REVISIONSVERKETS
STALLNINGSTAGANDEN

Huvudsyftet med revisionen har varit att klarlégga, huruvida det ar
mojligt att utveckla Utlanningsverkets verksamhet sa att den ar
effektivar e och mera andamalsenlig an for narvar ande, samtidigt
som beaktas de forandringar som har intréffat och enligt be-
domningar kommer att intraffai verksamhetsomgivningen.

Vid revisionen har granskats i synnerhet f6ljande omstandigheter:

1. | vilka olika skeden av Utlanningsverkets arbetsprocesser, intres-
segruppernas verksamhet inréknad, forekommer flaskhalsar eller
Overlappande verksamheter, och hur kunde verksamheterna
omorganiseras.

2. | vilken ordning tas de till verket inlamnade ansokningarna upp
till behandling och hur har behandlingen av dem i praktiken
ordnats inom verket.

3. Hur kunde automatisk informationshantering utnyttjas i be
handlingsprocesserna, exempelvis genom att utoka de direkta for-
bindelserna till olika myndighetsregister. | detta ssmmanhang har
kartlagts forutom beredskapen att anvanda redan existerande u-
rustningar och system, aven mojligheterna att med ytterligare in-
vesteringar paverka effektiveringen av verksamheten och dérav
foljande kostnadsi nbesparingar.

Bakgrunden till problemens uppkomst

Utlanningsverket grundades 1.3.1995 n& den sk. utldnnings-
centralen, som verkat vid inrikesministeriet, avvecklades. Antalet
arenden som anhangiggjorts vid verket fordubblades dren 1996-2002.
Utlanningsverkets nettoutgifter steg arligen med 3-10 % under de
forsta verksamhetsaren. Under perioden 2000-2003 har tkningen av



nettoutgifterna varit avsevart storre an s Som nettoutgifter & 2003
budgeterades, till&ggsbudgeterna medréknade, 12,5 miljoner euro.

Den okade volymen for avgiftsfriatjanster och mindre intékter an
beréknat fran den avgiftsbelagda verksamheten har for sin dd in-
verkat pa behovet av tillaggsansiag ocksd mitt under pagaende verk-
samhetsar. Kannetecknande for Utlanningsverkets verksamhet har
ocksa varit ett visst dags ofdrutsigbarhet: behovet av andag kan
forandras rentav snabbt t.ex. till foljd av att antalet asylsokande
plotsligt stiger. | synnerhet fran & 2000 har strévan varit att i
andagstilldelningen beakta férsnabbandet av behandlingen av med-
borgerskaps- och asylansokningar.

De med budgeteringen forknippade osdkerhetsfaktorerna har
bidragit bl.a. till att antalet visstidsanstdllda tjansteman vid Utlan-
ningsverket fortsattningsvis har varit avsevart stort, 12t vara att under
de tva senaste aren tjanster har gjorts ordinarie i storre utstrackning
an tidigare. Den snabba omséitning bland personalen som foljt av
visstidsanstéliningarna har lett till att av den erfarnare personaens
arbetsinsats en storre andel @n normalt har gatt till att utbilda nya
anstallda och introducera dem i arbetet. Av detta har lidit i synnerhet
linjerna for medborgerskaps- samt flykting- och asylarenden. Mer-
parten av Utlanningsverkets visstidsanstdlda tjansteman har utfort
lagstadgade uppgifter i drenden gélande medborgerskap, uppehalls-
tillstand och asyl. Emedan det i dessa fall inte har varit fraga om till-
falligt ordnande av arbetet, och inte heller arbetets karaktar eller an-
nat dylikt har forutsatt ett tjansteforhdllande pa viss tid, har grunder
for en sa stor omfattning visstidstjanster inte forelegat med beaktande
av 9 81 lagen om statens tjansteman.

Ett problem vid Utlanningsverket har allt sedan dess inréttande varit
det stora antalet oavgjorda arenden. Totalantalet &enden som var
anhangiggjorda vid verket vid arets sut okade kraftigt, och var som
storst i sutet av ar 1999. Trots att antalet avgjorda drenden per ars-
verke forefaller att har varit stigande under aren 1996-2002, har kon
av obehandlade drenden pa hela verkets nivai viss man kunnat for-
kortas endast & 2001, huvudsakligen med hjdp av andag som till-
delatsi tilldggsbudgeten.

