sitten 1920-luvun. Vaikka hakijoiden maara oli pieni verrattuna muihin Lansi-
Euroopan maihin, ilmio sai paljon julkisuutta.

Suomen sosiaaliturvajarjestelma on asumisperusteinen eli yksilon oikeus sosiaalietuuksiin
perustuu ensisijaisesti maassa asumiseen. Suomen ja muiden Pohjoismaiden sosiaaliturva-
jarjestelmat eroavat lansieurooppalaisista jarjestelmista, jotka perustuvat henkilon tai
hanen perheenjdsenensa tyontekijaasemaan. Suomen asumisperusteinen sosiaaliturva-
jarjestelma merkitsi, ettd tulijat paasivat turvapaikan saatuaan suoraan perustoimeen-
tuloturvan piiriin. Tama aiheutti epailyja siitd, ettd Suomeen pyrittaisiin ilman tarkoitusta
osallistua tydeldamaan.

Tilanne on 2020-luvulle tultaessa muuttunut molempien maahanmuuttajaryhmien osalta.

Laskevan syntyvyyden ja vanhenevan vdeston seurauksena tydvoima pienenisi eika
yhteiskunnan tarvitsemia palveluja voitaisi jarjestaa ilman nykyista suurempaa maahan-
muuttoa. Vaikka Suomessa on tilastojen mukaan talla hetkelld noin 187.000 ty6tonts,
suuri osa pitempaan tyottomina olleista ei ole ilmeisesti tyollistettavissa. Taman seurauk-
sena on ryhdytty tydvoiman maahanmuuttoa edistaviin toimiin. Painopisteena ovat olleet
elinkeinoelaman tarvitsemat korkeapalkkaiset erityisosaajat mutta suuri tarve on myos
suorittavan portaan tyontekijoistd, erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa mutta myds
palvelualoilla ja teollisuudessa. Koska lahes kaikki Euroopan unionin jasenvaltiot ovat
samassa tilanteessa, tydvoimaa ei ole juurikaan saatavissa unionin yhteisilta tydmarkki-
noilta. Katse on siis kddnnettava Euroopan ulkopuolelle.

10
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Suuri osa turvapaikanhakijoista eldad Suomeen tultuaan pitkdan vastaanottopalvelujen ja
sosiaaliturvan varassa koska heidan tyollistymisensa on ollut heikkoa ja heidan kotoutumi-
sensa on epaonnistunut.

Vuosien 2015-2016 Syyrian pakolaiskriisin aikana Suomeen tuli noin 38.000 uutta turva-
paikanhakijaa. Vendjan hyokattya Ukrainaan helmikuussa 2022 Suomesta haki tilapaista
suojelua yli 47.000 henkil6a. Maahanmuuttoviraston arvion mukaan Suomeen saapuu
vuonna 2023 30 000-40 000 uutta tilapaista suojelua hakevaa.

Koronapandemian jalkeen Euroopan ulkopuolelta EU:n alueelle tulevien turvapaikanhaki-
joiden maara laheni vuonna 2022 jo miljoonaa, kun se huippuvuonna 2015 oli 1,3 miljoo-
naa. Tama tulee joko suoraan tai Euroopan unionissa mahdollisesti sovittavan jarjestelman
kautta kasvattamaan myos Suomeen tulevien hakijoiden lukumaaraa lahivuosina. Suomen
tulevaisuuden kannalta on tarkeda, etta turvapaikan tai muuta suojelua saavat integroi-
tuvat mahdollisimman pian tydvoimaan. Tama edellyttaa entista selvasti tehokkaampaa
kotouttamista ja asenteiden muuttumista seka tydnantajien ettd turvapaikan saaneiden
puolella.

Ulkomailla syntyneiden tyéllisyysaste nousi vuonna 2022 jo ldhes samaksi kuin Suomessa
syntyneilla. Vield vuonna 2019 ulkomailla syntyneiden tyollisyysaste oli 10-15 prosenttia
Suomessa syntyneita matalampi. Yksi selitys talle on viime vuosien lisadntynyt tyoperdinen
maahanmuutto ja laskenut Euroopan ulkopuolelta tulevien turvapaikanhakijoiden maara.
Suomeen tydperusteisesti muuttavilla tydllisyysaste on hyvin korkea; heilld on tanne tul-
lessaan jo tyopaikka ja tydopaikka on myds pitkaan edellytys oleskeluluvan voimassaololle.

On ymmarrettavaa, etta ihmiset kdyhistd usein poliittisesti sekasortoisista valtioista
lahtevat liikkeelle paremman eldaman toivossa kohti vauraampia maita. Monien maiden -
esimerkiksi Yhdysvaltojen - menestys on perustunut tallaiseen maahanmuuttoon. Nykyisin
valtioita, jotka houkuttelisivat kaikenlaisia ihmisid muuttamaan maahan, ei enda ole.
Maahanmuutto on sallittua toisaalta tyo- tai opiskelupaikan ja toisaalta kansainvalisen
suojelun perusteella. Valtiot haluavat hallita maahanmuuttoa.

Monet parempaa elamaa hakevat yrittavat vaarinkayttaa turvapaikkajarjestelmaa keinona
maahanmuuttoon, vaikka he eivat tdyta Geneven pakolaisyleissopimuksen asettamia
edellytyksia pakolaisaseman tai toissijaisen suojelun myodntamiselle. Taman seurauksena
turvapaikkainstituutio on saanut stigman ja hakemusten kasittelyjarjestelmat ovat ruuh-
kautuneet kaikissa lansimaissa; kansainvalista suojelua todella tarvitsevat joutuvat karsi-
maan tasta.

1
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Pitkien hakemusten kasittelyaikojen jalkeen ihmiset ovat tavalla tai toisella juurtuneet
maahan. Kielteisen paatoksen saaneiden maasta poistaminen esitetaan julkisuudessa
ihmisten julmana kohteluna.

Julkisuudessa on myds esitetty, etta Suomen tulisi vahentda tanne suuntautuvaa huma-
nitaarista maahanmuuttoa. Ainoa tapa, jolla voidaan suoraan saatdaa humanitaarisen
maahanmuuton maarad, on pakolaiskiintion supistaminen tai poistaminen. Pakolaiskiintio
on talla vuosikymmenella ollut 850-1 500 vuodessa ja sen puitteissa on tullut Suomeen
kaikkein haavoittuvimmassa asemassa olevia pakolaisia, joiden pakolaisasema on jo
UNHCR:n vahvistama. Tanska on kytkenyt pakolaiskiintionsa Tanskaan tulevien turva-
paikanhakijoiden lukumaaraan ja jattanyt joinakin vuosina kokonaan vastaanottamatta
kiintiopakolaisia.

Suomen maantieteellisen aseman vuoksi turvapaikkaa taalta hakevat tulevat maahan
padosin joko muiden EU:n jasenvaltioiden kautta tai Vendjalta. Jonkin verran turvapaikan-
hakijoita saapuu myds lentoteitse Aasiasta.

Suomen maahanmuuttohallinnon tausta on poliisihallinnossa. Vaikka se on hallinnollisesti
eriytetty poliisista jo 1980-luvun lopulla, hallintokulttuuri oli pitkaan kontrolli- ja turvalli-
suuspainotteinen erityisesti lupaviranomaisena toimivassa Maahanmuuttovirastossa.

Ty6- ja koulutusperusteisella maahanmuutolla edistetdan Suomen kansainvalista kilpailu-
kykyd, innovaatiotoimintaa ja kansainvalisten investointien saamista Suomeen. Maahan-
muuton hyotyja saadaan taloudellisen huoltosuhteen, kestavyysvajeen ja tyollisyysasteen
parantumisen kautta.

Suomen maahanmuuttopolitiikan tavoitteena on myds oikeudenmukainen kansainvalisen
suojelun jarjestelma, joka toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksia.

Maahanmuuttohallinnon tehtavana on huolehtia osaltaan siitd, ettd suomalaisilla tydnan-
tajilla on mahdollisuus kilpailla osaavasta tyévoimasta kansainvélisesti. Samalla on tarkeaa
ehkaista maahanmuuttoon liittyvia turvallisuusuhkia. Tydvoiman maahanmuuton lisddmi-
nen edellyttdad myos tydnantajien aktiivisuutta.

Vuosittainen nettomaahanmuutto Suomeen on ollut 10 000-22 000 vuosina 2006-
2021. Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen laskelmien mukaan ty6ikaisten maaran pysyva
vakauttaminen edellyttdisi vahintdén 44 000 henkildn vuotuista nettomaahanmuuttoa.’

1 Etla Raportti 132 2023
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Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelman mukaan Suomi tarvitsee aktiivista tyo-
perdista maahanmuuttoa. Hallituksen tavoitteena on lisdta osaajien tyoperdista maahan-
muuttoa. Tyoperdisen maahanmuuton painopisteeksi asetetaan tydvoimapulasta karsivat
alat seka TKI-toiminnan karki- ja kasvualojen kannalta olennaiset erityisosaajat, opiskelijat
ja tutkijat.

Hallitus tavoittelee tyoperdisen maahanmuuton vahintdan kaksinkertaistamista nyky-
tasosta vuoteen 2030 mennessa niin ettd yhteensa vahintdaan 50 000 tyOperdisen maahan-
muuttajan lisdys toteutuisi vuoteen 2030 mennessa. Vuoden 2030 jalkeen lisdyksen tulisi
olla vahintadn 10 000 vuositasolla.?

1.1 Toimeksianto

Sisaministerio antoi 25.11.2022 varatuomari Pekka Jarviolle tehtdvaksi laatia selvitys
maahanmuuttohallinnon jarjestamisestd. Selvityksen tulee antaa kokonaiskuva maahan-
muuttoa koskevasta lainsddadannostd, maahantuloon ja maassa oleskeluun liittyvista
prosesseista seka kansallisten viranomaisten rooleista. Selvitysta on tarkoitus kayttaa
hyvaksi Suomen maahanmuuttohallintoa edelleen kehitettdessa.

Selvitykseen budjetoitiin yhteensd enintaan 15 tyopaivaa a 8 tuntia.
Selvityksessa edellytettiin vahintaan

1. Suomen maahanmuuttohallintoon osallistuvien viranomaisten seka
valittavien asiantuntijoiden haastattelemista toimeksiantajan kanssa erikseen
sovittavassa laajuudessa;

2. Suomen ja valittujen verrokkimaiden (Ruotsi, Tanska ja Saksa)
maahanmuuttohallinnon arviointia; seka

3. ehdotusten tekemista Suomen maahanmuuttohallinnon kehittamiseksi.

Selvitysta tehtdessa on ollut tiedossa, etta tyo- ja elinkeinoministerié on tilannut loppu-
vuonna 2022 Owal Groupiilta selvityksen siitd, millaisella viranomaisrakenteella ja -yhteis-
tyolla parhaiten turvataan ty6- ja koulutusperusteisen maahanmuuton onnistunut
lisadminen. Tyo- ja elinkeinoministerion tilaaman selvityksen painotus on tydperusteisessa
maahanmuutossa ja sen tarkastelun keskitssa ovat Maahanmuuttovirasto ja kdaynnisteilla
oleva Work in Finland -toiminto, ndiden valinen yhteistyd ja yhteistyé muiden osallisten
viranomaisten kanssa.

2 Koulutus- ja tydperdisen maahanmuuton tiekartta 2035.
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Kahden samaan aikaan tehtavan selvityksen vdlilla on pakostakin jossain maarin paallek-
kaisyyttd. Sen minimoimiseksi tassa selvityksessa ei ole kasitelty tydvoiman rekrytointia
ulkomailta Suomeen tai kotouttamista, ja toimeksiannon mukaisesti on keskitytty Suomen
lainsaddantoon, viranomaisten rooleihin sekd maahanmuuttoon liittyviin prosesseihin.
Selvityksessa ei ole mydskaan tehty ehdotuksia aineellisen lainsdddannén muuttamisesta.

Selvityksen puitteissa on tehty 11 viranomaisen tai sidosryhméan edustajan haastattelua.

Lisaksi on lahetetty selvityksen teemoja koskeva kyselylomake ja saatu siihen yhteensa 18
vastausta eri intressitahoilta.
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2 Maahanmuutto Suomeen

2.1 Taustaa

2.1.1 Maahanmuuttohallinnon historiaa

Suomen itsendistyttya ulkomaalaisasioista vastasi kesalla 1918 perustettu Padesikunnan

Il osasto, jonka paatehtava oli tiedustelu. Sen alaisena ulkomaalaisasioita hoitanut passi-
osasto siirrettiin jo helmikuussa 1919 sisdasiainministeriodn. Myos kotimaassa tapahtuva
poliittinen tiedustelu siirrettiin sisdasiainministeriodn saman vuoden heindkuussa.

Elokuussa 1919 perustetun Etsivan keskuspoliisin (EK) tehtavana oli ‘koko valtakuntaa
kasittavana poliisitoimistona pitda silmalla ja mahdollisuuden mukaan ehkaista kaikkia yri-
tyksid ja toimia, jotka ovat tahdatyt valtakunnan itsendisyytta vastaan taikka ovat omiansa
jarkyttamadan valtakunnan yleista turvallisuutta tahi laillista yhteiskuntajarjestysta’?

Asetus ulkomaalaisten maahantulosta ja oleskelusta valtakunnassa tuli voimaan 1.8.1919.
Lahetystot velvoitettiin leimaamaan passianomus ennen maahantuloa. Lahetystoon tai
konsulaattiin jatetty hakemus oli alistettava ulkoministerion ratkaistavaksi. Asetuksen
mukaan oli myds mahdollista jattaa viisumihakemus suoraan ulkoministerion passiosas-
tolle. Suomeen pyrkivalta edellytettiin virallisin leimoin varustettu voimassa oleva kuvalli-
nen passi. Suomessa sai oleskella kahden kuukauden ajan.

Asetuksessa saddettiin myds Suomen viranomaisten toiminnasta Suomen rajoilla. Passiin
tuli merkita saapumisaika ja -paikka ja viranomaisten tehtavana oli pitda sisaasiainministe-
rion vahvistaman kaavakkeen mukaista luetteloa maahan tulleista. Asetuksessa saddettiin
myds passittoman henkilon ja lapikulkumatkalla olevan kohtelusta. Ulkomaalaisen oikeus
oleskella Suomessa rajoittui tiettyyn paikkakuntaan tai paikkakuntiin.

Ulkomaalaisella oli mahdollisuus anoa ulkoministeri6lta kahden kuukauden oloajan
pidennystd. Tamankin jdlkeen oli vielda mahdollista jaéada Suomeen, kunhan hankki maa-
herralta ololipun. Asuinpaikan poliisiviranomaiselle jatetty hakemus toimitettiin poliisi-
viranomaisen lausunnon kanssa maaherralle, joka ratkaisi paatoksen. Maaherralla oli
annettujen tietojen nojalla mahdollisuus myéntaa kuuden kuukauden ololippu tai hylata
hakemus. Viranomaisten asetuksen nojalla tekemiin paatoksiin ei voinut hakea muutosta.

3 \Valtioneuvoston viliaikainen ohjesaantd 13.8.1919 1 §
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Ulkomaalaisten liikkumisoikeutta Suomen alueella helpotettiin vuonna 1923 niin, etta
oikeuden oleskella eri paikkakunnilla saattoi saada jo maahantuloluvan yhteydessa.

Vuoden 1919 asetus korvattiin vuonna 1926 asetuksella ulkomaalaisten Suomeen tulosta
ja oleskelusta maassamme (292/1926). Asetuksessa mahdollistettiin viisumivapaussopi-
musten tekeminen muiden maiden kanssa. Suomi teki vuosina 1926-1929 sopimukset
viisumivapaudesta kaikkiaan kahdentoista valtion kanssa.

Vuonna 1929 tehdyilla sopimuksilla otettiin kdytt6on matkakortti, joka mahdollisti muiden
Pohjoismaiden ja Viron kansalaisten passittoman matkustamisen Suomeen.

Vuoden 1926 asetuksella ulkomaalaisen oikeutta oleskella Suomessa pidennettiin
kolmeen kuukauteen. Poliisiviranomaisilla oli oikeus estda ei-toivotun henkilon
saapuminen maahan.

Etsivan keskuspoliisin neljasta toimistosta passitoimisto vastasi ulkomaan matkustaja-
liikenteen valvonnasta ja antoi lausuntoja. Valvontatoimisto vastasi tiedustelutoiminnasta
ja maassa olevien ulkomaalaisten silmallapidosta. Nama tehtdvat siirtyivat vuonna 1937
perustetulle Valtiolliselle poliisille (Valpo).

Sisdasiainministerion alaisuuteen perustettiin vuonna 1922 Valtion pakolaisavustuskeskus
hoitamaan Vendjalta tulleiden pakolaisten majoittamista seka avustamista muun muassa
tyonhaussa ja terveydenhuollossa. Pakolaisavustuskeskus peri tehtdvansa alueellisilta
huoltokomiteoilta sekd suuren maaran elintarvikkeita Amerikan Punaiselta Ristiltd, joka
oli edellisind vuosina Vendjan Punaisen Ristin kanssa suurelta osin huolehtinut idasta tul-
leiden pakolaisten elintarvikehuollosta.* Keskus siirrettiin vuonna 1949 sosiaaliministerion
alaisuuteen ja se lakkautettiin vuonna 1958.

Toisen maailmansodan jalkeen vasemmiston hallintaan joutunut Valpo lakkautettiin
vuonna 1948. Ulkomaalaishallintoon liittyvia tehtavia ei siirretty Valpon seuraajaksi 1949
perustetulle Suojelupoliisille (Supo) vaan ne siirrettiin Sisdasiainministerion poliisiosastoon
perustetulle ulkomaalaistoimistolle. Suojelupoliisin tehtavaksi jai ‘'valvoa valtakunnan itse-
naisyytta tai laillista valtio- ja yhteiskuntajarjestysta vastaan suunnattuja hankkeita ja heti
sellaista havaittaessa antaa niista tarpeelliset tiedot asianomaisille siviili- ja sotilasviran-
omaisille, jotta nama saattoivat ne huomioida omassa toiminnassaan.

4 Matti Valimaki: Suomi ja pakolaiset - Ensimmainen vuosisata 1917-2017 (2017)
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Sisdasiainministerion poliisiosaston ulkomaalaistoimiston tehtavana oli ‘hoitaa ulko-
maalaisten yleisvalvonnan johtoa, ulkomaalaisten oleskelu- ja tyélupia seka niihin liittyvia
asioita, muukalaispassien antamista, ulkomaalaisyhdistyksid, passintarkastustoiminnan
johtoa, kansalaisuusasioita ja ulkomaalaisten kiinteisténomistusta’

Ulkomaalaistoimiston tehtavat siirrettiin vuonna 1989 sisdasiainministerion poliisiosastolta
uuteen ulkomaalaiskeskukseen, joka oli sisdasiainministerion osastoon verrattavissa oleva
yksikkao.

Ulkomaalaisvirasto perustettiin vuonna 1995. Viraston tehtavana oli kdsitella ja ratkaista
yksittdisia ulkomaalaisia koskevat lupa-asiat, valmistella kansalaisuusasiat Tasavallan
presidentin ratkaisua varten ja yllapitaa ulkomaalaisrekisteria. Samalla sisdasiainministe-
rioon perustettiin ulkomaalaisosasto, joka oli ja on edelleen vastuussa maahanmuutto-
politiikan ja -lainsaddannon kehittamisesta. Ulkomaalaisviraston nimi muutettiin
vuonna 2008 maahanmuuttovirastoksi. Samalla ministerion osaston nimeksi tuli
maahanmuutto-osasto.

Kansalaisuuslakia muutettiin vuonna 1998 niin, etta toimivalta kansalaisuuden myon-
tamisasioissa siirrettiin Tasavallan presidentilta ulkomaalaisvirastolle. Samalla avattiin
mahdollisuus hakea muutosta ldaninoikeudelta kansalaisuuspaatoksiin.

Passintarkastukset rajaa ylitettdessa ovat siirtyneet poliisilta vaiheittain kokonaan raja-
vartiolaitoksen tehtavaksi. Viisumihakemusten vastaanotosta ja viisumien mydntamisesta
seka oleskelulupahakemusten vastaanotosta ovat vastanneet alusta alkaen ulkoasiain-
hallinnon edustustot ulkomailla. Nykyisin viisumi- ja oleskelulupahakemuksia vastaan-
ottavat monessa maassa ulkoiset palveluntarjoajat.

Vuonna 1999 oleskelulupien mydntaminen perhesiteen perusteella siirtyi edustustoilta
kokonaisuudessa ulkomaalaisvirastolle. Samalla perhesiteeseen perustuvan oleskelulupa-
hakemuksen vireillepano-oikeutta laajennettiin niin, ettd Suomessa oleskeleva ulkomaa-
lainen, Suomen tai muun pohjoismaan kansalainen saattoi jattaa ulkomailla oleskelevaa
perheenjasenta koskevan oleskelulupahakemuksen paikallispoliisille. Vuonna 2004
ratkaisuvalta myos ulkomailta haettavien oleskelulupien osalta siirtyi edustustoilta
ulkomaalaisvirastolle.

TySministerion alaisissa tydvoimatoimistoissa (sittemmin Ty0- ja elinkeinoministerion

alaisissa TE-keskuksissa) on tehty tyoperusteisten oleskelulupahakemusten osalta
osapaatokset tydvoiman saatavuusharkinnan osalta.
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Toimivalta turvapaikanhakijoiden ja muiden kansainvalista suojelua hakevien vastaan-
otossa ja kotouttamisessa on vaihdellut eri ministerididen valilla. Alussa vastuu kuului
edelld mainitulle vuonna 1958 lakkautetulle ensin sisdasiainministerion ja sittemmin
sosiaaliministerion alaiselle Pakolaisavustuskeskukselle. Vuonna 1991 annettiin laki®
turvapaikan hakijoiden vastaanottoasemista ja -keskuksista, jotka toimivat sosiaali- ja
terveysministerion alaisina. Vuonna 1999 maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turva-
paikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain® nojalla vastaanotto ja kotouttaminen
siirrettiin tydministerion vastuulle.

Vuodesta 2001 lahtien turvapaikkakuulustelujen tekeminen siirrettiin asteittain poliisilta
ulkomaalaisvirastolle. Vastuu turvapaikkaa tai oleskelulupaa suojelun tarpeen perusteella
hakevan ulkomaalaisen henkil6llisyyden, matkareitin ja maahantulon selvittamisesta jai
edelleen poliisille ja rajavartiolaitokselle. Muutos toteutui kokonaisuudessaan vuonna
2004.

Vuonna 2007 paatettiin koota kaikki ulkomaalaisasiat ministeriétasolla sisdaasiainministe-
ridlle. Vuoden 2008 alussa tydministeriosta siirrettiin sisdasiainhallintoon turvapaikanha-
kijoiden ja pakolaisten vastaanottoon seka kotouttamiseen liittyvat tehtavat. Perusteluna
mainittiin, etta voimassa oleva jako kahteen padvastuussa olevaan ministerioon ilman
maahanmuuttopolitiikan kokonaisvastuuta oli vaikeuttanut politiikan valmistelua. Yha
haastavampien tehtavien, esimerkiksi taloudellisin perustein tapahtuvan maahanmuuton
lisadntymisen tarpeiden, ja Euroopan unionin merkittavien hankkeiden myota katsottiin
edellyttavan jatkossa kokonaisvastuun osoittamista yhdelle ministeriolle.’

Sisdasiainministerion vuonna 2007 asettama selvitysmies Ole Norrback esitti raportissaan
‘Maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuuttoviraston toiminnan kehittaminen® maahan-
muuttoasioiden keskittamista edelleen sisdasiainministeriolle niin, etta ulkoasiainmi-
nisterion oikeudellisen osaston passi- ja viisumiyksikosta siirrettaisiin viisumiasioiden
hallinnointi sisdasiainministerion maahanmuutto-osastolle. Samalla ehdotettiin luopu-
mista tyovoiman saatavuusharkinnasta. Nama ehdotukset eivat toteutuneet.

Turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminnan kdaytannon ohjaus ja suunnittelu siirtyivat
vuonna 2010 sisdasiainministeriosta Maahanmuuttoviraston vastuulle. Samalla siirtyivat
virastolle sailéonottoyksikon kdytannon toiminnan ohjaus ja valvonta sekd ihmiskaupan
uhrien auttamisen toimeenpanon ohjaus. Sisdasiainministerio vastasi uudistuksen jalkeen

1465/1991

493/1999

HE 90/2007

Sisdasiainministerion julkaisuja 15/2008
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vain valtion omien vastaanottokeskusten perustamisesta ja lakkauttamisesta, Maahan-
muuttovirasto muiden vastaanottokeskusten perustamisesta, lakkauttamisesta ja toimi-
paikoista sopimisesta.

Vuonna 2011 hallitus esitti kotouttamistoimien johtamisen kokoamista tydOministerin
vastuulle ty6- ja elinkeinoministeriodn.’ Tavoitteena oli tehostaa maahanmuuttajien
kotoutumista ja edistda tyollistymista avoimille tydmarkkinoille. Hallituksen esityksen
mukaan kotouttamistoimien johtamisen ja valmistelun siirtaminen tyollisyys- ja yrittdjyys-
asioista vastaavaan tyo- ja elinkeinoministeriodn oli keskeinen keino tehostaa maahan-
muuttajien kotoutumista. Muutos tuli voimaan vuoden 2012 alusta lukien.

Vuoden 2015 heindkuussa vapaaehtoisesta paluusta tuli osa vastaanottokeskusten
ja Maahanmuuttoviraston lakisdateisia tehtavia. Aikaisemmin vapaaehtoisen paluun
jarjestelyja hoiti Kansainvalinen siirtolaisuusjarjestd IOM.

Turvapaikkatutkinta siirtyi ulkomaalaislain muutoksella poliisilta ja Rajavartiolaitokselta
Maahanmuuttovirastolle 1.7.2016. Muutoksen jalkeen turvapaikanhakijan henkildllisyyden
ja matkareitin selvittaminen siirtyi Maahanmuuttoviraston vastuulle. Poliisi hoitaa kuiten-
kin edelleen hakemusten vastaanoton ja rekisterdinnin yhdessa Rajavartiolaitoksen
kanssa.

Vuoden 2017 alusta lahtien Maahanmuuttovirasto on vastannut kaikista ulkomaalaisten
lupa- asioista. Virastolle kuuluvat kaikki Suomessa haettavat oleskeluluvat, lupahake-
musten, kansalaisuushakemusten ja -ilmoitusten vastaanottaminen, EU-kansalaisten
rekisterdinti ja heidan perheenjdsentensa oleskelukorttihakemukset. Virasto hoitaa
muukalaispasseihin ja pakolaisen matkustusasiakirjoihin liittyvat tehtavat sekd paatodsten
tiedoksiantoon liittyvat tehtavat lukuun ottamatta sellaisia paatoksia, joihin liittyy maasta
poistaminen.

Tehtavien siirtoon liittyi asiakaspalvelupisteiden perustaminen alueellista
palveluverkostoa varten. Palvelupisteitd perustettiin kymmenelle paikkakunnalle, joista
Maarianhamina palvelee maaraajoin.

Rajavartiolaitokselta siirrettiin turvapaikkatutkinta Maahanmuuttoviraston vastuulle
vuoden 2017 alusta, poliisin osalta vastaava siirto oli toteutettu jo 2016.

9 HE73/2011
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Valtion vastaanottokeskukset Oulussa ja Joutsenossa liitettiin Maahanmuuttoviraston
organisaatioon, vastaanottoyksikon tulosalueiksi. Keskusten henkildsto siirtyi
viraston palvelukseen. Vuoden 2017 lopussa Helsingin saildonottokeskus tuli viraston
tulosalueeksi.

Viimeisin suuri muutos maahanmuuttohallinnossa toteutettiin vuoden 2020 alusta lukien.
Tuolloin vastuu tyo- ja opiskeluperdisestd maahanmuutosta ja siihen liittyva Maahanmuut-
toviraston tulosohjaus siirrettiin sisaministeriolta tyo- ja elinkeinoministeriolle.

2.1.2 Maahanmuutto Suomeen 1917-1990

Maahanmuutto Suomeen on ollut maastamuuttoa pienempda aina vuoteen 1980 saakka
(lukuun ottamatta vuosien 1970-1974 paluumuuttoa Ruotsista). Pohjois-Amerikkaan on
muuttanut vuodesta 1860 alkaen arviolta 400 000 ja Ruotsiin noin 575 000 suomalaista.
Osa muuttaneista on palannut Suomeen. Nykyisin amerikansuomalaisten lukumaaraksi
arvioidaan noin 600.000 ja ruotsinsuomalaisten noin 700 000.

Ennen Suomen itsendistymista Suomeen muutti ensin Ruotsista ja sitten vuoden 1809
jalkeen Vendjalta virkamiehia ja sotilaita, joista osa jai pysyvasti maahan. Lisdksi syntynyt
teollisuus ja ulkomaankauppa edellytti osaavaa tyévoimaa, jota tuli Ruotsin lisaksi ennen
muuta Saksasta mutta myds muista Manner-Euroopan maista.

Vendjan ensimmainen vallankumous maaliskuussa 1917 ei aiheuttanut heti pakolaisuutta
Vengjdlta Suomeen. Bolshevikkien kaapattua vallan marraskuussa 1917 Suomeen saapui
joitakin tuhansia lIahinna ylaluokkaan kuuluneita venaldisia. Jo aikaisemmin syksylld osa
Suomen alueella kesaa viettaneista venalaisista jai palaamatta kotimaahansa. Vengjan
sisdllissodan kiihdyttya pakolaisuus Venajalta Suomeen kasvoi.

Itsendisyysjulistuksen jalkeen Suomi oli maarannyt viisumipakon venaldisille. Lisaksi
Suomen sisallissodan loppuvaiheessa senaatti maarasi, etta kaikkien venalaisten tulee
poistua maasta. Olojen vaikeutuessa Vendjalla pakolaisvirtaa ei kuitenkaan saatu tukahdu-
tettua ja kesalld 1919 Suomessa oli noin 10.500 oleskeluluvan saanutta venaldista. Lukuun
sisaltyvat jo ennen Suomen itsendistymista saapuneet venalaiset.

1920-luvun alussa Suomeen hakeutui Venajan valkoisiin armeijoihin kuuluneita sotilas-
pakolaisia, jotka internoitiin Suomessa leireihin. Kronstadtin kapinan kukistuttua maalis-
kuussa 1920 yhden vuorokauden aikana Suomeen pyrki jaan yli 6 000-8 000 pakolaista,
joista venaldiset sotilaat ampuivat osan jdalle. Henkiin jadneille mydnnettiin Suomessa
turvapaikka ja oikeus jadada maahan.
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Niin kutsuttujen heimosotien ja epdonnistuneiden kansannousujen seurauksena
Suomeen tuli Inkerinmaalta ja Vendjan Karjalasta vuosina 1918-1922 noin 24 000 suomen-
sukuista Vendjan kansalaista. Vuonna 1922 Suomeen tuli noin 33 500 pakolaiseksi
katsottua henkilod. Taman jalkeen Vendjalta tulevien pakolaisten mdara vaheni muuta-
maan sataan vuotta kohden ja pysyi samalla tasolla vuoteen 1939 saakka. Suurin osa niista
venaldisista, joita ei palautettu Vendjalle, jatkoi matkaansa Suomesta muualle Eurooppaan
tai Pohjois-Amerikkaan.

Suomen kansalaissodan jdlkeen osa havinneen osapuolen kannattajista siirtyi laittomasti
Neuvostoliittoon 1930-luvun alkuun asti. Osa onnistui palaamaan Suomeen ennen 1935
Neuvostoliitossa alkaneita suomalaisiin kohdistuneita vainoja.

