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Ihmiskauppa ja siihen liittyvét ongelmat ovat ajankohtainen aihe Suomen maahanmuuttopolitiikassa. Glo-
balisaatio, Euroopan unionin lainsdadantoé vapaasta liikkuvuudesta ja ulkomaalaisten maarén kasvu ovat
lisdnneet ihmiskauppailmion esiintyvyyttd. Suomessa ihmiskaupan uhreille tarkoitettu auttamisjarjestelma
toimii Joutsenon vastaanottokeskuksen yhteydessé. Kunnalla on oma roolinsa ihmiskaupan uhrien auttami-
sessa, kun jatkuvan oleskeluluvan saanut uhri ei kuulukaan varsinaisen auttamisjarjestelman palveluiden
piiriin, vaan on oikeutettu auttamis- ja tukipalveluihin oman kotikuntansa kautta. VVastaanottokeskuksella
on téllaisessa tilanteessa ainoastaan uhreja neuvova ja tukeva rooli, kun paévastuu palveluiden jérjestami-
sestd kuuluu kunnalle.

Hyva hallinto ja hallinto-oikeudelliset periaatteet ovat tarkeédssa roolissa ihmiskaupan uhrien auttamisjar-
jestelmén péatdksenteossa. Viranomaistoiminnan tulee olla lain mukaista ja noudattaa hallinnon oikeuspe-
riaatteita. Auttamisjarjestelmaan ottamisen ja poistamisen paatokset ovat henkilon oikeuksiin ja velvolli-
suuksiin vaikuttavia hallintopaatoksid, joilla on suuri merkitys uhrin selviytymiselle, hyvéksikayttokierteen
katkeamiselle ja uudelleen uhriutumisen ehkéisemiselle. Ihmiskaupan uhri on usein kielitaidoton, syrjayty-
nyt sekd uhkailun ja pelottelun kohteena oleva ulkomaalainen. Uhrin haavoittuvaisen aseman vuoksi on
tarkeda varmistaa hénen perustarpeiden ja oikeuksien toteutuminen. Keskeisin tutkimusongelmani liittyy
hyvéan hallinnon periaatteiden ja erityisesti yhdenvertaisuuden tutkimiseen vastaanottokeskuksen ja kunnan
tarjoamien auttamisjérjestelmien seka uhreille tarjottavien yhdenvertaisten palveluiden valilla. Selvitan
my®s harkinta-ajan ja oleskeluluvan vaikutukset auttamisjérjestelmaan paésemisesséa.

Tutkimusmenetelmdni pohjautuu lainopilliseen eli oikeusdogmaattiseen tutkimukseen, jossa tehtdvanani
on oikeusnormien tulkinta ja systematisointi. Tavoitteenani on auttamisjarjestelmad koskevan lainséadéan-
ndn systematisointi paremmin hallittavaksi kokonaisuudeksi. Aineistoni pohjautuu pééasiassa lakilahtei-
siin, joista tarkeimpina pidan ulkomaalaislakia, kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annettua la-
kia seké hallintolakia. Hallituksen esitykset ja muut lain esityot ovat tarkedssa asemassa samoin kuin kan-
sallisen ihmiskaupparaportoijan vuosittaiset ihmiskaupparaportit.

Tutkimukseni kannalta keskeisimpid késitteita ovat erityisesti ihmiskaupan uhrin, ihmiskaupan kaltaisten
rikosten ja auttamisjarjestelman maaritelmét. Thmiskaupan uhrin méaaritelmaa pidetdan niin kansallisessa
kuin kansainvalisessé oikeudessa monimutkaisena kasitteend, jolle on vaikea muodostaa yksiselitteista ja
selkedd méaaritelmaa.

