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IHMISKAUPAN UHREJA KOSKEVAN LAINSÄÄDÄNNÖN KEHITTÄMISTÄ SELVITTÄVÄ TYÖRYHMÄ
Aika
Tiistai 24.9.2013 klo 9.00 – 12.00
Paikka
Sisäasiainministeriö, Vuorikatu 20, kokoushuone Leijona & Miekka
Läsnä
Jutta Gras (pj), Natalie Gerbert, Sonja Hämäläinen, Jaana Kauppinen, Janne Similä (etäyhteys), Sari Karisto, Berit Kiuru, Petra Kjällman, Mia Spolander, Jari Kähkönen, Heidi Manns-Haatanen, Jari Nyström, Teemu Reen, Mervi Sarimo, Tiina Snellman (siht.)
1. Kokouksen avaaminen ja esityslistan hyväksyminen
Jutta Gras avasi kokouksen ja kertoi, että maahanmuutto-osaston osastopäällikkö, ylijohtaja Jorma Vuorio on ottanut vetovastuun ihmiskaupan uhreja koskevan lainsäädännön kehittämishankkeesta. Tavoitteena on saada työryhmän ehdotus selvitykseksi valmiiksi lokakuun loppuun mennessä, johon edellytykset - työryhmässä oleva asiantuntemus ja käsittelyssä olevat lausunnot huomioiden – ovat olemassa. Ehdotus tullaan viemään sisäisen turvallisuuden ministeriryhmään 19.11.2013. Gras myös pyysi STM:ää ja TEM:iä toimittamaan seuraavaan ehdotusluonnokseen tekstitarkennuksia lukuihin 4 ja 5, ja lisäksi järjestöjä valmistelemaan oman osuutensa koskien tehtäviä ihmiskaupan uhrien auttamisessa. Puheenjohtaja pyysi työryhmää arvioimaan asiakirjan rakenteen toimivuutta ja kommentoimaan sitä.
Gras esitti, että kokouksen esityslistalla olevien järjestöjen kuulemisten sijaan keskityttäisiin keskustelemaan neljästä asiakokonaisuudesta: auttamisjärjestelmään pääsyn edellytyksistä, Joutsenon vastaanottokeskuksen roolista ihmiskaupan uhrien auttamisessa, auttamisjärjestelmästä poistamisesta sekä moniammatillisesta arviointiryhmästä. 
2. Euroopan neuvoston ihmiskauppayleissopimuksen valvontamenettely (Mia Spolander, UM)

Mia Spolander kuvasi Greta-valvontaelimen toteuttamaa valvontaa jäsenvaltioihin. Greta on tällä hetkellä arvioinut 30 maata 40:stä. Suomi viimeisten kymmenen maan joukossa on nyt tulossa arvioinnin kohteeksi. UM on saanut Gretalta valvontaa tukevan kyselykaavakkeen, johon Suomen ihmiskauppailmiön parissa toimivien viranomaisten ja järjestöjen tulee vastata. Pääkysymyksiä on 55. Vastausten liitteeksi voidaan toimittaa tilastoja. UM tulee toimittamaan kaavakkeen lähiaikoina ministeriöihin, jotka voivat välittää sitä edelleen alaiselle hallinnolleen / toimijoille. Vastausaikaa Suomella on neljä kuukautta, ja vastauksen tulee valmistua 18.1.2014 mennessä. Spolander kertoi samalla UM:n ihmiskauppavastuuhenkilön vaihtumisesta. Spolanderin sijaan työryhmässä tulee jatkossa UM:n edustajana olemaan Satu Sistonen, joka toimii myös Gretan vierailun ja ihmiskauppaa koskevan valvonnan kansallisena koordinaattorina. Greta toimii järjestöjen suuntaan itsenäisesti ja esim. sopii suoraan keskeisten ihmiskauppa-asioita hoitavien järjestöjen vierailuohjelman ja yhteydenotot. 
Maavierailu tullaan toteuttamaan sen jälkeen, kun Greta on saanut käyttöönsä Suomen vastaukset kysymyksiin. Myös kyselyä täydentävät kysymykset ovat ennen maavierailua mahdollisia. Vierailu tulee toteutumaan viisipäiväisenä huhti-toukokuussa, ja siihen tulee viranomaisten ja järjestöjen varautua. Gretan puolelta vierailuun osallistuu kaksi jäsentä ja yksi sihteeristön jäsen. Järjestötapaamiseen ei osallistuta viranomaisten puolelta. 