Ennen toista maailmansotaa muualta kuin Venajalta tuleva maahanmuutto Suomeen
oli maaraltaan pienta. Maahanmuuttajia tuli 1ahinna Ruotsista, Virosta ja Saksasta. Syyt
olivat edelleen pddosin taloudellisia ja tulijat asettautuivat suuriin kaupunkeihin ja
teollisuuspaikkakunnille.

Kansallissosialistien tultua valtaan Saksassa vuonna 1933 ja Saksan liitettyd itseensa Ita-
vallan, Sudeettimaan ja TSekkoslovakian, Suomeen saapui yksittaisia juutalaispakolaisia.
Suurin osa jatkoi matkaansa muualle Eurooppaan tai Pohjois-Amerikkaan mutta Saksan
painostuksen seurauksena Suomi luovutti kahdeksan juutalaista Saksaan vuonna 1942. He
joutuivat keskitysleireille ja vain yksi heista sdilyi hengissa sodan loppuun saakka.

Vuosina 1943-1944 Suomeen siirrettiin Inkerinmaalta Leningradin kaupungin ympa-
ristdsta noin 63 000 inkerildista. Sodan paatyttya noin 55 000 palasi vapaaehtoisesti tai
palautettiin Neuvostoliittoon. Noin 5 000 siirrettyd inkerildista pakeni Ruotsiin ja noin
3 000 onnistui jaamaan Suomeen.

Toisen maailmansodan jalkeen vuoteen 1960 saakka Suomeen muutti vuosittain

2 000-3 000 henkil®a, joista suurin osa oli suomalaisia paluumuuttajia. Muiden valtioiden
kansalaisten maahanmuuton taustalla oli useimmiten seurustelu- tai aviosuhde. Maasta-
muuton kohteena olivat padasiassa Ruotsi ja Australia.

Suomalaisten maastamuutto Ruotsiin alkoi kasvaa huomattavasti 1950-luvun toisella
puoliskolla sen jdlkeen, kun Suomi oli liittynyt Pohjoismaiden yhteiseen tydmarkkina-
alueeseen. Vuodesta 1961 noussut maahanmuutto selittyykin padosin paluumuutolla.
Korkeimmillaan maasta- ja maahanmuutto olivat ennen vuotta 1991 vuosina 1969-1971.

Useissa Lansi-Euroopan maissa tydvoiman maahanmuutto oli tarkea edellytys toisen maa-

ilmansodan jalkeiselle talouden elpymiselle. Ranska ja Iso-Britannia saivat tydovoimaa
(pian entisistad) siirtomaistaan. Saksan teollisuus alkoi tuomaan tarvitsemiaan tyontekijoita
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jo 1950-luvulla Turkista ja Balkanilta. Tarkoituksena oli alun perin, etta Saksaan tultaisiin
toihin lyhyeksi ajaksi (Gastarbeiter) ja vaurastuttuaan tyontekijat palaisivat kotimaihinsa.
Tyovoiman tarve oli kuitenkin pysyvaa ja paluuajatuksesta luovuttiin vahitellen. Maahan
syntyneet eri kansallisuuksista muodostuneet yhteis6t helpottivat tydvoiman asettautu-
mista Saksaan.

Ruotsin tydvoimantarvetta kattoi siis paljolti maahanmuutto Suomesta, mutta sen
laannuttua tydntekijoita saatiin myods Jugoslaviasta ja Turkista.

Muiden kuin suomalaisperdisten paluumuuttajien maahanmuutto Suomeen oli vuosina
1961-1990 vahaista. Sen perusteena oli edelleen useimmiten parisuhde. Suomen talous-
elama sai tarvitsemansa lisdtydvoiman maataloustydsta vapautuvasta maaseudulta
kaupunkeihin muuttavasta vaestosta.

Kuvio 1. Maahanmuutto Suomeen 1945-1990.
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Toisen maailmansodan jalkeen vuosina 1945-1981 Suomesta haki turvapaikkaa 153
loikkaria Neuvostoliitosta. Ndista 114 palautettiin Neuvostoliittoon ja loput saivat joko
oleskeluluvan tai ohjattiin edelleen Ruotsiin tai Saksan Liittotasavaltaan. Myos Neuvosto-
liiton hallitseman Ita-Euroopan valtioista tuli joitakin yksittaisia turvapaikanhakijoita.
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Ensimmadiset Suomen suunnitelmallisesti vastaanottamat pakolaiset tulivat Chilesta sen
jalkeen, kun presidentti Salvador Allenden hallinto oli kaadettu sotilasvallankaappauk-
sessa vuonna 1973. Suomi vastaanotti vuosina 1973-1977 yhteensa noin 180 henkil6a,
joista suurin osa palasi Chileen sen jadlkeen, kun vallan kaapannut kenraali Augusto
Pinochet astui syrjdan vuonna 1990. Toisen Suomeen tulleen pakolaisryhman muodostivat
Vietnamista vuosina 1979-1989 vastaanotetut noin 900 niin kutsuttua venepakolaista,
joista padosa jai Suomeen.

Vuonna 1986 alkoi Suomessa kiintidpakolaisten vastaanotto. Kiintiopakolaisten vastaan-
otto on tehokas ja vaikuttava tapa auttaa kaikkein haavoittuvimmassa asemassa olevia
pakolaisia, silla tulijoiden suojelun tarve ja muut oleskelun edellytykset selvitetaan jo
ennen heidadn tuloaan Suomeen. Suomi on kiintidpakolaisia valitessaan asettanut etu-
sijalle heikoimmassa asemassa olevia pakolaisia. Monet muut maat ovat tehneet valinto-
jaan niin, etta valitut sopeutuisivat mahdollisimman hyvin tydmarkkinoille.

Kiintidpakolaiset tulevat Suomeen vuotuisen hallituksen vahvistaman kiintion puitteissa
YK:n pakolaisasiain padkomissaarin (UNHCR) tekeméan ehdotuksen pohjalta. Suomalaiset
virkamiehet valitsevat heidat pakolaisleireilta suorittamiensa valintahaastattelujen perus-
teella. Kiintiopakolaisilla on jo saapuessaan UNHCR:n vahvistama pakolaisasema. Ensim-
maisen vuoden 100 pakolaisesta vuosittainen maara kasvoi eraita poikkeusvuosia lukuun
ottamatta 500 henkil66n vuosina 1989-1997.

2.1.3 Maahanmuutto Suomeen 1991-2022

2.1.3.1 Kansainvalinen suojelu

Kansainvalisen suojelun tarpeeseen perustuvan maahanmuuton osalta Suomi siirtyi
uuteen aikakauteen vuonna 1991 Neuvostoliiton hajoamisprosessin seurauksena. Suomen
viranomaiset seurasivat tilannetta ja varautuivat hallitsemattomaan, jopa satojentuhan-
sien ihmisten maahantuloon talouden ja elintarvikejakelun romahdettua Neuvostoliitossa.
Pelattya tilannetta ei kuitenkaan syntynyt, ihmiset jaivat kotiseuduilleen.

Neuvostoliiton hajoaminen aiheutti myds maassa olleiden ulkomaalaisten opiskelijoiden
ja tyontekijoiden aseman vakavan heikentymisen. Maa oli poliittisista syista kutsunut
useista kehittyvista valtioista nuoria opiskelemaan yliopistoihin. Kun opiskelijoiden
tukijarjestelma petti, he lahtivat liikkeelle.
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Helsingin rautatieasemalle alkoi saapua erityisesti somalialaisia, jotka hakivat turva-
paikkaa. Aluksi kyse oli Iahinna Neuvostoliitossa opiskelleista mutta myohemmin
Moskovan kautta tuli Suomeen turvapaikanhakijoita myds Somaliasta, joka oli vajonnut
sisallissodan seurauksena kaaokseen. Somalialaisten maahanmuutto kasvoi edelleen
1990-luvulla my6s perheenyhdistamisen perusteella.

Jugoslavian hajoamissotia paenneita ihmisia alkoi saapua Suomeen turvapaikanhakijoina
vuonna 1992.Vuonna 1993 Suomeen rekisterditiin 1 708 maahanmuuttajaa Jugoslavian
alueelta. Keskeisia lahtoalueita 1990-luvulla olivat Somalian ja entisen Jugoslavian lisaksi
entisen Neuvostoliiton alueet, Irak, Iran ja Turkki. 2000-luvulla hakijoita on ndiden lisaksi
tullut erityisesti Afganistanista ja Syyriasta.

Turvapaikkaa vuosittain Suomesta hakeneiden lukuméaara nousi 1990-luvun alkuvuosina.
Hakijoita oli 179 vuonna 1989. Seuraavana vuonna heita oli jo 2 743. Lukumaara nousi
edelleen niin, etta se oli vuonna 1992 jo 3 634. Taman jdlkeen hakijoiden lukumaara
tasaantui niin, etta se oli vuoteen 1997 alle tuhat vuodessa. Vuonna 1998 lukumaara

oli 1 272 ja vuosina 1999 ja 2000 noin 3 100. Vuodesta 2000 vuoteen 2014 hakijoita oli
vuodessa 1 500-6 000.

Vuonna 2015 turvapaikkaa Euroopasta hakevien maara nousi jyrkasti ja oli yli 1,3 miljoo-
naa. Syyna oli padasiassa Syyrian sisallissodan kiihtyminen ja pitkittyminen. Aikaisemmin
suuri osa turvapaikanhakijoista oli peraisin Saharan eteldpuolisesta Afrikasta, ja he olivat
saapuneet Eurooppaan Vdlimeren yli Libyasta Italiaan. Miljoonat olivat paenneet Syyrian
ja Irakin sisdllissotia suhteellisen vakaisiin naapurimaihin kuten Turkkiin, Jordaniaan ja
Libanoniin, joissa he oleskelivat huonoissa olosuhteissa leireilld. Vuonna 2014 Libanon,
Jordania ja Egypti, joissa oli miljoonia Syyriasta paenneita, lopettivat ndiden vastaanotta-
misen. lhmissalakuljettajat perustivat uusia salakuljetusreitteja Turkista Kreikan saarille ja
sielta Balkanin lapi muualle Eurooppaan.

EU:n Dublin-jarjestelma, jonka mukaan jasenvaltio, jossa turvapaikanhakija ylittda unionin
ulkorajan, on velvollinen rekisteréimaan hakijan ja yleensa velvollinen tutkimaan hake-
muksen, lakkasi kaytdannodssa kokonaan toimimasta. EU:n jasenvaltiot sulkivat sisdrajojaan
ja ohjasivat alueelleen padsseita turvapaikanhakijoita eteenpadin toisiin jasenvaltioihin.

Taman seurauksena Suomestakin haki vuonna 2015 turvapaikkaa noin 32.500 henkil63,
joista suurin osa tuli maahan Ruotsista maarajan yli. Venaja suoritti myos hybridioperaa-
tion pohjoisilla maarajoillaan ja ohjasi Suomeen ja Norjaan jonkin verran turvapaikan-
hakijoita kolmansista maista.
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Hakijoiden maara alkoi laskea syksylla 2015 talven lahestyessd. Euroopan unioni ja Turkki

tekivat maaliskuussa 2016 sopimuksen, jonka mukaan Turkki lupasi vahvistaa rajavalvon-

taansa estadkseen ihmisten laittoman saapumisen Turkista Kreikan saarille. Turkille myon-
nettiin kuuden miljardin euron rahoitus paenneiden olojen parantamiseksi maassa.

Vuoden 2015 jalkeen turvapaikanhakijoita tuli Suomeen vuosittain noin 2 500-5 500 aina
vuoteen 2021.

Vendjdn hyokattya Ukrainaan helmikuussa 2022 suojelua haki Suomesta vuoden 2022
aikana yli 53 000 henkilda, mika on kaikkien aikojen suurin maara. 4.3.2022 otettiin
kayttoon EU:n tilapdisen suojelun mekanismi. Tilapdista suojelua mydnnetaan rajatulle
kohderyhmalle eika siihen sovelleta yksil6llista harkintaa suojelun tarpeesta kuten turva-
paikanhakijaan. Vuonna 2022 jatettiin 47 302 tilapaisen suojelun hakemusta ja tilapaisen
suojelun status myonnettiin 45 308 hakijalle. Tilapdisen suojelun hakijoista 46 641 oli
ukrainalaisia. Heidan hakemuksistaan hylattiin vain kahdeksan kappaletta.

Kuvio 2. Turvapaikka- ja kansainvalisen suojelun hakemukset 1991-2022.
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Euroopan unionin alueelle saapuvien turvapaikanhakijoiden maara on Turkin kanssa
tehdyn sopimuksen ja koronapandemian aiheuttaman laskun jalkeen jalleen kadntynyt
nousuun. Vuonna 2022 jasenvaltioista, Sveitsista ja Norjasta haki turvapaikkaa noin

966 000 henkil6d, mika tarkoittaa noin 50 prosentin kasvua edelliseen vuoteen verrattuna.
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Suurimmat hakijamaarat tulivat Syyriasta ja Afganistanista. Vireilld olevien ensimmaisten
turvapaikkahakemusten maara nousi 44 prosentilla ja oli vuoden 2022 lopussa noin
636 000."°

Taman liséksi noin neljdlle miljoonalle on mydnnetty tilapdisen suojelun status Vendjan
hyokattya Ukrainaan.

Valtioneuvoston vuosittain vahvistama pakolaiskiintié on ollut 500-750 vuodesta 1991
vuoteen 2019. Vuosina 2014 ja 2015 kiintioksi vahvistettiin 1 050 Syyrian sisallissodan
perusteella. Kiintio oli 850 vuodelle 2020, 1 050 vuodelle 2021, 1 500 vuodelle 2022 ja
vuodelle 2023 jalleen 1 050.

2.1.3.2 Tyo- ja opiskeluperusteinen maahanmuutto

Ulkomaalaisten tyoperainen maahanmuutto Suomeen oli 1990-luvulla edelleen vahaista.
Vuosikymmenen alun turvapaikanhakijat ja paluumuuttajiksi luokitellut Venajalta
muuttaneet inkerildiset nostivat nettomaahanmuuton vuosikymmenen alussa yli 10 000
henkil6on.

Suomen liityttyd Euroopan unionin jaseneksi vuonna 1995 odotettiin, ettd oleskelulupa-
edellytyksen poistuessa Suomeen tulisi tyontekijoitda muista EU-valtioista mutta ndin ei
kdynyt. 2000-luvulla tyoperdinen maahanmuutto alkoi kasvaa erityisesti Virosta mutta
my®s muista vuosina 2004 ja 2007 unioniin liittyneistd maista seka Venajalta.

Suomen nettomaahanmuutto on ollut positiivinen jo ennen vuotta 1991 mutta sen
jalkeen nettomaahanmuuton takana on ollut ulkomaalaisten maahanmuutto, ei enda
suomalaisten paluumuutto. 2010-luvulla maahanmuuttoja on ollut vuosittain noin

12 000-17 000 enemman kuin maastamuuttoja. Vuonna 2021 luku oli ensimmadista kertaa
yli 20 000 (22 905).

10 Euroopan unionin turvapaikkavirasto EUAA
https://euaa.europa.eu/latest-asylum-trends-annual-overview-2022
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Kuvio 3. Maahan/maastamuutto Suomi 1991-2021.
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Yleisimpia syitd muuttaa Suomeen ovat tyd, perhe ja opiskelu. Vuonna 2022 tyénteon
perusteella myonnettiin ensimmaisia oleskelulupia 16.081. Naista erityisasiantuntijoita

oli 2 358. Vuonna 2022 EU-kansalaisia rekisterdityi Suomeen tyénteon perusteella 4 270.
Muihin EU-valtioihin verrattuna Suomessa asuu vahan muiden jasenvaltioiden kansalaisia.

Ty6peraisen maahanmuuton suurin taustamaa on 2000-luvulla ollut entinen Neuvostoliit-
to/Vendja mukaan luettuna Ukraina. Suurempia maaria maahanmuuttajia on tullut myos
Virosta, Intiasta ja Kiinasta mutta ndista maista on tultu usein tydskentelemaan Suomeen
lyhyemmaksi aikaa.

Kun Suomen vdestosta oli ulkomaalaistaustaisia vuonna 1991 noin 50 000, vuonna 2021
luku oli kasvanut Iahes kymmenkertaiseksi ja oli noin 470 000. Ulkomaalaistaustaisten
osuus vdestosta on edelleen Lansi-Euroopan alhaisimpia.

Keskustelu tydperdisen maahanmuuton tarpeesta on kdynnistynyt Suomessa laajemmin
vasta 2000-luvulla, kun vdestdrakenne ja huoltosuhde ovat syntyvyyden laskun ja vaeston
vanhenemisen seurauksena muuttuneet ja ovat edelleen muuttumassa epdedulliseksi.

Suomeen opiskelemaan tulleita on vasta viime vuosina alettu pitamaan mahdollisena
tyovoiman lahteena. Aikaisemmin erityisesti kehittyvista maista tulevien opiskelijoiden
koulutuksen katsottiin olevan osa ldhtémaille suunnattavaa kehitysyhteistyota eika
Suomessa tutkinnon suorittaneiden yleensa sallittu jadavan Suomeen. Kilpailun osaavasta
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tyovoimasta kiristyessa valmistuneiden Suomeen jaamista on viime vuosina rohkaistu ja
hallituksen tavoitteena onkin, etta ulkomaalaisten opiskelijoiden Suomeen ty6llistyminen
ja jddminen pyritddn nostamaan 75 prosenttiin. Samalla uusien ulkomaalaisten tutkinto-
opiskelijoiden maara pyritadn kolminkertaistamaan 15 000:een vuoteen 2030 mennessa.

2.2 Llainsaadanto ja tilastointi

2.2.1 Lainsaadanto

Ulkomaalaislaki (301/2004) on maahanmuuttoa saateleva yleislaki. Sita sovelletaan ulko-
maalaisen maahantuloon, maasta Idht66n seka oleskeluun ja tydntekoon Suomessa. Sita
on muutettu 100 kertaa sen voimassaoloaikana.

Ulkomaalaislain tarkoituksena on sen 1 §:n mukaan toteuttaa ja edistda hyvaa hallintoa ja
oikeusturvaa ulkomaalaisasioissa seka edistaa hallittua maahanmuuttoa ja kansainvalisen
suojelun antamista ihmis- ja perusoikeuksia kunnioittaen seka ottaen huomioon Suomea
velvoittavat kansainvaliset sopimukset.

Maahantulon, oleskelun ja tydnteon edellytyksista saddetdan lisdksi seuraavissa laeissa:

— Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
kausityontekijoind tyoskentelya varten (kausityolaki, 907/2017)

— Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
yrityksen sisdisen siirron yhteydessa (908/2017)

— Laki kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista
tutkimuksen, opiskelun, tyoharjoittelun ja vapaaehtoistoiminnan perusteella
(719/2018)

— Laki Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistyneen kuningaskunnan
eroamisesta Euroopan unionista ja Euroopan atomienergiayhteisosta
tehdyn sopimuksen oleskeluoikeuksia koskevien erdiden maardysten
taytantddnpanosta (666/2020)

Kansalaisuuslaissa (359/2003) saadetdan, milla edellytyksilla henkild saa, sailyttaa tai
menettdd Suomen kansalaisuuden. Lisaksi laissa saadetdan tallaisen kansalaisuusasian
kasittelysta.

Maahanmuuttoviraston toimintaa saatelevat laki Maahanmuuttovirastosta (156/1995),
valtioneuvoston asetus Maahanmuuttovirastosta (193/2002), laki turvatoimista Maahan-
muuttovirastossa (717/2018) seka sisaministerion asetus Maahanmuuttoviraston
suoritteiden maksullisuudesta vuonna 2022 (1175/2021).
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Vastaanottoa ja kotoutumista sadtelevat laki kansainvalistd suojelua hakevan vastaan-
otosta sekd ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta (746/2011), laki kotou-
tumisen edistamisesta (1386/2010, tyo- ja elinkeinoministerion valmisteluvastuulla)
seka valtioneuvoston asetus ilman huoltajaa olevan lapsen edustajalle maksettavasta
palkkiosta ja kulukorvauksesta (115/2012). Vapaaehtoista paluuta puolestaan sadntelee
sisdministerion asetus vapaaehtoisen paluun avustuksesta (1192/2021).

Sadilédénoton perusteista ja sdilodn ottamisesta sdadetadn ulkomaalaislain 7 luvussa.
Sailoon otettavien kohtelua koskee laki sailoon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja
sdiloonottoyksikosta (116/2002).

Lisaksi henkilotietojen kasittelya koskee laki henkildtietojen kasittelystd maahanmuutto-
hallinnossa (615/2020).

2.2.2 Tilastointi

Maahanmuuttoa koskevia luotettavia tilastoja on kdytossa vuodesta 1945 alkaen.

Maahan muuttavaa ei valttamatta lasketa heti muuttohetkelld Suomen vakituiseksi
asukkaaksi. Kotikunnan myontamisen edellytyksista on nykyisin saadetty kotikuntalaissa
(201/1994), ja eri maahanmuuttoperusteille on eri kaytannot.

Kotikunta myonnetaan henkildille, joilla on maassa jatkuvaan tai pysyvaan oleskeluun
oikeuttava lupa. Ndihin luetaan myd6s turvapaikanhakijoiden saamat mydnteiset oleskelu-
lupapaatokset kansainvalisen suojelun perusteella.

Kotikunta voidaan myontda my®ds, jos henkil6lla on vahintadn yhden vuoden tilapdiseen

oleskeluun oikeuttava lupa ja lisaksi tarkoitus jadda Suomeen vakinaisesti asumaan.
EU-kansalaisille kotikunta mydnnetdan oleskeluoikeuden rekisteréinnin jalkeen.
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Vasta kotikunnan saatuaan henkild tilastoidaan maahan muuttaneeksi ja lasketaan
vakilukuun.™

Kuvio 4. Maahanmuutto Suomeen 1945-2021.

40000

35000

30000

25000

20000

15000

10000

Lotz

n o0 — N ~ (=2 oal O O N ©nr o0 — < ~ [ = s N N n 0 — T ~ ©
S I RERREEEFITISTEERRERRIST TS S8 s 5 35 S
——————————————————— N NNNN NN

2.3 Viranomaiset ja maahanmuuton prosessit

2.3.1 Viranomaiset

2.3.1.1 Viranomaisten tehtavanjako

Valtioneuvosto ja ministeriot

Valtioneuvosto ohjaa maahanmuuttopolitiikkaa ja -hallintoa hallitusohjelmaan sisaltyvien
tavoitteiden ja valtioneuvoston linjausten avulla. Valtioneuvoston kanslia vastaa EU-asioi-
den yleisesta koordinoinnista.

Sisaministerio vastaa maahanmuuton yleisista edellytyksista ja maahanmuuton
saantelysta lukuun ottamatta tyontekijoiden, yrittdjien, harjoittelijoiden, opiskelijoiden
ja tutkijoiden maahanmuuttoa seka kansainvalisesta suojelusta ja paluumuutosta. Lisaksi

11 Tilastokeskus
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ministeridlle kuuluvat Suomen kansaisuuteen liittyvat asiat. Yhdessa ty6- ja elinkeino-
ministerion kanssa se tulosohjaa Maahanmuuttovirastoa, jonka maardrahat sisaltyvat
valtion talousarviossa sisaministerion padluokkaan.

Lisaksi sisaministerio sovittaa yhteen maahanmuuttoasioihin liittyvaa toimintaa eri
hallinnonalojen vililld ja edustaa Suomea maahanmuuttoasioissa Euroopan unionissa ja
muilla kansainvalisilla foorumeilla.

Maahanmuuttoviraston tehtdvia ja toimintaa selostetaan seuraavassa jaksossa.

Ulkoministeri6 vastaa viisumipolitiikasta. Suomen ulkomaan edustustot myontavat
viisumeita ja vastaanottavat kansalaisuusilmoituksia seka oleskelulupahakemuksia.

Tyo- ja elinkeinoministerio vastaa kotouttamisasioiden johtamisesta. Yhdessa sisaministe-
rion kanssa ty6- ja elinkeinoministeri® seuraa tyévoiman maahanmuuton maaria ja raken-
netta ja kehittaa seurantavalineita. Tyo- ja elinkeinoministerio vastaa vuoden 2020 alusta
lahtien myo6s tydntekijoiden, opiskelijoiden ja tutkijoiden maahanmuuttoon liittyvasta
politiikasta, lainsdaddannosta seka lupaprosessien kehittamisesta.

Ty6- ja elinkeinoministerion alaisena toimivien Business Finlandin ja KEHA-keskuksen
muodostama Work in Finland -toiminto tarjoaa tietoa, tukea ja ohjausta kansainvalisten
osaajien rekrytointiin, palkkaus- ja lupaprosesseihin sekda Suomeen asettautumiseen
liittyviin kysymyksiin.

Opetus- ja kulttuuriministerion tehtavana on kehittad maahanmuuttajien koulutusta
eri koulutusasteilla. Ministerion toimialaan kuuluvat myds maahanmuuttajien kulttuuria,
liikuntaa ja nuorisoty6td seka uskontoa koskevat asiat.

Ministerion alaisuudessa toimiva Opetushallitus vastaa maahanmuuttajien koulutus-
asioista ja ulkomaalaisten tutkintojen tunnustamisesta.

Sosiaali- ja terveysministerion tehtdvana on edistdad maahanmuuttajien terveytta
ja hyvinvointia. Sosiaali- ja terveysministeriolle kuuluvat myds maahanmuuttajien
toimeentuloon liittyvat kysymykset seka tydsuojelun valvonta.

Oikeusministeridssa toimiva Etnisten suhteiden neuvottelukunta ETNO on valtio-
neuvoston asettama laajapohjainen asiantuntijaelin, jonka tarkoituksena on kehit-
taa vuorovaikutusta eri maahanmuuttajien, etnisten vahemmistdjen, viranomaisten,
poliittisten puolueiden ja kansalaisjarjestojen valilla.
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Yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtavana on edistdd yhdenvertaisuutta ja puuttua
syrjintaan. Yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtavaan kuuluu myos ulkomaalaisten oikeuksien
ja aseman edistdminen. Taman lisdksi yhdenvertaisuusvaltuutetulla on erikoistehtavana
valvoa ulkomaalaisten maasta poistamisten tdytant6dnpanoa ja toimia kansallisena
ihmiskaupparaportoijana.

Valtiovarainministerion alainen Digi- ja vdestotietovirasto (DVV) vastaa ulkomaan
kansalaisten henkil6tietojen rekisterdimisesta vaestotietojarjestelmaan. Rekisterdin-

nin yhteydessa myodnnetddn suomalainen henkilétunnus, joka on edellytyksena useiden
muiden palvelujen kaytolle.

Ministerion alainen Finanssivalvonta (Fiva) valvoo pankkien toimintaa. Pankkiti-
lin avaaminen ja pankkitunnusten saaminen ovat perusedellytyksia sille, ettd maahan-
muuttaja voi asua ja tehda tyota Suomessa.

Poliisi harjoittaa yleistd ulkomaalaisvalvontaa, ottaa vastaan turvapaikkahakemuksia ja
antaa paatoksia tiedoksi. Poliisi tekee kadnnytyspaatoksia, esittdd karkottamista ja panee
taytantoon karkotus- ja kdadannytyspaatokset. Sisaministerion poliisiosasto vastaa toimi-
alan strategisesta ohjauksesta ja valvonnasta. Poliisihallitus suunnittelee, johtaa, kehittaa
ja valvoo poliisilaitoksilla tapahtuvaa kdytannon poliisitoimintaa.

Rajavartiolaitos valvoo maahantuloa ja maasta lahtemista seka suorittaa passintarkas-
tuksen. Rajavartiolaitos tekee tarvittaessa viisumipaatoksia rajalla ja ottaa vastaan turva-
paikkahakemuksia. Rajavartiolaitoksella on toimivaltaa myds maastapoistamisasioissa.
Rajavartiolaitoksen paallikon alaisuudessa toimii rajavartiolaitoksen esikunta, joka toimii
my0s sisaministerion rajavartio-osastona.

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan kuuluvat elinkeino-, lilkenne- ja ymparisto-
keskukset (ELY-keskus), jotka hoitavat alueellisesti maahanmuuttoon, kotouttami-

seen ja hyviin etnisiin suhteisiin liittyvia tehtavia, seka tyo- ja elinkeinotoimistot
(TE-toimisto), joiden tydlupayksikot tekevat tyontekijan oleskelulupahakemukseen ty6-
voiman saatavuusharkintaan perustuvan osapaatdksen ennen kuin Maahanmuuttovirasto
kasittelee ja ratkaisee hakemuksen.

ELY-keskus seuraa yhdessa tydmarkkinaosapuolten kanssa alueensa tydmarkkinatilannetta
ja tekee paatoksen, jossa annetaan linjaukset ulkomaisen tyévoiman kayton yleisista edel-
lytyksista sen alueella. Useilla aloilla tydvoiman saatavuusharkintaa ei yksittdistapauksissa
tehda, koska saatavuuden puute on jo etukdteen tiedossa.
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Eduskunnan 1.3.2023 hyvaksymassa hallituksen esityksessa (HE 207/2022 vp) ehdotettiin
tyo- ja elinkeinotoimistojen lakkauttamista. Nykyisenkaltaisesta kaksivaiheisesta lupa-
prosessista, jossa tyo- ja elinkeinotoimisto tekee tyontekijan oleskelulupaan liittyvan
osapaatoksen, luovutaan vuoden 2025 alusta. Tyontekijan oleskeluluvan mydntaminen
kuuluu jatkossa Maahanmuuttoviraston toimivaltaan. Maahanmuuttoviraston tulee
tyontekijan oleskelulupaa myontaessaan tehda edelld mainittu saatavuusharkinta.

Aluehallintovirasto (AVI) ohjaa kuntien toimintaa muun muassa sosiaali- ja terveyden-
huollon seka koulutus- ja muun sivistystoimen toimialoilla, joiden puitteissa tarjotaan
maahanmuuttajien kotoutumista edistavia palveluja. Aluehallintovirasto toimii kahdeksan
eri ministerion ohjauksessa. Hallinnollisesti viraston toimintaa ohjaa valtiovarainministerio.

Kunnilla on vastuu kotouttamisesta paikallistasolla. Kunnat esimerkiksi laativat muiden
alueensa toimijoiden kanssa kotouttamisohjelman kotoutumisen edistamiseksi ja yhteis-
tyon vahvistamiseksi. Kunnat tarjoavat kunnassa vakituisesti asuville maahanmuuttajille
peruspalvelut, kuten muillekin kuntalaisille. Kunnat my&s paattavat itsendisesti kiintio-
pakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden turvapaikanhakijoiden vastaanotosta kuntaan.
Kunta laatii alaikdisen maahanmuuttajan kanssa kotoutumissuunnitelman, jos siihen

on alaikdisen yksilollisista olosuhteista johtuva tarve. Alaikaiselle ilman huoltajaa saapu-
neelle ja oleskeluluvan saaneelle laaditaan aina kotoutumissuunnitelma yhdessa hyvin-
vointialueen kanssa. Paikallisten viranomaisten on kehitettdva kotouttamista monialaisena
yhteistyona. Yhteistydohon osallistuvat kunta, ty6- ja elinkeinotoimisto, hyvinvointialue,
Kansaneldkelaitos ja poliisi seka kotoutumista edistavia toimenpiteita ja palveluja
jarjestavat jarjestot, yhdistykset ja yhteisot.

Hallintotuomioistuimet ovat vastuussa Maahanmuuttoviraston paatoksista tehtyjen
valitusten kasittelysta. Turvapaikkavalitusten kasittely on keskitetty Helsingin, Ita-Suomen,
Pohjois-Suomen ja Turun hallinto-oikeuksiin. Turvapaikka-asioissa toimivaltainen hallinto-
oikeus madraytyy Maahanmuuttoviraston vastuualueen perusteella (eteldinen, pohjoinen,
lantinen tai itdinen vastuualue). Muissa Maahanmuuttoviraston paatoksiin tehdyissa vali-
tuksissa toimivaltainen hallinto-oikeus on se hallinto-oikeus, jonka tuomiopiirin alueella
asianosainen asuu.

