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IHMISKAUPAN UHREJA KOSKEVAN LAINSÄÄDÄNNÖN KEHITTÄMISTÄ SELVITTÄVÄ TYÖRYHMÄ
Aika
Tiistai 9.4.2013 klo 9.00 – 12.00
Paikka
Sisäasiainministeriö, Vuorikatu 20, kokoushuone Leijona & Miekka
Läsnä
Annikki Vanamo-Alho (pj), Natalie Gerbert, Jutta Gras, Sonja Hämäläinen, Sirpa Kansanaho (etäyhteys), Satu Kaskinen, Jaana Kauppinen, Berit Kiuru, Petra Kjällman, Katri Lyijynen, Joni Länsivuori, Heidi Manns-Haatanen, Niina Pajala, Venla Roth, Mia Spolander, Ida Staffans, Kia Vertio, Jukka Tekokoski, Tiina Snellman (siht.)
1. Kokouksen avaaminen ja esityslistan hyväksyminen
Puheenjohtaja avasi kokouksen. Hyväksyttiin kokouksen esityslista. 
2. Edellisen kokouksen pöytäkirjan hyväksyminen
Edellisen kokouksen pöytäkirja hyväksyttiin.
3. Suomenlahden merivartioston näkökulma tunnistamiseen ja rikostorjuntaan ihmiskaupassa

Tutkinnanjohtaja Jukka Tekokoski Suomenlahden merivartiostosta esitteli esitutkintaviranomaisen toimintaa ja haasteita konkreettisen, vuosina 2010 - 2011 ilmenneen järjestäytynyttä rikollisuutta koskevan tapauksen valossa. Tutkinta käynnistyi Suomessa törkeän laittoman maahantulon järjestämisen, asiakirjaväärennöksen (passit) ja valtion rajarikoksen nimikkeellä, mutta prosessi toteutui yhteisenä tutkintana Ranskan viranomaisten kanssa. 
Tekokoski totesi keskeisimmäksi tutkinnan haasteeksi pikemminkin tosiasiallisten olosuhteiden selvittäminen rikoksen kohdemaassa, kuin henkilöiden tunnistamisen ja tunnusmerkistöjen todentamisen. Myös eri valtioiden viranomaisten toimintatavat ja –kulttuuri voivat olla erilaisia ja ilmeten esimerkiksi siinä, miten uhrinäkökulmaa toteutetaan esitutkinnan ja jälkikäteen toteutettavan seurannan aikana. Suomessa esitutkintaviranomainen toimii yhteistyössä vastaanottokeskusten kanssa. Uhreilla ei myöskään aina ole tietoisuutta omasta asemastaan eikä yhteistyöhön tutkivan viranomaisen kanssa mielellään ryhdytä. Taustalla on usein rikollisorganisaation painostusta ja uhkailua. Haasteeksi on koettu puolueettoman tulkkauksen järjestäminen pientä etnistä kieliryhmää edustavalle asiakkaalle. 

