Oikeuspalvelu

Sisdministeriblle

Viite

ULKOASIAINMINISTERIO LAUSUNTO HEL7M0720-27

OIK-40 Satu Sistonen 03.09.2014

SISAMINISTERIO
04 09. 201
INRIKESMINISTERIET

Lausuntopyynté 25.6.2014 SM008:00/2012

Asia

Ulkoasiainministeridn lausunto

Yleisti

Ulkoasiainministeri6 kiittaa mahdollisuudesta saada lausua sisdministeri-
Ossi valmistellusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle la-
eiksi kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain (vas-
taanottolaki) ja ulkomaalaislain 52 b ja 52 ¢ §:n muuttamisesta.

Ulkoasiainministerid on ollut lainsdadéantéhankkeen ghjausryhméssi ja
kommentoinut ohjausryhmén tyon puitteissa hallituksen esitysluonnoksen
eri versioita useampia kertoja.

Ulkoasiainministeri6 on ollut my&s ohjausryhméa edelténeen tyéryhman
jasen. Ty6éryhma laati marraskuussa 2013 selvityksen ihmiskaupan uhrin
auttamista koskevan lainsdadannon kehittamisesta (sisdasiainministerién
julkaisuja 32/2013). Tydryhman selvitys sisélsi selkeét johtopéddtokset seka
kehittdmisehdotuksia. Sisdisen turvallisuuden ministeriryhmé hyvaksyi sel-
vitystyon johtopééatskset lainsdadantotyén pohjaksi.

Tyéryhmén selvitystyén johtopddtésten mukaan tyéryhma piti ensiarvoisen

tarke&dnd auttamisjarjestelméan kehittédmista siihen suuntaan, ettd kaikki ih-
miskaupan uhrit saavat yhdenvertaisesti oikean ja tarvitsemansa avun riip-
pumatta siitd, onko heilld Suomessa kotikunta vai ei, ja ettd auttamisen jat-
kuvuus turvataan. Tyéryhmén mukaan jarjesteimén kehittdmisen idhtokoh-
tana on ihmisoikeusperustaisuus ja uhrikeskeisyys. Tdma lahtdkohta vas-
taa myds muun muassa ihnmiskaupan vastaisesta toiminnasta tehdyn Eu-
roopan neuvoston yleissopimuksen (SopS 43-44/2012) ldhestymistapaa.
Yleissopimuksen mukaan se perustuu uhrikeskeiselle I&hestymistavalle,
joka puolestaan perustuu sen tunnustamiselle, ettd ihmiskauppa on ihmis-
oikeusrikkomus.

Ulkoasiainministeri¢ pitdé lainséaddéntéhanketta ja tyéryhmén selvitykses-
sd linjattuihin kehittdmistarpeisiin vastaamista uhrien tunnistamisen ja aut-
tamisjérjestelméaén ohjautumisen seké uhrien auttamisen sisélléllisen ke-
hittdmisen ja uhrien suojelun ja uhrien ihmisoikeuksien kunnioittamisen ja
turvaamisen kannalta erittéin tdrkeand. Ulkoasiainministerié pitdgkin myon-
teisend sitd, ettéa hallituksen esitysluonnoksessa on pyritty vastaamaan
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ndihin kehittdmistarpeisiin. TAma iimenee muun muassa esityksen p&daasi-
allisesta sisalléstd, jossa todetaan muutosten tarkoituksena olevan “vah-
vistaa ihmiskaupan uhrin auttamisjérjestelmén asema ja tehtévét laissa,
Jotta ihmiskaupan uhrien tunnistamisesta ja auttamisesta tulisi ennustetta-
vampi ja lapindkyvampi seké vastuunjaoltaan selkeédmpi kokonaisuus, jos-
sa uhreja suojellaan ja uhrien ihmisoikeudet ja yhdenvertainen kohtelu tur-
vataan”. Tavoite on kirjattu niin ik&an esityksen tavoitteisiin kohtaan 3.1.

Erityisen myonteistd on, ettéd nyt ehdotetulla lains&d&dannélla on pyritty
sdadostasolla selkeyttdmain Joutsenon auttamisjérjestelman kaytannon
tyon kannalta valttamattomia seikkoja, joista keskeisimpia ovat auttamisen
alkaminen ja paattyminen seké auttamisjérjestelmén ja uhrien kotikuntien
vélinen vastuunjako. Nyt tehtévit muutokset ovat Joutsenon auttamisjér-
jestelman kannalta monelta osin vaittamattémia.