Sérskilt problematiska har varit tiderna for behandling av med-
borgerskapsansokningar, arenden galande forenande av flyktingars
familjer, asylansokningar och utvisning ur landet. Eftersom med
drendenas behandlingstid avses tiden mellan den dag da &rendet an-
héangiggjorts vid Utlanningsverket och dagen for beslutet, ingar i den



forutom den egentliga behandlingen ocksa den vantetid, under vilken
arendet vantar pa att behandlas. Fran och med 2000 har genomlopps-
tiden réknats fran &endets ankomst till Utlanningsverket till det
forsta beslutet i drendet, dvs. pa basis av eventuel It andringssokande
fattat nytt bedut vid Utlanningsverket forlanger inte mera den
statistikforda behandlingstiden. Trots detta forlangdes genomlopps-
tiderna &ren 2000-2001 i de flesta grupper av drenden. Utlannings-
verkets informationssystem har inte gjort det mgjligt att folja upp de
egentliga behandlingstiderna, vilket emellertid skulle behdvas bl.a
for Overvakningen av de i lagen faststdllda maximala behandlings-
tiderna samt fér beddomning av den satsning som gjorts pa behandlin-
gen av drendena.

Genomloppstiderna & altjamt avsevéart langa, trots att de ar 2002
forkortades ndgot jamfort med aret innan i ala grupper av arenden, i
vissa rentav ganska mycket. Den mest betydande forkortningen n-
traffade 1 behandlingstiderna for asylanstkningar. Detta berodde
emellertid huvudsakligen pa det stora antal anstkningar som togstill
forsnabbad behandling.

Utlanningsverket har i hogre grad formétt minska antalet drenden
under behandling i vissa grupper av @&enden rarmast med hjdp av
tillaggsresurser. S har skett sarskilt & 1998 vad gdler medborger-
skapsirendena. A andra sidan kan variationerna i de genomsnittliga
behandlingstiderna i arsstatistiken forklaras t.ex. av att ndgot visst &
har till behandling tagits ett storre antal gamla ansokningar som stétt
I KO.

Antalet anhangiggjorda medborgerskapsédrenden var stort redan
vid den tidpunkt d& Utlanningsverket inréttades. Den kraftiga
okningen av antalet anstkningar aren 1996- 1997 okade ocksa antal et
obehandlade &enden. De genomsnittliga genomloppstiderna foér
ansokningar om medborgerskap ar altjamt néastan tre &r.

Antalet obehandlade medborgerskapséarenden forefaler enligt
arsstatistiken att ha varit unkande fran ar 1998. Vid granskningar
som Utlanningsverket gjorde pa varen 2003 framkom emellertid, att
p.g.a felaktiga registreringar antalet obehandlade medborger-
skapsansokningar & avsevart storre &n vad statistiken har utvisat.

Den genomsnittliga genomloppstiden for positivt besut om asyl
har varit dver tva ar. Genomloppstiderna for avsagsbesut har
varierat fran ndgot under tva ar till ca en manad enligt det, pa vilka
grunder bedutet har fattats och huruvida &rendet har behandlats med
forsnabbat forfarande.



Nér till behandlingstiderna vid Utlanningsverket 1&ggs den tid det
tar att behandla &rendet vid den lokala polisen och vid forvaltnings-
domstolen, har tiden fran @endenas anhangiggorande till det dutliga
bedutet vid normal behandling av asylansdkan utstrackts till ca fyra
&r. Under dennatid har den asylsokandes band till Finland i allméan-
het ansetts ha stérkts sa mycket, att sokanden pa grunder som namns
i utlanningslagen har beviljats uppehdllstillstand.