Kauppinen kiinnitti huomiota uhrilähtöisyyteen ja näkökulman ilmenemättömyyteen rikosprosessissa, uhrin turvallisuuteen ja turvallisuuden tunteen parantamiseen sekä siihen, millä toimijalla on uhrista vastuu esitutkinnan jälkeen. Tekokoski korosti tapausten yksilöllisyyttä tuki- ja turvatoimien ja niiden laajuuden suunnittelussa, ja pohdiskeli jonkinlaisen sopimuksen tai sitoumuksen aikaansaamista uhrin kanssa ja sen hyötyjä esimerkiksi rikollisorganisaation lähestymisen estämisessä. Todettiin, että uhriin tulee säilyttää kontakti läpi prosessin. Uusien sitoumusten laatimista uhrin kanssa välttää.
Lyijynen piti välttämättömänä lisätä oleellisesti tutkintaviranomaisten ja vastaanottokeskusten välistä yhteistyötä ja tietojen vaihtoa. Mikäli kyseessä olevan uhrin tilanteesta olisi ollut vastaanottokeskuksella sama tieto käytettävissä, olisi käytetty toimintamallikin ollut täysin toisenlainen.  Lyijynen korosti myös yhteyttä uhrin auttamistoimiin ja siihen, että jokaisen viranomaisen rooli on selkeä. Tukitoimet turvallisen majoituksen osalta eivät ole riittävät eikä auttamisjärjestelmällä ole mahdollisuutta rajoittaa uhrin liikkumista tai lisätä muuta kontrollia. Olemassa oleva turvakotijärjestelmä ei vastaa ihmiskaupan uhrien tarpeisiin, koska järjestelmä on rakennettu lähinnä naisille ja perheväkivaltaa kokeneille.
Kansanaho painotti uhrin katoamisen torjunnan ja turvauhkien tunnistamisen olevan keskeisin toimenpide uhrin auttamisessa, ja tähän tulisi voida kiinnittää erityisesti alkuvaiheessa riittävästi huomiota. Turvauhkien tunnistaminen ja turvatoimien toteutus edellyttää esitutkintaviranomaisten tietoja ja arviointia sekä yhteistyötä vastaanottokeskuksen kanssa. Kansanaho totesi, että vastaanottokeskukset eivät useinkaan ole turvallinen majoituspaikka, mutta henkilöstön läsnäololla voidaan turvallisuuden tunnetta vahvistaa. Pajalan mielestä ihmiskaupan uhrien tarpeet mm. turvallisen majoituksen osalta olisi mahdollista huomioida käynnissä olevissa lainsäädäntöhankkeissa ja viittasi tässä mm. säilöönottoyksikön soveltuvuuden arviointiin ja sen kehittämistarpeisiin. 

Auttamisjärjestelmän todettiin tukevan esitutkintaviranomaisten työtä. Roth piti auttamisen tilaa surkeana lainsäädännön riittämättömyyden ja täsmentymättömyyden vuoksi: kuka on oikeutettu palveluihin, miten viranomaisyhteistyö järjestetään, miten turvauhka-arvio tehdään ja kuka siitä vastaa, miten määritetään auttamisjärjestelmän palvelut suhteessa kuntapalveluihin? Erillislain valmisteluun tulisi ryhtyä, ja muistutti myös eduskunnan vaativan sitä.
Kiinnitettiin huomiota uhrin jatkuvan tukemisen merkitykseen prosessin aikana sekä todistajan tukea ja todistajan suojelua koskevien säännösten ja resurssien puutteisiin sekä eri toimijoiden, viranomaisten ja vastuiden tarkentamiseen. Gerbert totesi merkittävänä ongelmana olevan uhrien kokonaisvaltaisen tilanteen hallinnan puutteen. Eri prosesseista, tutkinnasta ja sen etenemisestä tulisi tiedottaa uhria säännöllisesti prosessissa, joka saattaa kestää useitakin vuosia. Todettiin auttamisjärjestelmällä olevan koordinoiva rooli eri toimijoihin nähden. Kauppinen korosti järjestöjen roolina toimia tulkkina uhrin ja viranomaisten välissä. Tekokosken mukaan Saksassa viranomaisten ja järjestöjen yhteistyön on havaittu toimivan onnistuneesti, kun yhteistyö perustuu luottamukseen. Staffans tiedusteli tiedonsaantioikeuksiin liittyen mahdollisista tilanteista, jolloin tutkinnallisista syistä ei tietoja olisi mahdollista luovuttaa auttamisjärjestelmälle. Tekokosken mukaan tapauskohtaisesti voi esitutkinnassa ilmetä suojatumpia tilanteita, jolloin tiedon välittämisestä tulisi pitäytyä, mutta pääsääntöisesti esitutkintaviranomainen ei katso tiedon välittämiselle olevan esteitä. 