Johtopaatdsten tarkeimmat tulokset liittyvat harkinta-ajan valituskieltoon ja auttamisjarjestelmien yhden-
vertaisuuteen. Tutkimukseni keskeisimman tuloksen mukaan lainsdadantda tulisi selkiyttad korostamalla
auttamisjarjestelman uhrikeskeista I&hestymistapaa.
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1. JOHDANTO

1.1. Thmiskaupparikollisuus Suomessa

Ihmiskaupparikollisuuteen liittyvé problematiikka on ajankohtainen aihe maahanmuutto-
politiikassa. Monet asiat, kuten globalisaatio, Euroopan unionin lainsdéddantd vapaasta
liikkuvuudesta ja ulkomaalaisten mééran kasvu ovat lisanneet ihmiskauppailmion esiin-
tyvyyttd. Suomessa termid ihmiskaupparikos ei tunneta kovinkaan hyvin ja tahan vaikut-
tavat erityisesti lainsaadannon epaselvyys ja rikoksen luonne. 1lmi6 on kuitenkin yleisty-
nyt ja ihmiskaupan uhreja tunnistetaan vuosi vuodelta enemman. Yleisend harhaluulona
pidetdén sitd, ettd ihmiskaupan uhri olisi aina ulkomaalainen. Néin ei kuitenkaan ole, vaan
my6s Suomen kansalainen voi joutua ihmiskaupan uhriksil. Tietoisuuden lisaamista pi-
detddn &arimmadisen tarkednd ihmiskaupparikollisuuden ehkaisemiseksi. VVoimassa ole-
van lainsdadanndn ongelmat koskevat padasiassa ihmiskaupan tunnistamista ja auttamis-
jarjestelmad. Sisaasianministeriossa valmistellaan hanketta erityisen ihmiskauppalain
(SM008:00/2012) saatamisesta.

Suomessa ihmiskaupparikos lisattiin kansalliseen lainsaadantéén vuonna 2004. Voi-
massa olevan rikoslain (39/1889) mukaan maaritelma ihmiskaupasta 16ytyy 25 luvun
(Vapauteen kohdistuvat rikokset) 3 §:std. Suomen lainsdéddédnndsséa ihmiskaupaksi méaari-
telladn:

”Joka

1) kayttamalla hyvaksi toisen riippuvaista asemaa tai turvatonta tilaa,
2) erehdyttamalla toista tai tdman erehdysté hyvéaksi kayttamalla,

3) maksamalla korvauksen toista vallassaan pitavalle henkil6lle tai

4) ottamalla vastaan sellaisen korvauksen ottaa toisen valtaansa, varvaa toisen taikka luo-
vuttaa, kuljettaa, vastaanottaa tai majoittaa toisen hanen saattamisekseen 20 luvun 9
8:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetun tai siihen rinnastettavan seksuaalisen hyvéksi-
kayton kohteeksi, pakkotyéhon tai muihin ihmisarvoa loukkaaviin olosuhteisiin taikka
elimien tai kudoksien poistamiseksi taloudellisessa hydtymistarkoituksessa, on tuomit-
tava ihmiskaupasta vankeuteen vahintéan neljaksi kuukaudeksi ja enintddn kuudeksi
vuodeksi.

1 vahemmistovaltuutettu 2013: Ihmiskauppa.



Ihmiskaupasta tuomitaan myos se, joka ottaa valtaansa kahdeksaatoista vuotta nuorem-
man henkildn taikka varvaa, luovuttaa, kuljettaa, vastaanottaa tai majoittaa taman 1 mo-
mentissa mainitussa tarkoituksessa, vaikka mitdan 1 momentin 1-4 kohdassa tarkoitettua
keinoa ei olisi kaytetty.

Yritys on rangaistava.”

Taorkean ihmiskaupparikoksesta tekee rikoslain mukaan se, jos kéytetdén 3 §:ssé tarkoi-
tettujen keinojen sijasta tai liséksi vékivaltaa, uhkausta tai kavaluutta, aiheutetaan tahal-
lisesti tai torkealla huolimattomuudella toiselle vaikea ruumiinvamma, vakava sairaus tai
hengenvaarallinen tila taikka ndihin rinnastettavaa erityisen tuntuvaa karsimysta, rikos
kohdistuu kahdeksaatoista vuotta nuorempaan lapseen tai henkil66n, jonka kyky puolus-
taa itseddn on olennaisesti heikentynyt, tai rikos on tehty osana 17 luvun 1 a 8:n 4 mo-
mentissa tarkoitetun jarjestaytyneen rikollisryhman toimintaa. Torkeastd ihmiskaupasta

voidaan tuomita vankeuteen vahintdan kahdeksi ja enintd&dn kymmeneksi vuodeksi.