Hallinto-oikeuden paatdkseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitusluvan.
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Alla olevasta taulukosta' saa yleisndkemyksen tarkeimmista maahan tuloon liittyvista
asioista ja viranomaisista, jotka asioita hoitavat ja niista paattavat. Eri asiakohdissa on
tilanteita, joissa paattava viranomainen on muu kuin taulukossa mainittu.

Taulukko 1. Vastuuviranomaiset maahanmuuttohallinnossa.

Asia Vastuuviranomainen
Maahanmuuttopoliittiset linjaukset, Sisaministeri ja tydministeri ohjaavat
toiminnan painopisteet maahanmuuttopolitiikkaa valtioneuvoston
linjausten mukaisesti
Maahanmuuttohallinto- ja politiikka Sisaministerid, tyo- ja elinkeinoministerio
Maahanmuuttolainsaadanndn kehittaminen Sisaministeri, tyo- ja elinkeinoministerio
Maahanmuuttoviraston tulosohjaus Sisaministerio, ty6- ja elinkeinoministerio
Viisumi Ulkoministerion edustustot
Ensimmainen oleskelulupa Hakemuksen vastaanottaminen ja

tunnistautuminen ulkomailla:
Ulkoministerion edustustot

Hakemuksen vastaanottaminen
ja tunnistautuminen Suomessa:
Maahanmuuttovirasto

Luvan mydntaminen: Maahanmuuttovirasto

EU-kansalaisen ja hdneen rinnastettavan Maahanmuuttovirasto
oleskeluoikeuden rekisterginti

Tyontekijan oleskelulupa Tydvoimapoliittinen harkinta:
Tyo- ja elinkeinotoimisto (TE-toimisto)

Muut edellytykset: Maahanmuuttovirasto

Elinkeinoharjoittajan oleskelulupa Elinkeinon kannattavuuden edellytykset:
Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus (ELY-keskus)

Muut edellytykset: Maahanmuuttovirasto

12 Maahanmuuttovirasto https://migri.fi/maahanmuuttoasioiden-vastuunjako
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Asia Vastuuviranomainen

Kansainvalisen suojelun perusteella mydnnettdvdt ~ Puhuttelut ja padtos: Maahanmuuttovirasto

Oleskeluluvat, tilapainen suojelu Vastaanoton kdytanndn toiminnan ohjaus ja
suunnittelu: Maahanmuuttovirasto

Vastaanottokeskusten perustaminen ja
lakkauttaminen: Maahanmuuttovirasto

Kiintiopakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden
turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittaminen:

ELY-keskukset
Oleskelulupien jatkaminen ja pysyva oleskelulupa Maahanmuuttovirasto

Pdasyn epadminen Poliisi, rajatarkastusviranomainen,
Maahanmuuttovirasto

Kaannyttaminen Rajatarkastusviranomainen, Poliisi,
Maahanmuuttovirasto

Karkottaminen Esitys: Poliisi, rajatarkastusviranomainen
Pdatos: Maahanmuuttovirasto
Taytdntoonpano: Poliisi
Kansalaisuushakemus ja -ilmoitus Maahanmuuttovirasto
Muutoksenhaku Hallinto-oikeudet
Korkein hallinto-oikeus
Kotouttaminen Tyo- ja elinkeinoministerid, ELY-keskukset, kunnat

Koulutus- ja kulttuuripalvelut Opetus- ja kulttuuriministerio ja Opetushallitus

Maahanmuuttovirasto

Maahanmuuttovirasto (Migri) kdsittelee oleskelulupa-, turvapaikka- ja kansalaisuus-
hakemukset. Lisdksi Maahanmuuttovirasto ohjaa, valvoo ja suunnittelee vastaanotto-
keskusten toimintaa, paattaa kaannyttamisesta ja karkottamisesta seka vastaa
muukalaispassien mydntamisesta. Maahanmuuttovirastolle kuuluvat my&s unionin
kansalaisten ja heihin rinnastettavien henkildiden oleskeluoikeusasiat. Se rekisterdi
unionin kansalaisen ja haneen rinnastettavan henkilon oleskeluoikeuden ulkomaalais-
asioiden asiankasittelyjarjestelmaadn sekd myodntaa maaraaikaisen ja pysyvan oleskelu-
kortin. Virasto vastaa ulkomaalaisrekisterista ja tiedontuotannosta muille viranomaisille ja
kansainvalisille jarjestoille.

35



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:10

Ulkomaalaisvirasto perustettiin vuonna 1995. Viraston tehtavana oli kdsitella ja ratkaista
yksittdisia ulkomaalaisia koskevat lupa-asiat, valmistella kansalaisuusasiat Tasavallan
presidentin ratkaisua varten ja yllapitaa ulkomaalaisrekisteria. Ulkomaalaisviraston nimi
muutettiin vuonna 2008 maahanmuuttovirastoksi.

Ulkomaalais/Maahanmuuttoviraston henkil6std on viraston toiminta-aikana kasvanut noin

13,5-kertaiseksi. Vuonna 2022 henkil6stoa oli 1.278, joista 432 oli vakinaisia. Henkiloston
kehitys ilmenee seuraavasta kuviosta.'

Kuvio 5. Ulkomaalaisviraston/Maahanmuuttoviraston henkilostdn kehitys 1995-2022.
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Kuten edelld jaksossa ‘Maahanmuuttohallinnon historiaa’ on todettu, Maahanmuutto-
virastolle on siirretty suuri maara aikaisemmin muilla viranomaisilla olleita tehtavia.
Viraston kasittelemien hakemusten madra on kasvanut voimakkaasti, noin kahdeksan-
kertaiseksi. Osa kasvusta johtuu hakemusten lukumaaran absoluuttisesta noususta

ja osa siitd, etta aikaisemmin muiden viranomaisten paatettavia asioita on siirretty
maahanmuuttovirastolle.

Seuraavasta kuviosta ilmenee tehtyjen paatosten ja vireille tulleiden asioiden kehitys
vuodesta 1998 alkaen.

13 Maahanmuuttovirasto
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Kuvio 6. Ulkomaalaisviraston/Maahanmuuttoviraston paatokset ja vireille tulleet asiat 1998-2022.
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Samalla kun ensimmaisten ty6- ja opiskeluperusteisen oleskelulupahakemusten luku-
maarad on kasvanut, niiden kasittelyaika on lyhentynyt. Kuukausittaiset lukumaarat ja
hakemusten kasittelyaika 2019-2022 ilmenevat seuraavasta kuviosta'.

14 Maahanmuuttovirasto
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Kuvio 7. Tyd- ja opiskeluperusteisten lupien kehitys Maahanmuuttovirastossa.
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Erityisasiantuntijoiden kohdalla on kasittelyajan osalta saavutettu vield parempia tuloksia,
joskin absoluuttiset hakemusmaarat ovat olleet edelleen pienia.

Kuvio 8. Eritysiasiantuntijan ja blue card -oleskelulupien kdsittelyaika.
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Maahanmuuttovirasto toimii siséministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion ohjauksessa.
Sen budjetti on valtion talousarviossa sisaministerion paaluokassa.

Viraston rakenne tammikuussa 2023 ilmenee seuraavasta kuviosta.

Kuvio 9. Maahanmuuttoviraston organisaatio.
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Vuonna 2022 Maahanmuuttoviraston tekemien paatdsten maara oli sen historian suurin.
Koronapandemian aiheuttamien rajoitusten poistuttua oleskelulupahakemuksia tehtiin
aikaisempaa enemman. Oleskelulupaa koskevia paatdksia tehtiin yli 90 000, joista yli

80 000 oli myonteisia.

Tyonteko oli yleisin syy myOnteiselle ensimmaiselle oleskelulupapaatokselle (16 081,
vuonna 2021 11.428). Lahes puolet mydnteisista ensimmaisista tydlupapaatoksista oli
sellaisia tyontekijan oleskelulupia, johon sisdltyy ennen Maahanmuuttoviraston paatosta
TE-toimiston tyOvoiman saatavuuden, tydsuhteen ehtojen sekd tydnantajan ja tyontekijan
edellytysten arviointiin perustuva osapaatos (2022: 9 671, 2021: 5 929).

Erityisasiantuntijoille, eli esimerkiksi IT-asiantuntijoille, tehtiin 2.358 mydnteista oleskelu-
lupapaatosta (2021: 1 293). Eniten erityisasiantuntijoita Suomeen muutti Vengjalta, Intiasta
ja Turkista. Suomalaisten yritysten vetdytyminen Vengjalta nakyi Suomeen muuttaville
venaldisille erityisasiantuntijoille mydnnettyjen lupien kasvuna (2022: 874, 2021: 191).
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Muita yleisid syita muuttaa Suomeen ovat perheside (2022: 15 457 mydnteista paatosta,
2021:9 821) ja opiskelu (2022: 8 383, 2021: 5 837). Opiskelun perusteella oleskelulupia
myoénnettiin kaikkien aikojen suurin maara.

Kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia vuonna 2022 jatettiin noin 53 000 (2021:

2 545). Ukrainasta pakeneville myonnettavaa tilapaista suojelua koskevia hakemuksia

oli 47 302 ja turvapaikkahakemuksia 5.827. Kaikista turvapaikanhakijoista yli puolet oli
Ukrainan (1 805) tai Vendjan (1 172) kansalaisia. Lahes kaikki tilapdista suojelua hakeneet
olivat ukrainalaisia, ja yli 45 000 ukrainalaiselle on annettu mydnteinen padatos.

My&s muiden kuin ukrainalaisten ja venaldisten jattamissa kansainvalisen suojelun
hakemuksissa on kasvua edellisvuosiin; naita hakemuksia oli yhteensa vahan alle

3 000.Tama oli noin kymmenesosa enndtysvuoden 2015 maarasta, jolloin turvapaikka-
hakemuksia jatettiin yli 30 000.

Vuonna 2022 Suomen kansalaisuus mydnnettiin hakemuksesta 9.509 henkildlle.
Kansalaisuutta haki vuonna 2022 12.915 henkil®a.

Maahanmuuttoviraston paatoksella karkotettiin 1 244 ja kaannytettiin 2 790 henkil6a.

Maahanmuuttovirasto myonsi yli 10 000 muukalaispassia tai pakolaisen matkustusasia-
kirjaa seka yli 18.000 oleskeluoikeutta muun kuin oleskeluluvan perusteella. Naista yleisin
peruste oli EU-kansalaisten rekisterdinti (yli 10 000 rekisterdintiad).

Maahanmuuttoviraston kehittamissuunnitelmat ja tavoitteet 2023

Maahanmuuttovirasto aikoo uudistua voimakkaasti vuonna 2023. Tavoitteena on entista
asiakaslahtoisempi ja tehokkaampi virasto. Uuden 31.1.2023 viraston johtoryhmassa
hyvaksytyn organisaatiostrategian mukaisesti pyritadn Euroopan tasolla vertaillenkin
parhaaseen maahanmuuttokokemukseen. Tall6in prosessien on oltava nopeita ja
helppoja kaikille. Uusi organisaatiostrategia tukee yhteistd ymmarrysta viraston
toimintaperiaatteista ja niihin liittyvaa toimintakulttuurin muutosta.

Virasto haluaa nostaa asiakaskokemuksen entistd voimakkaammin lapileikkaavaksi
periaatteeksi kaikessa toiminnassa, oli sitten kyse tyontekijan oleskeluluvista, perheen-
jasenistd, kansalaisuushakemuksista tai vastaanottotoiminnasta. Kaikki viraston palvelut
kaydaan lapi asiakaskokemus keskidssa.
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Virasto haluaa kehittaa toimintaansa yhdessa asiakkaiden ja kumppanien kanssa. Virasto
tulee kuluvan vuoden aikana kutsumaan asiakkaitaan kehittamaan palveluitaan, jotta
asiakkaiden kokemuksista kuultaisiin entistd herkemmin. Mukaan kutsutaan myds sidos-
ryhmat ja yhteistydkumppanit.

Yhtena toteutusmuotona tulevat toimimaan useat teemakohtaiset yhteistydryhmat seka
korkeamman tason Migri Advisory Board -neuvoa antava elin. Nama tukevat uuden orga-
nisaatiostrategian toimeenpanoa. Ryhmissa halutaan kuulla virastosta saatuja kokemuksia
siitd, missa toimintaa voidaan parantaa ja varmistaa se, ettd muutokset todella tapahtuvat.

Kehittamistyo edellyttaa tiedolla johtamisen, ennakoinnin ja data-analytiikan lisadamista
ja entista voimakkaampaa hyodyntamistd. Kuluvana vuoden aikana uudistetaan

myds johtamista, talon sisdistd tulosohjausta ja kehitetdan viraston sisdisia prosesseja
tehokkaammiksi.

Satsauksia automaatioon ja digitalisaatioon jatketaan. Viraston ensimmadinen digiohjelma
valmistuu helmikuussa. My0s taysin digitaalisesti hoituvia palveluja lisataan.

Kuluvan vuoden kehityskohteisiin kuuluu myds viraston soveltamisohjeiden uusiminen.
Taman tyon tueksi tilataan myds ulkopuolinen auditointi ohjeiden asiakaslahtodisyydesta.

Kuluvan vuoden aikana uudistetaan my0s asiakaspalvelupisteiden toiminta ja kehitetaan
suunnitelmallisesti asiakaskokemusta ja asiakaskohtaamista. My6s muita viranomaisia,
esim. ulkomaanedustustoja tuetaan prosesseissa. Kaiken kehittamisen keskidssa on
asiakaskokemus ja asiakkaiden kanssa kehittaminen ja osallistaminen. Tahan liittyy myos
kasittelyaikojen lyhentdminen — myds muissa kuin tyo- ja opiskeluluvissa — seka viraston
tuottavuuden nostaminen.

2.3.2 Maahanmuuton prosessit

2.3.2.1 Maahantulo

Ulkomaalaislain 11 §:ssd saadetddn ulkomaalaisen maahantulon edellytyksista pidempi-
aikaista oleskelua varten. Edellytyksia ovat muun muassa voimassa oleva matkustusasia-
kirja ja viisumi tai oleskelulupa, seka se, ettei hanta ole maaratty maahantulokieltoon, eika
hdnen katsota vaarantavan yleista jarjestysta ja turvallisuutta, kansanterveytta tai Suomen
kansainvalisia suhteita.
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Schengenin rajasaanndston (EU) 2016/399 6 artiklassa sdddetddn vastaavan sisaltoisista
kolmansien maiden kansalaisten maahantulon edellytyksista lyhytaikaista oleskelua
varten. Schengenin rajasddannoston 8 artiklassa saddetaan lisdksi rajatarkastuksesta, jossa
tarkastetaan henkilon henkilollisyys ja kansalaisuus seka rajanylitykseen oikeuttavan
matkustusasiakirjan aitous ja voimassaolo, myds tekemalla hakuja asiaankuuluviin
tietokantoihin.

Maahan saapuminen ja maasta lahteminen on sallittua vain nimetyilla rajanylityspaikoilla
niiden aukioloaikoina. Maahantulosta ja maastalahdosta saadetdan Valtioneuvoston
asetuksella rajanylityspaikoista seka rajatarkastustehtavien jakamisesta niilla (901/2006).
Rajan ylittamisestd muualta kuin rajanylityspaikkojen kautta saddetaan Rajavartiolain
(578/2005) 13 §:ssa.

Jos kolmannesta maasta ei saa matkustaa viisumivapaasti Suomeen, maahan paasy edel-
lyttaa viisumia, jonka myontaa Suomen edustusto. Hakijan on jatettava viisumihakemus
oleskelumaastaan vastaavaan edustustoon tai ulkoministerion valtuuttamalle ulkoiselle
palveluntarjoajalle. My0s rajaviranomaiset voivat myontaa viisumin ulkorajalla, jos hakija
ei ole voinut hakea viisumia etukateen ja hanelld on ennalta arvaamaton ja pakottava
maahantulon syy (EU:n viisumisdaannosto 35 artikla 1 a-b kohta).

EU:ssa on kdytdssa yhteinen viisumivapaata matkustamista koskeva jarjestelmad, johon
kuuluu 61 EU:n ulkopuolista maata, kaksi Kiinan erityista hallintoaluetta (Hongkong

ja Macao) ja yksi alueviranomainen, jota yksi tai useampi EU-maa ei tunnusta valtioksi
(Taiwan). Tassa jarjestelmassa naiden EU:n ulkopuolisten maiden ja alueiden kansalaiset,
joilla on biometrinen passi, voivat oleskella Schengen-alueella lyhyen ajan ilman viisumia.

EU:n viisumisdaannostossa saddetaan alle kolmen kuukauden viisumien myontamisesta,
Pitkaaikaisista kansallisista viisumeista saadetaan ulkomaalaislaissa.

Sisdrajatarkastusten poistuminen Suomen liityttya Schengen-alueeseen vuonna 2001
mahdollisti luvattomasti Schengen-alueella oleskelevien ulkomaalaisten seka kansain-
valisten rikollisten vapaan lilkkkumisen. Liittyessaan Schengen-jarjestelmaan valtiot
sitoutuvat ottamaan kdyttoon nk. kompensoivia toimenpiteitd, joista yksi on valtioiden
alueella - ei sisdrajoilla - tehtava ulkomaalaisvalvonta. Sisémaassa suoritettavan
valvonnan merkitys on kasvanut liikkuvuuden lisadntyessa ja uusien valtioiden liityttya
Schengen-jarjestelmaan.

Ulkomaalaisvalvonnan keskeisend tarkoituksena on ulkomaalaisten henkil6llisyyden,
oleskelu- ja tydnteko-oikeuden selvittaminen ja laittoman maassa oleskelun torjuminen.
Lisaksi tarkoituksena on yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden edistdminen ja rajat ylittavan
rikollisuuden torjunta.
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2.3.2.2 Oleskelulupa

Oleskelulupahakemus jatetdan Suomen edustustolle tai ulkoministerion valtuuttamalle
ulkoiselle palveluntarjoajalle siind maassa, jossa hakija laillisesti oleskelee.’ Hakijan tulee
henkilokohtaisesti saapua edustustoon tunnistautumista varten.

Oleskelulupa on joko maaraaikainen tai pysyva. Madraaikainen oleskelulupa myénnetaan
joko tilapdisluonteista tai jatkuvaluonteista maassa oleskelua varten. Ensimmainen lupa
on aina maaraaikainen. Pysyva oleskelulupa on voimassa toistaiseksi.

Oleskelulupatyyppi merkitaan oleskelulupaan kirjaintunnuksella. Tilapainen oleskelu-
lupa merkitaan kirjaintunnuksella B ja jatkuva oleskelulupa kirjaintunnuksella A. Pysyvan
oleskeluluvan kirjaintunnus on P ja pitkdaan oleskelleen kolmannen maan kansalaisen
EU-oleskeluluvan kirjaintunnus on P-EU tai P-EY.

Oleskelulupaa myonnettdessa Maahanmuuttovirasto tutkii, etta hakija tayttaa yleiset
myontamisedellytykset. Oleskelulupa voidaan jattdaa myontamatta, jos ulkomaalaisen
katsotaan vaarantavan yleista jarjestysta tai turvallisuutta, kansanterveytta tai Suomen
kansainvalisia suhteita. Oleskelulupaa ei mydnnetd, jos henkilon maahantulo ja kautta-
kulku tulee Suomea sitovan kansainvalisoikeudellisen velvoitteen tai Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen nojalla annetun neuvoston paatoksen mukaisesti estaa.

Oleskelulupa voidaan jattad my6s myontamatta, jos on perusteltua aihetta epadilla ulko-
maalaisen tai hanen tydnantajansa tai toimeksiantajansa tarkoituksena olevan maahan-
tuloa tai maassa oleskelua koskevien saanndsten kiertaminen.

Oleskelulupa perhesiteen perusteella voidaan jattdad mydntamattd, jos on perusteltua
aihetta epadilla perheenkokoajan saaneen oleskelulupansa maahantuloa tai maassa
oleskelua koskevia saanndksia kiertamalla antamalla vaaria tietoja henkildllisyydestaan tai
perhesuhteistaan.

Oleskelulupahakemuksesta paattaa Maahanmuuttovirasto.'® Suomeen tulevan oikeus
tyontekoon voi perustua tydntekijan oleskelulupaan, viisumiin tai viisumivapauteen.

Oleskelulupa tyontekoa varten myodnnetadn joko saatavuusharkintaan perustuvana tyon-
tekijan oleskelulupana tai muuna oleskelulupana ansioty6ta varten. Ty6ta voidaan tehda
muunkin oleskeluluvan perusteella. Lainsaadanndssa on lukuisia erityisia lupatyyppeja,
jotka liittyvat tyontekoon tai elinkeinonharjoittamiseen. Naitd myonnetadn esimerkiksi

15 UIKL60.1 §
16 UIKL83.2§
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erityisasiantuntijoille, tutkijoille, kasvuyrittdjille, tydharjoittelijoille, harjoittelijoille,
kausityolaisille jne. Rajoittamaton tyonteko-oikeus sisaltyy usein muillakin perusteilla
myoénnettyihin oleskelulupiin esimerkiksi perheenjasenille mydnnettaviin oleskelulupiin.

ELY-keskus seuraa yhdessa tydmarkkinaosapuolten kanssa alueensa tydmarkkinatilannetta
ja tekee paatoksen, jossa annetaan linjaukset ulkomaisen tyévoiman kayton yleisista edel-
Iytyksista sen alueella. Useilla aloilla tydvoiman saatavuusharkintaa ei yksittaistapauksissa
tehda, koska saatavuustarve on jo etukateen tiedossa.

Tyontekijan oleskelulupahakemusten kasittelyyn osallistuvat Suomen ulkomaan
edustusto, TE-toimisto ja Maahanmuuttovirasto. Yrittdjan oleskelulupahakemuksen
kasittelyyn osallistuvat samat viranomaiset kuitenkin niin, etta TE-toimiston korvaa
Uudenmaan ELY-keskus, joka arvioi hakijan liiketoimintasuunnitelman.

Tyontekijan oleskeluluvan mydntamismenettely on kaksivaiheinen. TE-toimisto tekee
ensin osapaatoksen. Osapdatos perustuu kokonaisharkintaan, joka sisaltaa tyévoiman
saatavuuden, tydsuhteen ehtojen sekd tydnantajan ja tyontekijan edellytysten arvioinnin.
My®ds tyontekijan toimeentulosta ansiotydlla on varmistuttava.

TE-toimisto arvioi, onko kyseessa olevaan tyotehtavaan kohtuullisessa ajassa saatavissa
sopivaa tyovoimaa Suomen ja EU/ETA-alueen tydmarkkinoilta. Jos sopivaa tydvoimaa on
kohtuullisessa ajassa saatavissa tydmarkkinoilta, tyontekijan oleskeluluvan myontamiselle
ei ole perusteita. Saatavuusharkintaa ei tehdg, jos alueelle vahvistetun ELY-keskuksen
linjauksen perusteella tiedetdaan olevan puutetta kyseisen alan tyontekijoista.

Maahanmuuttovirasto paattad TE-toimiston mydnteisen osapadtdksen jalkeen tyontekijan
oleskeluluvan myontamisesta tutkittuaan oleskeluluvan myontamisen yleiset edellytykset.

Muissa tydperusteista oleskelulupaa koskevissa hakemuksissa kuin tyontekijan oleskelu-
lupahakemuksissa toimivalta tydnantajavelvoitteiden ja tydehtojen selvittdmisessa on
Maahanmuuttovirastolla.

Yrittajan oleskelulupaa haetaan oleskelumaan edustustossa. Elinkeino-, likkenne- ja
ympadristokeskus tekee asiassa osapdatoksen ja Maahanmuuttovirasto tekee paatoksen

oleskeluluvan mydntamisesta.

Startup-yrittdjan tulee hankkia Business Finlandin lausunto liiketoimintasuunnitelmasta
ennen oleskeluluvan hakemista.

Oleskeluluvan Suomessa olevan ulkomaan edustuston henkilokuntaan kuuluville ja
heidan perheenjasenilleen myontaa ulkoministerio.
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Laissa kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista kausi-
tyontekijoina tyoskentelya varten (907/2017, kausityolaki) sadadetadn kausitydhon oikeut-
tavasta luvasta. Kausityohon oikeuttava lupa voi olla kausityotodistus, kausityoviisumi tai
kausityooleskelulupa. Jos kausityota koskevan oleskelun on tarkoitus kestaa yli 90 paivaa,
kausityontekijan oleskelu edellyttaa kausityooleskelulupaa. Jos kausityontekija on viisumi-
vapaan maan kansalainen ja tulee kausitoihin enintdan 90 paivaksi, kausitydlupahakemus
jatetdan Maahanmuuttovirastolle ja siitd annetaan kausityotodistus.'” Kausitydhon oikeut-
tavan luvan pidennysta haetaan Maahanmuuttovirastosta.®

Perhesideperusteisen oleskeluluvan mydntamisedellytykset riippuvat perheenkokoajan
oleskeluluvasta. Suomen kansalaisen perheenjdsenet voivat saapua maahan joko viisu-
milla tai viisumivapaista maista ilman viisumia ja hakea oleskelulupaa Maahanmuutto-
virastolta.” Lisaksi perheenkokoajan tulee padsaantoisesti tayttaa toimeentuloedellytys.
Paatoksen oleskeluluvasta perhesiteen perusteella tekee Maahanmuuttovirasto.

2.3.2.3 Kansainvalisen suojelun hakeminen

Kansainvalisen suojelun perusta on pakolaisen oikeusasemaa koskeva Geneven yleis-
sopimus vuodelta 1951, joka koski ainoastaan Euroopasta tulevia pakolaisia, joiden
pakolaisuus johtui ennen vuotta 1951 sattuneista tapahtumista ja sita tadydentava
vuoden 1967 lisapoytakirja, jossa yleissopimuksen ajalliset ja maantieteelliset rajoitukset
poistettiin. Suomessa yleissopimus ja lisapoytakirja tulivat voimaan vuonna 1969.

Maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle annetaan turvapaikka, jos han oleskelee kotimaansa
tai pysyvan asuinmaansa ulkopuolella sen johdosta, ettd hanella on perustellusti aihetta
peldtd joutuvansa sielld vainotuksi alkuperan, uskonnon, kansallisuuden, tiettyyn yhteis-
kunnalliseen ryhmaan kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta, ja jos han pelkonsa
vuoksi on haluton turvautumaan sanotun maan suojeluun.®

Maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle mydnnetaan oleskelulupa toissijaisen suojelun
perusteella, jos 87 §:n mukaiset edellytykset turvapaikan antamiselle eivat tayty, mutta on
esitetty merkittavia perusteita uskoa, etta jos ulkomaalainen palautetaan kotimaahansa

17 Kausityolaki 9.1 §
18 Kausityolaki 17.2 §
19 UIKL 50.1 §

20 UIkL 87 & 1 mom
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tai pysyvaan asuinmaahansa, han joutuisi todelliseen vaaraan karsia vakavaa haittaa, ja
han on kykenematon tai sellaisen vaaran vuoksi haluton turvautumaan sanotun maan
suojeluun.?

Kansainvalisen suojelun perusteella mydnnetaan jatkuva oleskelulupa neljan vuoden
ajaksi. Sen jalkeen tulee hakea jatkolupaa, mikali edellytykset, joiden perusteella oleskelu-
lupa on mydnnetty ovat edelleen voimassa.

Kansainvalista suojelua koskeva hakemus on jatettdva poliisille tai rajatarkastus-
viranomaiselle maahan saavuttaessa tai mahdollisimman pian sen jalkeen. Jos kansain-
valista suojelua koskeva hakemus tehdaan Maahanmuuttoviraston, vastaanottokeskuksen,
sdiloonottoyksikon tai Tullin henkildstolle, hakija on ohjattava jattamaan hakemus
poliisille tai rajatarkastusviranomaiselle ja hakemus on rekisterditava kuuden arkipaivan
kuluessa hakemuksen tekemisesta.?

Turvapaikkatutkinnan tekee Maahanmuuttovirasto.?® Poliisi voi osallistua turvapaikka-
tutkinnan osan muodostavaan turvapaikkapuhutteluun, jos kyse on kansallisesta
turvallisuudesta, kansainvalisista suhteista tai yleisesta jarjestyksesta tai turvallisuudes-
ta.? Jos turvapaikanhakijalle tehdaan ikatutkinta, tutkinnan tekee Maahanmuuttoviras-
ton pyynndosta Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.> Paatoksen turvapaikan myontamisesta
ja pakolaisaseman tai toissijaisen suojelun aseman lakkauttamisesta tai peruuttamisesta
tekee Maahanmuuttovirasto.?

Tilanteessa, jossa suuri maara EU:n ulkopuolelta kotimaastaan siirtymaan joutuneita
henkildita, jotka eivat voi palata kotimaahansa, on saapunut tai saapumassa EU:n alueelle,
EU:n neuvosto voi padttaa, etta tallaisille henkildille annetaan tilapaista suojelua kaikissa
jasenvaltioissa. Tilapaista suojelua mydnnettdessa ei tutkita hakijan yksil6llista suojelun
tarvetta. Tilapadista suojelua myénnetaan enintaan vuodeksi kerrallaan. EU:n neuvosto
paatti ensimmaista kertaa tilapaisen suojelun kayttéonotosta 4.3.2022 Vendjan hyokattya
Ukrainaan. Paatosta on jatkettu 4.3.2024 saakka.

21 UIkL 88 §

22 UIkL 88§

23 UIkL97 §

24 UIkL 97 §&:n 3 mom

25 UIkL 6b &:n 1 mom

26 UIKL 116 § 1 mom 2 kohta
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Turvapaikanhakijan oikeus tehda Suomessa tyota alkaa kolmen kuukauden kuluttua
hakemuksen tekemisestd, jos han on esittanyt voimassa olevan ja aidoksi todetun passin
tai muun matkustusasiakirjan viranomaiselle. Jos asiakirjaa ei ole esitetty, oikeus tyon-
tekoon alkaa kuuden kuukauden kuluttua hakemuksen tekemisesta.

Turvapaikkahakemuksesta annettuun paatokseen voi hakea muutosta hallinto-
oikeudesta. Hallinto-oikeus voi joko hylata valituksen tai kumota Maahanmuuttoviraston
paatoksen. Jos oikeus kumoaa paatoksen, se lahettaa asian Maahanmuuttovirastolle
uudelleen kasiteltavaksi. Valituslupaa hallinto-oikeuden paatokseen voi hakea korkeim-
malta hallinto-oikeudelta.

Jos turvapaikanhakijan tilanteessa on tapahtunut merkittava muutos sen jalkeen, kun
han on saanut lopullisen paatoksen, han voi tehda uuden turvapaikkahakemuksen. Jos
uusia syita turvapaikan hakemiselle ei esiteta uudessa hakemuksessa, hakemus jatetaan
tutkimatta.

2.3.2.4 Vastaanotto

Kansainvalista suojelua hakevat, tilapaista suojelua saavat henkil6t ja ihmiskaupan uhrit
ovat oikeutettuja vastaanottopalveluihin. Vastaanottopalveluiden tarkoituksena on turva-
paikanhakijoiden ja tilapaista suojelua saavien toimeentulon ja hyvinvoinnin turvaaminen.

Vastaanottopalveluita ovat majoitus, valttamattomat sosiaali- ja terveyspalvelut, vastaan-
otto- tai kdyttoraha, tulkkaus, tyo- ja opintotoiminta seka vapaaehtoisen paluun avusta-
minen. Vastaanottokeskuksessa kirjoilla olevat saavat my6s erilaista ohjausta ja neuvontaa.