Lyijysen mielestä auttamisen palveluita ei voida ajatella pelkästään yksittäisinä toimenpiteinä vaan ne nivoutuvat osaksi koko prosessia ja tukevat siten myös esitutkintaa. Uhrien auttaminen vie prosessissa paljon resursseja. Rothin mukaan toimivalla lainsäädännöllä olisi mahdollista vähentää resurssien vähäisyydestä aiheutuvaa taakkaa sekä auttamisjärjestelmässä että auttamistoimia tarjoaville toimijoiden keskuudessa. Se edistäisi myös uhrien yhdenvertaisuutta ja oikeusturvaa. 
Kansanaho korosti koordinoinnin merkitystä auttamistoimien suunnittelussa, toteutuksessa ja seurannassa. Auttamisjärjestelmän koordinaation kautta on mahdollista suunnitella uhrin tarvitsemat erilaiset palvelut ja tukitoimet yksilöllisesti, mutta niiden vastuut tulee kirjata lainsäädäntöön selkeästi. Ilman koordinoitua auttamisjärjestelmää uhrin kokonaisvaltainen auttaminen ei olisi mahdollista. 
1. Ihmiskauppatyöryhmän tekstiluonnosten käsittelyä

Jutta Gras työryhmän sihteeristöstä esitteli nykytilaa koskevia tekstiluonnoksia koskien ihmiskaupan uhrien tunnistamista ja auttamista sekä ulkomaalaislain säännöksiä. Enemmän pohdintaa vaativat edelleen mm. sääntelyä vailla olevat asiakokonaisuudet tai muutoin merkittäviksi arvioidut asiat, kuten kustannusten korvaaminen. STM:n asiantuntemusta tarvitaan nykytilan kuvaukseen ja sen arviointiin koskien kotikunnan omaavien ihmiskaupan uhrien palveluiden järjestämisessä. 
Keskusteltiin työryhmän työskentelytavasta, tavoitteista ja aikataulutuksesta. Nykytilan kuvauksen sijaan toivottiin enemmän aikaa käytettävän jo tässä vaiheessa nykytilan arviointiin ja tuleviin haasteisiin. Puheenjohtaja totesi, että syksyllä valmistuva selvitys/välitarkastelu luo pohjaa hallituksen esityksen laadinnalle. Tavoitteena on saada HE valmiiksi syksyllä 2014. Nykytilan arviointiin on mahdollista päästä kuvauksen ja tilastotietojen valmistuttua arviolta touko-kesäkuussa. Myös eurooppalaisesta auttamisjärjestelmien vertailusta saadaan välituloksia kesäkuun kokoukseen. 
Roth listasi arvioitavia haasteita, joihin tulisi eri toimin vastata: 1) Lainsäädäntöratkaisut ja linjaukset erillislain osalta. Vastaanottolain paikkailu ei voi olla ratkaisu, kun uhrien joukossa on kotikunnan omaavia henkilöitä ja Suomen kansalaisia, 2) soveltamisala/kohderyhmän määritys, 3) ihmiskaupan uhrien auttamisen suhde muuhun lainsäädäntöön/mm. hallintolaki, lastensuojelulaki), 4) ihmiskaupan uhrien tunnistamisen tehostaminen luotavan lainsäädännön avulla/mm. kuka tai ketkä vastaavat tunnistamisesta, 5) auttamisjärjestelmän prosessien määrittäminen sekä palveluiden ja toimien koordinaatio asiakkaille, 6) oleskelulupasäädökset, harkinta-aika ja auttamisjärjestelmän toiminta, 7) auttamisjärjestelmän sijoitus ja vastuu sekä hallinnoinnin ja auttamistoimien mahdollinen eriyttäminen. Manns-Haatanen totesi, että STM on arvioinut, että ihmiskauppa ei kuulu kokonaisuutenaan STM:n hallinnonalalle. Hän vaati hyviä perusteita ihmiskauppa-asioiden siirtämiseksi SM:stä STM:ään.
Peräänkuulutettiin laajasti erillislain valmistelua. Kjällman huomautti erillislain valmistelun olleen tavoitteena alusta alkaen ja työryhmällä olevan runsaasti asiantuntemusta tähän. Puheenjohtaja totesi, että lainsäädännön muutosrakenteiden arvioinnissa on huomioitava, että joka tapauksessa sekä ulkomaalaislain että rikoslain ihmiskauppapykälät jäisivät omaan lainsäädäntöön, jolloin jäljelle erillislakiin sisällytettäväksi jäisivät ainoastaan STM:n hallinnonalan pykälät. Puheenjohtaja mukaan erillislaki olisi olemassa vain kahdessa maassa, Luxembourgissa ja Moldovassa. Luxembourgin ihmiskauppalaki on ns. raamilaki, joka sisältää lähinnä viittauksia muuhun lainsäädäntöön. Kiuru totesi, että jos tällaiseen raamilakiin päädyttäisiin, on lakia kirjoitettaessa syytä olla varovainen. Laki avautuu huonosti lain soveltajille, jos siinä vain viitataan muuhun lainsäädäntöön tuomatta esiin itse asiaa. 