Vuonna 2005 laadittu ihmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma tarkastelee 1.8.2004
voimaan tullutta ihmiskauppalainsaddantdd. Toimintasuunnitelman tarkoituksena on
pohtia tulevaisuudessa tarvittavia toimenpiteitd, jotta voitaisiin paremmin ja tehokkaam-
min ehkaista ihmiskauppaa, suojella ja auttaa uhreja, turvata syyllisten syytteeseen aset-
taminen ja vastustaa jarjestaytynytta rikollisuutta. Ihmiskaupan vastaisen toimintasuun-
nitelman lahtokohtina toimivat ihmisoikeusperustainen ja uhrildhtéinen nakdkulma, uh-
rin sukupuolen huomioon ottaminen sek& monialaisuuden, moniammatillisuuden ja yh-

teistyon merkitys kaikessa ihmiskaupan vastaisessa toiminnassa.?

Ulkomaalaislain (301/2004) 3 8:ssé& sdadetéan, ettd ihmiskaupan uhrilla tarkoitetaan ul-
komaalaista, jonka voidaan perustellusti epéill& joutuneen ihmiskaupan uhriksi. Suomen
ensimmaisessa kansallisessa ihmiskaupan vastaisessa toimintasuunnitelmassa nostetaan
ihmiskaupan uhrien auttaminen yhdeksi keskeisimmaksi toiminnan osa-alueeksi. Autta-
misjarjestelman lahtokohdiksi asetettiin moniammatillisuus ja olemassa olevien palvelu-
jarjestelmien hyddyntdminen. Tavoitteina ovat uhrien voimaantuminen ja uudelleen uh-
riutumisen estaminen. Kaikkien auttamistoimien perustaksi on katsottu ihmisoikeus- ja

uhrilahtdinen nakdkulma.®

2 lhmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005: 4—5.
3 Vahemmistovaltuutettu 2010: 38—39.



Suomea on pidetty yhtend ihmiskaupparikollisuuden kohdemaana, ja todennékdisesti
myos kauttakulkua tapahtuu. Kuitenkin mahdollisten kauttakulkutapausten tunnistami-
nen ihmiskaupaksi on haasteellista, varsinkin hyvéksikayttdtarkoitusta osoittavan nayton
puutteen vuoksi. Suomen on huomattu toimineen monesti salakuljetuksen lapikulku-
maana muualle Lansi-Eurooppaan. Ihmiskaupan tunnistaminen on todettu haasteelliseksi
myas silloin, kun Suomi on rikoksen kohdemaa. Vuosittain uhreja tunnistetaan vahéan, ja
ihmiskauppa on rikosnimikkeend harvinainen esitutkinnassa ja tuomioistuimissa, kuten
alla olevasta kuviosta voidaan nahdd. Tahan yhtend syyna pidetaan sit4, ettd ihmiskauppa
usein sekoitetaan sen laheisilmi6ihin ja uhrien katsotaan olevan pikemmin laittomia maa-
hantulijoita, prostituoituja tai luvattomia tyontekijoita kuin ihmiskaupan uhreja. Thmis-
kaupan kansainvalisen maaritelman ja sen kansallisten sovellusten epéselvyys ja tulkin-

nanvaraisuus osaltaan vaikuttavat ihmiskauppatapausten vahaiseen maaraan.*

Ihmiskaupparikosten esitutkinnat vuosina 2004-2009
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2004 2005 2006 2007 2008 2009*
e R 25:3 8: Ihmiskauppa RL 25:3a 8: Torkeé ihmiskauppa

Kuvio 1. Poliisin rikosilmoitusjarjestelmén mukaan Suomessa aloitetut esitutkinnat ih-
miskaupparikoksista vuosilta 2004-2009 (Korpi 2012: 2.).
* Tilanne 1.5.2009