Kansainvalista suojelua, tilapdista suojelua saavalla ja ihmiskaupan uhrilla on oikeus
sosiaalipalveluihin, jos sosiaalihuollon ammattihenkil arvioi ne valttamattomiksi.?” Lisdksi
heilld on oikeus kiireelliseen terveydenhoitoon ja terveydenhuollon ammattihenkilon valt-
tamattomiksi arvioimiin muihin terveyspalveluihin.? Tilapdista suojelua saavalla ja alaikai-
selld lapsella on oikeus saada terveyspalveluita samoin perustein kuin henkil6llg, jolla on
kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta Suomessa.

Vastaanoton ja auttamisjarjestelman kaytdannon toiminnan ohjauksesta, suunnittelusta

ja valvonnasta vastaa Maahanmuuttovirasto. Maahanmuuttovirasto vastaa myds valtion
vastaanotto- ja jarjestelykeskusten yllapidosta ja pdattaa niiden perustamisesta, lakkaut-
tamisesta ja toimipaikoista. Maahanmuuttoviraston alainen Joutsenon vastaanottokeskus

27 Vastaanottolaki 25 §
28 Vastaanottolaki 26 §

47



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:10

yllapitda auttamisjarjestelmaa, jolla autetaan ihmiskaupan uhreja. Vastaanottokeskuksia
voivat yllapitdad Maahanmuuttoviraston kanssa tehtavan sopimuksen perusteella myds
kunnat, kuntayhtymat, muut julkisoikeudelliset yhteisot ja yksityiset yhteisot tai saatiot.?

Kunnat paattavat itsendisesti kiintiopakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden kuntapaikalle
sijoitettavien turvapaikanhakijoiden vastaanotosta kuntaansa. Kiintidpakolaisten ja
oleskeluluvan saaneiden henkildiden kuntiin sijoittamisesta vastaavat ELY-keskukset.
Suurin osa vastaanottokeskuksista kuntaan siirtyvista henkil6ista siirtyy kuitenkin itsenai-
sesti haluamaansa kuntaan.

2.3.2.5 Paasyn epaaminen, kaannyttaminen ja karkottaminen

Valtion suvereniteettiin kuuluu valtion toimivalta estaa toisen valtion kansalaisen tai
kansalaisuudettoman henkilén maahan paasy ja poistaa maassa oleskeleva ei-toivottu
ulkomaalainen.

Maasta poistettavat ulkomaalaiset voidaan jakaa kahteen eri kategoriaan. Ensimmadisen
ryhman muodostavat ulkomaalaiset, joiden maasta poistaminen liittyy yleisen jarjestyksen
ja turvallisuuden vaarantamiseen, mika yleensa ilmenee rikollisuutena. Maasta poistetaan
henkild, joka on yhteiskunnalle vaarallinen tai vahingollinen. Toisen maasta poistetta-

van ryhman muodostavat kielteisen oleskelulupapdatoksen saaneet ja laittomasti maassa
oleskelevat ulkomaalaiset. Tallin maasta poistamisen perusteena ovat yleensa valtion
taloudelliset intressit ja maahanmuuton hallinta.

Maasta poistaminen voidaan toteuttaa joko epadmalla maahan pdasy, kaannyttamalla tai
karkottamalla.?

Ulkomaalaisen maahan paasy voidaan evata, jos edellytykset maahan paasylle eivat tayty.
Epadamispaatoksen tekemiseen toimivaltaisia viranomaisia ovat poliisi, rajatarkastusviran-
omainen ja Maahanmuuttovirasto.?' Poliisin tai rajatarkastusviranomaisen on ryhdyttava
paatoksen perusteella toimenpiteisiin ulkomaalaisen paasyn epaamiseksi.>?

Ulkomaalaisen maahantulon edellytyksena on, etta hanella on voimassa oleva vaadittava
rajanylitykseen oikeuttava matkustusasiakirja, voimassa oleva vaadittava viisumi, oleskelu-
lupa tai tyontekijan tai yrittdjan oleskelulupa. Hanen tulee tarvittaessa esittaa asiakirjoja,

29 Vastaanottolaki 10 §

30 UIkL 142§ 1-2momja 143 §

31 UIkL 151§ 1 mom ja 152§ 1 mom
32 UIkL 151 § 1 mom
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joilla osoitetaan suunnitellun oleskelun tarkoitus ja edellytykset, ja osoittaa, etta hanella
on tai han pystyy hankkimaan tarvittavat varat ottaen huomioon suunnitellun oleskelun
kesto, paluu lahtdmaahan tai kauttakulkumatka sellaiseen kolmanteen maahan, jonne
hdnen pdasynsa on varmistettu. Edellytyksend on myds, ettd hanta ei ole maaratty
maahantulokieltoon eika hdnen katsota vaarantavan yleista jarjestysta ja turvallisuutta,
kansanterveytta tai Suomen kansainvalisia suhteita.?

Kaannyttaminen viittaa muun muassa unionin kansalaisen ja haneen rinnastettavan tai
naiden perheenjasenen maahantulon estamiseen sekd ilman oleskelulupaa maahan
saapuneen ulkomaalaisen maasta poistamiseen esimerkiksi kielteisen turvapaikka-
paatoksen jalkeen.> Poliisi tai rajatarkastusviranomainen voi paattaa kadnnyttamisesta
kolmen kuukauden kuluessa ulkomaalaisen maahantulosta. Taman maardajan jalkeen
poliisi tai rajatarkastusviranomainen voi tehda Maahanmuuttovirastolle esityksen ulko-
maalaisen kaannyttamiseksi tai maasta karkottamiseksi, ellei Maahanmuuttovirasto ole jo
ryhtynyt toimenpiteisiin ulkomaalaisen maasta poistamiseksi.

Maahanmuuttovirasto paattaa kadnnyttamisesta ja padasyn epaamisesta poliisilaitoksen
tai rajatarkastusviranomaisen esityksesta tai kddannyttamisestd omasta aloitteestaan.®
Poliisin tai rajatarkastusviranomaisen on tehtava Maahanmuuttovirastolle esitys ulko-
maalaisen kdaannyttamiseksi silloin, jos niilld ei ole toimivaltaa kddnnyttamiseen, jos ne
arvioivat, etta ulkomaalaiselle tulisi maarata yli kahden vuoden pituinen maahantulo-
kielto tai muissa vastaavissa tapauksissa.*® Jos ulkomaalainen on hakenut oleskelulupaa
kansainvélisen suojelun tai tilapéisen suojelun perusteella, kddannyttamisesta paattaa
Maahanmuuttovirasto®.

Maasta karkottaminen tarkoittaa ulkomaalaisen poistamista silloin, kun talla on oleskelu-
lupa, oleskelu on rekisteroity tai oleskelulupa tai rekisterdity oleskelu ei ole enda voimassa.
Maasta karkottamisesta paattaa Maahanmuuttovirasto omasta aloitteestaan tai poliisin tai
rajaviranomaisen esityksestd.*® Karkottamisen taytantdonpanosta huolehtii poliisi.

33 UIkL118§ 1 mom
34 UlkL 142§

35 UIkL 152§ T mom
36 UIKL 151 § 4 mom
37 UIkL 152 § 2 mom
38 UIkL 252 § 3 mom
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Maassa oleskelevalle kolmannen maan kansalaiselle voidaan esittdd myds vaatimus siirtya
toiseen EU:n jasenvaltioon, jos oleskelulupahakemus Suomessa on hylatty ja henkilolla
on oleskeluun oikeuttava lupa toisessa jasenmaassa. Siirtymisvaatimuksen voivat esittaa
poliisi, rajatarkastusviranomainen ja Maahanmuuttovirasto.*

Ulkomaalaiselle ja hanen Suomessa olevalle puolisolleen on varattava tilaisuus tulla
kuulluksi hanta koskevassa padsyn epaamistd, kaannyttamista, karkottamista ja maahan-
tulokiellon maaraamista koskevassa asiassa.*

Jos kolmannen maan kansalaisen turvapaikkahakemus hyldtaan, padtetaan samalla
henkilon kdadnnyttamisesta tai maasta karkottamisesta.*' Henkil6 saa tiedon paatoksesta
postitse Maahanmuuttovirastolta tai henkilokohtaisesti poliisilta. Henkild voi palata vapaa-
ehtoisesti ja jattaa hakemuksen vapaaehtoisen paluun avustuksesta*> omaan vastaanotto-
keskukseen tai Maahanmuuttovirastoon, jos henkil6 ei ole minkaan vastaanottokeskuksen
asiakas.® Vastaanottokeskus tai Maahanmuuttovirasto varmistaa poliisilta, voiko henkil®
palata vapaaehtoisesti kotimaahansa.

Jos poliisi ei ole aloittanut maasta poistamista, eikd vapaaehtoiselle paluulle ole muita
esteitd, Maahanmuuttovirasto lahettaa paatoksen YK:n kansainvaliselle siirtolaisuus-
jarjestolle IOM:lle, jolta Maahanmuuttovirasto ostaa palveluita vapaaehtoiseen paluuseen.
IOM aloittaa paluujarjestelyt, tarjoaa paluuneuvontaa seka jarjestaa henkilolle matkustus-
asiakirjat, matkaliput, Suomen viranomaisten hallussa olleet asiakirjat seka tiedot palaavan
kotimaassa saatavasta paluuavustuksesta.

Jos henkil6 ei poistu maasta vapaaehtoisesti annettuna maaraaikana, poliisi palauttaa
henkilon eli jarjestda lentoliput ja saattaa rajalle tai kotimaahan asti. Viimesijaisena
keinona henkil voidaan ottaa sdil6on, jos on perusteltua odottaa taman piileskelevan,
pakenevan tai vaikeuttavan maastapoistamispaatoksen taytantddnpanoa.* Sailoon
ottamisesta paattaa poliisi tai rajaviranomainen.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu valvoo maasta poistamisen taytantddnpanoa sen kaikissa
vaiheissa.”

39 UIkL 151§ 1 mom ja 152§ 1 mom

40 UIkL 145§

41 UlkL 89§

42 Vastaanottolaki 31 §

43 Sisaministerion asetus vapaaehtoisen paluun avustuksesta 1192/2021, 1 §
44 UIkL 121§

45 UIkL152b §
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Ulkomaalaiselle voidaan maarata maahantulokielto. Maahantulokielto maarataan
enintdan viiden vuoden maardajaksi tai toistaiseksi.

Poliisi tai rajatarkastusviranomainen voi maarata maahantulokiellon enintaan kahdeksi
vuodeksi maahantulon epadamisen tai kddannyttamisen yhteydessa tai jos vapaaehtoista
paluuta ei ole noudatettu maaratyn ajan kuluessa.*®

Yli kahden vuoden maahantulokielloista paattaa Maahanmuuttovirasto omasta
aloitteestaan tai poliisin tai rajatarkastusviranomaisen esityksestd. Maahanmuuttovirasto
paattaa myods maahantulokiellon peruuttamisesta.’

Maahanmuuttoviraston, poliisin tai rajatarkastusviranomaisen paatékseen maahan paasyn
epaamisestd, kaannyttamisesta ja maasta karkottamisesta voi hakea muutosta hallinto-
oikeudelta valittamalla.

2.3.2.6 Kansalaisuus

Suomen kansalaisuudesta sadadetdan Suomen perustuslaissa ja tarkemmin kansalaisuus-
laissa (359/2003). Suomen kansalaisuuden voi saada syntymdpaikan ja vanhempien
kansalaisuuden perusteella sekd hakemuksesta tai ilmoituksesta. Kansalaisuudesta
voidaan vapauttaa vain, jos henkil6lla on tai han saa toisen valtion kansalaisuuden.

Suomessa noudatetaan ensisijaisesti kansalaisuuden periytymisperiaatetta, jolloin lapsi
saa vanhempansa kansalaisuuden. Vaikka Suomen kansalaisen lapsi syntyisi ulkomailla,
han saa Suomen kansalaisuuden vanhemmaltaan.

Kansalaisuuslain mukaan Suomen kansalaisuuden saamisesta, sailyttamisesta ja
menettamisesta seka kansalaisuusaseman maarittamisesta paattaa Maahanmuuttovirasto.

Maahanmuuttovirasto myontaa ulkomaalaiselle hakemuksesta Suomen kansalaisuuden,
jos hakemusta ratkaistaessa

— han on tdyttanyt 18 vuotta tai sitd ennen avioitunut;

— hédnen varsinainen asuntonsa ja kotinsa on ja on ollut Suomessa joko
yhtdjaksoisesti viimeksi kuluneet viisi vuotta tai seitseman vuotta 15
ikdvuoden tayttamisen jalkeen, joista viimeksi kuluneet kaksi vuotta
keskeytyksettd;

46 UIKL 151 § 2 mom
47 UlkL 152 §
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— haén ei ole syyllistynyt muulla kuin rikesakolla rangaistuun tekoon eika hanta
ole maaratty lahestymiskieltoon;

— haén ei ole olennaisesti laiminlydnyt elatusvelvollisuuttaan tai
julkisoikeudellisia maksuvelvoitteitaan;

— han pystyy luotettavasti selvittdmaan, miten saa toimeentulonsa; ja

— haénelld on suomen tai ruotsin kielen tyydyttava suullinen ja kirjallinen taito
tai ndiden sijasta vastaavan tasoinen suomalaisen tai suomenruotsalaisen
viittomakielen taito.

Henkiloa ei kansalaisteta, vaikka han tayttaisi kansalaistamisen edellytykset, jos on
perusteltua syyta epaillg, etta kansalaistaminen vaarantaa valtion turvallisuutta tai yleista
jarjestystd, tai jos kansalaisuuden saamisen pdaasiallisena tarkoituksena on hyodyntaa
Suomen kansalaisuuteen liittyvaa etuutta ilman tarkoitusta asettua asumaan Suomeen
taikka jos kansalaistaminen muusta painavasta syysta hakijan tilanteen kokonaisvaltaisen
tarkastelun perusteella on vastoin valtion etua.*®

Asumisaika-, kielitaito- ja nuhteettomuusedellytyksista voidaan poiketa erityisista
kansalaisuuslain 18-23 §:ssd saadetyista syista.

Suomen kansalaisuuden saa erdin edellytyksin ilmoituksesta ulkomaalainen, jonka
isa tai diti on Suomen kansalainen, kaksitoista vuotta tayttanyt adoptiolapsi, nuori
(18-23-vuotias) henkild, entinen Suomen kansalainen seka toisen Pohjoismaan
kansalainen.*

Suomen kansalaisuuden voi menettaa isyyden tai ditiyden kumoamisen, vaarien
tietojen antamisen, sekd maanpetos-, valtiopetos- tai terrorismirikokseen syyllistymisen
perusteella.*®

Suomen kansalaisuutta ei voi menettad, jos henkildsta sen seurauksena tulisi
kansalaisuudeton.

Suomen kansalainen, jolla on myds jonkin vieraan valtion kansalaisuus, sdilyttda Suomen
kansalaisuuden tayttaessadan 22 vuotta vain, jos hanella on riittava, kyseisessa pykalassa
[dhemmin maaritelty yhteys Suomeen.”’

48 KansalaisuusL 13 §

49 KansalaisuusL 26-30 §

50 KansalaisuuslL 32-33ja33a§
51 KansalaisuusL 34 §
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Suomen kansalainen, jolla on myds toisen valtion kansalaisuus tai joka on saamassa toisen
valtion kansalaisuuden, voidaan kansalaisuuslain 35 §:ssa saddetyin edellytyksin hakemuk-
sesta vapauttaa Suomen kansalaisuudesta.

Maahanmuuttoviraston kansalaisuusasiassa tekemasta paatoksesta saa hakea muutosta
valittamalla hallinto-oikeuteen.

2.3.2.7 Tunnistaminen

Kansallisessa lainsdddanndssa ei ole yleista madritelmaa tunnistamiselle. Nykyisen lain-
saddannon tunnistamisen ja henkil6llisyyden todentamisen maaritelmat ovat sidoksissa
kulloiseenkin asiayhteyteen. Viranomaistoiminnassa tunnistamisella tarkoitetaan hen-
kilollisyyden toteamista eli henkilon yhdistamista tiettyyn olemassa olevaan henkil6l-
lisyyteen halutulla luotettavuustasolla. Todennettavan henkil6llisyyden luotettavuus
riippuu henkilon rekisterdintiprosessin luonteesta (heikko tunnistaminen vs. vahva
tunnistaminen). Maahanmuuttolainsaadanndssa on useita yksittdisia edellytyksia ulko-
maalaisen tunnistamiseen tai henkil6llisyyden selvittdmiseen. Vahvasti todennettu hen-
kilollisyys ja siten vahva tunnistaminen ovat tarpeen, jos mahdolliset vaarinkaytokset
aiheuttavat merkittavaa haittaa ja riski vaarinkaytoksiin on suuri.

Ulkomaalaisen vahva tunnistaminen edellytyksena maahantulolle

Kolmannen maan kansalaiselle mydnnetty viisumi, oleskelulupa tai oleskelukortti oikeut-
taa maahantuloon ja maassa oleskeluun Schengen-alueella, joten viranomaisen on tiedet-
tava, kenelle se myontaa tahan oikeuttavan luvan.

Koska kolmansien maiden kansalaisten henkilllisyyden todentamiseen liittyy riski vaarin-
kaytoksista ja koska viranomaisella on taman takia lakiin perustuva velvoite arvioida
kunkin alueelle paastettavan henkilon aiheuttama uhka, kolmansien maiden kansalaisten
henkildllisyyden todentamiselta ja tunnistamiselta edellytetaan korkeaa luotettavuuden
tasoa.

Tunnistautumista on arvioitava myds laajemmin osana ulkomaalaisen sujuvaa palvelu-
polkua. Erityisesti elinkeinoeldman piirissa on toivottu, ettd ensimmaista oleskelulupa-
hakemusta ulkomaanedustustossa tai maahanmuuttovirastossa jatettdessa suoritettu
vahva tunnistaminen antaisi hakijalle kansalaisvarmenteeseen tai pankkitunnuksiin
verrattavissa olevan tunnistautumiskeinon, jota han voisi kayttaa asioidessaan maahan-
muuttoprosessin myohdisemmissa vaiheissa eri viranomaisten ja muiden tahojen kuten
pankkien, vakuutusyhtididen ja teleoperaattoreiden digitaalisissa palveluissa.
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Hallituksen esityksessa digitaalista henkil6llisyytta koskevaksi lainsaadannoksi (HE
133/2022 vp) tarkoituksena oli muun ohessa mahdollistaa ulkomaalaisen digitaalisen
asiointivalineen tuottaminen ja kaytto. Kyse olisi ollut niista tiedoista, jotka voidaan johtaa
asiointivdlineen perustana olevasta ulkomaisesta henkil6llisyysasiakirjasta ja ulkomaalai-
selle rekisterdidysta suomalaisesta henkil6tunnuksesta. Ulkomaalaisen digitaalisen
asiointivalineen olisi myontanyt Digi- ja vdestotietovirasto DVV. Hallituksen esitys raukesi
eduskunnassa vuonna 2023.

Ulkomaalaisen henkildllisyyden todentaminen ja tunnistaminen maahanmuutto-
lainsaadanndssa

Ulkomaalaislaissa tai muussa kansallisessa maahanmuuton lainsddd@nndssa ei ole nimen-
omaista maaritelmaa ulkomaalaisen tunnistamiselle ja taman henkil6llisyyden todenta-
miselle eika sadntelya henkilon tunnistamisesta ja taman henkil6llisyyden todentamisesta
maahantuloon ja maassa oleskeluun oikeuttavan asiakirjan myontamisen edellytyksena.

Ulkomaalaislain 14 §:n mukaan ulkomaalaisella on maahan saapuessaan ja maassa
oleskellessaan oltava sellainen matkustusasiakirja, jonka Suomi tunnustaa ja johon
liitetysta valokuvasta matkustusasiakirjan haltija voidaan vaikeudetta tunnistaa.

Vaikka kyseessa on Suomen tunnustama matkustusasiakirja, se saattaa olla vaarennetty.
Taman vuoksi maahanmuuttohallinnossa tydskentelee asiantuntijoita, joiden tehtavana
on varmistaa viranomaisille esitettavien matkustusasiakirjojen oikeellisuus. Lisdksi on
maita, joissa korruption tai muun syyn seurauksena on mahdollisuus saada matkustus-
asiakirja toisen tai olemattoman ihmisen henkil6llisyydella. Samalla henkil611a saattaa olla
useita matkustusasiakirjoja eri henkildllisyyksilla.

Ulkomaalaislain 60 d §:ssa saadetaan oleskelulupakorttia varten kerattavista sormen-
jaljista ja kasvokuvasta. Lain 60 e §:ssa sdddetdan eri viranomaisten oikeudesta ottaa
oleskeluluvan haltijalta biometriset tunnisteet ja verrata niita oleskelulupakorttiin

ja matkustusasiakirjaan tallennettuihin biometrisiin tunnisteisiin oleskelulupakortin
aitouden toteamiseksi ja oleskeluluvan haltijan henkil6llisyyden todentamiseksi.

Lain 97 §:ssd sdaadetadn erikseen Maahanmuuttoviraston velvollisuudesta selvittaa
kansainvalista suojelua hakeneen henkilon henkildllisyys osana turvapaikkatutkintaa. Eras
vaikeimmista turvapaikkaprosessin osista onkin hakijan luotettava tunnistaminen. Turva-
paikanhakijat ovat usein ldhteneet kotimaastaan ilman matkustusasiakirjoja tai ne ovat
kadonneet tai tahallaan havitetty matkalla Suomeen. Useissa lahtomaissa ei ole vaesto-
rekisterijarjestelmid, joiden perusteella hakijan henkil6llisyys tai syntymaaika voitaisiin
luotettavasti selvittaa.
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2.3.2.8 Automaattinen paatoksenteko maahanmuuttohallinnossa

Hakemusmaarien kasvaessa ja julkisen hallinnon sadstopaineiden kohdistuessa myds
Maahanmuuttoviraston toimintaan, tulisi viraston kyeta kasittelemaan entistd enemman
hakemuksia kdytdssaan olevilla resursseilla.

Maahanmuuttovirastolla on jo tietyissa asiaryhmissa hyvia kokemuksia osa-automaatiosta,
jossa jarjestelma suorittaa tarvittavat rekisteritarkastukset ja tuottaa virkamiehen
tarkistettavaksi paatosehdotuksen. Automaation lisdéaminen Maahanmuuttoviraston
selkeitd tyyppitapauksia koskevassa paatoksenteossa on ndhty erdadna ratkaisukeinona
viraston toiminnan tehostamiseksi, mutta lainsaadanto ei nykyiselladan mahdollista taysin
automatisoitujen paatosten tekemista.

EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen (EU) 2016/679 22 artiklassa sdadetaan rekisterdidyn
oikeudesta olla joutumatta sellaisen paatoksen kohteeksi, joka perustuu pelkastaan auto-
maattiseen kasittelyyn. Tasta lahtokohtaisesta kiellosta voidaan saataa poikkeus kansalli-
sessa lainsaadanndssa edellyttaen, etta saddetaan riittavista suojatoimista rekisterdidyn
oikeuksien turvaamiseksi. Kansallisessa yleislainsdddanndssa tai maahanmuuton erityis-
lainsaddanndssa ei nykyisellddn ole sadntelya automaattisista hallintopaatoksista.

Oikeusministeriossa asetettiin hanke (OM021:00/2020) automaattista paatoksentekoa
koskevan hallinnon yleislainsadadannon valmistelemiseksi. Liséksi valtiovarainministerion
asettamassa julkisen hallinnon tietojarjestelmia koskevan yleislainsaadannon tarkistamista
valmistelleessa tydryhmassa (VM059:00/2021) valmisteltiin automaattisen paatoksenteon
mahdollistavaa yleislainsdaadantoa.

Hallituksen esitykselld eduskunnalle julkisen hallinnon automaattista paatoksentekoa
koskevaksi lainsaadannoksi (HE 145/2022 vp) on tarkoituksena mahdollistaa
poikkeaminen yleisen tietosuoja-asetuksen luonnollisiin henkildihin kohdistuvan auto-
maattisen paatoksenteon kiellosta ja huomioida kansallisen perusoikeussaantelyn reuna-
ehdot julkisen hallinnon automaattisessa paatoksenteossa.

Ehdotettu hallintolain sdantely perustaisi viranomaiselle toimivallan tehda ratkaisuja
automaattisesti siihen sisaltyvilla edellytyksilla. Ehdotuksen mukaan viranomainen voisi
ratkaista automaattisesti asian, johon ei sisélly seikkoja, jotka viranomaisen etukateisen
harkinnan mukaan edellyttaisivat tapauskohtaista harkintaa, tai johon sisaltyvat tapaus-
kohtaista harkintaa edellyttavat seikat virkamies tai muu asian kasittelija on arvioinut.
Lisaksi hallintolain mukainen oikaisuvaatimus tai vastaava maksuton oikeussuojakeino
olisi lisaedellytys, jonka on taytyttava, jotta automaattisia ratkaisuja voidaan tehda. Edelly-
tysta ei kuitenkaan sovellettaisi, kun automaattisella ratkaisulla hyvaksytaan asianosaisen
vaatimus, joka ei koske toista asianosaista.
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Hallituksen ehdotus on hyvaksytty eduskunnassa 23.2.2023.

Yleislainsdadannon arvioidaan lahtokohtaisesti mahdollistavan Maahanmuuttoviraston
automaattisen paatoksenteon esimerkiksi hakemuksen mukaan ratkaistavissa opiskelijan
ja tutkijan oleskeluluvissa seka kansalaisuusasioissa ja EU-kansalaisen rekisterdinneissa
silloin kun asiassa ei ole toista asianosaista. Kdytanndssa automaattinen paatoksenteko
voisi edelld mainituissa ryhmissa siis tulla kyseeseen suoraan yleislainsaadannoén nojalla
myodnteisissa paatoksissa, joissa ei ole kanssahakijaa.

Automaattinen paatoksentekomenettely on kuitenkin tarkoitus ulottaa Maahanmuutto-
virastossa my0s tilanteisiin, joissa asiaa ei ratkaista hakemuksen mukaisesti tai asiassa on
toinen asianosainen, ja ndissa tilanteissa Maahanmuuttoviraston automaattisesti ratkaise-
masta padtoksesta tulisi saada vaatia oikaisua.

Hallituksen esitys eduskunnalle Maahanmuuttoviraston automaattisen paatdksenteon
oikaisuvaatimusta koskevaksi lainsaadannoksi (HE 276/2022 vp) annettiin eduskunnalle
17.11.2022. Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ulkomaalaislakia siten, ettd Maahan-
muuttoviraston tiettyja ansiotyon perusteella mydnnettavia oleskelulupia sekd Euroopan
unionin sinista korttia koskeviin paatoksiin saisi vaatia maksutta oikaisua Maahanmuutto-
virastolta. Koska oikeus vaatia maksutta oikaisua ulottuisi kuitenkin myds yksinomaan
virkamiehen tekemiin paatoksiin, ensi vaiheessa oikaisuvaatimuksen kayttéonottamista
esitettiin vain rajatuissa asiaryhmissa, joissa oikaisuvaatimuksen kasittelyn ei ole arvioitu
merkittavasti pidentdvan asian kasittelya tai tarvetta lisata Maahanmuuttoviraston
resursseja.

Tama hallituksen ehdotus raukesi eduskunnassa istuntokauden paatyttya.

2.3.3 Kokemuksia ja arviointia

Tama luku perustuu selvityksen puitteissa tehtyihin haastatteluihin seka lahetettyyn
kyselylomakkeeseen saatuihin vastauksiin ja muuhun kirjalliseen aineistoon. Siind esitetyt
mielipiteet eivat ole vastaajien taustaorganisaatioiden virallisia kannanottoja.

2.3.3.1 Maahanmuuttohallinnon rakenne

Ulkomaalaislain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on edistda hallittua maahanmuuttoa ja
kansainvalisen suojelun antamista ihmisoikeuksia ja perusoikeuksia kunnioittaen seka
ottaen huomioon Suomea velvoittavat kansainvaliset sopimukset.
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Hallitun maahanmuuton periaatteen ydinsisalloksi on katsottu se, ettd oleskelulupaa
haetaan muodollisesti ulkomailta ennen maahantuloa, luvan mydntamisen edellytykset
tutkitaan huolellisesti ja maahan tullaan oleskeluluvan myéntamisen jalkeen. Periaate
on pitanyt sisalladn ajatuksen maahantulon kontrollista lieveilmididen valttamiseksi ja
laittoman maahanmuuton estamiseksi.

Suomessa ulkomaalaisasioiden kasittely nahtiin pitkaan poliisi- ja turvallisuusasiana.
Turvapaikanhakijoiden lukumaaran lisaantyessa 1990-luvun alusta alkaen hallinnon
ensisijainen tavoite oli edelleen paljolti sisdisen turvallisuuden varmistaminen. Julkista
keskustelua kaytiin Iahinna siitd, miten hallinto- ja oikeuskaytanto oli yhteensovitettavissa
Suomea sitoviin kansainvalisiin pakolais- ja ihmisoikeussopimuksiin.

Myds nykyisissa rakenteissa heijastuu edelleen pyrkimys hillitd maahantuloa ja tarkas-
tella henkilon maahan jaamista lahtokohtaisen kriittisesti. Tama ilmeni my0s useissa
vastauksissa. Tama lahtokohta ei enadd vastaa yhteiskunnan tarpeita, eikd mydskaan
(ainakaan tamanhetkista) poliittisesti linjattua tahtotilaa. Vaikka rakenteiden uudistaminen
on aloitettu, eivat organisaatiot, niiden tehtava ja toimintastrategia muutu hetkessa.

Vuoden 2020 maahanmuuttohallinnon rakennemuutosten voimaantulon jalkeen on
suurimmaksi osin eletty poikkeustilassa, joten rakenteiden toimintaa normaalioloissa on
hankala arvioida luotettavasti.

Ty6- ja elinkeinoministeridlle siirretty toimivalta on erdiden vastausten mukaan mahdollis-
tanut ulkomaalaislain ja siihen liittyvien rinnakkaislakien ja sdédnndsten pitkaan kaivatun
kokonaistarkastelun ja uudistamisen ty6hon liittyvan ja tyoperdisen maahanmuuton
kokonaisuudistamisen laajasti elinkeinoeldamaa ja muita sidosryhmia kuunnellen. Toisaalta
on arvioitu, etta toteutetuissa muutoksissa ei ole riittavasti tarkasteltu ulkomaalaislain-
saddannon kokonaisuutta.

Maahanmuuttohallinnon rakenteellinen muutos on my&s vahvistanut Business Finlandin
asemaa niin sanottujen erityisosaajien houkuttelussa kuluneella hallituskaudella laajen-
tuneen Talent Boost -ohjelman my6ta. Tama on johtanut muutostarpeisiin Business
Finlandin oikeudellisen aseman selkiyttamiseksi lainsaadannolla sen kayttaessa viran-
omaisvaltaa ja hyodyntdessa viranomaisrekistereita.

Muutos on vastausten mukaan eriyttanyt prosesseissa viela aiempaa vahvemmin ty6- ja
osaamisperusteisen maahantulon humanitaarisesta maahanmuutosta. Ty6- ja osaamis-
perusteisen maahantulon prosessin sujuvoittamisessa on lisaksi keskitytty hyvin rajattujen
maahantulijaryhmien prosessiin (erityisasiantuntijat, tutkijat ja korkeakouluopiskelijat
sekd heidan perheenjasenensa).
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Maahantulon yhdenvertaisuuden kannalta tilannetta pidettiin ongelmallisena. Esimerkiksi
tyontekijaammatteihin tyollistyvien ammatillisten osaajien maahantulon sujuvuus on jaa-
nyt uudistuksessa lahes huomiotta ja ammatillisen toisen asteen opiskelijat on rajattu
kokonaan lakimuutosten ulkopuolelle.