Maavierailun jälkeen Greta laatii raporttiluonnoksen, jota jäsenvaltiolla on kuukausi aikaa kommentoida. Tämän jälkeen raporttiluonnos hyväksytään ja siitä annetaan jäsenvaltiolle suositukset (n. 6-7 kpl). Suositusten laadinnan jälkeen Euroopan neuvoston sihteeristö järjestää jäsenvaltiossa pyöreän pöydän tilaisuuden, jossa keskustellaan suositusten toimeenpanosta ja konkreettisista jäsenvaltion toimenpiteistä suositusten toimeenpanemiseksi. Keskustelutilaisuuksia on nyt järjestetty viidessä jäsenvaltiossa. Euroopan neuvosto seuraa suositusten toimeenpanoa, ja laatii väliraportin kaksi vuotta Gretan raportin hyväksymisestä. 
Spolander totesi, että vastauksen laadintaa varten on pohdittavana mahdollisen oman työryhmän perustaminen kysymysten läpikäyntiä ajatellen. Vastausten laadinta ja koko valvontaprosessi tulee viemään merkittävästi henkilötyöaikaa UM:ssä. Lopuksi Spolander kertoi helmikuussa 2014 Itävallassa järjestettävästä seminaarista, jossa tuodaan esille EN:n suositusten täytäntöönpanon tilannetta jäsenvaltioissa.
Keskusteltiin Gretan valvontakierroksen hyödyntämisestä työryhmän työskentelyä ajatellen. Kysely pakottaa pohtimaan monia muitakin asioita ja kysymyksiä. Todettiin, että valvontakysymysten laadinta joka tapauksessa hyödyttää työryhmän työtä. Työryhmän ehdotuksen pohjalta käynnistyvä hallituksen esityksen laadintavaihe ulottuu kevääseen 2014.

3. Työryhmän selvitysluonnoksen käsittely
Auttamisjärjestelmään ottamisessa ja uhrien tunnistamisessa otettiin lähtökohdaksi Oulun vastaanottokeskuksen ehdotus kahden reitin tunnistamismallista. Ehdotus on saanut yleisesti kannatusta useiden lausunnon jättäneiden tahojen puolelta. Haasteena molemmissa reiteissä on, miten saada esitutkintaviranomaisten rikostutkinta ja auttaminen paremmin yhteensovitettua prosessissa. On myös pohdittava, mitkä ovat mahdollisen uhrin edellytykset päästä auttamisjärjestelmään kummassakin reitissä: automaattisesti pääsy auttamisjärjestelmään poliisin reitissä ilman auttamisjärjestelmän päätöksentekoa ja suoraan järjestelmään pääsy esityksellä, josta auttamisjärjestelmä tekee päätöksen. Tulisi myös pohtia, halutaanko nostaa esille tunnistamisen eri tasot ja niiden vaikutukset auttamistoimien ja auttamisjärjestelmään pääsyn näkökulmasta.
Todettiin, että rikosilmoitus ei voi olla ainoana edellytyksenä. Thaimarjanpoimijaesimerkki osoittaa, että kynnys auttamisjärjestelmään pääsyn kannalta olisi heidän osaltaan laskenut liian matalaksi, ja olisi aiheuttanut merkittäviä kustannuksia järjestelmälle. Nyström totesi, että esitutkinnan käynnistäminen on kaksivaiheista: ilmoitus otetaan esitutkinnassa vastaan S-ilmoituksella ja vasta tämän jälkeen tehdään erillinen ratkaisu rikoksen mahdollisesta viemisestä esitutkintaan (R-ilmoitus).