4 Vahemmistovaltuutettu 2010: 7—S8.
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Kansainvélisen oikeuden tasolla ihmiskauppaa on pyritty ja jatkossakin pyritdan ehkéise-
maan kansainvélisesti sopimuksin ja erityisin yhteistydmuodoin. Ihmiskaupan vastusta-
misen k&d&nnekohdaksi muodostui vuonna 1949 Yhdistyneissd Kansakunnissa (YK) hy-
vaksytty ihmisten kaupan ja toisten prostituutiosta hyétymisen tukahduttamista koskeva
yleissopimus, joka velvoittaa sopimusvaltioita kieltdmaan parituksen ja bordellitoimin-
nan. Tama yleissopimus kokosi yhteen vuosien 1904-1933 ihmiskauppaan liittyvét sopi-
mukset ja huomioi samalla Kansainliiton vuonna 1937 laatiman luonnoksen ihmiskaup-
paa koskevaksi yleissopimukseksi. Nykypaivana useat YK:n piirissa laaditut yleiset ih-
misoikeussopimukset kieltavat ihmiskaupan. Tarkeimpiéd ihmiskauppaa ehkaisevia sopi-
muksia ovat muun muassa kaikkinaisen naisten syrjinnan poistamista koskeva yleissopi-
mus (SopS 68/1968) ja sopimus lasten oikeuksista (SopS 59-60/1991). Suomessa ihmis-
kaupan vastaista toimintaa ohjaa my®s Euroopan neuvostossa (EN) solmitut sopimukset.
Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus (SopS 19/1990) tuli Suomen osalta voimaan
vuonna 1990. Talla sopimuksella turvattiin sopimusvaltioiden kansalaisille oikeus ela-

maan, kidutuksen, orjuuden ja pakkotyon kielto seké oikeus vapauteen ja turvallisuuteen.®

Vuonna 2005 Euroopan neuvosto hyvaksyi eurooppalaisen ihmiskaupan vastaisen yleis-
sopimuksen, jonka tarkoituksena on parantaa ihmiskaupan uhrien oikeuksia ja asemaa
sekd sen yhteydessa luotiin tehokas sopimuksen valvontamekanismi eli asiantuntijaryhma
GRETA®S. Suomi allekirjoitti poytakirjan 29. elokuuta 2008. Yleissopimus tiydentid
YK:n kansainvalisen jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisen yleissopimuksen (Palermon
sopimus, SopS 20/2004) ihmiskaupan ja erityisesti naisten ja lasten kaupan ehké&isemi-
sestd, torjumisesta ja rankaisemisesta tehdyn lisdpoytakirjan (SopS 71/2006, Ihmiskaup-

palisapoytakirja) maarayksia.’

Ihmiskauppalisdpoytékirjan 2 artiklan mukaan poytékirjan tarkoituksena on a) ihmiskau-

pan ehkéisy ja torjunta, huomioiden erityisesti naiset ja lapset; b) ihmiskaupan uhrien

5 Vahemmistovaltuutettu 2010: 29—34.

& Vahemmistovaltuutettu 2010: 34.

" Ulkoasiainministerio 2010: Euroopan neuvoston ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta tehdyn yleissopi-
muksen voimaansaattamista valmistelevan tyéryhman mietinto: 6.
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auttaminen ja suojelu, kunnioittaen heidan ihmisoikeuksiaan; c) sopimusvaltioiden vali-
sen yhteistyon edistaminen poytékirjan tavoitteiden saavuttamiseksi. Ihmiskauppa on
maaritelty 3 §:ssé:

”a) "ihmiskauppa" tarkoittaa hyvaksikayttotarkoituksessa tapahtuvaa henkildiden var-
vaystd, kuljettamista, siirtamista, katkemista tai vastaanottamista voimankaytolla uh-
kaamisen tai voimankayton tai muun pakottamisen, sieppauksen, petoksen, harhaanjoh-
tamisen, vallan vaarinkaytén tai haavoittuvan aseman hyoddyntamisen avulla, taikka
toista henkil6a vallassaan pitdvan henkilon suostumuksen saamiseksi annetun tai vas-
taanotetun maksun tai edun avulla. Hyvaksikaytoksi katsotaan véahintaéan toisen hyvak-
sikaytto prostituutiotarkoituksessa tai muut seksuaalisen hyvéksikaytén muodot, pakko-
tyo tai pakollinen palvelu, orjuus tai muu orjuuden kaltainen kaytantd, orjuuden kaltai-
set olot tai elinten poistaminen;

b) ihmiskaupan uhrin suostumuksella tamén artiklan a kohdassa tarkoitettuun hyvaksikayt-
toon ei ole merkitystd, kun sen saamiseksi on kaytetty jotakin a kohdassa mainittua kei-
noa;

c) lapsen varvays, kuljetus, siirtdminen, kéatkeminen tai vastaanottaminen hyvaksikaytto-
tarkoituksessa katsotaan "ihmiskaupaksi* my6s silloin, kun siihen ei liity mitd&n tdméan
artiklan a kohdassa mainittua keinoa;

d) "lapsi" tarkoittaa alle 18-vuotiasta henkil6a. ”