Julkinen keskustelu keskittyy usein erityisosaajiin. Samalla unohdetaan, etta tyoperdisen
maahanmuuton suurimmat tydntekijaryhmat tulevat ravintola- ja siivous-, rakennus- ja
logistiikka-alalle seka etenkin kausitdissa maatalouden aloille. Ndma ovat aloja, joilla on jo
tunnistettu ja tunnustettu merkittavat tyoperdisen hyvaksikayton riskit. Tyo- ja opiskelu-
perusteisten lupien kasittelya on tehostettu ja tehostaminen on erdiden vastausten
mukaan kaytannossa tarkoittanut sita, etta lupakasittelya on kevennetty. Lupakasittelyn
keventaminen on jo johtanut siihen, etta jdlkivalvonnassa paine on lisdantynyt.

Maahanmuuton moninaisuus on tullut my6s entista nakyvammaksi. Toisaalta muutokset
ovat ajoittain nayttaytyneet ulospain kokonaisvastuun puuttumisena tai roolien
epaselvyytena.

Ongelmana on useiden vastausten mukaan maahanmuuttopolitiikan ja -hallinnon
pirstaloituminen ja siiloutuminen. Maahanmuutto on laaja kokonaisuus, jota
hallinnoidaan useassa ministeriossa ja hallinnonalalla. Jokainen niista hoitaa omaa tarkeaa
asiantuntemusalaansa, kuten pitaakin, mutta puuttuu rakenne, jossa seurattaisiin kaikkien
substanssien kokonaisuutta; samalla puuttuvat yhteiset tavoitteet.

Keskusteluissa on kdynyt ilmi, etta ministeridissa on ollut puutteellisia ja jopa virheellisia
kasityksia toistensa tavoitteista ja valmiuksista edistaa tarvittavia toimenpiteita.

Yhteistyo kahden ministerion ja Maahanmuuttoviraston valilla ei ole vastausten mukaan
toiminut optimaalisesti mutta vika ei ole valttamatta ollut uudessa rakenteessa vaan
ihmisissa ja heiddn yhteistyokyvyssaan.

Toisaalta ministerididen valista hyvaa yhteisty6ta pidettiin tdysin mahdollisena, mikali
tahtotila on selked, tavoitteet on yhteisesti jaettu, eika niissa ole ristiriitaa. Tyo- ja elin-
keinoministerion ja sisdministerion valilla on tehty my6s hyvaa yhteistyota jo talla
hallituskaudella.

Joissakin vastauksissa esitettiin koko maahanmuuttohallinnon keskittamista uudelleen
yhdelle ministeridlle. Toisten mielestad vastuuministerion tulisi olla tyo- ja elinkeinominis-
terio ja toisten mielesta sisaministerio. Kummassakaan ndista ministeridista ei kannatettu
tallaista keskittamista.
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Myo6s maailmanlaajuisiin muuttoliikkeisiin varautumisen osalta on tarkeda, ettei koulutus-
ja tyOperusteista maahanmuuttoa ja kansainvalisen suojelun tarpeeseen perustuvaa
maahanmuuttoa eroteta kategorisesti toisistaan. UNHCR on esittdnyt kdyttoonotettavaksi
nk. vaihtoehtoisia vaylia, joissa yhdistyisivat kansainvalinen suojelu ja opiskelu- tai tyo-
perusteinen maahanmuutto. Kansainvalista suojelua hakevien joukossa on paljon
ammattitaitoisia henkil6ita, joilla on korkea motivaatio |0ytaa uusi kotimaa ja paasta siella
oman alansa toihin.

Riippumatta siitd, kenen vetovastuulla tyd- ja koulutusperusteista maahanmuuttoa
hoidetaan, haastavana pidettiin sektorirajat ylittavien kehittamistoimien lapivientia.
Mukana on seka ministeridtasoisia etta operatiivisia toimijoita, joiden tulosvastuullisuus
on erilaista. Hallituksen selkedsta tahtotilasta huolimatta tavoitteiden saavuttamiseksi tar-
peellisia toimia on valilla haastavaa toteuttaa hallinnonalojen vililla. Koulutus- ja tyope-
rusteisen maahanmuuton politiikan valmistelun ja tdytanté6énpanon toimet jakautuvat
usealle eri hallinnonalalle ja toimijalle, my6s itsehallinnollisille kunnille, joiden roolia
TE2024-uudistus entisestaan vahvistaa.

Yleisella tasolla edelleen keskeisena ongelmana pidettiin prosessin eri vaiheiden pitkia ja
osin jopa ylipitkia kasittelyaikoja. Vaikka esimerkiksi tyontekijan oleskelulupaa koskevan
osapaatoksen kasittelyaika TE-toimistoissa on lyhentynyt ja osittain automatisoitu, saman
hakemuksen kasittely kahdessa viranomaisessa aiheuttaa aina jonkin verran kitkaa. Tata
tilannetta ovat jossain maarin helpottaneet alueelliset linjaukset tyovoiman saatavuudesta
erdilla aloilla. Hakemusten lukumaara ja kasittelyajat TE-toimistoissa ja Maahanmuutto-
virastossa (Migri) vuosina 2019-2022 ilmenevat seuraavasta kuviosta.*?

52 Maahanmuuttovirasto
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Kuvio 10. Osaratkaisua edellyttavan tyonteon késittelyajan mediaani Maahanmuuttovirastossa.

TE2024-uudistuksen myota osapaatoksista tyontekijoiden kohdalla luovutaan ja
hakemuksen kasittely siirtyy kokonaan tehtavaksi Maahanmuuttovirastossa vuoden 2025
alusta lukien. Yrittdjien osalta osapaatos tehdaan jatkossakin Uudenmaan ELY-keskuksessa.

Ongelmia katsottiin esiintyvan myods perheenyhdistamiseen sekda muihin oikeudellisiin
kysymyksiin liittyvissa tukipalveluissa. Perheenyhdistamisen katsotaan kuuluvan kotoutu-
misen tuen kokonaisuuteen, jota koordinoi tyo- ja elinkeinoministerid. Neuvontaa turva-
paikanhakijoille antavat kuntien ja vastaanottokeskusten sosiaalipalvelut, jotka toimivat
sosiaali- ja terveysministerion ja sisaministerion hallinnonaloilla. Oikeudellista neuvontaa
annetaan oikeusministerion hallinnonalalta. Hakemusmenettely ja hakemusten kasittely
tapahtuu Maahanmuuttovirastossa ja ulkoministerion edustustoverkoston kautta.

Kokonaisuus jaa pirstaleiseksi, eika perheenyhdistamiseen liittyva tuki ole kunnolla
kenenkaan vastuulla, mista karsivat viime kadessa haavoittuvassa asemassa olevat
henkil6t. Sosiaalipalveluiden siirtyminen hyvinvointialueille ja kotoutumisen tuen
palvelujen jaaminen kuntaan saattavat aiheuttaa edelleen epdselvyytta vastuista.

Nykyisissa rakenteissa nahtiin ongelmia palveluiden nivelvaiheissa (esimerkiksi maahan-

tulosta opiskelijaksi, maahantulosta tyontekijaksi, kuntalaiseksi jne.), tietynlaisessa
rakenteiden kahtiajakautumisessa ja kokonaiskuvan pirstoutumisessa. On selvda etta,
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maahanmuuttopolitiikka on moniulotteinen kokonaisuus, jossa tarvitaan "rajoittavia” ja
"avaavia” elementteja, mutta yksilon kannalta maahanmuuton polulla nama toimenpiteet
muodostavat ajoittain sekavan kokonaisuuden.

Vastaanottopalveluiden osalta erdana periaatteellisena ongelmana katsottiin olevan
valvonta: Maahanmuuttovirasto ohjeistaa, tilaa, tuottaa itse ja valvoo palveluja. Toisaalta
ehdotuksia ei tullut siitd, mika viranomainen voisi tatd valvontaa suorittaa.

Kuntien (ennen 1.1.2023) ja hyvinvointialueiden velvollisuudessa tuottaa sote-palveluja
turvapaikanhakijoille nahtiin epaselvyyksia erityisesti tilanteissa, joissa palveluja ei ole
ostettavissa yksityiselta sektorilta. Lisaksi turvapaikanhakijoiden sote-palveluiden toteu-
tumisen tilannekuvaraportointia pidettiin puutteellisena, mika vaikeuttaa valvontaa seka
varautumista; tieto on valtaosin kokemusperdista eika rekistereita hyédynneta.

Tarkeina kehittamiskohteina pidettiin hallinnonalojen vélisten siilojen poistamista, jotta
yrityksille ja maahanmuuttajille pystytaan tarjoamaan saumaton palvelupolku 13hto-
maasta aina Suomeen asettautumiseen ja kotoutumiseen.

Suomen startup-yhteisd on tuonut esiin ajatuksen siitd, etta lineaarisen paatosprosessin
sijaan tulisi hakemusprosessin mahdollistaa ehdollisten paatésten tekeminen, jotka
voitaisi toimeenpanna automaattisesti siind vaiheessa, kun tarvittavat edeltavat
paatoksentekovaiheet on suoritettu. Nain prosessi olisi vireilla koko palveluketjussa
samanaikaisesti sen sijaan, ettd asiakas odottaa kunkin paatdksen saamista ennen seuraa-
vaan vaiheeseen etenemista.

Maahanmuuttohallinnon vastuuministerididen yhteistydn ongelmat eivat saisi muodostua
sujuvien lupa- ja kotouttamisprosessien esteeksi. Toimivalta maahanmuuttoasioissa tulee
jatkossakin jakautumaan useamman ministerion kesken. Rakennetta olennaisempana
pidettiin eri tietojdrjestelmien yhteensopivuutta ja prosessin digitalisoimista.

Maailmanlaajuisia muuttoliikkeitd on usein vaikea ennakoida, koska niiden taustalla
ovat sota tai luonnontapahtumat. Turvapaikkahallinnon ja -prosessien tulisi olla valmiita
reagoimaan nopeasti ja joustavasti muuttuneisiin maahanmuuttovirtoihin.

Vastaanottojarjestelmaa tulisi vastausten mukaan kehittdaa vuosien 2015 ja 2022
kokemusten pohjalta sellaiseksi, etta jarjestelma toimii padasiassa olemassa olevien
normaaleiden rakenteiden avulla ilman tarvetta ajaa ylos ja alas koko jarjestelmaa, kun
kapasiteetin tarve kasvaa ja vdhenee. Maahanmuuttovirasto on kyennyt ukrainalaisten
kohdalla nopeasti ja tehokkaasti perustamaan uusia vastaanottokeskuksia, mutta
haasteena on ollut muiden toimintojen kuin itse keskusten jarjestdminen ja toteutus.
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Turvapaikanhakijoiden vastaanotossa yksityistd majoitusta ja kuntien jarjestamaa
majoitusta pidettiin joustavampina ja julkiselle taloudelle edullisempina ratkaisuina kuin
valtion vastaanottokeskukset. Tilapdisen suojelun osalta kdyttoon otettu ns. kuntamalli,
jossa kunnat tuottavat mm. majoituspalveluita ja valtio korvaa kustannukset kunnille, voisi
olla hyva esimerkki laajemminkin hallinnon jarjestamisen mahdollisuuksista.

Vastaanottojarjestelmassa onkin tehty laajoja toimintojen ulkoistamisia. Suurimman osan
vastaanottokeskuspalveluista jarjestavat kilpailutetut palveluntuottajat. Toiminnassa tulisi
kuitenkin huolehtia yhtenaisista kdytannoista ja laatukriteereista palveluntuottajasta
riippumatta ja julkisen vallan kaytto, kuten liilkkumisrajoitusten valvominen tai vapaa-
ehtoisen tuen paatokset, tulee sailyttaa viranomaisilla.

2.3.3.2 Maahanmuuttohallinnon poliittinen ohjaus

Suomen maahanmuuttohallinnon poliittisen ohjauksen fokus on ollut perinteisesti
sisaisen turvallisuuden varmistamisessa ja maahantuloon - mukaan lukien tyoperdinen
maahanmuutto - on pitkdan suhtauduttu pikemminkin sen hillitsemisen ja rajoittamisen
kuin lisddmisen kautta. Muutos tdhan asenteeseen on tapahtunut vasta edelliselld ja
kuluvalla hallituskaudella.

Maahanmuuttoasioiden arvioitiin olevan hyvin korkealla seuraavan hallituksen agendalla
riippumatta hallituksen kokoonpanosta. Tyévoiman maahanmuuttoa on lisattava synty-
vyyden laskiessa. On myds nahtavissa, etta turvapaikanhakijoiden maara tulee nousemaan
Euroopassa ja Suomessa uudelleen Idhivuosina. Myos Ukrainasta tulee Suomeen ainakin
vuonna 2023 edelleen paljon suojelua hakevia.

Eri tahoilla on ehdotettu erillisen maahanmuutto- tai tyo- ja maahanmuuttoministerion
perustamista. Tama ei saanut kannatusta selvityksen puitteissa tehdyssa kyselyssa tai
haastatteluissa.

Maahanmuuttoministerista on kokemusta vuosilta 2007-2011. Ministerilla voisi erdiden
vastausten mukaan olla tulevaisuudessa alaisuudessaan sisdministerion ja tyo- ja
elinkeinoministerion seka mahdollisesti myds ulkoministerion, opetus- ja kulttuuri-
ministerion seka sosiaali- ja terveysministerion maahanmuuttoa ja maahanmuuttajia
koskevia asioita keskeisesti hoitavat osastot.

Tallaisen ratkaisun toimivuuden katsottiin riippuvan paljon ministerin henkilosta,
hallinnollisesta kokemuksesta seka poliittisesta painoarvosta eika sen toimivuudesta
yli vaalikausien siten voisi olla varmuutta. Nykyisessa kahden ministerion ja kahden
ministerin mallissa myds ministerien henkil6kemiat ovat tarkeita.
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Valtioneuvoston tasolla ministeritydryhmilla on keskeinen asema poliittisessa ohjauksessa.
Maahanmuuttoasioita kasitelldan nykyisen hallituksen aikana kolmessa ministerityo-
ryhmassa. Oikeusvaltion kehittamisen ja sisdisen turvallisuuden ministeritydryhma
kasittelee oikeusministerin johdolla mm. sisdiseen turvallisuuteen seka turvapaikka- ja
pakolaispolitiikkaan kuuluvia asioita. Tydvoiman maahanmuuttoon liittyvat asiat kasitel-
[aan tydoministerin johdolla tydllisyyden edistamisen ministeritydryhmassa. Lisaksi osaa-
misen, sivistyksen ja innovaatioiden ministeritydryhma kasittelee opiskeluperdiseen
maahanmuuttoon sekd maahanmuuttajien koulutukseen liittyvia asioita opetusministerin
johdolla. Kuluvalla hallituskaudella on toiminut myds koulutus- ja tydperdisen maahan-
muuton valtiosihteeriryhma tyoministerin valtiosihteerin puheenjohdolla.

Useiden vastausten mukaan maahanmuuttoasioita kasittelevien ministeritydryhmien
valilla ei nayttaisi olevan riittavaa koordinaatiota koko maahanmuuttopolitiikan kannalta
yhteisissa kysymyksissa. Maahanmuuttoviraston rahoitusta ei kdsitella kokonaisuutena
missadn ministeritydryhmassd, minka seurauksena se ei saa ansaitsemaansa kokonais-
tarkastelua eika painoarvoa.

Maahanmuuttopolitiikka on poliittisesti vaikea ja herkka aihe, jota tulisi useiden arvioiden
mukaan kasitella kokonaisuutena. Pdivankohtaisia esille nousevia asioita ei tulisi ratkaista
irrallaan kokonaisuudesta. Taman vuoksi maahanmuuttopolitiikkaa tulisi usean vastauksen
mukaan kasitella kokonaisvaltaisesti yhdessa ministeritydryhmassa, jonka sihteeristossa
olisivat edustettuina seka ty6- ja elinkeinoministeri6 etta sisaministerio.

Koko maahanmuuttopolitiikan alaa kasittelevan ministerityéryhman puute on vastausten
mukaan nakynyt mm. ukrainalaisten tilanteen hoidossa; mihin saakka tilapdisen suojelun
statuksen kysymyksien aiheuttama poikkeuksellinen tilanne oli sisdministerion hoidossa
ja milloin se siirtyi tyo- ja elinkeinoministeriolle? Haasteen aiheutti siis Ukrainaa koskevan
valmistelun hajautuminen kahdelle tai jopa useammalle eri ministerityéryhmalle ja ndiden
valisen koordinaation puuttuminen.

Toisaalta erdan vastauksen mukaan, jos lahtdkohtana olisi kokonaisvaltainen maahan-
muuttopolitiikka ja tyévoiman maahanmuuttoa ja kansainvalisen suojeluun liittyvia asioita
kasiteltdisiin samassa ministeritydryhmadssa, maahanmuuttopolitiikasta muodostuisi
‘aliresursoitu perifeerinen turvallisuuspainotteinen politiikkalohko:.

Muista tyollisyyden edistamistoimista irrallisen maahanmuuttopoliittisen valmistelun
seurauksena merkittavin osa tydvoiman, tutkijoiden ja opiskelijoiden maahanmuuttoa
seka kotoutumista edistdvista viranomaisista jaisi timan vastauksen mukaan valmistelun
ulkopuolelle, jolloin aihe helposti marginalisoituisi ja keskittyisi maahanmuuton tuomiin
haasteisiin. Samalla voisi tulla sivuutetuksi se, kuinka laajaa yhteiskunnallista panostusta
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ty6- ja koulutusperusteinen maahanmuutto seka kotoutuminen onnistuakseen edel-
lyttavat ja kuinka voimakkaasti ne vaikuttavat Suomen elinvoimaan ja yhteiskunnan
hyvinvointiin.

Kokonaisndakemysta maahanmuutto- ja kotoutumispolitiikastakin katsottiin toki
tarvittavan, mutta maahanmuuttopolitiikan kdsittelemisessa poliittisesti yhtena kokonai-
suutena (esim. erillisessa ministeritydryhmassa) nahdaan selkeita riskeja tyo- ja koulutus-
perusteisen maahanmuuton edistamisen kannalta. Riskit vain kasvaisivat tilanteessa, jossa
pakotetun muuttoliikkeen ja pakolaisuuden maara on globaalissa kasvussa ja sisdisen
turvallisuuden nakokulmat vaistamatta korostuvat kansallisessa keskustelussa.

Erddn vastauksen mukaan lisdéntyva poliittinen ohjaus ihmisoikeuksiin ja perusoikeuksiin
liittyvissa kysymyksissa on ollut huolestuttava suunta. Maahanmuuttohallinnossa on kyse
ratkaisuista, jotka maarittavat ihmisten perustavanlaatuisia oikeuksia (suojelu, elama,
turvallisuus, perhe, kansalaisuus). Oikeusvaltiossa perusoikeuksiin liittyvien kysymysten
poliittisen ohjauksen tulisi tapahtua lainsaddannon kautta.

Maahanmuuttohallinnossa tarvittaisiin useiden vastausten mukaan pitkajanteisyytta ja
ylivaalikautista politiikkaa. Viime vuosien politiikka erityisesti turvapaikkakysymyksissa

on siis ollut erdiden arvioiden mukaan erittdin poukkoilevaa, mikd on aiheuttanut paitsi
inhimillista karsimysta, myos epdselvyytta ja runsaasti ylimadraista tyota seka turvapaikan-
hakijoiden etta muiden toimijoiden keskuudessa. Edellisella vaalikaudella poliittinen
ohjaus suhteessa kansainvalistd suojelua hakeviin oli erittdin voimakasta. Talla vaali-
kaudella on keskitytty tyoperdiseen maahanmuuttoon ja ohituskaistojen rakentamiseen.

Vaalikausittain vaihtuvat poliittiset linjaukset aiheuttavat vaikeuksia viranomaisten
toiminnan pitkdjanteiselle kehittamiselle myds esimerkiksi palauttamisten ndakokulmasta.
Yhteisty0 vastaanottavien maiden kanssa on aikaa vievaa ja edellyttaa kiinteata johdon-
mukaista keskustelua vastaanottavan maan viranomaisten kanssa.

Vaikka yhteyksid vastaanottaviin maihin hoitavat virkamiehet, jotka eivat vaihdu
poliittisten suhdanteiden mukaan, poliittisen johdon muuttuvat linjaukset aiheuttavat
suuria haasteita asioiden hoitamiselle virkamiehen nakdkulmasta.

Ministereiden ja virkamiesten valinen suhde ministeridissa nayttaisi yleisemminkin
muodostuneen ongelmalliseksi poliittisten esikuntien kasvaessa. Poliittiset avustajat
valmistelevat ja kdytannossa paattavatkin asioita ministereiden mandaatilla. Ministerit
tapaavat ulkopuolisia ilman virkamiesten lasndoloa, mika aiheuttaa katkoksia tiedon-
kulkuun. Jos virkakunta ei saa etukateen tietoa ndista tapaamisista, ministerilla ei ole
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kaytettavissaan asianmukaista valmisteluaineistoa, josta ilmenee esim. asian aikaisempi
kasittely ja paatoksenteko. Tapaamisten jalkeen ei ministeridssa saada tietoa siitd, mita
ministeri ja tapaamisen vastapuoli ovat sanoneet ja mihin tapaamisessa on paadytty.

Vaikutelmaksi tulee, ettd ministeri ja virkamiehisto eivat ‘pelaa samassa joukkueessa’ vaan
ministeri tuo ministeriodn oman joukkueensa, joka pelaa virkamiehia vastaan.

2.3.3.3 Maahanmuuttovirasto

Maahanmuuttoviraston asema on jatkossakin keskeinen maahanmuuttohallinnossa.
Vastauksissa esiintyi jonkin verran erilaisia nakemyksia siita, miten sen toimintaa ja paino-
pisteita tulisi kehittaa. Kehittamistarpeesta sindnsa ei ollut erimielisyytta.

Erdat haastatellut katsoivat, etta virasto tulisi kytkea tiiviisti osaksi tyo- ja elinkeino-
ministerion Work in Finland -toimintoa niin, ettd sen paatehtava olisi osaltaan vastata
ulkomaisen tyévoiman houkuttelusta Suomeen. Viraston ei tulisi olla kontrolliviran-
omainen vaan sen tulisi keskittyd maahanmuuton sujuvoittamiseen. Sen neuvonta-
palvelut tulisi my6s sitoa osaksi Work in Finland -toiminnon neuvontaa.

Work in Finland arvioi tydvoiman kysyntaa ja tulevaisuuden tarpeita. Se maarittelee
karkilahtdmaat ja Maahanmuuttoviraston tulisi toimia ennakollisesti ja luoda valmiudet
tyovoiman maahanmuuttoon erityisesti naista maista. Suurilla tydnantajilla tulisi olla
virastossa avainasiakkuusyhteyshenkil6t, jotka sujuvoittavat prosesseja.

Toisten nakemysten mukaan Maahanmuuttovirasto on lupaviranomainen ja sellaisena
nimenomaan kontrolliviranomainen. Maahanmuuttoviraston (tai sisdministerion) tehtava
ei ole houkutella Suomeen tydperdista maahanmuuttoa, se on ty6- ja elinkeinoministerion
ja sen alaisen hallinnon tehtava.

Viraston rooli tydvoiman houkuttelussa voisi olla, etta se tarjoaa laadukkaita ja sujuvia
lupapalveluita asiakkailleen, joita ovat oleskeluluvanhakijat, tydnantajat, turvapaikan-
hakijat ja kansalaisuutta hakevat seka kumppaneilleen, esimerkiksi tyo- ja elinkeinomi-
nisteridlle ja sen alaisille toiminnoille. Vaikka tydvoiman maahanmuutto on kansallinen
prioriteetti, eri hakijaryhmien tulee saada mahdollisimman yhdenvertainen kohtelu.
My®s turvapaikan tai muuta kansainvalista suojelua saaneista pitaa tulla mahdollisimman
nopeasti osa tydmarkkinoiden kdytossa olevaa tydvoimaa.

Vaikka turvallisuusaspektia ei aikaisempien vuosien tapaan tule ylikorostaa Maahan-

muuttoviraston toiminnassa, sen tulee useiden vastausten mukaan olla lasna muotoil-
taessa ja taytantoon pantaessa maahanmuuttopolitiikkaa. Luvanmyodntamisprosessissa
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pelkalld tietokantahaulla ei voi varmistaa sitd, etta sisdisen turvallisuuden vaatimukset
taytetaan. Yhteistyon turvallisuusviranomaisten kanssa tulee edelleen olla tiivista. Taman
ei tarvitse estda sujuvaa kasittelyprosessia virastossa.

Eraat julkisuudessa olleet viraston kdytannot on uusi johtokin myontanyt kohtuuttomiksi
ja ryhtynyt uudistuksiin. Tama koskee mm. oleskeluluvan peruuttamista avio- tai
asumuserotilanteessa.

Tiukat ulkomaalaisten oikeuksia rajoittavat toimet, erityisesti turvaamistoimet kuten
sdilodnotto, tulisi rajata tilanteisiin, joissa ne ovat ehdottoman valttamattomia ja niiden
kaytto on suhteellisuusperiaatteen mukaista. Turvaamistoimet tulee toteuttaa ihmisarvoa
kunnioittavasti huomioiden, ettei kyse ole rikoksesta tai rangaistuksesta vaan hallinnolli-
sista toimista; ndin voidaan lisata my0s luottamusta maahanmuuttoviranomaisiin.

Kukaan vastaajista ei kannattanut julkisuudessa esilla ollutta vaihtoehtoa jakaa Maahan-
muuttovirasto kahteen uuteen virastoon, joista toinen vastaisi opiskelu- ja tydperusteisen
maahanmuuton lupahallinnosta ja toinen kansainvalisesta suojelusta ja mahdollisesti
kansalaisuusasioista. Kuten erddssa vastauksessa todettiin, kaikki Suomeen tulijat haluavat
padsaantoisesti tehda tyota ja heita tulee kohdella yhdenmukaisesti.

Maahanmuuttovirastossa katsottiin olevan jonkin verran ‘vaikeaa’ henkilostoa, jolla on
asenneongelmia. Siita huolimatta Maahanmuuttoviraston jakaminen kahtia ei olisi hyva
ratkaisu. Henkil6sto olisi virastoissa pitkalti entinen ja uuden viraston perustaminen
aiheuttaisi hallinnollista kitkaa, mihin nykytilanteessa ei ole varaa.

Maahanmuuttoviraston resurssien sisdinen allokointi joustaa, kun eri hakijaryhmien
volyymit vaihtelevat voimakkaasti. Kahdessa erillisessa virastossa ongelma olisi vield
suurempi, kun kahden viraston kesken ei voisi joustavasti siirtaa resursseja volyymien
vaihdellessa eri asiaryhmissa.

Haasteena pidettiin Maahanmuuttoviraston kokonaisvaltaista kehittamista. Myos
muiden kuin tyo- ja opiskeluperaisia oleskelulupia kasittelevien viraston osien toiminta
tulisi saada ajan tasalle. Jo kdynnistetyt uudistukset ovat lupaavia mutta viraston sujuva
toiminnan katsottiin edellyttavan tuotantotalouden oppien tehokkaampaa soveltamista
padtoksentekoprosesseissa.

Samalla kun tydlupien kasittelyyn ja erilaisiin "ohituskaistoihin” on panostettu, muiden

asioiden, esimerkiksi turvapaikka- ja kansalaisuushakemusten kasittelyaikoja pidettiin
edelleen liian pitkina.
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Yksi ehdotettu vaihtoehto luoda entista selkeammat vastuurakenteet olisi keskittaa kaikki
lupahallinto mukaan lukien ulkomaanedustustoissa suoritettava tyé Maahanmuutto-
virastoon. Virasto vastaisi tall6in myos kaikista viisumeista ja lahettdisi itse lupakasitte-
lysta vastaavat tyontekijat ulkomaanedustustoihin. Se vastaisi talloin myds lupakasittelyn
ulkoistushankkeista eri maissa.

Viimeaikaisen hyvan kehityksen viraston toiminnassa katsottiin olevan osittain seurausta
julkisuuteen tuotujen epakohtien synnyttamasta paineesta seka muutoksista viraston
johdossa. Maahanmuuttoviraston ylijohtaja on vaihtunut kaksi kertaa vuoden 2019
jalkeen. Tamakin on aiheuttanut epdjatkuvuutta viraston uudistamisprosessiin.

Lupamenettelyja on uudistettu mahdollistamaan aktiiviset tydvoiman maahanmuuton
kasvua edistavat toimet, joilla pyritddan vastaamaan Suomen kestavyysvajeen, taloudel-
liseen huoltosuhteen ja osaavan tyévoiman saatavuuden haasteisiin. Ty6- ja koulutus-
perdista maahanmuuttoa pidettiin kuitenkin paljon lupamenettelya laajempana
kysymyksena, joka kytkeytyy tyollisyys-, elinkeino-, innovaatio- ja kotoutumispolitiikkaan.
Toisaalta lupamenettelyyn liittyy myds muita ndkdkohtia kuin ndma.

Erddssa vastauksessa viraston organisaatiokulttuurin muutokselle nahtiin todellinen
tarve. Vaikutelmaksi oli tullut, ettd pyrkimyksena on ollut tehda kielteisia paatoksia, jos
se vain on jotenkin perusteltavissa. Uuden johdon aloitettua virastossa tahan on kiinni-
tetty huomiota ja tarkoituksena on uudistaa sisaiset lainsoveltamisohjeet vastaamaan
paremmin ympardivan yhteiskunnan odotuksiin. Toisaalta paatdksenteko on perustunut
tuomioistuinten vahvistamiin paatoksiin siita, millaiset padtokset ovat lainmukaisia, joten
ilman lainsaddanndn muuttamista voidaan linjauksia muuttaa vain silta osin, kun se on
viranomaisen harkintavallassa.

Vuonna 2015 toteutunut turvapaikanhakijoiden maaran kymmenkertaistuminen
aikaisemmasta edellytti Maahanmuuttoviraston henkil6ston nopeaa kasvattamista ja
olemassa olevien resurssien uudelleen suuntaamista. Tama aiheutti kasittelyaikojen
merkittavaa pidentymista kaikissa hakemustyypeissa. Vuosina 2015-2016 arvioitiin
virastoon myds palkatun paljon epapatevaa henkilostod, mika on jattanyt jalkensa.

Erddn arvion mukaan maahanmuuttovirastossa on liikkaa ongelmakeskeisia ja liian
vahan ratkaisukeskeisia lakimiehia soveltamassa lakia ja tulkitsemassa oikeuskaytantoa.
Virheita pelataan liikaa. Toisaalta jatkuvat kohut julkisuudessa lisdavat virheiden pelkoa
entisestaan.
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Maahanmuuttoviraston monien sisdisten ongelmien arvioitiin aiheuttavan tyhjakdyntia ja
tehottomuutta, ei ainoastaan virastossa itsessadan vaan myds muualla valtionhallinnossa.
Katsottiin, etta virastossa on jo vuosien ajan tehty tarkoitushakuisesti kielteisia paatoksia,
jotka estavat Suomessa jo olevien (ja ténne joka tapauksessa jadvien) oleskelun
laillistamisen Suomen edun vastaisesti.

Erddn vastaajan mukaan kielteisilla perhesidepaatoksilla on estetty perheenyhdistaminen
ja sita kautta Suomessa jo olevan, kansainvalista suojelua saaneen kotoutuminen, tai
Suomessa jo olevan hakijan perhesideluvan saaminen esimerkiksi perustellen, ettei lapsi
tarvitse kahta vanhempaa, koska vaikkei yksin jaava vanhempi selvidisi lasten kanssa,
lastensuojelu auttaa.

Turvapaikkamenettelyn ongelmista vuoden 2015 jalkeen on tehty lukuisia perusteellisia
selvityksia, mutta ongelmia nahtiin edelleen. Esimerkkeina mainittiin puhuttelijoiden
vaihtuminen (osin johtuen henkiloston suuresta vaihtuvuudesta), puhuttelemisen ja
paatoksen kirjoittamisen erottaminen eri henkil6ille "objektiivisuuden” nimissa seka
puhuttelujen pitkittyminen ja niiden aikatauluttamisen ongelmat, jotka aiheuttavat ennen
kaikkea tehottomuutta.