Kiuru totesi pitävänsä nykymuotoista menettelyä auttamisjärjestelmään pääsyä ja siitä tehtävää päätöksentekoa toimivana. Tätä menettelyä varten järjestelmän tulee olla keskitetty, jonne kaikkien eri statuksella olevien mahdollisten ihmiskaupan uhrien tulee päästä. Karisto piti nykyistä menettelyä hankalana, kun auttamisjärjestelmään ottopäätös kunnallisia peruspalveluita vaativina ei sovi kunnan itsenäisyyteen palveluiden tarjoajina. Gerbert piti keskitettyä järjestelmää myös tietojen ja tilastojen keskittämisen näkökulmasta hyvänä. Hän pohti uhrin harmaalla alueella tapahtuvaa tilannetta, jossa uhri ei ole valmis auttamisjärjestelmään eikä esitutkintaprosessiin. Tämä aika vie resursseja eikä vastuista ole sovittu. Hämäläinen totesi kannattavansa kaksinapaista järjestelmään pääsyä, mutta pohti edelleen poliisin rikosilmoituksen automaattista yhteyttä järjestelmään pääsemiseksi. Kauppinen totesi Joutsenon reitin mahdollistavan matalamman kynnyksen, kun järjestelmään pääsemisen edellytykset eivät ole käytännössä rajattu ihmiskaupparikosnimikkeeseen vaan myös lähirikosten tutkinnassa ihmiskauppamahdollisuus otetaan huomioon. Lisäksi auttamisjärjestelmään ottopäätöstä edeltävä prosessi ja uhrin tilanne/voimavarat ennen rikosilmoituksen jättämistä on huomioitava. Karisto pohdiskeli subjektiivisten oikeuksien toteutumista auttamisjärjestelmään pääsyn jälkeen. Manns-Haatanen painotti, että kustannuksista on sovittava etukäteen kunnan kanssa. Ilman tätä kunnalla ei ole velvollisuutta palveluita järjestää.
Kähkönen kommentoi ehdotuksia. Asian vireilletuloa koskeva ehdotus kuvaa nykytilaa, kun poliisilta tulevat henkilöt pääsevät automaattisesti auttamisen piiriin. Joutsenon vastaanottokeskuksen roolin tulee perustua nykymallin mukaiseen keskitettyyn järjestelmään ja menettelytapoihin. Kähkönen viittasi myös lausunnossa olevan ehdotuksen ns. harmaan alueen rahoitukseen ja sopimusmenettelyyn valtion puolelta, mitä tosin tulee yhteensovittaa ihmiskauppakoordinaattorin tehtäviin. Hän korosti, että auttamisjärjestelmällä ei ole määräysvaltaa kuntiin, vaan kunnat huolehtisivat edelleen tietyistä palveluista uhrin statuksesta riippuen, järjestelmän palveluohjauksen ja -suositusten tukemana. Järjestelmä myös vastaa asiakkaan prosessin seurannasta, ja on valmis tukemaan asiakkaan palveluiden järjestämisessä, mikäli kunta ei niitä pysty tarjoamaan.

Spolander ihmetteli, miten huonosti lainsäädäntöön on kirjattu käytännössä nykykäytäntöä vastaava menettely siitä, että poliisin kautta järjestelmään pääsy on automaattista ja korosti, että uhrien yhdenvertaisuuden vuoksi järjestelmään pääsyn tulee olla yhtäläisen yksinkertaista kaikille. Kiuru korjasi, että hallintopäätös järjestelmään ottamiseksi tehdään myös poliisireitin kautta. Kiuru piti harmaan alueen toiminnan turvaamista valtion ja järjestöjen sopimuksella hyvänä, mutta pohti sitä, johtaako menettely järjestöjen väliseen kilpailuun? Kjällman ei nähnyt realistisena kilpailuasetelman syntymistä, kun järjestöillä on edelleen tarvetta ihmiskauppaosaamisen vahvistamiselle, mutta nosti esille laatukriteereiden luomisen edellytyksenä sopimusmenettelyyn pääsylle. Sarimo korosti uhridirektiiviä, joka takaa kaikille uhreille oikeudet palveluihin. Similä totesi palveluiden keskitetyn järjestämisen hyödyt, mutta totesi käytännön kirjon palveluiden tason ja saatavuuden suhteen. Karisto viittasi uhridirektiiviin ja oikeuteen perustason palveluiden saamiseksi. Järjestöjen roolin tarkentaminen lainsäädännössä sitoo ja vastuuttaa.