P4 immigrationdinjen har tiderna fér behandling av tillstandsan-
sokningar inte varit i samma man forknippade med problem som i
fraga om medborgerskaps- och asylanstkningarna. T.ex. & 2002
behandlades dvriga an pa basis av familjeband avgjorda ansokningar
om uppehdllstillstand i genomsnitt pa tre manader, och pa basis av
familjeband avgjorda pa fyra manader. | &endenas behandlings-
processer ingar emellertid vissa likadana skeden som fordrojer
beslutet som pa de andralinjerna.

Ansokningar nas anhangiggor ande

Vid granskningen av ansokningsprocesserna som helhet har
observerats, att en fordréjning uppkommer redan i det forsta skedet
av ansokningarnas behandling vid den lokala polisen.

| Finland skall ansokningar om medborgerskap samt uppehalls-
och arbetstillstand lamnas till polisinréttningen i respektive hérad.
Polisens uppgift har varit att gora vissa kontroller, gora anteckningar
i utlanningsregistret samt sanda handlingarna jamte utldtande till
Utlanningsverket. Brister i de av polismyndigheterna gjorda  regi-
sreringarna samt de langa leverangtiderna for utldtanden och
tilldggsutredningar har for sin del fordrojt bedutsfattandet. Trots att
t.ex. polisinrétningen i Helsingfors harad har kunnat behandla enkla
ansokningar pa 1-2 dagar, har de besvérligaste falen kunnat ta
manader i ansprak. Behandlingstiderna vid polisinréttningarna samt
de givna utlatandenas kvalitet och omfattning har varierat fran en
polisinréttning till en annan.

Att verkstdlla asylforhoren och fa narmare uppgifter av polisen
har kunnat ta manader, i varstafall rentav ett halvt ar, trots att en an-
méalan om den asylsbkande i alménhet sdnds omedelbart till
Utlanningsverket.

Ansokningarna har registrerats i Utlanningsverkets registrators-
kontor eller pa de linjer som behandlar &rendena. Dértill har en del av
anstkningarna om asyl och uppehallstilistand efter inlamnandet till



Utlanningsverket sants till verkets byrai Kuhmo for registrering och
eventuell kontroll av personuppgifterna, vilket skede vanligtvis har
tagit ca en manad. Den decentraliserade registreringen har i sist-
namnda fall orsakat ontdig fordréjning och ovisshet om att ansok-
ningen & anhangig.

Efter det att ansokningarna och anméalningarna har registrerats vid
Utlanningsverket, har de overforts till behandlingskderna, dar vante-
tiden har varierat beroende pa linje och &rendets skyndsamhet. De
langsta vantetiderna, fran tva till tre ar, har forekommit pa med-
borgerskapdinjen.

Arendenas tagande till behandling vid Utlanningsver ket

Huvudprincipen vid Utlanningsverket har varit, att ansokningarna
behandlas i den ordning de anlant eler anhangiggjorts. Fran denna
huvudprincip har emellertid avvikits bl.a. da det & fraga om i ut-
lanningslagen stadgat forsnabbat forfarande behandlad asylansokan,
naégon godtagbar motivering for paskyndande eller ett utldtande som
skall ges till domstol. Forbi kon har ocksa kunnat tas enkla éenden
som kunnat avgoras snabbt, varvid antalet avgjorda arenden har kun-
nat Okas pa kort sikt och de genomsnittliga behandlingstiderna for-
kortas. Bradskande eller sasom enkla betraktade fall som gétt forbi
behandlingskon har emellertid forekommit i sddan omfattning, att
behandlingen av de ddre och mera komplicerade falen har fordrojts
och forsvarats ytterligare.

P& flykting- och asyllinjen vore det skd att satsa mera &én for nér-
varande pa anstkningarnas forbehandling, varvid ala till verket n-
lamnade anstkningar genast skulle gas igenom for att klarlagga, i
vilken process drendet borde behandlas. Pa sa sétt kunde snabbare
klargoras, huruvida érendet t.ex. med stod av den av Europeiska
unionens rad givna forfattningen (tidigare Dublinkonventionen) kan
hanskjutas till ndgon annan medlemsstat.