Saatujen vastausten mukaan Maahanmuuttoviraston resurssitehokkuutta ja tuottavuutta
tulee parantaa. Virasto on kasvanut henkilostoltaan kolminkertaiseksi vuodesta 2015
eivatka sen johtamisjarjestelmat ja -kulttuuri ole kehittyneet vastaavasti. Johtamista ja
tyokulttuuria tulee parantaa samalla kun lupaprosesseja tehostetaan ja automatisoidaan.

Viraston henkilokunnasta on poikkeuksellisen suuri osuus (66 %) maaraaikaisia. Viraston
toiminnan kannalta pidettiin tarkednd, etta viraston pysyvan henkildresurssin taso
saataisiin kehyksessa riittavaksi. Resurssien antaminen lisatalousarvioissa ja maardaikaisina
pakottaa viraston jatkuviin rekrytointeihin, henkiloston vaihtuvuus on erittdin suurta ja
tuottavuus karsii.

Paatosten automatisointi vaatii myos paljon rahoitusta mutta tulee parantamaan
tuottavuutta, kunhan tekniset ja lainsaadannolliset ongelmat saadaan ratkaistuiksi.

Tyoperdisen maahanmuuton osalta tehokkuutta on saatu nostettua mutta toiminnan
tehostaminen jatkuu. Esimerkkina voi mainita, etta oleskeluluvan hakijalta tai tyonanta-
jalta kysyttiin aikaisemmin erikseen 25 asiaa, jotka saadaan nyt suoraan verohallinnolta.

Riskikriteereita soveltamalla voidaan tunnistaa turvallisuusuhat mm. laittoman maahan-

muuton torjunnassa. Esimerkiksi Supercellin tarvitsemien huippuosaajien kohdalla tulee
soveltaa eri kriteereita kuin nepalilaisten kokkien osalta.
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Tuloksellisuuden mittareita ovat esimerkiksi tyd- ja koulutusperusteisesti haettujen lupien
maadrat ja kasittelyajat, joista molemmat kehittyvat nyt suotuisasti.

Kasittelyajoissa on kuluvalla hallituskaudella saavutettu keskimaarainen yhden kuukauden
tavoite. Samaan aikaan lupaprosessin muun tehostamisen, kuten digitaalinen kasittely- ja
asiointi, prosessin lapindkyvyyden hakijalle, tunnistautumisen jne. katsottiin kehittyneen
hitaasti. Myoskdan viranomaisten ja muiden toimijoiden valinen tiedonvaihto prosessin eri
vaiheissa eri ministerididen hallinnonalojen valilla ei ole tehostunut riittavasti.

Jotta muut tyoperdisen maahanmuuton alalla toimivat voivat onnistua tavoitteissaan,
on pidetty tarkedna, ettd Maahanmuuttoviraston lupatoiminta on tehokasta ja
sujuvaa. Sen osalta on talla hallituskaudella luotu panos-tuotos-seurannan mittarit
esimerkiksi tuottavuus paatoksia/htv, kustannusvastaavuus ja paatdsten automaatio-
aste. Tuottavuuden lisdysten tulee myds mahdollistaa resurssien siirtdmisen muihin
toimintoihin, joissa niita tarvitaan.

YhteistyOssa valtiovarainministerion, opetus- ja kulttuuriministerion ja sosiaali- ja terveys-
ministerion kanssa on edistetty tydvoiman ja opiskelijoiden maahanmuutossa myos niiden
alaisten viranomaisten resurssitehokkuutta ja tuottavuutta. Tata tyota tulee vastausten
mukaan jatkaa. Digi- ja vdestotietovirastolla on oleellinen rooli henkil6tunnuksen myonta-
misessa ja muissa palveluissa. Valviralla puolestaan on merkittava roolin sote-henkilston
rekrytointivolyymien kasvattamisessa, oppilaitoksilla opiskelijoiden jne. My6s aluehallin-
tovirastot, rajavartiolaitos ja poliisi ovat oleellinen osa kokonaisuutta tydvoiman hyvaksi-
kayton ja laittoman maahanmuuton ehkdisemisen kannalta.

2.3.3.4 Maahanmuuttoviraston jaettu tulosohjaus

Ty6- ja elinkeinoministerion tulosohjaus on useimpien arvioiden mukaan tuonut Maahan-
muuttoviraston toimintaan uutta otetta. Viraston prosesseja on kehitetty aikaisempaa
aktiivisemmin ja oleskelulupien kasittelyaikoja on saatu lyhennettya merkittavasti.

Toisaalta tyd- ja elinkeinoministerion toiminnan arvioidaan kuitenkin kohdistuneen
ainoastaan ty0- ja koulutusperusteisen maahanmuuton edistamiseen eika viraston
kokonaisuuden kehittdminen ole pysynyt samassa tahdissa. Tama indikoi, ettei kahden
ministerion yhteistyo tulosohjauksessa ole toiminut.

Huomattavasti olennaisempana kuin se, mika taho vastaa Maahanmuuttoviraston tulos-

ohjauksesta, pidettiin vastauksissa sitd, onko virastossa ja sen keskeisilla tulosalueilla
toimiva ja tuloshakuinen ja uusiutumiskykyinen operatiivinen johto.
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Sisaministerion nakokulmasta nykymalli on tuottanut tulosta etenkin hallituksen karki-
tavoitteen (tydvoiman, osaajien maahanmuutto) alalla, mutta osittain muun toiminnan
kustannuksella, kun ohjausta ja resursseja on kohdistettu vahvasti tyo- ja opiskeluperus-
teisten oleskelulupaprosessien kehittdmiseen. Ministerididen valilla on ollut kilpailua, joka
on varmasti osaltaan parantanut niiden tulosohjauksen laatua. Ty6- ja elinkeinoministerio
on ohjannut omalle alalleen kuuluvia toimintoja suoraan viraston sisélla "kdsiohjauksella’,
ilman sisaministerion mukanaoloa, mika on heikentanyt ministerididen yhteisen tulos-
ohjauksen merkitysta ja viraston kehittamista kokonaisuutena.

Viraston kokonaisuuden kehittamisen sijaan on keskitytty omien tavoitteiden
edistamiseen eika ole ollut halua ndhda ja kehittda kokonaisuutta, mika kuitenkin
tuottaisi paremmat tulokset. Tulosohjauksen tavoitteenahan ei pitkalla aikavalilla voi olla
yksittdisten lupatyyppien kasittelyaikojen lyhentaminen vaan koko toiminnan yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden lisdaminen. Siihen on vaikea paasta, jos keskitytaan liikaa
yhden toiminnon/prosessin ehdoilla etenemiseen muiden mukana olevien toimijoiden
roolia ja merkitysta tunnustamatta.

Kahden tulosohjaavan ministerion malli on saattanut tuntua virastosta sekavalta. Tulos-
ohjauksen kokonaisuutta on kuitenkin toteutettu saannollisissa tulosseurantapalavereissa,
joiden sisaltda on kehitetty yhteistydssa tyo- ja elinkeinoministerion kanssa paremmaksi
pitkin hallituskautta ja kehitetdaan edelleen. Tarkoituksena on kuukausittain seurata tavoit-
teiden saavuttamiseen liittyvia onnistumisia ja haasteita, jotta kurssia voidaan tarvittaessa
korjata ajoissa.

Ty6- ja elinkeinoministerion osoittama EU:n elvytysrahaston rahoitus Maahanmuutto-
virastolle on ollut irrallaan viraston muusta rahoituksesta. Koska maahanmuutto tai virasto
kokonaisuudessaan eivat kuulu millekdaan ministeriryhmalle, alan rahoitusta kasitelldan
valtioneuvoston tasolla kovin hajanaisesti.

Tyo- ja elinkeinoministerion ndakékulmasta Maahanmuuttoviraston tulosohjaus toimii
nyttemmin hyvin mutta tulokseen paasy on edellyttanyt 'kasiohjausta’ viraston sisalla.
Aikaisemmin viraston toiminnan tulostavoitteet olivat epamaaraisia.

Maahanmuuttoviraston hallinnon arvioidaan olleen kokonaisuudessaan huonossa
tilassa vuonna 2020. Viraston tavoitteissa ja tulosohjauksessa ei nakynyt lainkaan
sen yhteiskunnallinen ja elinkeinopoliittisesti merkittava rooli sujuvassa ja nopeassa
maahantuloprosessissa.
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Monia viraston tulosohjaukseen vield vuonna 2020 sisaltyneita haasteita on saatu
korjattua hyvassa yhteistydssa sisaministerion kanssa, ja viraston kyky tuottaa tulos-
ohjauksen - ja samalla oman toimintansa ja taloutensa suunnittelun - tueksi tarvittavaa
tietoa ja analyysia on merkittavasti parantunut.

Tyo ja opiskeluperusteisten oleskelulupamenettelyiden nopeuttaminen on edellyttanyt
tyo- ja elinkeinoministeridlta normaalin tulosohjauksen ja sen kehittamisen ohella
merkittavaa panostamista my0s viraston toiminnan ja talouden suunnittelun kehittamisen
tukeen. Tukea on annettu Maahanmuuttoviraston toiminnan, talouden, resursoinnin,
seurannan ja tuottavuuden suunnittelun ja kehittamisen vahvistamiseksi selvasti
enemman kuin muille ministerion tulosohjaamille virastoille, silla toiminnan tulokselli-
suuden ja tuottavuuden ldhtékohdat olivat hallituskauden alussa heikot.

Tapahtuneen kehityksen ja uuden johdon mydta virastolta sopii odottaa edelleen
paranevaa kehittdmisotetta ja asiakaslahtoisyyttd sekd toiminnan strategista seurantaa ja
mittaamista. Parantamisen varaa on edelleen viraston tulostavoitteiden seurannassa eri
toiminnoissa. Panostuksien vaikutusta tuottavuuteen tulisi seurata nykyista tarkemmin.
Tuottavuuden parantumisen mm. automatisaation seurauksena tulisi vapauttaa resursseja
lapinakyvasti muuhun toimintaan.

Toiminnan ja talouden mittarointi on edelleen virastossa heikkoa muutoin kuin ty6- ja
opiskeluperustaisen maahanmuuton osalta.

Maahanmuuttovirasto ei julkisuudessa nayttdisi menestyvan budjettiprosesseissa yhta
hyvin kuin poliisi ja rajavartiolaitos, joilla on suuri hallinto ja joiden toiminta nahdaan
suuren yleison taholla tarkeampana.

Viraston yksikkdjakoa tulisi organisaatiouudistuksen yhteydessa muuttaa niin, etta

ty6- ja elinkeinoministerion ohjauksen kohteena olisi yksi (tai useampi) yksikkod
kokonaisuudessaan. Nykyinen tilanne, jossa tyoperdiset oleskeluluvat ja kansalaisuusasiat
ovat samassa yksikdssd, aiheuttaa sekaannusta ja vaikeuksia tuloksellisuusmittareiden
suhteen.

2.3.3.5 Maahanmuuttohallinnon koordinaatio

Suurimpana nykyisiin rakenteisiin liittyvana ongelmana pidettiin poikkihallinnollisen
viranomaisyhteistyon ja koordinaation puutetta.

Maahanmuuton eri osa-alueiden tulos- ja tavoiteohjauksen katsottiin olevan edelleen

melko sekavaa ja tavoitteellinen kokonaiskoordinaatio loistaa poissaolollaan. Ratkaisu
tahan olisi valtioneuvostotasoinen omistajuus. Se voisi olla huomattavasti nykyista
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nakyvampaa ja selkedmpaa siten, etta eri viranomaisilla olisi yhteisia ohjaavia tavoitteita
tyoperdiseen maahanmuuttoon ja vieraskielisten tyollistymiseen ja tyollisyysasteen
nostamiseen.

Hallinnon rakenteiden ei pitdisi olla ongelma mutta yhteistyokyvyn ja -halun arvioitiin
puuttuvan. Yhteistyd sujuu kylla ajoittain ansiokkaasti, mutta valilla eri tahojen
nakemykset ja lahtokohdat poikkeavat toisistaan. On toki vaikea erottaa poliittisen
ohjauksen, virkahenkil6ohjauksen tai rakenteiden vaikutuksia toisistaan.

Sita etta jokainen hoitaa maahanmuuton tehtdvia omalla asiantuntemusalueellaan, ei
sindlladn pidetty huonona asiana. Hallinnon siiloista pois pyrkimisen ei tarvitse tarkoittaa
sitd, ettd kaikista tulisi yleisviranomaisia vaan sitd, etta asiantuntijuudet tuodaan yhteen ja
pyritaan asetettuihin tavoitteisiin yhdessa. Jossain siis pitdisi pystya kokoamaan maahan-
muuton eri osa-alueita.

Haasteena nykyaan onkin kokonaiskuvan epdselvyys: prosesseja ja prosessin osia
kehitetdadan monessa virastossa ja hankkeessa, mutta kokonaiskuvan johtaminen ja
ajankohtainen tilanne on ainakin ulkopuolisille vaikeaa hahmottaa.

On pullonkauloja, jotka estavdat maahanmuuttokokonaisuuden tehokkaan toimimisen.
Maahantulon yhden kokonaisuuden sujuvoittaminen ja tehostaminen on saattanut
siirtad pullonkaulan toisen viranomaisen tydvaiheeseen, jos sita ei ole samalla kehitetty ja
resursoitu. Maahanmuuton ja maahantulon kokonaisuutta tulisikin tarkastella kokonais-
valtaisena ekosysteeminad ja paremmin ymmartaa toimenpiteiden vaikutukset toisiinsa.

Esimerkiksi korkeakoulusektorilla on hallitusohjelmatasolla asetettu suuria tavoitteita
kansainvalisten opiskelijoiden lukumaaran kasvulle. Esteet tille onkin sektorilla paa-

osin ratkottu, mutta suuri osa korkeakouluista ilmoittaa, etta oleskelulupaprosessien
venyminen on johtanut opiskelupaikkojen perumiseen. Nama ongelmat koskevat lahinna
ulkoministerion hallinnonalaa eli edustustoissa tapahtuvaa tunnistautumista, johon ajan
saaminen on kestanyt joillakin opiskelijoilla jopa puoli vuotta. Myds ulkoministerio on siis
keskeinen maahanmuuttopolitiikan toimija ja suunnannayttdja kohdemaissa tapahtuvissa
toimissaan.

Pullonkaulaksi maahanmuutossa on yleisemminkin muodostunut tunnistautuminen
Suomen ulkomaanedustustoissa. Edustustoverkko ei ole kovin kattava. Erityisesti turva-
paikkahakemuksen perusteella oleskeluluvan saaneiden perheenyhdistamista hakevat
perheenjdsenet asuvat myds usein maissa, joissa ei ole Suomen edustustoa.
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Oleskeluluvanhakijoiden palvelu ei ole ollut prioriteetti paatettdessa ulkomaanedustus-
tojen resursoinnista. Tama on johtanut siihen, ettd ajan tunnistautumista ja hakemuksen
jattdmista varten saa varattua usein vasta useiden kuukausien paahan. Viime vuonna
erdisiin tydperdisen maahanmuuton kannalta priorisoituihin edustustoihin on palkattu
madraaikaisia tydvoimakonsuleita purkamaan ruuhkia tunnistautumisessa. Tama ei ole
kuitenkaan pysyva ratkaisu.

Nykyisten maahanmuuttohallinnon rakenteiden katsottiin olevan kykenemattomia
parhaalla mahdollisella tavalla vastaamaan alueellisiin tarpeisiin, joihin tehokas vastaus
olisi vahva valtiollinen yli hallinnonalojen tapahtuva palveluiden tuottaminen yhteistydssa
eri alueiden julkisten, yksityisten ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa.

Kaupunkien nakdkulmasta maahanmuuttohallinnon suurin haaste Suomessa on sen
pirstaleisuus, mika heijastuu myds toiminnan rahoitukseen. Ministerididen valinen yhteis-
tyo ja koordinaatio nayttaa olevan monilta osin heikkoa ja kunnille suunnattu rahoitus on
jakautunut eri hallinnonaloille. Mikali toimintaa ei voida keskittda tulisi valtion edellyttaa
eri hallinnonaloilta tiiviimpaa yhteistyota. Lisaksi tulisi kehittda poikkihallinnollista, ilmi6-
pohjaista budjetointia esim. kv-osaajatyon rahoittamiseksi ja kehittdmiseksi koordinoi-
dusti ja pitkajanteisesti.

Yritysmaailmalta puolestaan toivottiin enemman tietoa siitd, miten paljon tuottavuutta
ja innovaatioita menetetaan huonosti toimivien maahanmuuttohallinnon prosessien
seurauksena. Tama tieto voisi toimia valtionhallinnon resursoinnin perustana.

Maahanmuuttopolitiikan, kotoutumisen ja integraation ekosysteemin todettiin
koskettavan yha enemman kaikkia hallinnonaloja eika vain niitd, jotka maahanmuutto-
kokonaisuudesta virallisesti vastaavat. Pidettiin tarkedana mahdollistaa toimivat hallinnon-
alan ylittavat rakenteet. Sisaministerion ja ty6- ja elinkeinoministerion valisen suhteen
lisaksi tarkeita ovat Digi- ja vaestotietoviraston prosessit, pankkitunnusten saaminen,
maahanmuuttajien lasten koulutusasiat, puolisoiden asema ja tydntekomahdollisuudet
sekd oikeusministerion kasissa oleva paatoksenteon automatisointi.

Valtiovarainministerion hallinnonalalla tulisi useiden vastausten mukaan vihdoinkin saada
pankkipalvelujen saatavuus maahanmuuttajille kuntoon. Téma ongelma on suuri maine-
haitta osaajien keskuudessa ja pullonkaula paasyssa pitkalti digitalisoidun yhteiskunnan
palveluihin. Muutos ei valttamatta edellyttaisi lainsdadanndon muutosta vaan parempaa
viranomaisohjeistusta pankeille. Pankkien tulisi muuttaa toimintatapojaan ja asenteitaan.
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Yha edelleen Suomeen t6ihin haluava joutuu asioimaan monien eri viranomaisten

kanssa ja toimittamaan samoja papereita moneen eri paikkaan. Tarvittaisiin huomattavia
panostuksia digitaalisten asiointipalveluiden kehittdmiseen siten, ettd maahanmuuttajalle
kokonaisuus ndyttdytyisi yhden (digitaalisen) luukun palveluna.

Erddn nakemyksen mukaan maahanmuuttohallinto ei ole resurssitehokasta ja tuottavaa.
Keskeisin tekija on vastuiden epdselvyys, joka johtaa tehottomaan toimintaan ja korkeam-
piin kustannuksiin. Kdytannon tasolla tama tarkoittaa osin paallekkaisia vastuita eri viran-
omaisten valilla ja johtaa viranomaisten valisiin ristiriitoihin.

Resurssitehokkuutta tydperdisen maahanmuuton valvonnassa tehostaisi myos tiedon-
vaihdon rajoitteiden poistaminen viranomaisten tiedonvaihtoa sdatelevissa laeissa, jolloin
viranomaiset voisivat paremmin hyddyntda toisen viranomaisen jo kertaalleen kerdamia
tietoja.

Tehottomuutta on lupakasittelyn lisaksi my&s muissa ulkomaalaisten maahantuloon
kytkeytyvissa toiminnoissa seka kotouttamisessa. Ennakkokontrollin ja jélkivalvonnan
kehno médrittely prosessiin kytkeytyvien eri viranomaisten valilld ja ndiden viranomaisten
valinen tiedonvaihto on edelleen vahaista.

Kokonaistarkastelun puute aiheuttaa seka tehottomuutta etta paallekkaisia rooleja, joissa
vastuutaho puuttuu tai on epdselva. Mikaan maara jalkivalvontaa ei pysty kitkemaan
esimerkiksi harmaaseen talouteen tai tydperaiseen hyvaksikayttoon kytkeytyvaa
toimintaa, mikali paallekkaiset prosessit henkilon maahan saapuessa luovat edellytykset
vaarinkaytoksille.

2.3.3.6 Laajamittaiseen maahantuloon varautuminen

lImastonmuutos aiheuttaa ja tulee aiheuttamaan suoraa siirtolaisuutta ja ilmastopakolai-
suutta, ja valillisesti lisddntyvien konfliktien vuoksi muunlaista Suomeen kohdistuvaa
pakolaisuutta.

Maahanmuuttoon liittyva konkreettinen yhteistyo seka varautumissuunnittelu alueellisten
toimijoiden valilla on kehittymassa, mutta tdman arvioidaan edellyttavan viela lisatoimen-
piteita johtovastuussa olevalta Maahanmuuttovirastolta. Maahanmuuton kayttaminen
hybridivaikuttamisen keinona edellyttaa myos ulkopoliittisen johdon kytkemista
varautumiseen.

Viimeisimpien muutosten my6ta Maahanmuuttovirasto vastaa valtion vastaanotto- ja

jarjestelykeskusten yllapidosta ja paattaa niiden perustamisesta, lakkauttamisesta ja toi-
mipaikoista. Vastaanoton kaytannon toiminnan ohjaus, suunnittelu ja valvonta kuuluvat
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siten kokonaisuudessaan Maahanmuuttovirastolle. Viraston johtovastuun muutokset
ovat arvioiden mukaan selkeyttaneet toimintaa ja ne edesauttavat jatkossa toteutettavaa
yhteistd varautumis- ja valmiussuunnittelua.

Maahanmuuttohallinnon kannalta kriittisten ongelmien arvioidaan liittyvan varautumisen
ja valmiussuunnittelun yhteensovittamisen puutteisiin seka valtakunnallisella etta
alueellisella tasolla. Taman takia laajamittaiseen maahantuloon kansallinen koordinaatio ja
kokonaisvarautuminen on edelleen keskenerdista.

Kansallisen varautumisen kannalta pidetdan keskeisend, ettda maahanmuuttoa koskeva
valmiussuunnittelu seka operatiivisen toiminnan johtaminen tapahtuu Maahanmuutto-
viraston toimesta, joka yhteensovittaa muiden viranomaisten ja kolmannen sektorin
organisaatioiden tilannekuvan, toiminnan ja vastuut. Varautuminen pohjautuu arkipaivai-
selle yhteistydlle, eika varautumista tai poikkeustilanteisiin vastaamista tule erottaa varsi-
naisesta vastaanottotoiminnasta vastaavasta tahosta.

Laajamittaisten muuttoliikkeiden hallinnan katsotaan edellyttavan liséksi, ettd Suomessa
on edellytykset hyodyntaa tdysimaardisesti EU-virastojen mahdollistamaa tukea. Muutto-
liikkeisiin varautumisty® on laaja-alaista ja edellyttaa yhteisty6ta paitsi EU-tasolla, myos
IOM:n, UNHCR:n, ILO:n ja OECD:n kanssa.

2.3.3.7 Lainsaadanto

Ulkomaalaislaki (301/2004) on maahanmuuttoa saateleva yleislaki. Sita sovelletaan ulko-
maalaisen maahantuloon, maasta 1aht66n seka oleskeluun ja tydntekoon Suomessa. Sita
on muutettu 100 kertaa sen voimassaoloaikana. Vuoden 2020 jilkeen lakiin on valmisteltu
muutosehdotuksia itsendisesti kahdessa ministeridssa eika ehdotuksia ole valttamatta riit-
tavasti koordinoitu esimerkiksi kuulemalla toisen ministerion hallinnonalan viranomaisia.

Ulkomaalaislaki on vuodelta 2004, ja sadntely on vastausten mukaan osin vanhentu-
nutta ja kerrostunutta sekd terminologialtaan hajanaista. Maahanmuuttoa saateleva
ulkomaalaislaki on systematiikaltaan rikkonainen, ja sen eri osat heijastavat omaa saa-
tamisaikaansa. Osa lain saannoksista on kompleksisia tulkita, mika heikentaa saadoksen
kustannustehokasta soveltamista ja vahentda oikeuskohtelun ennakoitavuutta.

Vastauksissa katsottiin, etta ulkomaalaislaki, kotouttamislaki seka niihin kytkeytyvat muut
lait, joissa sdddetadn viranomaisten vastuunjaosta suhteessa kansainvaliseen muutto-
liilkkeeseen, tydperdiseen maahanmuuttoon ja tydvoiman rekrytointiin ulkomailta edel-
lyttavat laajamittaista kokonaistarkastelua. Tama edellyttaisi paitsi maahanmuuton myds

75



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:10

maahan asettumisen esteiden poistamista, seka erilaisten yksilon ja yhteiskunnan turvalli-
suuteen liittyvien tekijoiden huomioimista osana tarkastelua. Kokonaistarkasteluun tulisi
liittdd myos harmaan talouden ja tyoperdisen hyvaksikdyton torjunnan intressi.

Ty6- ja elinkeinoministeridlle siirretty toimivalta on erdiden arvioiden mukaan mahdollis-
tanut ulkomaalaislain ja siihen liittyvien rinnakkaislakien ja sddnndsten pitkdaan kaivatun
kokonaistarkastelun ja uudistamisen tyohon liittyvan ja tydperdisen maahanmuuton
kokonaisuudistamisen laajasti elinkeinoelamaa ja muita sidosryhmia kuunnellen. Toisaalta
on arvioitu, etta muutoksissa ei ole riittavasti tarkasteltu ulkomaalaislainsaadannon
kokonaisuutta.

Talla hetkella lainsdaddnnon ei arvioida maarittelevan riittavalla tarkkuudella esimerkiksi
eri viranomaisten toimivaltaa tai keskindista vastuunjakoa maahantulon seka ennakko-
tarkastustoiminnan ja jalkivalvonnan osalta. Viranomaisrekisterien rajapinnat tai
tiedonluovuttamisen kdytannot eivat mydskaan ole riittavan kehittyneita tai selkeasti
madriteltyja. Tama on havaittavissa erityisesti tilanteissa, joissa havaitaan ulkomaalaisen
tyovoiman hyvaksikayttoa, alipalkkausta tai muita tyontekijoiden haavoittuvaan asemaan
liittyvia vaarinkaytoksia. Tydon murros ja esimerkiksi yrittajamuotoisen tydn yleistyminen
haastaa myos valvontaa.

Erddana haasteena pidettiin myos sote-yleislainsaadanndn ja vastaanottolainsaddannon
valista suhdetta.

Lainsdadantoa tulisi useiden vastausten mukaan edelleen kehittaa siihen suuntaan, etta
silla valtettaisiin paallekkaisten tietojen keraaminen hakijoilta ja tydnantajilta ja etta
kerattyja tietoja voitaisiin hyddyntaa esimerkiksi 1api oleskelu- ja tydlupaprosessien.

2.3.3.8 Tunnistaminen ja tietojarjestelmat

Digitalisaatiossa on menty talla hallituskaudella eteenpdin, mutta resurssitehokkuutta
ja tuottavuutta seka asiakkaan sujuvaa palvelukokemusta edistdisi vastausten mukaan
entista vahvempi viranomaisten digitaalisten palveluiden yhteen nivominen ja se, etta
asiakas voisi toimittaa tarvittavat tiedot yhdella kertaa useille eri viranomaisille. Taman
tulisi olla mahdollista jo ennen maahantuloa.
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Maahanmuuttajan pitad tunnistautua maahan saavuttuaan useissa eri viranomaisissa,
pankeissa ja vakuutusyhtitissa. Jonot myds ndihin tunnistautumisiin ovat pitkat ja
hidastavat huomattavasti maahanmuuttoprosessia. Jos jo oleskelulupahakemusta var-

ten tunnistauduttaessa olisi mahdollisuus saada vahvan tunnistautumisen tunnukset, voisi
jatkoprosessin hoitaa sahkoisesti huomattavasti nykyistd nopeammin.>

Kuvio 11. Kv-osaajan tunnistautumisprosessi.

Kv-osaaja Suomeen "vuodesta viikkoon” 1
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Ulkomailla henkil6n tunnistamisen vaestotietojarjestelmaa varten voi tehda vain Suomen
ulkomaan edustusto. My6s ulkoministerion kayttama ulkoinen palveluntarjoaja voi
tunnistaa henkilon oleskelulupahakemuksen kasittelya varten, mutta ei tietojen vaesto-
tietojdrjestelmaan tallentamista varten.

Tilanteissa, joissa ulkomailla tunnistamisen tekee muu kuin Suomen ulkomaan edustusto,
ei henkilon tietoja siis voida tallentaa vdestotietojarjestelmaan eika han voi saada
henkil6tunnusta oleskeluluvan mydntamisen yhteydessa. Naissa tilanteissa Digi- ja
vdestotietovirasto tai Verohallinto rekisterdi ulkomaan kansalaista koskevat tiedot vaesto-
tietojarjestelmaan sen jalkeen, kun henkilé on saanut oleskeluluvan ja saapunut Suomeen.

53 Lahde: Teknologiateollisuus
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My&s muista syista on mahdollista, etta ulkomaalaisen tietojen tallentaminen vaesto-
tietojdrjestelmaan ei aina onnistu oleskeluluvan myontamisen yhteydessa. Naissa
tapauksissa henkil6 saa henkil6tunnuksen, kun han asioi henkilokohtaisesti Digi- ja
vaestodtietovirastossa.

Erdiden vastausten mukaan digitaaliseen tunnistautumiseen liittyvien ongelmien
ratkaisua ei ole riittavasti priorisoitu. Myos automaattiseen paatoksentekoon ja siihen
liittyvadn muutoksenhakuun tulisi I6ytaa pian ratkaisut.

Viranomaisrekisterien rajapintoja ja tiedonluovuttamisen kdytantoja ei pidetty riittavan
kehittyneina eika selkedsti maariteltyina. Tama vaikeuttaa seka ennakkovalvontaa maa-
hantulon yhteydessa etta jalkivalvontaa.

Turvapaikanhakijoilla ei ole henkil6tunnusta eika Maahanmuuttoviraston potilas-
tietojdrjestelma ole yhteydessa avoHilmo/Kanta-palveluihin, minkd vuoksi asiakas- ja
potilastietoja ei ole mahdollista valittaa esimerkiksi kansallisiin sote-rekistereihin (mm.
rokotusrekisteri) eika e-resepteja ole saatavilla Kanta-palvelusta.

Maahanmuuttoviraston, Kansaneldkelaitoksen ja Verohallinnon paallekkdinen oikeus
myontdaa valiaikainen henkildtunnus ulkomaalaiselle, ei ole johtanut ndiden viranomaisten
vdlisen tiedonvaihdon tehostumiseen tai rekisteriaineistojen yhdistdmiseen. Ndin ollen
esimerkiksi henkild, joka tarvitsee Suomessa tydskentelya varten veronumeron, saattaa
olla yhden viranomaisen rekister6ima mutta puuttua toisen rekisteristd kokonaan.

Oleskeluluvan mydntamisen yhteydessa voidaan myontda henkilétunnus ja samalla
tallentaa vaestotietojdrjestelmaan ulkomaalaisen oleskeluluvan lajia ja kestoa koskevia
tietoja. Tiedot vdestotietojarjestelmaan tallentaa paasaantoisesti Maahanmuuttovirasto.
Tietojen tallentamisen yhteydessa Maahanmuuttovirasto saa padsaantoisesti vaestotieto-
jarjestelmastd kayttoonsa henkildlle annetun henkildtunnuksen.

Oleskeluluvan mydntdamisen yhteydessa ei kuitenkaan aina kyetd antamaan henkil6-
tunnusta ja tietojen pdivittamisessa jalkeenpdin on esiintynyt ongelmia ja viiveita.
Lainsadadannon mukaan oleskelulupakasittelyssa kerattyja tietoja voivat kayttaa vain
maahanmuuttohallintoviranomaiset oleskeluluvan kasittelyyn liittyvissa hallinnollisissa
toimissa.