Ulkoasiainministerion ndkemyksen mukaan esitykseen siséltyy kuitenkin
viela keskeneriisié kohtia, eiké esitysluonnos kaikilta osin vastaa ohjaus-
ryhméa edeltdneen tydryhmaén selvitysta tai hankkeelle asetettuja kehitté-
mistavoitteita. Nam& kohdat liittyvat erityisesti Joutsenon auttamisjérjes-
telmén roolin ja tehtdvien seké vastaanottolain sdénnésten soveltumisalan
madrittelyyn, erityisesti suhteessa kotikunnan omaaviin uhreihin, samoin
kuin auttamisen sis&lté6n. Néilla seikoilla on keskeinen merkitys erityisesti
uhrien yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi seka uhrien yksiléllisten erityis-
tarpeiden huomioimiseksi.

Ulkoasiainministerié on pitdnyt ehdotettua lainsdadantda liséksi sen val-
mistelun aikana erityisesti iimoitusvelvollisuutta (ehdotettu vastaanottolain
36.2 §), toipumisaikaa (36 §) ja uhrin tunnistamista (38 §) seka auttamisjar-
jestelmasta poistamista (38 f §) koskevien ehdotusten osalta ihmisoikeus-
perustaisen ja uhrildhtoisen lahestymistavan kannalta ongelmallisena, ja
katsonut olevan epéselvé4, olisiko lainsdadantd Suomea sitovien kansain-
valisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukainen. Osasta néista seikoista I6ydet-
tiin ennen nyt kdynnissa olevaa lausuntokierrosta kompromissiratkaisu,
jonka elementit ulkoasiainministerié on osaltaan hyvaksynyt.

Edella mainittuun viitaten ulkoasiainministeri6 kiinnittda erityistd huomioita
seuraaviin seikkoihin.

Yleisperustelut
Lainsdadéntéhankkeen tausta

Ulkoasiainministerid katsoo, ettéd esitysluonnoksesta ei selkeésti iimene
lainsdddantéhankkeeseen johtaneet seikat. N&ité ovat erityisesti kansalli-
sen ihmiskaupparaportoijan ensimmaéinen kertomus eduskunnalle (K
17/2010 vp) ja eduskunnan vastaus tédhan (EK 43/2010 vp, TyVM 13/2010
vp) sekd ihmiskaupan vastaisen tarkennetun toimintasuunnitelman ohjaus-
ryhman suositukset (ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman ohjaus-
ryhmén loppuraportti, sisdasiainministerién julkaisuja 17/2011) samoin kun
hanketydryhmalle asettamispaattksessa (asettamisp&étds
SMO008:00/2012, muutettu asettamispaétés SM008:00/2012) annetut teh-
tavat ja tyéryhman talta pohjalta laatima selvitys. N&illd on ulkoasiainminis-
terion nakemyksen mukaan esityksen muiden perustelujen ohella olennai-
nen merkitys muun muassa sen arvioimiseksi, tdyttdako nyt ehdotettu lain-
saddanto sille asetetut tavoitteet. Ulkoasiainministerié ehdottaa, ettd edella
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mainitut seikat kirjataan esimerkiksi yleisperustelujen johdantoon, nykytilan
arviointiin tai esityksen tavoitteisiin.

Esityksen tavoitteet

Ulkoasiainministerién ndkemyksen mukaan esityksen tavoitteiden kirjaa-
mista tulisi vield parantaa. Tavoitteet eivét tdysin vastaa sitd, mité esimer-
kiksi tydryhmaé on selvityksesséén lainsdddannén keskeisiksi muutostar-
peiksi tunnistanut.

Ulkoasiainministerit pitaa erityisesti seuraavaa kirjausta epéselvand: "Esi-
tyksen tavoitteena on selkiyttdé eri viranomaisten rooleja siten, etta jokai-
nen niista keskittyisi ihmiskaupan osalta omaan ydintehtdvéénsa.” Kirjauk-
sesta ei selkeasti iimene se, mita tavoitteella haetaan ottaen erityisesti
huomioon sen, ettd inmiskaupan vastaisessa toiminnassa on kansainvali-
sestikin pidetty t4rkedna eri viranomaisten hyvéd yhteisty6ta, koordinaatio-
ta ja toiminnan moniammatillisuutta. Joka tapauksessa teksti tulisi muokata
siten, etta siind puhutaan ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta, ei ihmis-
kaupasta.