Fordrojningar p.g.a. begérda utlatanden och tillaggsutr edningar

Arendenas langa genomloppstider har berott forutom péa att an-
sbkningarna kunnat tas till behandling med en avsevard fordrojning,
aven pa de langa vantetiderna for tillaggsutredningar och utlatanden.
Till foljd av fordrojningar i behandlingen har de i ansbkan med-
delade, av polisen kontrollerade uppgifterna mast kontrolleras anyo
vid Utlanningsverket. | behandlingsskedet har man ocksa varit
tvungen att be om tillaggsutredningar av den anledningen, att de
uppgifter som sokanden har uppgett vid den tid da ansokan gjordes
har blivit fordldrade under processen.

Beroende pa @rendenas art har tilldggsutredningar och utldtanden
fétt inbegaras forutom av polisen och av sdkanden géalv, aven av
framfor allt Befolkningsregistercentralen, beskickningarna, minori-
tetsombudsmannen, arbets-, social- och skattemyndigheterna samt
réttsforvaltnings- och fangvardsmyndigheterna. Trots att Utlannings-
verket har haft bl.a. rétt att gora forfragningar i vissa adb-baserade
myndighetsregister, har hittills for informationsférmedlingen av olika
skdl ofta anvants brevpost, kurirpost, fax eller e-post.

Utvecklande av den automatiska infor mationshanteringen

Det forefaller som om det vid Utlanningsverket inte & majligt att fa
arendenas behandling a jour och darmed forkorta behandlingstiderna
utan att extra satsningar gors och automatisk informationshantering
tasi bruk i storre omfattning. Den forsta atgarden borde vara att av-
gbra de gamla drendena, varefter nya ansbkningar som regel kunde
tastill behandling sa snabbt som mdjligt efter att de anhéangiggjorts.

Vid Utlanningsverket har ett behov av utveckling yppat sig vad
gdler att hdla uppgifternai utlanningsregistret a jour och uppdatera
dem, samt att utnyttja dataregister som upprétthalls av andra
myndigheter. Allmant taget borde manuella funktioner och Gverlap-
pande arbetsskeden minskas. Utvecklingsarbetet forutsdtter en dver-
gripande plan for utvecklande av informationshanteringen jamte
budget samt en inbdrdes koordinering av de olika projekten. Det vore
ocksa skdl att snarast faststdlla dataskyddsplanen och skrida till de
praktiska dtgarder som ingar i den.

Vid verket har & 2003 utretts mdjligheten till att inféra en elek-
tronisk asylansokningsprocess. Avsikten med det elektroniska
systemet for drendenas handlaggande &r att bli av med mangfaldig



registrering av uppgifter och manuell sandning av handlingar. Olika
intressegrupper skulle ha pa anvandningsrétter baserad tillgang till
systemet.

Det har berdknats att tiden for behandling av asylansdkningarna
med ett eektroniskt handlaggningssystem skulle kunna forkortas
med sa mycket som ett halvt ar. De totala inbesparingarna vore enligt
presenterade kalkyler pa arsbasis minst sex miljoner euro. Inbespar-
ingarna skulle synas sarskilt 1 de utgifter som orsakas av de asyl-
sbkandes mottagande. For flyktings- och immigrationsutgifter
anslogs pa arbetsministeriets forvaltningsomrade t.ex. ar 2002 totalt
69 miljoner euro.

Det & uppenbart, att med en omfattande anvandning av auto-
matisk informationshantering kunde uppnas betydande kostnads-
inbesparingar i behandlingsprocessens olika skeden. Det & viktigt,
att utredningsarbetet breddas ocksa till andra verksamheter som
bedrivs av Utlanningsverket och dess intressegrupper.

Ocksa Utlanningsverkets statistikproduktion borde utvecklas. Den
uppfdljande statistiken borde kunna hérréras direkt ur utlannings-
registret. FOr ndrvarande maste statistiken betraktas kritiskt p.g.a.
noteringsfel som forekommit i den. Dértill orsakar uppfoljningen for
narvarande orimligt mycket manuellt arbete. Det vore ocksa viktigt,
att i planeringen och analysen av immigrationspolitiken béttre an forr
kunde utnyttjas Utlanningsverkets sakkunskap och faktabaser.

