Tuloksellisuustarkastuskertomus

Tydperdinen maahanmuutto

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 13/2012






Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomus 13/2012

Tuloksellisuustarkastuskertomus
Tyoperainen maahanmuutto



ISSN-L 1799-8093
ISSN 1799-8107 (PDF)
ISBN 978-952-499-228-2 (PDF)

Edita Prima Oy
Helsinki 2012



Valtiontalouden tarkastusviraston

tuloksellisuustarkastuskertomus
Dnro 190/54/2011

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
siséltyneen tyOperdistd maahanmuuttoa koskeneen tarkastuksen. Tarkastus
on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta antaman ohjeen
mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskertomuk-
sen, joka ldhetetdén sisdasiainministeridlle ja tyo- ja elinkeinoministeriolle
sekd tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle, valtiovarainministeriolle
ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Tarkastuksen jdlkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittdméén, mihin
toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen huomautusten johdosta
on ryhdytty. Jilkiseuranta tehddin vuonna 2014.

Helsingissé 13. pdivédni syyskuuta 2012

Ylijohtaja Vesa Jatkola

Johtava tuloksellisuustarkastaja Hannu Tervo



Tarkastuksen tekijét:
Johtava tuloksellisuustarkastaja Hannu Tervo
Johtava tuloksellisuustarkastaja Osmo Halonen

Tarkastuksen ohjaus ja laadunvarmistus:
Tuloksellisuustarkastuspaillikké Marko Mannikko
Tuloksellisuustarkastusjohtaja Jarmo Soukainen

Tarkastetusta toiminnasta vastuulliset hallinnonalat:
sisdasiainministerio
ty0- ja elinkeinoministerid

Asiasanat:

kotouttaminen, kotoutuminen, tydperdinen maahanmuutto, ulkomai-
nen tyovoima



Sisallys

Tiivistelma 7
Resumé 11
1 Johdanto 15
2 Tarkastusasetelma 17
21 Tarkastuskohteen kuvaus 17
211 Tyoperaisen maahanmuuton kasite 17
2.1.2  Tyoperaisen maahanmuuton edistdmistavoite 20
2.1.3 Saadosperusta 23
2.1.4  Maararahat 26
2.1.5 Vastuulliset viranomaiset 30
2.2 Tarkastuskysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat 35
2.3  Tarkastuksen rajaukset 38
3 Tarkastushavainnot 40
3.1 Tydperaisen maahanmuuton edistadmisen tietoperusta 40
3.1.1  Ulkomainen tydvoima tilastoissa 41
3.1.2  Tyoikaisen vaeston maaran kehitysnakymat 51
3.1.3  Tydvoiman tarpeen ennakointi 55

3.1.4  Maahanmuuton vaikutukset tydmarkkinoihin ja julkiseen
talouteen 61
3.2  Tydperaisen maahanmuuton edistdmisen toimenpiteet 71
3.2.1  Kehittdmisohjelmat ja niiden mukainen hanketoiminta 72
3.2.2  Hankkeiden toteuttaminen 76
3.3  Ulkomaisen tyévoiman kayton ohjaus ja valvonta 88
3.3.1  Toiminnan koordinointi ja ohjaus 88
3.3.2 Ulkomaisen tydvoiman kaytoén valvonta 91
4 Tarkastusviraston kannanotot 105

Lahteet 111






Tiivistelma

TyOperainen maahanmuutto

Ty6perdisen maahanmuuton edistdminen on ollut yksi hallitusohjelmissa
esiin tuotu keino lisdtd tydvoimaa ja siten vastata tydvoiman tarjonnan vé-
henemiseen. Aitoon tydvoimatarpeeseen perustuvaa tyOperdistd maahan-
muuttoa pidetdén nykyiselldén yhtend keinona vdhentéé kestivyysvajetta.
Tyovoiman tarjonnan on ennakoitu vihenevian merkittavisti jo lahivuosi-
na tyoikdisen vieston madrin supistuessa.

Tarkastuksen kohteena olivat tyOperdisen maahanmuuton edistdmisen
tietoperusta, tavoitteet sekd toteutetut toimenpiteet ja niiden seuranta. Tar-
kastuksen padkysymyksend oli, miten tuloksellisesti hallinto on luonut
edellytyksié tyoperdiselle maahanmuutolle.

Maahanmuuttopolitiikan yleisvastuu sekd maahanmuuttoa ja kansalai-
suutta koskevan lainsddddnnon valmistelusta vastaaminen kuuluu sisi-
asiainministeridlle. Tyd- ja elinkeinoministeridlle kuuluu tyévoiman maa-
hanmuuton méérien ja rakenteen seuranta sekd seurannan vélineiden ke-
hittdminen. Ty0- ja elinkeinoministeridllda on myds keskeinen rooli maa-
hanmuuttajien tyollistimisen edistimisessd sekd tyOperusteisen maahan-
muuttopolitilkan toimeenpanossa. Kotouttamisasiat on siirretty sisé-
asiainministerion hallinnonalalta tyd- ja elinkeinoministerion hallin-
nonalalle vuoden 2012 alusta.

Maahanmuutto, tyOperdinen maahanmuutto ja tilapdisen ulkomaisen
tyovoiman kayttd eivit ole késitteellisesti yksiselitteisesti erotettavissa
toisistaan. TyOperdistd maahanmuuttoa ei ole tilastoissa, tutkimuksissa ei-
ki valtion talousarviossa eriytetty muusta maahanmuutosta. Niistd syistd
tarkastusta ei ollut mahdollista rajata kaikilta osin vain tydperdiseen maa-
hanmuuttoon, vaan tarkastuksessa kisiteltiin maahanmuuton kehitysta ja
varojen kiyttod myds kokonaisuutena. Tarkastuksessa tyOperdinen (tydpe-
rusteinen) maahanmuutto médriteltiin siten, ettd se kattaa tydvoiman maa-
hanmuuton sekd EU:n sisdltd ettd ulkopuolelta ja kasvattaa Suomen tyo-
markkinoiden tydvoiman tarjontaa pysyvaluonteisesti. Tilapaista ulko-
maista tyovoimaa kasiteltiin tarkastuksessa ulkomaisen tyovoiman kéyton
valvonnan yhteydessé ja tyOperdisen maahanmuuton edistdmisen tietope-
rustan arvioinnissa.

Hallinto on luonut edellytyksid tyoperdiselle maahanmuutolle toteutta-
malla kohdennettuja ohjelmia ja hankkeita, kehittimalld sdadoksid sekd
lupa- ja valvontajérjestelmid. Liséksi maahan jo muuttaneiden tyomarkki-
navalmiuksia ja tyollistymistd on pyritty edistimddn kotouttamistoimenpi-



teilld. Tavoite tyOperdisen maahanmuuton edistimisestd ei ole konkreti-
soitunut hallinnonalarajat ylittdviksi pitkéjénteiseksi toiminnaksi.

Tydperdisen maahanmuuton ja ulkomaisen tydvoiman valtiontaloudelli-
nen merkitys on péddosin vélillinen. TyOperdisen maahanmuuton edistdmi-
sen tuloksellisuuden arviointia vaikeuttaa se, ettd tutkimuksissa ja ar-
vioinneissa tyOperdistd maahanmuuttoa ei ole eriytetty muusta maahan-
muutosta. Mydskdin tydperdiseen maahanmuuttoon kdytettiavia valtion ta-
lousarvioméérirahoja ei ole eritelty muista maahanmuuttoon kaytettavisté
mairdrahoista. Tastd syystd tyOperdisen maahanmuuton edistimisen vai-
kutuksia suhteessa kdytettyihin méérarahoihin on vaikea arvioida. Tarkas-
tuksessa havaittiin puutteita tydperdisen maahanmuuton edistdmisen tieto-
perustassa, mikd saattaa vihentdi toiminnan tuloksellisuuden edellytyksia.

Maahanmuutto on kasvanut merkittédvésti 2000-luvulla. Ulkomaan kan-
salaisten maird on kaksinkertaistunut viimeisen kymmenen vuoden aika-
na. Viestoennusteissa oletetaan Suomen saavan muuttovoittoa noin
15 000 henked vuodessa. Maahanmuutto kompensoi osaltaan tydikéisen
vieston vidhenemisestd aiheutuvaa ty0voiman tarjonnan supistumista.
Maahanmuutto sindnsd ei kuitenkaan nosta kokonaistyollisyysastetta,
koska suuri osa maahan muuttaneista on tyottominé tai ei kuulu lainkaan
tyOvoimaan.

Maahanmuuttajien tydllistyminen ja tyollisyysaste vaihtelevat huomat-
tavasti ldhtdmaan mukaan. Ulkomaan kansalaisten tyollisyysaste on kes-
kiméérin selvisti alhaisempi kuin Suomen kansalaisten. Vuonna 2009
Suomen kansalaisten tyollisyysaste oli 68,6 prosenttia, kun se ulkomaan
kansalaisten osalta oli 49,3 prosenttia. Maahan muuttaneiden ty6llisyysas-
te on kuitenkin kohonnut selvisti maassaoloajan myoté.

Vuonna 2006 laadittiin maahanmuuttopoliittinen ohjelma, jonka toi-
meenpanoa varten laadittiin tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjel-
ma vuosille 2009—2011. Ohjelman tavoitteiden mukaisesti on toteutettu
kohdennettuja ohjelmia ja hankkeita, kehitetty sdadoksid sekd lupa- ja
valvontajérjestelmid. Toimenpideohjelman toteutusta on arvioitu suunni-
telman mukaisesti. Véliarviointi valmistui vuonna 2010 ja loppuarvioinnin
on méérd valmistua vuonna 2012.

Ohjelman mukaista tyoperdisen maahanmuuton edistdmistd sekd maa-
hanmuuttajien kotouttamista ja koulutustoimenpiteitd koskevaa hanketoi-
mintaa on tuettu ESR-varoin. Maahanmuuton kehittimisohjelmissa maa-
hanmuuttajien alkuvaiheen ohjaukseen ja tyOperdisen maahanmuuton
edistdmiseen liittyviin projekteihin suunniteltiin kdytettivin ESR-varoja
vuosina 2007-2013 yhteensd 63,9 miljoonaa euroa (valtakunnallinen ja
alueellinen osio). ESR-ohjelmien valtakunnallisen osion kehys on 47,4
miljoonaa euroa, josta EU-varojen osuus on 40 prosenttia ja kansallisten
julkisten varojen osuus 60 prosenttia. TyOperdisen maahanmuuton edisté-



miseen kéytettdvd osuus valtakunnallisen osion kehyksestd on 20,2 mil-
joonaa euroa.

Tyodperdisen maahanmuuton edistiminen on Suomessa tarveldhtoista.
Tyoperdisen maahanmuuton lisddmisen tarvetta pitkdlld aikavalilld on
yleensé perusteltu tyoikdisen vieston madrdn vihentymiselld. Lyhyella ai-
kavililld ulkomaisen tydvoiman tarvetta on perusteltu tydvoiman kysyn-
nin kasvulla. Tyo- ja elinkeinoministeri0 vastaa tydvoiman tarvetta kos-
kevan ennakointitiedon tuottamisesta seké pitkélld ettd lyhyelld aikavalil-
1a. Tydvoimatarpeen ennakoinnin yhteydessé ei ole kuitenkaan mahdollis-
ta tehdé luotettavia arvioita ulkomaisen tydvoiman maaréllisestd tarpeesta
pitkélld tdhtdykselld. Lyhyen aikavilin ennakointitietoa voidaan sitd vas-
toin osaltaan hyddyntdd arvioitaessa tarvetta rekrytoida ulkomaista tyo-
voimaa eri toimialoilla ja alueilla.

Erityisesti tilapdisen ulkomaisen tydvoiman kiyttdd koskevan tilastotie-
don kattavuudessa ja hyodynnettivyydessd on puutteita. Vakituisesti
maassa asuvista tyontekijoistd tuotetaan kattavasti tilastotietoa, mutta tieto
tilapdisistd ulkomaisista tyontekijoistd on hajallaan eri viranomaisten re-
kistereissd. Merkittdvad osa Suomen tyomarkkinoilla olevasta ulkomaisesta
tyovoimasta on tilapdistd. Suomen tyomarkkinoilla oli vuonna 2010 noin
90 000 vakituisesti maassa asuvaa ulkomaalaistaustaista tyontekijad. Li-
sdksi Suomessa on arvioitu tydskentelevin vahintdén noin 50 000 tilapdis-
td tyontekijid, jotka eivit kuulu maan viestoon tai tydvoimaan. Rekisteri-
tietojen puutteellisuudet ja péillekkdisyydet heikentdvit tiedon hyodyn-
tdmisté ja polititkkatoimien vaikuttavuuden seurantaa.

Tilapdiseen ulkomaiseen tydvoimaan liittyvit tietoperustan ongelmat ja
puutteet ovat olleet pitkddn tiedossa ja hallinnon kehittimistoimenpiteiden
kohteena. Eduskunta edellytti (EV 45/2004 vp.) siirtymédaikalain hyvik-
symisen yhteydessd, ettd lain vaikutuksia ja tarvetta sekd EU:n vapaan
litkkkuvuuden vaikutuksia tydmarkkinatilanteeseen arvioidaan. Valtioneu-
voston selonteossa yksilditiin useita tietoperustaan liittyvid ongelmia.
Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa on asetettu tavoitteeksi
maassa olevan ulkomaisen tydvoiman maédrén arviointi sekd maahanmuu-
ton tilastointi- ja tutkimustoiminnan selkeyttdminen ja tehostaminen.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd ulkomaisen tydvoiman kéyton rekisterdin-
tid ja tilastointia tulisi edelleen kehittdd siten, ettd myds tilapdisen ulko-
maisen tyovoiman kaytosta olisi kattavat tiedot saatavissa. Parempi tieto-
perusta ja tyOperdisen maahanmuuton yksiselitteinen maéérittely tukisi
osaltaan tyOperdistd maahanmuuttoa ja ulkomaisen tydvoiman kayttoad
koskevien politiikkatavoitteiden asettamista.

TyoOperdinen maahanmuutto muodostaa vain pienen osan maahanmuu-
tosta ja maahanmuuton tydvoiman tarjontaa lisddvastd vaikutuksesta.
Tyollisyysasteen nostamisen ja kestdvyysvajeen vdhentdmisen nékokul-



masta olennaista on siten myos muilla kuin tyon perusteella maahan muut-
taneiden tyollistyminen sekd muun tyomarkkinoilla jo olevan tydvoiman
kayton tehostaminen.

Sisdasiainministerid sekd tyo- ja elinkeinoministerid ovat ohjanneet
maahanmuuttoon liittyvid tehtdvid omilla hallinnonaloillaan. Toiminnan
ohjaukseen liittyvind ongelmina ovat olleet hallituskausittain vaihtuneet
vastuut ja tyonjakoon liittyvét epédselvyydet. Vuoden 2012 alusta kotout-
tamistehtdvien ja niitd tehtdvid hoitavien henkildiden siirtyminen sisé-
asiainministeriosti tyo- ja elinkeinoministerioon tukee edellytyksid ohjata
kotouttamistoimenpiteitd tyovoimapolitiikan nékokulmasta. Kotouttamis-
tehtdvien siirto muutti myos ELY-keskusten ohjausvastuita, mikd voi
osaltaan vdhentdd maahanmuuttoasioiden rinnakkaisohjaukseen liittyvid
koordinointiongelmia.

Tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman yhtend tavoitteena oli,
ettd tyontekijan oleskelulupajérjestelmén tulee olla yksinkertainen ja jous-
tava, mutta samalla valvonnan kannalta toimiva. Ulkomaalaislaissa sda-
detty oleskelulupamenettely on edelleen monimutkainen ja siihen liittyy
puutteita, jotka lisddvit viranomaisten tyomaérad ja hidastavat lupaproses-
sia. Tyontekijén oleskelulupaprosessin osalta yhtend ongelmana on myos
se, ettd hakemuksen voi panna vireille puutteellisena, miké voi johtaa pit-
kéédn valitusprosessiin. Tyonteko-oikeutta koskevien sdddosten osalta on-
gelmina ovat episelvit erityisryhmid koskevat médritelmét. Puutteiden
korjaaminen selkeyttéisi ja nopeuttaisi prosessia seka tehostaisi valtion va-
rojen kéyttoa.
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Resumé

Arbetsrelaterad invandring

Att frimja den arbetsrelaterade invandringen har varit ett 1 regeringspro-
grammen framfort sitt att utdka arbetskraften och sdlunda svara pa det
minskande arbetskraftsutbudet. En arbetsrelaterad invandring som baserar
sig pa ett genuint arbetskraftsbehov betraktas i nuldget som ett sitt att
minska pa héllbarhetsgapet. Utbudet pa arbetskraft har forutspatts minska
avsevirt redan under de ndrmaste aren nér befolkningen i arbetsfor alder
minskar.

Foremal for revisionen var faktaunderlaget for framjandet av den arbets-
relaterade invandringen, dess malséttningar samt de genomforda atgirder-
na och uppfoljningen av dem. Huvudfragan vid revisionen var, hur fram-
gingsrikt forvaltningen har skapat forutséttningar for den arbetsrelaterade
invandringen.

Det allménna ansvaret for migrationspolitiken samt beredningen av den
lagstiftning som berdr invandring och medborgarskap dr péd inrikesmi-
nisteriets ansvar. P& arbets- och niringsministeriet ankommer att folja
med volymen och strukturen for arbetskraftsinvandringen samt att ut-
veckla verktyg for uppfoljningen. Arbets- och néringsministeriet har
ocksé en central roll i att frimja sysselséttandet av invandrare samt verk-
stilla den arbetsrelaterade migrationspolitiken. Integreringsdrendena har
overforts fran inrikesministeriets forvaltningsomrade till arbets- och ni-
ringsministeriets forvaltningsomrade fran borjan av ar 2012.

Invandringen, den arbetsrelaterade invandringen och anvindningen av
tillféllig utlandsk arbetskraft kan inte begreppsmaéssigt entydigt sérskiljas
frén varandra. Den arbetsrelaterade invandringen har inte i statistik,
undersokningar eller statsbudgeten skilts t fran den ovriga invandringen.
Av dessa anledningar har det inte varit mdjligt att till alla delar avgrénsa
revisionen till enbart den arbetsrelaterade invandringen, utan vid revision-
en behandlades invandringens utveckling och penninganvindningen likasa
som en helhet. Vid revisionen definierades den arbetsrelaterade invand-
ringen sd, att den inkluderar arbetskraftsinvandringen bade fran lédnder
inom och utanfér EU, och att den varaktigt utokar utbudet pa arbetskraft
pa den finldndska arbetsmarknaden. Tillfallig utlandsk arbetskraft behand-
lades vid revisionen i samband med Overvakningen av anvidndningen av
utldndsk arbetskraft och vid utvérderingen av faktaunderlaget for fridmjan-
det av den arbetsrelaterade invandringen.

Forvaltningen har skapat forutsdttningar for arbetsrelaterad invandring
genom att verkstilla riktade program och projekt, utveckla forfattningarna
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samt tillstdnds- och dvervakningssystemen. Dessutom har man gétt in for
att fraimja de redan invandrades beredskap for arbetsmarknaden och
sysselséttning med integreringsatgérder. Mélséttningen att frimja den ar-
betsrelaterade invandringen har inte konkretiserats som en langsiktig
verksamhet som Overskrider granserna mellan forvaltningsomradena.

Den arbetsrelaterade invandringens och utldndska arbetskraftens statsfi-
nansiella betydelse ar huvudsakligen indirekt. En bedomning av hur fram-
gangsrikt fraimjandet av den arbetsrelaterade invandringen har varit for-
svaras av det, att i undersdkningar och utvarderingar har den arbetsrelate-
rade invandringen inte sérskilts frdn annan invandring. Inte heller har de
anslag i statsbudgeten som anvénds for arbetsrelaterad invandring skilts at
frén Ovriga anslag som anvéinds for invandringen. Av denna orsak &r det
vanskligt att bedoma verkningarna av framjandet av den arbetsrelaterade
invandringen i relation till de anvinda anslagen. Vid revisionen observe-
rades brister i faktaunderlaget for frimjandet av den arbetsrelaterade in-
vandringen, vilket kan vara dgnat att forsdmra fOrutsittningarna for en
framgéngsrik verksamhet.

Invandringen har okat betydligt pa 2000-talet. Antalet utlindska med-
borgare har fordubblats under de senaste tio aren. I befolkningsprognoser-
na antas att Finland far ett migrationsoverskott pa ca 15 000 personer per
ar. Invandringen kompenserar for sin del den minskning av arbetskraftsut-
budet som beror pé att befolkningen i arbetsfor alder minskar. Invandring-
en i sig hdjer emellertid inte den totala sysselséttningsgraden, emedan en
stor del av dem som invandrat till landet &r arbetslosa eller inte alls hor till
arbetskraften.

Invandrarnas sysselséttning och sysselséttningsgrad varierar avsevirt
enligt utreselandet. De utlindska medborgarnas sysselséttningsgrad &r i
genomsnitt klart ldgre dn finlindska medborgares. Ar 2009 var de fin-
landska medborgarnas sysselséttningsgrad 68,6 procent, da den i fraga om
utlindska medborgare var 49,3 procent. Invandrarnas sysselséttningsgrad
har emellertid stigit klart med langre tid for vistelse i landet.

Ar 2006 utarbetades ett migrationspolitiskt program, for vars verkstil-
lande utarbetades ett atgdrdsprogram for arbetskraftsinvandringen for aren
2009-2011. I enlighet med programmets malsittningar har verkstéllts rik-
tade program och projekt, utvecklats forfattningarna samt tillstdnds- och
overvakningssystemen. Atgirdsprogrammets verkstillande har utvirderats
planenligt. En mellanutvirdering blev klar ar 2010 och en slututvérdering
ar avsedd att bli fardig ar 2012.

Fridmjandet av den arbetsrelaterade invandringen samt projektverksam-
heten som har gillt integrering av invandrarna och utbildningsétgérder har
stotts med ESF-medel. I programmen for utvecklande av invandringen
planerades att aren 2007-2013 skulle anvéindas ESF-medel totalt 63,9 mil-
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joner euro (den riksomfattande och regionala delen) for projekt med an-
knytning till handledning av invandrarna i initialskedet och frimjande av
den arbetsrelaterade invandringen. Ramen for ESF-programmens riksom-
fattande del &r 47,4 miljoner euro, av vilket andelen for EU-medel &r 40
procent och de nationella offentliga medlens andel &r 60 procent. Den an-
del av den nationella delen som anvénds for frimjande av arbetsrelaterad
invandring dr 20,2 miljoner euro.

Friamjandet av den arbetsrelaterade invandringen utgar i Finland fran
behovet. Behovet av att utoka den arbetsrelaterade invandringen pé lang
sikt har i1 allménhet motiverats med att befolkningen i arbetsfor &lder
minskar. P& kort sikt har behovet av utldndsk arbetskraft motiverats med
en Okad efterfragan pa arbetskraft. Arbets- och niringsministeriet svarar
for att alstra foregripande data om arbetskraftsbehovet bade pa lang och
kort sikt. I samband med att behovet av arbetskraft forutspas ar det emel-
lertid inte mojligt att gora tillforlitliga uppskattningar av det kvantitativa
behovet av utlandsk arbetskraft pa lang sikt. Foregripande kortsiktiga data
kan déremot utnyttjas nir man bedémer behovet av att rekrytera utlindsk
arbetskraft pé olika branscher och i skilda regioner.

I synnerhet férekommer brister i tickningsgraden och anvindbarheten
for de statistiska data som giller anviandning av tillfallig utlindsk arbets-
kraft. Om de arbetstagare som bor varaktigt i landet alstras tdckande
statistiska data, men informationen om tillfélliga utlindska arbetstagare
finns splittrad i olika myndigheters register. En betydande del av den ut-
landska arbetskraft som finns pa den finldndska arbetsmarknaden ér till-
fallig. P4 den finldndska arbetsmarknaden fanns ar 2010 ca 90 000 arbets-
tagare med utldndsk bakgrund som bodde varaktigt i landet. Dessutom har
det uppskattats att i Finland arbetar minst 50 000 tillfélliga arbetstagare,
som inte hor till landets befolkning eller arbetskraft. Brister och 6verlapp-
ningar i registeruppgifterna forsvarar utnyttjandet av informationen och
uppfoljningen av de politiska dtgidrdernas verkningar.

De problem och brister som dr forenade med faktaunderlaget angaende
den tillfélliga utlindska arbetskraften har ldnge varit kéinda och féremaél
for utvecklingsatgarder i forvaltningen. Riksdagen forutsatte (RS 45/2004
rd) i samband med att lagen om Overgangstider godkéndes, att lagens
verkningar och behovet av den samt konsekvenserna av den fria rorlighet-
en inom EU utvérderas. I statsradets redogorelse specificerades flera
problem med anknytning till faktaunderlaget. I statsminister Jyrki Katai-
nens regerings program har som en malséttning stéllts att bedoma voly-
men for den i landet befintliga utléndska arbetskraften samt att klargdra
och effektivera statistikféringen och forskningsverksamheten angaende
invandringen.
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Revisionsverket anser att registreringen och statistikféringen av an-
viandningen av utlindsk arbetskraft borde vidareutvecklas sa, att tickande
information finns tillgdnglig ocksa om anvdndningen av tillfallig utlandsk
arbetskraft. Ett béttre faktaunderlag och en entydig definiering av den ar-
betsrelaterade invandringen skulle for sin del stdda den arbetsrelaterade
invandringen och uppstéllandet av politiska mél for anvindningen av ut-
landsk arbetskraft.

Det arbetsrelaterade invandringen utgér endast en liten del av invand-
ringen och den utdkande effekt som invandringen har pa utbudet pa ar-
betskraft. Ur perspektivet for en hojd sysselséttningsgrad och minskande
av hallbarhetsgapet dr det siledes visentligt att ocksd andra invandrare &n
de som kommit till landet med arbete som motivering sysselsitts, och att
anviandningen av den Gvriga arbetskraft som redan finns pa arbetsmark-
naden effektiveras.

Inrikesministeriet samt arbets- och niringsministeriet har styrt de med

invandringen forenade uppgifterna pé sina egna forvaltningsomraden.
Problem i anknytning till styrningen av verksamheten har varit de per re-
geringsperiod varierade ansvaren och oklarheter i friga om arbetsfordel-
ningen. Fran borjan av ar 2012 stoder overforingen av integreringsuppgif-
terna och de personer som skdter dem frén inrikesministeriet till arbets-
och néringsministeriets fOrutsittningarna for att styra integreringsatgér-
derna ur arbetskraftspolitikens synvinkel. Overforingen av integrerings-
uppgifterna dndrade ocksd pa NTM-centralernas styrningsansvar, vilket
for sin del kan minska pa de koordineringsproblem som varit férenade
med den parallella styrningen av migrationsdrendena.
En malsittning for atgdrdsprogrammet for den arbetsrelaterade invand-
ringen var att systemet for arbetstagarnas uppehallstillstind bor vara en-
kelt och smidigt, men samtidigt fungerande fran Overvakningens syn-
punkt. Det i utldnningslagen foreskrivna forfarandet med uppehallstill-
stdnd dr alltjdimt komplicerat och forenat med brister, som okar pd myn-
digheternas arbetsméngd och gor tillstindsprocessen ldngsammare. I fraga
om processen for arbetstagarnas uppehallstillstand ar ett problem ocksa,
att en ansokan kan anhéngiggoras bristfallig, vilket kan leda till en langva-
rig besvérsprocess. I fraga om forfattningarna om ritten att utféra arbete
ar de oklara definitioner som géller for specialgrupper ett problem. Att
lagga bristerna till rétta skulle klargdra och forsnabba processen samt ef-
fektivera anviandningen av statens medel.
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1 Johdanto

Tyovoiman tarjonnan on ennakoitu vihenevan merkittavasti jo lahivuosi-
na, kun sodan jidlkeen syntyneet suuret ikdluokat saavuttavat elékeidn.
Yhdeksi keinoksi hidastaa tyovoiman tarjonnan vihenemistd on esitetty
tyGurien pidentdmistd. TyOperdisen maahanmuuton edistdminen on tuotu
esiin yhtend keinona vastata tydvoiman tarjonnan vidhenemiseen. Tarjon-
nan turvaamisessa pidetddn tirkednd keinona myos tyOvoimaresurssien
tehokkaampaa hyddyntdmistd. Naitd resursseja ovat tydmarkkinoille ensi
kertaa tulevat nuoret, ty6ttomét ja tydvoiman ulkopuolella olevat tydikai-
set.

Maahanmuutto on lisdsntynyt merkittivisti 2000-luvulla.! Yleisimpia
Suomeen muuton syitd ovat olleet muutto perhesiteiden perusteella ja ns.
vapaa liikkuvuus®. Vain alle kymmenesosan maahanmuutosta arvioidaan
olevan tyoperiistd’. Suomen tyomarkkinoilla arvioidaan olevan ainakin
130 000-140 000 ulkomaalaistaustaista tyontekijad. Madrdn luotettavaa
arviointia vaikeuttaa tilapdisen ja liikkuvan tydvoiman puutteellinen rekis-
terointi.*

Padministeri Matti Vanhasen II hallituksen tavoitteena oli aktiivinen,
kokonaisvaltainen ja johdonmukainen maahanmuuttopolitiikka. Hallituk-
sen ohjelmaan siséltyi vuonna 2006 laaditun maahanmuuttopoliittisen oh-
jelman toteutus ja tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman valmis-
telu. Paddministeri Mari Kiviniemen hallituksen tavoitteena oli jatkaa Matti
Vanhasen II hallituksen ohjelman toteuttamista’.

Valtioneuvoston periaatepadtoksend hyviksyttiin marraskuussa 2009
tyévoiman maahanmuuton toimenpideohjelma vuosille 2009—2011°. Oh-
jelman mukaan tydvoiman maahanmuuttoa edistdvien toimenpiteiden ta-
voitteena oli turvata tyovoiman saatavuus ulkomailta silloin, kun koti-

"Rapo 2011a.

? Vapaalla liikkuvuudella tarkoitetaan EU:n sisilld tapahtuvaa muuttoa.

3 Tammilehto & Koskinen 2010, s. 2; Lith 2008, s. 2; Lith 2010b, 26; OECD
2008, s. 241. OECD:n (2011, s. 279) mukaan vuonna 2008 osuus oli poikkeuksel-
lisesti noin 15 prosenttia, mutta vuonna 2009 se oli jéilleen alle 10 prosenttia
(8,8 %).

* Sisciasiainministerio 2010, s. 10; Ruotsalainen 2012; Ruotsalainen & Myrskyld
2011.

’ Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle 22.10.2010 nimitetyn Mari Kivinie-
men hallituksen ohjelmasta.

0 Ks. sisdasiainministerié 2009a.
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maasta ei ole tyontekijoitd saatavissa. Syksylld 2008 alkaneen taloudelli-
sen taantuman myotd tarve tydvoiman rekrytointiin ulkomailta vdhentyi
oleellisesti.

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen maahanmuuttopolitiikan linjauk-
sena on tukea suvaitsevan, turvallisen ja moniarvoisen Suomen rakenta-
mista sekd lisatd kansainvilistd kilpailukykyé. Hallitus aikoo turvata halli-
tut tydmarkkinat sekd yhtildiset oikeudet tyontekijoille kansainvilistyvilla
ja avoimilla tydmarkkinoilla. Tydperdiseen maahanmuuttoon liittyen hal-
litus linjasi séilytettdvéksi tydvoiman saatavuusharkinnan ja esittdd tyo-
markkinoiden valvonnan tehostamista.’

Yksi tarkeimmistd finanssipolitiikan tavoitteista on varmistaa julkisen
talouden kestidvyys. Taantuman ja julkisen talouden nopean velkaantumi-
nen vuoksi Suomen julkiseen talouteen muodostuneen kestdvyysvajeen
korjaaminen edellyttdd muiden toimien ohella tyéllisyysasteen® nostamis-
ta.

TyoOperdinen maahanmuutto on nihty padministeri Jyrki Kataisen halli-
tuksen ohjelmassa yhtend keinona vihentdd kestdvyysvajetta. Ohjelman
mukaan kestdvyysvajetta vihennetéén siten, ettd lisdtddn seké tuottavuutta
yksityisessd ja julkisessa taloudessa ettd syntyvyyttd ja aitoon tydvoima-
tarpeeseen perustuvaa tyoperdistd maahanmuuttoa.

TyoOperdisen maahanmuuton tarkastus on osa tyollisyyden hoitoa koske-
vaa tarkastusteemaa’. Tarkastus kohdistui tySperdisen maahanmuuton
edistdmisen tietoperustaan, hallinnon edistdmiselle asettamiin tavoitteisiin
sekd toteutuneisiin toimenpiteisiin. Tarkastuksessa arvioitiin tySperdisen
maahanmuuton merkitystd myos tyollisyyspolititkan ndkdkulmasta. Tyo-
perdisen maahanmuuton edistdmispolitiikalla on pyritty kasvattamaan
tyollisten osuutta viestostd.'® TySperdisen maahanmuuton merkitys val-
tiontalouden kannalta on pitkélle vélillinen ja vaikea erottaa maahanmuu-
ton kokonaisvaikutuksista.

Koska tarkastus kohdistui tydperdiseen maahanmuuttoon, siind ei otettu
kantaa maahanmuuttoon kokonaisuutena. Tarkastus kohdistettiin paa-
asiassa paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen (2007-2011) hallitus-
ohjelman sekd rakennerahastokauden 2007-2013 mukaisiin toimenpitei-
siin.

7 Péidministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.

¥ Tyéllisyysaste on tyéllisten prosenttiosuus tydikdisestd viestostd. Virallinen
tyollisyysaste lasketaan 15—64-vuotiaiden tyéllisten prosenttiosuutena samanikdi-
sestd vdestostd (www.findikaattori.fi).

’ Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009.

" Ks. Tuomaala & Torvi 2008, s. 2.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

211 TyOperaisen maahanmuuton kasite

Tarkastuksessa tyoperdiselld maahanmuutolla tarkoitetaan ensisijaisesti
pysyvéluonteisesti tyon perdssd Suomen tyomarkkinoille ulkomailta tule-
vaa, tyollisyytti ja tyGvoiman tarjontaa kasvattavaa tydvoimaa. Vaikka
tyOperdinen maahanmuutto on tarkastuksen nidkokulmasta laaja késite,
muodostaa se vain pienen osan koko maahanmuutosta.

Kotoutumislain mukaan maahanmuuttajalla tarkoitetaan'' sellaista
Suomeen muuttanutta henkild4, joka oleskelee maassa muuta kuin matkai-
lua tai sithen verrattavaa lyhytaikaista oleskelua varten myonnetylld luval-
la tai jonka oleskeluoikeus on rekisterdity taikka jolle on myonnetty oles-
kelukortti. Kyseessé on siten yleiskisite, jolla tarkoitetaan maasta toiseen
muuttavaa henkil6d, ja se koskee kaikkia eri perustein muuttavia henkildi-
ta.

Maahanmuuton kehittdmistoiminnassa huomioidaan tydvoiman tarve,
maahan tulevien ja maassa olevien ulkomaalaisten kotouttaminen, EU:n
yhteinen turvapaikkapolitiikka, kansainvilisen muuttoliikkeen eri ulottu-
vuudet, laittoman maahanmuuton torjunta, ihmiskaupan torjunta seki hy-
vien etnisten suhteiden edistiminen'’. Maahanmuuttajien kotouttamises-
sa" otetaan huomioon erilaiset maahantulon perusteet, maahanmuuttaja-
ryhmiit ja kotoutumisen'* lahtokohdat. Yksi peruste maahantulolle on tyd.

Tyoperdistd maahanmuuttoa voidaan kisitelld sekd oikeudellisesta etté
taloudellisesta ndkdkulmasta. TyOperdistd maahanmuuttoa on elinkeinon

"' Laki kotoutumisen edistimisesti (1386/2010) 3 §.

2 yww. intermin.fi.

3 Kotouttaminen tarkoittaa viranomaisten jirjestimid kotoutumista edistivid ja
tukevia toimenpiteitd, voimavaroja ja palveluja sekd maahanmuuttajien tarpeiden
huomioon ottamista muita yhteiskunnan palveluja ja toimenpiteitd suunniteltaes-
sa ja jdrjestettdiessd.

" Kotoutuminen on vakiintunut kdsitteend kiyttoon kotouttamislain (493/1999)
myotd. Kotoutumisella tarkoitetaan maahanmuuttajan yksilollistd kehitystd ta-
voitteena osallistua tyéeldmddn ja yhteiskunnan toimintaan samalla omaa kiel-
tddn ja kulttuuriaan sdilyttien. Kotoutuminen on koettu paremmaksi termiksi kuin
kotouttaminen, johon liittyy pakkoa koskevia toimenpiteitd tai merkityksid.
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harjoittamista tai ansiotyotd varten tapahtuva maahanmuutto. Taloudelli-
sella médritelmélld tdydennettynd vastaanottajamaan tydvoiman tarjontaa
kasvattava maahanmuutto on tyGperdistd maahanmuuttoa'”.

Pysyviisluonteista muuttoa tyon takia toiseen maahan kutsutaan yleises-
ti tyOperdiseksi maahanmuutoksi. Toistaiseksi tydperdinen maahanmuutto
Suomeen on ollut verrattain véhiistd. Asiantuntijoiden mukaan tydperdi-
nen muutto on ollut vain 5-10 prosentin luokkaa maahanmuutosta'®, silld
useimmiten Suomeen muutetaan perhesyiden, paluumuuton (ruotsinsuo-
malaiset, inkerildiset) tai pakolaisuuden vuoksi."”

EU-yhteyksissd tyOvoiman maahanmuutolla viitataan yleensd vain
muuttoon EU-alueen ulkopuolelta. Suomessa tyoperdiselld maahanmuu-
tolla tarkoitetaan usein sekd EU:n ulkopuolelta tapahtuvaa ettd EU:n si-
sdistd tydvoiman muuttoa'®.

Pysyviisluonteisesti maahan tyon perdssd muuttavat ulkomaalaiset ero-
tetaan késitteellisesti Suomessa eripituisilla komennuksilla olevista ulko-
maalaisista tyontekijoistd."” Suomessa tyoskentelee vakinaisesti maahan
muuttaneiden liséksi tilapéisesti tai madrdaikaisesti ulkomailta ldhetettyja
tai vuokrattuja tyontekijoitd, jotka eivdt kuulu maan véestdon ja joita ei
lueta mukaan tyGvoimaan.” Kisitteellisestd nidkokulmasta tilapdisen tyo-
voiman kayttd ei siis kuulu tydperdiseen maahanmuuttoon. Tilapéisen ul-
komaisen tydvoiman kéyttod ei ole kuitenkaan kokonaan rajattu tarkastuk-
sen ulkopuolelle, vaan se on otettu huomioon kisiteltdessd esimerkiksi ul-
komaisen tyovoiman kéyton valvontaa.

EU-kansalaisilla®  ja  heiddn  perheenjisenillizn on  EY-
perustamissopimisen®* mukainen oikeus liikkua vapaasti unionin alueella
(vapaasta liikkuvuudesta tarkemmin jéljempénd luvussa 2.1.3). Suomessa
on tavoitteena edistid myos ulkomaille muuttaneiden suomalaisten pa-

> Ks. Uudenmaan liitto 2009, s. 7.

16 poikkeuksena oli vuosi 2008, jolloin tyéperdisen maahanmuuton osuus oli noin
15 prosenttia (ks. OECD 2011, s. 279).

7 Lith 2008, s. 2 ja Lith 2010b, s. 26.

'8 Tilti osin on huomioitava, etti EU:n alueella tapahtuvasta tyévoiman liikku-
vuudesta ei EU-yhteydessd kdytetd termid maahanmuutto (immigration).

" Ks. Lith 2010b, s. 26.

2 Myrskyli 2010.

2 EU-kansalaisiin rinnastetaan Islannin, Liechtensteinin, Norjan ja Sveitsin kan-
salaiset.

?? Lissabonin sopimuksen voimaantulosta (1.12.2009) alkaen Euroopan yhteison
perustamissopimuksen nimi on korvattu nimelld Sopimus Euroopan unionin toi-
minnasta (Lissabonin sopimuksen 2 artiklan 1 kohta).
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luumuuttoa kotimaahan samoin kuin ulkomaalaisten opiskelijoiden tyol-
listymistd Suomen tydmarkkinoille valmistumisensa jilkeen.”

Tasséd tarkastuksessa, hallinnon dokumenteissa ja alan kirjallisuudessa
kéytetddn rinnakkain késitteitd tyGperdinen maahanmuutto ja tydperustei-
nen maahanmuutto. Lisdksi ndiden késitteiden rinnalla kidytetiddn kasitetta
tyévoiman maahanmuutto, joka kuvaa samaa ilmiéti.”* Tyoperusteisen
maahanmuuton késitteisiin liittyy myos tyovoiman ldhtomaihin liittyvid
rajaavia tekijoitd®. Kisitteiden kiyttd vaihtelee asiayhteyden mukaan, ei-
ké se ole kovin vakiintunutta.