Tietoteknisia ratkaisuja kuten erilaisia portaaleja suunnitellaan eri ministeritissa eika

niiden kehittamista riittavasti yhteensoviteta, vaikka se palvelujen kdyton ja saavutetta-
vuuden seka selkeyden ja resurssien kaytdon kannalta olisi tarkoituksenmukaista.
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Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerié on suunnittelemassa koulutusperusteiseen
maahanmuuttoon omaa portaalia ja ty6- ja elinkeinoministerio on kehittamassa Work in
Finland -verkkopalvelua.

Samaan aikaan ulkoministeri¢ suunnittelee maahanmuuttajille digipolkua ja palveluita,
jotka alkaisivat jo Suomen ulkopuolella ja jatkuisivat Suomeen saapumisen jalkeen. Kyse
on digitaalisesta palvelusta, jonka tavoitteena on helpottaa ulkomaalaisten tydntekijoiden,
yritysten ja opiskelijoiden saapumista ja asettumista Suomeen.

Kotoutumislain uudistuksen toimeenpanoon liittyen ollaan lisdaksi valmistelemassa
Koto-digi-asiakastietojarjestelmaa, joka kuntien on maara ottaa kayttoon.

2.3.3.9 Palauttaminen

Maahanmuuttopolitiikan keskeisend tavoitteena tulisi olla hallittu maahanmuutto, johon
kuuluu keskeisesti my0s se, ettda Suomessa laittomasti oleskelevat henkil6t saadaan
palautettua kotimaahansa tai aikaisempaan oleskelumaahansa. Tama parantaisi myos
Suomessa laillisesti oleskelevien ulkomaalaisten asemaa torjuttaessa laitonta tydntekoa.

Oleskelulupaprosessin ei katsota toimivan johdonmukaisesti eika se johda tehokkaasti
ratkaisuihin. Kielteinen turvapaikkapaatos ei valttamatta johda maasta poistamiseen.
Oleskelulupaa voi hakea eri perusteilla useita kertoja, minka seurauksena esim.
vuonna 2015 tulleista turvapaikanhakijoista osa on edelleen oleskelulupaprosessissa.
Sisaministerio on julkaissut selvityksen mahdollisista kansallisista ratkaisuista maassa
ilman oleskeluoikeutta olevien tilanteeseen.>*

Yleisella tasolla nahtiin edelleen keskeisena ongelmana maasta poistamiseen johtavan
prosessin eri vaiheiden pitkat ja osin jopa ylipitkat kasittelyajat. Ongelma nakyy esimer-
kiksi tilanteissa, joissa ulkomaalainen saa kielteisen oleskelulupapdatoksen, joka sisaltaa
maastapoistamispadtoksen. Pitkat kasittelyajat aiheuttavat sen, ettd ulkomaalainen on
prosessin aikana luonut siteitd Suomeen ja jopa taysin kotoutunut.

Avustetun vapaaehtoisen paluun kohderyhma maéritellddn vastaanottolain 31 §:ssa.
Se rajaa paluun tukemisen ennen kaikkea (kielteisen paatoksen saaneille) turvapaikan-
hakijoille ja ihmiskaupan uhreille. Tama rajaus ei palvele tehokasta paluujarjestelmas, ja
asia onkin tunnistettu kehittamiskohteeksi.

54 Sisaministerion julkaisuja 2022:16
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Paluun ja palautuksen jarjestelmien erd@na nykyhaasteena pidettiin sitd, etta sisdasiain-
hallinnossa on kaksi paluusta vastaavaa toimijaa, Maahanmuuttovirasto ja poliisi. Niilta
puuttuu yhteinen kokonaistilannekuva, minka vuoksi palautustoimintojen kehittdminen,
tehostaminen, resursointi ja kdytannon toimeenpano on vaikeaa.

Maahanmuuttovirasto vastaa avustetun vapaaehtoisen paluun jarjestelmastd. Maahan-
muuttovirasto ei hoida vapaaehtoisia paluita itse, vaan jo vuosia paluiden ja mm.
matkustusasiakirjojen hankinnan kdytannon tuen on sopimuksen perusteella hoitanut
YK:n Kansainvdlinen siirtolaisuusjarjestd IOM. Vapaaehtoisen paluiden jarjestelyiden
ulkoistaminen IOM:lle tuottaa epaselvyyksia prosesseissa ja sita kautta resurssitehotto-
muutta, vaikka IOM:n rooli viranomaisista riippumattomana toimijana on toisaalta myos
eduksi.

Vapaaehtoisen paluun asioita hoidetaan Maahanmuuttoviraston vastaanottoyksikossa,
eika silld ole suoria rakenteellisia yhteyksia viraston turvapaikkayksikkdon, jonka asiakkaita
lahes kaikki vapaaehtoisen paluun asiakkaat ovat. Tama aiheuttaa ajoittain katkoja tiedon-
kulussa, kun vastaanottoyksikon paluutiimi yrittaa selvitelld paluuprosesseissa esiin
nousevia kysymyksia ja seikkoja, jotka on selvitetty jo aiemmin turvapaikkaprosessissa.

Poliisi, jonka sisalla Helsingin poliisilaitoksella on erityistd kansallista koordinaatiovastuuta,
vastaa palautuksista ja myds omaehtoisista paluista silloin, kun niihin ei liity paluun
tukemista.

Olisi tarpeen my0Os miettia erikseen, kuinka siirtyma vapaaehtoisten palautusten
prosessista saatettuihin palautuksiin tapahtuu. Joissakin EU:n jasenvaltioissa tama ei
tapahdu saumattomasti. Digitalisoidun palautusjarjestelman pitdisi tuoda ratkaisu tahan
ongelmaan.

Paluuneuvontaa annetaan ennen kaikkea vastaanottokeskuksissa. Keskuksia ohjaavassa
Maahanmuuttovirastossa on tunnistettu, etta neuvonnan osaamisessa esiintyy puutteita
koko vastaanottoverkostossa.

Poliisi antaa maastapoistamispdatoksen antamisen yhteydessa myds tietoa vapaa-
ehtoisesta paluusta ja siit3, etta jos henkild ei poistu maasta vapaaehtoisesti, seurauksena
on maasta poistaminen. Tdma neuvonta on Poliisihallituksen ohjeistamaa eika sisalloltdan
taysin yhtenevaa Maahanmuuttoviraston ja vastaanottokeskusten antaman neuvonnan
kanssa.
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Hieman erilldan tasta on viela kuntien/hyvinvointialueiden mahdollisuus tukea oleskelu-
luvalla Suomessa asuneiden henkildiden paluumuuttoa kotouttamislain 85 §:n maaritta-
min tavoin.

Tama eri toimijoiden verkosto ei ndyttaydy selkedna jarjestelman asiakkaille eli niille, jotka
ovat kiinnostuneita vapaaehtoisesta paluusta tai joita ollaan palauttamassa. Jarjestelma ei
ole myo6skaan kyllin selkea kaikille viranomaisille, minka vuoksi turhaa aikaa ja toimeksi-
antoja hukataan prosesseissa.

Tehokas paluu- ja palautusjarjestelma toimisi parhaiten niin, etta yhdelld yhteyden-
otolla palaajalle jarjestyisi tietoa ja mahdollisesti myds paluutukea. Yhdenmukaisen
ja laadukkaan paluuneuvonnan kehittaminen on tunnistettu niin kansallisesti kuin
mm. EU-komission paluukoordinaattorin operationaalisen strategian suunnitelluissa
tavoitteissakin kehittamistarpeeksi.

Vapaaehtoiset paluut ovat myods EU:n ndkdkulmasta toivottavin palautusten muoto. Ne
eivat edellyta neuvotteluita kolmansien maiden kanssa, ovat edullisia ja linjassa unionin
arvojen kanssa. Olisi hyvd, jos jasenvaltioiden palautustoimintoja koskevat hallinnolliset
rakenteet ja prosessit olisi suunniteltu tama tavoite mielessa pitaen. Monet muutkin
jasenvaltiot hyddyntavat kansalaisjarjestojen ja myds IOM:n tukea, mutta vapaaehtoisia
palautuksia ei tulisi kokonaan ulkoistaa.

EU:n tasolla ei ole tehty kattavaa selvitysta siitd, millaisia paluun, palauttamisen ja
uudelleenkotoutumisen jarjestelmia eri jasenmaissa on. Jarjestelmat myds muuttuvat
koko ajan. Monessa maassa on tehty hiljattain muutoksia esimerkiksi perustamalla
paluuvirastoja. Euroopan maahanmuuttoverkosto EMN on tehnyt joitain tutkimuksia
aiheesta, mutta ne eivat fokuksensa vuoksi ole kovin hyodyllisia.

Uudelleenkotoutumisen pitaisi olla EU-strategian mukaan osa palautusjdrjestelmaa — ndin
ei vield ole Suomen tapauksessa. Tassa suhteessa on tarkeda ottaa huomioon Euroopan
raja- ja merivartioviraston Frontexin laajentunut mandaatti.

Frontex on kehittanyt viime vuosina voimakkaasti toimintojaan vapaaehtoisten
palautusten ja uudelleenkotoutumisen alalla. Frontex organisoi yhteispalautuslentoja. Sen
kautta voi my0s varata palautettaville reittilennon (Frontex kattaa kustannukset).

Frontex tukee my0s palautusneuvontaa koulutuksen kautta ja tarjoamalla asiantuntijoita

(tosin vain rajoitetusti). Huhtikuusta 2022 alkaen jasenvaltiot ovat voineet hyodyntaa
Frontexin Joint Reintegration Services-palvelua useissa kolmansissa maissa.
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2.3.3.10 Kansainvalinen ja EU-vaikuttaminen

Vastauksissa todettiin, etta aktiivisen vaikuttamisen Euroopan Unionin lainsaddantéon
sekd Unionissa tehtavdaan maahanmuutto- ja turvapaikkayhteistydohon tulee olla kiinted ja
jatkuvasti kehittyva osa suomalaista maahanmuuttopolitiikkaa. Maahanmuuttoa ja raja-
turvallisuutta koskeva EU-lainsdaadanté muodostaa aineellisen perustan kansallisten jarjes-
telyjen ja prosessien toteuttamiselle, mikd edellyttaa jatkuvaa kriittista arviointia olemassa
olevan sadddspohjan ajantasaisuudesta seka operatiivisten toimien vaikuttavuudesta.

Vaikuttaminen unionissa edellyttda kokonaisvaltaisia poliittisia linjanvetoja ja niiden
esittelya muissa jasenvaltioissa ja komissiossa poliittisella ja virkamiestasolla.

Euroopan unionissa on jo 1990-luvulta alkaen pyritty rakentamaan jarjestelmaa, jolla
ulkorajoilla oleville jasenvaltioille turvapaikanhakijoiden vastaanottamisesta aiheutuvaa
rasitusta voitaisiin tasata. Toisaalta on kehitetty ulkorajavalvontaa, jonka eradna
tavoitteena on estda ihmissalakuljetusta jasenvaltioihin. Myos Dublin-jarjestelma (mukaan
lukien sormenijalkirekisteri EURODAC), jossa turvapaikkahakemuksen kasittelysta vastaa
se jasenvaltio, jonne hakija on ensin saapunut, tahtda osaltaan ulkorajavalvonnan
tehostamiseen.

Vaikka turvapaikanhakijoiden maara unionissa laski koronapandemian aikana, se on
kaantynyt uudelleen nousuun. Unionin eteldisimpien jasenvaltioiden vastaanotto-
jarjestelma ei toimi ja kdytanndssa ne ohjaavat maahan tulevia turvapaikkaa hakevia
edelleen muualle Eurooppaan.

Myds hakijoiden ensisijaisissa kohdemaissa kuten Saksassa, Itdvallassa, Ruotsissa ja EU:sta
eronneessa Iso-Britanniassa vastaanottokapasiteetti on darimmaisen rasittunut. EU:n
uudet vuoden 2003 jalkeen liittyneet jasenvaltiot suhtautuvat padosin hyvin kriittisesti
Euroopan ulkopuolelta tulevien turvapaikanhakijoiden vastaanottoon.

Mikali Euroopan unionissa ei paasta lahivuosina yhteisymmarrykseen siitd, miten turva-
paikanhakijoita sijoitetaan eri jasenvaltioihin oikeudenmukaisesti, edessd saattaa olla
vuotta 2015 vaikeampi tilanne, jossa sadat tuhannet turvapaikanhakijat liikkuvat hallitse-
mattomasti Euroopassa. Tama olisi paitsi humanitaarinen, myos turvallisuusriski.

Tallaisessa tilanteessa Suomi olisi sijaintinsa vuoksi heikossa asemassa kahdessakin
suhteessa. Toisaalta vuoden 2015 tapaan Suomi olisi maa, josta hakijoita ei edes voisi
lahettaa eteenpain, vaikka tahan olisikin halua. Toisaalta Suomen ja Venajan valisen rajan
yli saattaa tulla suuria maaria - joko Venajan mobilisoimia tai spontaaneja - turvapaikan-
hakijoita. Hakijoiden kaytosta hybridivaikuttamisen valineena on kokemuksia pienem-
massa mittakaavassa Suomessa ja Norjassa vuosina 2015 ja esimerkiksi Puolan ja
Valko-Vendjan rajalla vuonna 2021.
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Suomella olisi siis hallitsemattoman maahantulon potentiaalisena ensisijaisena ja
my®s viimekatisend kohteena suuri intressi siihen, ettd Euroopan unionissa paastaisiin
sopimukseen siitd, miten turvapaikanhakijoita sijoitetaan unionin alueelle.

Euroopan komissio teki vuonna 2020 ehdotuksen asetukseksi turvapaikka-asioiden ja
muuttoliikkeen hallinnasta.>® Ehdotuksessa todetaan mm. jasenvaltioiden velvoite toimia
yhteisvastuun ja oikeudenmukaisen vastuunjaon periaatteiden pohjalta.

Tukitoimina voisivat tulla kyseeseen mm. turvapaikanhakijoiden sisdiset siirrot, palaut-
tamisen tukijarjestelyt ja kansainvalista suojelua saavien sisdiset siirrot. Endotukseen
sisdltyy myds saannos kolmansien valtioiden kanssa tehtavasta yhteistydsta paluun ja
takaisinottoyhteistyon edistamiseksi.

Ehdotuksen kasittely ei ole edennyt useiden jasenvaltioiden vastustuksen vuoksi. Koska
Suomella on suuri intressi siihen, ettd turvapaikka-asioista ja muuttoliikkeen hallinnasta
saavutettaisiin yhteisymmarrys, sen tulisi tehostaa vaikuttamista ja yhteistyota saman-
mielisten jasenvaltioiden kanssa.

55 COM 2020/610 final

83



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:10

3 Kansainvalinen vertailu

3.1 Euroopan unioni ja Pohjoismaat

Euroopan unionilla on yhteinen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka, jonka suunta-
viivat vahvistettiin Tampereen Eurooppa-neuvostossa lokakuussa 1999. EU:n jasenvaltioi-
den kansalaisia ja heidan perheenjaseniaan koskee henkildiden vapaan liikkkuvuuden
politiikka, joka on yksi unionin neljasta perusvapaudesta. Vapaan liikkuvuuden politiikkaa
sovellettaessa EU:n jasenvaltioiden kansalaisiin rinnastetaan Euroopan vapaakauppa-
alueen EFTA:n jasenvaltioiden (Norja, Islanti ja Liechtenstein) ja Sveitsin kansalaiset.

EU:n toimivaltaan kuuluva yhteinen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka koostuu
unionin perussopimuksen mukaan yhteisesta rajavalvonnasta, yhteisesta turvapaikka-
politiikasta ja kolmansien maiden kansalaisia koskevasta maahanmuuttopolitiikasta.

Suomi ja kaikki kolme kansainvaliseen vertailuun sisallytettya valtiota kuuluvat Schengen-
alueeseen, jonka tarkoituksena on poistaa sisdrajatarkastukset. Sisarajatarkastusten pois-
taminen edellyttaa sdanndksia korvaavista toimenpiteista, jotka varmistavat, ettd alueen
sisdinen turvallisuus ei heikkene. Schengen-jarjestelman puitteissa on hyvaksytty yhteiset
saannot tarkastuksista alueen ulkorajoilla, lyhytaikaisista viisumeista, poliisiyhteistyosta
seka otettu kayttoon kaksi yhteista tietojarjestelmaa SIS ja VIS, joiden avulla jasenvaltiot
voivat vaihtaa tietoja. Lisdksi asetuksella on saddetty yhteinen luettelo niista kolmansista
maista, joiden kansalaisilla on oltava viisumi alueen ulkorajoja ylittdessaan ja niistd maista,
joiden kansalaisia tama vaatimus ei koske.

EU:n yhteisen turvapaikkapolitiikan puitteissa on hyvaksytty erditda EU-asetuksia, joista
tarkein, Dublinin yleissopimuksen korvannut asetus (Dublin Ill), maarittelee turvapaikka-
hakemuksen kasittelemisesta vastuussa olevan jasenvaltion. Dublin Il -asetukseen

littyy EURODAC-asetus, jonka nojalla unionin alueelle saapuneelta turvapaikanhakijalta
otetaan sormenjaljet, jotka tallennetaan yhteiseen rekisteriin. Padsaantoisesti turvapaikka-
hakemuksen kasittelysta vastaa se jasenvaltio, jonka alueelle hakija on ensimmaiseksi
saapunut. Koska turvapaikanhakijoiden saapuminen unioniin on keskittynyt paljolti muu-
tamaan jasenvaltioon, jarjestelma ei kdytanndssa ole osoittautunut toimivaksi. Suuri osa
hakijoista on ohjattu muihin jasenvaltioihin eika heita ole rekisterdity unionin ulkorajalla.
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Jo ennen Tampereen Eurooppa-neuvostoa jasenvaltiot, joihin saapui paljon turvapaikan-
hakijoita, vaativat taakanjakoa EU-valtioiden kesken. Namd vaatimukset lisadntyivat
vuoden 2015 pakolaiskriisin jalkeen. Toisaalta erityisesti vuoden 2004 ja sen jalkeen
unioniin liittyneet valtiot ovat olleet haluttomia sijoittamaan turvapaikanhakijoita
alueelleen. Keskustelu taakanjaosta unionissa on ollut seisahduksissa.

Turvapaikkapolitiikkaa on harmonisoitu EU:ssa myds direktiiveilld, jotka koskevat mm.
vastaanottoa, hakijoiden madrittelyd, menettelyja, tilapaista suojelua seka laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamista.

Maahanmuuttopolitiikan alalla on hyvaksytty direktiiveja mm. pitkdaan jasenvaltiossa
oleskelleiden kolmansien valtioiden kansalaisten asemasta, perheenyhdistamisesta,
erityisosaajien maahantulosta ja oleskelusta, opiskelijoiden ja tutkijoiden maahanpaasysta
ja kausityontekijoiden asemasta.

EU-asetuksia sovelletaan suoraan jasenvaltioissa. Direktiivit tulee panna taytantoon
kansallisella lainsddadanndlla kussakin direktiivissa erikseen saddetyssa madradajassa.

Venajan hyokattya Ukrainaan 24.2.2022 Euroopan unionin jasenvaltioihin pakeni sotaa
miljoonia ukrainalaisia. Unionin neuvosto aktivoi 4.3.2022 ensimmaistd kertaa tilapaisen
suojelun mekanismin. Tilapdistad suojelua mydnnetaan rajatulle kohderyhmalle eika siihen
sovelleta yksil6llista harkintaa suojelun tarpeesta kuten turvapaikanhakijaan.

Euroopan unionin turvapaikkavirasto (EUAA) on EU:n erillisvirasto, joka tarjoaa
operatiivista ja teknista tukea seka koulutusta EU-maiden kansallisille viranomaisille.
Virasto auttaa kansallisia viranomaisia EU:n turvapaikkalainsadadannon taytantéonpanossa
seka turvapaikkamenettelyjen ja vastaanotto-olosuhteiden yhdenmukaistamisessa.
Viraston toimipaikka on Maltalla.

Virasto aloittaa 31.12.2023 EU-maiden turvapaikka- ja vastaanottokdytantdja koskevan
EU:n lainsddadannon taytantddnpanon seurannan. Puutteiden korjaamista koskevien
suositusten laatiminen alkaa sen jalkeen, kun Dublin-asetus korvataan tai sita paivitetaan
muulla tavoin.

Frontex on vuonna 2004 perustettu Euroopan raja- ja merivartiovirasto, jonka tehtavana
on auttaa EU:n jasenvaltioita ja Schengen-yhteisty6hon osallistuvia maita suojelemaan
ulkorajoja EU:n vapaan liikkuvuuden alueella. Frontex on EU:n virasto, ja sitd rahoitetaan
EU:n talousarviosta sekd Schengen-yhteisty6hon osallistuvien maiden rahoitusosuuksista.
Viraston paamaja on Varsovassa.
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Virasto lahettda jasenvaltioiden ja Schengenin rajasaannostoon osallistuvien maiden lain-
valvontaviranomaisia seka aluksia, ilma-aluksia ja rajavalvontalaitteita ulkoraja-alueille,
joilla tarvitaan lisdapua. Rajavalvonnan liséksi Frontexin operaatioissa toteutetaan meri-
turvallisuuteen, turvallisuustarkastuksiin, etsintdan ja pelastukseen seka ympadriston-
suojeluun liittyvia tehtavia.

Frontexilla on entistda merkittavampi asema niiden henkildiden palauttamisessa koti-
maihinsa, joilla ei ole oikeutta jadada Euroopan unioniin. Virasto auttaa jasenvaltioita
palautusoperaatioiden koordinoinnissa ja rahoittamisessa, mutta se voi kdynnistaa
operaatioita myds omasta aloitteestaan. Frontex voi tata varten kdyttaa tilauslentoja ja
reittilentoja. Virasto voi myos auttaa hankkimaan tarvittavat matkustusasiakirjat palautet-
taville ja tarjota asiantuntijoita avuksi palautusoperaatioissa.

Vertailuun sisallytetyista maista Ruotsi ja Tanska ovat Suomen tapaan osa Pohjoismaiden
passivapaata aluetta ja yhteisia tydmarkkinoita. Pohjoismaiden kansalaiset eivat tarvitse
oleskelu- tai tydlupaa asettautuessaan toiseen Pohjoismaahan. Pohjoismaiden kesken on
myos tehty vaeston rekisterdintid koskeva sopimus, jonka mukaan Pohjoismaiden valilla
muuttavat henkil6t rekisterdidaan muuttoilmoituksen perusteella suoraan kohdemaan
vaestotietojdrjestelmaan.
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3.2 Ruotsi

Ruotsin oikeusministerio vastaa maahanmuuttopolitiikasta, mutta kotoutuminen on paa-
asiassa tyoministerion vastuulla. Ruotsin maahanmuuttovirasto ja poliisihallitus toimivat

oikeusministerion kanssa yhteistydssa, mutta ovat muodollisesti koko hallituksen eivatka
yksittdisen ministerion alaisuudessa.

Maahanmuuttovirasto on maahanmuutosta paavastuussa oleva hallinnollinen virasto, joka
vastaa oleskeluluvista, tydluvista, viisumeista, turvapaikkahakemusten kasittelysta, turva-
paikanhakijoiden vastaanotosta, palautuksista, kansalaisuushakemuksista ja karkotuksista.
Virasto tekee yhteisty6ta maahanmuuttotuomioistuinten, maahanmuuton valitustuomio-
istuimen, Ruotsin rikosseuraamuslaitoksen, Ruotsin ulkomaanedustustojen ja Ruotsin tyo-
voimaviranomaisen kanssa. Virasto tarjoaa myos tukea vapaaehtoiseen paluuseen ja on
mukana pakolaisten uudelleensijoittamisessa Ruotsiin.

Maahanmuuttovirasto on vastuussa koko prosessista hakemuksen jattamisesta kunta-
paikan saamiseen oleskeluluvan my®6ta tai maasta poistumiseen, jos hakemus hylataan.
Maakuntien hallintovaltuustot neuvottelevat kuntien kanssa suojelua saaneiden
henkildiden vastaanotosta. Pakolaisten ja toissijaista suojelua saaneiden kotouttaminen
on Ruotsin tydvoimaviranomaisen ja 290 kunnan vastuulla. Maakuntahallitukset
varmistavat, etta kunnissa on valmiudet ottaa vastaan maahan saapuneita ja yksin
saapuneita alaikaisia. Niiden tehtava on myds koordinoida, etta turvapaikanhakijoiden
odotusaika on mielekas.

Maahanmuuttotuomioistuimet ja maahanmuuttoasioiden muutoksenhakutuomioistuin
kasittelevdat maahanmuuttoviraston tekemia paatoksia koskevia valituksia. Maassa on
nelja maahanmuuttotuomioistuinta, jotka sijaitsevat Goteborgin, Luulajan, Malmon ja
Tukholman hallinto-oikeuksien yhteydessa. Maahanmuuttoasioiden muutoksenhaku-
tuomioistuin sijaitsee Ruotsin korkeimman hallinto-oikeuden yhteydessa Tukholmassa.
Muutoksenhakutuomioistuin paattaa, myontaako se valitusluvan, ja se on viimeinen
valitusaste turvapaikka-asioissa.

Maahanmuuttoviraston toiminnasta saadetaan ulkomaalaislaissa, ulkomaalaisasetuksessa
sekd Ruotsin maahanmuuttovirastoa ohjaavassa asetuksessa. Hallitus ohjaa virastoa maa-
rittdmalla vuotuiset talousarviopuitteet, joissa maaritelldan toimintabudjetti ja tavoitteet.

Tullilla ja rannikkovartiostolla on velvollisuus auttaa poliisia kolmansien maiden

kansalaisten maahantulossa ja maasta poistamisessa, ja rannikkovartiosto valvoo
alusliikennetta merirajoilla.
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Ruotsin ulkomailla sijaitsevat suurldhetystot ja konsulaatit ottavat vastaan viisumi-, tyo- ja
oleskelulupahakemuksia.

Ruotsin maahanmuuttovirastolla on vastuu vapaaehtoisesta paluusta. Poliisi vastaa raja-
valvonnasta ja pakkopalautuksista. Maahanmuuttovirasto antaa tiedoksi maastapoistamis-
padtoksen ja voi siirtda sen toimeenpanon poliisille. Jos Maahanmuuttovirasto katsoo,

ettd on vaarana, etta henkilo piileskelee tai ei tee yhteisty6ta, se voi paattaa henkilon
ilmoittautumisvelvollisuudesta poliisille tai Maahanmuuttovirastolle tai paattaa ottaa
henkilon s&iloon.

Maahanmuuttovirasto vastaa myds sailoonottoyksikdista. Maahanmuuttovirasto voi
paattaa, etta henkil sijoitetaan poliisin pidatystiloihin tai rikosseuraamuslaitoksen
tiloihin, jos henkil® on syyllistynyt rikokseen, aiheuttaa vaaran muille sailoon otetuille tai
se on tarpeen muista ilmeisista tai siirtymiseen liittyvista syista. Maahanmuuttovirasto voi
myos asettaa henkillle vuoden kestavan maahantulokiellon, jos henkil6 ei poistu maasta
annetussa ajassa, tai pidemman maahantulokiellon erikseen maaritellyissa tapauksissa.

Kansalaisuusasioista vastaa Ruotsissa oikeusministerio ja kansalaisuutta haetaan
maahanmuuttovirastosta.

Kansalaisuudesta saddetdan kansalaisuuslaissa (Lag om svenskt medborgarskap 2001:82).
Kansalaisuuden mydntamisesta paattdad maahanmuuttovirasto. Suomen, Norjan, Tanskan
ja Islannin kansalaisten kansalaisuushakemukset kasittelee maakuntahallitus (22 §).

Kansalaisuushakemusta koskevasta paatoksesta voi valittaa maahanmuuttotuomioistui-
meen (26 §). Jos turvallisuuspoliisi on esittanyt maahanmuuttovirastolle kansalaisuus-
hakemuksen hylkaamista valtakunnan tai yleiseen turvallisuuteen liittyvilla perusteilla,
paatoksesta voi valittaa hallitukselle. Naissa asioissa valituksen voi tehda myds Ruotsin
turvallisuuspoliisi (27 §).

Sosiaalilautakunnan on annettava henkil6a koskevia tietoja hallituksen,

maahanmuuttoviraston, maahanmuuttotuomioistuimen, maahanmuuttoasioiden
muutoksenhakutuomioistuimen tai suojelupoliisin pyynnosta.
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3.3 Tanska

Tanskan maahanmuutto- ja kotoutumisministeriéssa on noin 350 tyontekijaa.
Ministerion alaisuudessa toimii kolme virastoa, jotka ovat maahanmuuttovirasto
(Udlaendingestyrelsen n. 870 tyontekijaa), paluuvirasto (Hjemrejsestyrelsen n. 300
tyontekijaa) seka kansainvalisen rekrytoinnin ja kotoutumisen virasto SIRI (Styrelsen for
International Rekruttering og Integration n. 450 tyontekijaa).

Maahanmuuttovirasto vastaa muun muassa turvapaikka-asioista, perheenyhdistamisests,
lyhytaikaisista viisumeista seka pysyvista oleskeluluvista. Paluuvirasto vastaa ilman
oleskelulupaa olevien ulkomaalaisten paluista ja palauttamisesta, palautettavien henkil6i-
den sijoittamisesta sdiloonottokeskukseen tai madrdyksesta ilmoittautua viranomaiselle
tietyin vdliajoin ja paluutuesta. Paluuviraston alla toimii myds kansallinen ID-keskus, jonka
padasiallisena tehtavana on tukea Tanskan viranomaisia ulkomaalaisten oleskeluedellytys-
ten selvittamisessa mm. matkustusasiakirjojen oikeellisuudesta varmistautumalla. Lisdksi
paluuviraston yhteydessa toimii kaksi maahanmuuttoasioita kasittelevaa muutoksen-
hakulautakuntaa turvapaikka- ja oleskelulupa-asioita varten. SIRI vastaa ulkomaalaisten
oleskelu- ja tyOluvista seka EU/ETA-kansalaisten oleskeluasiakirjoista. Se tukee myds
kuntien kotoutumistoimia.

Tanskan Maahanmuuttovirasto vastaa turvapaikkahakemusten kasittelysta. Poliisi vastaa
henkilon rekisterdinnista ja henkildllisyyden varmentamisesta paluuviraston ID-keskuksen
avustamana.

Jos turvapaikanhakija saapuu maahan ilman oleskelulupaa, turvapaikkaa voi hakea
henkilokohtaisesti poliisiasemalla tai Sandholmin turvapaikkakeskuksen poliisin vastaan-
otolla. Jos turvapaikanhakijalla on jo toisella perusteella myénnetty oleskelulupa, turva-
paikkaa voi hakea asuinpaikkansa poliisiasemalta.

Jos maahanmuuttovirasto katsoo, etta hakemus on kasiteltava Tanskassa, hakija voi hakea
Tanskan humanitaarisin perustein mydnnettavaa oleskelulupaa. Jos taas virasto katsoo,
ettd hakemus on ilmeisen perusteeton, Tanskan pakolaisneuvostolta pyydetdan lausuntoa
hakemuksesta. Jos se on maahanmuuttoviraston kanssa samaa mielta, hakemus evataan
ja siitd voi valittaa pakolaisasioiden muutoksenhakulautakuntaan.

Tanskassa on erilaisia keskuksia turvapaikanhakijoille ja saantdjenvastaisesti maahan
tulleille. Vastaanottokeskukset on tarkoitettu vasta maahan saapuneille turvapaikan-
hakijoille. Majoituskeskukset on tarkoitettu turvapaikanhakijoille, joiden hakemuksia
kasitelladn Tanskassa. Palautuskeskukset on tarkoitettu henkilGille, joilla ei ole laillista
oleskeluoikeutta. Ndita ovat myos lopullisen kielteisen paatoksen saaneet turvapaikan-
hakijat seka turvapaikanhakijat, jotka siirretaan tai palautetaan toiseen EU-maahan
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Dublin-asetuksen nojalla. Myds ulkomaalaiset, jotka ovat saaneet maastalahtomaarayksen,
mutta joita ei voi karkottaa, majoittuvat palautuskeskuksissa (talt ophold, “suvaittu
maahan jaaminen”).