Nykytilan arviointi

Myds nykytilan arviointia koskeva kohta vaatii ulkoasiainministerion nake-
myksen mukaan vield pohdintaa, silld mydskaén siité ei ilmene kattavasti
esimerkiksi tydryhmén selvityksessa tunnistetut kehittamistarpeet. Arvioin-
nista puuttuvat esimerkiksi turvallisuusuhkia ja jérjestéjen toimintamahdol-
lisuuksia seka ulkomaalaislakia koskevat arviot.

Liséiksi arvioinnissa olisi tuotava selkedsti esille se tyéryhmankin tyéssa
todettu, eftei kaikkiin kehittdmistoimenpiteisiin ole tarkoitus vastata talla
lainsaadannolld, vaan muin toimenpitein. N&ita kehittdmistoimia olisi lisaksi
hyvéa kuvata. Niin ik&an olisi tuotava esille se, ettd hankkeen toisessa vai-
heessa on tarkoitus kdynnistaa erillislain valmistelu.

Yksityiskohtaiset perustelut
Toipumisaika

Ulkoasiainministerio pita& lahtokohtaisesti myénteisend pyrkimysta rauhoit-
taa uhreille aitoa toipumisaikaa (vastaanottolain 36 §) ja katsoo tdméan sel-
keyttdvan nykytilaa. Ulkoasiainministeri6 pitdd parempana myds nyt lau-
suttavana olevaan esitysiuonnokseen siséllytettyd, aiemmista luonnosver-
sioista poikkeavaa muotoilua, jossa Joutsenon vastaanottokeskuksen joh-
tajan velvollisuus ilmoittaa epdillysté uhrista poliisille (iimoitusvelvollisuus)
alkaa vasta toipumisajan paatyttya, mitd ennen johtajalla on tédhan tietyissa
tilanteissa oikeus.

Ulkoasiainministerio katsoo saddoksen muotoilun parantamiseksi edelleen,
ettd muotoilua voitaisiin viela tdismentaa erityisesti toipumisajan tarkoituk-
sen osalta. T4ssa tarkoituksessa ulkoasiainministerié esittdd, ettad saan-
néksen 3 momentista poistetaan teksti ja harkita yhteistydté toimivaltais-
ten viranomaisten kanssa ihmiskaupparikoksen selvittdmiseksi”. N&in ollen
sdénndksen teksti vastaisi paremmin sdanndksen perusteluissa ilmoitettua
tarkoitusta, jonka mukaan séénnékselld "ei uhrin ndkékulmasta luotaisi ak-
tiivista yhteistyévelvoitetta” (s. 31). Tdmén perusteluihin kirjattu periaate
vastaa myds Euroopan neuvoston ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta
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tehdyn yleissopimuksen taytantéénpanoa valvovan ihmiskaupan vastaisen
toiminnan asiantuntijaryhméan GRETAnN kannanottoja. GRETAn mukaan
jarjestelmilld, joiden tosiasiallisena tarkoituksena on saada uhrit tekemé&én
yhteisty6téd viranomaisten kanssa, voi olla kielteinen vaikutus uhrien ohjau-
tumiselle auttamisen piiriin, mita on pidetty ihmisoikeusperustaisuuden ja
uhriléhtéisyyden kannalta ongeimallisena. Samassa yhteydessé olisi luon-
tevaa tasmentaa sit4, mité uhrin ndkdkulmasta toipumisajan péé

jdlkeen tapahtuu.

Edelld mainittujen tdsmennysten yhteydessé olisi myds luontevaa pohtia
vield toipumisajan pituutta ottaen erityisesti huomioon sen, etta toipumis-
ajan péaatyttyd vastaanottokeskuksen johtajalla on velvollisuus epdillyn ri-
koksen ilmoittamiseen. T4t4 taustaa vasten ehdotettu 30 paivda on ulko-
asiainministerién ndkemyksen mukaan varsin lyhyt.

Niin ikaan ulkoasiainministerit harkitsisi vield sita, etta toipumisaika voitai-
siin mydnt44 kaikille uhreille. Tama vastaisi paremmin lain tavoitteita uhri-
en yhdenvertaisesta kohtelusta. Joka tapauksessa toipumisajan myént4-
minen "etupédssé sellaisille uhreille, jotka eivét syysté tai toisesta halua tai
uskalla olla heti yhteydessé esitutkintaviranomaiseen” ei liene perusteltua,
kun sddnnoksella ei ole tarkoitus luoda aktiivista yhteistybvelvoitetta. Tdma
teksti voitaisiin poistaa perusteluista.