Tydvoiman maahanmuuton yhteydessd puhutaan joskus myos tydmark-
kinoiden kansainvilistymisestd, mutta se on tyOperusteista maahanmuut-
toa laajempi ilmid ja kisite. Tyomarkkinoiden kansainvilistymisella tar-
koitetaan muutosta, jossa muun muassa tyomarkkinoita ohjaavat lait ja
sdadokset sekd tyovoiman litkkuvuutta edistavét palvelut uudistuvat siten,
ettd kansalliset rajat eivdt endd merkittdvasti vaikeuta tydvoiman liikku-
vuutta. Keskeisti on myods tyOnantajien valmistautuminen ulkomaisen
tyévoiman rekrytointiin.*®

Tydmarkkinoiden kuvauksessa (ks. kuvio 1) vdestd voidaan jakaa tyo-
voimaan kuuluviin ja tydvoimaan kuulumattomiin. Tydvoimaan kuuluvat
voidaan jakaa tydllisiin ja tyottomiin. Maahanmuutto sindnsd ei nosta
tyollisyysastetta, koska osa maahan muuttaneista on tyottdmina tai ei kuu-
lu lainkaan tydvoimaan. Tydperusteisessa maahanmuutossa, kuten Suo-
men tydmarkkinoilla muutenkin, on pyritty kasvattamaan tyollisten osuut-
ta vaestostid. Tyollisyysasteen parantamisessa on kiinnitettdvd huomiota
tyollisten, tyottomien ja tyovoiman ulkopuolella olevien ryhmien vélisiin
virtoihin.”” Tarkastuksessa otettiin huomioon my®s ne toimet, joilla pyri-
tddn lisddméén tydvoiman tarjontaa ja edistimddn maassa jo olevien maa-
hanmuuttajien ty6llistymistd kotouttamisen avulla.

Kuviossa 1 on esitetty tydomarkkinoiden peruskomponentit maarallisesti
vuonna 2010 sekd maahanmuuton potentiaalinen suuntautuminen eri ryh-
miin ja virrat ryhmien vélilli. Tydvoimasta on esitetty kokonaismaéra.
Tyollisistd, tyottomistd ja tydvoimaan kuulumattomista on esitetty maarat
ja suhteelliset osuudet kansalaisuuden perusteella. Vihredt nuolet kuvaavat

23 . .
www.intermin.fi.

 Ks. Huttunen & Adrili (toim.) 2010, s. 9.
» Haastattelut  sisciasianministeriossi sekd tyo- ja elinkeinoministeriéssd

(26.8.2011).
?* Raunio ym. 2009, s. 11.
27 Ks. Tuomaala & Torvi 2008, s. 2.
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tyomarkkinatavoitteiden kannalta positiivisia virtoja ja punaiset negatiivi-
.28
sia.
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KUVIO 1. Vaeston paaasiallinen toiminta kansalaisuuden mukaan vuonna 2010 se-
kda maahanmuutto tydmarkkinoiden nakokulmasta (lahde: Tilastokeskus, tyossakayn-
titilasto; Tuomaala & Torvi 2008).

21.2 TyOperdisen maahanmuuton edistamistavoite

Suomessa tyovoiman maahanmuuton tavoitteen asetannassa ja tavoittei-
den edistdmisessd huomioidaan tydvoiman tarpeen liséksi véestokehitys
sekd tyovoiman ldhtomaiden tilanne. Sisdasiainministerion mukaan 1dhto-
kohtana tulee olla kohdennettu, vastuullinen ja eettisid periaatteita noudat-
tava rekrytointi, jonka tavoitteena on turvata tydvoiman saanti ulkomailta
silloin, kun tydvoimaa ei kotimaasta eikd Euroopan unionin alueelta 16y-
dy.” Mybs tyo- ja elinkeinoministerion tulevaisuuskatsauksessa® yhteni
tavoitteena on vahvistaa kansainvilisti tyonvilitystd EU/ETA-alueen ul-
kopuolisiin rekrytointeihin.

* Kuvion 1 tiedot on piivitetty Tilastokeskuksen tydssdikéyntitilaston vuoden
2010 tietojen mukaisiksi.

» www.intermin.fi; sisdasiainministerié 2008a, s. 12.

0 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010a, s. 10.
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Sisdasiainministerion asettaman selvitysmiehen raportin mukaan paami-
nisteri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelma kéynnisti uuden kehitysvai-
heen Suomen maahanmuuttopolitiikassa. Hallitusohjelma nosti tyoperéi-
sen maahanmuuton ja sitd kiintedsti tukevan kotouttamisen osaksi tyo-
voima- ja elinkeinopolitiikkaa.’' Tydperiisen maahanmuuton edistimista-
voitteet on esitetty tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelmassa.*
Toimenpideohjelmaa edelsi valtioneuvoston periaatepddtoksend annettu
hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma®, joka valmisteltiin jo paa-
ministeri Matti Vanhasen [ hallituksen aikana.

Tydperusteinen maahanmuutto sisdltyi myos vuonna 2006 hyvaksyttyyn
suurten kaupunkiseutujen politiikkakokonaisuuteen. TyOperdisen maa-
hanmuuton edistdminen oli yksi kyseisen politiikkakokonaisuuden toi-
meenpanosuunnitelman viidesti hankekokonaisuudesta.”*

Suurten kaupunkiseutujen politiikkakokonaisuuden toimeenpanossa
(vuosina 2006-2010) katsottiin, ettd tyoperusteisen maahanmuuton kasvu
voisi tukea alueiden elinvoiman ja kilpailukyvyn séilyttamista. Tastd syys-
td maahanmuuttopolitiikassa oli tarpeen korostaa tyoperusteisen maahan-
muuton edistimistd. TyOperdisen maahanmuuton lisdédmisen tavoitteena
oli korvata tyomarkkinoilta poistuvaa tydvoimaa, vahvistaa osaamispoh-
jaa ja siten turvata talouskasvun edellytyksia.”

Tyo6perusteisen maahanmuuton lisddmisen toimeenpanossa nahtiin tar-
kedksi myds kotoutuminen ja sen tukeminen. Tavoitteeksi asetettiin luoda
kotouttamisjérjestelmén rinnalle opastusjérjestelmé edistimiin ulkomaa-
laisen selviytymistd tyOeldmaissd ja yhteiskunnassa Suomessa oleskelun
aikana.*

Péaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa ennakoitiin, ettid
védeston ikddntyminen johtaa jo vaalikaudella 2007—11 tydikéisen vdeston
médrdn vidhenemiseen. Tdmén vuoksi hallitusohjelmassa katsottiin tér-
kedksi kohdentaa tydvoimaa tehokkaasti, vihentdd rakennetyottomyyttd,
saada nuoret aikaisemmin tyoeldimédn ja myOhentid eliakkeelle siirtymista.
Lisédksi hallitusohjelman tavoitteena oli helpottaa ja lisdtd tyOperdistd
maahanmuuttoa niiden osaamiskapeikkojen téyttdmiseen, joihin kotimai-

3 Sisciasiainministerié 2008c, s. 7.

2 Sisdasiainministerio 2009a.

3 Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaate-
pddtos 19.10.2006.

* Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011b, s. 34—35.

3 Sisdasiainministerié 2006, s. 35.

3% Sisiasiainministerié 2006, s. 35-36.
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nen tydvoima ei riitd. Hallitusohjelmassa oli my0s kirjaus, jonka mukaan
ty6voiman saatavuusharkinnasta®’ luovuttaisiin asteittain.®

Tydperdisen maahanmuuton tarve kuitenkin vdheni ja edistimistoimia
alettiin supistaa vuonna 2008 alkaneen taantuman seurauksena. Myo0s tyo-
voiman saatavuusharkinnasta luopuminen ja tyontekijén oleskelulupame-
nettelyjen uudistaminen raukesivat vuoden 2011 eduskuntavaalien alla.*

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa tydperdisen maa-
hanmuuton edistdminen on mainittu, mutta maahanmuuttoon liittyen oh-
jelmassa painotetaan tyOperdisen maahanmuuton lisdidmisen sijasta toimia,
joilla pyritddn parantamaan tyomarkkinoiden toimivuutta ja tehostamaan
niiden valvontaa. Ohjelman mukaan julkisen talouden kestivyyden kan-
nalta ratkaisevaa on se, ettd mahdollisimman moni ty6ikdinen on ty0ssa.
Ty6uria pyritddn pidentdiméin alusta, keskeltd ja lopusta. Kestidvyysvajetta
viahennetddn myds siten, ettd lisidtddn sekd tuottavuutta yksityisessé ja jul-
kisessa taloudessa ettd syntyvyytté ja aitoon tyOvoimatarpeeseen perustu-
vaa tyoperdisti maahanmuuttoa.*’

Hallitusohjelman mukaan alkaneella hallituskaudella arvioidaan myds
kotouttamisen hallinnon toimivuus, rakenne ja kehittdmistarpeet. Liséksi
maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategia péivitetddn. Hallitusohjelman
mukaan tavoitteena on turvata hallitut tydomarkkinat sekd yhtildiset oikeu-
det tyontekijdille kansainvilistyvilld tyomarkkinoilla. Hallitus pyrkii
my0s maahanmuuttajien tyollisyysasteen nostamiseen ja tyottomyyden
puolittamiseen sekd vaikuttavampaan kotouttamispolitiikkaan, turvapaik-
kahakemusten nopeampaan késittelyyn ja tehokkaaseen syrjinnin torjumi-
seen.

Hallitusohjelman mukaan nykyinen tyovoiman saatavuusharkinta séily-
tetddn ja tydmarkkinoiden valvontaa tehostetaan. Ohjelman mukaan maas-
sa olevan ulkomaisen tyovoiman méaard sekd tyovoiman tuleva tarve ar-
vioidaan ja kehitetddn rekrytoinnin pelisdéntdjd jatkossa toimialakohtai-
sesti valtiovallan sekd tyomarkkina- ja yrittdjdjarjestdjen yhteisissd neu-
votteluissa. Ulkomaisen tyovoiman kéyttod koskevan sddntelyn toimivuu-

7 Tyévoiman saatavuusharkinnassa huomioidaan seki alueelliset linjaukset tyé-
voiman saatavuudesta eri ammatti- ja toimialoilla ettd valtakunnallinen linjaus.
Alueellisen linjauksen mukaisesti tyovoiman saatavuutta tuetaan alueen tyomark-
kinoiden erityispiirteet huomioon ottaen. HE 269/2009 vp. mukaan saata-
vuusharkinta koskee 25-30 prosenttia ulkomaalaisten Suomessa tekemdstd tyos-
td.

3% Péiciministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.

¥ Haastattelut  sisiasianministeriéssd sekd tyo- ja elinkeinoministeriossd
(26.8.2011).

“ Péiciministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.
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desta tehdddan myos kokonaisarvio, jossa arvioidaan nykyjérjestelmén
puutteet. Selvityksen pohjalta valmistellaan EU:n lainsdédddnnon mahdol-
listamissa rajoissa tyOnantajien velvollisuus ennen tyontekijan ldhettdmis-
td tehdd Suomen viranomaiselle ilmoitus ldhetetyistd tyontekijoistd seka
Suomessa toimivien ulkomaisten tyOnantajien velvollisuus rekisterditya
Suomeen.*’

2.1.3 Saadosperusta

Maahanmuuttoon liittyvid keskeisia kansallisia sdddoksid ovat

— ulkomaalaislaki (301/2004)

— kansalaisuuslaki (359/2003)

— valtioneuvoston asetus kansalaisuudesta (799/2004)

— laki ulkomaalaisrekisteristd (1270/1997)

— laki kotoutumisen edistdmisesti (1386/2010)*

— laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta (493/1999)

— asetus maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden
vastaanotosta (511/1999)

— laki Maahanmuuttovirastosta (156/1995)

— valtioneuvoston asetus Maahanmuuttovirastosta (193/2002)

— yhdenvertaisuuslaki (21/2004)

— laki vihemmistdvaltuutetusta ja syrjintdlautakunnasta (660/2001).

Euroopan unionin kansalaisuus antaa jokaiselle unionin kansalaiselle hen-
kilokohtaisen perusoikeuden liikkua ja oleskella vapaasti jdsenvaltioiden
alueella perustamissopimuksessa asetettujen rajoitusten ja ehtojen mukai-
sesti. Unionin kansalaisen ja hinen perheenjisenensé vapaasta liikkuvuu-
desta on sdddetty vuonna 2004 annetussa Euroopan parlamentin ja neu-
voston direktiivissd 2004/38/EY. Direktiivi tdydentdd vapaata litkkuvuutta
koskevaa neuvoston asetusta (ETY) N:o 1612/68* erityisesti perheen yh-

! Pédministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.

* Lailla kotoutumisen edistimisestd annetun lain muuttamisesta (1251/2011) on
muutettu muun muassa tyo- ja elinkeinoministerion tehtdvid.

# Neuvoston asetus (ETY) N:o 1612/68 tyontekijéiden vapaasta likkuvuudesta
yhteison alueella sisdiltid myos mddrdyksid tyontekijéiden yhdenvertaisesta koh-
telusta. Asetuksessa annetaan jokaiselle jdsenvaltion kansalaiselle oikeus ryhtyd
palkattuun tyohon ja toimia siind toisen jdsenvaltion alueella kyseisen valtion
kansalaisten tyéntekoa koskevan lainsddddnnon mukaisesti. Asetuksessa kielle-
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distamistilanteissa. Direktiivid sovelletaan kaikkiin niihin unionin kansa-
laisiin, jotka siirtyvét toiseen jasenvaltioon tai oleskelevat toisessa jdsen-
valtiossa kuin siind, jonka kansalaisia he ovat, sekd heiddn perheen-
jaseniinsd, jotka tulevat heiddn mukanaan tai seuraavat heiti myohemmin.
Direktiivi on pantu Suomessa tdytdntoon huhtikuussa 2007 voimaan tul-
leella ulkomaalaislain (301/2004) muutoksella (360/2007)*.

Laki kotoutumisen edistdmisestd (1386/2010) tuli voimaan 1.9.2011.
Lain soveltamisalaa laajennettiin koskemaan kaikkia niitd henkil6ité, joil-
la on ulkomaalaislaissa tarkoitettu voimassa oleva oleskelulupa Suomessa
tai joiden oleskelu on rekisterdity tai joille on myonnetty oleskelulupa-
kortti ulkomaalaislain mukaisesti. Soveltamisalan laajentaminen tuli kos-
kemaan siten myos ulkomaalaisia tyontekijoitd ja heiddn perheenjése-
niddn. Aikaisemman lain (493/1999) ldhtokohtana olivat pakolaisuus tai
muut humanitaariset syyt, ja painotuksena oli humanitaarisin perustein
maahanmuuttaneiden kotoutumisen edistdminen. Uudella kotoutumislailla
pyrittiin vastaamaan maahanmuutossa tapahtuneisiin muutoksiin, silld
2000-luvulla perhesideperusteinen ja tydperusteinen maahanmuutto olivat
kasvaneet suhteessa humanitaariseen maahanmuuttoon.*’

Maahan tulleiden henkildiden perusoikeuksia on pyritty turvaamaan se-
ki kansallisella lainsdddannolld ettd kansainvilisin sopimuksin. Suomea
sitoviin kansainvalisoikeudellisiin ihmisoikeussopimuksiin kuuluvat muun
muassa Euroopan ihmisoikeussopimus, Uudistettu Euroopan sosiaalinen
peruskirja (ESP, 1996) ja Euroopan unionin perusoikeuskirja vuodelta
2000.

Valtaosa perusoikeuksista koskee kaikkia Suomen oikeuden sovelta-
misalan piirissd olevia henkilditd: Suomen kansalaisten liséksi my0s vie-
raiden valtioiden kansalaisia ja kansalaisuudettomia. Perusoikeuden luon-
teesta riippuu, miten laaja sen turvan henkil6llinen ulottuvuus on ja min-
kélaiset rajoitukset ovat sallittuja. Oikeus vélttdméattoméaén toimeentuloon
ja huolenpitoon kuuluu my0s maassa tilapéisesti oleskeleville henkildille.

tddn jasenvaltioiden kansalaisten ty6- ja palvelussuhteen ehtoihin liittyvd syrjintd
kansalaisuuden perusteella toisen jdsenvaltion alueella muun muassa palkkaus-
ja irtisanomiskysymyksissd. Asetus turvaa myos sosiaalisiin etuihin liittyvdit oi-
keudet ja velvollisuudet yhdenvertaisesti niin kauan kuin henkilé asuu jdsenval-
tion alueella. Se ei kuitenkaan kaikissa tilanteissa turvaa oikeuksien sdilymistd tai
uusien oikeuksien syntymistd, kun henkilo muuttaa maasta toiseen.

“ Ulkomaalaislain 159 §:n mukaan unionin kansalaisen oleskellessa Suomessa
yli kolme kuukautta hinen on rekisteroitivi oleskelunsa. Rekisterdintihakemus
Jjétetddn asuinpaikan poliisilaitokselle kolmen kuukauden kuluessa maahantulo-
pdivdstd.

“ HE 185/2010 vp. Yleisperustelut.
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Perustoimeentuloturvan saamiseksi voidaan edellyttdd laillista maassa
asumista, kun taas oikeus ihmisarvoisen eldméin turvaavaan valttimatto-
miin toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattava myds maassa laitto-
masti oleskeleville henkilsille.*®

Suomen perustuslain (731/1999) 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenver-
taisia lain edessd. Tarkemmin yhdenvertaisuudesta sdddetddn yhdenvertai-
suuslaissa. Yhdenvertaisuus on perusoikeus, ja se tarkoittaa, ettd kaikilla
ihmisilld tulee olla yhdenvertaiset mahdollisuudet kouluttautua, tehda toita
ja saada erilaisia palveluja. Yhdenvertaisuuslain (6 §) mukaan ketdédn ei
saa syrjid iéin, etnisen tai kansallisen alkuperin, kansalaisuuden, kielen,
uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden, sek-
suaalisen suuntautumisen tai muun henkil6on liittyvan syyn perusteella.
Yhdenvertaisuuslakia ei sovelleta koulutuksen tavoitteisiin, sisdltoon eika
koulutusjérjestelmédén. Yhdenvertaisuuslakia ei myoskddn sovelleta, kun
sovelletaan ulkomaalaisten maahantuloa ja maassa oleskelua koskevia
sddnnoOksid, eikd ulkomaalaisten asettamiseen erilaiseen asemaan heidéin
lakiin perustuvasta oikeusasemastaan aiheutuvasta syysta.

Suomalaisen sosiaaliturvajérjestelmin keskeinen piirre on sen univer-
saalisuus. Oikeutta sosiaaliturvaan ei ole rajoitettu henkilon kansalaisuu-
den perusteella, vaan kaikilla Suomessa vakinaisesti asuvilla*’ henkil6illa
on oikeus saada maarattyja sosiaalietuuksia ja -palveluita. Maahanmuutta-
jan oikeus suomalaiseen sosiaaliturvaan riippuu paitsi Suomessa oleskelun
kestosta ja oleskelun perusteesta myos siitd, mistd maasta henkil6 Suo-
meen muuttaa.*®

Ulkomaista tyévoimaa koskevat sdannokset voidaan jakaa*’

— oleskelu- ja tyonteko-oikeutta koskeviin

— tyOntekijddn sovellettavia tyoehtoja ja tydolosuhteita koskeviin

— tyOntekijén sosiaaliturvaa koskeviin

— tyOntekijdn ja hdnen tyOnantajansa verotusta ja verotusmenettelya
koskeviin.

Sadnnokset voivat koskea joko

— tyoskentelyoikeuden, tydehtojen, sosiaaliturvan taikka verotuksen ai-
neellista siséltod tai

— menettelytapoja, joiden tarkoituksena on varmistaa edelli mainitun
aineellisen sisdllon toteutuminen.™

* Tammilehto & Koskinen 2010, s. 7.

7 Joidenkin etuuksien osalta myds maassa oleskeleville henkiléille.
* Tammilehto & Koskinen 2010, s. 3.

* Hirvonen 2012, s. 16.
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Ulkomaalaisten oikeudesta tehdd tyotd on sdddetty ulkomaalaislain 5. lu-
vussa. Ulkomaalaisella on oikeus tehdi tyotd tyontekijan tai elinkeinon-
harjoittajan oleskeluluvan perusteella. Ndiden oleskelulupien myontdmi-
nen perustuu harkintaan. Tyon tekeminen on tietyin edellytyksin mahdol-
lista my6s ilman tyéntekijin oleskelulupaa®'. Tyonteon perusteella oleske-
luluvan saaneiden lisdksi oikeus tehdé ty6td on myds useilla muilla perus-
teilla oleskeluluvan saaneilla.

214 Maararahat

Tyoperdisen maahanmuuton merkitys valtiontalouden kannalta on pitkélle
vélillinen. Videston ikdédntyminen vaikuttaa talouden kehittymiseen siten,
ettd aluksi se hidastaa tydvoiman kasvua ja lopulta vihentdd potentiaalista
tyovoiman misrda’’. Maahanmuutto on yksi tekijd, jolla voidaan turvata
tyovoiman tarjontaa ja vaikuttaa pitkdn aikavélin kestdvyysvajeeseen.
Tydvoiman madra riippuu kuitenkin tydikdisten lukumaérén lisdksi heiddn
osallistumisestaan tyomarkkinoille”. Maahanmuuton vaikutuksia julki-
seen talouteen tarkastellaan ldhemmin luvussa 3.1.

Seuraavassa on esitetty niitd talousarviomaararahoja, joihin sisiltyy tyo-
perdiseen maahanmuuttoon kohdistettavia madararahoja. Lisaksi on esitetty
niitd Euroopan sosiaalirahaston (ESR) kehittdmisohjelmien méérarahoja,
joilla tuetaan tyOperusteista maahanmuuttoa ja joilla pyritddn turvaamaan
tyovoiman saatavuutta tulevaisuudessa sekd kehittimadn maahanmuuton
alkuvaiheen ohjausta ja neuvontaa.

Talousarviomddrdrahat

Maahanmuuttohallinnon maéararahat sisdltyivit vuonna 2011 sisd-
asiainministerion hallinnonalan momenteille 26.01 (Hallinto) ja 26.40
(Maahanmuutto). Pédaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaisesti
vuoden 2012 talousarviossa kotouttamiseen varatut méirdrahat siirrettiin
sisdasianministeriosti tyd- ja elinkeinoministerion hallinnonalan pailuok-
kaan 32.70 (Kotouttaminen)™.

' Hirvonen 2012, s. 16.

! Edellytyksisti on sdddetty ulkomaalaislain 5. luvussa.

%2 Ks. Ratinen 2008.

¥ ETLA 2011, 5. 15.

 Lisdksi hallituksen esityksessi 73/2011 vp. esitettiin, ettd sisdasianministerion
toimintamenoista 26.01.01 siirretddn tyo- ja elinkeinoministerion toimintamenoi-
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Vuoden 2011 talousarviossa Maahanmuuttoviraston toimintamenomo-
mentille (26.40.01) myonnettiin 18,6 miljoonaa euroa. Vuoden 2012 ta-
lousarviossa hallituksen esityksen mukainen (HE 59/2011 vp.) mééraraha
oli 18,4 miljoonaa euroa eli hieman pienempi kuin vuoden 2011 mééréra-
ha®.

Maahanmuuttajien kotouttamiseen ja koulutustoimenpiteisiin on panos-
tettu eri momenteilta. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerion hallin-
nonalalla aikuiskoulutuksen kehittdmisen méérarahoja (momentti
29.30.21) kéytetddn myds maahanmuuttajien koulutuksessa, tydeldméassé
ja kansalaisuuden saamisessa tarvittavan kielitaidon hankkimisessa ja
osoittamisessa, mutta madrarahan kohdistumista kotouttamiskoulutukseen
ei voi eritelld. Osa médrdrahan kdytostd on osoitettu opetus- ja kulttuuri-
ministerion rahoitusosuutena Osallisena Suomessa -hankkeen tukemi-
seen’’.

Vuosina 2011 ja 2012 momentin 32.30.51 (Tyollistdmis-, koulutus- ja
erityistoimet) tyovoimapoliittisen aikuiskoulutuksen méirérahasta on ta-
lousarvioissa arvioitu kdytettdvin maahanmuuttajien kotoutumiskoulutuk-
seen 34 miljoonaa euroa’’.

Vuoden 2011 talousarviossa maahanmuuttajien kotoutumisen ja tyollis-
tymisen edistimiseen myoOnnettiin 1,4 miljoonaa euroa (momentti
26.40.03) ja paluumuuttajien muuttovalmennukseen 0,9 miljoonaa euroa
(momentti 26.40.20).

Vuoden 2012 talousarviossa hallituksen esityksen mukainen (HE
59/2011 vp.) maiidrdraha kotoutumisen ja tyollistymisen edistdmiseen
(momentti 32.70.03) oli 0,7 miljoonaa®® euroa eli 50 prosenttia edellisen

hin momentille 32.01.01 yhteensd 585 000 euroa, josta palkkausmenojen osuus
on 545 000 euroa ja muiden toimintamenojen osuus on 40 000 euroa.

7 Valtiovarainministerion ehdotuksessa vuoden 2012 talousarvioksi mddrirahaa
esitettiin supistettavaksi 15,7 miljoonaan euroon. Mddrdrahaesitys vastasi myos
sisdasiainministerion ehdotusta vuoden 2012 mddrdrahaksi. Hallitus puolestaan
esitti (HE 59/2011 vp.) valtiovarainministerion ehdotukseen 2,7 miljoonan euron
lisdrahoitusta Maahanmuuttovirastolle turvapaikka- ja perheenyhdistimishake-
musten kdsittelyyn.

35 Ks. valtiontalousarvio 2012, momentin 29.30.21 selvitysosa.

7 Tyé- ja elinkeinoministerion talousarvioehdotuksessa vuodelle 2012 ja valtion-
varainministerion ehdotuksessa vuoden 2012 talousarvioksi momentin 32.30.51
mddrdrahan arvioitu kdytté maahanmuuttajien kotoutumiskoulutukseen oli 40
miljoonaa euroa.

Y Tyo- ja elinkeinoministerion talousarvioehdotuksessa vuodelle 2012 maahan-
muuttajien kotoutumisen ja tyollistymisen edistimiseen (momentti 32.70.03) esi-
tettiin korotusta 3,7 miljoonaan euroon, mutta valtiovarainministerién ehdotuk-
sessa se oli muutettu 0,7 miljoonaksi euroksi.
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vuoden méérirahaa vihemmin®. Paluumuuttajien muuttovalmennuksen
(momentti 26.40.20) méiidrarahaesitys oli vuoden 2011 méérdrahan suurui-
nen eli 0,9 miljoonaa euroa®.

Vuonna 2011 maahanmuutosta aiheutuvien kustannusten korvauksiin
kunnille myonnettiin 102,1 miljoonaa euroa (momentti 26.40.30) seki pa-
kolaisten ja turvapaikan hakijoiden vastaanottoon 86,3 miljoonaa euroa
(momentti 26.40.63).

Vuoden 2012 talousarviossa hallituksen esityksen mukainen (HE
59/2011 vp.) madrdraha valtion korvauksiin kunnille (momentti
32.70.30°") oli 112,3 miljoonaa euroa eli hieman vuoden 2011 mérirahaa
enemmin®. Pakolaisten ja turvapaikan hakijoiden vastaanoton (momentti
26.40.63) madrdrahaa hallitus esitti puolestaan supistettavaksi 63,6 mil-
joonaan euroon®.

Yhteisvastuuta ja maahanmuuttovirtojen hallintaa koskeva yleisohjelma
koostuu neljésti rahastosta: Euroopan pakolaisrahasto, paluurahasto, ulko-
rajarahasto ja kotouttamisrahasto. Euroopan komissio madritti vuodelle
2011 Suomen rahastokohtaisiksi osuuksiksi yhteensd 10,5 miljoonaa eu-
roa, jotka oli budjetoitu sisdasiainministerion hallinnonalan momentille
26.01.22 (EU:n osuus yhteisvastuun ja maahanmuuttovirtojen hallin-
taan)*™*. Vuoden 2012 talousarviossa hallituksen esityksen mukainen® (HE

" Hallituksen esityksen 73/2011 vp. mukaan sisiasianministerion momentilta
26.40.03 siirretddn 661 000 euroa ty6- ja elinkeinoministerion momentille
32.70.03. Loput momentin 26.40.03 mddrdrahasta (200 000 euroa) jdd sisd-
asianministerion pddluokkaan momenteille 26.01.01 (70 000 euroa) ja 26.40.01
(130 000 euroa).

% Hallituksen esityksen (HE 59/2011 vp.) mddrdrahaesitys vastasi seki valtiova-
rainministerion ettd sisdasiainministerion mddrdrahaehdotusta.

O Sisciasianministerion momentti 26.40.30 siirtyy kokonaan médrdirahoineen tyo-
Ja elinkeinoministerion pddluokkaan momentiksi 32.70.30.

% Tyé- ja elinkeinoministerion hallinnonalan talousarvioehdotuksessa vuodelle
2012 valtion korvauksiin kunnille (momentti 32.70.30) esitettiin korotusta 115,4
miljoonaan euroon. Valtiovarainministerion talousarvioehdotuksessa se oli muu-
tettu 112,3 miljoonaksi euroksi.

% Hallituksen esityksen mukainen (HE 59/2011 vp.) mddrdirahaesitys (momentti
26.40.63) oli valtiovarainministerion ehdotuksen mukainen eli vihennystd vuoden
2010 talousarvion mddrdrahaan oli 22,7 miljoonaa euroa. Sisdasiainministerion
ehdotuksessa mddrdrahaesitys oli 68,6 miljoonaa euroa.

% Kansallinen vastinrahoitus oli budjetoitu momenteille 26.01.01, 26.10.01,
26.20.01, 26.20.70, 26.40.01, 26.40.03 ja 26.40.63. Komissiosta saatavat tulot on
budjetoitu momentille 12.26.98.

% Hallituksen esityksen (HE 59/2011 vp.) mddrdirahaesitys vastasi seki valtiova-
rainministerion ettd sisdasiainministerion mddrdrahaehdotusta.
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59/2011 vp.) méédraraha momentille 26.01.22 oli 15,0 miljoonaa euroa eli
vuoden 2011 méirirahaa enemmin®.

Merkille pantavaa méaararahatarkastelussa on, ettd tarkastuksen kohteena
olleen tyOperdisen maahanmuuton osuutta ei ole talousarvioissa eritelty.
Tyoperdiseen maahanmuuttoon kanavoituvat varat sisiltyvit edelld maini-
tuissa kohdissa Maahanmuuttoviraston toimintamenoihin ja kotouttamis-
koulutuksen menoihin sekd muihin pienempiin kotouttamiseen ja tyollis-
tymisen edistdmiseen kohdistettaviin varoihin.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterio tuo esiin sen, ettd maahanmuuton lupakasittely rahoitetaan suurel-
ta osin maksutuloilla ja ettd kustannusvastaavuus on késittelijitahosta
riippuen 70-92 prosenttia.

Arvioita tydperdisen maahanmuuton menoista ei voida talousarvion pe-
rusteella tehdd. TyOperdisen maahanmuuton vélittdmét menot jadnevit
kuitenkin véhiisiksi suhteessa maahanmuuton kokonaisméérdarahoihin.
Tyoperdisen maahanmuuton merkitys valtiontalouden kannalta on pitkélle
vélillinen mutta erittdin vaikea arvioida. Tahédn liittyvid tutkimustuloksia
tarkastellaan luvussa 3.1.

Kehittamisohjelmien mddrdrahat

Euroopan sosiaalirahaston (ESR) valtakunnalliset kehittimisohjelmat pe-
rustuvat Manner-Suomen ESR-ohjelman tavoitteisiin, ja ne on ryhmitelty
ohjelma-asiakirjan toimintalinjaluokittelun mukaisesti. Valtakunnallinen
kehittdmisohjelma tdydentdd kansallisen tyd- ja elinkeinopolitiikan, kou-
lutuspolitiikan sekd sosiaalipolitiikan toteuttamista. Tyovoiman maahan-
muuttoa ja siihen liittyvdd opastusta ja neuvontaa pyritddn kehittdméén
Euroopan sosiaalirahaston (ESR) nykyisen kauden (2007-2013) toimen-
pideohjelman seuraavilla toimintalinjoilla:
— Tyollistymisen ja tydmarkkinoilla pysymisen edistdminen sekd syr-
jaytymisen ehkdiseminen (toimintalinja 2)
— Jasenvaltioiden ja alueiden vélinen yhteistyd ESR-toiminnassa (toi-
mintalinja 4).

Toimintalinjan 4 yhtend tavoitteena on tukea ty0perusteista maahanmuut-
toa ja turvata tyOvoiman saatavuus tulevaisuudessa. Toimintalinjan 2 ta-
voitteena on alentaa rakenteellista tyottomyyttd, mutta toimintalinjan avul-

% Kansallinen vastinrahoitus on budjetoitu momenteille 24.01.01, 26.01.01,
26.10.01, 26.20.01, 26.20.70, 26.40.01, 26.40.63, 28.10.02 ja 32.70.03. Komis-
siosta saatavat tulot on budjetoitu momentille 12.26.98.
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la pyritddn kehittiméddn myos maahanmuuton alkuvaiheen ohjausta ja
neuvontaa.

Manner-Suomen ESR-toimenpideohjelman kokonaisrahoitus ohjelma-
kaudelle 2007-2013 on yhteensd 1 414 miljoonaa euroa, josta EU:lta tule-
van tuen osuus on yhteensd 615 miljoonaa euroa, ja kansallisen julkista
tuen osuuteen on varattu noin 799 miljoonaa euroa®’.

Ohjelmakaudella 2007-2013 toimintalinjan 2 rahoitusosuudet ovat seu-
raavat: EU 193 miljoonaa euroa ja kansallinen julkinen 255 miljoonaa eu-
roa. Toimintalinjan 4 osuudet ovat seuraavat: EU 37 miljoonaa euroa ja
kansallinen julkinen 49 miljoonaa euroa®.

Valtioneuvoston hankerekisterin mukaan maahanmuuton kehittamisoh-
jelmien projekteihin suunniteltiin kiytettdvan varoja vuosina 2007-2013
yhteensd 63,9 miljoonaa euroa (valtakunnallinen ja alueosio yhteensi).*”
Tyo- ja elinkeinoministerion Alueosaston mukaan maahanmuuttoon liitty-
vien ESR-kehittdmisohjelmien valtakunnallisen osion kehys on 47,4 mil-
joonaa euroa, josta EU-varojen osuus on 40 prosenttia ja kansallisten jul-
kisten varojen osuus 60 prosenttia. TyOperdisen maahanmuuton edistdmi-
seen kaytettdvd osuus valtakunnallisen osion kehyksestd on 20,2 miljoo-

naa euroa.7°

21.5 Vastuulliset viranomaiset

Valtioneuvosto ohjaa maahanmuuttopolitiikkaa hallitusohjelmaan sisilty-
villd tavoitteilla ja valtioneuvoston hyvidksymilld periaatepaitoksilld. Tar-
kastuskohteeseen liittyy sellaisia tehtdvid, joita hoidetaan useilla hallin-
nonaloilla. Vastuulliset ministeriot ovat tyo- ja elinkeinoministerid, sisi-
asiainministerid, ulkoministerid, sosiaali- ja terveysministerid sekd osin
opetus- ja kulttuuriministerio.

Tydperdiseen maahanmuuttoon liittyviéd tehtdvid ei ole vastuutettu erik-
seen, vaan ne on sisdllytetty osaksi maahanmuuttopolitiikan toteutusta.
Tastd syystd alla on kuvattu maahanmuuttopolitiikan vastuiden jakautu-
mista eri viranomaisten kesken eikd rajattu késittelyd tyOperdiseen maa-
hanmuuttoon.

Vuoden 2008 alusta ldhtien sisdasiainministeriolld on ollut yleisvastuu
maahanmuuttopolitiikasta. Vastuu  maahanmuuttopolitiikasta  ja
-hallinnosta oli sitd ennen jaettu sisdasiainministerion ja tyOoministerion

7 Vipuvoimaa EU:lta, Rakennerahastokauden 2007-2013 yleisesite.

% Vipuvoimaa EU:lta sosiaalirahastosta, Rakennerahastokausi 2007—2013.
% www.hare.vn.fi.

" Kirjallinen tiedonanto 21.2.2012.
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kesken. Paédministeri Matti Vanhasen II hallituksen kaudella maahanmuut-
to- ja eurooppaministeri vahvisti osana sisdasiainhallinnon toiminta- ja ta-
loussuunnitelmaa maahanmuuttohallinnon keskeiset toiminnan painopis-
teet, padtoimintalinjat ja tulostavoitteet.

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma sisdlsi muutoksia ministe-
rididen vastuunjakoon maahanmuuttoasioissa: maahantuloon liittyvit asiat
kootaan sisdasiainministerin vastuulle, kotouttamistoimien johto kootaan
tyOministerin vastuulle ja poikkihallinnollista yhteistoimintaa vahviste-
taan.”' My6s kotouttamiseen varatut médrirahat esitettiin siirrettéviksi si-
sdasiainministeriostd tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan pailuok-
kaan (ks. edelld luku 2.1.4).

Hallitus antoi siirtoa koskevat lakiesityksensd eduskunnalle lokakuussa
20117, Muutokset koskevat kotoutumislakia, ulkomaalaislakia ja kan-
sainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta annettua lakia. Lakimuutosten
lisdksi siirto edellyttdd kotouttamistehtdvien ja néitd tehtdvid hoitavien
henkildiden siirtoa sisdasiainministeriostd tyo- ja elinkeinoministerion
tyollisyys- ja yrittijyysosastolle.

Sisdasiainministerion hallinnonalan tehtdvdit

Sisdasiainministerion tehtdviin kuuluu edelld mainittujen muutosten jil-
keen”

— maahanmuuttohallinnon ohjaaminen ja kehittiminen
— maahanmuuttopolitiikan sekd maahanmuuttoa ja kansalaisuutta kos-

kevan lainsdddannon valmistelusta vastaaminen
— edustaminen maahanmuuttoasioissa Suomea Euroopan unionissa ja
kansainvélisessd yhteistydssd

— Maahanmuuttoviraston (Migri) toimintaedellytyksistd huolehtiminen

! Piidministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.201 1.

2 Hallituksen esitys (HE 73/2011 vp) eduskunnalle kotoutumisen edistimisestdi
annetun lain, ulkomaalaislain 91 ja 93 pykdldn sekd kansainvdlistd suojelua ha-
kevan vastaanotosta annetun lain 7 pykdldin muuttamisesta. Tavoitteena on tehos-
taa maahanmuuttajien kotoutumista ja edistdd tyollistymistd avoimille tyémark-
kinoille. Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2012. Esitys liittyy valtion vuo-
den 2012 talousarvioesitykseen. Eduskunnan pdcdtoksen mukaisesti lakimuutokset
annettiin 9.12.2011.

73 1.1.2012 alkaen. HE 73/2011 vp. mukaan toimialojen muutos edellyttid muu-
toksia kotoutumisen edistimisestd annettuun lakiin, ulkomaalaislakiin ja kan-
sainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta annettuun lakiin, koska niihin sisdltyy
tehtdvisddnnoksid, joissa nimetddn toimivaltainen ministerio.
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— maahanmuuttoasioihin liittyvén toiminnan yhteen sovittaminen hal-
linnonalojen viélilla

— vastaaminen turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja tilapdistd suojelua
saavien vastaanoton yleisestd kehittimisestd, suunnittelusta, ohjauk-
sesta, seurannasta ja yhteen sovittamisesta

— ihmiskaupan vastaisen toiminnan koordinoiminen.

Maahanmuuttovirasto’* kisittelee ja ratkaisee yksittiisia henkilditid koske-
via ulkomaalaisten maahantuloon, maassa oleskeluun, maasta poistami-
seen, pakolaisuuteen ja kansalaisuuteen liittyvid asioita. Maahanmuuttovi-
rasto vastaa myos kansainvilistd suojelua hakevien’ ja tilapistd suojelua
saavien henkildiden vastaanoton kiytdnnon toiminnan ohjauksesta ja
suunnittelusta, sédiloonottoyksikdn kéytdnnon toiminnan ohjauksesta ja
valvonnasta sekd ihmiskaupan uhrien auttamisen toimeenpanon ohjauk-
sesta. Maahanmuuttovirasto ylldpitdd ulkomaalaisasioiden sdhkoista
asiankdsittelyjarjestelmdd (UMA) ja tuottaa tietoja viranomaisille seka
kansainvilisille jarjestoille. Maahanmuuttovirastolle toiminnalliset tulos-
tavoitteet asettaa sisdasiainministerio.

My®ds Rajavartiolaitos ja poliisi hoitavat maahanmuuttoasioita. Rajavar-
tiolaitos vastaa rajavalvonnasta ja osallistuu ulkomaalaisvalvontaan. Raja-
tarkastusviranomainen péaattdad erdissd poikkeustapauksissa viisumin
myontdmisestd rajalla ja rajalla kddnnyttdmisestd. Poliisi valvoo myds ul-
komaalaislain noudattamista ja toimii ulkomaalaislupaviranomaisena. Ra-
jatarkastusviranomainen ja poliisi selvittdvét lisdksi turvapaikanhakijan
henkil6llisyyden ja matkareitin.

Paikallispoliisin tehtdviin kuuluu vastaanottaa maahanmuuttoon liittyvia
lupahakemuksia, kansalaisuushakemuksia ja -ilmoituksia, myontiad tie-
tyissé tapauksissa oleskelulupia seké paluuviisumeita, pidentdd viisumeita
ja padttdd ulkomaalaisen kadnnyttdmisestd. Paikallispoliisi suorittaa myds
EU-kansalaisten ja heiddn perheenjésentensd ulkomaalaislain mukaisen
rekisterdinnin seki oleskelukorttien myontéimisen.”

™ Entinen Ulkomaalaisvirasto. Ulkomaalaisviraston toiminta aloitettiin vuonna
1995, mutta nimi vaihtui Maahanmuuttovirastoksi vuoden 2008 alusta ldhtien.
Maahanmuuttoviraston tehtdvdt on mddritelty lain 156/1995 2 §:ssd (lailla
747/2011 muutettu 2 § tuli voimaan 1.9.2011).

7> Ennen lainmuutosta kéytettiin nimitystd turvapaikanhakija.

76 vyww.intermin.fi.
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Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan tehtdviit

Tyo- ja elinkeinoministeriolle kuuluu tydvoiman maahanmuuton méiirien
ja rakenteen seuranta sekd seurannan vilineiden kehittiminen. Ministerid
vastaa myds tydovoiman tarpeen arvioinnista ja ennakoinnista. Tydvoima-
tarpeen ennakointia tehddan yhdessd koulutustarpeen ennakoinnin kans-
sa.”’