Effektivering av verksamheten med organisering av
uppgifter na och or ganisationsomlaggningar

| vissa fall (t.ex. flykting- och asyllinjens barnarbetsgrupp) har be-
handlingstiderna kunnat forkortas betydligt med hjdp av om-
organisering av verksamheten och samarbete med andra intresse-
grupper. Nar Utlanningsverket verkstéller asylférhoren tillsammans
med polisen och Ovriga intressenter har det varit mgjligt att ndrmare
ga in for att undersbka grunderna for asylansdkan och minska
behovet av tillaggsutredningar i ett senare skede.

Asylforhoren verkstélls oftast vid den mottagningscentral, dér den
asylsbkande placerats. Problemet har varit, att Utlanningsverket inte
har mojlighet att i tillracklig omfattning paverka inréttandet av mot-
tagningscentralerna, som lyder under arbetsministeriet, och de asyl-
sbkandes placering vid dem. | vissa fall har Utléanningsverket varit
tvunget att t.ex. avstd fran delta i asylforhoren med minderariga



p.g.a. kostnader som beror pa att mottagningscentralen &r alltfor av-
lagsen.

En effektiv samordning av asylfoérfarandet och mottagningsverk-
samheten & alt nddvandigare, emedan avsikten &r att i framtiden
Utlanningsverket skall verkstdlla samtliga asylforhor. Ifall forvalt-
ningen av mottagningsverksamheten skulle hora till inrikesminis-
teriets forvaltningsomrade, skulle méjligheterna att vid behov styra
om andagen forbéttras. Pa sa sitt kunde t.ex. pengar som sparas i
mottagandet flexibelt overforas till att forsnabba Utlanningsverkets
bedutsfattande. Inget tillrackligt motiverat hinder for att sarskilja
mottagningsverksamheten och integrationen verkar heller att forelig-
ga. Om bedutet om asyl och mottagningsverksamheten funnes pa
samma férvaltningsomrade, kunde ocksa informationsutbytet i asyl-
arendena ordnas effektivare och Overlappande registreringar und-
vikas.

Sarskilt enheten for tagande i forvar i Helsingfors borde redan
p.g.a sin karaktar horatill inrikesministeriets forvaltningsomrade.

For effektivering av verksamheten vore det motiverat att forlagga
tjansteman fran Utlanningsverket vid vissa av Finlands utrikes be-
skickningar. Denna verksamhetsmodell, som ingétt i Utlannings-
verkets planer, har ocksa forordats av en utredningsman tillsatt av
inrikesministeriet.

Utlanningsverket besitter den storsta sakkunskapen i fraga om for-
enande av familjer. Av denna anledning &r det viktigt att verket skul-
le ha tillrackliga resurser, sa att det vid behov kan hora de berdrda
parterna bade i Finland och utomlands. For effektivitetens skull och
for sakerstallandet av en s stor enhetlighet som mdéjligt i besluten
om forenande av familjer vore det skél att Gvervaga, huruvida
beviljandet av uppehdlstillstand ocksa a finlandska medborgares
familjemedlemmar borde dverforas till Utlanningsverket.

Eftersom Utlanningsverket genom sin stélining har den basta bered-
skapen att beddma manniskornas behov av skydd och omplacering,
och emedan det i sista hand beduter om de slutliga personvaen, vore
det motiverat att det i stéllet for arbetsministeriet har en ledande roll i
forfarandet for utvadljande av kvotflyktingar.



Uppmérksamhet bor &gnas forutom & sdva processen for be
handling av dendena, ocksd & den av polisen utforda verkstalig-
heten av besluten. FOr att forsnabba processen borde plisen t.ex.
béttre sorja for att fordag till utvisning som regel stélls redan i det
skede, ndr om uppehallstillstand har fattats ett avslagningsbeslut, och
inte invanta drendets avgorande i besvéarsdomstolen. Pa sa sétt kunde
domstolen samtidigt behandla bade tillstandet och besvéaret gallande
utvisningen.

| synnerhet verkstéllandet av avvisning av stOrre grupper av asyl-
sokande har emellandt fordrdjts av att polisen inte har kunnat 16sgora
tillréckligt med personal for eskortuppdragen. Nar de asylsbkande
efter avvisningsbes utens ikrafttradande alltjamt har bott pa mottag-
ningscentralerna, har verkstdllighetens fordrojning orsakat extra
kostnader i huvudtiteln for arbetsministeriets forvaltningsomrade.