 

Kansanaho painotti aikataulutuksen kuntoon saattamista, jotta myös konkreettisia auttamisen kysymyksiä voitaisiin työryhmässä käsitellä. Haasteet on tiedostettu useilla toimijoilla ja käsitys niistä on yhdenmukainen. Erillislakipohdinnan sijaan tarvitaan ensi sijassa listaus sekä yksityiskohtaisesti käsiteltävistä asioista että niiden erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista. Vaikeimpien ratkaisujen tarkastelu voidaan jättää työskentelyn loppupuolelle. Todettiin, että arviointikysymyksiin on vastauksia löydettävissä nykylainsäädännöstä, ja mm. edellisen työryhmän työskentelyn pohjalta. Sääntelyn todettiin olevan kuitenkin puutteellista tai hajanaista ja resursseja aikaa vievää. Huomautettiin, että laadukkaalla ohjeistuksella on mahdollista korjata tilannetta toimeenpanijan näkökulmasta. Nostettiin esille kuntakorvaukset, joiden tulkinta sääntelystä ja ohjeista huolimatta on epäselvää. Manns-Haatanen toivoi tarkennusta STM:ltä vaadittuihin tarkennuksiin koskien kunnan vastuuta ja auttamisjärjestelmän palveluissa: mikä on alue, johon halutaan selkeytystä.

Spolander korosti ihmiskaupan uhrien auttamisen kuuluvan monelle hallinnonalalle yhtä aikaa ja mikä hallinnonala tahansa voi eri perustein sen ottaa hyvin vastaan.  Hän korosti auttamisen ylätavoitteen olevan ensi sijaisesti rikostorjunta. Syksyllä 2013 toteutuvan Euroopan neuvoston valvontakierroksen tulokset olisivat mahdollisesti työryhmän käytössä jo keväällä 2014. Spolander piti laadittuja tekstejä hyvinä ja totesi eduskunnan tarvitsevan yksityiskohtaista tietoa. Myös työryhmän jäsenten tulee toimittaa nykytilan kuvaukseen yksityiskohtaisia tarkennuksia ja näkökohtia suoraan sihteerille. 
Staffansin mielestä on pohdittava, miten kotoutumislaki ja vastaanottolaki soveltuvat suomalaisiin kotikunnan omaaviin, mikä on peruspalveluiden suhde erityispalveluihin, erityistarpeet vs. erityispalvelut ja rahoitusvastuiden määrittäminen. Lisäksi hän esitti, että kansainvälisessä vertailututkimuksessa otettaisiin tarkasteluun myös Dublin palautusten soveltaminen ja ulkomailla uhriutuminen. 
2. Muut asiat
Seuraava kokous pidetään tiistaina 7.5. klo 9.
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