Ty6- ja elinkeinoministeridlle kuuluvat edelld mainitut sisdasiainminis-
teriosti siirtyvit kotouttamistehtivit’®. Kotoutumisen edistdmisestd anne-
tun lakimuutoksen (1251/2011) 7 pykéldn mukaan kukin titi lakia sovel-
tava viranomainen vastaa osaltaan perustietoaineiston sisdllon tuottami-
sesta ja ajan tasalla pitimisestd. Ty0- ja elinkeinoministerid vastaa perus-
tietoaineiston yhteen sovittamisesta, kddntdmisestd ja jakelusta.

Ty6- ja elinkeinoministeri6lla ja sen alaisella tyo- ja elinkeinohallinnolla
on keskeinen rooli maahanmuuttajien tyollistimisen edistimisessd sekd
tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan toimeenpanossa. Tehtdviin kuuluu
edistdd maahanmuuttajien osaamisen kehittymisté, ty6llistymisté ja sijoit-
tumista elinkeinoeldméén, kehittdd edellytyksid vastuulliselle tydvoiman
maahanmuutolle ja tukea tyomarkkinoiden ja elinkeinoeldmén kestdvaa
kansainvilistymisti ja vetovoimaisuuden lisdantymistd.”

Elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten (ELY-keskusten) maahan-
muuttoyksikot hoitavat alueellisesti maahanmuuttoon, kotouttamiseen ja
hyviin etnisiin suhteisiin liittyvii tehtévia*. Kotoutumisen edistamisesti
annetun lakimuutoksen (1251/2011) 37 pykédldn mukaan ELY-keskus tu-
kee toimialueensa kuntien kotouttamisohjelmien laadintaa ja seuraa niiden
toteuttamista. ELY-keskus toimittaa tyd- ja elinkeinoministeridlle vuosit-
tain tiedot alueensa kotouttamisohjelmista ja niiden toimeenpanosta. ELY -
keskuksille kuuluu liséksi muun muassa tyo- ja elinkeinotoimistojen (TE-
toimistojen) ohjaus ja osaamisen kehittiminen maahanmuuttoasioissa seka
tyontekijoiden oleskelulupiin liittyvit alueelliset ty6lupalinjaukset. ELY -
keskukset tekeviat myos elinkeinonharjoittajan oleskeluluvan myontédmi-
sen edellytyksend olevan yritystoiminnan kannattavuusarvion.*' ELY-

77 Ks. sisdasiainministeric 2009a.

"8 Hallituksen esityksen 73/2011 vp. mukaisesti tyé- ja elinkeinoministerion tehtd-
viin on tulossa lakimuutosten yhteydessd kotouttamiseen liittyvid tehtdvid.
9.12.2011 annetun  kotoutumisen edistimisestd annetun lakimuutoksen
(1251/2011) 35 pykdldssd on mddritelty ko. tyo- ja elinkeinoministerion tehtdvdt.
” Tyé- ja elinkeinoministeric 2008, s. 2.

50 \www.intermin.fi.

% Méiki 2011. Elinkeino-, litkenne- ja ympdristokeskukset (ELY-keskus) antavat
elinkeinonharjoittajan oleskelulupiin liittyvdt osapddtokset.
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keskusten ~maahanmuuttoyhdyshenkiloverkosto on asetettu ajaksi
17.5.2010-31.12.2014.%

Ty6- ja elinkeinotoimistot huolehtivat tarvittavien tydvoimapoliittisten
toimenpiteiden seké tyovoimapalvelujen jarjestdmisestd maahanmuuttajil-
le. TE-toimistojen tyolupayksikdiden kaytdnnot muuttuivat vuoden 2012
alusta lukien®, ja sen jilkeen tySlupayksikét eivit endd ota vastaan tyon-
tekijan oleskelulupahakemuksia mutta antavat tyonantajille oleskelulupa-
asioihin liittyvdd neuvontaa.** TE-toimistojen tySlupayksikot antavat
my0s edelleen ulkomaalaisen tyontekijan oleskelulupiin liittyvit osapéa-
tokset.”

Muut ministeriot, viranomaiset ja muut toimijat

Ulkoasiainministeri¢ vastaa viisumipolitiikasta. Suomen ulkomaan edus-
tustot mydntivit viisumeita ja vastaanottavat kansalaisuusilmoituksia seké
oleskelulupahakemuksia.

Opetus- ja kulttuuriministerion tehtdvana on kehittdd maahanmuuttaja-
koulutusta eri koulutusasteilla. Opetus- ja kulttuuriministerion toimialaan
kuuluvat myds maahanmuuttajien kulttuuria, litkuntaa ja nuorisotyoti se-
ki uskontoa koskevat asiat. Opetushallitus vastaa maahanmuuttajien kou-
lutusasioista ja ulkomaalaisten tutkintojen tunnustamisesta.

Sosiaali- ja terveysministerio vastaa kotoutumisen kannalta keskeisesta
palvelukokonaisuudesta sekd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista ja
tuesta.

Aluehallintovirastot vastaavat ulkomaisen tyovoiman kdyton ja tyon te-
kemisen valvonnasta. Ty0Osuojelupiirien toiminta siirtyi 1.1.2010 alkaen
aluehallintovirastoihin, ja niihin muodostettiin tydsuojeluvastuualueet.*®

Kunnalla on omalla alueellaan yleis- ja yhteensovittamisvastuu maa-
hanmuuttajien kotouttamisen kehittdmisestd, suunnittelusta ja seurannasta.
Kunta jarjestidd kotoutumista edistdvii ja tukevia toimenpiteitd ja palveluja
maahanmuuttajille.

82 . .
www.intermin.fi.

% Muutokset johtuvat muun muassa biometristen oleskelulupakorttien kéyttoon-
otosta sekd niihin liitettdvistd sormenjdljistd.

¥ www.valtioneuvosto.fi.

Y ywww.migri.fi. TE-toimiston tyontekijin oleskelupaa tai ELY-keskuksen elinkei-
nonharjoittajan oleskelulupaa koskevan osapddtiksen jéilkeen Maahanmuuttovi-
rasto tutkii, tayttyvitké muut oleskeluluvan edellytykset, ja tekee lopullisen pdd-
toksen.

5 www. tyosuojelu.fi/fi/ulkomaalaiset.
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Tilastokeskus tuottaa tilastoja maahanmuutosta ja ulkomaisen tyovoi-
man kaytostd eri aloilla sekd ulkomaisen tyovoiman tydllisyydesta. Tilas-
tokeskuksessa tehdddan myos tilastoihin perustuvaa analyysia ja tutkimus-
ta.

Vihemmistovaltuutetun tehtivani on edistid etnisten vihemmistojen ja
ulkomaalaisten asemaa, yhdenvertaisuutta ja oikeusturvaa seké hyvid etni-
sid suhteita Suomessa. Vihemmistovaltuutettu on myds kansallinen ih-
miskaupparaportoija. Viranomaisten lisdksi kansalaisjirjestot antavat apua
ja neuvontaa turvapaikanhakijoille.

Tyomarkkinaosapuolet osallistuvat tyontekijan oleskelulupien myonta-
miskdytdntdjen seurantaan ja arviointiin sekd ulkomaisen tyovoiman kay-
ton yleisid edellytyksié koskevien valtakunnallisten ja alueellisten linjaus-
ten laadintaan. Ulkomaalaislain 5. luvun 71 pykéldsséd tarkoitetut valta-
kunnalliset linjaukset annetaan valtioneuvoston paitdkselld ja alueelliset
linjaukset asianomaisen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen paa-
toksella.

2.2 Tarkastuskysymykset, kriteerit, aineistot
ja menetelmat

Padkysymyksena oli, miten tuloksellisesti hallinto on luonut edellytyksidi
tyoperdiselle maahanmuutolle. Taydentévina tarkastuskysymyksind olivat
seuraavat:

1. Miti tavoitteita tydperdisen maahanmuuton edistdmiselle on asetettu,

ja millaista tietoa tavoitteiden asettamiseksi on kaytettivissa?

2. Mité toimenpiteitd tydperdisen maahanmuuton edistdmiseksi on tehty,
miten niiden toteutumista on seurattu ja vastaavatko toimenpiteet ase-
tettuja tavoitteita?

3. Miten tyOperdisen maahanmuuton edistdmistd on ohjattu ja koordinoi-
tu sekd miten ulkomaisen tydvoiman kéyton valvontaa on kehitetty?

Ensimmadinen tarkastuskysymys oli, mitd tavoitteita tyoperdisen maahan-
muuton edistdmiselle on asetettu, ja millaista tietoa tavoitteiden asettami-
seksi on kéytettivissd.

Tarkastuksen kohteena olivat tyoperdisen maahanmuuttopolitiikan tie-
toperusta ja tydperdisen maahanmuuton edistamiselle asetetut tavoitteet.

Tavoitemédrittelyjen kriteerind kéytettiin tyOperdisen maahanmuuton
edistdmiseksi kéytettdvissd olevan tiedon luotettavuutta ja hyddynnetta-
vyyttd paatoksenteossa ja toimenpiteiden seurannassa. Padministeri Matti
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Vanhasen II hallituksen ohjelmassa perusteena tydperdisen maahanmuu-
ton edistdmiselle on kaytetty tydikdisen vdeston mdirdn supistumista ja
siitd johtuvaa tydvoimatarpeen lisdystd. Tydvoiman maahanmuuton toi-
menpideohjelmassa asetettujen tavoitteiden arviointiperusteena kaytettiin
olemassa olevaa tietoa tyovoimatarpeen lisdyksestd ja tyOperdisen maa-
hanmuuton vaikutuksista tyovoiman tarjontaan.

Aineistona kéytettiin hallinnon asiakirja-aineistoa, tyOperdistd maahan-
muuttoa koskevaa tutkimustietoa, tilastoaineistoa sekd haastatteluaineis-
toa. Tarkastuksessa tehdyilld kdynneilld haastateltiin sisdasiainministe-
rién, tyd- ja elinkeinoministerion, Maahanmuuttoviraston, Pohjois-
Pohjanmaan elinkeino-, litkenne- ja ympdristokeskuksen, Elinkeinoela-
min keskusliiton sekd Suomen Ammattiliittojen Keskusjérjeston edusta-
jia". Haastattelumenetelmina kiytettiin puolistrukturoituja teemahaastat-
teluja.

Tarkastusaineiston avulla selvitettiin, miti ja millaista tietoa tydperdisen
maahanmuuton edistimisen tueksi on kiytettdvissd. Lisdksi arvioitiin
maahanmuuttoa ja ulkomaisen tyovoiman kayttod koskevan tiedon katta-
vuutta ja mahdollisuuksia hyodyntaa sitd paatoksenteossa.

Toinen tarkastuskysymys oli, mitd toimenpiteitd tyoperdisen maahanmuu-
ton edistdmiseksi on tehty, miten niiden toteutumista on seurattu ja vas-
taavatko toimenpiteet asetettuja tavoitteita.

Tarkastuskohteena olivat tyOperdisen maahanmuuton edistimisen toi-
menpiteet ja niiden toteutumisen seuranta.

Toimenpiteiden kriteerind kaytettiin sitd, olivatko ne tyOperdisen maa-
hanmuuton edistimisohjelmassa asetettujen tavoitteiden mukaisia ja kuin-
ka hyvin ne kattoivat ohjelman toimenpide-ehdotukset™. Toimenpiteiden
seurannan kriteerind oli seurannan ja arvioinnin méérille ja laadulle tyo-
voiman maahanmuuton toimenpideohjelmassa asetetut tavoitteet. Ohjel-
massa on asetettu tavoitteeksi, ettd siitd tehddin véliarviointi ja loppuar-
viointi. Toimenpiteiden laatua tarkastettiin arvioimalla, onko edistdmis-
toimenpiteitd seurattu siten, ettd on luotu edellytyksid toimenpiteiden te-
hostamiselle ja uudelleen suuntaamiselle. Toimenpiteiden tehostamisen ja
uudelleen suuntaamisen katsottiin edellyttdvin sitd, ettd toimenpiteitd ja

%7 Suomen Ammattiliittojen Keskusjérjeston edustajan haastattelu tehtiin puhelin-
haastatteluna.

% Vuonna 2009 valmistunut tyévoiman maahanmuuton toimenpideohjelma sisdlsi
28 toimenpide-ehdotusta tavoitteineen.
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toimenpide-ehdotuksia seké niiden vaikutuksia on arvioitu ja seurattu kat-
tavasti ja laaja-alaisesti®.

Kysymykseen vastaamiseksi aineistona kiytettiin hallinnon asiakirja-
aineistoa, tutkimustietoa, haastatteluaineistoa, EURA 2007 -jérjestelmin
hanketietoja seké kehittdmisohjelmien ja hankkeiden toteutuksesta tehtyja
arviointeja.

Tarkastusaineiston avulla selvitettiin tydperdisen maahanmuuton edis-
tdmistoimenpiteitd ja niiden toteuttamista suhteessa tavoitteisiin. Seuran-
tatietojen avulla arvioitiin toimenpiteiden tehokkuutta ja uudelleen suun-
taamisen tarvetta. Hanketarkastelun tarkoituksena oli selvittdd, miten me-
neilldén olevalla ohjelmakaudella on ESR-hankkeilla toteutettu tydvoiman
maahanmuuton toimenpideohjelmassa ehdotettuja toimenpiteitd. Tarkas-
tuskohteena olivat kaikki maahanmuuton kehittdmisohjelmien hankkeet.
EURA 2007 -jarjestelmistd poimittujen hanketietojen avulla selvitettiin
myds, minkétyyppisid hankkeita on toteutettu ja miten hyvin hankkeet
kattoivat toimenpideohjelman toimenpide-ehdotukset. Tarkastuksessa jao-
teltiin hankkeissa toteutetut toimenpiteet teema-alueisiin ja arvioitiin tee-
moittain kyseisten hankekokonaisuuksien ja toimenpiteiden tuloksia. Yk-
sittdisten hankkeiden tulosten tarkastaminen rajattiin tarkastuksen ulko-
puolelle.

Kolmas tarkastuskysymys oli, miten tyoperdisen maahanmuuton edistd-
mistd on koordinoitu ja ohjattu sekd miten ulkomaisen tyovoiman kdyton
valvontaa on kehitetty.

Tarkastuskohteena oli tyOperdisen maahanmuuton edistdmistoiminnan
ohjaus ja toimijoiden keskindinen koordinaatio. Liséksi selvitettiin ulko-
maisen tyovoiman kayttdd koskevan valvonnan kehittimistd ja sddntelyn
toimivuutta.

Ohjauksen ja koordinaation kriteereind olivat eri toimijoille sdddoksissé
madriteltyjen tehtdvien selkeys ja yhteensopivuus seké toimijoille annetun
ohjausinformaation riittdvyys. Informaation riittdvyyttd arvioitiin suhtees-
sa niihin tehtéviin, joita toimijoille on méaéritelty. Valvonnan kehittimisen
ja séddntelyn toimivuuden kriteerind kaytettiin Paremman sdéntelyn toi-
mintaohjelmasta johdettuja periaatteita (11) ja toimintasuosituksia (7), ja
nithin kuuluvat muun muassa sdéntelyn hallittavuus ja ymmarrettavyys,
lainsdédénnon sisdllon joustavuus ja soveltamisalan selkeys sekéd sé-
doshuollon kehittiminen.” Paremman sisntelyn toimintaohjelman mu-
kaan ulkomaalaislainsdddantdd on leimannut sisdllon yksityiskohtaisuus ja

¥ Ks. sisdasiainministerié 2009a, s. 40.
% Paremman sddintelyn toimintaohjelma 2006, Osa 1, s. 16—18, 160-165, 171.
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useat tarkistamistarpeet.”’ Tarkastuksessa sdannosten selkeyttd ja oleske-
lulupajirjestelmin toimivuutta arvioitiin tyontekijdn oleskelulupaproses-
siin liittyvien menettelyjen ja kiytantdjen avulla.

Aineistona kéytettiin hallinnon tuottamia asiakirjoja sekéd tarkastuksessa
tehtyjd haastatteluja. Tarkastuksen havaintoja késittelevdssd luvussa on
tuotu esiin haastatteluaineistosta saatua evidenssid, jolla on merkitystd
johtopéétosten tekemisen kannalta. Haastateltavien ndkemyksid késitelta-
vistd asiasta on tuotu esiin erityisesti silloin, kun asiasta on monia erilaisia
niakemyksia.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin palaute sisdasiain-
ministeridltd, tyo- ja elinkeinoministeridltd sekd Maahanmuuttovirastolta.
Saadut palautteet otettiin huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadit-
taessa.

2.3 Tarkastuksen rajaukset

Tarkastus kohdistui pidasiassa pddministeri Matti Vanhasen II hallituksen
(2007-2011) hallitusohjelman seké rakennerahastokauden 2007-2013 ta-
voitteiden mukaisiin toimenpiteisiin tyoperdisen maahanmuuton edistimi-
seksi. Tarkastuksessa otettiin huomioon myos pdéministeri Jyrki Kataisen
hallitusohjelmassa esitetyt maahanmuuttoon liittyvdt linjaukset sekd nii-
den muutokset edellisen hallituksen politiikkaan verrattuna’®. Tarkastuk-
sessa huomioitiin my6s muutokset talouden suhdanteissa ja niiden vaiku-
tukset tyOperdisen maahanmuuton edistamiseen.

Tarkastuksessa kisiteltiin maahanmuuton edistdmistd 1dhinnd tyomark-
kinoiden ja Suomen ennakoidun véestokehityksen nidkokulmista. Tarkas-
tuksessa tyOperdinen maahanmuutto méadriteltiin siten, ettd silla tarkoite-
taan ensisijaisesti pysyvéluonteista, tyon perdssd Suomen tyomarkkinoille
ulkomailta tulevaa, tyollisyyttd ja tydvoiman tarjontaa kasvattavaa tyo-
voimaa. Tarkastus ei kohdistunut maahanmuuttoon kokonaisuutena vaan
tyOperdiseen maahanmuuttoon ja sen edistimisen perusteluihin, tavoittei-
siin sekd toteutuneisiin toimenpiteisiin. Niiltd osin kuin tyOperiistd maa-
hanmuuttoa ei voitu erottaa maahanmuuton kokonaisuudesta (mm. maa-
hanmuuton tilastointi ja maahanmuuton vaikutusten tutkimus) kaytettiin

I Ks. Paremman sddntely toimintaohjelma 2006, Osa 1, s. 142.

%2 Pédministerin tehtivistd jdttiytyneen Matti Vanhasen tilalle nimitettiin pécmi-
nisteriksi Mari Kiviniemi 22.6.2010. Péddministeri Mari Kiviniemen hallitus jatkoi
edellisen hallituksen ohjelman toteuttamista.
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kokonaismaahanmuuttoa koskevia tietoja. Tarkastuksessa huomioitiin li-
sdksi ne kotouttamistoimet, joilla pyritdén edistimddn maahanmuuttajien
tyomarkkinavalmiuksia ja ty6llistymista.

Tarkastus ei kohdistunut harmaaseen talouteen, mutta sen lieveilmioita
tuotiin esiin ulkomaisen tydvoiman kdyton valvonnan yhteydessd. Téssa
yhteydessa kisiteltiin myds ulkomaisen tilapédisen tyovoiman kayttoon
liittyvid ongelmia. Tarkastusvaliokunta on antanut harmaan talouden kat-
vealueista mietinnon (TrVM 9/2010 vp.)”. Paaministeri Jyrki Kataisen
hallitusohjelman mukaan harmaan talouden torjunta on hallituksen kérki-
hankkeita.

3 Eduskunta on hyviksynyt tarkastusvaliokunnan mietinnén (TrVM 9/2010) mu-
kaisen kannanoton ja on kirjelmdssddn (EK 42/2010 vp.) kiinnittdnyt huomiota
harmaan talouden torjunnan tirkeyteen. Eduskunta edellytti, ettd hallitus ryhtyy
toimenpiteisiin Harmaan talouden selvitysyksikostd annetun lain (1207/2010)
6 §:n 1 momentin tarkistamiseksi muun muassa siten, ettd se kattaa tyévoimahal-
linnon, tyésuojelun sekd ulkomaalaisrekisteroinnin.
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3 Tarkastushavainnot

Luvussa 3.1 esitetddn havainnot, jotka liittyvét tyOperdisen maahanmuu-
ton edistdmisen tietoperustaan: maahanmuuton tilastointiin, tydikéisen
vieston mddrdn kehitysndkymiin, tydovoiman méédrdan ennakointiin sekd
maahanmuuton vaikutuksiin tyomarkkinoihin ja julkiseen talouteen. Lu-
vussa 3.2 esitetddn havainnot tyoperdisen maahanmuuton edistimisen
toimenpiteistd. Luvussa 3.3. esitetdén havainnot, jotka liittyvit tyOperdi-
sen maahanmuuton edistdmistoimenpiteiden ohjaukseen ja ulkomaisen
tydvoiman kéyton valvontaan.

3.1 TyOperaisen maahanmuuton
edistamisen tietoperusta

Tassa luvussa selvitettiin, mité tietoa tyoperdisen maahanmuuton kehityk-
sestd ja ulkomaisen tydvoiman kaytostd on kdytettivissé ja miten se tukee
maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassa ja tyovoiman maahanmuuton toi-
menpideohjelmassa esitettyjd perusteita tyOperdisen maahanmuuton edis-
tamistarpeelle. Lisdksi selvitettiin, miten tietoperustaa on kehitetty vas-
taamaan tyomarkkinoiden muutoksia.

Ensimmiinen maahanmuutto- ja pakolaispoliittinen ohjelma annettiin
vuonna 1997. Ohjelmassa painottuivat pakolaispoliittiset kysymykset, ja
typerusteinen maahanmuuttopolitiikka oli siind sivuosassa’. Ohjelman
konkreettisena tuloksena voidaan pitdéd hallituksen esitystd eduskunnalle
laiksi ulkomaalaislain muuttamista’.

Vuonna 2006 laadittiin uusi maahanmuuttopoliittinen ohjelma, joka si-
sdlsi yhteensd 34 politiikkalinjausta toimenpiteineen. Ohjelmassa ei kési-
telty EU:n sisdistd liikkuvuutta®, vaan keskityttiin erityisesti kolmansista
maista Suomeen suuntautuvan maahanmuuttopolitiikan suunnitteluun ja
toimeenpanoon. Tatd voidaan pitdd ongelmallisena, koska sisdisen litkku-
vuuden ja tilapdisen ulkomaisen tyovoiman kdyton tilastointiin, seuran-
taan ja valvontaan liittyy puutteita (ks. jaljempénd luku 3.3.2).

* Ks. Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaate-
pddtos 19.10.2006, johdanto.

% Ks. HE 207/1997 vp. Yleisperustelut, luku 4.1.

% Ohjelman politiikkalinjauksissa on kdsitelty kuitenkin tyévoiman liikkumista
koskevan yhteistyon lisddmistd myos EU-maiden kanssa.
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Maahanmuuttopoliittisen ohjelman padpainona oli edistdé tyGperusteista
maahanmuuttoa (pois luettuna siis EU:n sisdinen liikkuvuus®’). Ohjelman
toimilla pyrittiin osaltaan vastaamaan varsinkin vuoden 2010 jidlkeen odo-
tettavissa oleviin véestopoliittisiin haasteisiin,”®

Maahanmuuttopoliittisen ohjelman toteutus siséllytettiin padministeri
Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmaan. Ohjelmassa perusteena tydpe-
rdisen maahanmuuton edistdmiselle kéytettiin tydikdisen vdeston mairin
supistumista ja siitd johtuvaa tydvoimatarpeen lisdysta.

Sisdasiainministerio asetti hankkeen maahanmuuttopoliittisen ohjelman
toimeenpanoa varten ajalle 3.3.2008-30.4.2009”°. Hankkeen tuloksena
laadittiin tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelma vuosille 2009—
2011." Ohjelmassa esitettiin 28 toimenpide-ehdotusta, joiden avulla oli
tarkoitus toteuttaa maahanmuuttopolitiikan linjauksia. Toimenpideohjel-
man tavoitteena oli konkretisoida ja tdydentdd maahanmuuttopoliittisessa
ohjelmassa tehtyjd linjauksia sekd péattdd, milld tavoin suunnitteilla ja
kaynnissd olevia toimenpiteitd seurataan ja muutetaan tyomarkkinoiden
muutosten mukaan.'"’

3.1.1 Ulkomainen tyovoima tilastoissa

Maahanmuuton kehitys

Kéytettivissd olevassa tilastoaineistossa tyOperdistd maahanmuuttoa ei voi
eriyttdd muusta maahanmuutosta'”. Tydvoiman tarjontaan voivat vaikut-
taa myoOs muut maahanmuuttajaryhmét kuin tyonteon perusteella muutta-
neet. On myos tirked saada kuva maahanmuuton kehityksestd ja koko-
naismadréstd, jotta tyoperdisen maahanmuuton suhteellinen merkitys tulee

7 Monet ehdotetut toimet, kuten kotouttamisjdrjestelmdn kehittiminen, etnisen
vhdenvertaisuuden edistdminen ja monimuotoisen yhteiskunnan kehittymisen tu-
keminen, koskevat myés EU-kansalaisia.

VNS 1/2006 vp., s. 25-26.

% Alun perin hanke oli asetettu ajalle 3.3.2008—1.12.2008, mutta vuoden 2008
lopussa hankkeelle myonnettiin jatkoaikaa 30.4.2009 saakka globaalin talouskrii-
sin vaikutusten huomioimiseksi ohjelmassa.

1 Sisdasiainministerié 2009a, s. 5.

"% Sisdasiainministerié 2009a, s. 2.

192 Oleskelulupien perusteella voidaan saada selville vain osa tyénteon perusteel-
la maahan tulleista, koska EU-kansalaiset kuuluvat vapaan liikkuvuuden piiriin
(oleskelulupatilastoista ja tilapdisten tyontekijoiden tilastoinnista jiljempdnd tds-
sd luvussa).
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esille. Témén takia tdssé luvussa on tarkasteltu maahanmuuton kehitysté
kokonaisuutena eiké tarkastelua ole rajattu tyoperdiseen maahanmuuttoon.

Ulkomaalaisten maahanmuuton lisdéntyminen on suhteellisen uusi ilmi6
Suomessa. Sotien jilkeen siirtolaisuus oli padsdintoisesti Suomen ja
Ruotsin vilistd muuttoliikettd. 1980-luvun lopulla Suomen nettomuutto-
voitto oli vield véhdistd. 1990-luvulla Suomi sai muutamina vuosina
muuttovoittoa runsaammin, mutta todellinen maahanmuuton liséys on ta-
pahtunut vasta 2000-luvulla EU:n laajentumisen my6td. Kun ihmisten
liikkkuvuutta on helpotettu, on uusista jasenmaista, etenkin Virosta, tullut
lisdd muuttajia Suomeen. My6s Aasiasta ja Vendjiltd on ollut yhd enem-
min tulijoita.'”

Maahanmuutosta puhuttaessa voidaan eri yhteyksissa kayttda eri késit-
teitd, kuten maahanmuuttaja, ulkomaalainen, vieraskielinen, siirtolainen,
maahanmuuttajataustainen tai ulkomaalaistaustainen. Tilastoinnin niko-
kulmasta kéypid mairittelyperusteita ovat ainakin kansalaisuus, didinkieli,
syntymivaltio tai jokin ndiden yhdistelma.'®*

Maahanmuuttoa voidaan tarkastella kansalaisuuden mukaan, koska siini
on kyse tiettynd vuotena tapahtuneesta muutoksesta. Maassa asuvien ul-
komaalaisten ja ulkomaalaistaustaisten méadria tarkastellessa didinkieli on
parempi luokitteluperuste kuin kansalaisuus, koska se on pysyvi. Aidin-
kielen perusteella voidaan seurata ulkomaalaisvdeston méirdn kehitystd,
vaikka osa maahan muuttaneista ottaa Suomen kansalaisuuden.'®”

Tilastokeskuksesta saadun tiedon mukaan'®® Suomessa asui vuonna
2011 noin 183 000 ulkomaiden kansalaista, mutta noin 245 000 ulkomaa-
laistaustaista henkil64, joiden didinkieli oli jokin muu kuin suomi, ruotsi
tai saame. Maahanmuuttajien maird on kasvanut 2000-luvulla merkitta-
visti, silld vuonna 2000 vieraskielisia oli noin 100 000.""”

Vaikka maahanmuuttajien madrd on lisddntynyt, on ulkomaalaisten
osuus Suomessa selvisti EU:n keskiarvoa pienempi. Suomen véestdsté oli
ulkomaiden kansalaisia vuoden 2009 lopussa 2,9 prosenttia, kun EU:n
keskiarvo oli noin 6,5 prosenttia.'®®

13 Rapo 2011a; Myrskyli 2011.

1% Rapo 2011a; ks. myés Ruotsalainen 2009.

15 Rapon (2011b) mukaan ulkomaalaista ja ulkomaalaistaustaista henkilod mdid-
riteltdessd on pidettdvd mielessd tilastoetiikka: onko todella tarvetta eritelld hen-
kilot heiddin taustansa mukaan ja kdytetddnko sitd kaikissa tilastoissa?

19 Tilastokeskuksesta 24.5.2012 saatu tieto; ks. myés Rapo 2012.

17 Rapo 2012.

19 Rapo 2011b ja Rapo 2012.
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Suomeen muutti vuonna 2000 vajaat 17 000 henkildd ja vuonna 2010
muuttajia oli noin 25 500. Vuosina 2000-2010 eniten muuttajia on ollut
vuonna 2008, hieman yli 29 000.

Kyseiselld aikavililld maahan on muuttanut vuosittain keskimaérin noin
8 400 Suomen kansalaista. Vastaavana aikana maasta on muuttanut vuo-
sittain keskimadrin noin 9 500 Suomen kansalaista. Suomen kansalaisten
osalta Suomi on kérsinyt 2000-luvulla muuttotappiota (kuvio 2).

Ulkomaalaisten osalta Suomi on saanut muuttovoittoa koko 2000-luvun
ajan, ja trendi on ollut kasvava (kuvio 2). Vuosina 2000-2010 maahan
muutti vuosittain keskiméérin noin 13 800 ulkomaalaista. Samaan aikaan
maasta muutti keskimdarin vuodessa noin 3 200 ulkomaalaista. Vuonna
2000 ulkomaalaisten nettomuutto Suomeen oli noin 5 000 henkil6éd ja
vuonna 2010 se oli noin 15 000 henkildod. Ulkomaan kansalaisten netto-
muutto Suomeen oli vuosina 2000-2010 yhteensd noin 116 000 henki-
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KUVIO 2. Nettomuutto Suomeen kansalaisuuden mukaan vuosina 2000-2010 (lah-
de: Myrskyla 2011 / Tilastokeskus).

1% Myrskyld 2011.
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Maahanmuuttajat oleskelulupatilastoissa

Maahanmuuttovirasto tuottaa oleskelulupien mydntdmiseen liittyvid maa-
hanmuuttotilastoja. Yhtend kriteerind lupatilastoissa on tydnteko. Nykyi-
sin Maahanmuuttovirastossa on kaytdssid vuonna 2010 kéyttoon otettu ul-
komaalaisasioiden sdhkdinen asiankisittelyjarjestelma (UMA).

Vuonna 2011 Maahanmuuttovirastossa tuli vireille 23 664 oleskelulu-
pahakemusta (24 547 vuonna 2010). Hakemusten mééra vaheni siten noin
4 prosenttia edellisvuodesta. Perhesiteiden perusteella pantiin vireille eni-
ten oleskelulupahakemuksia vuonna 2011 (yhteensd 10 288, mikd oli 43
prosenttia kaikista hakemuksista). Vuonna 2010 perhesideperusteisten ha-
kemusten méré oli 10 611.'"°

Paatoksid (sekd kielteisid ettd mydnteisid) kaikkiin eri perusteilla vireille
laitettuihin oleskelulupahakemuksiin tehtiin vuonna 2011 yhteensd 22 747
(20 320 vuonna 2010). Lupapaatdksistd noin 78 prosenttia oli mydnteisia
(80 prosenttia vuonna 2010). Mydnteisten ja kielteisten paatosten suhteet
vaihtelevat huomattavasti hakuperusteittain.'"

Maahanmuuttoviraston tilastointi on muuttunut vuoden 2011 alussa.
Tamin vuoksi kaikki hakuperusteet eivét ole keskendén vertailukelpoisia
aikaisempien vuosien perusteiden kanssa. Myonteisten padtdsten maarét
vuosina 2008-2010 hakuperusteittain on esitetty kuviossa 3.

"0 Maahanmuuttovirasto 2012.
" Maahanmuuttovirasto 20116 ja 2012.
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KUVIO 3. Myonteiset oleskelulupapaatokset vuosina 2008-2010 (Iahde: Maahan-
muuttovirasto).

Perhesiteen perusteella tehdyistd paédtoksistd noin 80 prosenttia on ollut
myonteisid vuosina 2007-2009. Vuonna 2010 mydnteisten perhesidepaa-
tosten madrd oli noin 73 prosenttia ja 65 prosenttia vuonna 2011. Per-
hesiteen perusteella tehtyjd myonteisid paédtoksia oli 5 798 eli 32 prosent-
tia kaikista myOnnetyistd oleskeluluvista vuonna 2011. Seuraavaksi eniten
myonteisid paatoksid tehtiin opiskelun perusteella (5 460 eli 31 prosent-
tia).'"?

On huomattava, ettd tyontekijén oleskelulupien perusteella voidaan seu-
rata ainoastaan Euroopan unionin ulkopuolelta Suomeen tapahtuvaa tyo-
perdistd maahanmuuttoa, koska EU-kansalaiset kuuluvat vapaan liikku-
vuuden piiriin. Tyontekijan oleskelulupapaitdksia tehtiin 3 852 kappaletta
vuonna 2010, mika oli selvdsti vihemméan kuin vuonna 2008 (kuvio 3).
Tyontekijan oleskelulupapditoksistd 22 prosenttia oli kielteisid vuonna
2010. Myonteisia tyontekijin oleskelulupapiitoksid tehtiin 2 987.'"

Vuoden 2011 ja 2010 tyontekoperusteiset oleskelulupatiedot eivét ole
kaikilta osin vertailukelpoisia. Vuonna 2011 myonnettiin 5 278 oleskelu-
lupaa tyonteon perusteella. Kielteisid paitoksid oli 918 eli 14 prosenttia

"2 Maahanmuuttovirasto 2012.

3 Maahanmuuttovirasto 2011b.
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vireille tulleista hakemuksista (6 389)'"*. Elinkeinoharjoittamisen perus-
teella myonnettiin 55 oleskelulupaa vuonna 2011 (43 vuonna 2010).'"

Maahanmuuttoviraston Oikeus- ja maatietopalveluyksikdn yhteydessd
toimii Euroopan muuttoliikeverkoston (European Migration Network)
Suomen yhteyspiste. Euroopan muuttoliikeverkoston tarkoituksena on
tuottaa ajantasaista, puolueetonta, luotettavaa ja vertailukelpoista tietoa
lahinnd jo olemassa olevan tutkimustiedon perusteella maahanmuutto- ja
turvapaikka-asioista EU-valtioissa politiikan suunnittelun tueksi Euroopan
unionissa.' "¢

Vakinaisesti maassa asuva ulkomainen tyévoima

Pysyviisluonteisesti maahan muuttaneiden ulkomaalaisten méiréstd ja
profiilista on olemassa suhteellisen hyvit tiedot riippumatta maahanmuu-
ton syisté, silld taalld asuvat ulkomaalaiset joutuvat rekisterditymaén eri
viranomaisten rekistereihin''’ ja hankkimaan suomalaisen henkildtunnuk-
sen tyotd tehdédkseen ja padstidkseen esimerkiksi koulutukseen tai tervey-
denhuollon ja muun sosiaaliturvan piiriin.'""® Tilastokeskuksen tyossé-
kayntitilastosta'"® saadaan siten suhteellisen luotettavaa tietoa Suomessa
vakinaisesti asuvasta ulkomaalaistaustaisesta véestostd. Tietoa on saata-
vissa niin tydllisyydestd, tyottdomyydestd, toimialoista kuin ammateista-
kin."*’

Tilastokeskuksen mukaan Suomessa tydskenteli vuonna 2007 noin
70 000, vuonna 2008 noin 79 000 ja vuonna 2009 noin 80 000 vakinaisesti

"% Vuonna 2011 vireille tulleista hakemuksista osaratkaisua edellyttivii tyonteki-
joiden oleskelulupahakemuksia oli 3 967 (pdcdtoksid oli 3 891, joista myonteisid
78 prosenttia), erityisasiantuntijoiden oleskelulupahakemuksia oli 856 ja muita
tyoperusteisia yhteensd 1 566.

" Maahanmuuttovirasto 2012.

16 Ks. www.emn.fi.

"7 Keskeiset rekisterit sisiltyvit alla oleviin Tilastokeskuksen tyéssékdyntitilas-
ton tietoldhteisiin.

"8 Lith 2008, s. 2 ja Lith 2010b, 26.

" Tilasto perustuu noin 40 hallinnolliseen ja tilastolliseen aineistoon. Téirkeim-
mdt tietoldhteet ovat Viestorekisterikeskuksen vdestétietojdrjestelmd, Verohal-
linnon rekisterit, Eliketurvakeskuksen, Valtiokonttorin ja Kuntien eldikevakuutuk-
sen tydsuhdeaineistot, Tilastokeskuksen yritys- ja toimipaikkarekisteri, Kansan-
eldkelaitoksen ja Eldketurvakeskuksen rekisterit eldkkeensaajista, tyéministerion
tyonhakijarekisteri, Tilastokeskuksen tutkintorekisteri, Tilastokeskuksen opiskeli-
Jjarekisteri ja Pddesikunnan varusmiesrekisteri (www.stat.fi).

2" Ruotsalainen 2009.
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asuvaa ulkomaalaistaustaista henkilod.'”' Noususuhdanteessa tyGperdinen
maahanmuutto kasvoi nopeasti, mutta taloustaantuman myo6té kasvu l&hes
pysédhtyi. Vuonna 2010 Suomessa tyoskenteli noin 90 000 vakinaisesti
asuvaa ulkomaalaistaustaista henkilod.'>

Vuonna 2009 Suomessa vakinaisesti asuvat ulkomaalaistaustaiset tyon-
tekijat sijoittuivat eri toimialoille kuvion 4 mukaisesti. Eniten tydllistivit
toimialat hallinto- ja tukipalvelutoiminta'> (11 300, 8,5 % toimialan tyon-
tekijoistd), teollisuus (10 400, 3,1 %), tukku- ja vahittdiskauppa (8 900,
3,2 %), terveys- ja sosiaalipalvelut (8 500, 2,4 %), majoitus- ja ravitse-
mustoiminta (8 200, 10,5 %), kuljetus- ja varastointi (5 800, 4,1 %), kou-
lutus (5 600, 3,5 %) sekd rakentaminen (4 400, 3,1 %). Suhteellisesti eni-
ten ulkomaalaistaustaisia oli kansainvélisissid organisaatioissa ja toimieli-
missé (13,3 %), mutta méérillisesti ulkomaalaistaustaisia tyontekijoitd oli
kyseiselld toimialalla vdhdn (yhteensd 56). Suhteellisesti toiseksi eniten
ulkomaalaistaustaisia oli majoitus- ja ravitsemustoiminnassa (10,5 %).
Keskiméérin ulkomaalaistaustaisia oli 3,5 prosenttia toimialojen tyonteki-
joista.'*

2 Myrskyld 2010, s. 36, Tilastokeskus, tyéssikdyntitilasto. Luokiteltuna kielen
mukaan — didinkieli oli jokin muu kuin suomi, ruotsi tai saame.

122 Ruotsalainen 2012.

123 Siivouspalvelut kuuluvat tille toimialalle.

2* Tilastokeskus, tydssikdyntitilasto (luokitteluperusteena didinkieli, luvut pyo-
ristettynd sadan tarkkuudella).
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KUVIO 4. Ulkomaalaistaustaisten tyontekijoiden maara toimialoittain vuonna 2009
(lahde: Tilastokeskus, tydossakayntitilasto).

Tilapdisten tyontekijoiden tilastointi

Valtaosa Suomessa tilapdisesti tyOskentelevistd ulkomaalaisista saapuu
maahan ns. ldhetettyini tyontekijoind'”, joiden masrdd ja tydsuhteiden
laatua koskevat tiedot ovat puutteellisia.'*® Hirvonen (2012) on tehnyt kar-
toituksen ulkomaisen tyovoiman kayttoon liittyvén sddntelyn toimivuu-
desta ja nykyjarjestelmin puutteista. Kartoitusraportissa esitetyn “’varovai-
sen arvion” mukaan Suomessa tyoskenteli vuonna 2010 noin 31 000 ldhe-
tettyd tyontekijaa, joista 24 000:n tietoja ei ollut Verohallinnon tietokan-
nassa'>’. Arvion perusteella siis vain noin 23 prosenttia lihetetyistd tyon-

tekijoistd oli Verohallinnon rekisterissa.

123 Lihetetyt tyontekijiit ovat médritelmdllisesti sellaisia henkilditd, jotka tydsken-
televit muussa valtiossa kuin Suomessa ja jotka toiseen valtioon sijoittautunut
tyonantajana toimiva yritys lihettdd Suomeen rajoitetuksi ajaksi téihin. Lihettd-
minen voi perustua suomalaisen yrityksen, julkisyhteison tai luonnollisen henki-
lon viliseen urakka- ja alihankintasopimukseen taikka tydvoiman vuokraussopi-
mukseen (ks. Lith 2008, 2 ja Lith 2010b, 27).