Kjällman piti keskitettyä järjestelmää hyvänä, mutta totesi, että palveluiden kilpailutukseen järjestöjen kesken ei tulisi mennä. Asiakkaat tulevat järjestöjen toimintaan joka tapauksessa. Kjällman kertoi, että tällä hetkellä järjestöt tekevät kirjallisia sopimuksia Joutsenon kanssa tiettyjen tehtävien ja vastuiden hoitamiseksi. Kuntien tulisi osaamistason puutteiden vuoksi keskittyä peruspalveluiden tarjoamiseen, mutta tämä edellyttää selkeämpää sopimista valtion kanssa. Kauppinen totesi, että järjestöjen rooli vaihtelee eri maissa, mutta harvoin lainsäädäntötasolla on säädetty järjestöjen tehtävistä. Suomessa järjestöt täydentävät viranomaistehtäviä sekä viranomaiset ja järjestöt toimivat yhteistyössä ja tarkentavat työnjakoaan sopimuksilla. Menettely on toimivaa, eikä tähän Kauppinen näe muutostarpeita ilmenneen. Kauppinen pohdiskeli myös sitä, miten järjestöjen roolia lakitasolla voitaisiin selkeyttää ja viittasi Tanskan säännöllisesti kokoontuviin alueellisiin viranomaisten ja järjestöjen tapaamisfoorumeihin. Hän piti kuitenkin epäselvänä, kuinka paljon lainsäädännössä tulisi olla kansalaisyhteiskuntaa koskettavia asioita.
Hämäläinen piti lähtökohtana, että järjestelmä on keskitetty sekä kuntapaikan omaaville että niille, joilla sitä ei ole. Tarpeellista pohdintaa vaatii kuitenkin kotikunnan omaavien tarvitsemat erityiset palvelut, joita kunnat eivät pysty järjestämään ja esittikin työryhmässä selvitettävänä asiana keskitetyn auttamisjärjestelmän palveluiden suhde suhteessa kunnallisiin palveluihin, ja missä määrin palveluita voidaan ostopalveluina hankkia. 

Puheenjohtaja totesi, että kysymykseen erityisistä palveluista ja peruspalveluista palataan seuraavassa kokouksessa, ja pyysi tähän keskusteluun työryhmän eri osapuolia valmistautumaan. Hän totesi, että työryhmässä on selkeä kannatus kahdelle eri reitille auttamisjärjestelmään pääsemiseksi. On kuitenkin edelleen pohdittava, voidaanko järjestelmään pääsyä rakentaa automaattiseksi esim. poliisin kautta, mutta toisaalta onko Joutsenon reittiä mahdollista keventää. Edellytykset järjestelmään pääsemiseksi on joka tapauksessa säänneltävä. Olisiko mahdollista yhteensovittaa rikostutkintaa ja auttamista poliisin lausuntopyyntömenettelyllä? Joutsenon tulisi joka tapauksessa välittää tietoa poliisille ihmiskauppatapauksista.
Nyström piti esitutkintaviranomaisten informointia välttämättömänä, ja viittasi esimerkillä tapauksiin, jotka voivat koskettaa useitakin henkilöitä yksittäisen tahon sijaan. Kähkönen totesi, että pääsääntöisesti kaikista eri reittien kautta tulleista tapauksista laaditaan R-ilmoitus. Asiakkaat eivät kuitenkaan aina uskalla lähteä prosessiin. Kauppinen peräänkuulutti ajankohtaa, milloin tieto prosessiin lähtemisestä ilmenee. Joidenkin asiakkaiden kanssa tämä on hitaampaa, mutta ennen pitkää asiakas tähän kypsyy. Ulkomailla uhriutuneiden osalta tilanne on hankala, kun Suomessa ei aloiteta esitutkintaa vaikka ihmiskaupan tunnusmerkistöt täyttyisivätkin. Reen ei pitänyt ehdotusta lausuntomenettelystä perusteltuna, kun lähtökohtana on rikosten ilmoitus poliisille. Sitä vastoin nykyinen malli on hyvä, joka mahdollistaa auttamisjärjestelmään pääsyn myös muullakin tavalla kuin poliisin kautta. Kjällman piti tärkeänä sen selkeyttämistä, mitä rikosten uhrien palvelut ylipäätään ovat ja korosti uhrin tukipalveluiden saamista mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Kjällmanin mielestä myös poliisin tulisi infota asiakasta näistä mahdollisuuksista ja mahdollisesti ohjata palveluihin. Tämä nopeuttaisi asiakkaan prosessia. Järjestöillä on osaamista ja verkostoja, jossa uhria autetaan saamaan tarvittavat palvelut yhteistyössä Joutsenon kanssa. Kauppinen jatkoi, että järjestelmä tulee rakentaa sellaiseksi, etteivät mahdolliset uhrit tipu järjestelmän ulkopuolelle prosessin missään vaiheessa. Tuen täytyy olla intensiivistä läpi prosessin.