Ulkoasiainministerié katsoo, etté esityksen perusteluita tulisi toipumisajan
ja erityisesti ilmoitusvelvollisuuden osalta tdydentdd pohdinnalla siitd, mi-
ten uudella sédéntelylla parannetaan uhrien auttamista eli miten saantely

vastaa lain tarkoitusta, kuten ohjausryhman tybssa on useasti tuotu esille.

Lisdksi ulkoasiainministerié kiinnittd& huomiota siihen, etté esityksen pe-
rusteluissa nyt saadettidvaa toipumisaikaa verrataan jo olemassa olevaan
harkinta-aikaan, jossa on kyse laittomasti maassa olevien henkiléiden
oleskelun laillistamisesta. Perusteluita olisi hyva tdsmentaa toteamalla,
ettei toipumis- ja harkinta-ajassa ole kyse samasta asiasta ja, etteivat ne
ndin ollen ole suoraan vertailukelpoisia.

Uhrin tunnistaminen

Ulkoasiainministerio pitda myonteisend myds sita, ettd esitysluonnoksessa
ehdotetaan uhrin tunnistamista koskevaa nimenomaista sééntelyd. Ulko-
asiainministerid pit44 myonteisend myos erityisesti sité, etta yhtena tunnis-
tavana viranomaisena toimii Joutsenon auttamisjarjestelma ja, efta autta-
misjarjestelman tukena tunnistamisessa toimii monialainen asiantuntija-
ryhmda. Muun muassa ihmiskaupan vastaisen toiminnan asiantuntijaryhma
GRETA on pitanyt hyvina erillisia auttamisen piiriin ohjaavia jarjestelmia ja
niihin liittyvid uhrien tunnistamismekanismeja. Niin ikdan GRETA on pitényt
hyvina jarjestelmia, joissa tunnistavien viranomaisten pohja on laaja.

Ulkoasiainministerit katsoo, ettd sadnndsta voitaisiin edelleen parantaa
myds muotoilemalla se siten, ettei tunnistaminen tosiasiassa olisi riippu-

vainen mahdollisesta rikosprosessin tai oleskelulupaprosessin kdynnisty-
misesta, eikéd yhteisty6tad viranomaisten kanssa myéskédn asetettaisi tun-

nistamisen edellytykseksi, poistamalla séddoksen 1 ja 2 momenteista viit-
taukset esitutkinta- ja oleskelulupaprosessien kdynnistymiseen. Samassa
yhteydessa olisi luonnollista muokata Joutsenon auttamisjgriestelmén roo-
lia tunnistamisessa maérittelemaélla se yhdeksi tunnistavaksi viranomai-
seksi erityisesti tapauksissa, joissa muita viranomaismenettelyja ei (vield)
ole kdynnistynyt.
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Ulkoasiainministerié pitdd myo6nteisend myds sitd, etta esitysluonnoksessa
on huomioitu tydryhméan ehdotus ihmiskaupan uhrien tunnistamisen valta-
kunnallisten indikaattorien luomiseksi (s. 29). Ulkoasiainministerié katsoo,
ettd vastaanottolain 38 §:ss4 madritellyn tunnistamisen tulisikin jatkossa
perustua néihin indikaattoreihin, mika tulisi huomioida sdadoéksessa.

Auttamisen alkaminen ja paéattyminen

Auttamisen alkamiseen ja p4attymiseen liittyvissé sdddoksissa on vield ul-
koasiainministerién ndkemyksen mukaan pohdittavia seikkoja. Ulkoasi-
ainministerién ndkemyksen mukaan auttamisen alkaminen ja paattyminen
tulisi perustua suoraan henkilén tunnistamiseen ihmiskaupan uhriksi ja uh-
riuvtumisesta johtuvaan auttamistoimien tarpeeseen. Auttamisen alkami-
nen, tai sen paattyminen, ei saisi olla riippuvainen rikosprosessin alkami-
sesta ja sen jatkumisesta. Erityisesti ehdotusluonnoksen 38 f §:44 tulisi
muokata vastaavasti siten, ettd nykyinen 1-kohta liitettadisiin 1 momentin
varsinaiseen tekstiin seuraavasti: ”... kun hén ei ole endé auttamistoimien
tarpeessa’. Taman jalkeen kohdat 2-7 lueteltaisiin esimerkkeiné téllaisesta
tilanteesta tai siirrettaisiin esityksen perusteluihin. Joka tapauksessa s&é-
dosté tulee tdsmenti4 siten, etta siitd iimenee selvésti se, onko kohtien 1-7

luettelo tyhjentivé ja ovatko kohdat vaihtoehtoisia lisddmélia esimerkiksi 6
ja 7-kohtien viliin sana tai tai ja.