126 Lith 2008, s. 2 ja Lith 2010b, s. 27; ks. myés Ruotsalainen 2009.

"*7 Hirvonen 2012, s. 66, 168.
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Tilastokeskuksen arvion mukaan Suomessa tyoskenteli vuonna 2008
(edelld mainittujen vakinaisesti maassa asuvien noin 79 000 henkilon) li-
sdksi noin 50 000 ulkomailta ldhetettyd, vuokrattua, tms. tyontekijaé, jotka
eiviat kuuluneet maan viestoon ja joita ei luettu mukaan tydvoimaan.
Vuonna 2008 vakinaisia ja tilapdisid ulkomaalaisia tyontekijoitd arvioitiin
olevan yhteensi noin 130 000 eli noin 5 prosenttia kaikista tyollisistd.'*®
Tilapdisten tyontekijoiden ikdrakennetta, koulutusta tai toimialatietoja ei
tunneta, mutta Tilastokeskuksen arvion mukaan néitd tyontekijoitd on pal-
jon esimerkiksi rakennustoiminnassa.'*

Eldketurvakeskukseen on kerdtty Suomeen saapuvien ns. ldhetetyn tyon-
tekijan todistuksia eli E101-todistuksia. E101-todistukset on korvattu Al-
todistuksilla 1.5.2010 ldhtien. Tietyissé tilanteissa voidaan myds vastai-
suudessa antaa E101-todistus korkeintaan siirtyméisddnndsten voimassa-
olon (10 vuotta) ajan. Padsddntdisesti ldhetetyt tyontekijat ovat lahto-
maansa tyoeldkevakuutuksen piirissd. Mikéli ldhetetylld tyontekijélld on
lahtomaastaan annettu ldahetetyn tyontekijan todistus, hdan kuuluu [8hto-
maan sosiaaliturvan piiriin eikd héntd vakuuteta Suomessa. Lahetetylld
tyontekijélld tulee olla tyoskentelyn alkaessa ldhetetyn tyontekijan todis-
tus tai sitten tapaturma- ja eldkevakuutus otettuna suomalaisesta yhtids-
téi.130

Vuonna 2008 ldhetettyjen tyontekijoiden todistuksia vastaanotettiin yh-
teensd noin 16 000. Todistuksista oli annettu Virosta noin 8 000 ja Puolas-
ta noin 3 600. Muista EU-maista ldhetettyjen tyontekijoiden maarasta Ela-
keturvakeskus ei ole tehnyt maakohtaisia tilastoja, vaan tiedot on ryhmi-

LR 3)

telty luokkiin ”muut uudet EU-maat”, ”vanhat EU-maat” ja “muut sopi-
musvaltiot”."!

Osa léhetetyistd tyontekijoistd on vuokratydvoimaa. Tiedot ulkomaalais-
ten vuokratyontekijoiden maarastd jaavat sekd Lithin (2010a) ettd Hirvo-
sen (2012) mukaan pédosin virallisten tilastojen ulkopuolelle, lukuun ot-
tamatta suoraan suomalaisiin vuokrayrityksiin palkattuja ulkomaalaisia
tyontekijoitd. Henkilopalveluyritysten liiton jdsenyrityksilld oli vuonna
2008 palveluksessaan vajaat 3 100 ulkomaalaista vuokratyontekijaa.'**

Arviot ulkomaalaisten vuokrayritysten tyontekijoistd Suomessa ovat sen
sijaan epdvarmoja ja perustuvat Verohallinnolle annettuihin ilmoituksiin.
Verohallinnon rekisterissd oli 1 009 ulkomaalaisen yrityksen palvelukses-

128 Myrskyld 2010, s. 36.

2 Myrskyld 2010, s. 36.

B0 yoww. tyosuolelu. fi.

B3I Tyéterveyslaitos 2010, s. 9; Lith 2008, s. 31-33.
32 Lith 2010a, s. 24; Hirvonen 2012, s. 62—65.
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sa olevaa rajoitetusti verovelvollista vuokratyontekijdd vuonna 2009. Ve-
rohallinnon harmaan talouden selvitysyksikon laatiman ilmidselvityksen
mukaan vuonna 2009 rajoitetusti verovelvollisia palkansaajia oli yhteensd
1 830."° Témin perusteella voidaan arvioida, ettd Verohallinnon rekisteri
kattoi vain noin 55 prosenttia ulkomaisten tydnantajien palveluksessa ol-
leista vuokratyontekijoista.

Vuonna 2010 rajoitetusti verovelvollisia vuokratyontekijoitd 16ytyi Ve-
rohallinnolle annetuista vuosi-ilmoituksista endd 579. Hirvosen (2012)
mukaan syynd tdhén oli se, ettd vuokratyd on esimerkiksi rakennusalalla
pddosin korvautunut ainakin muodollisesti itsendiselld aliurakoinnilla.
Vuokratyontekijoiden merkitys koko ldhetettyjen tyontekijoiden joukossa
on Hirvosen mukaan nykyiselldin marginaalinen.'**

Tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelmassa esitettiin, ettd ulko-
maalaisten tyonteon, ammattien, alan ja kansalaisuuden seurantaa ja tilas-
tointia kehitetddn yhteistydssa eri viranomaisten kesken. Lisdksi tavoittee-
na oli edistdd tutkimusta tyovoiman maahanmuutosta. Toimenpideohjel-
massa ei ole yksiloity sitd, miten tilastointia olisi tullut kehittdd tai miten
maahanmuuton tutkimuksen edistdminen olisi tullut suunnata. Vastuuta-
hoiksi nimettiin sisdasiainministerid, Maahanmuuttovirasto, tyo- ja elin-
keinoministerio, sosiaali- ja terveysministerio sekd Tilastokeskus.'”

Edell4 tdssd luvussa esitettyjen ulkomaisen tydovoiman kdyton tilastoin-
tia koskevien havaintojen perusteella voidaan todeta, etté tilastojen katta-
vuudessa on puutteita. Vakituisesti maassa asuvista tyontekijoistd on kat-
tavasti tilastotietoa saatavilla, mutta tieto EU:n sisdiseen liikkuvuuteen
laskettavista tai ulkomailta ldhetetyistd muista tilapdisistd tyontekijoista
on hajallaan eri viranomaisten rekistereissi'*® eik tilastoja niiltd osin tuo-
teta. Rekisterien tietojen pééllekkdisyyden vuoksi luotettavaa arviota ul-
komaisen tyovoiman méédristd ei voida tehdé. Tilastointia tulisi kehittdd
EU-lainsddaddnnon mahdollistamissa rajoissa siten, ettd tietoa olisi saata-
villa my0s tilapdisestd tyovoimasta ja ettd ulkomaisen tydovoiman koko-
naisméaéra olisi luotettavasti arvioitavissa.

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa on asetettu tavoite maa-
hanmuuttoon liittyvéan tilastoinnin ja tutkimuksen selkeyttamiseksi ja te-
hostamiseksi. Tavoitteen toteutumiseksi suunniteltuja toimenpiteité ei ol-
lut kuitenkaan kirjattu hallitusohjelman strategiseen toimeenpanosuunni-

133 Hirvonen 2012, s. 65; ks. myés Lith 2010a, s. 12.

3% Hirvonen 2012, 87.

133 Sisdasiainministerio 2009a, s. 19.

36 Eliiketurvakeskuksen, Kansanelikelaitoksen, Maahanmuuttoviraston ja Vero-
hallituksen rekisterit sekd tydelikevakuutusaineistot (ks. Ruotsalainen 2012).
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telmaan"’. Systemaattista ulkomaalaisen tyovoiman tilastoinnin ja seu-
rannan kehittimispyrkimysta ei ole tyo- ja elinkeinoministerion mukaan
kdynnissd tai suunnitteilla.””® Ulkomaalaisen tyovoiman tilastoinnin ja
seurannan kehittiminen edellyttéisi hallinnonalarajat ylittdvad yhteistyota.

3.1.2 Tydikaisen vaeston maaran kehitysnakymat

Suomen viestd ikddntyy nopeasti siten, ettd yli 65-vuotiaiden osuus vies-
tostd kasvaa vuoteen 2040 mennessd nykyisestd 16 prosentista ainakin 26
prosenttiin. Suuret ikédluokat tyomarkkinoilla korvaavat ikédluokat ovat
pienid, ja siksi tyOikdisen vdeston méérd pienenee tulevaisuudessa. Oma-
varaislaskelman'’ mukaan tyéikiisen eli 15—64-vuotiaan vieston maara
véhenisi vuoteen 2020 mennessd 280 000 henkilolld. Kun ennakoitu net-
tosiirtolaisuus huomioidaan, tydikdisen vieston médrd vihenisi seuraavan
kymmenen vuoden aikana lihes 200 000:11a.'*’

Tilastotietojen mukaan 20-64-vuotiaiden mdird on jo alkanut vdhen-
tyd.""! Seuraavan runsaan kymmenen vuoden aikana miiré vihenisi lihes
15 000 henkiléd vuosittain (pylvdsdiagrammi kuviossa 5). Ilman muutto-
voittoa supistuminen olisi yli 20 000 henkildd vuodessa vastaavalla ajan-
jaksolla (viivadiagrammi kuviossa 5).

37 Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma — kéirkihankkeet ja vas-

tuut. Valtioneuvoston periaatepdiditos 5.10.2011.

38 Ty6- ja elinkeinoministeriostd saatu tieto 21.5.2012.

139 Viestoennusteesta laadittu omavaraislaskelma tarjoaa kuvan siitd, millainen
vdestokehitys Suomessa olisi tulevaisuudessa, jos nykyiseen vdiestéomme vaikut-
taisivat vain syntyvyys ja kuolevuus (ks. Rapo 2011a).

40 Rapo 2011a; Ruotsalainen 2009. Myrskyldn (2012, s. 11, 227-228) tuoreiden
laskelmien mukaan vihennys nettosiirtolaisuus huomioiden olisi vuosina 2010—
2020 noin 122 000 henkiléd. Myrskylin laskelmissa tydikdisend vdestond olivat
18—64-vuotiaat, mikd vaikuttanee osaltaan laskelmien eroavaisuuteen.

"I Ruotsalainen & Myrskyli 2011, Tilastokeskuksesta saadut pdivitetyt tilasto-
tiedot 14.3.2012; Ruotsalainen 2012.
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KUVIO 5. 20-64-vuotiaiden maaran vuosimuutos 1991-2010 ja ennuste 2011-2040
(lahde: Ruotsalainen & Myrskyla 2011 / Tilastokeskus, vaestonmuutostilasto ja paivi-
tetty vaestéennuste vuoteen 2040; Ruotsalainen 2012).

Vieston ikdrakenteen kehitys vaihtelee maakunnittain. Esimerkiksi Poh-
jois-Pohjanmaalla ikérakenne sdilyy kohtalaisen hyvdnd vuoteen 2030
saakka. Toista dédripddtd edustavassa Kainuussa ikédrakenne puolestaan
vanhenee rajusti vuoteen 2030 mennessi.'**

Suhdanteista riippumatta tydvoiman tarjontaan vaikuttavat keskeisesti
vieston madrd ja ikdrakenne. Kun tydvoimaan kuuluvuus 55 ikdvuoden
jilkeen alkaa nopeasti laskea, alkaa my0s tydvoiman tarjonta ldhivuosina
supistua. Kun ty6ikdinen véestd vdhenee, tyourien pidentymisen ja maa-
hanmuuton merkityksen tyovoiman saatavuuden kannalta odotetaan kas-
vavan. Maahanmuuton arvioidaan vahvistavan vieston nuorimpia ika-
ryhmii ja parantavan tyovoiman saatavuutta erityisesti nopean tydpaikka-
kasvun alueilla.'® Pitkilld aikavililli maahanmuutto voisi siten korjata
viestorakenteen muutosta sekd lisdtd pysyvésti tyoikéistd vdestod ja tyo-
voiman tarjontaa. Maahanmuutolla parannettaisiin néin ollen demografista

huoltosuhdetta'**.

142 Ks. Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskus 2011.
4 ks sisdasiainministerio 2010, s. 6; tyo- ja elinkeinoministerio 2010b, s. 2;

Torvi 2008, s. 9.
" Demografisella huoltosuhteella tarkoitetaan alle 15-vuotiaita ja yli 64-

vuotiaita yhtd tyoikdistd kohti. Demografiseen huoltosuhteeseen vaikuttaa vieston
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Maahanmuuton vaikutus on alkanut nékya jo tilastoissa padkaupunki-
seudun nuorimmissa ikdluokissa, silld alle 25-vuotiaiden ikédluokissa ul-
komaalaisten tai ulkomaalaistaustaisten osuudet olivat vuonna 2010 jo
10-15 prosentin luokkaa.'*

Kun tydperdisen maahanmuuton merkitystd arvioidaan tyovoiman tar-
jonnan lisddmisessd, tulisi huomioida my6s maassa olevien tydvoima-
resurssien hyddyntdminen. Alla on esitetty tietoa eri tyOvoimaresurssien
tasosta Myrskyldn (2012) tarkastelun perusteella. Tarkastuksen yhteydes-
sd el kuitenkaan tehty taloudellista analyysia eri tydvoimaresurssien hyo-
dyntdmiseen liittyvistd valtiontaloudellisista kustannuksista.

Mikéli tyovoimapula uhkaa, on lisitydvoimaa Myrskyldn (2012) mu-
kaan saatavissa tyollistdimalld nykyistd tehokkaammin tydvoiman ulko-
puolella olevia ryhmis ja/tai lisdamalld maahanmuuttoa. '*® Tilastokeskuk-
sen tyossikayntitilaston mukaan'’’ Suomessa oli vuoden 2010 lopussa
3,350 miljoonaa tyoikaistd, joista oli tydsséd 2,308 miljoonaa. Siten maassa
oli 1,042 miljoonaa tydikéistd, jotka eivit olleet tydssd. He jakautuivat eri
ryhmiin seuraavasti: tyottoméat 268 000, eldkeldiset 358 000, padtoimiset
opiskelijat 234 000, muut tydvoiman ulkopuolella olevat 183 000."**

Myrskyldn mukaan tyottomait ovat selvimmin tyohon tarjolla oleva re-
servi tyovoiman kysynnin kasvaessa. Tyottomien ryhma kasvaa ja piene-
nee tyovoiman kysynnan mukaan. Tosin osa tyottomistd on idkkaité, eiké
heille nykyisin aktiivisesti tarjota tyOtd, ja osa tyottomistd taas on pitkéai-
kaistyGttomid, joiden tyllistiminen on ollut vaikeaa.'* Tyovoiman ky-
synnin kasvu voisi pitemmaélla tdhtdykselld tarjota hyvin mahdollisuuden
tyollistdd esimerkiksi tyottomana olevia nuoria.

Tyottomien ohella toinen periaatteessa kéytettdvissid oleva ryhmé ovat
ne kotona (kotitalouksissa) olevat tydikdiset, jotka eivét opiskele, ole
elakkeelld tai varusmiespalveluksessa. Myrskyld on laskenut, ettd jos tista
ryhmistd (163 000 henkildd vuonna 2009) vihennetién hoitovapaalla ole-
vat, jad tyomarkkinoiden ulkopuolella olevien miaréiksi noin 80 000 hen-
ked. Heistd noin 32 000 on maahanmuuttajataustaisia, joilla on ty6llisty-

ikddntymisen ohella tyévoiman mddrdn viheneminen (ks. myos valtiontalouden
tarkastusvirasto 2011b, s. 77-79, 168).

5 Rapo 2011b ja Rapo 2012.

" Myrskyld 2012, s. 210-211.

7 Tilastokeskus, tyssdikéyntitilasto.

5 Myrskyli oli mddritellyt vuotta 2009 koskevassa tarkastelussaan tyGikdisiksi
18—64-vuotiaat. Téssd esitetyissd vuoden 2010 tilastotiedoissa kdiytettiin samaa
perustetta. Myrskylin mukaan vuonna 2009 muut tyévoiman ulkopuolella olevat
(181 000) sisdlsi kotitalouksissa olevat (163 400) ja varusmiehet (17 500).

" Myrskyld 2012, s. 211-212.
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misvaikeuksia. Lisdksi ty6ttomistd on maahanmuuttajia noin 24 000, eli
maahan muuttaneissa on noin 56 000 hengen tyvoimareservi.'*’

Myrskyldn (2012) arvion mukaan edelld mainittujen ryhmien tehok-
kaampi ty6llistiminen voisi osaltaan ehkéistd tyoikdisen vdeston vihene-
misen seurauksena uhkaavaa tyovoimapulaa. Myrskyldn laskelmissa on
oletuksena vuosittainen 15 000 hengen muuttovoitto. Maahanmuuton li-
sddminen voisi lisdtd tyoikdisen vdestdn ja tyOvoiman maédrdd ja siten
my0s osaltaan ehkéistd ennakoitua tydvoimapulaa. Maahanmuuton kehit-
tyminen on Myrskyldn mukaan kuitenkin huonosti ennakoitavissa ja epé-
varmin komponentti tyoikiisen vdeston ennakoinnissa.””' Maahanmuutto
voi kasvaa tai vihentyd monista sellaisista syisté, jotka eivét riipu Suomen
tyomarkkinoista.

Kokonaistyo6llisyysasteen tulisi Myrskyldn (2012) laskelmien mukaan
nousta 72 prosenttiin, jotta tydikdisen vdeston midrdn vdheneminen saa-
taisiin korvatuksi. Mikili tyopaikkojen madrda hallituksen tavoitteen mu-
kaisesti kasvatettaisiin kaudella 2011-2015 yhteensa 100 000 uudella tyo-
paikalla nykytasoon verrattuna, tulisi ty6llisyysasteen nousta jopa 75 pro-
senttiin'**. Tyollisyysaste oli 68 prosenttia helmikuussa 2012'>*. Myrsky-
lan mukaan viime vuosikymmenen kehitys ei anna perusteita tavoitteelle
uusien tyopaikkojen maaréksi. Lisdksi se, ettd ulkomaalaistaustaisten tyol-
lisyysaste nostettaisiin samalle tasolle kuin kantavéestolld, vaatisi noin
27 000:n Suomessa asuvan ulkomaalaistaustaisen ty6llistamistd.'>*

Suomessa on siis runsaasti tydvoimapotentiaalia, jonka tehokkaammalla
hyodyntdmiselld voitaisiin ehkdistd tydikdisen vdeston vdhenemisestd ai-
heutuvaa tydvoiman tarjonnan vdhenemistd. Nykyisellddn tyGperdinen
maahanmuutto muodostaa vain pienen osan tyovoiman kokonaistarjonnas-
ta.

B0 Myrskyld 2012, s. 211-212.

B Myrskyld 2012, s. 36, 42—43.

92 Péiciministeri Matti Vanhasen II hallituksen tavoitteena oli nostaa tyéllisyysas-
te 75 prosenttiin pitkdlld aikavdlilld. Myos pddministeri Mari Kiviniemen halli-
tuksen pitkdn aikavilin tavoite oli 75 prosenttia. Pddministeri Jyrki Kataisen hal-
lituksen ohjelmassa ei ollut asetettu pitkdn aikavdlin tavoitetta lainkaan, vaan ta-
voite (72 prosenttia) oli asetettu saavutettavaksi vaalikauden loppuun mennessd.
33 Tilastokeskus. Tyovoimatutkimus 2012, helmikuu.

B4 Myrskyli 2012, s. 29, 212 ja 245.
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3.1.3 Tybvoiman tarpeen ennakointi

Tassé alaluvussa tarkastellaan tydvoiman tarpeen pitkén ja lyhyen aikavé-
lin ennakointia sekd ennakointitiedon merkitystd tyoperdisen maahanmuu-
ton edistdmisen nakokulmasta.

Tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelman yhtend teemana oli
tyovoiman tarve ja sen ennakointi. Tédhédn liittyvdné toimenpiteend esitet-
tiin, ettd tyd- ja elinkeinoministerid tekee selvityksid tydvoimavarantojen
ja tyovoiman kysynnédn kehittymisesta erityisesti ulkomailta palkattavan
tyovoiman kysynnin ennakoinnin nikdkulmasta. Ennakointia ja sithen
liittyvid vélineitd kehitettdessd tulisi toimenpideohjelman mukaan huo-
mioida paremmin myos maahanmuuttopolitiikan tukeminen.'”> Toimenpi-
de-ehdotuksissa ei konkretisoitu, miten vélineiden kehittdmisen tulisi tu-
kea maahanmuuttopolitiikkaa.

Tydvoiman tarpeen arviointi ja ennakointi kuuluvat ty6- ja elinkeinomi-
nisteriolle. Ministerid tekee arviointia ja ennakointia sekd omana tyoni et-
td ostamalla palveluja.'”® Tybvoimatarpeen ennakointia tehdidn yhdessi
koulutustarpeen ennakoinnin kanssa."’

Ty6- ja elinkeinoministerid laatii vuosittain ennusteita tydvoiman raken-
teen ja tyOvoimavarantojen kehittymisestd erilaisilla kehitysurilla sekd
skenaarioita tydovoiman kysynnin kehittymisesté eri toimialoilla ja alueil-
la. Ministeri6 on tehnyt tyonantajille myos kyselyja, joilla on kartoitettu
rekrytointiongelmia, ulkomaisen tyovoiman kéyttod sekd aikeita palkata
ulkomaista tydvoimaa. Lisdksi ministerid on teettdnyt selvityksid Tilasto-
keskuksella muun muassa tyomarkkinoiden tulevasta kehityksestd sekéd
valtakunnallisesti ettd alueittain'*®.

Ty6- ja elinkeinoministeriod otti kdyttoon vuonna 2009 menettelyn, jon-
ka mukaan se tilaa pitkdn ja keskipitkdn aikavilin tyomarkkinoiden ra-
kenne-ennusteiden laadinnan Valtion taloudelliselta tutkimuskeskukselta
(VATT)."”

Suomessa ei ole toistaiseksi olemassa sdénneltyjd ennustamismekanis-
meja tyovoimapulan ehkdisemisestd maahanmuuton keinoin. Tydperdistéd
maahanmuuttoa samoin kuin muutakin maahanmuuttoa sddnnellddn ul-

133 Sisciasiainministerio 2009a, s. 19.

36 Haastattelu tyé- ja elinkeinoministeriéssi 26.8.2011.

D7 Koulutustarpeen ennakoinnista on tehty tarkastus ja annettu tarkastuskerto-
mus, ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 201 1a.

138 Ks. esim. Myrskyld 2012.

9 1y6- ja elinkeinoministerio 2011a, s. 3.
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komaalaislailla, jossa médritellddn perusteet maahantulolle, maassa oles-
kelulle seki maasta poistamiselle.'®

Pitkin aikavdlin tyovoimatarpeen ennakointi

Vuonna 2009 opetusministerid, tyd- ja elinkeinoministerid, valtiovarain-
ministerid sekd sosiaali- ja terveysministerid muodostivat yhteisen "Pitkdn
aikavilin tyovoima- ja koulutustarve-ennakoinnin tilaajakonsortion"
(PATKET), jonka tehtédvéni on mééritelld vuosittain Valtion taloudellisel-
ta tutkimuskeskukselta (VATT) tilattavat ennusteet ja ohjata ennakointi-
tyotd. Konsortion perustamisen tavoitteena oli tiivistdd ennakointiyhteis-
tyotd ja tulosten hyodyntédmistd edelld mainituilla hallinnonaloilla. Kon-
sortion puitteissa on kehitetty myos yhteistyotd alueviranomaisten ja tyo-
markkinajdrjestdjen kanssa. Konsortiolla on ollut yhteydet valtioneuvos-
ton ennakointiverkostoon.'®'

Vuonna 2011 valtioneuvoston kanslia asetti ministerididen véliseksi yh-
teistydelimeksi ja tiedonvaihdon foorumiksi valtioneuvoston tutkimus-,
ennakointi- ja arviointitoimintaa koordinoivan tydryhmén, jonka toimi-
kausi alkoi 15.12.2011 ja paittyy padministeri Jyrki Kataisen hallituksen
kauden pééttyessd. Tyoryhméssi on jésenid kaikista ministeridista.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on julkaissut tutkimuksen'®*, jossa
se ennakoi tydvoiman tarvetta Suomen taloudessa vuosina 2010-2025.
Tutkimuksessa on kdytetty EU:n keskipitkdn aikavilin talouskehityksen
ennakointityon kanssa yhtenevid oletuksia véestonkasvusta ja makrota-
louden kehityksestd. Tutkimusraportissa esitetyt taloudellisen mallilas-
kelman'® perusskenaarion tulokset viittaavat siihen, etti tyGvoimasta saat-
taa tulla pulaa tulevaisuudessa. Tulos riippuu kuitenkin ennen kaikkea sii-
td, miten nopeaksi oletetaan terveydenhuolto- ja sosiaalipalvelujen kysyn-
nén kasvu. Raportin perusskenaariossa ndiden toimialojen kasvu oletetaan
kohtalaisen nopeaksi.'®*

Tutkimusraportissa esitetdéin perusskenaarion liséksi kaksi vaihtoehtois-
ta skenaariota. Ensimmadisessd skenaariossa terveydenhuolto- ja sosiaali-
palvelujen kysynnidn kasvu oletettiin perusskenaariota hitaammaksi. Tal-
16in terveydenhuollon osuus kansantalouden arvonlisdyksesta jdisi selvasti
pienemmaéksi kuin perusskenaariossa, ja kehitys vahvistaisi teollisuustoi-

190 g4sa & Muurinen 2010, s. 29.

" Ty6- ja elinkeinoministerié 2011a, s. 3—4; Honkatukia ym. 2010, esipuhe.
152 Honkatukia ym. 2010.

153 Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen kehittimd VATTAGE-malli.

14 Honkatukia ym. 2010, s. 143.
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mialojen potentiaalista kasvua. My0s yksityisten palvelujen kasvu voimis-
tuisi, kun sosiaali- ja terveydenhuollon tyovoiman tarve olisi pienempi
kuin perusskenaariossa.'®’

Toisessa vaihtoehtoisessa skenaariossa tydvoiman riittdvyys on ratkaistu
siten, ettd on tehty oletus perusskenaariota suuremmasta maahanmuutosta
Tilastokeskuksen viestoennusteen pohjalta. Maahanmuuton kasvun vaiku-
tus tyollisyyteen riippuu maahanmuuttajien idstd ja ammattitaustasta. Ske-
naariossa oletettiin, ettd kaksi kolmasosaa muuttajista olisi tyoikaisid. Ta-
mi merkitsisi tydvoiman tarjonnan kasvamista 0,4 prosenttiyksikolla pe-
rusuraan verrattuna, mikd ajan mittaan helpottaisi oletettua tydvoimapu-
laa.'®

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen raportin mukaan nopeamman
maahanmuuton skenaarion tulosten mukaan maahanmuuttajat tyollistyisi-
vit péadasiassa palvelutoimialoille. Teollisuustoimialoihin maahanmuuton
nopeutuminen vaikuttaisi vain vihén.'®’

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on julkaissut myos alueellisen en-
nakoinnin tydvoiman tarpeesta. Tutkimuksessa ei kuitenkaan ole tarkastel-
tu maahanmuuton mahdollisia vaikutuksia alueellisiin tydovoimatarpeisiin,
joten tuloksilla ei ole merkitystd tyOperdisen maahanmuuton edistdmisen
tietoperustan nakokulmasta.'®®

Lyhyen aikavdlin tyovoimatarpeen ennakointi

Tyo- ja elinkeinoministerio laatii kahdesti vuodessa lyhyen aikavélin tyo-
markkinaennusteen.'® Ministerié on julkaissut myds kolme kertaa vuo-
dessa rekrytointiongelmia sekd tyovoiman kysyntéa ja tarjontaa kisittele-
vin katsauksen.'”” Ministerion mukaan'’' viimeinen katsaus julkaistiin
syyskuussa 2010, minkd jdlkeen on siirrytty ammattibarometrin kéyt-
to6n.' 7

Lyhyen aikavilin tyomarkkinaennusteen tarkoituksena on muodostaa
ministerion ndkemys lahiajan kehityksestd ja toimia siten sekd ministerion

19 Honkatukia ym. 2010, s. 136, 143.

156 Honkatukia ym. 2010, s. 136, 139.

7 Honkatukia ym. 2010, s. 143.

15 Ahokas & Honkatukia 2011.

19 Ks. esim. tyo- ja elinkeinoministerié 2011 c.

70 Ks. esim. tyo- ja elinkeinoministerié 2010c.

1 Ty6- ja elinkeinoministeric 2010d.

2 Myés Elinkeinoeldmdn keskusliitto teettid kyselyji jisenyrityksilleen (haastat-
telu Elinkeinoeldimdn keskusliitossa 1.11.2011).
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politiikkavalmistelun taustana ettd markkinainformaationa muille kaytté-
jille. Ennusteen laatimisessa hydodynnetdédn myds muita tyo- ja elinkeino-
hallinnossa kerittdvid seurantatietoja, esimerkiksi tietoja tyOpaikkojen
tayttimisestd.'”

Syksyn 2011 lyhyen aikavilin tyomarkkinaennusteen'’* mukaan vuoden
2012 talouskasvun odotettiin jadvéin heikoksi. My6s tydvoiman kysynnéin
arvioitiin kasvavan vain vdhén (noin 8 000 tyopaikkaa) ja kasvun ennus-
tettiin kohdistuvan paiasiassa palvelusektorille ja osa-aikatyohon.

Ennustetietojen mukaan tydvoiman tarjonnan kehitykseen vaikuttaa 1a-
hivuosina voimakkaasti se, ettd suuret ikédluokat siirtyvdt vanhuuseldk-
keelle. Tatd kehitystd kompensoi osittain se, ettd tyomarkkinoilta poistu-
misikd on nousussa. Myoskdéin ikdryhmén 25—-50-vuotiaat koko ei kasva,
ja tyovoimaosuudet tdssd ikdryhméssd ovat jo nyt niin suuret, ettei niitd
voi endd merkittdvisti lisdtd. TyOvoiman tarjontapotentiaalia on edelleen
alle 25-vuotiaiden ja yli 50-vuotiaiden ikdryhmissa.

Tyo6- ja elinkeinoministerion viimeisessé rekrytointiongelmia koskevas-
sa raportissa'” tarkasteltiin avoimien tydpaikkojen ja ty6ttémien tyonha-
kijoiden médarid seké rekrytointiongelmia ja niiden syiti eri toimialoilla ja
alueilla.

Raportin mukaan vaikeasti tdytettdvien tyopaikkojen tilanne on vaihdel-
lut toimialoittain ja alueittain. Rekrytointiongelmien syyt vaihtelivat am-
mattialan tai ammatin mukaan. Yleisimpind syind rekrytointiongelmiin
mainittiin tyOpaikan yrittdjdluonteisuus tai tyotehtdvan hankala luonne,
mutta melko yleisid olivat myds sellaiset tapaukset, joissa tyOpaikkaan ei
ollut lainkaan hakijoita (tyévoimapula).'’® Tyévoimapula oli edelleen on-
gelmana erityisesti terveydenhuolto- ja sosiaalialalla.'”” Ennakointitietojen
mukaan tyovoiman saatavuuden vaikeuden odotetaan ldhivuosina jatku-
van monissa sosiaali- ja terveysalan ammateissa.'”®

Ty6- ja elinkeinoministerion mukaan rekrytointiongelmakyselyn tietosi-
saltoon on liittynyt ongelmia.'” Alueellisia ammattibarometreja alettiin
laatia vuonna 2008. Ammattibarometrien laatimisen taustalla oli tarve ke-
hittdd parempia vilineitd tydvoiman saatavuus- ja kohtaantotilanteen kar-

3 Ty6- ja elinkeinoministeric 201 1c.

" Ty6- ja elinkeinoministeric 201 1c.

7 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010c.

76 Ty6- ja elinkeinoministerié on julkaissut tutkimuksen (Pitkéinen ym. 2009), jos-
sa on analysoitu rekrytointiongelmien syitd.

77 Ty6- ja elinkeinoministeric 2010c.

78 Ty6- ja elinkeinoministeric 2011c.

7 Ty6- ja elinkeinoministerié 2010d.
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toittamiseen. Ministeridssd on ohjattu ja seurattu ammattibarometrin kehi-
tystyotd sekd sen kdyton laajenemista. Ammattibarometri laadittiin vuon-
na 2011 jo kaikissa Suomen TE-toimistoissa. Alueiden tiedot kootaan
ammattibarometri-jarjestelmazn, '

Ammattibarometrissa arvioidaan paikallisten tyomarkkinoiden keskeis-
ten ammattien kehitystd 12 kuukaudeksi eteenpdin. Barometrit laaditaan
ELY-keskusten ja TE-toimistojen yhteistyond. TE-toimistot laativat omat
arvionsa tydvoiman kysyntdndkymistd sekd tydovoiman tarjonnan ja ky-
synnén kehityksestd alueillaan. Arviot perustuvat ammattibarometrin val-
miiksi tuottamaan tilastotietoon tydvoiman kysynndsti ja tarjonnasta, tie-
toihin asiakkaiden tarpeista ja nikymistd, tydvoima- ja koulutustarvetut-
kimuksen ja Yritysharavan haastatteluissa saataviin yritysten nidkemyk-
siin, tyOnantajakdynteihin sekd PK-yritysbarometrin antamaan tietoon.
Ammattibarometrissa ammatit luokitellaan tyovoimapula-ammatteihin, ta-
sapainoammatteihin ja nithin ammatteihin, joissa on tydvoiman ylitarjon-
taa.'"!

Ammattibarometrin avulla voidaan saada aikaisempaa tarkempi kuva
tyovoiman kysynnédn ja tarjonnan tilanteista eri alueilla ja ammateissa.
Vaikeasti tdytettivistd tyopaikoista tehdyn selvityksen avulla saatiin tietoa
vain niistd ammateista, joissa hakijoista on pulaa, kun taas ammattibaro-
metrissa tulevat esille myds ne ammatit, joissa on liikaa hakijoita tai joissa
tilanne on tasapainossa.'®> Ammattibarometrid voitaisiin siten hyodyntia
my0s tyovoiman alueellisen ja ammatillisen liikkuvuuden edistdmisessa.
Ulkomaisen tydvoiman rekrytointiin liittyen barometrid voitaisiin hyddyn-
tad EURES-tyonvilityksessd'® ja kansainvilisten rekrytointimessujen jir-
jestamisessd.'™ Nykyiselldin ammattibarometrid ja muuta lyhyen tihtayk-
sen ennakointitietoa hyddynnetddn tietopohjana tydvoiman saatavuutta
harkittaessa.'®

80 yo- ja elinkeinoministerio 2010d; Tuomaala 2011; ks. ammattibarometri
http://ammattibarometri.te-keskus.fi ja karttasovellus http://ammattibarometri.te-
keskus.fi/kartta.

81 Marttinen 2009, s. 61-62; tyo- ja elinkeinoministerié 2010d; ks. myds Tuo-
maala 2011.

182 1y6- ja elinkeinoministerié 2010d.

'8 European Employment Services.

184 Marttinen 2009, s. 65.

183 pohjois-Pohjanmaan ELY-keskukselta saatu julkaisematon muistio alueellises-
ta tyolupalinjauksesta ulkomaalaisen tyévoiman kéytolle vuodelta 201 1.

59



Ennakointitiedon merkitys

Tyoperdisen maahanmuuton lisddmisen tarvetta pitkdlld aikavalilld on
yleensd perusteltu tulevalla viesto- ja tyovoimakehitykselld, jolloin tarve
perustuu odotettavissa olevan tydvoiman niukkuuden korvaamiseen'™.
Lyhyelld aikavélilld ulkomaisen tyovoiman tarve vaihtelee talouskehityk-
sen mukaan sekd my0s toimialoittain ja alueittain. Seuraavassa on esitetty
eri toimijoiden nédkemyksid mahdollisuuksista ennakoida ulkomaisen tyd-
voiman tarvetta olemassa olevan ennakointi- ja muun tiedon perusteella.
Lopuksi esitetddn ndiden ndkemysten ja edelld esitettyjen tarkastushavain-
tojen pohjalta syntynyt nidkemys ennakointitiedon merkityksestd arvioi-
taessa ulkomaisen tyovoiman tulevaa tarvetta.

Sisdasiainministerion mukaan ulkomailta palkattavan tyovoiman kysyn-
tdéd ei voida suoraan johtaa tydvoiman ennustetun tarjonnan ja kysynnéin
perusteella. Ulkomaisen tyovoiman kysyntdd eri ammateissa voi kuitenkin
jonkin verran paitelld avautuvien tydpaikkojen ennusteista. Ammateissa,
joissa poistuma on suurta ja tyovoiman méédrd kasvaa tulevaisuudessa,
avautuu myos eniten tyotilaisuuksia. Arviot siitd, miten paljon tétd varten
tulisi palkata ulkomaista tyévoimaa, riippuvat kuitenkin olennaisesti myds
kantavieston hakeutumisesta eri ammatteihin. Téhén puolestaan vaikutta-
vat monet muut tekijit, kuten koulutustarjonta, eri ammattialojen houkut-
televuus tai eri tavoin koulutettujen mahdollinen maastamuutto. Myos yri-
tysten toiminta kansainvilisilld markkinoilla vaikuttaa tydvoiman kysyn-
nén ja tarjonnan tasapainoon.'’

Ty6- ja elinkeinoministerion Tieto-osaston ndkemyksen mukaan ei ole
olemassa perusteita tai mielekéstd tapaa arvioida tydperdisen maahanmuu-
ton tarvetta. Joillakin toimialoilla tydvoimasta voi olla niukkuutta, jolloin
ulkomaisen tydvoiman rekrytointi on todennikoisempii.'™ Tyo- ja elin-
keinoministeriossd on tehty arvioita ulkomaisen tyovoiman kysynnin ke-
hittymisestd, mutta tarvearvioita ulkomaisen tydvoiman médrdstd ei ole
esitetty.'®

Tilastokeskuksen mukaan ulkomaisen ty0voiman tarpeen ennakointia
vaikeuttaa my&s kattavien tilastotietojen puute'’. Edelld todettiin (luku

186 Ks. Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaate-
pddtds 19.10.2006, s. 3.

"7 Sisdasiainministerié 2008a, s. 5.

%8 Kirjallinen tiedonanto 25.11.2011; haastattelu tyé- ja elinkeinoministeriéss
9.12.2011.

18 Sisciasiainministerio 2009a, s. 12; tyo- ja elinkeinoministeriéssd tehdyt arviot,
ks. Torvi 2008 ja Tuomala & Torvi 2008.

0 Ruotsalainen 2009; ks. myés sisdasiainministerié 2010.
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3.1.1), ettei tilapdisten tyontekijoiden ikédrakennetta, koulutusta tai toimi-
alatietoja tunneta ja EU:n sisélld tapahtuvaa tydvoiman muuttoa, ns. si-
sdistd liikkuvuutta, ei Suomessa tilastoida. Suomeen léhetetyt, vuokratut,
tms. tyontekijéit (arviolta noin 50 000) eivit mydskdén kuulu maan vées-
toon, eikd heitd lueta mukaan tydvoimaan.

Suomen Ammattiliittojen Keskusjdrjeston edustajan mukaan nykyiset
tyovoiman tarvearviot eivdt sovellu ulkomaalaisten tyontekijoiden tar-
vearvioiksi. Ulkomaalaisten tyontekijoiden tarvearvioita esittdvien asian-
tuntijoiden lahtokohtina ovat aivan liian usein pelkét elikkeelle jaavien
ithmisten méérat sekd avoinna olevat tyopaikat ilman analyysia tyopaikko-
jen laadusta ja ilman viittauksia varsinaisista rekrytointiongelmista kérsi-
vien tydpaikkojen madraan."”!

Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tekemén ennakointiraportin pe-
rusteella pelkkd tydovoimatarpeen ennakointi pitkdlld téhtdykselld vaikut-
taa melko epdvarmalta. Tyovoiman tarve riippuu monista tekijoistd, joista
ei ole tietoa, vaan se perustuu ennakko-oletuksiin.

Tarkastuksessa ldpikdydyn ennakointi- ja muun edelld esitetyn tiedon
perusteella voidaan todeta, ettd luotettavia arvioita ulkomaisen tydovoiman
madréllisestd tarpeesta ei pitkdlld tdhtaykselld voida tehda. Paédtoksenteko
tyOperdisen maahanmuuton edistdmisestd ei ole siten voinut perustua luo-
tettaviin arvioihin ulkomaisen tydvoiman tarpeesta vaan ldhinnd enna-
kointiin tydikédisen védeston vdhenemisestd. Lyhyen aikavilin ennakointi-
tietoa voidaan sitd vastoin hyddyntdd, kun arvioidaan lyhyen tdhtiyksen
tarvetta rekrytoida ulkomaista tydvoimaa eri aloilla ja alueilla.

3.1.4 Maahanmuuton vaikutukset tydmarkkinoihin ja
julkiseen talouteen

Tassé luvussa kdyddan lapi tutkimustuloksia, joissa on selvitetty maahan-
muuton vaikutuksia tyomarkkinoihin ja julkiseen talouteen, mutta tarkas-
tuksen yhteydessi ei tehty taloustieteellisiin menetelmiin perustuvaa ana-
lyysid maahanmuuton vaikutuksista tyomarkkinoihin tai julkiseen talou-
teen. Tarkastelua ei ole voitu rajata yksinomaan tyoperdiseen maahan-
muuttoon, koska tutkimusaineistossa ei ole erikseen selvitetty tyOperdisen
maahanmuuton vaikutuksia. Tdssd luvussa tuodaan esiin myos kotoutta-
mistoimenpiteiden merkitystd maahanmuuttajien tyomarkkinavalmiuksien
parantamiselle. Onnistunutta kotouttamista voitaneen pitdd yhtend merkit-
tdvand maahanmuuttaneiden ty6llistymismahdollisuuksia tukevana tekija-

191 Bjérkbacka 2010, teoksessa Asa & Muurinen 2010, s. 78.
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nd. TyOperdinen maahanmuutto muodostaa vain pienen osan maahanmuu-
tosta johtuvasta tydvoiman tarjonnan lisdyksestd. Tydllisyysasteen nosta-
mistavoitteen ndkokulmasta olennaista olisi, ettd maassa jo olevat maa-
hanmuuttajat tyollistyisivat. Tarkastusvirasto on aloittanut erillisen esisel-
vityksen, joka kohdistuu nimenomaisesti kotouttamistoimenpiteisiin.