Keskustelua käytiin myös siitä, mitä palveluita kuntalaisille voidaan järjestää suhteessa esim. ihmiskaupan uhrien saamiin erityispalveluihin. Karisto toi esille, että erityispalveluna pitkäkestoista psykoterapiaa ei kunta järjestä vaan sitä on mahdollista saada ainoastaan Kelan kautta, ja ihmetteli onko yhdenvertaisuuden näkökulmasta oikein asettaa ihmiskaupan uhrien tarpeet etusijalle. Karisto myös kysyi, millä asiantuntemuksella em. tarpeita arvioidaan ja miten ylipäätään määritellään, mitä palveluita uhri tarvitsee? Kähkönen vastasi, että psykoterapiatarpeen arvioi auttamisjärjestelmän ulkopuoliset ammattilaiset eikä auttamisjärjestelmällä ole tähän asiantuntemusta. Tämä velvoittaa myös jäsenvaltioita priorisoimaan ryhmät palveluissa. Kiuru nosti esille harkittavaksi, auttaisivatko tunnistamismenettelyn eri tasojen tunnistaminen esim. palvelutarpeiden ja vastuiden määrityksissä. Kjällman totesi, että uhridirektiivi antaa erityisen aseman haavoittuville ryhmille, johon myös ihmiskaupan uhrit kuuluvat. 
Keskusteltiin sitä, täyttääkö kansallinen, esim. STM:n lainsäädäntö direktiivin vaatimukset. Sarimo totesi, että tällaista palveluiden arviointia ei ole toteutettu, mutta uhridirektiivin kansallinen täytäntöönpano (16.11.2015 mennessä) tätä edellyttää. Asiaa valmistelee OM:ssä lainvalmisteluosastolla Kirsi Pulkkinen. Spolanderin mielestä kaikki palvelut ovat kyllä Euroopan neuvoston yleissopimusta vastaavasti olemassa, mutta kyse on enemmänkin siitä, miten saadaan palvelut ja uhrit kohtaamaan niin, että uhri myös saa tarvitsemansa palvelut. Ihmiskaupan uhreilla on etusija kansainvälisistä säännöksistä johtuen tavallisiin kuntalaisiin verrattuna, mikä luo uhreille ns. ohituskaistan palveluiden saamiseksi. Hämäläinen totesi, että uusia palveluita ei ole varmaankaan tarpeen luoda. Keskitetyn auttamisjärjestelmän mahdollisuudet huomioiden tulee erityiset uhrin palvelutarpeisiin järjestelmää kehitettäessä kiinnittää huomiota. 
Keskusteltiin Kauppisen esille nostamasta kysymyksestä koskien uhrin palvelutarpeiden arviointia ja palvelupakettia, mikä voisi konkretisoitua räätälöidyn palvelusuunnitelman myötä. Suunnitelman laadintaan pidettiin perusteltuna ehdotuksena, ja esim. Hämäläisen mukaan vastaava suunnitelma laaditaan kotoutumistuen piirissä oleville maahanmuuttaja-asiakkaille. Pidettiin tärkeänä, että suunnitelma laaditaan moniammatillisesti, ml. kunnan viranomaiset ja siinä ilmenisivät eri toimijoiden vastuut selkeästi. Spolander piti tärkeänä kuntien osaamisen vahvistamista ja ehdotti harkittavaksi voitaisiinko kuntiin tai sote-alueille nimetä vastuuhenkilöt uhripalveluiden järjestämistä ajatellen. Karisto ei arvioinut ehdotuksen olevan toteuttamiskelpoinen ottaen huomioon sosiaalihuoltolain uudistuksessa esille nostetun lähtökohdan kuntien tehtävien karsimisesta. Myös Manns-Haatanen yhtyi edelliseen ja korosti tarveharkintaa palveluiden järjestämisessä.
Avattiin myös keskustelua auttamisjärjestelmässä oloajasta ja rikosilmoituksen jättämiselle mahdollisesti asetettavasta määräajasta. Puheenjohtaja pyysi oikeusministeriötä laatimaan tekstiä rikosten uhreille tarjottavista palveluista uhridirektiivin edellytykset huomioiden.

4. Edellisen kokouksen pöytäkirjan hyväksyminen
Sovittiin, että kommentit pöytäkirjaan toimitetaan saman päivän kuluessa suoraan sihteerille (tiina.snellman@intermin.fi). 
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