Emedan antalet asylsbkande och utvisningarnas destination kan
variera avsevart fran ar till ar, vore ett sarskilt forslagsandag for den-
na polisverksamhet ett béttre alternativ 8n det nuvarande med tanke
pa verksamhetens smidighet. For néarvarande betalas utgifterna for
polisernas eskortuppdrag fran polisens omkostnadsandag.

Utresa ur landet pa eget initiativ, vilket forsnabbar utresan och
darmed minskar kostnaderna for uppehdllet, borde ocksa stddas pa
olika sétt.

Verksamheter vid Utlanningsverket har lokaliserats forutom till
Helsingfors ocksa till Kuhmo stad. Decentraliseringen av verksam-
heterna borjade med att verkets service for formedling av telefon-
samtal Overlétstill att skotas av ett privat foretag i Kuhmo. Enligt ett
avtal som ingatts & 2001 skoter foretaget formedlingen av samtalen,
och besvarar vid sidan & detta fragor som galler narmast i vilket
skede behandlingen befinner sig da det galler ansbkningar om uppe-
hdls- och arbetstilistand samt anstkningar och anmélningar om
medborgerskap som skall avgorasi Finland och vilken den sannolika
tidpunkten for beslutet &. For skdtandet av uppgiften har foretaget i
den utstrackning som ansetts behdvlig getts tillgang till Utlannings-
verkets informationssystem samt rétt att uppdatera uppgifter om an-
sokningar och anmaningar i utlénningsregistret. P.g.a. den kandliga
naturen for de uppgifter som ingdr i registret kan forfarandet inte
anses vara adekvat, trots att alla de personer som skoter dessa upp-
gifter fore de tilltrader har fétt avge en skriftlig forsdkran om iakt-
tagandet av sekretessbestammelserna.



| Kuhmo finns ocksa flykting- och asyllinjens resultatomrade
Europa 2. Resultatomrédets uppgift har bestdtt i att registrera an-
sokningarna om asyl och uppehallstilistand och att kontrollera upp-
gifterna, samt att behandla och avgéra ansdkningar om asyl som gors
av personer som kommer fran Ryssland och Bulgarien.

Utlanningsverket har motiverat resultatomradets placering i Kuh-
mo ndrmast med existerande datakommunikationsfoérbindelser och
med for projektet anvisade sysselsditningsandag. Vid revisionen har
inte framkommit sadana till behandlingen av &rendena anknutna om-
sténdigheter, som skulle férorda att resultatenheten i Kuhmo  varak-
tigt gors till en resultatenhet som skoter asylérenden. Daemot kan
vantas, att arrangemanget | framtiden leder till ett okat behov av u-
bildning och styrning vid den regionala enheten. Resultatenhetens
placering i Kuhmo kan motiveras endast med regionalpolitiska syn-
punkter.

Déaremot & inrdttandet av en regiona enhet i Willmanstrand
motiverat, emedan asylsdkande och andra immigranter kommer Over
Ostgransen. For att verksamhetsenheten placeras i Willmanstrand
talar ocksa det néra avstandet till Joutseno mottagningscentral samt
det, att polisinréttningen i Willmanstrands hérad numera pa Sodra
Finlands lans omréde svarar for alla asylundersokningar som gors i
syddstra Finland.

Verksamhetens decentralisering stéller for sin del krav pa en for-
béttrad i nformationsgang och pa 6vervakningen av samstammigheten
mellan fattade bedut.

Inrikesministeriet har uppgett att det har inlett ett projekt isyfte att
effektivera  Utlanningsverkets  verksamhet  och  utnyttja
regionaliseringen sa, att ansokningarnas genomloppstider avsevart
forsnabbas. Ministeriet har for Utlanningsverket uppstéllt vasentligt
kortare tider for behandling av ansokningarna an tidigare. Projektet
tar sarskilt befattning med de flaskhalsar, som har pétaats vid
revisionen.
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