Taloustieteellisessé tutkimuksessa on kolme vakiintunutta maahanmuut-
toa kisittelevdd teemaa: maahanmuuttajien kotoutuminen tydmarkkinoille
ja hyvinvointijarjestelmidin, maahanmuuton vaikutus kantavieston palk-
koihin ja ty6llisyyteen sekd maahanmuutosta julkiselle sektorille aiheutu-
vat tulot ja menot.'”

Maahanmuuton vaikutukset tyomarkkinoihin Suomessa

Maahanmuuton vaikutukset tydmarkkinoihin kanavoituvat maahanmuut-
tajien integroituessa tyovoimaan joko tydllisiksi tai tyottomiksi (kuten lu-
vussa 2.1.1 kuviossa 1 on esitetty).

Vaikutusten arviointia hankaloittavat késitteiden kirjo ja maahanmuutta-
jaryhmien viliset erot. Maahanmuuttajaryhmit poikkeavat toisistaan
muun muassa lahtomaan perusteella'”, joten yksiselitteisia johtopaatoksii
maahanmuuton vaikutuksista tyomarkkinoihin ei voida tehdd. Maahan-
muuttajien tyollistymisedellytyksiin ja palkkatasoon tulomaassa vaikutta-
vat myds muun muassa kielitaito, ikd, maahanmuuton peruste ja koulutus-
taso'™*. Tarkastuksessa tehdyissé haastatteluissa tuotiin esiin my®os se, etti
Suomessa tutkintonsa suorittavien ulkomaalaisten opiskelijoiden suomen
kielen osaaminen parantaisi heiddn mahdollisuuksiaan tyollistyd Suomen
tydmarkkinoille.

Sarviméen (2010) mukaan maahanmuuttajien koulutustasoa on vaikea
médritelld kaytettdvissd olevien tilastojen perusteella. Suomessa suuri osa
maahanmuuttajista on luokiteltu matalasti koulutetuiksi, vaikka tdhdn ei
ole ollut aina perustetta. Koulutustaso saattaa tulla esiin vasta tyottomaksi
rekisterditymisen yhteydessd.'”

Hyvin koulutetut maahanmuuttajat saattavat kilpailla samoista tyopai-
koista hyvin koulutetun kantavéeston kanssa. Tutkimusten perusteella hy-
vin koulutetuilla maahanmuuttajilla voi olla positiivinen vaikutus tuotta-
vuuteen ja sitd kautta mahdollisesti myds kantavdeston palkkoihin. Tut-
kimusten perusteella matalasti koulutetuilla maahanmuuttajilla ei néyttéisi

192 Sarvimdiki 2010, s. 253.

193 Esimerkiksi, ovatko lihtéisin OECD-maista vai ulkopuolelta.
194 ks esim. Pekkala Kerr & Kerr 2011, s. Sja2l.

1% Sarvimdki 2010, 5. 257.
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olevan merkittidvad vaikutusta matalasti koulutetun kantavéeston palkkoi-
hin."”

Pekkala Kerr & Kerrin (2011) mukaan maahanmuutolla saattaa olla ne-
gatiivista vaikutusta kantavdeston tietyn osan tyollisyyteen. Uudet maa-
hanmuuttajat voivat korvata vihemmén koulutettua kantaviestod sekd jo
aiemmin maahan tulleita.”” Tulokset eivit kuitenkaan ole yksiselitteisi.
Maahanmuuttajat ja kantavdest eivit ole tdydellisid substituutteja, eli
maahanmuuttajat eivdt voi suoraan korvata kantavdestod sellaisissa tehté-
vissd tai sellaisilla toimialoilla, joissa vaaditaan hyvii kielitaitoa.'”®

Tutkimusten mukaan maahanmuutto ei ndyttdisi alentavan kantavideston
tyollisyysastetta niissd maissa, joissa tyomarkkinoita ei ole tiukasti sdin-
nelty. Tama selittyy silld, ettd maahanmuutto voi tyontéd kantaviestdd ha-
keutumaan vaativampiin toihin. Maahanmuutolla on havaittu olevan jopa
epésuotuisia vaikutuksia kantavéeston tyollisyyteen niissd maissa, joissa
tyomarkkinat ovat tiukasti sddnnellyt. Tutkimusten mukaan tdma voi selit-
tyd sillé, ettd kantaviesto ei voi sopeutua tilanteeseen hakeutumalla vaati-
vampiin t6ihin.'”

Sarviméden (2010) mukaan maahanmuuttajien ja kantavieston viliset
tyollisyyserot heti maahantulon jilkeen ovat selvésti suuremmat Suomes-
sa kuin esimerkiksi USA:ssa tai Kanadassa.”” Maahanmuuttajien ja kan-
tavdeston tyollisyyserot heti maahanmuuton jilkeen saattavat johtua siité,
ettd tyOperusteinen maahanmuutto verrattuna muuhun maahanmuuttoon
on Suomessa vihdistd suhteessa USA:han ja Kanadaan. Yhtend tekijidna
tyollisyyseroihin voidaan pitdd ndiden maiden pisteytysjarjestelméd, jonka
perusteella korkeasti koulutetut maahanmuuttajat saavat helposti ty6luvan
ja todennékdisesti myds tyOllistyvit nopeasti. Véhaistd korkeasti koulutet-
tujen maahanmuuttoa Suomeen saattaa selittdd myoOs se, ettd korkeasti
koulutettujen suhteellinen palkkataso Suomessa on alhaisempi kuin Poh-
jois-Amerikassa.*"'

My®s tilastotiedon perusteella voidaan havaita, ettd maahanmuuttajien
on vaikea ty6llistyd Suomen tyomarkkinoille. Myrskylédn (2011) mukaan
ulkomaalaisten tydllisyysaste on kuitenkin kohonnut maassaoloajan myota
(kuvio 6). Kun vuonna 1995 maahan muuttaneiden tydllisyysaste oli

"6 D'Amuri & Peri 2011, s. 2.

D7 pekkala Kerr & Kerr 2011, s. 24.

1% Ks. Sarvimdki 2010, s. 263.

2 D'4muri & Peri 2011, s. 5, 21 ja 26. Tarkastelussa oli mukana 14 Euroopan
maata, joista yksi oli Suomi.

2% Sarvimdki 2010.

2" Sarvimdki 2010, s. 260-262.
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vuonna 1995 vain noin 15 prosentin luokkaa, se oli noussut vuoteen 2008
tultaessa jo ldhes 60 prosenttiin. Vuonna 1995 maahan muuttaneiden
suomalaisten tyoOllisyysaste oli puolestaan noussut ldhelle koko véeston
tyollisyysastetta, ja virolaisten tyollisyysaste oli jo saavuttanut sen vuo-

teen 2008 mennessd.””
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KUVIO 6. Tyollisyysasteen kehitys vuonna 1995 maahan muuttaneilla (18-64-
vuotiaat) suomalaisilla, virolaisilla ja kaikilla maahan muuttaneilla seka koko vaestolla
(lahde: Myrskyla 2011 / Tilastokeskus).

Taantuman seurauksena koko viestdn tyollisyysaste heikkeni vuonna
2009.°” Tilastokeskuksesta saadun tiedon mukaan® vuonna 2009 Suo-
men kansalaisten tyollisyysaste oli 68,6 prosenttia ja maassa asuvien ul-
komaan kansalaisten ty6llisyysaste oli 49,3 prosenttia.

Myrskyld (2012) on tarkastellut kantavéeston ja maahan muuttaneiden
tyollisyysasteiden eroja. Jotta ulkomaalaistaustaisten tydllisyysaste saatai-
siin samalle tasolle kuin kantavédeston, tulisi Myrskyldn (2012) mukaan

2 Myrskyléi 2011. Vuonna 1995 maahan muuttaneista ei ollut kiytettivissi vuot-
ta 2008 uudempaa tietoa.

2% Tilastokeskus, tyovoimatutkimus 2009.

2 Tilastokeskuksesta 24.5.2012 saatu tieto.
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noin 27 000 ulkomaalaistaustaista tyollistdd, mikd vastaa noin 17 prosent-
tia ulkomaalaistaustaisesta tyoikaisesti viestostd.””

Torven (2008) laskelmien mukaan maahanmuutto lisdd myds tydvoiman
kysyntdd, esimerkiksi maahanmuuttajien tarvitsemissa julkisissa palve-
luissa. Téstd seuraa, ettd maahanmuuton nettovaikutus tyomarkkinoiden
tasapainoon voi siten olla huomattavasti vihdisempi kuin maahanmuuton
aiheuttamasta tydvoiman tarjonnan lisdyksestd voisi paztelld.>*

Sarviméden (2010) mukaan maahanmuutolla ei ndyttéisi olevan selvid
vaikutuksia tyomarkkinoihin Suomessa, koska maahanmuuttajien viesto-
osuus on suhteellisen vdhdinen verrattuna OECD-maihin. Suomeen tule-
vat maahanmuuttajat ovat tyypillisesti nuoria aikuisia ja heiddn lapsiaan,
joten heidédn ikédrakenteensa poikkeaa merkittdvasti kantaviestostd. Maa-
hanmuuton potentiaalinen merkitys tydomarkkinoiden kannalta voi néin ol-
len kasvaa ldhitulevaisuudessa.*’’

Maahanmuuttajien tulot ovat tilastotietojen perusteella pienemmat kuin
kantaviestolld sekd tyollisten, tyottomien ettd tydvoiman ulkopuolisissa
ryhmisséd. Kuviossa 7 on esitetty suomalaisten ja maassa vakinaisesti asu-
vien vieraskielisten verotettavat tulot vuonna 2009.

P Ks. Myrskyld 2012, s. 212. Myrskyld kéytti ulkomaalaistaustan mddrittelype-
rusteena didinkieltd.

*% Ks. Torvi 2008, s. 6.

7 Ks. Sarvimdiki 2010, s. 255-256.
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KUVIO 7. Suomalaisten ja vieraskielisten verotettavat vuositulot vuonna 2009 (lah-
de: Myrskyli 2011 / Tilastokeskus).

Sarvimden (2010) mukaan suhdannevaihtelun ja l&htdmaiden muutosten
aiheuttamista trendeistd puhdistettu maahanmuuttajien ansiotulojen odo-
tusarvo ei ndyttdisi saavuttavan Suomessa kantavéeston tuloja pitkallé-
kédn tahtdimella®”. Estimointitulosten perusteella maahanmuuttajien tulot
kasvavat tosin maassaoloaikana nopeammin kuin samankaltaisella kanta-
viestostd muodostetulla verrokkiryhmélld. Maahanmuuttajien tulojen kas-
vua selittdd 1dhes kokonaan ty6llisyyden parantuminen. Vastaavasti tulon-
siirtojen odotusarvot ovat maahanmuuttajakotitalouksilla ensimmaéisend
vuotena noin kaksi kertaa suuremmat kuin vertailuryhmélld, mutta maas-
saoloajan pidentyessd ja tyollisyyden parantuessa tulonsiirrot pienene-
viit. 2%

Kotouttamistoimenpiteiden merkitys maahanmuuttajien tyollistymisessd

Suomessa maahanmuuttajien tyollistymistd on pyritty edistimédin muun
muassa kotouttamisprosessin avulla (ks. jéljempénd luku 3.2). Pysyvit

% Ks. Sarvimdéki 2010, s. 257-259. Tarkastelussa oli kiytetty Suomessa asuttua
aikaa vuosina (0—20 vuotta).
% Sarvimdki 2010, 5. 257-259.
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viestd- ja tyovoimavaikutukset edellyttdvat onnistuneita kotouttamistoi-
menpiteitd. Kotouttamistoimenpiteilld pyritdén parantamaan maahanmuut-
tajien yhdenvertaisuutta tyomarkkinoilla. Toimenpiteind ovat ensisijassa
olleet valmentavana tydvoimakoulutuksena®'’ jérjestettivd suomalaiseen
tyoeldmiidn perehdyttiva maahanmuuttajakoulutus sekd kielikoulutus niil-
le ty6ttdmille maahanmuuttajille, joilla suomen kielen hallinnan puute es-
tad tyollistymistd. >

Maahanmuuttajien kotoutuminen, erityisesti tyomarkkinoille integroi-
tumiseksi, on olennainen tekija muuttoliikkeen ja tydvoiman tarjonnan yh-
teyttd tutkittaessa. Maahanmuuttajien tydvoimaosuus®'® on ollut keski-
madrin selvidsti pienempi kuin kantaviestolld my0s verrattain pitkddn
Suomeen muuton jilkeen.*"” Taloudellisen kasvun ja tySllisyysastetavoit-
teen nidkokulmasta maahanmuuttajien tyovoimaosuutta tulisi pystyéd kas-
vattamaan.

Ty6- ja elinkeinoministerion mukaan ty6ttomien ulkomaalaisten ty6llis-
tymistd Suomen tyomarkkinoilla on edistetty samoilla tydvoimapolitiikan
aktiivitoimenpiteilld kuin suomalaistenkin. Aktiivitoimenpiteitd on jérjes-
tetty erityisesti tyomarkkinatukena maksettavan kotoutumistuen piirissa
oleville maahanmuuttajille. Kotouttamistoimenpiteilld pyritdén paranta-
maan maahanmuuttajien yhdenvertaisuutta tydmarkkinoilla.*'*

Maahanmuuttajat ovat padosin nuoria, jolloin he kohtaavat kotoutu-
misongelmien lisdksi samantapaisia tydmarkkinoille tuloon liittyvid vai-
keuksia kuin suomalaiset tyomarkkinoille tulevat nuoret. Témén takia
my6s maahanmuuttajilla tydvoimapolitiikan aktiivitoimenpiteet painottu-
vat valmentaviin koulutustoimenpiteisiin ja tycharjoitteluun.”"

Ulkomaalaisvdeston médridn kasvun myodtd maahanmuuttajien kotoutu-
miseen liittyvdt toimenpiteet ovat lisddntyneet. Ndiden toimenpiteiden
suhteellinen osuus tydvoimapolitiikan aktiivitoimenpiteissd on jo varsin
suuri. Kaikista jonkin tyovoimapoliittisen aktiivitoimenpiteen vuonna

1 Valmentavan tyévoimakoulutuksen ensisijainen tavoite ei ole viliton tyéllisty-
minen, vaan sen avulla ohjataan tyonhakijoita valitsemaan sopivia ammatillisia
koulutusvaihtoehtoja ja parannetaan esim. pitkdaikaistyéttomien, ikddntyvien,
maahanmuuttajien ja vajaakuntoisten tyéllistymisedellytyksid ja ehkdistddn syr-
Jaytymistd.

M Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, s. 19.

2 Tyévoimaosuus on tyévoimaan kuuluvien prosenttiosuus tyéikdisestd 1574 -
vuotiaasta vdestostd. Se lasketaan joskus myds 15—64 -vuotiasta. Tydvoimaosuu-
desta kdytetddn myds nimitystd tyéhénosallistumisaste (ks. www.stat.fi).

13 Torvi 2008, s. 1.

M Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, s. 19.

2B Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, s. 20.
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2009 paéttaneistd 14,5 prosenttia oli ulkomaan kansalaisia. Vuonna 2009
TE-toimistoissa kaikista TE-toimistoihin ilmoittautuneista ty6ttomista
tyonhakijoista ulkomaalaisia oli 6,3 prosenttia. Taantuman aikana toimen-
piteiden tarvetta lisdsi myds maahanmuuttajien tydttomyyden kantavées-
tn tyottomyyttd nopeampi kasvu.*'®

Ulkomaalaisiin kohdistuneiden aktiivitoimenpiteiden vaikuttavuus on
toistaiseksi ollut vdhiistd verrattuna suomalaisiin. Tyd- ja elinkeinominis-
terion mukaan toimenpiteiden kokonaisvertailu ei kuitenkaan tee oikeutta
maahanmuuttajille, koska noin puolet tyottomien ulkomaalaisten aktiivi-
toimenpiteistd on kotoutumisen aikana toteutettavaa kielikoulutusta tai
muuta suomalaiseen yhteiskuntaan ja tydeldmiin valmentavaa maahan-
muuttajakoulutusta, eli usein vasta ensiaskeleita maahanmuuttajien tyol-
listymispoluilla. Kun valmentavasta koulutuksesta suoraan avoimille tyd-
markkinoille tydllistyneiden osuudet ovat olleet matalia myos aikaisem-
pien vuosien seurannoissa, voi téstd péitelld, ettd ulkomaalaisten korkean
tyOttdmyysasteen alentaminen ja tyollisyysasteen nostaminen ldhemmas
maan keskitasoa ei onnistu pelkdstiddn lyhytkestoisella kotouttamisella ja
tehokkaalla®'’ tyonvilitykselld.*'®

Tydllistyminen vaihtelee huomattavasti maahanmuuttajan ldhtomaan
mukaan. EU-maista tulleet maahanmuuttajat ovat sijoittuneet toimenpi-
teiltd avoimille tydomarkkinoille paremmin kuin EU:n ulkopuolelta tulleet
ja useimmiten my0s paremmin kuin suomalaiset tyottomat. Erityisen hy-
vin ovat sijoittuneet virolaiset tyottomat. Vaikka tuetun tyollistimisen ja
ammatillisen tyovoimakoulutuksen vaikuttavuus heikkeni taantumassa
huomattavan paljon, niin toimilla saatiin my&s verrattain hyvia tuloksia.*"’

Pekkala Kerr & Kerrin (2011) mukaan kotouttamiskoulutuksen vaiku-
tuksesta tyonsaantiin tai parempiin palkkoihin ei ole olemassa riittdvésti
tutkimustietoa. Maahanmuuttajien kielitaidon kehittymiselld ja saadulla
koulutuksella on havaittu olevan vaikutusta heiddn palkkakehitykseensa,
mutta vaikutusmekanismia ei tunneta riittavisti.”*’

2% Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, s. 20.

17 Niikemys, ettei ulkomaalaisten tyéllisyysasteen nostaminen onnistu tehokkaal-
lakaan tyonvilitykselld, on tyé- ja elinkeinoministerion. Tarkastuksessa ei arvioi-
tu tyonvdlityksen tehokkuutta.

28 Ty6- ja elinkeinoministerié 2011b, s. 20-21.

2% Ty6- ja elinkeinoministeric 2011b, s. 22-23.

** Pekkala Kerr & Kerr 2011, s. 67, 9-10.
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Tutkimustuloksia maahanmuuton vaikutuksista julkiseen talouteen

Maahanmuuton vaikutusta Suomen julkiseen talouteen voidaan periaat-
teessa laskea maksettujen verojen ja saatujen tulonsiirtojen sekd kéytetty-
jen julkisten palveluiden kustannusten avulla. Kéytanndssd maahanmuut-
tajien matalien tulojen takia merkittdvd osa heiddn maksamistaan veroista
tulee arvonliséverojen kautta. Tatd verokertymié ei ole Suomessa arvioitu.
Julkisten palveluiden kéyton arviointi on myos ongelmallista, koska tilas-
tointi ja dokumentointi ovat puutteellisia.””’

Sarviméen mukaan staattiset laskelmat eivdt ole kovin hyodyllisid ja
ovat pahimmillaan harhaanjohtavia. Ihmisten julkiselle sektorille aiheut-
tamat tulot ja menot jakautuvat hyvin epétasaisesti yli ajan: suurimmat
kustannukset ajoittuvat elamin alkuun ja loppuun, ja verojen maksu kes-
kittyy puolestaan eldamén keskivaiheille. Koska diskontattujen arvojen las-
kemiseen liittyisi vaikeasti saatavia tietoja ja tulokset olisivat riippuvaisia
epavarmoista oletuksista, tulosten nettovaikutuksesta ei ole luotettavaa tie-
toa™”’.

Eri maissa tehtyjen tutkimusten tulokset maahanmuuttajien sosiaalipal-
velujen kiytostd ovat olleet vaihtelevia. Palveluiden kéyttdaste on vaih-
dellut esimerkiksi maahantulon perusteen takia ja riippunut myos siité,
onko kyseisessd maassa harjoitettu valikoivaa maahantuloa. Pohjoismais-
sa maahantulijoiden on arvioitu kiyttdvén sosiaalipalveluita useammin
kuin kantavdesto’>. Suomessa aikaisemmin tehdyn arvioinnin mukaan
maahanmuuttajat kdyttdisivdt julkisia palveluita hieman kantaviestdd vé-
hemman. Arviointi kattoi tosin vain terveydenhuollon ja sosiaalihuollon
palveluita.”*

Sarviméden (2010) mukaan taloustieteilijat eivit ole yksimielisid maa-
hanmuuton vaikutuksista tydmarkkinoihin tai julkiseen talouteen. Valta-

vii vaikutusta kantavieston palkkoihin tai tyollisyyteen.””

Euroopan maissa maahanmuuttajien tyollisyys- ja palkkatasot ovat tyy-
pillisesti olleet kantavdestod alhaisemmat, mutta erot ovat supistuneet
maassaoloajan pidentyessd. Tutkimustulosten perusteella maahanmuuton
vaikutus julkiseen talouteen on vdhdinen, mutta vaikutus néyttdisi kuiten-

21 Sarvimdki 2010, 5. 266-267.

22 K. Sarvimdki 2010, 5. 266-267.

23 K. Pekkala Kerr & Kerr 2011, s. 1618, 21.
24 Gissler ym. 2006.

2 K. Sarviméiki 2010, s. 263—265.
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kin olevan positiivinen. Vaikutus voi tosin vaihdella maittain seké kohdis-
tua eri tavoin eri viestoryhmiin ja talouden eri sektoreihin.**®

Torven (2008) mukaan on mahdollista, ettd maahanmuuton kasvu saat-
taisi tietyilld oletuksilla jopa heikentdd Suomen talouden toimintaedelly-
tyksid. Jos suuri osa tydikdisistd maahanmuuttajista olisi tyGttominé tai
kokonaan tyovoiman ulkopuolella, huoltosuhde®’ voisi olla heikompi
kuin ilman maahanmuuttoa.”*®

Edelld esitetyn tutkimusaineiston perusteella voidaan todeta, ettd maa-
hanmuuton vaikutusta Suomen julkiseen talouteen ei ole voitu tutkimuk-
sissa tarkasti arvioida, joten tyOperdisen maahanmuuton edistdmistd kos-
keva paatoksenteko ei ole voinut perustua tutkittuun tietoon maahanmuu-
tosta julkiselle sektorille aiheutuvista tuloista ja menoista. Tydperiisen
maahanmuuton vahdisyyden vuoksi vaikutus on todennékdisesti suhteelli-
sen vihdinen.

Tydikéisen vieston madra tulee viheneméén ldhivuosina. Tastd mahdol-
lisesti aiheutuva tyovoimapula saattaa heikentdd talouden kasvumahdolli-
suuksia. Maahanmuutto jo sindllédén voisi olla yksi keino lisitd tydikdisen
védeston ja tydovoiman madrid sekd ehkiistd tydvoimapulaa. Maahanmuut-
to voisi parantaa siten demografista huoltosuhdetta, mutta taloudellinen
huoltosuhde voisi jopa heiketd, jos maahanmuuttajien tydllisyysaste sdi-
lyisi nykytasolla.

Toistaiseksi maahanmuuttajien tyollisyysaste on ollut huomattavasti al-
haisempi kuin kantavdeston. Jos maahanmuuttajien tyottomyys sdilyy ny-
kyiselld tasolla, lisddntyvd maahanmuutto voi osaltaan heikentdd tyolli-
syysasteen nostamistavoitteen saavuttamista. Videston ikddntyminen ja
tyoeldmaistd poistuminen voisi jo sindnsd parantaa tyollisyysastetta, jos
nykyiset tydvoimaresurssit, kuten tyottoména oleva kantaviesto ja maassa
jo olevat maahanmuuttajat saataisiin tehokkaammin ty6llistettya.

Johtopéatoksend 3.1 luvussa esitetyistd tyOperdisen maahanmuuton tie-
toperustaan liittyvistd havainnoista voidaan todeta, ettd pitkélld aikavalilla
olisi tarkedd, ettd tyOperdinen maahanmuutto ja rekrytointi olisi hallittua ja
tukisi aitoa tydvoiman tarvetta sekd huomioisi tyOperdisen maahanmuuton
vaikutukset julkiseen talouteen. TyOperdisen maahanmuuton edistimisen
paitoksenteko ei ole voinut perustua tyovoiman tarpeen pitkdn téhtdyksen
ennakointitietoon, koska luotettavia arvioita ulkomaisen tydovoiman méaé-

2% pekkala Kerr & Kerr 2011, s. 24-25.

7 Huoltosuhde viittaa tissi yhteydessd taloudelliseen huoltosuhteeseen eli tyé-
voiman ulkopuolella olevat ja tyottémdt yhtd tyollisti kohti (ks. esim. Valtionta-
louden tarkastusvirasto 2011b, s. 66—67 ja 77—79).

¥ Torvi 2008, s. 7.

70



rdllisestd tarpeesta ei ole pitkélld tdhtdykselld mahdollista tehdd. Lyhyen
aikavilin ennakointitietoa on sitd vastoin hyddynnetty, kun on arvioitu ly-
hyen tdhtdyksen tarvetta rekrytoida ulkomaista tyovoimaa eri aloilla ja
alueilla. Tilapdinen ulkomainen tyovoima, joista suurin osa on ns. lihetet-
tyjé tyontekijoitd, muodostaa merkittdvén osan ulkomaisen tydvoiman ko-
konaisméérastd. Vaikka tilapdinen tydvoima ei ndy tydvoimatilastoissa, se
vaikuttaa Suomen tydmarkkinoiden toimintaan. Tilapdisen ulkomaisen
tydvoiman puutteellinen rekisterdinti ei ole mahdollistanut kattavien tilas-
tojen tuottamista. Tastd syystd ldhetettyjen tyontekijoiden vaikutusta
Suomen tyomarkkinoihin ei ole voitu luotettavasti arvioida.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa myds tyo- ja
elinkeinoministerio toteaa, ettd luotettava ennakointi ulkomaalaisen tyo-
voiman tarpeesta pitkélld tdhtdykselléd ei ole mahdollista. Tydvoiman tarve
riippuu lukuisista tydvoiman sekéd rakenteellisista ettd suhdannetilantee-
seen liittyvistd kysyntétekijoistd. Ministerion mukaan ulkomaisen tydvoi-
man tarpeen pitkén aikavilin ennakoinnin sijasta huomio tulisikin pitkélld
aikavililld kiinnittdd sithen, miten padtoksenteolla voitaisiin muodostaa
parhaat mahdolliset puitteet tyonantajille myds ulkomaisen tydvoiman
rekrytoimiseksi tyomarkkinoiden kulloistenkin tarpeiden ja tyomarkkina-
tilanteen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tydperdisen maahanmuuton lisddminen ei ole
ainoa keino tydvoiman tarjonnan turvaamiseksi. Huomiota tulisi kiinnittda
my0s tyomarkkinoilla jo olevan tydvoiman tyollistimiseen ja muihin
tyomarkkinoiden toimintaa tehostaviin toimiin.

Maahanmuuttajien tydllisyysaste on keskiméérin alhaisempi kuin kanta-
vieston. Maahanmuuttajien tydllisyysaste vaihtelee kuitenkin voimak-
kaasti muun muassa ldhtomaan ja maahantuloperusteen mukaan. Tilasto-
tiedon perusteella maahanmuuttaneiden tydllisyysaste on kuitenkin nous-
sut maassaoloajan mukaan. Tarkastuksessa ei arvioitu, johtuuko maahan-
muuttajien muuta viestod alhaisemmalla tasolla pysynyt tyollisyysaste ko-
touttamistoimien epidonnistumisesta vai muista samaan aikaan tyomarkki-
noilla vaikuttavista tekijoista.

3.2 TyOperaisen maahanmuuton
edistamisen toimenpiteet

Téssa luvussa kasitellddn havaintoja tydvoiman maahanmuuton edistdmis-
toimenpiteisté esitettyjen ohjelmalinjausten toteuttamisesta sekd toimenpi-
teiden toteutumisen seurannasta. Linjauksia ja toimenpiteitd on toteutettu
sitd varten laadituissa kehittdimisohjelmissa ja niiden puitteissa toteutetuis-

71



sa hankkeissa. Osa toimenpide-ehdotuksien toteuttamiseen liittyvistd ha-
vainnoista on esitetty timéin raportin muissa luvuissa: tydvoiman tarpeen
ennakointia ja kotouttamiskoulutuksen tyomarkkinavaikutuksia on kasitel-
ty edelld luvussa 3.1; tyOperdisen maahanmuuton ohjauksen ja valvonnan
kehittamista kasitellddn jaljempéana luvussa 3.3.

3.2.1 Kehittamisohjelmat ja niiden mukainen
hanketoiminta

Ty6voiman maahanmuuton toimenpideohjelma oli maahanmuuttopoliitti-
sen ohjelman linjauksia tarkentava asiakirja. Siind pyrittiin huomioimaan
my0ds vuoden 2008 loppupuolella edenneen taantuman vaikutuksia tyo-
voiman maahanmuuttoon sekd esitettyjen toimenpiteiden edellyttaméé ra-
hoitustarvetta ja mahdollisia rahoituslahteita.

Taantuman vaikutuksia arvioitiin myds muissa tydvoiman maahanmuut-
toa koskevien toimenpiteiden valmistelussa. Taantuman vaikutus nékyi
muun muassa siten, ettd oleskelulupajirjestelmdd koskevan lakiesityksen
viemisti eduskunnalle siirrettiin alkuperiisesti aikataulusta®™’. Myoskan
toimenpideohjelmaan ei sisdllytetty tyontekijan oleskelulupajérjestelmin
uudistusta eiki tarkentavia toimenpide-ehdotuksia.” (Oleskelulupajirjes-
telmaéstd ldhemmin jiljempéna luvussa 3.3.2).

Tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelman painopiste oli tydpe-
rusteisessa maahanmuutossa. Ohjelmassa todetaan, ettd ulkomailta rekry-
toidut tyontekijat eivdt korvaa maassa jo olevaa tydvoimapotentiaalia,
vaan tiydentivit sitd™'. Suomessa edelleen kiytossi oleva tydvoiman
saatavuusharkinta on keino valvoa tdmin periaatteen toteutumista (saata-
vuusharkinnasta tarkemmin jéljempanéd luvussa 3.3.2).

Toimenpideohjelma sisdlsi sekéd linjauksia tydvoiman maahanmuuton
kehittdmiseksi ettd ehdotuksia tyovoiman maahanmuutosta aiheutuviin
mahdollisiin  ongelmiin  valmistautumiseen. Ohjelman toimenpide-
ehdotuksia ei aikataulutettu eiki niille asetettu tirkeysjarjestystd. Ohjel-
man toteutumisen seurantaa varten asetettiin viranomaisten ja tyomarkki-

% dikataulusuunnitelman mukaan se oli tarkoitus esitelld eduskunnalle syysis-
tuntokaudella 2008. Tyovoiman maahanmuuttoa koskeva lupajdrjestelmd on pe-
rustunut 1.5.2004 voimaan tulleeseen ulkomaalaislakiin. Lupajdrjestelmdcd on pi-
detty monimutkaisena ja vaikeaselkoisena (Hallituksen maahanmuuttopoliittinen
ohjelma. Valtioneuvoston periaatepddtos 19.10.2006, s. 6—7).

0 Sisciasiainministerié 2009a, s. 3.

51 Sisciasiainministerié 2009a, s. 8.
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najérjestdjen edustajista koostuva seurantaryhma. Sen tuli myds arvioida
toimenpide-ehdotusten oikea-aikaisuutta.

Vuonna 2010 tehtdvén tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman
véliarvioinnin tarkoituksena oli arvioida tavoitteeksi asetettuja ohjelmata-
voitteita ja toimenpiteitd sekd mahdollisesti tdismentéd ohjelmaa ja toi-

menpiteitd ja tarvittavilta osin suunnata niitd uudelleen®”.

Kehittamisohjelmien hanketoiminta

Ty6voiman maahanmuuton toimenpideohjelma vuosille 2009-2011 sisélsi
28 toimenpide-ehdotusta, joita on viety eteenpédin Euroopan sosiaalirahas-
ton (ESR) tuen turvin. Euroopan sosiaalirahaston ohjelmakautta 2007—
2013 valmisteltaessa on otettu huomioon hallituksen vuonna 2006 maa-
hanmuuttopoliittisessa ohjelmassa tehdyt tydvoiman maahanmuuttoa kos-
kevat linjaukset (yhteensd 34). Linjausten toteuttamiseksi valmisteltiin
kaksi valtakunnallista kehittimisohjelmaa, joista toisella oli tarkoitus tu-
kea tyOperusteista maahanmuuttoa ja toisella maahanmuuttajien alkuvai-
heen ohjausta ja neuvontaa.*”

Tydperusteisen maahanmuuton kehittdmisohjelman tavoitteena oli edis-
tdé eurooppalaisen yhteistyon avulla tydvoiman saatavuutta alueellisesti ja
paikallisesti. Kehittimisohjelmaa pyrittiin toteuttamaan valtakunnallisesti
ja alueellisesti seuraavien hankekokonaisuuksien kautta: opastusjérjestel-
min kehittdminen, yhteistyoverkoston rakentaminen Suomen ja muiden
EU-maiden kanssa, Suomen vetovoimastrategian laatiminen, tyonantajien
tukeminen rekrytoinneissa seké pilottiprojektien toteuttaminen.

Sisdasiainministeriossid on toimeenpantu valtakunnallinen maahanmuut-
to-ohjelmien tukirakenne (MATTO), jonka tehtdvéné on koordinoida tyo-
perusteista maahanmuuttoa edistévii hankeverkostoa™. Silld pyritizn
tyovoiman maahanmuuton kokonaisvaltaiseen kehittimiseen tukemalla ja
verkottamalla projekteja, edistimdlld kokemuksien vaihtoa sekd kartoit-
tamalla ja levittimilld hyvii kaytintojd.>

Sisdasiainministeridssd on toimeenpantu myds Suomeen muuttaneiden
alkuvaiheen ohjaus ja osaamisen kehittiminen -tukirakenne (ALPO)>°.
Sen tavoitteena on rakentaa valtakunnallista mallia maahan muuttaneiden
alkuvaiheen palveluihin ja toimia alueellisten alkuvaiheen ohjauspalvelu-

232 Sisciasiainministerio 2009a, s. 40.

233 Sisciasiainministerio 2009a, s. 5.

P MATTO-tukirakenne kéynnistyi 26.5.2008, ja se pddttyy 31.12.2013.
233 Sisciasiainministerié 2010, s. 13.

2% ALPO-tukirakenne kiynnistyi 26.5.2008, ja se pddttyy 31.12.2013.
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jen ja osaamisen kehittimisen hankkeiden tukena.”*” Maahanmuuttajien

alkuvaiheen ohjaus ja neuvonta -kehittimisohjelman kohderyhména ovat
siten Suomessa jo olevat maahanmuuttajat. Ohjelman puitteissa pyritddn
tehostamaan yrittdjyysneuvontaa, sahkdisid ohjausmenetelmia, kielikoulu-
tusmenetelmii ja kielitaidon arviointivilineit.”®

Manner-Suomen ESR-ohjelman toimintalinjasta 4 tuettuja hankkeita oli
toiminnassa 31 ja toimintalinjasta 2 niitd oli 30 vuonna 2010. Toimintalin-
jan 4 hankkeita koordinoi MATTO ja toimintalinjan 2 hankkeita ALPO.*’
Toimintalinjan 4 toimenpiteilld tuetaan jésenvaltioiden ja alueiden vélisté
yhteistyotd ESR-toiminnassa. Toimintalinjan 2 toimenpiteilla tuetaan tyol-
listymisen ja tyomarkkinoilla pysymisen edistdmistd sekd syrjdytymisen
ehkédisemistd. MATTO- ja ALPO-tukirakenteet siirtyivdt vuoden 2012
alusta ty0- ja elinkeinoministerién hallinnoitaviksi yhtd aikaa kotoutta-
misasioiden siirron kanssa (ks. jéljempana luku 3.3.1).

Vuoden 2012 alussa®’ toimintalinjan 2 kehittimisohjelmassa 22 (Maa-
hanmuuttajien alkuvaiheen neuvonnan ja ohjauksen kehittdminen, valta-
kunnallinen osio) oli kdynnissid 27 hanketta’'. Toimintalinjan 4 kehitta-
misohjelmassa 41 (Eurooppalaisen yhteistyon lisddminen tyovoima-, kou-
lutus- ja elinkeinopolitiikassa edistdmélla tyOperusteista maahanmuuttoa,
valtakunnallinen osio) oli kdynnissd 14 hanketta. Kaikki toimintalinjan 4
hankkeet olivat ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan hankkeita.***
Lisdksi EURA 2007 -jdrjestelmidssé oli joukko toimintalinjaan 4 kuuluvia
alueellisesta osiosta tuettuja hankkeita, joista puuttui maarittely siitd, mi-
hin kehittdmisohjelmaan ne kuuluivat. Osa ndistd kdynnissd olevista
hankkeista kuului selkedsti tyOperusteista maahanmuuttoa edistdviin
hankkeisiin (esimerkiksi Tie hoitajaksi -hanke ja Opinpolut maasta maa-
han -hanke).

Tarkastuksessa todettiin, ettd tydvoiman maahanmuuton toimenpideoh-
jelman toteutusta on arvioitu suunnitelman mukaisesti. Viranomaisista ja
jarjestojen edustajista koostuvan seurantaryhmén laatima véiliarviointi
valmistui vuonna 2010. Toimenpideohjelman loppuarvioinnin on maéra
valmistua vuonna 2012. Viliarvioinnin pohjaksi oli keritty laajasti tietoa
kokonaiskuvan luomiseksi tydvoiman maahanmuuttoon liittyvistéd toimista

7 Sisciasiainministerio 2010, s. 14.

238 Sisciasiainministerio 2009a, s. 5.

3 Sisdasiainministerié 2010, s. 13—14.

* Tilanne 19.1.2012.

I Toimintalinjan 2 hankkeista kahdeksan oli opetus- ja kulttuuriministerion hal-
linnonalan hankkeita ja 19 ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan hankkeita.
2 EURA 2007 -jéirjestelmd 19.1.2012.
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ja hankkeista. Viliarvioinnin tavoitteena oli myds viélittda tietoa toimijoil-
le paillekkéisen tyon vilttamiseksi hanketoiminnassa. Véliarvioinnin mu-
kaan osa tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman ehdotuksista oli
sisdlloltddan laajoja ja niiden yhteydessa esitettiin toimia, joiden valmistelu
on kiynnistynyt normaalina viranomaistoimintana®?. My6s osa sié-
doshankkeista kdynnistettiin jo ennen toimenpideohjelman valmistumista.

Tydperusteista maahanmuuttoa tukevien ESR-hankkeiden toiminnoista
on tehty kartoitus vuonna 2010. Kartoituksessa oli mukana 31 toimintalin-
jan 4 hanketta. Kartoitusraportissa kuvattiin hankkeiden toiminnot péépiir-
teissddn, luokiteltiin toiminnot olemassa olevan opastus- ja ohjausjérjes-
telmén palvelujen mukaisesti, keréttiin ja kuvattiin hankkeissa kehitettyja
hyvid kéytantoja sekd annettiin suosituksia hankkeissa kehitettyjen toi-
mintojen liittdmisestd osaksi tyOperusteisen maahanmuuton palvelujarjes-
telmdd. Raportin tavoitteena oli tuottaa kéytdnnollistd ja laajasti hyddyn-
nettdvissd olevaa tietoa tydvoiman maahanmuuton hankkeissa kehitetyista
toimintamalleista ja kokemuksista.”**

Toimenpideohjelman valmistelussa on huomioitu myds muita tydvoi-
man maahanmuuttoa edistdvid ohjelmia ja hankkeita sekd niiden toimen-
piteitd ja tuloksia. Toimenpideohjelmaa on sivunnut muun muassa kor-
keakoulujen kansainvilistymisstrategia® sekd sisdasiainministerion
vuonna 2008 kdynnistima selvitysmieshanke, jonka tavoitteena oli selvit-
tdd maahanmuuttajien tyOllistymisen esteitd ja tuloloukkuja. Hankkeen
taustana oli ulkomaalaisten korkea tyottomyys verrattuna kantavédestoon.
Maahanmuuttajien tyollistymistéd katsottiin haittaavan kieli- ja ammattitai-
don puute seki ulkomailla hankitun pitevyyden tunnustaminen.**

Selvityksen tuloksena tehtiin ehdotuksia maahanmuuttajien tyollistymi-
sen esteiden poistamiseksi. Keinoiksi katsottiin 1dhinnd kielikoulutuksen
jarjestdminen, perusopetus, ammattiin johtava koulutus, ulkomailla suori-
tettua tutkintoa tdydentdvéd koulutus sekd maahanmuuttajien osallistumi-
nen yhteiskunnalliseen toimintaan. Selvityksessé esitettiin myds, ettd jo-
kaista maahanmuuttajaa tulisi tarkastella yksilollisesti ja ettd kotoutumis-
suunnitelman tulisi kattaa kaikki maahanmuuttajat.**’ Selvityksessi ei ar-
vioitu suosituksen kustannusvaikutuksia.

2 Ks. sisdasiainministerié 2010, s. 3.

2 Jauhola & Pitkéinen 2010.

5 Valmisteltu opetusministerion johdolla vuoden 2008 aikana. Valmistelussa
huomioitiin  valtioneuvoston  eduskunnalle  lokakuussa 2008  antama
innovaatiopoliittinen ~ selonteko.  Kansainvilistymisstrategiasta  tehdddn
kansainvdlinen loppuarviointi vuonna 2016.