Turvapaikanhakijat voivat myos hakea maahanmuuttovirastolta lupaa asua yksityis-
majoituksessa hakuprosessin aikana tai palautuspaatoksen saatuaan. Talloin heilla ei ole
enaa oikeutta viraston tarjoamiin tukiin ja terveyspalveluihin.

Koska turvapaikanhakijoiden ja laittomasti maahan tulleiden maara kasvoi voimakkaasta
vuosina 2015 ja 2016, Tanskan hallitus paatti, ettei se ota kiintidpakolaisia vuonna 2016-

2018.Vuonna 2017 hyvaksytyn lain mukaan maahan otettavien kiintiopakolaisten maara
padtetadn muun ohessa silla perusteella, kuinka paljon turvapaikanhakijoita on saapunut
Tanskaan ja miten aikaisemmin saapuneiden kotoutuminen on onnistunut.

Aikaisemmin maahanmuuttoasiat kuuluivat Tanskassa oikeusministeriolle, joka vastaa
myos poliisista. 1980-luvun loppuvuosina ministerio pdatti estaa Sri Lankasta Tanskaan
tulleiden tamilipakolaisten perheenyhdistdmiset. Vuonna 1993 paatos johti hallituksen
eroon ja silloinen oikeusministeri tuomittiin vuonna 1995 asiassa neljan kuukauden
ehdolliseen vankeuteen.

Maahanmuutto- ja turvapaikka-asiat siirrettiin kunnallishallintoa hoitavaan sisdministe-
rioon. Tassa vaiheessa maahanmuuttoasioita varten tuli ministerioon uusi henkilokunta;
aikaisemmat poliisitaustaiset tyontekijat jaivat oikeusministeriodn. Maahanmuutto- ja
kotoutumisministerio perustettiin vuonna 2002 ja hajotettiin vuosiksi 2011-2015. Vuonna
2021 maan aikaisempi maahanmuuttoministeri sai 60 pdivan vankeusrangaistuksen,
jalleen perheenyhdistamisten estamisesta.

Tanskan silloinen maahanmuuttovirasto jaettiin vuonna 2011 kahteen osaan kun Kansain-
vdlisen rekrytoinnin ja kotoutumisen virasto SIRI perustettiin. Ratkaisun paasyyna oli
talouselaman painostus kansainvalisten rekrytointien nopeuttamiseksi. Maahanmuutto-
virastossa oli tuolloin paljon turvapaikkahakemuksia ja osaajien oleskelulupahakemukset
haluttiin eri jonoon.

Maahanmuutto- ja kotoutumisministerié vastaa maahanmuuttoasioiden lisdksi
kotoutumispolitiikan koordinoinnista, mukaan lukien pakolaisten majoittaminen,
kotouttamisohjelma, tyéllistyminen, maahan saapuneiden sosiaaliturva, tanskan opetus
seka radikalisoitumisen ja kunniaan liittyvien konfliktien ehkaisy.

Myds kunnilla on merkittava rooli kotoutumisessa: ne etsivat majoitusvaihtoehdot,

maksavat sosiaalietuuksia, tarjoavat koulu- ja paivakotipalvelut ja tarjoavat tarvittaessa
terveystarkastuksia. Ne ovat myos vastuussa kielikoulutuksesta, vaikka tehtava on
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kaytanndssa ulkoistettu eri toimijoiden hallinnoimille kielikeskuksille. Kotoutumislain
mukaisesti kunnat voivat paattaa itse kotoutumistoimistaan, kunhan ne tayttavat lain
vahimmaisedellytykset.

Paluuasioista vastaa padasiassa Tanskan maahanmuutto- ja kotoutumisministerion
alainen paluuvirasto. Tanskassa on kolme palautuskeskusta, joita hoitavat Punainen Risti ja
Tanskan rikosseuraamusvirasto.

Jos katsotaan, ettd henkilé on Dublin-asetuksen nojalla palautettava toiseen EU-maahan,
hdnet kutsutaan kuultavaksi paluuvirastoon, joka vastaa my0ds kdytannon jarjestelyista.
Kielteisen turvapaikkahakemuksen yhteydessa henkild saa maahanmuuttovirastolta
maastapoistamispadtoksen, joka annetaan tiedoksi paluuvirastolle. Maahanmuuttovirasto
voi maarata myos maahantulokiellon. Paluuvirasto kutsuu maastapoistamispaatdksen
jalkeen henkilon kuulemiseen ja auttaa tarvittaessa paluun kaytannon jarjestelyissa ja
saattaa henkilon matkaan.

Rikostuomion yhteydessa tuomioistuin voi tehda paatoksen karkottamisesta. Talldinkin
paluuvirasto hoitaa kaytannon jarjestelyt. Henkil6 voidaan my0s ottaa sdiloon palautus-
keskukseen, jos han ei tee yhteistyota viranomaisten kanssa. Maahanmuuttovirasto
padttaa sijoittamisesta palautuskeskukseen seka ohjaa palautuskeskuksien toimintaa.

Kansalaisuushakemusten kasittelysta vastaa maahanmuutto- ja kotoutumisministerion
kansalaisuusosasto.

Tanskan valtiopdivat myontaa kahdesti vuodessa lailla kansalaisuuden maahanmuutto-
ja kansalaisuusministerion toimittamien tietojen perusteella. Kun laki on hyvaksytty ja
astunut voimaan, maahanmuutto- ja kotoutumisministerio lahettaa tiedon asianosaisille.
Kansalaisuuden saamisen edellytyksena on lisdksi osallistuminen kansalaisseremoniaan
omassa kunnassa ja julistuksen allekirjoittaminen.

3.4 Saksa

Saksassa viranomaisten tehtavat jakaantuvat toisaalta liittovaltion (Bund) ja toisaalta osa-
valtioiden (Lander) kesken. Liittovaltiotasolla keskeiset viranomaiset ovat sisaministerio
(Bundesministerium des Innern und fir Heimat, BMI) ja maahanmuutto- ja pakolaisvirasto
(Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, BAMF).

BAMF vastaa turvapaikkamenettelysta ja tekee mm. paatdkset pakolaisaseman ja toissijai-
sen suojelun mydntamisesta, padtokset kiintiopakolaisista ja vastaa integraatiokursseista.
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Virallinen turvapaikkahakemus jatetdan liittovaltion maahanmuutto- ja pakolaisvirastolle
(BAMF), joka tekee paatoksen hakemuksesta. Taman jalkeen osavaltioiden paikalliset
ulkomaalaisvirastot (Auslanderbehorde tai Auslanderamt) kasittelevat kaikki oleskelu-
oikeuteen ja passiin liittyvat toimet.

Yhdysvalloista tai entisen Neuvostoliiton maista tulevia juutalaisia maahanmuuttajia
koskevat prosessit kasitellaan liittovaltion maahanmuutto- ja pakolaisvirastossa. Niiden
kasittelyssa kuullaan my6s juutalaisten sosiaaliturvavirastoa (Zentrale Wohlfahrtstelle fiir
Juden). Myds maahan muuttaviin etnisiin saksalaisiin sovelletaan erityisia menettelyja.

Kukin osavaltio vastaa vastaanottokeskusten perustamisesta ja turvapaikanhakijoiden
majoittamisesta. Kunkin osavaltion vastaanottokiintic maaritelldan erityisella kertoimella
(Konigsteiner Schlissel), joka lasketaan vuosittain osavaltion verotulojen (2/3) ja vaesto-
maaran (1/3) perusteella.

Oleskeluluvat kuuluvat Saksassa osavaltioiden toimivaltaan. Osavaltioiden paikalliset
ulkomaalaisvirastot myontavat oleskeluluvat tai hylkaavat niitd koskevat hakemukset.
Osavaltiot vastaavat turvapaikanhakijoiden majoituksesta ja vastaanottokeskuksista.
Kun liittovaltion maahanmuutto- ja pakolaisvirasto on paattanyt suojeluasemasta,
osavaltioiden ulkomaalaisvirastot myontavat oleskeluluvat. Ne mydntavat oleskeluluvat
myos turvapaikanhakijoille hakemuksen kasittelyn ajaksi ja nk. Duldung-asiakirjat niille,
joilla ei ole oikeutta oleskella maassa mutta joita ei voida poistaa maasta.

Suurldhetystot ja konsulaatit kasittelevat viisumihakemukset. Hakijan on jatettava viisumi-
hakemus omasta oleskelumaasta vastaavaan edustustoon. Myds kohdeosavaltion ulko-
maalaisvirasto tai liittovaltion tydviranomainen osallistuu prosessiin, jos viisumia haetaan
tyOoskentelya varten.

Liittovaltion poliisi (Bundespolizei, BPOL) vastaa turvapaikanhakijoiden siirroista toiseen
EU-jasenmaahan Dublin-asetuksen mukaisesti. Jos maastapoistamispaatoksen saanut
henkilo ei poistu maasta vapaaehtoisesti, hanet voidaan palauttaa. Osavaltioiden
paikalliset ulkomaalaisvirastot tekevdt maastapoistamispaatokset.

Jos maasta poistaminen liittyy Saksan turvallisuuteen tai terroriuhkaan, vastuun voi ottaa
osavaltion sisdministerio tai liittovaltion sisaministerio (oleskeluoikeuslaki 58.1 ja 58.2 §).

Liittovaltion maahanmuutto- ja pakolaisvirastossa toimii paluuavustuskeskus, joka
koordinoi paluita osavaltioiden kanssa. Osavaltiot ja BAMF valmistelevat paluun ja
yhdessa liittovaltion poliisin kanssa avustavat tarvittaessa passia korvaavien asiakirjojen
hankinnassa.
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Saksassa pyritdan torjumaan sadntdjenvastaista maassa oleskelua muun muassa
saantdjenvastaisen maahanmuuton yhteisen analyysi- ja strategiakeskuksen
(Gemeinsames Analyse- und Strategiezentrum illegale Migration, GASiIM) avulla. Keskus
toimii viranomaisten yhteyspisteend saantdjenvastaisen oleskelun ja siihen liittyvan
rikollisuuden torjunnassa.

Viranomaisilla on velvollisuus ilmoittaa sdantojenvastaisesti oleskelevista henkildista
ulkomaalaisvirastolle tai poliisille (oleskeluoikeuslaki 87 § 2).

Liittovaltion maahanmuutto- ja pakolaisviraston (BAMF) ja osavaltioiden ulkomaalais-
virastojen tekemista paatoksista voi valittaa hallintotuomioistuimeen.

Kansalaisuudesta saddetadn kansalaisuuslaissa (Staatsangehorigkeitsgesetz, StAG).

Kansalaisuushakemus jatetadn osavaltion viranomaiselle ja se kasitellaan lain mukaisesti
littovaltion hallintovirastossa (Bundesverwaltungsamt). Jos lapsi syntyy Saksassa, han

saa Saksan kansalaisuuden, jos véhintdan toinen vanhempi on oleskellut laillisesti ja yhta-
jaksoisesti Saksassa vahintadn kahdeksan vuoden ajan ja talla on pysyva oleskeluoikeus.
Jos lapsi saa my0s toisen kansalaisuuden, han voi luopua Saksan kansalaisuudesta. Lapsen
on 21-vuotiaana padtettava, kumman kansalaisuuden sailyttaa (kansalaisuuslain 29 §).

Kansalaisuuden voi saada myds kolmannessa maassa syntynyt henkild. Osavaltiot ovat
vastuussa prosessista kansalaisuuslain 10 § edellytysten tayttyessa: kahdeksan vuoden
laillinen oleskelu Saksassa, elattda itsensa ja henkil6t, joista on elatusvelvollinen, ei rikos-
tuomioita, tunnustaa Saksan perustuslain vapaan ja demokraattisen jarjestelman, paa-
saantoisesti luopuu toisesta kansalaisuudesta, riittdva saksan kielen taito ja Saksan
oikeusjarjestelman, yhteiskuntajdrjestyksen ja elinolojen tuntemus.

Kansalaisuuskurssit ovat osavaltioiden vastuulla, mutta ne voivat delegoida kurssien
jarjestamisen jarjestoille tai puolijulkisille palveluntarjoajille. Kurssien opetussuunnitel-
mista ja kokeiden sisallosta paattaa liittovaltion sisdministerio (kansalaisuuslain 10 § 7).

3.5 Arviointia

Suomi ja tahan selvitykseen valitut kolme verrokkimaata kuuluvat kaikki Euroopan unio-
niin. Ruotsi ja Saksa soveltavat EU:n harmonisoituja sadantdja ja vahimmaisvaatimuksia.
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Tanska on kuitenkin jattaytynyt jo Maastrichtin sopimuksen ratifioinnin yhteydessa
vuonna 1993 EU:n maahanmuuttoa ja turvapaikkaa koskevan lainsaadannon ulkopuolelle.
Se soveltaa kuitenkin opt-in jarjestelmansa puitteissa mm. EU:n viisumiasetusta, seka
Dublin- ja EURODAC-asetuksia.

Tanskassa suuri turvapaikanhakijoiden maara 1980-luvulta alkaen on ollut usein vaaleissa
keskeinen teema. Maahanmuuttoa vastustanut Edistyspuolue menestyi 1990-luvulla

ja 2000-luvun alussa. My6s valtavirtapuolueet ovat omaksuneet hyvin kriittisia kantoja
maahanmuuttoon. Tanskassa selvitetdan Iso-Britannian tapaan mahdollisuutta siirtaa
turvapaikkahakemusten tutkinta tapahtuvaksi Ruandassa. Uusi hallitus keskeytti tata
suunnitelmaa koskevat neuvottelut tammikuussa 2023.

Tanskassa Suomen Maahanmuuttoviraston hoitamista tehtdvista vastaa kolme erillista
virastoa. Maahanmuuttovirasto vastaa muun muassa turvapaikka-asioista, perheenyhdis-
tamisestd, lyhytaikaisista viisumeista seka pysyvista oleskeluluvista. Oleskeluluvat tyon-
tekoa ja opiskelua varten myontaa kansainvalisen rekrytoinnin ja kotoutumisen virasto
SIRI. Paluuvirasto huolehtii palauttamisesta ja tukee maahanmuuttovirastoa asiakirjojen
todentamisessa.

Saksan maahanmuuttohallinnon rakenteet eroavat Suomen ja muiden verrokkimaiden
vastaavista koska Saksa on liittovaltio. Liittovaltiotason viranomaiset vastaavat turva-
paikkamenettelystd, tekevat paatokset turvapaikan ja toissijaisen suojelun mydntamisesta
ja kiintiopakolaisten ottamisesta. Niilla on my&s palauttamiseen liittyvia tehtavia.

Muilta osin mahanmuuttohallinnon toimeenpanotehtavista huolehtivat osavaltioiden
viranomaiset. Liittovaltion ja osavaltioiden valit maahanmuuttoasioissa ovat jannittyneet;
rakenne ei ole valttamatta erityisen tehokas.

Verrokkimaista Ruotsin maahanmuuttohallinto on rakenteeltaan Iahinna Suomen
vastaavaa. My®os sielld on yksi keskitetty viranomainen, Maahanmuuttovirasto. Ruotsissa
maahanmuuttovirastolle kuuluu Suomesta poiketen myds viisumien mydntaminen.
Virasto ei ole maahanmuuttopolitiikasta vastaavan oikeusministerion vaan koko halli-
tuksen alainen. Ruotsissa hallitus toimii kokonaisuutena; Ministeri6illa ei ole juurikaan
itsendista padtdsvaltaa, vaan paatokset tekee hallituksen yleisistunto. Tama on omiaan
ehkaisemaan hallinnon siiloutumista ja parantamaan koordinaatiota politiikan
taytantéonpanossa.
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4 Ehdotukset

Maahanmuuttopolitiikka ja -hallinto tulevat olemaan Iahivuosikymmenina ratkaisevan
tarkeitd Suomen menestyksen kannalta. Suomi tulee tarvitsemaan selkedsti tahanastista
enemman tyo- ja opiskeluperusteista maahanmuuttoa, jos hyvinvointivaltion perusta
halutaan sailyttaa. Myos humanitaarisella perusteella tapahtuva maahanmuutto tulee
lisadntymaan merkittavasti ja sekin on valttamatta saatava tydmarkkinoiden tehokkaa-
seen kayttoon.

4.1 Maahanmuuttohallinnon rakenne

Sisaministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion valinen toimivallanjako tulisi sailyttaa
ennallaan. Erdissa ehdotuksissa esitetty erillisen maahanmuutto- tai tydévoima- ja maahan-
muuttoministerion perustaminen ei olisi perusteltua.

Useammassa ministeriossa toimivan maahanmuuttoministerin nimittaminen ei ratkaisisi
ainakaan kaikkia esille tulleita ongelmia.

Maahanmuuttoasioita hoitavien eri ministerididen valista toimivallanjakoa tulisi edelleen
tasmentda niin, ettd omat ja muiden tehtavat ovat selvat kaikille maahanmuuttopolitiikan
ohjaukseen ja toimeenpanoon osallistuville tahoille.

Maahanmuuttoon liittyvia asioita — mukaan luettuna rahoitus - tulisi kasitelld yhdessa
ministeritydryhmassa, jonka sihteeristossa olisivat edustettuina tyo- ja elinkeinoministerio
ja sisaministerio ja jaseninad tyo- ja siséministerin lisdksi ainakin ulko-, opetus-, sosiaali- ja
terveysministeri sekd kunta-asioista valtiovarainministeridssa vastaava ministeri.

4.2 Maahanmuuttohallinnon poliittinen ohjaus

Uuden hallituksen tulisi laatia kokonaisvaltainen maahanmuuttopoliittinen ohjelma, jonka
Iahtokohtana on kansantalouden tarve maahanmuuton lisadamiselle, ja jonka toimenpiteet
ulottuisivat yli vaalikausien. Ohjelman valmistelussa voitaisiin kdyttda parlamentaarista
seurantaryhmaa.
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Ohjelmassa tulee asettaa konkreettiset numeeriset maahanmuuttopoliittiset tavoitteet eri
hallinnonaloille ja kunnille ja perustaa mekanismi niiden seurantaa varten.

Esimerkkind numeerisista tavoitteista voisivat olla Suomen tydomarkkinoille ulkomailta
tulevat uudet tyontekijat, turvapaikan tai muun suojelun saaneiden tyéllistyminen,
vastaanottokustannusten vdheneminen seka lupahallinnon kasittelyaikojen lyhentyminen
ja jonojen purku.

Ohjelman tulee kattaa kaikki maahanmuuttoon liittyvat prosessit hakemuksen
jattamisesta kansalaisuuden mydntamiseen.

Poliittista ohjausta suoraan ihmisoikeuksiin ja perusoikeuksiin liittyvissa asioissa tulisi
valttda maahanmuuttopolitiikan taytantoonpanossa. Naista asioista tulisi paattaa
lainsaadannaossa.

4.3 Maahanmuuttovirasto

Maahanmuuttovirastoa tulisi kehittaa lupaviranomaisena, joka tarjoaa sujuvaa palvelua
asiakkailleen ja kumppaneilleen. My6s muiden kuin tyo- ja opiskeluperaisia oleskelulupia
kasittelevien osien toiminta pitdisi saada ajan tasalle.

Maahanmuuttoviraston toimintaan liittyvat ongelmat tulisi ratkaista ensisijaisesti proses-
sien seka johtamis- ja toimintakulttuurin uudistamisen kautta. Uuden johdon kaynnista-
malle uudistusprosessille tulisi antaa poliittinen ja hallinnollinen tuki ja riittavat resurssit.

Maahanmuuttoviraston organisaatio tulisi uudistaa mm. niin, etta tyo- ja opiskelu-
perustaiset oleskeluluvat ovat erillisena yksikkona tai yksikkoina.

Maahanmuuttoviraston sisdiset lainsoveltamisohjeet tulisi uudistaa vastaamaan paremmin
yhteiskunnan odotuksia ja tarpeita. Lainsdddanndn muutostarpeet tulisi tunnistaa tassa

yhteydessa ja ottaa huomioon maahanmuuttolainsaadannon kokonaisuudistuksessa.

Maahanmuuttovirastolle tulisi varmistaa pitkadjanteinen rahoitus, joka mahdollistaisi sen,
ettd suurempi osa sen viroista olisi vakinaisia.
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4.4 Maahanmuuttoviraston tulosohjaus

Ty6- ja elinkeinoministerion ja sisdaministerion yhteistd Maahanmuuttoviraston tulos-
ohjausta tulisi kehittaa - tarvittaessa ulkopuolista asiantuntemusta hyvaksi kayttaen -
niin, etta prosessi tuottaa yksiselitteisen ohjauksen, joka ottaa huomioon viraston koko
toimialan. Ministerididen tulisi toimia hyvéassa yhteistydssa ja olla valmiita myos tukemaan
toisiaan tulosohjauksen kehittamisessa.

4.5 Maahanmuuttohallinnon koordinaatio

Ty6- ja elinkeinoministerid, sisdministeri¢ ja Maahanmuuttovirasto ovat Suomen maahan-
muuttohallinnon keskeisia toimijoita. Niiden valinen tavoitteiden ja toimien yhteensovitta-
minen on tehokkaan maahanmuuttopolitiikan kulmakivi.

Koska tehokkaan maahanmuuttopolitiikan taytantéonpano edellyttaa koko prosessiketjun
sujuvaa toimintaa, myds monien muiden ministerididen, virastojen ja kuntien toimintaa
olisi koordinoitava. Maahanmuuton ja kotoutumisen kokonaisuus vaatii poikkihallinnol-
lista yhteisty6ta. Maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassa tulisi asettaa hallinnonaloille
konkreettiset vuosittaiset tavoitteet.

Maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassa asetettujen tavoitteiden seurantaa varten tulisi
perustaa sisa-, tyo- ja elinkeino-, ulko-, valtiovarain-, opetus- ja kulttuuri- seka sosiaali- ja
terveysministerididen korkeasta virkamiesjohdosta koostuva elin, joka raportoi neljannes-
vuosittain maahanmuuttopoliittiselle ministeritydéryhmalle ohjelman taytantéénpanon
edistymisesta.

4.6 Laajamittaiseen maahantuloon varautuminen

Maahanmuuttoviraston tulisi viipymatta kdynnistdd maahanmuuttoon liittyva varautumis-
ja valmiussuunnittelu ja operatiivisen toiminnan valmistelu. Siind tulee yhteensovittaa
viranomaisten ja kolmannen sektorin organisaatioiden tilannekuvat, toiminta ja vastuut.

4.7 Lainsaadanto

Ulkomaalaislain kokonaisuudistus on kdynnistymassa. Samassa yhteydessa koko maahan-
muuttolainsaadanto olisi kaytava lapi siita nakdkulmasta, miten se vastaa taman paivan ja
tulevaisuuden maahanmuuton rakenteeseen ja maaraan.
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Uudistuksen yhteydessa tulisi pohtia, onko nykyisen ulkomaalaislain ala liian laaja. Tulisiko
laki jakaa pienempiin, paremmin hallittavissa oleviin osiin?

Koska Suomi toimii seka lainsdddannon etta kansainvalisen sopimusjarjestelman osalta
vastaavassa viitekehyksessa kuin muut EU-maat, kattava vertailu eri EU-maiden maahan-
muuttohallinnon jarjestelyistd sekd varautumisesta olisi tarpeellinen ennen mahdollisia
muutoksia kansallisiin vastuisiin ja jarjestelyihin.

Talla hetkella lainsdaddnnon ei arvioida maarittelevan riittavalla tarkkuudella esimerkiksi
eri viranomaisten toimivaltaa tai keskindista vastuunjakoa maahantulon seka ennakko-
tarkastustoiminnan ja jalkivalvonnan osalta. Viranomaisrekisterien rajapinnat tai
tiedonluovuttamisen kdytannot eivat mydskaan ole riittavan kehittyneita tai selkeasti
maadriteltyja.

Lainsdadantoa tulisi kehittaa niin, etta silla valtettdisiin paallekkaisten tietojen kerddminen
hakijoilta ja tyOnantajilta ja etta kerattyja tietoja voitaisiin hyodyntaa esimerkiksi lapi
oleskelu- ja tydlupaprosessien. Myos sote-yleislainsdddannon ja vastaanottolainsaddannon
valista suhdetta tulisi tarkastella uudelleen.

4.8 Tunnistaminen

Useiden hallinnonalojen yhteistydhankkeena tulisi luoda jarjestelma, jolla viranomaisen
luona luotettavasti tunnistautunut Suomeen tulossa oleva tai tullut ulkomaalainen saisi
kayttoonsa digitaalisen vahvan tunnistautumistavan, joka mahdollistaa eri viranomaisten
ja muiden tahojen — mukaan lukien pankit — palvelujen kayton verkon valityksella.

Ty6- ja opiskeluperdisessa maahanmuutossa tunnisteen myontaisi paasaantoisesti ulko-
maanedustus oleskelulupahakemusta jatettdessa. Jos hakemus tehdaan Suomessa,
tunnisteen voisi mydntdaa Digi- ja vaestotietovirasto.

Turvapaikanhakijalla ei usein ole luotettavaa henkildllisyyden todistavaa asiakirjaa. Taman
vuoksi viranomainen ei voi myontaa hanelle tunnistetta. Tahan ongelmaan on I6ydettava
ratkaisu, koska elaminen digitalisoidussa yhteiskunnassa ei ole mahdollista ilman
tunnistetta.

Keskeista olisi saada kayttoon kaikkien maahanmuuttoprosessiin osallistuvien tahojen
hyvaksyma yksiselitteinen tunniste. Hankkeeseen tulisi saada mukaan ainakin ty6- ja elin-
keinoministerid, sisaministeri®, ulkoministeri®, valtiovarainministerio, lilkkenne- ja viestinta-
ministerio, Maahanmuuttovirasto, poliisi, Digi- ja vaestotietovirasto, verohallinto, Kela,
pankit ja vakuutusyhtiot.
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4,9 Palauttaminen

Maahanmuuttoviraston tulisi kehittaa vapaaehtoisen paluun sisdista prosessiaan niin,
ettd vastaanottoyksikon ja turvapaikkayksikon tyontekijat toimivat yhteistydssa samalla
tietopohjalla.

Maahanmuuttoviraston ja poliisin tulisi laatia yhteinen ohjeistus, jota kaytetaan vapaa-
ehtoista paluuta ja palauttamista koskevassa neuvonnassa.

Maahanmuuttoviraston tulisi kehittaa vastaanottokeskusten osaamista paluuneuvonnan
alalla.

Euroopan raja- ja merivartioviraston Frontexin laajentunutta mandaattia tulisi kayttaa
hyvaksi vapaaehtoisten palautusten toteuttamisessa ja hyodyntaa sen asiantunte-
musta laadittaessa kansallista uudelleenkotoutumisstrategiaa osana kansallista
palautusjarjestelmaa.

Sisdministerion ja Maahanmuuttoviraston tulisi myds selkeyttaa prosessi siirtymalle
vapaaehtoisten palautusten prosessista saatettuihin palautuksiin.

410 EU-vaikuttaminen

Valtioneuvoston tulisi laatia kunnianhimoiset ja kokonaisvaltaiset linjaukset Euroopan
komission turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeiden hallintaa koskevaan asetusehdotuk-
seen ja pyrkia aktiivisesti ratkaisuihin neuvotteluissa muiden jasenvaltioiden ja komission
kanssa.

Valtioneuvoston tulisi arvioida jatkuvasti maahanmuuttoa ja rajaturvallisuutta koskevan

eurooppalaisen saaddspohjan ja operatiivisten toimien vaikuttavuutta ja tehda
tarvittaessa aloitteita niiden paivittamiseksi.
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Liite 1. Haastattelut

Sisaministerio:

Kansliapaallikko Kirsi Pimia 1.12.2022
Osastopaallikké Minna Hulkkonen 30.11.2022
Maahanmuuttojohtaja Sanna Sutter 29.12.2022
Lainsdddantdneuvos Jorma Kantola 1.12.2022

Tyo- ja elinkeinoministerio:

Kansliapaallikké Raimo Luoma 15.12.2022
Maahanmuuttojohtaja Sonja Hamaldinen 22.12.2022
Ylijohtaja Tiina Korhonen 13.1.2023

Maahanmuuttovirasto:
Ylijohtaja llkka Haahtela 27.1.2023
Apulaispaallikké Elina Immonen 27.1.2023

Teknologiateollisuus:
Toimitusjohtaja Jaakko Hirvola 5.1.2023

Tanskan maahanmuutto- ja kotoutumisministerio:
Alivaltiosihteeri Henrik Ankerstjerne 9.1.2023

100



SISAMINISTERION JULKAISUJA 2023:10

Liite 2. Kyselylomakkeet

Ulkoministerio:
Alivaltiosihteeri Pekka Puustinen
Konsulipaallikko Jussi Tanner

Valtiovarainministerio:
Johtava erityisasiantuntija Olli Karkkdinen

Opetus- ja kulttuuriministerio:
Opetusneuvos Kaisu Piiroinen

Sosiaali- ja terveysministerio:
Erityisasiantuntija Jere Pdivinen

Ty6- ja elinkeinoministerio:
Johtava asiantuntija Katri Niskanen
Erityisasiantuntija Satu Salonen:
Erityisasiantuntija Essi Lojander
Hallitussihteeri Jarmo Tiukkanen

Rajavartiolaitos:
Apulaispaallikko, kontra-amiraali Markku Hassinen

Poliisihallitus:
Poliisitarkastaja Ari Jokinen

Suojelupoliisi:
Ylitarkastaja Heli Heikkola

Uudenmaan ELY-keskus:
Yksikon paallikko Jarkko Tonttila

Maahanmuuttopaallikké Jaana Suokonautio

Business Finland:
Senior Director Laura Lindeman
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Euroopan komissio:
Palautuskoordinaattori Mari Juritsch

EK:
Asiantuntija Mikko Rasanen

Teknologiateollisuus:
Johtava asiantuntija Eero Manninen

STTK:
Puheenjohtaja Antti Palola

Keskuskauppakamari:
Johtava asiantuntija Mikko Valtonen

Helsingin Seudun Kauppakamari:
Johtaja Markku Lahtinen

Helsingin kaupunki:
Maahanmuuttopaallikko Elina Nurmi

Suomen Punainen Risti:
Paasihteeri Kristiina Kumpula

Pakolaisneuvonta:
Toiminnanjohtaja Pia Lindfors
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Ole Norrback: Maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuuttoviraston toiminnan kehittdminen, SM 2008
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Koulutus- ja tydperusteisen maahanmuuton tiekartta 2035, VNK 2021

Varautuminen muuttoliiketta hyvaksikdyttavaan hybridivaikuttamiseen; Selvitys lainsdddannon
muutostarpeista, SM 2022

Selvitys mahdollisista kansallisista ratkaisuista maassa ilman oleskeluoikeutta olevien tilanteeseen, SM 2022

Maahanmuutto ja tydvoiman riittavyys, ETLA 2023

Kasvua ja tyotd; Tyo- ja elinkeinoministerion virkamiespuheenvuoro ensi hallituskauden haasteista ja
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Mahdollisuudet Suomelle; Kansliapaallikdiden viesti hallitusvaihdokseen, VNK 2023

TyOperusteinen maahanmuutto; Maahanmuuttohallinnon tehokkuus, asiakaslahtoisyys seka
ulkomaisen tyovoiman rekrytointi sosiaali- ja terveysalalle, VTV 2022

Tilastokeskus: Maahanmuuttajat ja kotoutuminen -teemasivusto
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