Ulkoasiainministerié katsoo, etté esitys auttamisjérjestelméaéan ottamiseksi

(34 §) tai auttamisjarjestelmaén ottaminen (35 §) eivét saisi olla riippuvai-

sia uhriutumisen ajankohdasta, kuten mainittuja pykalid koskevissa perus-
teluissa nyt todetaan.

Joutsenon auttamisjarjestelméa

Ulkoasiainministerio pitaa hyvana sité, etté esityksessa on nyt muun mu-
assa himenomaisesti mééritelty Joutsenon auttamisjdrjestelman tehtévaksi
toimia yhteistybssa kunnan kanssa sellaisen inmiskaupan uhrin auttami-
seksi, jolla on kotikuntalaissa tarkoitettu kotikunta Suomessa (vastaanotto-
lain 33.1 §:n 4-kohta) ja pyritty maarittelemé&én Joutsenon auttamisjérjes-
telmén ja kuntien vélinen vastuunjako auttamistoimien jarjestamisessa
(vastaanottolain 38 b §). Ulkoasiainministerid katsoo kuitenkin, ettei esityk-
sessd ole riittdvasti pohdittu sitd, onko tdma sdantely riittdvas ottaen erityi-
sesti huomioon ne puutteet ja ongelmakohdat, joihin tyéryhman selvityk-
sessé on kuntien toiminnan ja kuntien ja auttamisjarjestelmén yhteistyén
osalta kiinnitetty huomiota. Joka tapauksessa esityksesta tulisi ainakin pe-
rustelutasolla kdyda iimi se, etté kuntien toimintaa auttamistoimien jarjes-

tdmisessé on tarkoitus ohjeistaa sosiaali- ja terveysministerién ohjeella.
Muita erityisid seikkoja

Ulkoasiainministeri® pitad myonteisend sité, ettéd esityksessé on pyritty
erikseen arvioimaan sen vaikutuksia lapsiin ja pyritty luomaan erityist& aut-
tamisjérjestelméssé olevia lapsia koskevaa sdéntelyd. Ulkoasiainministerid
katsoo kuitenkin, ettei esitys kuitenkaan téité osin vastaa tdysin paitsi
hankkeelle lasten osaita asetettuja eika tydryhman taita osin selvitykses-
saén tunnistamia kehittdmistarpeita. Esityksestd puuttuu kokonaisvaltainen
analyysi lapsiuhrien tarpeista ja niiden huomioon ottamisesta. Ulkoasiain-
ministerié esittaa, ettd tama otettaisiin huomioon esityksessé.
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Ulkoasiainministeri6 esitt4d myos, ettéd uhrien suojelemista turvallisuusuhil-
ta ja monialaisen asiantuntijaryhman toimintaa késiteltéisiin esityksessé
syvéllisemmin. Tydryhman mukaan tulisi selvittdd, miten paitsi uhrin myds
hénen laheistens4 seké uhrin kanssa tyéskentelevien tahojen sucjeluun
liittyvat kysymykset olisi tarkoituksenmukaisinta kdytdnndsséa toteuttaa.
Huomioida tulisi muun muassa suojelun jarjestdminen silloin kun uhrin
suojeluntarpeesta ei ole tehty ilmoitusta poliisille. Selvityksessa todettiin
myds, efta tilanteessa, jossa uhri ei halua, ettd hdnen asiansa saatetaan
esitutkintaviranomaisen tietoon tai ett& asiassa aloitetaan esitutkinta, voi
poliisi joka tapauksessa moniammatillisen arviointiryhmén kautta saada
tiedon asiasta. N4it4 seikkoja tulisi esityksessé vield pohtia.

Ulkoasiainministeri6 toteaa, etté jotain lainsdddéntéhankkeen asettamis-

datoksessa ja tyéryhmaén selvityksessé erityisesti huomioituja seikkoja,
kuten kolmannen sektorin toimintamahdollisuuksien jérjestamista ja lahiri-

kosten uhrien auttamista ei ole lainkaan siséllytetty esitykseen.

Ulkoasiainministerié kiinnitta vield huomiota esityksesséa kaytettyihin ké-
sitteisiin "havaittu”, "oletettu” ja "epdilty” uhri. Kasitteet tulisi méaaritella sel-
keasti ja niita kayttaa johdonmukaisesti. Myods eri kdsitteiden oikeusvaiku-
tukset tulisi olla selvét.

Oikeuspaallikko

Lains&dgdantdsihteeri Satu Sistonen