20 Ks. sisdasiainministerié 2009b.

27 Sisciasiainministerio 2009b, s. 82.
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3.2.2 Hankkeiden toteuttaminen

Tarkastuksessa jaoteltiin hankkeissa toteutetut tyOperdistd maahanmuuttoa

ja kotouttamista tukevat toimenpiteet seuraaviin teemoihin:

1. rekrytoinnin toimintamallit sekd kansallinen ja kansainvélinen yhteis-
tyo

2. Suomen vetovoiman lisddminen

3. opastusjdrjestelmén kehittiminen ja kotouttamislainsdadédnnon uudis-
taminen.

Rekrytoinnin toimintamallit sekd kansallinen ja kansainvilinen yhteistyé

Tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelman toimenpide-ehdotuksiin
kuului mééritelld julkisen kansainvilisen tyovoimapalvelun tehtivit ja yh-
teistyomuodot EU/ETA-alueen ulkopuolisista maista rekrytoitaessa. Tété
varten asetettavan tyoryhmédn tehtivind oli suunnitella rekrytointia tuke-
via palvelutuotteita, kehittdd eri toimijoiden vilistd yhteisty6td, tehda tar-
vittavat lainsdddantomuutokset sekéd valmistella kolmansien maiden kans-
sa toteutettavia hankkeita.***

EU:n sisélld on tuettu tyovoiman alueellista ja ammatillista liikkuvuutta
tyomarkkinoiden kohtaanto-ongelmien vdhentimiseksi. Pyrkimyksend on
EU:n sisdisen liikkkuvuuden edistdmisen ohella edistdd myds kolmansien
maiden kansalaisten mahdollisuutta tehda tilapdistd tyotd tai opiskella
EU:n alueella (ns. kiertomuutto®®). Parhaimmillaan kiertomuutosta hyo-
tyvit seki kohde- etti ldhtomaa.>

Ty6évoiman maahanmuuton edistdmisen keskeisimpié palveluita on tyo-
voiman vilittdminen. Rekrytointikanavina kiytetdén tydnantajien omien
kontaktien ja verkostojen lisdksi yksityisen sektorin henkildstopalveluyri-
tysten palveluja. Julkisella sektorilla palveluita tarjoavat EURES seké op-
pilaitokset ja ulkomaaedustustot.”'

Ty6évoiman maahanmuuton toimenpideohjelmassa asetettujen tavoittei-
den saavuttamiseksi alueviranomaisten tuli tehdd yhteisty6td muun muas-
sa maakunnan liittojen ja kuntien kanssa. Lisdksi pyrkimyksena oli lisdta

¥ Sisdasiainministerié 2009a, s. 24-25.

* Kiertomuutto tarkoittaa, ettd maahanmuuttajat voivat tulla Euroopan unioniin
tyoskentelemddin ja kehittimddn ammattitaitoaan silld ehdolla, ettd he palaavat
tietyn ajan kuluttua kotimaahansa jatkamaan taitojensa hyédyntimistd sielld.
(Ks. kiertomuutosta tarkemmin Asa & Muurinen 2010, s. 14—15.)

P Sisciasiainministerié 2009a, s. 8.

#! Jauhola & Pitkinen 2010, s. 9.
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yhteistyotd niiden maiden kanssa, joista Suomeen tulee tyontekijoita.
Maiden vililld oli tarkoitus toteuttaa esimerkiksi virkailijavaihto-ohjelmia
ja muita tyontekijoiden litkkuvuutta edistdvid ja helpottavia hankkeita.
Myds yhteistydverkostoja oli tarkoitus luoda eri tahoihin. Yhteistyon pyr-
kimykseni oli, ettd molemmat osapuolet hydtyvit siitd.>

Suomen tavoitteena on ollut tilapéisesti tydskentelevien lisdksi saada
maahan my0ds pidemmaiksi aikaa jddvid tyontekijoitd. Syynd tdhdn on
muun muassa patevoittimisen ja kielen oppimisen kallis ja pitkd prosessi.
Suomeen kotoutuneiden maahanmuuttajien avulla pyritdén osaltaan ehkai-
semiddn myos vieston ikddntymisen seurauksena mahdollisesti uhkaavaa
tyovoimapulaa (ks. edelld luku 3.1.2). Sisdasiainministerion asettaman
selvitysmiehen raportin mukaan Suomeen muuttaneet tulevat olemaan yha
tarkedmpi resurssi tydvoiman saatavuusongelmien ratkaisemisessa. Suo-
meen muuttaneiden tyollistymiselld on suuri merkitys my0s vastaiselle
maahanmuutolle.*”

TyOvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman viliarvioinnin mu-
kaan™* taloudellinen taantuma vaikutti siten, etti rekrytointeja ei padsty
kaikissa hankkeissa toteuttamaan eikd rekrytointimalleja pilotoimaan.
Samalla vaikeutui myos hankkeissa kehitettyjen palvelujen ja mallien jat-
kuvuuden turvaaminen ja ylldpito. Toimintalinjan 4 rekrytointihankkeiden
rahoitusta jouduttiin leikkaamaan, koska taantuma véhensi kiinnostusta ja
hidasti suunniteltujen hankkeiden toimeenpanoa. Taantuman aiheuttaman
toimintaympériston muutoksen ndhtiin toisaalta edistdvian hankkeiden pe-
rimmiisti tarkoitusta eli toimintojen kehittimistd.>

Taantuman aikana sosiaali- ja terveysala oli niitd harvoja toimialoja, jol-
la rekrytointeja pddstiin myos testaamaan (muun muassa ns. Doktor-
hanke, Tie hoitajaksi -hanke ja GATEWAY -hanke)**°. Hankkeiden tulok-
sena saatiin myos rekrytoitua hoitajia ja lddkireitdi”’. GATEWAY-

2 Sisdasiainministerié 2009a, s. 2324, 41.

3 Ks. sisdasiainministeric 20095, s. 19.

2 Sisciasiainministerio 2010, s. 13—14.

 Jauhola & Pitkinen 2010, s. 94.

0 Ks. Jauhola & Pitkénen 2010, s. 96-98.

7 EURA 2007 -jirjestelmin hankeraporttien mukaan lddkdireiden tydperdisen
maahanmuuton edistdmishankkeen (”Doktor-hanke”; pddttynyt 31.5.2011) avul-
la rekrytoitiin Vendjdltd lddkdreitd Pohjois-Karjalaan ja GATEWAY-hankkeen
(pddttynyt 31.3.2011) mydétivaikutuksella rekrytoitiin julkisen ja yksityisen ter-
veydenhoidon alalle sekd sairaanhoitajia ettd hammaslddkdreitd muun muassa

Linsi- ja Pohjois-Uudellemaalle sekd Kanta- ja Pdijit-Hdmeeseen. Tie hoitajaksi
-hanke oli tarkastushetkelld (20.1.2012) kdynnissd (hanke pddittyy 31.10.2012).
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hanketta voidaan pitdd myos esimerkkiné hyvéstd kdytdnnostd, jolla pyrit-
tiin vaikuttamaan rekrytointiin jo ldhtdmaassa annettavalla koulutuksella.

Alueellisten toimijoiden yhteistyotd on lisétty tavoitteen mukaisesti
(toiminnan koordinoinnista 1ahemmin jéljempanéd luvussa 3.3.1). Ongel-
mana yhteistydssd on kuitenkin edelleen viranomaisten toiminnan puut-
teellinen yhtenevéisyys. Puutteita on pyritty korjaamaan esimerkiksi toi-
mintalinjan 4 SPURTTI-hankkeessa. Hankkeen puitteissa on jarjestetty vi-
ranomaistapaamisia, joissa on keritty esimerkkeja yhteistyohon liittyvista
ongelmista. Hankkeen avulla pyritddn vaikuttamaan lainsdddannon ja vi-
ranomaiskéytintojen kehittaimiseen.”>® SPURTTI-hanke on edelleen kiyn-
nissi.*”

Kansainvilistd yhteistyotd tydovoiman rekrytoinnissa on pyritty kehitta-
méén sekd EU:n sisdlld ettd kolmansien maiden kanssa (esimerkiksi Kiina
ja Vietnam). EU-maiden sisdisessd tyonvilityksessd toimii EURES-
tyonvilitysverkosto, jonka neuvojia toimii TE-toimistoissa.**

Suuri osa MATTO-hankkeista on perustanut rekrytointiprosessinsa EU-
RESin varaan. EURESin palvelut eivit ole kuitenkaan kohdistuneet niin-
kadn ulkomailta tapahtuvan tydvoiman hankintaan vaan neuvontaan ja oh-
jaamiseen. Palvelujen heikkoutena on pidetty niukkoja resursseja ja rajoit-
tumista EU/ETA-alueelle. Alueellisen rajauksen on néhty myos vaikeutta-
van palvelujen kehittimistd.”*' Tarkastuksessa tehdyissd haastatteluissa®®
todettiin liséksi, ettdi EURES-verkosto tunnetaan huonosti eivitké yrityk-
set tiedé riittdvasti sen maksuttomista palveluista.

Elinkeinoeldmin keskusliiton mukaan®® rekrytointia EU-maista voitai-
siin lisdtd EURESin avulla, esimerkiksi lisidmalld yhteistyotd runsasvées-
toisen Puolan kanssa. Elinkeinoeldimén keskusliiton mukaan rekrytointia
tulisi lisdtd myds kolmansista maista, koska véestd ikdantyy Suomen li-
siksi myos muissa EU-maissa. Témén seurauksena pelkkd sisdinen liik-
kuvuus ei takaa Suomelle riittdvisti tydvoimaa.

EU-alueen ulkopuolista rekrytointia on kehitetty muun muassa Immi-
gratum-hankkeessa®*, jonka kohdealueina olivat lhinni Kiina ja Venja.

*** Jauhola & Pitkinen 2010, 105.

»% Hanke pédttyy 31.12.2013 (EURA 2007 -jirjestelmd 20.1.2012).

290 Sisdasiainministerié 2010, s. 4—5.

! Jauhola & Pitkinen 2010, s. 9, 97.

22 Muun muassa haastattelu Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympd-
ristokeskuksessa 14.11.2011.

% Weirn 2011, s. 2.

% Hanke oli merkitty EURA 2007 -jirjestelmdicin kéiynnissd olevaksi hankkeeksi
(20.1.2012). Hanke on pddttynyt 30.11.2011, ja siitd on jdtetty loppuraportti vi-
ranomaiskdsittelyyn 23.11.2011.
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Hankkeessa kehitettiin myos malli alueellisen maahanmuuttokoordinaat-
torin tyonkuvaksi.*®> Hankkeen loppuraportin mukaan®*® hankkeessa pyrit-
tiin kehittdméén rekrytointia myos EU-alueelta (Puola, Espanja ja Rans-
ka). Hankkeessa ei saavutettu kuitenkaan toivottua tulosta, koska puolalai-
set eivét pitdneet Suomen palkkoja kilpailukykyisiné, espanjalaiset osasi-
vat huonosti englantia ja ranskalainen ammattikoulutusjérjestelma poikke-
si lilaksi suomalaisesta. Sitd vastoin rekrytoinnit Kiinasta ja Vendjalta
tuottivat tulosta. Muutamissa hankkeissa oli tavoitteena kehittdd portaale-
ja, joiden kautta rekrytointeja voitaisiin toteuttaa. Portaalien hallinnan ja
ylldpidon ongelmat ovat kuitenkin estineet niiden pilotoinnin ja kdyttoon-
oton.”®’

Sisdasiainministerio asetti 11.2.2008 hankkeen selvittdméddn mahdollisia
yhteistydmuotoja tyovoiman maahanmuuton edistdmiseksi 1dhtomaiden
kanssa ja perusti titd tarkoitusta varten poikkihallinnollisen tyéryhmén.
Hankkeen loppuraportin®® mukaan ulkomaisen tydvoiman rekrytointistra-
tegiat vaihtelevat huomattavasti Euroopan eri maissa. Osa maista pyrkii
rekrytoimaan aktiivisesti tyontekijoitd ulkomailta (muun muassa Tanska),
ja toiset taas pyrkivit houkuttelemaan takaisin muualle tyohon lahteneitd
kansalaisiaan (esimerkiksi Puola). Jotkin maat pyrkivit hallittuun maa-
hanmuuttoon karsimalla maahanmuuton lieveilmidita. Joissakin maissa on
kéytossd tyontekijoiden valikointimalleja, joissa tySluvan saantiin voivat
vaikuttaa esimerkiksi palkkataso tai maahantulijalle annettavat pisteet™.
Valtaosa EU/OECD-maista (myds Suomi) rekrytoi ulkomaista tydovoimaa
kuitenkin tarveldhtdisesti (demand-driven) ja tyOnantajavetoisesti
(employer-driven).

Tyoryhmén loppuraportin mukaan Suomen strategia tydvoiman maa-
hanmuutossa oli raporttia julkaistaessa vasta muotoutumassa, eikéd tyo-
voiman maahanmuuttoa koskevat tarkemmat strategiset linjaukset olleet
vield valmistuneet. Toimenpiteet, joita Suomessa tehdddn ulkomaisten

*% Ks. Jauhola & Pitkénen 2010, s. 41-42, 97, 106.

2% EURA 2007 -jirjestelmd 20.1.2012.

7 Jauhola & Pitkiinen 2010, s. 97-98.

268 Sisciasiainministerio 2008a, s. 24.

2 Australian pistejirjestelmdssd sallitaan koulutettujen, kielitaitoisten ja sopeu-
tumiskykyisten ammattilaisten maahantulo tietyille aloille ilman saatavuusharkin-
taa. Kdytinndssd timd tarkoittaa ammattitaidottomien maahanmuuttajien mdd-
rdn rajaamista. Hyvind puolena on pidetty sitd, ettd sekd viranomainen ettd tuli-
ja voi pisteiden perusteella arvioida oleskeluluvan saannin todenndkoisyyttd.
Myés Kanada, Uusi-Seelanti ja osin Yhdysvallat kdyttivit pistejdrjestelmid ul-
komaalaisten tyontekijéiden valinnassa. (Ks. pisteytysjdrjestelmdstd myés Sarvi-

méiki 2010.)
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tyontekijoiden saatavuuden varmistamiseksi, ovat kuitenkin pitkalti samo-
ja kuin muissa maissa: aktiivisempi tiedottaminen avoinna olevista tyo-
mahdollisuuksista ja lupajirjestelmin keventaminen.*”

Suomen vetovoiman lisdidminen

Suomen vetovoimaan vaikuttavat sekd tydvoiman maahanmuuton kannus-
teet ettd rajoitteet. Maahanmuuton rajoitteita ovat yleensd kohdemaassa
voimassa oleva maahanmuuttopolitiikka, sosiaaliset ja kulttuuriset tekijéat
sekd muutosta aiheutuvat kustannukset. Tydvoiman maahantuloa saattavat
haitata lisdksi muun muassa kohdemaan alhainen palkkataso, raskas byro-
kratia, kielivaikeudet ja asumisen kalleus. Taloudellisiin kannusteisiin
vaikuttavat 1aht6- ja kohdemaan tydmarkkinoiden tilanne seki verojen, tu-
lonsiirtojen ja julkisten palvelujen yhdistelma.””"

Tydvoiman  maahanmuuton  toimenpideohjelman  toimenpide-
ehdotuksiin kuului Suomen vetovoimastrategian suunnittelu, kustantami-
nen ja toteutus laajassa yhteistyOssd eri viranomaisten ja muiden keskeis-
ten toimijoiden kanssa. Liséksi tavoitteena oli, ettd sisdasiainministerion
yhteydessd ESR-tukirakenne huomioisi vetovoimastrategian valmistelussa
ja toteutuksessa ne tiedotustarpeet, jotka liittyvit suomalaisten korkeakou-
lujen vetovoimaisuuteen opiskelu-, tutkimus- ja tyoymparistdind. ESR-
tukirakenne koordinoisi myds Internetissd jo olemassa olevan maahan-
muuttoa ja tydntekoa Suomessa koskevan tiedon yhteen kokoamista.>’””

Tydvoiman maahanmuuton vetovoimastrategiasta on valmistunut esi-
selvitys vuonna 2010. Esiselvitysraporttiin siséltyi ehdotus tyovoiman
maahanmuuton vetovoimastrategian laatimiseksi.””” Tarkastuksessa ei ha-
vaittu, ettd strategian laadinta olisi edennyt.

Suomen tunnettavuuden ja vetovoiman lisddmiseksi on kéynnistetty
muutamia ESR-hankkeita eri puolilla maata. Hankkeiden toiminta on kes-
kittynyt 1dhinnd alueellisen vetovoimaisuuden edistimiseen. Esimerkki
alueellisesta vetovoimahankkeesta on From Gdansk to Turku -hanke®”,
jossa tehtiin vastaanottopaketti ja opastusjérjestelmd palvelemaan Suo-
meen toihin muuttavia ja heidén perheitdén. Suomen vetovoimaisuutta on

70 Sisdasiainministerié 2008a, s. 29.

1 Ks. Lyytikéinen 2009, s. 1; sisdasiainministerié 2008a, s. 24.

272 Sisdiasiainministerio 2009a, s. 42—43; ks. myds sisdasiainministerié 2008a, s.
29.

73 Ramboll 2010.

" Hanke pddttyi 31.3.2010, ja loppuraportti on valmistunut (EURA 2007
-jdrjestelmd 2.2.2012).
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edistetty maahantuloon liittyvissd hankkeissa lahinnd vélillisesti. Jauholan
& Pitkdsen (2010) mukaan kansallisen vetovoimaisuuden ndkokulmasta
eettisesti ja laadukkaasti toteutettua rekrytointia ja vastaanottamista voi-
daan pitdd Suomen valttikortteina.””

Suomi-tietouden edistdminen ei ole toteutunut odotetulla tavalla. Veto-
voimastrategiasta tehdyn esiselvitysraportin mukaan maahanmuuttoa kos-
keva verkkopohjainen viestintd on edelleen hajanaista. Raportin mukaan
tiedot tulisi koota yhden tai korkeintaan kahden portaalin alle seké kehit-
td4 niiden toiminnallisuutta ja sisdltéd.”’® Myos tarkastuksessa tehdyissé
haastatteluissa ulkomaisen tydvoiman Suomi-tietoutta pidettiin vdhéise-
1,15.277

Ty6voiman maahanmuuton ndkoékulmasta ero 1dhtomaan ja kohdemaan
ansaintamahdollisuuksissa on yksi tirkeimmistd maahanmuuton kannus-
teista.””® Suomen palkkataso on usein korkeampi kuin lihtomaan palkka-
taso. Edelld Immigratum-hankkeen yhteydessa todettiin kuitenkin, etteivét
Suomen palkat ole aina kilpailukykyisid suhteessa muihin kohdemaihin.

Suomen houkuttelevuutta on pyritty lisédmddn muun muassa erityis-
osaajien verohuojennuksilla. Laki ulkomailta tulevan palkansaajan ldhde-
verosta (1551/1995) tuli voimaan vuoden 1996 alusta. Lain mukaan yli
kuudeksi kuukaudeksi tuleva ulkomaalainen voi erdissé tapauksissa mak-
saa ansiotuloistaan progressiivisen veron sijasta ldhdeveroa (35 %). Edel-
lytyksend on tietyn suuruinen vahimmadistulotaso ja tyotehtdvin Suomessa
olevan tydantajan palveluksessa edellyttima erityisosaaminen tai lain
2 §:ssd mainittu tehtivd.”” Verohallinnosta saadun tiedon mukaan kysei-
sen lainsddddnnon piirissd on vuonna 2010 ollut 639 henkil6éd. Verohallin-
to ei tdllad hetkelld kerdd systemaattisesti tietoa siitd, kuinka moneen uu-
teen henkiloon vuosittain sovelletaan kyseistd lainsédddantod. Verohallin-
non arvion mukaan uusia avainhenkilditd tullee noin 150 vuosittain. Suu-
rin osa avainhenkildisti muuttaa Suomeen paiakaupunkiseudulle.”*

°7 Jauhola & Pitkinen 2010, s. 112.

°7° Ramboll 2010, 5. 2-3.

"7 Haastattelu Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskukses-
sa 14.11.2011.

78 Lyytikdinen 2009, s. 1.

7 Laki ulkomailta tulevan palkansaajan lihdeverosta (1551/1995); www.vero.fi.
20 Verohallinnosta 25.4.2012 saatu tieto. Verohallinnon tiedon mukaan laki ul-
komailta tulevan palkansaajan lihdeverosta on vuodesta 2007 lihtien ollut sovel-
lettavissa neljd vuotta maahanmuutosta, joten vuonna 2007 maahan tullut ulko-
mainen avainhenkilé voi edelleen olla mukana vuoden 2010 tiedoissa. Aikaisem-
min tdhdn edullisempaan verotukseen saattoi pddstd enintdcdn kahdeksi vuodeksi.
Tieto ulkomaisen avainhenkilon palkasta on voitu kerdtd vuosi-ilmoituksista vuo-
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Suomen houkuttelevuutta suhteessa muihin maihin on joissakin erityisti-
lanteissa pyritty parantamaan mahdollistamalla ulkomailta tuleville tyon-
tekijoille erityisid etuja. Esimerkkind mainittakoon Euroopan kemikaalivi-
raston henkildstdlle sovittu verovapaa ajoneuvon hankinta kolmen vuoden
vilein, médrdaikainen arvonlisdverovapaus seké lasten péivahoito- ja kou-
lutusmahdollisuuksien takaaminen.”®' Ulkoasiainvaliokunta piti mietin-
nossain kemikaaliviraston henkiloston lasten pédivdhoito- ja koulutusmah-
dollisuuksien takaamista asianmukaisena ja totesi, ettd henkilstolle
myonnetty arvonlisdverovapaus on médrdaikainen, jolloin se on vaikutuk-
siltaan rajattu. Henkiloston mahdollisuus hankkia uusi verovapaa auto
kolmen vuoden vélein on valiokunnan mietinnén mukaan viraston tyonte-
kijoille huomattavan edullinen, ja etuus on poikkeuksellinen myos muissa
EU-maissa toimiviin yhteison virastoihin nihden.**

EU:n tasolla on annettu direktiivi erityisosaajista®®’, jonka tarkoituksena
on edistdd EU:n ulkopuolelta tapahtuvaa erityisosaajien maahantuloa ja
litkkkuvuutta. Hallituksen esityksen (37/2011 vp.) mukaan Suomessa eri-
tyisosaajadirektiivi pannaan taytdntoon ulkomaalaislakia muuttamalla. Di-
rektiivin palkkakynnys on suhteellisen korkea™ ja ehdoton, miké saattaa
rajoittaa EU:n sinisen kortin myontdmistd Suomessa. Suurin osa direktii-
vin velvoitteista tdyttyy Suomessa voimassa olevan lainsdaddnnon nojal-
1a.*® Hallituksen esityksen mukaan direktiivi ei myoskddn estd myonti-
mistd muita oleskelulupia erityisosaajille. Erityisosaajia koskeva muutos
ulkomaalaislakiin® tuli voimaan vuoden 2012 alusta.

Opastusjdrjestelmdn kehittiminen ja kotouttamislainsddddnnon
uudistaminen

Vuonna 2006 annetun maahanmuuttopoliittisen ohjelman yhtend politiik-
kalinjauksena oli luoda kotouttamisjérjestelméé tdydentéva opastusjérjes-

telma.”” Kotouttamislain kokonaisuudistus oli yksi vuosille 2009-2011

desta 2002 alkaen. Vuoden 2011 tiedot eivdt olleet kiytettivissd tarkastuksen ku-
luessa.

1 Valtiosopimus 11/2008.

2 Ulkoasiainvaliokunnan mietinté 9/2007 vp.

3 Neuvoston direktiivi 2009/50/EY.

P Vihintidn 1,5-kertainen keskimddrdiiseen kansallisesti mddriteltyyn brutto-
palkkaan verrattuna.

8 HE 37/2011 vp. Yleisperustelut.

20 Laki ulkomaalaislain muuttamisesta (1338/2011).

7 Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaatepid-

tos 19.10.2006, s. 17-19.
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laaditun tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman toimenpide-
ehdotuksista.***

Toimenpideohjelman mukaan kotouttamislain muutostarve johtui siita,
ettd ulkomailta suoraan tyohon tulevien kielikoulutus, opastus ja neuvonta
oli hajanaista eikd hyddyttinyt riittdvasti tydvoimana maahan saapuvia tai
muita kotouttamislain piirin ulkopuolella olevia maahanmuuttajia.”

Valtioneuvosto antoi selonteon eduskunnalle kotouttamisesta syksylld
20087, Tihin liittyen valmisteltiin hallituksen esitys®' kotouttamislain
kokonaisuudistuksesta seké laki kotoutumisen edistdmisestd (1386/2010).
Kotoutumisen edistimistd koskevan lain soveltamisalan laajentamisella
pyrittiin vaikuttamaan niihin ulkomaalaisiin tyontekijoihin ja heiddn per-
heenjéseniinséd, joilla on ulkomaalaislaissa tarkoitettu voimassa oleva
oleskelulupa Suomessa tai joiden oleskelu on rekisterdity tai joille on
myonnetty oleskelulupakortti ulkomaalaislain mukaisesti. Soveltamisalan
laajentamisella huomioitiin siten myds tyohon tulevien ja heiddn per-
heidensi kotoutumistarpeet.

Elinkeinoeldmén keskusliiton ndkemyksen mukaan lain toimeenpano
edellyttdisi lisdresursseja, koska ilman niitd uudistus ei toteuta sille asetet-
tuja tavoitteita. Resurssien niukkuuden vuoksi riskind on EK:n mukaan se,
ettd kieli- ja kotoutumiskoulutukseen péésy riippuu vastaisuudessa viran-
omaisharkinnasta.”

Tarkastuksen perusteella kotouttamislain valmistelussa (HE 185/2010
vp.) on huomioitu lain soveltamisalan laajentamisen taloudelliset vaiku-
tukset. Taloudellisten vaikutusten arviointi on tehty siten, ettd paatosta
tehtdessd on ollut tiedossa kustannusvaikutukset, siten kuin hallituksen
esitysten laatimisohjeistus™” edellyttia.

Kotouttamislain kokonaisuudistukseen liittyy my0s kotouttamisen opas-
tusjarjestelmén yhdenmukaistaminen ja tdydentdminen sekd kotouttamis-
toimia kehittdvien pilottihankkeiden kidynnistiminen.””* Opastusjirjestel-
min kehittimistd on tehty lukuisissa hankkeissa eri puolilla maata. Toi-

% Sisdasiainministerié 2009a, s. 33.

9 Ks. sisdasiainministeric 2009a, s. 28.

" Vuonna 2006 annetun maahanmuuttopoliittisen ohjelman yhtend tavoitteena
oli, ettd hallitus kdsittelee maahanmuuttoon liittyvid kysymyksid sddnnéllisesti
ministeriryhmdssd sekd antaa eduskunnalle selonteon maahanmuuttopolitiikasta,
etnisistd suhteista ja kotouttamisesta kerran vaalikaudessa.

I HE 185/2010 vp.

»? Elinkeinoeldmdn keskusliitto 2010; Weéirn 2011.

3 Oikeusministerié 2004.

# Jauhola & Pitkinen 2010, s. 115.
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mintalinjan 2 ja 4 hankkeilla on téhén asti tuettu muiden kuin suoraan
tyohon tulevien maahanmuuton alkuvaiheen ohjausta ja neuvontaa.

Kotouttamiskoulutusta on kehitetty erilliselld Osallisena Suomessa
-kokeilulla.”®® Hankkeen tavoitteena on kehittii kokeilujen perusteella uu-
si valtakunnalliseen kayttoon otettava kotouttamiskoulutuksen malli.
Hankkeen asettamispédétdksessd kokeilun kustannuksiksi vuosina 2010-—
2013 arvioitiin 9—10 miljoonaa euroa, ja téstd hankkeessa mukana olevien
ministerididen osuus on noin 6,5 miljoonaa euroa. Valtion rahoitus osoite-
taan kohdentamalla ministerididen olemassa olevia méérarahoja. Vuonna
2013 on tarkoitus tehdd kokeilun vaikuttavuuden ja kustannustehokkuu-
den arviointi.*

Vuoden 2012 talousarvioesityksen®’ (momentin 32.70 selvitysosa) mu-
kaan vuonna 2013 paittyvan Osallisena Suomessa -hankkeen tulosten pe-
rusteella on tarkoitus tehdé johtopaétokset kotouttamiskoulutuksen tehok-
kuudesta, toimivuudesta ja muutostarpeista.

Haastatteluissa™® Osallisena Suomessa -hankkeen tavoitetta pidettiin
tarkednd, mutta kdytdnnon toteuttamisen arvioitiin olevan hankalaa. Elin-
keinoeldmén keskusliitto kritisoi sité, ettd kokeiluun on tarjolla huomatta-
vat lisdresurssit, kun muuten kotouttamislain toimeenpanoon ei resursseja
ole luvassa.”’

Koulutus ja kotoutuminen linkittyvdt vahvasti yhteen. Koulutuksen ja
sen tarjonnan kehittimiseen liittyvat hankkeet ovat osallistuneet alueellis-
ten strategioiden ja ohjelmien luomiseen sekd palvelujirjestelmin toimin-
tamallien kehittdimiseen. Esimerkiksi Opinpolut maasta maahan
-hankkeessa®” on kokeiltu koulutusmalleja, joiden yksi lihtokohta on
suomen kielen opetuksen tarjoamisen lisdksi saada tietoa siitd, kuinka
opiskelijoiden ammatillista osaamista voitaisiin hyddyntdd paremmin.
Jauholan & Pitkdsen (2010) tekeméssd hankekartoituksessa tuotiin esiin,

25 Hankkeesta séiidetdiiin kotoutumisen edistimisestii annetun lain 9. luvussa,
Jjolta osin laki tuli voimaan jo 1.1.2011. Hanketta toteutetaan tyo- ja elinkeinomi-
nisterion, opetus- ja kulttuuriministerion, Suomen Kuntaliiton, Suomen Kulttuuri-
rahaston ja Svenska kulturfondenin yhteistyolld ja yhteisrahoituksella (Osallisena
Suomessa -hankkeen asettamispddtés, 22.3.2010).

6 Osallisena Suomessa -hankkeen asettamispdcdtos, 22.3.2010; valtioneuvoston
hankerekisteri (www.hare.vn.fi).

7 HE 59/2011 vp.

% Haastattelut Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskukses-
sa (14.11.2011) sekd tyo- ja elinkeinoministeriossd (9.12.2011).

% Elinkeinoeldmdn keskusliitto 2010.

% Hanke oli tarkastushetkelli kéiynnissi (pddttyy 30.9.2012). Hankkeen ongel-
mana on ollut koulutusten osanottajapula (EURA 2007 -jdrjestelmd 20.1.2012).
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ettd koulutuksen ja osaamisen tunnistamisen tulisi kulkea rinnakkain ja et-
td eri toimintalinjojen hankkeiden yhteytti toisiinsa tulisi syventia.’""

Vuoden 2012 talousarvioesityksessd todettiin (ks. momentin 32.70 sel-
vitysosa), ettd hallitus aikoo antaa eduskunnalle talousarvioesitykseen liit-
tyvéin esityksen kotouttamisen edistdmisestd annetun lain muuttamisesta.
Uudistuksen tavoitteena on parantaa aiempaa useampien maahanmuuttaja-
ryhmien kotoutumisedellytyksid laajentamalla lain soveltamisalaa seké
nopeuttamalla ja tehostamalla kotoutumista erityisesti alkuvaiheen tiedot-
tamisella, neuvonnalla ja ohjauksella sekd johdonmukaisella kotouttami-
sen toimenpidekokonaisuudella. Lisdksi kotoutumisen ldpivirtausta on
tarkoitus vahvistaa valtion kotouttamisohjelmalla®®.

Rekrytoijille, kouluttajille ja oppilaitosten apuun on laadittu opas osana
maahanmuutto-ohjelmien tukirakenteen (MATTO) toimenpiteitd.’” Ke-
hittdmisohjelmien hanketoiminnan ulkopuolella Kela ja Verohallinto ovat
yhteistyOsséd toteuttaneet monikielisen In to Finland -palvelupisteen. Se
palvelee Suomeen tulevia (ja maasta ldhtevid) tyOntekijoitd, yrittdjid,
opiskelijoita sekd ulkomailta tyGvoimaa palkkaavia ja vélittdvid yrityk-
sid.”* Lisiksi eri viranomaisten kotisivuilla on tietoa Suomeen tuleville
tyontekijoille ja muille maahanmuuttajille.’” Myés muut toimijat ovat
koonneet tietoa kotisivuilleen ja toimittaneet oppaita ulkomailta tuleville
tyontekijoille.””

Johtopdiditoksid ja toimenpiteiden kehittdmisndkymdit

Tyovoiman maahanmuuton edistimistoimenpiteitd on toteutettu kehitté-
misohjelmissa koordinoidun hanketoiminnan avulla. Hankkeet ovat olleet
hyvin erityyppisid. Osa hankkeista on ollut toimintaa alustavia ja kartoit-
tavia, toiset puolestaan ovat olleet laajoja kehittimishankkeita, jotka ovat

! Jauhola & Pitkénen 2010, s. 98, 102, 115.

392 Kotouttamisen kehittimisen kannalta keskeiset ministeriét mddrittelevit kukin
omaa hallinnonalaansa varten kotouttamisen kehittimisen tavoitteet ja toimenpi-
teet osana hallinnonalansa toiminnan ja talouden suunnittelua. Lain 1251/2011
pykilin 34 mukaan tyo- ja elinkeinoministerio vastaa ohjelman valmistelusta.
Valtioneuvosto teki 7.6.2012 periaatepdcitéksen valtion kotouttamisohjelmasta
vuosille 2012-2015.

30 Kokemuksia kansainvilisistd rekrytoinneista Suomeen -opas.

3% www.intofinland.fi.

305 K. esim. tyohallinnon sivusto, www.mol.fi sekd Kansaneldikelaitoksen sivusto,
www.kela.fi.

09 K. esim. Rakennusliiton sivuilla julkaistu Rakennusteollisuus RT ry:n, Raken-
nusliitto ry:n ja Ammattiliitto Pron yhteinen opas, www.rakennusliitto.fi.
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kattaneet koko tyOperusteisen maahanmuuton toimintakentin. Myos
hankkeissa kehitetyt toimintamallit ja muut tuotokset ovat olleet hyvin eri-
laisia. Osaa hankkeiden tuotoksista voidaan pitdd ns. hyvina kdytintoina,
joita voidaan levittda sellaisenaan. Joissakin hankkeissa tulokset ovat sen-
tyyppisid, ettd niiden hyodyntdminen vaatisi jatkotyotd. Hanketoiminnan
luonteen takia toiminnan tuloksellisuuden arviointi on vaikeaa. Toimin-
taan on kéytetty huomattava madrd julkisia varoja, joten toimenpideoh-
jelman loppuarvioinnissa tulisi arvioida toiminnan tuloksia suhteessa ase-
tettuihin tavoitteisiin.

Tydvoiman maahanmuuttoon liittyvien rekrytointihankkeiden tavoittei-
den saavuttamisessa on ollut taantumasta johtuvia ongelmia. Téman takia
hankkeiden resursseja on leikattu. Sitd vastoin maahanmuuttajien alkuvai-
heen ohjauksen ja neuvonnan hanketoimintaan on myonnetty lisérahoitus-
ta my0s taantuman aikana. Joustavaa rahoituksen suuntaamista voidaan
pitdd hyvand menettelynd. Suhdanteista riippuvaa toimintaa voidaan kui-
tenkin pitdd lyhytndkdisend, jos tavoitteena on kehittdd tydovoiman maa-
hanmuuton edistdmiseen liittyvid toimintamalleja. Tarkastuksessa tehdyis-
sd haastatteluissa nousi esiin myds ajatus, ettd kehittimisohjelmien paino-
tuksia ja médrdrahojen kohdistamista olisi yleensdkin syytd tarkistaa oh-
jelmakauden kuluessa.

Hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman mukaan®’’ maa-
hanmuuttajien tyollisyysastetta pyritddn nostamaan. Tavoitteen saavutta-
miseksi on tyo- ja elinkeinoministeriosti saadun tiedon mukaan®®® kiyn-
nistetty kotouttamisohjelman valmistelu, jonka avulla maahanmuuttajien
kotouttamista eri hallinnonaloilla pyritiddn tehostamaan siten, ettd tyollis-
tyminen avoimille tydmarkkinoille nopeutuisi. Hallinnonalojen vilistd yh-
teistyOtd pyritddn myos lisddmadn.

Maahanmuuttajien ty6llisyysasteen nostaminen ja vaikuttavampi kotout-
tamispolitiikka on toimeenpanosuunnitelmassa vastuutettu tyo- ja elinkei-
noministeridlle, sisdasiainministeriolle, sosiaali- ja terveysministeriolle,
opetus- ja kulttuuriministeridlle sekd kotoutus- ja maahanmuuttopoliitti-
selle ministeritydryhmaélle. Pddvastuu on tyo- ja elinkeinoministeriolla.
Toimintaan ei ole tarkoitus varata erillistd rahoitusta, vaan ohjelma toteu-

37 Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma — kirkihankkeet ja vas-
tuut. Valtioneuvoston periaatepddtos 5.10.2011, s. 21.

% Haastattelu tyo- ja elinkeinoministeriéssi 9.12.2011. Valtioneuvosto hyviksyi
7.6.2012 valtion kotouttamisohjelman vuosille 2012-2015. Ohjelman erityisid
painopisteitd ovat maahanmuuttajien tyéllistymisen edistdminen sekd maahan-
muuttajalasten ja -nuorten sekd perheiden ja naisten tuki (ks. Valtion kotoutta-
misohjelma. Hallituksen painopisteet vuosille 2012-2015, s. 3).
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tetaan olemassa olevia resursseja kohdentamalla seka hallitusohjelman pe-
rusteella resursseja lisadmalla.

Tyo- ja elinkeinoministerion maérdrahoja (momentti 32.70.03) maa-
hanmuuttajien kotoutumisen ja tydllistymisen edistdmiseksi leikattiin kui-
tenkin vuoden 2012 talousarvioesityksessi’® 50 prosenttia edellisen vuo-
den médrarahaan verrattuna (momentti 26.40.03).

Laki kotoutumisen edistdmisestd laajentaa toimenpiteiden kohdejoukkoa
ja todennékdisesti lisdd toimenpiteisiin osallistuvien maarad. Ongelmiksi
voivat muodostua lain edellyttdmien toimenpiteiden lisdkustannukset sekd
maahanmuuttajien riittdmaton aktivointi ja sitoutuminen kotoutumispro-
sessiin. Vaikka lakimuutos laajentaa toimenpiteiden kohdejoukkoa, val-
tion talousarviossa ei ole esitetty toimintaan lisimdardrahoja. Sdddosval-
mistelussa oli huomioitu lakiesityksen taloudelliset vaikutukset asianmu-
kaisesti.

Hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman mukaan tavoit-
teena on laatia myds ajantasainen Maahanmuuton tulevaisuus 2020
-strategia. Tehtéva on vastuutettu sisdasiainministeridlle ja ulkoasiainmi-
nisteridlle. Péddvastuu on sisdasiainministeriolld. Toimintaan ei varata eril-
listd rahoitusta, vaan se toteutetaan olemassa olevia resursseja kohdenta-
malla. Sisdasiainministerid on kdynnistdnyt hankkeen ajalle 21.12.2011—
31.1.2013.°"

Vuonna 2006 annetussa maahanmuuttopoliittisessa ohjelmassa hallitus
asetti tavoitteeksi kehittdd asuntopolitiikkaa siten, ettd tyOperusteiseen
maahanmuuttoon liittyvit moninaiset asumisen tarpeet tulevat riittévésti
huomioiduksi. Pédkaupunkiseudun metropolipolitiikan kérkihankkeisiin
on kuulunut muun muassa asuntotuotanto, maahanmuuttajien kotoutumi-
nen seka tyollistymisen nopeuttaminen ja tehostaminen, joita on toteutettu
aiesopimuksin’''. Valtaosa Suomen maahanmuuttajista asuu Uudellamaal-
la.

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan péédkaupunkiseu-
dun aiesopimusten kéyttod jatketaan kokonaisvaltaisemman kotouttamis-
politiikan aikaansaamiseksi. Tdmé pyrkimys on huomioitu hallitusohjel-
man strategisessa toimeenpanosuunnitelmassa’”, jossa tavoitteeksi on
asetettu aiesopimuksiin sisdllytettidvin tyollisyyden, kotoutumisen ja kou-
lutuksen vahvistaminen. Vastuuministeridind ovat tyo- ja elinkeinominis-

3 HE 59/2011 vp.

310 yww. hare.vn.fi.

31 Ks. valtiontalouden tarkastusvirasto 2011 b, s. 52-53.

2 Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma — kérkihankkeet ja vas-
tuut. Valtioneuvoston periaatepdcditos 5.10.2011, s. 21.
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terid, sisdasiainministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja ter-
veysministerid sekd muut keskeiset hallinnonalat. Toimintaan ei esitetty
erillistd rahoitusta vaan tavoitteeseen pyritddn olemassa olevia resursseja
kohdentamalla.

3.3 Ulkomaisen tyovoiman kayton ohjaus ja
valvonta
3.3.1 Toiminnan koordinointi ja ohjaus

Péaministeri Matti Vanhasen I hallituksen vuonna 2006 antaman maa-
hanmuuttopoliittisen ohjelman toimeenpano edellytti eri toimijoiden yh-
teistyon jatkuvaa kehittdmistd. Yhteistyon kehittdmisen tirkeys on huo-
mioitu myds tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman valmistelua
koskevassa hankkeessa, jonka tehtdvianéd oli késitelld eri viranomaisten
rooleja, vastuita ja yhteistyotd tyOperusteisen maahanmuuton kehittdmi-
sessd ja edistimisessd. Lisdksi hankkeen tavoitteena oli késitelld yhteisid
toiminta- ja tiedonvilitystapoja eri toimijoiden kanssa sekéd yhteistyota
lahtomaiden kanssa Euroopan unionin sisélld ja sen ulkopuolella.’”

Toimenpideohjelma on valmisteltu yhdessi ohjausryhmén’'® kanssa.
Ohjausryhmén jésenille jarjestetyissd tilaisuuksissa on arvioitu globaalin
talouskriisin vaikutuksia toimenpideohjelmaan. Nédkemyksid on keritty li-
sdksi eri kuulemistilaisuuksissa muun muassa yksittdisiltd tyOnantajilta,
alue- ja paikallisviranomaisilta sek tutkimuslaitoksilta.*"”

Eri ministeriot ovat ohjanneet hallinnonalallaan maahanmuuttoon liitty-
vid tehtdvid (ks. luku 2.1.5 edelld). Vuoden 2012 valtion talousarvioesi-
tyksessi’'® (momentin 26.40 selvitysosa) todetaan, etti maahanmuuttopo-
lititkan valmistelun ja toimeenpanon tueksi tarvitaan luotettavaa informaa-
tio-ohjausta ja tutkimustietoa. Talousarvioesityksen mukaan sisdasiainmi-
nisterion hallinnonalalla on vélttdmatonta jarjestdd uudelleen muun muas-

13 Siscasiainministerié 2009a, s. 1.

I Ohjausryhmd on koostunut sisdasiainministerion, tyo- ja elinkeinoministerion,
ulkoasiainministerion, opetusministerion, sosiaali- ja terveysministerion, Maa-
hanmuuttoviraston, Elinkeinoeldmdn keskusliiton, Suomen Yrittdjien, Maaseudun
tyonantajaliiton, Kunnallisen tyomarkkinalaitoksen, Suomen Ammattiliittojen
Keskusjdrjeston, STTK Toimihenkilokeskusjdrjeston, Akavan sekd Maa- ja metsd-
taloustuottajain keskusliiton edustajista.

1 Sisdasiainministerié 2009a, s. 2.

31 HE 59/2011 vp.
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sa tutkimusten ja selvitysten tekeminen, kehittimishankkeiden hallinnoin-
ti, arviointikriteereiden kehittiminen sekd tulosten arviointi ja levittami-
nen.

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen mukaan maahanmuuttoa koske-
van lainsdddannon valmistelua on edelliselld hallituskaudella tehty kiireel-
liselld aikataululla ja hallinnonalojen yhteistyé on ollut vdhiistd. Toimin-
nan ohjaukseen liittyvind ongelmina pidettiin my06s hallituskausittain
vaihtuneita vastuita ja tydonjakoon liittyvid epéselvyyksii. Jo se, ettd sdédn-
nokset valmistellaan useissa eri ministerioissd, saattaa vaikeuttaa toimin-
nan koordinointia ja kokonaisuuden toimivuutta®’. Tehtivien siirto hal-
linnonalalta toiselle saattaa my0s vaikeuttaa jo tehtyjen toimenpiteiden
seurantavastuiden toteamista.

Aluetasolla maakunnan liitot ovat laatineet alueellisia kehittdmisstrate-
gioita, joissa on mdiritelty muun muassa maakunnan viesto- ja tydpaikka-
tavoitteet. Maakunnan liitot ja ELY -keskukset ovat valmistelleet yhdessa
maakunnallisia maahanmuuttostrategioita tai maahanmuuttopoliittisia oh-
jelmia. Valmisteluissa on ollut mukana myos muita alueiden keskeisia si-
dosryhmii. Valmisteluja ovat ohjanneet hallituksen maahanmuuttopoliit-
tinen ohjelma ja tyovoiman maahanmuuton toimenpideohjelma. Strate-
giaprosesseja on tuettu ESR-varoin®'®,

Hallituksen esityksesséd (185/2010 vp.) laiksi kotoutumisen edistdmises-
td ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta aluetason viranomais-
ten tehtdviin ei esitetty muutoksia, mutta tarkoituksena oli, ettd laissa séa-
dettiisiin erikseen ELY-keskusten ja aluehallintoviranomaisten kotoutta-
miseen liittyvistd tehtdvistd sekd ndiden viranomaisten yhteistyovelvoit-
teesta. Hallituksen esityksen mukaan alueellista suunnittelua ja kehitta-
misté olisi tarpeen vahvistaa kotouttamispolitiikassa perustamalla alueelli-
sia maahanmuuttoasiain toimikuntia®'’,

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen tavoitteena on tehostaa maa-
hanmuuttajien ty6llistymistd avoimille tyomarkkinoille. Tavoitteen saa-

37 Ks. Hirvonen 2012, s. 4.

3% Ks. esim. Lapin maahanmuuttostrategia 2015 ja Pohjois-Pohjanmaan maa-
hanmuuttostrategia 2015.

3 Maahanmuuttoasioiden toimikuntia on perustettu jo hallituksen esityksen
166/2005 vp. perusteella. Maahanmuuttoasiain toimikunnasta on sdddetty myos
sisdasiainministerion asetuksella 1353/2009, jossa on esitetty toimikunnan tar-
koitus ja kokoonpano. Toimikuntien tehtdviin on kuulunut muun muassa tiivistdd
viranomaisten ja alueen muiden keskeisten toimijoiden vdlistd yhteistyétd maa-
hanmuuttajien kotouttamisen kehittimisessd, etnisen yhdenvertaisuuden ja tyél-
listymisen edistimisessd sekd pakolaisten vastaanottoon ja tydperusteiseen maa-
hanmuuttoon liittyvissd kysymyksissd.
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vuttamiseksi hallitus esitti’*’ maahanmuuttajien kotouttamiseen liittyvien

asioiden valmistelun siirtdmistd siséasiainministeriostd tyo- ja elinkeino-
ministerion vastuulle vuoden 2012 alusta lukien. Siirrolla halutaan var-
mistaa, ettd tyo- ja elinkeinohallinto pystyy vastaisuudessa entistd parem-
min suuntaamaan kaikki palvelunsa edistimddn maahanmuuttajien kotou-
tumista ja ty6llistymistd. Tehtdvien siirto muuttaa my6s ELY -keskusten
ohjausvastuita.
Hallituksen esityksen 73/2011 vp. mukaan ty6- ja elinkeinoministerid
vastaisi valtion kotouttamisohjelman valmistelusta®*'. Kotouttamisen ke-
hittdmisen kannalta keskeiset ministeriot maarittelisivdt kukin omaa hal-
linnonalaansa varten kotouttamisen kehittdmisen tavoitteet ja toimenpiteet
osana hallinnonalansa toiminnan ja talouden suunnittelua. Ministerididen
vilisen kotouttamista koskevan yhteistyon ja tiedonkulun edistimiseksi
sekd toimenpiteiden yhteen sovittamiseksi tyo- ja elinkeinoministerion
apuna toimisi kotouttamisen kannalta keskeisten ministerididen edustajista
muodostettu yhteistydelin®.
Joulukuussa 2011 annetun kotoutumisen edistdmisestd annetun lakimuu-
toksen (1251/2011) 36 pykdldn mukaan yhteistyoelimen tehtdvit ovat hal-
lituksen esityksen mukaiset. Kyseisen lakimuutoksen 35 pykéldssd on
madritelty kotouttamiseen liittyvit tyo- ja elinkeinoministerion tehtavit,
jonka mukaan ministeri0 vastaa
1. kotouttamispolititkan yleisestd kehittimisestd, suunnittelusta ja oh-
jauksesta

2. kotouttamispolitiikan ja hyvien etnisten suhteiden edistimisen yhteen
sovittamisesta

3. kotouttamispolitiikan ja hyvien etnisten suhteiden edistimisen valta-
kunnallisesta arvioinnista ja seurannasta.

Aluetasolla tyo- ja elinkeinoministerio ohjaa uuden tehtdvidjaon perusteel-
la ELY-keskuksia myds kotouttamiseen ja hyvien etnisten suhteiden edis-
tdmiseen liittyvissd tehtdvissd, kun aikaisemmin ohjaus on kuulunut sisé-
asiainministerion tehtdviin. Tatd voi pitdd hyvéni ratkaisuna, koska tar-
kastuksessa tehdyissd haastatteluissa tuotiin esiin, ettdi ELY-keskusten
maahanmuuttoasioiden ohjauksessa on ollut rinnakkaisohjaukseen liitty-
vid koordinointiongelmia sisdasiainministerion seké tyo- ja elinkeinomi-

320 Ks. HE 73/2011 vp.

21 Valmistelu on kuulunut aikaisemmin sisdasiainministerion tehtiviin. Kotoutu-
misen edistimisestd 9.12.2011 annetun lakimuutoksen (1251/2011) 34 pykdldn
mukaan tyo- ja elinkeinoministerio vastaa ohjelman valmistelusta.

322 Yhteistyéelin on toiminut aikaisemmin sisdasiainministerion apuna.
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nisterion vililld. Sisdasiainministerid on ohjannut toimintaa maahanmuut-
topolitiikan nékokulmasta, kun taas tyo- ja elinkeinoministerié on ohjan-
nut maahanmuuttoasioita tyévoimapolitiikan nékokulmasta.’> Tarkastuk-
sessa ei késitelty ELY -keskusten ohjausta muilta osin.

ELY-keskusten tehtéviin kuuluu tukea toimialueensa kuntien kotoutta-
misohjelmien laadintaa ja seurata niiden toteuttamista. ELY-keskukset
toimittavat tyo- ja elinkeinoministeridlle (aikaisemmin sisdasiainministe-
riolle) vuosittain tiedot alueensa kotouttamisohjelmista ja niiden toimeen-
panosta.

3.3.2 Ulkomaisen tyévoiman kaytén valvonta

Valvonta voidaan jakaa ennakkovalvontaan ja jilkikéiteen tapahtuvaan
valvontaan. Ennakkovalvontaan kuuluvat oleskelulupajérjestelmi ja tyo-
voiman saatavuusharkinta. Jélkikédteen tapahtuvaa valvontaa ovat tydehto-
jen valvonta ja tyosuojelutoimet. Valvonta liittyy osaltaan myds harmaan
talouden torjuntaan. Erityisesti ongelmia on liittynyt tilapdisen ulkomaisen
tyovoiman kayttoon.
Ulkomaisen tydovoiman maahantuloa sddnnellddn tyontekijan oleskelu-
lupajérjestelmélld. Vuonna 2006 annetussa maahanmuuttopoliittisessa oh-
jelmassa todettiin, ettd oleskelulupajirjestelma ei ollut toiminut siten kuin
ulkomaalaislakia (301/2004) valmisteltaessa tavoiteltiin. Keskeiseni syy-
nd tdhdn pidettiin sité, ettd lupajarjestelma oli vaikeaselkoinen ja tyonte-
ko-oikeutta koskevat sddnndkset olivat tulkinnanvaraisia. Maahanmuutto-
poliittisessa ohjelmassa linjattiin tarve yksinkertaistaa kahdessa vaiheessa
tyovoiman maahanmuuton lupajirjestelmédd. Ensimméiisen vaiheen tavoit-
teena oli
— korjata ulkomaalaislain tyonteko-oikeutta koskevien sddnndsten on-
gelmat, kuten sddntelyn vaikeaselkoisuus

— laajentaa ja tehostaa ulkomaalaisten tyontekotietojen rekisterdintid ja
kehittdd ulkomaalaisrekisterin tilastointijarjestelmaa

— tehostaa lupahallinnon toimintaa ja nopeuttaa hakemusten késittelya

— selvittdd mahdollisuutta supistaa lupa-asioita ratkaisevien poliisiyksi-
koiden méarda

— sdilyttdd tydovoiman saatavuusharkinta toistaiseksi.

Toisen vaiheen tavoitteena oli muuttaa jérjestelmén rakenteita siten, etté
tyonteko-oikeus sisdltyy jokaiseen ulkomaalaiselle myonnettdvaan oleske-

3 Haastattelut  ty6- ja elinkeinoministeriossi 9.12.2011 seki Pohjois-

Pohjanmaan ELY-keskuksessa 14.11.2011.
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lulupaan, mahdollisesti erditd herkimpid aloja lukuun ottamatta. Toisen
vaiheen edellytyksend oli, ettd tyovoiman saatavuusongelmat lisdéntyvit
ja ty6ttomyystilanne helpottaa.”**

Sisdasiainministerio asetti 23.10.2007 hankkeen tyontekijan oleskelulu-
pajirjestelmén kehittimiseksi.’”” Hanke liittyi my6s paéministeri Matti
Vanhasen II hallituksen tavoitteeseen edistdd tyoperdistd maahanmuuttoa.
Hankkeen tuli asettaa tavoitteet ja keskeiset linjaukset jérjestelméan uvudis-
tamiselle sekd tehdé esitys tarvittavista lainsdddannon muutoksista.

Ty6voiman maahanmuuton toimenpideohjelman toimenpiteiden valmis-
telussa pyrittiin huomioimaan taantuman vaikutuksia tydvoiman maahan-
muuttoon (ks. edelld luku 3.2.1). Taantuman vaikutus niakyi siten, ettd
oleskelulupajarjestelmidd koskevan lakiesityksen viemistd eduskunnalle
siirrettiin alkuperdisestd aikataulusta. Téstd syystd my0Oskéddn toimenpide-
ohjelmaan ei sisdllytetty tyontekijan oleskelulupajarjestelmin uudistusta
eiki tarkentavia toimenpide-ehdotuksia.**®

Hallitus antoi esityksen (HE 269/2009 vp., rauennut) ulkomaalaislain
muuttamiseksi tyontekijan oleskelulupajérjestelméd koskevilta osilta. Esi-
tyksen tavoitteena oli yksinkertaistaa ja selkeyttdd voimassa olevaa tyon-
tekijan oleskelulupajérjestelméé siten, ettd se vastaisi paremmin tarvetta
edistdd ulkomaisen tyovoiman maahanmuuttoa ja Suomen vetovoimai-
suutta. Esityksen mukaan my0s tydvoiman saatavuusharkinnasta tulisi
luopua. Suomen tyomarkkinoilla olevan tyovoiman kilpailukyky oli mééra
sdilyttis tyehtojen noudattamisen tehokkaalla valvonnalla.’”’

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan tyovoiman saata-
vuusharkinta sdilytetdédn. Ruotsi on osittain purkanut saatavuusharkinnan,
ja padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan Ruotsissa saatavia
kokemuksia aiotaan seurata tilta osin.

Oleskelulupajdrjestelmd

Ulkomaalaislain mukaan ulkomaalainen, joka ei ole ldhtdisin EU:n jé-
senmaasta tai muusta Pohjoismaasta, tarvitsee Suomeen muuttaakseen
oleskeluluvan®®. Oleskelulupa voidaan myontdd tyontekoa, elinkeinon

3 Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaatepiid-
tos 19.10.2006, s. 6-7.

323 Sisdasiainministerié 2008b.

320 Siscasiainministerié 2009a, s. 3.

27 HE 269/2009 vp.

28 Ulkomaalaislain 157 §:n mukaan Pohjoismaan kansalaisilla on oikeus saapua
maahan ilman passia suoraan ndistd valtioista ja oleskella Suomessa rekisterdi-
mdttd oleskeluoikeuttaan. Ulkomaalaislain 158 §:n mukaan EU:n kansalainen
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harjoittamista, opiskelua tai perhesidettd (avioliitto tms., lapsi, muu omai-
nen) varten tai muulla perusteella. Maahan voi tulla tietyin edellytyksin
toihin my6s ilman oleskelulupaa. Esimerkkejd tillaisista tyontekijoistd
ovat kausityontekijit, lahetetyt tyontekijit ja muu tilapdinen tyvoima.*”

Itsendistd elinkeinoa tai ammattia Suomessa harjoittavan on haettava
elinkeinonharjoittajan oleskelulupaa.’*® Maahanmuuttovirasto on ohjeista-
nut ELY-keskuksia elinkeinonharjoittajien oleskelulupia koskevien sdan-
nosten soveltamisesta. ELY -keskuksen myonteisen osaratkaisun jélkeen
Maahanmuuttovirasto tutkii, tdyttddko hakija oleskeluluvan myontamisen
yleiset edellytykset™".

Tyontekijan oleskeluluvan mydntdminen on kaksivaiheinen prosessi.
TE-toimisto harkitsee ensin osapéditoksessddn luvan tydvoimapoliittiset ja
toimeentuloon liittyvdt edellytykset, ja sen jdlkeen Maahanmuuttovirasto
myontdd tyontekijan ensimmaéisen oleskeluluvan, ellei sen myontédmiselle
ole laissa siddettyji esteiti. >

Vuoden 2012 alusta alkaen ulkomaalaisen tyOntekijan on itse laitettava
vireille oleskelulupansa hakemus. Tahdn asti myds tyonantaja on voinut
hoitaa asian tyontekijan puolesta. Vuoden 2012 alusta tyontekijén on toi-
mitettava oleskelulupahakemus ldhimpéén Suomen edustustoon tai Suo-
messa poliisin toimipisteeseen. TE-toimistojen tydlupayksikot eivit endd
ota vastaan hakemuksia vuoden 2012 alusta alkaen.”*

Maahanmuuttoviraston toimintakertomuksen vuodelta 2010 mukaan
tyontekijoiden oleskeluluvan keskimidirdinen késittelyaika oli 65 vuoro-
kautta vuonna 2010. Aika sisdltdd myds TE-toimistojen osapditdsten ké-
sittelyajan. Tavoiteaika oli 70 vuorokautta, joten viraston palvelukykya

saa oleskella Suomessa rekisteroimditti oleskeluoikeuttaan enintddn kolme kuu-
kautta ilman muita edellytyksid tai muodollisuuksia kuin se, ettd hdnelld on voi-
massa oleva henkilokortti tai passi. Ulkomaalaislain 159 §:n mukaan EU:n kan-
salainen, joka oleskelee Suomessa yli kolme kuukautta, on rekisteroitivd oleske-
lunsa. Rekisterdintihakemus jétetddn asuinpaikan poliisilaitokselle kolmen kuu-
kauden kuluessa maahantulopdivistd. Kun EU:n kansalainen on antanut selvityk-
sen siitd, ettd hdn tdyttid rekisteréinnin edellytykset, hinelle on vilittomdsti an-
nettava rekisterointitodistus.

29 Ks. sisdasiainministerio 2009b, s. 13—14. Tyonteko-oikeudesta on sdddetty ul-
komaalaislain 5. luvussa.

3 Maahanmuuttovirasto 2011b.

31 Ulkomaalaislain 36 §:n mukaiset edellytykset.

32 Tyéntekijin oleskeluluvan ensimmdiseen vaiheeseen liittyvit lupa- ja rekiste-
réintiasiat on keskitetty 1.5.2006 alkaen neljddn TE-toimistoon: Lappeenrannan
tyo- ja elinkeinotoimisto, Tampereen tyo- ja elinkeinotoimisto, Vantaan tyo- ja
elinkeinotoimisto, Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet.

33 www.valtioneuvosto fi.
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tiltd osin kuvaava tavoite saavutettiin.”** Sisdasiainministerion ja Maa-
hanmuuttoviraston vélisessd tulossopimuksessa vuodelle 2011 asetettiin
tavoitteeksi lupaprosessin kehittdminen aiempaa sujuvammaksi muun
muassa Maahanmuuttoviraston sdhkoisen asiankésittelyjarjestelmén
(UMA) avulla.**

UMA-jdrjestelma otettiin kdyttoon kaksivaiheisesti vuosina 2010-2011.
Sahkoisiin kaytintoihin siirryttdessé tavoitteeksi asetettiin maahanmuutta-
ja-asiakkaiden palvelutarpeiden huomioiminen. Tavoitteena oli liséksi ot-
taa kiyttoon biometriset tunnisteet oleskelulupakortteihin.”*®

Toistaiseksi Maahanmuuttoviraston julkistaloudellista suoritteista on pe-
ritty omakustannusarvoa alempi maksu®’. Kisittelymaksuissa on tarkoitus
siirtyd asteittain sellaisiin maksuihin, jotka vastaavat suoritteiden omakus-
tannushintoja. Oleskelulupien omakustannushinnat ovat nousseet muun
muassa UMAn kiyttoonoton vuoksi.”*® Biometrisen oleskelulupakortin
kayttoonotto vuoden 2012 alusta nostaa edelleen omakustannushintaa ja
vaikuttaa my0s oleskeluluvista perittdviin maksuihin.

Maahanmuuttoviraston edustajien mukaan® nykyinen ulkomaalaislaki
antaa mahdollisuuden jattad puutteellisia hakemuksia, joista voi puuttua
vaadittavia liitteitd ja jopa allekirjoitus. Hakemuksia on mahdollista tdy-
dentdd samalla késittelymaksulla. Hakemusten puutteellisuus hidastaa lu-
paprosessia, heikentdd UMA-jdrjestelmidn toimivuutta ja kuormittaa vi-
ranomaisia. Nykyisen lain puutteena pidettiin my0s sitd, ettd laissa ei maa-
ritelld riittdvin selkedsti niitd erityisryhmid, jotka voivat tyoskennelld
maassa ilman oleskelulupaa.

Maahanmuuttoviraston edustajien mukaan ulkomaalaislain 5. luvun
tyonteko-oikeutta koskevia sdddoksid tulisi muuttaa siten, ettei tulkinnan-
varaisuutta lain soveltamisesta syntyisi oleskelulupahakemusten kisittelyn
eri vaiheissa. Lisdksi lupapaitos tulisi voida tehdd hakemusta vireille pan-
taessa annettujen tietojen pohjalta. Hakija voisi tarvittaessa tehdd uuden
oleskelulupahakemuksen ja maksaa vastaavasti uuden kisittelymaksun.**

3 Maahanmuuttovirasto 201 1a.

3 Sisdasiainministeric 2011. Tyon perusteella myonnettyjen lupien elinkaaren
seurantajdrjestelmdn kehittiminen oli myés yksi tyévoiman maahanmuuton toi-
menpideohjelmassa ehdotetuista toimenpiteistd.

336 Siscasiainministerio 2011; haastattelu Maahanmuuttovirastossa 21.12.2011.
37 Ks. sisdasiainministerion asetus (1279/2011) Maahanmuuttoviraston suorit-
teiden maksullisuudesta.

8 Ks. http://hallitus.fi/ajankohtaista/tiedotteet (sisdasiainministerion tiedote
9.12.2010).

3 Haastattelu 21.12.2011.

0 Haastattelu Maahanmuuttovirastossa; ks. myés Hirvonen 2012, s. 94-95, 166.
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Vuoden 2012 valtion talousarvioesityksen (momentin 26.40 selvitysosa)
mukaan lupahallinnon yhteistyotd sisdasiainministerion hallinnonalan si-
sdlld tulisi vahvistaa. Lisdksi tyontekijan oleskelulupajirjestelmdd tulee
edelleen kehittdd siten, ettd lupamenettelyd yksinkertaistetaan ja selkeyte-
tddn. Sama tavoite esitettiin tosin jo vuoden 2006 maahanmuuttopoliitti-
sessa ohjelmassa, joten voidaan todeta, ettd jarjestelmé on ollut monimut-
kainen ja on sitéd edelleen.

Saatavuusharkinta

Ulkomaisen tydvoiman rekrytointiin liittyy tyovoimahallinnon tekemi
tyovoiman saatavuusharkinta tydluvan myontdmisen ensimmaisessd vai-
heessa. Saatavuusharkinta on kokonaisharkintaa, joka sisdltdd ennakko-
valvonnan ja ulkomaalaislain 72 §:n edellyttiméin tyomarkkinatilanteen
mukaisen tydovoiman saatavuuden arvioinnin. Ennakkovalvontaa suorite-
taan selvittdimallda muun muassa tydsuhteen ehdot ja arvioimalla tyonanta-
jan suoriutuminen tydnantajavelvollisuuksista. Saatavuusharkinnassa
huomioidaan seké alueelliset linjaukset tyovoiman saatavuudesta eri am-
matti- ja toimialoilla ettd valtakunnallinen linjaus.**' Ulkomaisen tyovoi-
man kayton yleisid edellytyksid koskevat valtakunnalliset linjaukset on
annettu valtioneuvoston paitoksella**.

ELY-keskus antaa pditoksen alueellisesta tydlupalinjauksesta, ja tima
linjaus yhdenmukaistaa alueellisia tydlupalausuntoja ulkomaisen tydvoi-
man hankinnassa ja huomioi alueen tyomarkkinoiden erityispiirteet.
Alueellinen linjaus perustuu ulkomaalaislakiin ja valtakunnalliseen lin-
jaukseen ulkomaisen tyovoiman kiyton yleisisti edellytyksistd.**

Alueellisen linjauksen tarkoituksena on tukea tydvoiman saatavuutta
alueen tyomarkkinoiden erityispiirteet huomioon ottaen. Tydvoiman saa-
tavuus harkitaan péadsadntoisesti kaikilla ammattialoilla. Péadsdannosta
voidaan poiketa, jos joillakin ammattialoilla katsotaan olevan tarvetta pa-
rantaa tyovoiman saatavuutta. Alueellisia linjauksia pdivitetdén tarvittaes-
sa tyomarkkinoiden muutosten tai sddddésmuutosten mukaisesti.

Elinkeinoeldmin keskusliiton mukaan®* saatavuusharkinnasta tulisi
luopua, koska se vaikeuttaa ulkomaisen tyovoiman rekrytointia ja tuhlaa
valtion varoja. Tydvoiman saatavuusharkinta ei ole mydskddn toiminut

M yoww.ely-keskus.fi; ulkomaalaislaki (301/2004).
2 Valtioneuvoston pddtés ulkomaisen tyévoiman kéiyton yleisii edellytyksic kos-
kevista valtakunnallisista linjauksista, 27.10.2005.

B www. ely-keskus.fi.
3 Haastattelu 1.11.2011; Wéirn 2011, s. 2.
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alkuperéisen tavoitteen mukaisesti, silld saatavuusharkinnan nojalla on hy-
latty vain vdhdn hakemuksia. Elinkeinoeldmén keskusliiton mukaan jilki-
kiteisvalvonta olisi riittavaa.**

Suomen Ammattiliittojen Keskusjirjeston mukaan tyovoiman saata-
vuusharkinta turvaa tydmarkkinoilla jo olevien tyollisyyttd ja varmistaa
kolmansista maista rekrytoitavien tyontekijoiden tyoehtojen asiallisuuden.
SAK:n mukaan saatavuusharkintaa tarvitaan niin kauan, kuin tydehtojen
ennakko- ja jilkivalvonta ei ole riittivéi ja tySllisyystilanne on huono.**®

TyoOnantaja- ja tyontekijdpuolen nidkemykset saatavuusharkinnan tar-
peellisuudesta ja tydmarkkinoiden toimivuudesta poikkeavat selvésti toi-
sistaan.

Maahanmuuttoviraston edustajien nikemyksen mukaan®’ ulkomaisen
tydvoiman maahantulon ennakkovalvonnalla voidaan pienentdd maahan-
muutosta aitheutuvia kustannuksia, koska ennakkovalvonta vidhentdd lai-
tonta maahanmuuttoa ja tarvetta tehdé kalliita karkotuspaatoksia.

Edelld esitettyjen ndkemysten perusteella voidaan todeta, ettd tyomark-
kinaosapuolet ovat ulkomaisen tyovoiman kayton saatavuusharkinnasta
eri mieltd. Nédkokantoja esitettiin sekd saatavuusharkinnasta luopumisen
ettd sen sdilyttdmisen puolesta. Pddministeri Jyrki Kataisen hallituksen oh-
jelmaan on kirjattu saatavuusharkinnan séilyttdminen. Tarkastuksessa ei
arvioitu saatavuusharkinnan kokonaisvaikutuksia tyémarkkinoihin ja jul-
kiseen talouteen.

7

Ulkomaisen tyévoiman tyéehtojen valvonta ja tyosuojelu

Ulkomaisen tydvoiman kéayton ja tyon tekemisen valvontaa harjoittavat
tyOsuojeluviranomaiset. Sosiaali- ja terveysministerion tydsuojeluosasto
ohjaa tyosuojelun aluehallinnon toimintaa neljan vuoden runkosopimuk-
silla seka vuosittaisilla tulossopimuksilla. Valvonta ja tarkastukset on vas-
tuutettu viiteen aluehallintovirastoon. Ty0suojelupiirit siirtyivét tydsuoje-
lun vastuualueiksi aluehallintovirastoihin vuoden 2010 alusta sdilyttden it-
sendisen ja riippumattoman toimivallan tydsuojeluvalvonnassa.**®
Ulkomaisen tyovoiman kayttoon liittyvdt ongelmat voidaan jakaa nel-

jaan pasryhmaan®®:

3 Ks. aiheesta myos Eloranta 2012, s. 61.
0 SAK 2011.

" Haastattelu 21.12.2011.

8 Tyésuojeluhallinto 2011.
 Tyéterveyslaitos 2010, s. 5.
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1. Ulkomaalainen oleskelee tai tydskentelee Suomessa laittomasti tai il-
man ty6lupaa.

2. Ulkomaalaisen tyontekijdn palkasta ei makseta Suomeen veroja eikd
tyonantajamaksuja (pimed tyo).

3. Ulkomaalaisen tyontekijdn kohdalla poiketaan hyvéksytyistd tydsuh-
teen ehdoista (muun muassa palkka, tydaika).

4. Ulkomaisen tyontekijan kohdalla ei noudateta muita tydsuhdetta kos-
kevia velvoitteita (tydolosuhteet, tySturvallisuus).

Tyosuojelupiirien tarkastuksilla valvotaan tyontekijdiden tydnteko-
oikeutta Suomessa sekd tydsuhteen vdhimmaisehtojen tdyttymistd. Tyo-
suojeluviranomaisella on ilmoitusvelvollisuus poliisille, mikéli epéilldén
tyonantajan tyollistineen laittomasti maassa oleskelevan ulkomaalaisen®.

Ulkomaalaisten tyontekijoiden tydehtojen valvonnan edellytyksid on py-
ritty parantamaan ulkomaalaislailla (301/2004). Ulkomaalaisten tyoehto-
jen noudattamisen valvontaa varten perustettiin poliisiyksikko keskusri-
kospoliisiin vuonna 2004. Tdmén valvontayksikon (ns. PUT-yksikon) teh-
tdvand oli valvoa ja paljastaa laittomasti ja ammattimaisesti ulkomaista
tyovoimaa kayttivit ja hyddyntivat yritykset. Yksikkod on toiminut yhteis-
tyossd muiden poliisin yksikoiden kanssa™'.

Tydsuojelupiireihin perustettiin vuonna 2005 ja 2007 uusia virkoja, joi-
den toimenkuvaan liittyi keskeisesti ulkomaalaisten tyontekijoiden tyon-
teko-oikeuden ja tydehtojen valvonta. Uudenmaan tydsuojelupiiri kdyn-
nisti vuonna 2008 harmaan talouden torjuntahankkeen, johon osallistui
ulkomaalaisvalvonnan tarkastajia sekd tilaajavastuutarkastajia®>. PUT-
yksikdn ja tydsuojelupiirien operatiiviseen yhteistyohon on osallistunut
myds veroviranomainen ja koulutusyhteistyhon lisiksi tyohallinto®>’.

PUT-yksikon selvittdmissd tapauksissa (ajalla 1.1.2004—-15.5.2008) tut-

kinta on painottunut lihinné fiskaalisiin vasrinkdytoksiin’* eiké niinkdén

¥ Asa & Muurinen 2010, 5. 56.

5 Muun muassa laittoman maahantulon torjuntatyéryhméin (LAMA-ryhmd)
kanssa. Lisdksi Rajavartiolaitos on pitdnyt tiivistd yhteyttd PUT-yksikkoon ja
LAMA-ryhmddn (sisdasiainministerio 20035, s. 4).

332 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011c, s. 55.

33 YNS 1/2006 vp., 5. 7; Valtiontalouden tarkastusvirasto 201 1c, s. 22.

3 Harmaan talouden fiskaalisen mddritelmén mukaan harmaalla taloudella tar-
koitetaan sindnsd laillista taloudellista toimintaa, joka tapahtuu viranomaisilta
salassa tai jonka tulo salataan siitd menevien verojen ja maksujen vilttimiseksi.
Suomen fiskaaliseen harmaaseen talouteen kohdistuvat tutkimukset ovat olleet
toimialakohtaisia ja liittyneet viranomaisten ndkékulmasta ajankohtaisiin har-

97



tyosuhteeseen ja tydolosuhteisiin liittyviin rikoksiin.*> PUT-yksikké on
havainnut useita vihimmaistyoehtojen noudattamisen laiminlyontejad seka
pimeiden palkkojen maksua. Uudenmaan tyosuojelupiirin (ns. Ulti-tiimin)
havaitsemat rikkeet ja epdkohdat ovat liittyneet palkkaukseen, tydaikakir-
janpitoon sekd tyoterveyshuollon jérjestimiseen. Yritystarkastuksilla on
16ytynyt myos tyonteko-oikeudettomia tai luvattomia tyontekijoita. >

Aluehallintovirastojen tydsuojelun vastuualueiden tarkastajat tekivét
tyopaikoilla vuonna 2010 ulkomaalaisen tydvoiman kayttoon liittyvia tar-
kastuksia yhteensd 5 168. Naistd tarkastuksista 3 333 kohdistui ulkomaa-
laisten tyontekijoiden tyonteko-oikeuteen. Ulkomaalaisten tyontekijoiden
tyosuhteen vihimmaiisehtojen toteutumista tarkastettiin 1 061 tarkastuk-
sessa. Lahetettyjen tyOntekijoiden edustajan asettamista ja edustajalle ase-
tettua tietojen sdilyttdmisvelvollisuutta tarkastettiin 774 tarkastuksessa.
Puutteita havaittiin yhteensid 769 tapauksessa. Tydsuhteen vihimmaiseh-
tojen toteutumista ei voitu selvittdi 265 tapauksessa® . Poliisille tehtiin
tarkastuksissa havaittujen puutteiden perusteella ilmoitus vain 85 tapauk-
sesta.” Hirvosen mukaan®’ valvontavastuuseen asetetuilla tyosuojeluvi-
ranomaisilla ei ole riittdvia keinoja selvittdé tosiasiassa sovellettuja palk-
kausta ja tydaikaa koskevia tydsuhteen ehtoja.

Ulkomaalaisten laiton tyonteko tai laiton tyon teettiminen on usein kyt-
keytynyt ammattimaiseen toimintaan harmaan talouden alueella.’® Lait-
tomaan tyontekoon liittyy my0s vero- tai muiden velvoitteiden kiertdmisté
sekéd tyoehtojen loukkaamista. Myds tarkastuksessa tehdyissd haastatte-
luissa tuli esiin laittomaan tyon teettdmiseen liittyvid ongelmia. Esimer-
kiksi kielitaidottomat ja suomalaisia tyoehtoja huonosti tuntevat tyonteki-
jit saattavat joutua helposti hyviksikiayton kohteeksi.*"'

maan talouden riskitoimialoihin ja ilmidihin, erityisesti rakennusalaan (ks. Tyo-
terveyslaitos 2010, s. 11-12).

3 Tyéterveyslaitos 2010, s. 6-7.

39 Tyéterveyslaitos 2010, s. 29.

7 Hirvosen (2012, s. 124) mukaan tyésuhteen vihimmdisehtojen toteutumista ei
voitu selvittdd palkka- ja tyéaikakirjanpidon puutteiden vuoksi.

338 Eteld-Suomen, Itd-Suomen, Lounais-Suomen, Ldnsi- ja Sisd-Suomen sekd
Pohjois-Suomen aluehallintovirastojen tydsuojelun vastuualueiden vuosiraportit
2010.

3 Hirvonen 2012, s. 4.

9 Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Valtioneuvoston periaate-
pddtds 19.10.2006, s. 37.

" Haastattelu Maahanmuuttovirastossa.
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Harmaata taloutta on pyritty torjumaan talousrikostorjuntaohjelmilla, vi-
ranomaisyhteisty6ll, valvonnalla, lainsaadannolla ja sen kehittamisella*®.
Tyosuojelun henkildstoresurssien turvaamiseksi eduskunta lisdsi vuoden
2011 valtion talousarvioesityksessd mairdrahaa 500 000 eurolla®®’.

Verohallintoon on perustettu Harmaan talouden selvitysyksikko vuoden
2011 alusta. Selvitysyksikostd annetun lain (1207/2010) mukaan sen teh-
tdvind on edistdd harmaan talouden torjuntaa tuottamalla ja jakamalla tie-
toa harmaasta taloudesta ja sen torjunnasta. Selvitysyksikon toiminnassa
kaytetddn eri viranomaisilta saatuja tietoja. Hallituksen esityksessd
39/2011 vp. ehdotettiin muutettavaksi Harmaan talouden selvitysyksikosta
annettua lakia siten, ettd lain maaritelmédn viranomaisesta lisattdisiin lain
tai asetuksen taikka muun sédénnoksen tai madrdyksen perusteella nimetyt
yhteisot, laitokset ja yksityiset henkil6t siltd osin, kuin ne julkista tehtavaa
hoitaessaan kayttavat julkista valtaa.

Tyo- ja elinkeinoministerion vastuulle kuuluvat harmaan talouden tor-
juntatoimet liittyvit tydvoimavaltaisiin aloihin seka tilaajavastuulain uu-
distamiseen.”® Ty6- ja elinkeinoministerié asetti 9.11.2010 tyéryhmin
valmistelemaan toimenpiteité talousrikollisuuden ja harmaan talouden tor-
jumiseksi rakennusalalla sekd majoitus- ja ravitsemusalalla. Tyoryhma
luovutti mietintonsi 31.3.2011 ty6- ja elinkeinoministeriolle.® Tyoryhma
esitti jatkovalmisteltavaksi sellaisia toimenpiteitd, joilla tehostetaan nyky-
jarjestelmaa.

Tilapdisen ulkomaisen tyovoiman kéyton valvonnan kehittiminen

EU:n laajentuessa 1.5.2004 muuttuivat EU:hun liittyneiden valtioiden

kansalaisten liikkuvuutta koskevat sdannokset. Ns. siirtymaaikalailla®® ra-

joitettiin uusien jisenmaiden tyovoiman vapaata liikkuvuutta Suomeen®’.
Palveluiden vapaata liikkuvuutta ei rajoitettu. Eduskunta edellytti, ettd

hallitus antaa ennen lain voimassaoloajan paattymistd eduskunnalle selon-

92 Ty6- ja elinkeinoministeric 2011d, s. 9.

9 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011c, s. 25.

3 ww. tem. fi.

3% Ty6- ja elinkeinoministerié 2011d.

3% Laki TSekin, Viron, Latvian, Liettuan, Unkarin, Puolan, Slovenian Jja Slova-
kian kansalaisten ansiotyon edellytyksistd (309/2004) eli ns. siirtymdaikalaki.
Siirtymdaikalaki oli ulkomaalaislaista erillinen mddrdaikainen laki.

7 Uusien jiasenmaiden kansalaisten tyomarkkinoille pédsyn rajoittamista perus-
teltiin lakiesityksessd (HE 172/2003 vp.) silld, ettd tyottomyys oli Suomessa mo-
nilla aloilla ja alueilla suhteellisen korkea.
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teon siirtyméaaikalain vaikutuksista seké arvioi tarvetta jatkaa lain voimas-
saoloa.

Valtioneuvoston selonteossa (1/2006 vp.) késiteltiin siirtymaaikalain
vaikutuksia sekéd tydvoiman ja palvelujen vapaan liikkuvuuden vaikutuk-
sia tyOmarkkinatilanteeseen eri aloilla. Selonteon mukaan uusien EU-
maiden kansalaisilla oli vain tdydentévi rooli vanhojen EU-maiden ty6-
markkinoilla eikd tyomarkkinoilla olevan tyovoiman syrjayttamistd ollut
tapahtunut. Uusista EU-maista vanhoihin EU-maihin suuntautunut tyo-
voiman liikkuvuus oli ollut vuoden 2006 alkuun saakka varsin véahiistd ja
perustunut tyovoiman kysyntidn.*®® Selonteossaan eduskunnalle hallitus
totesi, ettei Suomessa ollut tarpeen jatkaa 1.5.2006 jdlkeen tyovoiman va-
paata liikkkuvuutta rajoittavaa siirtyméaikaa.

Selonteossa todettiin kuitenkin, ettdi EU:n laajentumisen jélkeen erityi-
sesti Virosta ldhetettyjen tyontekijoiden mééra kasvoi voimakkaasti. Myos
Puolasta ldhetetyn tyovoiman maaré kasvoi. Tadma viittasi siihen, etté tyo-
voiman kayton muodoissa oli siirrytty suorasta tyollistimisestd ldhetetyn
tyovoiman kayttoon. Varsinkin rakennusalalla on tapahtunut merkittava
siirtymd suorasta tyollistdmisestd ldhetettyjen tyontekijoiden kayttoon.
Normaalitydsuhteiden osuuden vihentymisellé oletettiin olevan monenlai-
sia vaikutuksia tyontekijoiden asemaan sekd tyomarkkinoiden toimintaan
eri toimialoilla.”®

Siirtymaaikalain vaikutusten arvioinnin ongelmana pidettiin sitd, ettd
EU:n sisdistd tydvoiman liikkuvuutta ei tilastoida. Liikkuvasta tydvoimas-
ta on voitu esittdd vain arvioita, jotka ovat perustuneet epavarmoihin tieto-
lshteisiin.’”® Tilastoinnin puutteet ovat vaikeuttaneet myds tilapdisen ul-
komaisen tyovoiman kéyton seurantaa ja valvontaa.

Liahetettyjen tyontekijoiden tyoehtojen valvontaa on pyritty paranta-
maan tekemdlld muutoksia ldhetetyistd tyontekijoistd annettuun lakiin
(1146/1999) ja tydturvallisuuslakiin (738/2002). Lahetettyja tyontekijoita
koskevan lain muutokset’”' tulivat voimaan 1.1.2006 ja tySturvallisuuslain
muutokset 1.2.2006. Lihetetyistd tyontekijoistd annettuun lakiin liséttiin
muun muassa tydantajien velvollisuus ylldpitda tietoja ldhetetyistd tyonte-
kijoistd, tarkennettiin ulkomailta ldhetetyn tyontekijan vihimmaispalkkaa
koskevaa sadnnostd sekd liséttiin sdédnnods, jonka mukaan ulkomailla toi-

% Ks. VNS 1/2006 vp., s. 11. Selonteossa esitetty néikemys perustui komission
Jjulkaisemaan (8.2.2006) kertomukseen siirtymdtoimenpiteiden toimivuudesta eri
EU-maissa.

3% Ks. VNS 1/2006 vp., s. 19-22.

370 Ks. VNS 1/2006 vp., s. 9—10.

71 Laki lihetetyisti tyontekijoisti annetun lain muuttamisesta (1198/2005).
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mivalla ja Suomeen tyOntekijoitd ldhettdvilld tyOnantajalla pitdd olla
Suomessa edustaja. Valvonnan osalta lakiin tehtiin muutos, jonka mukaan
tyOnantajan tai timédn edustajan on pyynnostd annettava tydsuojeluviran-
omaisille edelld mainitut tiedot ja selvitykset. Tydturvallisuuslakiin lisdt-
tiin yhteistd rakennustyomaata johtavalle tai valvovalle rakennuttajalle
velvollisuus huolehtia siitd, ettd tyomaalla tyoskentelevilld on tyomaalla
liikkkuessaan nikyvilld kuvallinen tunniste, josta kdly ilmi myos tyonantaja.

Tydsuojeluviranomaisvalvonnassa on havaittu, ettd uusien EU-maiden
kansalaisia on tyoskennellyt ldhetettyind tyontekijoind seké elinkeinohar-
joittajina toiminimelld*”>. Lihetettyjen tyontekijoiden tyoehtojen valvonta
on ongelmallista, koska ei voida varmistaa tydehtojen todenperiisyytta,
vastuita tai tyontekijoiden kuulumista ldhettivin maan sosiaaliturvan pii-
riin.

Sisdasiainministerion asettama Talousrikostorjunnan johtoryhmé val-
misteli syksyn 2011 aikana padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan
siséltyvén tehtdvin mukaisesti kuudetta talousrikollisuuden ja harmaan ta-
louden torjuntaohjelmaa, ja valtioneuvosto vahvisti sen periaatepaatoksel-
ladan 19.1.2012. Poliisihallitus teetti ohjelman valmisteluun liittyen kartoi-
tuksen ulkomaisen tyovoiman kayttoon liittyvin sééntelyn toimivuudesta
ja nykyjirjestelmin puutteista.’” Selvitysraportissa kisitellyt kysymykset
koskivat verovalvontaa, tydsuhteen ehtojen noudattamista ja sen valvon-
taa, tyonteko-oikeuteen kohdistuvaa valvontaa, viranomaisten viélisti tie-
tojenvaihtoa sekd ulkomaisen tyovoiman kayttoon liittyvien sddnndsten ja
niiden valvonnan puutteiden vaikutusta veropohjaan.’™

Raportin mukaan ulkomaiseen tyovoimaan liittyvdt ongelmat painottu-
vat léhetettyihin tyontekijoihin ja ndiden tyonantajiin. Ulkomaisen tyo-
voiman kayttod koskevia sddnnoksid on muutettu useita kertoja viimeksi
kuluneiden kymmenen vuoden aikana, mutta lopputuloksena on koor-
dinoimaton ja heikosti toimiva kokonaisuus, jossa monet sddnnokset ovat
jéaneet kuolleiksi kirjaimiksi. Liséiksi EU-oikeuden palvelujen vapaan tar-
joamisen periaate rajoittaa Suomen mahdollisuuksia asettaa ulkomaalaisil-
le yrityksille erilaisia velvoitteita kuin kotimaisille. Hirvosen mukaan
Suomessa keskeisend ongelmana on saada ulkomaalaisille yrityksille edes
samat velvoitteet kuin suomalaisille. Selvityksessd on annettu 17 toimen-
pide-ehdotusta ulkomaisen tydvoiman kéyttdon liittyvien ongelmien kor-

jaamiseksi.’”

2 VNS 1/2006 vp., s. 21 ja 24.
373 Hirvonen 2012.

3 Hirvonen 2012, s. 4—6.

73 Hirvonen 2012, s. 4, 7-9.
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Hallitus on ohjelmansa mukaisesti pyrkinyt uusilla sdddoksilld tehosta-
maan tilapdisen ulkomaisen tydvoiman kéyton valvontaa. Hallituksen esi-
tyksessd 58/2011 vp. ehdotettiin tyoturvallisuuslakia muutettavan siten,
ettd yhteiselld rakennustyomaalla tydskenteleville henkildille pakollisessa
kuvallisessa tunnistekortissa tulee lain nykyisin edellyttdmien tietojen li-
sdksi olla rakennusalan veronumerorekisteriin merkitty veronumero. Li-
sdksi henkilotunnisteen kdyton valvontavastuuta laajennettaisiin koske-
maan rakennuttajan lisdksi my0s padtoteuttajaa ja omien tyontekijoidensa
osalta tyonantajaa. Hallituksen esityksen 58/2011 vp. mukaisilla uudistet-
tavilla toimilla pyritddn rakennusalan harmaan talouden tehostettuun tor-
juntaan.

Eduskunta hyviksyi 15.11.2011 lakiesityksen veronumerosta ja raken-
nusalan veronumerorekisteristi sekd erdiksi siihen liittyviksi laeiksi’’.
Lakiuudistus liittyy nykyisen hallituksen hallitusohjelmassa sovittuihin
rakennusalan tyosuhde- ja verovalvontaa tehostaviin toimenpiteisiin, jotka
pohjautuvat tyo- ja elinkeinoministerion 9.11.2010 asettaman tyoryhmén
muistiossa’’’ esitettyihin toimenpiteisiin. Verohallinnon veronumerorekis-
teri otetaan kayttoon syksylla 201277,

Péaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan sisdltyy myds muita ra-
kennusalan harmaan talouden torjuntaan liittyvid, edelld mainitun tyoryh-
méin esittdmiéd lainsdddantotoimenpiteitd. Naihin kuuluu muun muassa ra-
kennustyomailla kayttoon otettava tyontekijoitd ja rakennusurakoita kos-
keva ilmoittamismenettely. [Imoittamismenettelyssd tydmaan paétoteutta-
jan tulisi ilmoittaa Verohallinnolle kuukausittain verovalvontaa varten
tarpeelliset tiedot tyomaalla tyoskentelevistd tyontekijoistd. Rakentamis-
palvelujen tilaajalla olisi myds velvollisuus toimittaa Verohallinnolle ve-
rovalvontaa varten tarpeelliset tiedot alihankkijasta ja tilaajan alihankki-
jalle maksamista maksuista®”’.

Hirvonen (2012) on selvityksessddn arvioinut myds edelld esitettyjen
saddosmuutosten vaikuttavuutta. Selvityksen mukaan veronumeron kéyt-
toonotolla ei sellaisenaan ole juurikaan ulkomaisen tyovoiman veroval-
vontaa parantavaa vaikutusta, ennen kuin suunniteltu ilmoitusmenettely
rakennustydmaalla toimivista yrityksistd ja niiden tyOntekijoistd otetaan
kéyttoon. Vaikuttavuus edellyttdd myds sitd, ettd veronumeron kéyttod

70 HE 58/2011 vp.

77 Tyé- ja elinkeinoministerié 2011d.

78 www.valtioneuvosto.fi; www.vm.fi.

79 Ks. tarkemmin tyé- ja elinkeinoministerié 2011d.
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valvotaan tehokkaasti ja ettd Verohallinto pystyy hyddyntdméén saamiaan
ilmoituksia.’*’

Valvontaviranomaisten yhteistyon kehittimisndkymid

Vuoden 2012 talousarvioesityksessd (momentin 26.40 selvitysosa) tode-
taan, ettd ongelmana laittoman maahanmuuton lisddntyessd on myos se,
ettd laiton tyonteko ja ihmiskauppa lisdéntyvit. Tavoitteiksi on asetettu
tehostaa viranomaisyhteistyotd laittoman maahantulon torjunnassa, taata
riittdvat voimavarat laittoman tyonteon valvontaan sekd luoda entistd toi-
mivampia keinoja ihmiskaupan uhrien tunnistamiseen ja auttamisjérjes-
telmdén ohjaamiseen. Korkean riskin lahtomaihin sekd keskeisiin maa-
hanmuuttomaihin aiotaan sijoittaa lisid maahanmuuton yhdyshenkiloita.

Laittoman maahanmuuton ongelmat ovat nidkyneet osaltaan myds siten,
ettd lieveilmiot lisddntyvét pidempiaikaisen maassa oleskelun tilanteissa
henkildiden jéddesséd kotouttamistoimien ja yhteiskunnan palvelujen ulko-
puolelle. Talousarvioesityksessd asetettiin tavoitteeksi laatia strategia ul-
kosuomalaisasioiden tavoitteelliseksi kehittdmiseksi sekd selvittdd poh-
joismaisen yhteistyon kdynnistiminen oleskelulupa-asioissa.

Vuoden 2012 talousarvioesityksessd (momentin 26.40 selvitysosa) ase-
tettiin tavoitteeksi ottaa kdyttdon maahanmuuttoviranomaisten moniviran-
omaismalli-MPR (Maahanmuuttovirasto, poliisi, Rajavartiolaitos). Maa-
hanmuuttoviraston, poliisin ja Rajavartiolaitoksen kesken pyritdén luo-
maan samankaltainen pysyva yhteistyorakenne kuin on toteutettu poliisin,
tullin ja Rajavartiolaitoksen vililli (PTR-malli)**'. Moniviranomaismallin
tarkoituksena on tehostaa edelleen sisdasiainministerion hallinnonalan
toimijoiden yhteistyotd ulkomaalaisten maahantulon ja maassa oleskelun
valvontatehtivissid. Painopisteend on torjua laitonta maahanmuuttoa, ih-
miskauppaa ja maahantulosddnndsten kiertdmisté sekd edesauttaa lupame-
nettelyjen toimivuutta.

Hallitus antoi 19.1.2012 periaatepditoksen tehostetusta harmaan talou-
den ja talousrikollisuuden torjunnasta®. Periaatepiitos sisiltdd toiminta-
ohjelman vuosille 2012-2015. Ohjelmaan siséltyy yhteensd 22 hanket-
ta.383

380 Hirvonen 2012, s. 147.
38 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007.

2 Valtioneuvoston periaatepiiitos toimintaohjelmaksi harmaan talouden ja ta-
lousrikollisuuden vihentdmiseksi vuosina 2012-2015, 19.1.2012.
3 ywww.valtioneuvosto fi.
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Edelld esitettyjen ulkomaisen tydovoiman kéyton valvontaan liittyvien
havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd ulkomaisen tydvoiman kéiyton
valvonnan mahdollisuuksia on viime vuosina kehitetty ja pyritddn edel-
leen kehittdmddn. Kehittdmistoimenpiteistd huolimatta valvontaan liittyy
edelleen puutteita. Tama kay esille myods Hirvosen (2012) tekemaésta selvi-
tyksesta.

Se, ettd tehtdvit on jaettu useiden ministerididen kesken ja ettd tehtivid
on hallituksen vaihtuessa siirretty ministeriosté toiseen, on saattanut haita-
ta pitkédjénteistd seuranta- ja valvontajirjestelmien kehittdmisté.

Ulkomaalaislaissa sdddetty tyontekijian oleskelulupajérjestelma on edel-
leen monimutkainen ja vaikeaselkoinen. Jéarjestelméén liittyy puutteita, ja
ne lisddvit viranomaisten tyomairdd ja hidastavat lupaprosessia. Yhtena
ongelmana tyoOntekijan oleskelulupaprosessissa on se, ettd hakemuksen
voi panna vireille puutteellisena, mika voi johtaa pitkddn valitusprosessiin.
Erityisryhmien tyonteko-oikeutta koskevien sddddsten ongelmana on se,
ettd ryhmat on maaritelty epéselvisti.

Lupajirjestelmén tehokas toiminta on tirkedd ennakkovalvonnan kan-
nalta. Jilkivalvonnan kannalta on keskeisti poliisin ja tyosuojeluhallinnon
tarkastustoiminnan resurssien riittivyys ja oikea kohdentaminen, miki on
todettu myos vuoden 2012 valtion talousarviossa.”™

Ulkomaisen tydvoiman kidyton valvontaa saattaa hankaloittaa myos se,
ettd tiedot ulkomaisen tydvoiman kéytostd ovat hajallaan eri viranomais-
ten rekistereissé ja ettd rekisteritiedoissa erityisesti tilapdisestd tyovoimas-
ta on puutteita ja paéllekkdisyyttd. Tietojen hajanaisuus ja tiedonkulun es-
teet viranomaisten vililld saattavat myos vaikeuttaa laittoman maahantu-
lon valvontaa ja harmaan talouden torjuntaa.

3% Ks. momentin 26.40 selvitysosa.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena olivat tyoperdisen maahanmuuton edistdmisen tie-
toperusta, tavoitteet sekd toteutetut toimenpiteet ja niiden seuranta. Tar-
kastuksessa ei arvioitu tydperdisen maahanmuuton edistdmistoiminnan tu-
loksellisuutta kokonaisuutena, vaan tarkastus kohdistui edistdmistoimen-
piteiden tuloksellisuuden edellytyksiin. Tarkastuksen padkysymyksend
oli, miten tuloksellisesti hallinto on luonut edellytyksid tydperdiselle maa-
hanmuutolle.

Tyoperdinen maahanmuutto ei ole yksiselitteinen késite. Tarkastuksessa
tyOperdinen maahanmuutto médriteltiin siten, ettéd silld tarkoitetaan ensisi-
jaisesti pysyvidluonteisesti tydon perdssd Suomen tyomarkkinoille ulko-
mailta tulevaa, tyollisyytté ja tydvoiman tarjontaa kasvattavaa tyovoimaa.

Tydvoiman maahanmuuttoa edistidvien toimenpiteiden tavoitteeksi on
asetettu tydvoiman saatavuuden turvaaminen ulkomailta silloin, kun koti-
maasta ei ole tyOntekijoitd saatavissa. TyOperdisen maahanmuuton edis-
tdminen on nidhty my0s yhtend keinona lisdtd tyollisten osuutta véestdstd
ja vaikuttaa kestdvyysvajeeseen.

TyoOperusteinen maahanmuutto muodostaa kuitenkin vain pienen osan
maahanmuutosta ja maahanmuuton tyovoiman tarjontaa lisddvastd vaiku-
tuksesta. Tyo0llisyysasteen nostamisen ja kestdvyysvajeen vidhentdmisen
nikokulmasta olennaista on siten se, ettd myos muut kuin tyon perusteella
maahan muuttaneet tyollistyvit ja ettd muun tydomarkkinoilla jo olevan
tyovoiman kayttod tehostetaan. Tarkastuksen kohteena olleet tyOperdisen
maahanmuuton edistimistoimenpiteet ovat perustuneet pddasiassa padmi-
nisteri Matti Vanhasen I ja II hallitusten ohjelmiin ja niistd johdettuun
tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelmaan. Padministeri Jyrki Ka-
taisen hallitusohjelmassa nostetaan esiin tyOperdisen maahanmuuton li-
sddmisen sijasta se, ettd tyomarkkinoiden toimivuutta parannetaan ja ul-
komaisen tydvoiman kdyton valvontaa tehostetaan.

Tarkastuksen perusteella vastaus padkysymykseen on, ettd tyoperdisen
maahanmuuton edistdmiseksi on tyovoiman maahanmuuton toimenpide-
ohjelman tavoitteiden mukaisesti pantu toimeen kohdennettuja ohjelmia ja
hankkeita seka kehitetty sdddoksia ja lupa- ja valvontajéarjestelmia. Toimia
on tehty eri hallinnonaloilla sekd viranomaisten ettd muiden toimijoiden
yhteistyond. Tyoperdisen maahanmuuton edistdmisesté ei ole kuitenkaan
kehittynyt hallinnonalarajat ylittdvéa pitkéjénteisté toimintaa.

Tyoperdisen maahanmuuton edistimisen tuloksellisuuden arviointia
vaikeuttaa se, ettd tutkimuksissa ja arvioinneissa tyOperdistd maahanmuut-
toa ei ole eriytetty muusta maahanmuutosta. Maahanmuuton vaikutuksista
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on tehty tutkimuksia, mutta tydperdisen maahanmuuton vaikutuksia Suo-
men tyomarkkinoihin ja julkiseen talouteen ei ole niissd juurikaan eritelty.
Tyoperdiseen maahanmuuttoon kiytettdvid midrdrahoja ei ole valtion ta-
lousarviossa eritelty muista maahanmuuttoon kiytettdvistd méérarahoista.
Téstd syystd tyoperdisen maahanmuuton edistdmisen vaikutuksia suhtees-
sa kéytettyihin madrdrahoihin on vaikea arvioida. Tarkastuksessa havait-
tiin puutteita myos tyoperdisen maahanmuuton edistimisen tietoperustas-
sa, ja timai saattaa vihentda toiminnan tuloksellisuuden edellytyksia.

Seuraavassa tarkennetaan ja perustellaan vastausta padkysymykseen si-
ten, ettd tuodaan tarkastuksen alakysymysten mukaisesti esille tyOperdisen
maahanmuuton tietoperustaan, tavoitteisiin sekd toteutettuihin toimenpi-
teisiin ja niiden seurantaan kohdistuviin keskeisiin tarkastushavaintoihin
perustuvat kannanotot.

Péadkysymysté tarkentavan ensimmadisen alakysymyksen avulla tarkas-
tettiin, mitd tavoitteita tyoperdisen maahanmuuton edistimiselle on ase-
tettu, ja millaista tietoa tavoitteiden asettamiseksi on kdytettdvissd.

Tyoperdisen maahanmuuton edistiminen on Suomessa tarveldhtoista.
Tyoperdisen maahanmuuton lisdédmisen tarvetta pitkdlld aikavalilld on pe-
rusteltu tulevalla véestd- ja tyovoimakehitykselld sekd mahdollisella tyo-
voimapulalla. Lyhyelld aikavalilld ulkomaisen tyovoiman tarvetta on pe-
rusteltu tydvoiman kysynndn kasvulla. TyOvoiman kysyntd kuitenkin
vaihtelee taloudellisten suhdanteiden mukaan sekd toimialoittain ettd
alueittain.

Tyoikéisen vdeston médrd vihenee kuluvalla vuosikymmenelld nopeas-
ti, minkd on ennakoitu vdhentdvidn tyovoiman tarjontaa ja johtavan tyo-
voimapulaan. On arvioitu, ettd uhkaavaa tydvoimapulaa voidaan lieventdd
tyovoiman ulkopuolella olevien ryhmien tehokkaammalla tyollistdmiselld
sekd tyovoiman maahanmuuttoa lisddmalla.

Maahanmuuttajien méérd on kasvanut merkittavasti 2000-luvulla, ja ny-
kyisissd véestdennusteissa oletetaan Suomen saavan muuttovoittoa noin
15 000 henked vuodessa. Maahanmuutto kompensoi osaltaan tydikédisen
vieston vdhenemisestd aiheutuvaa tydvoiman tarjonnan supistumista.
Suuri osa maahan muuttaneista on kuitenkin ty6ttdméné tai tydvoiman ul-
kopuolella, joten maahanmuutto sininsé ei nosta tyollisyysastetta. Talou-
dellisen kasvun ja tydllisyysastetavoitteen nidkokulmasta maahanmuutta-
jien tydvoimaosuutta tulisi pystyd kasvattamaan. TyOperusteisen maa-
hanmuuton edistdmistd on pidetty sellaisena keinona, jolla voidaan tehok-
kaasti vastata kasvavaan tydvoiman tarpeeseen. TyOperusteinen maahan-
muutto muodostaa nykyisellddn kuitenkin vain pienen osa koko maahan-
muutosta ja siten vain osan maahanmuuttoon perustuvasta tydvoiman tar-
jonnasta.
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Ty6- ja elinkeinoministerid tuottaa ennakointitietoa tydvoiman tarpeesta
sekd pitkélld ettd lyhyelld aikavililld. Pitkén aikavélin ennustetietojen
tuottaminen on ulkoistettu Valtion taloudelliselle tutkimuskeskukselle.
Luotettavia arvioita ulkomaisen tyovoiman kysynnian méairasta ei pitkalla
tahtaykselld voida tehdd. Siten ei ole perusteita asettaa pitkdn tdhtdyksen
tavoitteita tyoperdisen maahanmuuton méiirélle. Lyhyen aikavélin enna-
kointitietoa on saatavissa tyd- ja elinkeinoministerion hallinnonalan itse
tuottamista tiedoista, kuten ammattibarometreistid. Tietoja voidaan hyo-
dyntdd, kun arvioidaan lyhyen téhtdyksen tarvetta rekrytoida ulkomaista
tyovoimaa eri aloilla ja alueilla.

Tarkastuksessa havaittiin puutteita erityisesti tilapdisen, ldhinnd EU:n
sisélld litkkuvan, ulkomaisen tydvoiman kéyttéd koskevan tilastotiedon
kattavuudessa ja hyodynnettivyydessd. Vakituisesti maassa asuvista tyon-
tekijoistd tuotetaan tilastotietoa, mutta tieto tilapdisistd tyOntekijoistd on
hajallaan eri viranomaisten rekistereisséd eika tilastoja ndiltd osin tuoteta.
Rekisterien tietojen puutteellisuuden ja paéllekkdisyyden vuoksi luotetta-
vaa arviota ulkomaisen tyovoiman méaéristd ei voida tehda. Tilapdisestad
ulkomaisesta tyovoimasta suurin osa on lahetettyjé tyontekijoitd. Koska ti-
lapdisen tyovoiman rekisterdinti on puutteellista, kattavien tilastojen tuot-
taminen ei ole mahdollista. Tasti syystd esimerkiksi ldhetettyjen tyonteki-
joiden vaikutusta Suomen tyomarkkinoihin ei ole voitu luotettavasti ar-
vioida. Tilapdiset ulkomailta l&hetetyt, vuokratut tms. tyontekijdt eivit
kuulu maan véestdon, eikd heitd lueta mukaan Suomen tydvoimaan. Ka-
sitteellisesti tilapdisen ulkomaisen tyovoiman kaytto ei kuulu tyoperédiseen
maahanmuuttoon, vaikka tilapdisen ulkomaisen tydvoiman tydpanos oli-
sikin merkittivi tietyilld toimialoilla Suomessa.

Kattavan tiedon puute ja tiedon hajanaisuus heikentévit hallinnon mah-
dollisuuksia hyddyntdd tietoa sekd arvioida politiikkatoimien vaikutta-
vuutta. Tarkastusvirasto katsoo, ettd ulkomaisen tyovoiman kayton rekis-
terdintid ja tilastointia tulisi edelleen kehittdd siten, ettd myds tilapéisen
ulkomaisen tyovoiman kéytostd olisi mahdollisimman kattavat tiedot saa-
tavissa. Parempi tietoperusta tukisi politiikkatavoitteiden asettamista ja
mahdollistaisi tietoon perustuvan polititkan tekemisen. Tietoperustan pa-
rantamisen lisdksi tulisi lisdtd tutkimusta tyOperdisen maahanmuuton ja
ulkomaisen tyovoiman kéyton vaikutuksista tydmarkkinoihin ja julkiseen
talouteen.

Péaakysymysta tarkentavana toisena alakysymyksend oli, mitd toimenpi-
teitd tyoperdisen maahanmuuton edistimiseksi on tehty, miten niiden to-
teutumista on seurattu ja vastaavatko toimenpiteet asetettuja tavoitteita.

Vuonna 2006 laadittiin maahanmuuttopoliittinen ohjelma, jonka toi-
meenpanoa varten laadittiin tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjel-
ma vuosille 2009-2011. Ohjelman tavoitteiden mukaisesti on toteutettu
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kohdennettuja ohjelmia ja hankkeita sekd kehitetty sdddoksid ja lupa- ja
valvontajérjestelmii.

Hankkeita on toteutettu ja koordinoitu kahdessa valtakunnallisessa ke-
hittdimisohjelmassa (ALPO ja MATTO), joita on tuettu ESR-varoin. Oh-
jelmakaudella ~ 2007-2013  maahanmuuttoon  liittyvien =~ ESR-
kehittdmisohjelmien valtakunnallisen osion kehys on 47,4 miljoonaa eu-
roa. TyoOperdisen maahanmuuton edistimiseen kaytettdvd osuus valtakun-
nallisen osion kehyksestd on 20,2 miljoonaa euroa. Valtakunnallisen osion
kehyksestd EU-varojen osuus on 40 prosenttia ja kansallisten julkisten va-
rojen osuus 60 prosenttia.

Vuonna 2008 alkanut taloudellinen taantuma vaikeutti ulkomaisen tyo-
voiman rekrytointia edistivien ja rekrytointimalleja kehittdvien hankkei-
den toteuttamista ja tavoitteiden saavuttamista. Koska hankkeiden tulok-
sellinen toteuttaminen vaikeutui, niiden resursseja leikattiin. Sitd vastoin
maahanmuuttajien alkuvaiheen ohjauksen ja neuvonnan hanketoimintaan
myonnettiin lisdd varoja myds taantuman aikana. Joustavaa rahoituksen
suuntaamista voidaan pitdd hyvdnid menettelynd, mutta talouden suhdan-
teista riippuvaa toimintaa tyOperdisen maahanmuuton edistimisessd voi-
daan kuitenkin pitdd kehittimisen nidkokulmasta lyhytnidkoisend. Hanke-
toiminnalla tulisi edistédé tyOperdistd maahanmuuttoa pitemmalld téhtiyk-
selld siten, ettd se osaltaan kompensoisi tydikéisen vieston vahenemista.

Tydvoiman  maahanmuuton  toimenpideohjelman  toimenpide-
ehdotuksiin kuului laatia Suomen vetovoimastrategia eri viranomaisten ja
muiden keskeisten toimijoiden yhteistyond. Tydvoiman maahanmuuton
vetovoimastrategiasta on tehty esiselvitys vuonna 2010. Esiselvitykseen
sisdltyi ehdotus tyovoiman maahanmuuton vetovoimastrategian laadin-
naksi. Tarkastuksessa ei havaittu, ettd strategian laadinta olisi edennyt.
Suomen tunnettavuuden ja vetovoiman lisddmiseksi on eri puolilla maata
kéynnistetty ESR-hankkeita, joilla on edistetty ldhinnd alueellista veto-
voimaisuutta. Valtakunnallista vetovoimaisuutta on hankkeilla edistetty
vain vilillisesti. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan valtakunnallinen
vetovoimastrategia tukisi tydvoiman maahanmuuton suunnitelmallista ja
pitkdjanteistd kehittdmist.

Kotouttamislain kokonaisuudistus oli yksi vuosille 2009-2011 laaditun
tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman toimenpide-ehdotuksista.
Uudistuksen etenemistd on tuettu Osallisena Suomessa -pilottihankkeella.
Hankkeen tavoitteena on ollut kehittdd kokeilujen perusteella uusi valta-
kunnalliseen kiyttoon otettava kotouttamiskoulutuksen malli. Tarkastuk-
sessa el arvioitu hankkeen tuloksia, koska hanke on kesken. Hallinnon on
tarkoitus tehdd hankkeen tulosten perusteella johtopddtdkset kotouttamis-
koulutuksen tehokkuudesta, toimivuudesta ja muutostarpeista hankkeen
padttyessd vuonna 2013.
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Laki kotoutumisen edistdmisestd (1386/2010) tuli voimaan 1.9.2011.
Laki laajensi kotouttamistoimenpiteiden kohdejoukkoa siten, ettd myos
tyOperusteisesti maahan muuttaneet ja heidan perheensé ovat kotouttamis-
toimien piirissd. Kotouttamislain valmistelussa (HE 185/2010 vp.) on
huomioitu lain soveltamisalan laajentamisen taloudelliset vaikutukset.
Laajentamisen vaikutukset tulisi my6s huomioida, kun kohdennetaan kan-
sallisia méadrdrahoja kotouttamistoimenpiteiden toteuttamiseen.

Tydvoiman maahanmuuton toimenpideohjelman toteutusta on arvioitu
suunnitelman mukaisesti. Viliarviointi valmistui vuonna 2010. Toimenpi-
deohjelman loppuarvioinnin on méérad valmistua vuonna 2012. Loppuar-
vioinnin yhteydessé tulisi arvioida myos hanketoiminnan tuloksia suhtees-
sa niille asetettuihin tavoitteisiin.

Péadkysymysté tarkentavana kolmantena alakysymyksend oli, miten tyo-
perdisen maahanmuuton edistimistd on ohjattu ja koordinoitu sekd miten
ulkomaisen tyovoiman kdyton valvontaa on kehitetty.

Eri ministeriot ovat ohjanneet maahanmuuttoon liittyvid tehtdvid omilla
hallinnonaloillaan. Sisdasiainministeridlle kuuluu maahanmuuttopolitiikan
yleisvastuu sekd maahanmuuttoa ja kansalaisuutta koskevan lainsdadan-
non valmistelusta vastaaminen. Tyd- ja elinkeinoministeriolle kuuluu tyo-
voiman maahanmuuton méérien ja rakenteen seuranta sekd seurannan va-
lineiden kehittdminen. Tdhdn liittyen tyo- ja elinkeinoministeridé vastaa
my0s tydovoiman tarpeen arvioinnista ja ennakoinnista. Lisdksi ministe-
ri6lla on keskeinen rooli maahanmuuttajien tydllistimisen edistimisessd
sekd tyOperusteisen maahanmuuttopolitiikan toimeenpanossa.

Toiminnan ohjaukseen liittyvind ongelmina ovat olleet hallituskausittain
vaihtuneet vastuut ja tyonjakoon liittyvdt epédselvyydet. Liséksi tehtidvien
siirto hallinnonalalta toiselle saattaa vaikeuttaa jo tehtyjen toimenpiteiden
seurantavastuiden toteamista sekd haitata pitkdjanteistd seuranta- ja val-
vontajarjestelmien kehittdmistd. Hyvdnd kéytdnteend voidaan kuitenkin
pitdd sitd, ettd vuoden 2012 alusta kotouttamistehtévit ja nditd tehtdvia
hoitavat henkildt siirtyvét sisdasiainministeriosti tyo- ja elinkeinoministe-
riodn, mikd luo parempia edellytyksid ohjata kotouttamistoimenpiteité
tyovoimapolititkan ndkdkulmasta. Kotouttamistehtdvien siirto muutti
my0s ELY-keskusten ohjausvastuita, mikd voi osaltaan vdhentid maa-
hanmuuttoasioiden rinnakkaisohjaukseen liittyvid koordinointiongelmia.

Ulkomaisen tydvoiman kiyton valvonnan mahdollisuuksia on viime
vuosina kehitetty muun muassa pyrkimélld tehostamaan viranomaisyhteis-
tyotd. Valvonnassa on kuitenkin edelleen puutteita. Tydvoiman maahan-
muuton toimenpideohjelman yhtend tavoitteena oli, ettd tyontekijén oles-
kelulupajérjestelméin tulee olla yksinkertainen ja joustava mutta samalla
valvonnan kannalta toimiva. Tavoitteena oli myds, ettd ennakkovalvon-
taan ja jélkivalvontaan taataan riittdvét henkiloresurssit.
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Ennakkovalvonnan toimivuuden kannalta on tirkeda oleskelulupajérjes-
telmin tehokas toiminta. Jédlkivalvonnan toimivuuden kannalta térkeité
taas ovat poliisin ja tydsuojeluhallinnon tarkastustoiminnan riittdvét voi-
mavarat. Oleskelulupaprosessiin sisdltyvilld ennakkovalvonnalla voidaan
pienentdd maahanmuutosta aiheutuvia kustannuksia, koska ennakkoval-
vonta vihentéd laitonta maahanmuuttoa ja tarvetta tehda kalliita karkotus-
padtoksia.

Tarkastuksen perusteella ulkomaalaislaissa sidddetty oleskelulupamenet-
tely on edelleen monimutkainen ja siihen liittyy puutteita, jotka lisdavét
viranomaisten tyoméérad, hidastavat lupaprosessia ja heikentivit Maa-
hanmuuttoviraston asiankésittelyjarjestelman (UMA) toimivuutta. Tyon-
tekijdn oleskelulupaprosessin yhtend ongelmana on myos se, ettd hake-
muksen voi panna vireille puutteellisena, ja timé voi johtaa pitkddn vali-
tusprosessiin. TyoOnteko-oikeutta koskevien sddddsten ongelmina ovat
epéselvit erityisryhmid koskevat méiiritelmit. Puutteiden korjaaminen
selkeyttdisi ja nopeuttaisi lupaprosessia sekd parantaisi tuottavuutta ja te-
hostaisi valtion varojen kayttoa.

Viranomaisyhteistyotd ulkomaisen tyovoiman kdyton valvonnassa on
osaltaan haitannut se, ettd tiedot ulkomaisen tyovoiman kaytostd ovat ha-
jallaan eri viranomaisten rekistereissa ja ettéd rekisteritiedoissa on puutteita
ja paillekkaisyyttd. Erityisesti timi koskee tilapdisen ulkomaisen tyovoi-
man kéyttod. Tiedon puute vaikeuttaa tydehtojen noudattamiseen ja mui-
den lakiséddteisten velvoitteiden hoitamiseen kohdistuvaa valvontaa. Edel-
12 ensimmaéisen kysymyksen yhteydessd todettiin, ettd kattavan tiedon
puute ja tiedon hajanaisuus heikentdvat hallinnon mahdollisuuksia hyo-
dyntdd tietoa sekd arvioida politiikkatoimien vaikuttavuutta. Ulkomaisen
tyovoiman rekisterdintiin liittyvien tietopuutteiden korjaaminen voisi te-
hostaa my6s ulkomaisen tyovoiman kdyton valvontaa. Tehokkaampi seu-
ranta ja valvonta voisi sdéstdé lisdksi laittomasta maahantulosta valtiolle
aiheutuvia kustannuksia.
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Lahteet

1. Lait, asetukset ja muut normit

Kansalliset sdcdnnokset
Suomen perustuslaki (731/1999).

Asetus maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta (511/1999).

Kansalaisuuslaki (359/2003).

Laki Harmaan talouden selvitysyksikostd (1207/2010).

Laki kotoutumisen edistimisesté (1386/2010).

Laki kotoutumisen edistimisestd annetun lain muuttamisesta (1251/2011).
Laki lahetetyista tyontekijoistd (1146/1999).

Laki ldahetetyistd tyontekijoistd annetun lain muuttamisesta (1198/2005).

Laki maahanmuuttajien kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotosta (493/1999).

Laki Maahanmuuttovirastosta (156/1995).

Laki Tsekin, Viron, Latvian, Liettuan, Unkarin, Puolan, Slovenian ja Slo-
vakian kansalaisten ansiotyon edellytyksistd (309/2004).

Laki ulkomaalaislain muuttamisesta (360/2007 ja 1338/2011).

Laki ulkomaalaisrekisteristd (1270/1997).

Laki ulkomailta tulevan palkansaajan 1dhdeverosta (1551/1995).

Laki vihemmistovaltuutetusta ja syrjintdlautakunnasta (660/2001).
Sisdasiainministerion asetus maahanmuuttoasiain toimikunnasta annetun

tyOministerion asetuksen muuttamisesta (1353/2009).
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Sisdasiainministerion asetus Maahanmuuttoviraston suoritteiden maksulli-
suudesta (1279/2011).

Tyéturvallisuuslaki (738/2002).

Ulkomaalaislaki (301/2004).

Valtioneuvoston asetus kansalaisuudesta (799/2004).

Valtioneuvoston asetus Maahanmuuttovirastosta (193/2002).
Valtioneuvoston asetus tyo- ja elinkeinoministeriosti (1024/2007).
Valtiosopimus (11/2008). Valtioneuvoston asetus Suomen hallituksen ja
Euroopan kemikaaliviraston vélisen toimipaikkasopimuksen voimaan
saattamisesta sekd sopimuksen lainsdddédnnon alaan kuuluvien méairiysten

voimaan saattamisesta annetun lain voimaantulosta.

Yhdenvertaisuuslaki (21/2004).

EU-sdidnnokset
Euroopan ihmisoikeussopimus.

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, Euroopan
unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella.

Euroopan unionin perusoikeuskirja.

Neuvoston asetus (ETY) N:o 1612/68, tydntekijéiden vapaasta liikkuvuu-
desta yhteison alueella.

Neuvoston direktiivi 2009/50/EY, kolmansien maiden kansalaisten maa-
hantulon ja oleskelun edellytyksistd korkeaa patevyyttd vaativaa tyota var-
ten.

Uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (ESP, 1996).
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2. Hallituksen esitykset

HE 207/1997 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain
muuttamisesta.

HE 166/2005 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi maahanmuuttajien
kotouttamisesta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta annetun lain muut-
tamisesta.

HE 172/2003 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Tsekin, Viron,
Latvian, Liettuan, Unkarin, Puolan, Slovenian ja Slovakian kansalaisten
ansiotyon edellytyksista.

HE 269/2009 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain
ja ulkomaalaisrekisteristd annetun lain 3 §:n muuttamisesta.

HE 185/2010 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kotoutumisen
edistdmisestd ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 37/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain
muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 39/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Harmaan talouden
selvitysyksikostd annetun lain muuttamisesta.

HE 58/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi veronumerosta ja
rakennusalan veronumerorekisteristé seké eréiksi sithen liittyviksi laeiksi.

HE 59/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi
vuodelle 2012.

HE 73/2011 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle kotoutumisen edistdmi-
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lua hakevan vastaanotosta annetun lain 7 §:n muuttamisesta.
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Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissd, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tyoeldmaldhtoisyyden kehittami-
nen

Yritysten liitketoiminnan sdhkoistimisen edistdminen

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan harkinnanvarai-
set tukijarjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsddaddnnon toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjirjestelma
Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta

Péastokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyoturvallisuus valtion tydpaikoilla

Taydentdvyys kehitysyhteistyOssa

Valtion méérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006—-2009 ja omistaja-
ohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisédjénd ja yhdyskuntarakenteen eheyt-
tajand

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Saétididen valtiontuki ja valvonta

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut
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223/2011
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228/2011

229/2011
230/2011
231/2011
232/2011

233/2011

234/2011
235/2011

Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

Uusiutuvien energiamuotojen edistiminen

Vanhuspalvelut — Saannéllinen kotihoito

Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seké johtamis-
ja hallintojérjestelma

Saddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten IT-hankkeiden
toteuttaminen

Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset Puolus-
tusvoimissa

Valtion taloudelliset vastuut — esittiminen ja huomiointi suun-
nittelun ja seurannan asiakirjoissa

Y mpéristoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelurakenteessa —
valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden jérjes-
tdmisessi

Koulutus- ja tydvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja koh-
dentaminen

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Kaupunki- ja metropolipolitiikka

Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus

Poliisin ja syyttdjin yhteistyo

Energia- ja ilmastoteknologian tukeminen
Sairaanhoitovakuutus — erityisesti korvaukset yksityisladkarei-
den ja yksityishammasldidkéreiden palkkioista
Pitkdaikaistyottomien tydllistyminen ja syrjdytymisen ehkdisy
Tyosuojeluvalvonta

Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset
Tuottavuusohjelman toimeenpano ja vaikutukset oikeusminis-
terion hallinnonalalla

VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkildjunaliikenne-
ostot

Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Ilmastonmuutoksen hillintd - [lmasto- ja energiastrategian
valmistelu ja toimeenpano

125



Laillisuustarkastukset vuonna 2011

1/2011 Maakunnan liitot EU-varojen hallinnoijina

2/2011 Avustukset yhteisoille ja sditioille terveyden ja sosiaalisen hy-
vinvoinnin edistdmiseen

3/2011 Yhteishankintavelvoitteen noudattaminen (laki valtion talous-
arviosta 22 a §)

Tarkastuskertomukset vuodesta 2012 lahtien

1/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Valtionavustukset sosiaali-
ja terveydenhuollon IT-hankkeissa

2/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Akillisten rakennemuutos-
alueiden tukeminen

3/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Tilahallinta puolustushallin-
nossa

4/2012 Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Euroalueen rahoitusva-
kausjérjestelyjen sitoumukset - Vastuuerien sitovuuden ja ris-
kisyyden ilmentédminen valtion tilinpdatdskertomuksessa

5/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Sairauspoissaolot ja niiden
seuranta valtionhallinnossa

6/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Lastensuojelu

7/2012 Laillisuustarkastuskertomus: Palvelukeskuksen hoitamien
henkil6sto- ja taloushallinnon prosessien sisdinen valvonta

8/2012 Tuloksellisuustarkastuskertomus: Humanitaarinen apu

9/2012 Laillisuustarkastuskertomus: Valtion vastinrahan maksaminen
yliopistoille

10/2012  Laillisuustarkastuskertomus: Vayldhankkeiden valtuuksien
budjetointi ja valtuusseuranta

11/2012  Tuloksellisuustarkastuskertomus: Toisen asteen koulutuksen
rakennejarjestelyt

12/2012  Tuloksellisuustarkastuskertomus: Sosiaali- ja terveysministe-
rion sdddosvalmistelu

13/2012  Tuloksellisuustarkastuskertomus: TyOperdinen maahanmuutto

Valtiontalouden tarkastusviraston aiemmat tuloksellisuustarkastuskerto-
mukset ovat saatavissa viraston verkkosivuilla osoitteessa www.vtv.fi.
Kertomukset vuodesta 2007 alkaen sekd kertomusten tiivistelmat vuosilta
2001-2006 1oytyvat kohdasta julkaisut / tuloksellisuustarkastuskertomukset.

Kertomuksia voi tilata my0s sdahkdpostitse osoitteesta julkaisut@vtv.fi tai
puhelimitse numerosta 09 432 5746.
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VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
Antinkatu 1, PL 1119, 00101 Helsinki
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