1.2. Kysymyksenasettelu ja tutkimusongelma

Ihmiskaupparikollisuutta séantelevaédn lainsaadantoon liittyy useita ongelmakohtia. En-
sinnékin rikollisuuden luonne vaikuttaa siihen, ettd ihmiskaupan uhrien tunnistaminen on
uhrien luottamuksen puutteen, tietdmattomyyden ja uhkailun vuoksi haastavaa. Toisaalta
lainsaddanndn on huomattu olevan epaselvd, josta tarkkapiirteiset maaritelmat ihmiskau-
pan uhrin tunnistamiseksi ja auttamisjarjestelméén ottamiseksi puuttuvat. Lahtokohtai-
sesti oikeuskirjallisuudessa on korostettu sitd, ettd lainsd&ddantod tulisi muuttaa selkedm-

maksi.

Ihmiskauppa on monitahoinen ja laaja ilmid, johon liittyvat monet yhteiskunnalliset, ta-
loudelliset ja filosofiset kysymykset®. Tutkimukseni paaasiallisena tarkoituksena on kui-

tenkin selvittdd ihmiskaupan uhrien auttamisjérjestelmaan paasemisen edellytykset, har-

8 Parssinen 2003: 5.
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kinta-ajan ja oleskeluluvan suhde auttamisjarjestelmaan paésemisessa seka sen, miten jar-
jestelmien yhdenvertaisuus ja hyvan hallinnon takeet on huomioitu prosessissa. Tutki-
muksen laajuuden vuoksi rajaan pois ihmiskaupan kaltaisten rikosten, kuten parituksen,

laittoman maahantulon jarjestamisen ja kiskonnantapaisen tyosyrjinnan selvittamisen®.

Perusoikeudet ovat tarkedssa asemassa tyoni taustalla ja keskeiset tutkimuskysymykseni
sijoittuvat hallinto-oikeuden alueelle. Hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset koh-
distuvat auttamisjarjestelmén paatdksentekoon, koska kyseessé on henkilon oikeuksiin
vaikuttava hallintopaatos'®. Pyrin selvittamaan, miten yleiset hallinto-oikeudelliset peri-
aatteet vaikuttavat paatoksenteossa, kun auttamisjarjestelméén ottamisen, harkinta-ajan,
oleskelulupien ja rikostutkinnan osa-alueet jakautuvat usealle eri viranomaiselle. Selvitén
mya0s, miten viranomaisen toimintavalta vaikuttaa auttamisjarjestelmaan paasemisessa ja
missa menee harkintavallan rajat. Tarkastelen ihmiskaupan uhrien auttamisjérjestelméa

ihmisoikeus- ja uhrilahtdisesta ndkokulmasta.

Erityisesti keskityn tutkimuksessani siihen, minkalainen rooli kunnalla on auttamispalve-
lujen tarjoajana ja toteutuuko yhdenvertaisuus, kun avun ja tuen jatkuvan oleskeluluvan
saaneelle ihmiskaupan uhrille tarjoaa vastaanottokeskuksen sijasta kunta. Onko satunnai-
sella kunnalla yhdenvertaiset puitteet vastata ihmiskaupan uhrin avuntarpeeseen samalla
ammattitaidolla ja kokemuksella kuin vastaanottokeskus. Milla tavalla tdméa prosessin

eriarvoisuus vaikuttaa ihmiskaupan uhrin oikeuksiin ja asemaan.

Alla olevassa kuviossa olen yrittdnyt selkiyttdd tutkimukseni tutkimusongelmaa. Ihmis-
kaupan uhri on oikeutettu harkinta-aikaan ja oleskelulupaan. Oleskelulupa voidaan myon-
taa joko tilapdisena tai jatkuva, mika vaikuttaa siihen, saako uhri auttamisjarjestelmaén
kuuluvat palvelut vastaanottokeskukselta vai kotikunnalta. Talléin voidaan pohtia ensin-
nakin mikrotasolla sitd, ovatko uhrit yhdenvertaisessa asemassa tassa prosessissa ja mak-

rotasolla sitd, miten yhdenvertaisia auttamisjarjestelmien palvelut ovat.

® Ihmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005: 22. Rajanveto ihmiskaupan ja ihmiskaupan kaltaisten
rikosten valille on vaikeaa. Useimmiten parituksen ja laittoman maahantulon jarjestdmisen tutkinnassa
nahdaan merkkeja myos ihmiskaupasta. Paasaantdna pidetaan sité, ettd ihmiskauppaa arvioidaan rikosoi-
keudellisesti vakavampana rikoksena. Ihmiskauppaan liittyy usein vakavia itsemaaraémisoikeiden louk-
kauksia ja liikkumisvapauden rajoituksia.

10 vahemmistévaltuutettu 2010: 40.
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Tutkimusongelmat kuviona:

Ihmiskauppaepéily

Takaako epdily tosiasial-
| lisen mahdollisuuden

paasta auttamisjarjestel-

Milla tavoin harkinta- inta-ai
Harkinta-aika MAEN?

ajan tai oleskeluluvan ¢
myoéntaminen vaikut-
taa auttamisjarjestel-
maan paasemisessa?

Oleskelulupa

O

Auttamisjarjestelmien
yhdenvertaisuus?

Auttamisjérjestelma:

Auttamisjérjestelmé: Kunta

\Vastaanottokeskus

Uhrien yhdenvertaisuus?

Uhrin oikeusturva ja

hyva hallinto autta-

misjarjestelman paa-
toksenteossa?

Kuvio 2. Tutkimusongelma.

Jatén tutkimukseni ulkopuolelle auttamisjarjestelmaan ottamisen muodollisen puolen ja
auttamisjarjestelmaan kuuluvien sosiaali- ja terveyspalveluiden tutkimisen. Harkinta-ai-
kaa ja oleskelulupia tutkin suppeasti ainoastaan kolmannen maan kansalaisten asemasta*®.

Tutkimuksessani keskityn aikuisten auttamisjarjestelmén tutkimiseen ja sivuan lapsia

11 Ulkomaalaislaki 3 § 2 a) momentti: Kolmannen maan kansalaisella tarkoitetaan muun maan kansalaista
kuin unionin kansalaista tai hdneen rinnastettavaa.
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koskevaa menettelyé ja lainsdadantoa. Suomen kansalainen voi osaltaan joutua ihmiskau-

pan uhriksi, mutta tassa tyossé keskityn ulkomaalaisten uhrien oikeuksien tutkimiseen.

1.3. Tutkimusmenetelmét

Perustan tutkimukseni lainopilliselle eli oikeusdogmaattiselle tutkimukselle. Lainopilli-
sen tutkimuksen tehtédvana on oikeusnormien tulkinta ja systematisointi. Tulkintalainopin
kohteena on oikeuden pintataso, kun taas systematisoivan lainopin tehtavana on eri oi-
keudenalojen yleisten oppien eli yleisten oikeuskésitteiden ja oikeusperiaatteiden syste-
matisointi. Tatd teoriaa kutsutaan myos teoreettiseksi lainopiksi, jonka vélittomana koh-
dealueena on oikeuskulttuuri.? Lainopillisen tutkimuksen pasasiallisena tarkoituksena
on tuottaa systematisointiehdotuksia ja tulkintasuosituksia oikeusjarjestelman toimijoille
seka tavallisille kansalaisille. Oikeudellisen tulkinnan avulla esitetddn perusteltuja kan-
nanottoja keratyn aineiston ja tulkinnan pohjalta.'® Oikeusjarjestys muodostuu normeista
ja tulkinta tarkoittaa kdytdnndsséd normin eli sdannon tai periaatteen, sisallon selvitta-
mista!*. Tutkimukseni tavoitteena on ihmiskaupan auttamisjérjestelmain ottamista ja
poistamista koskevien sd&nndsten systematisointi paremmin hallittavaksi ja jasennetyksi
kokonaisuudeksi. Tdma kokonaisuus muodostuu osaltaan lainsdadanndsta ja osaltaan har-

Kintavaltaa rajoittavista hallinto-oikeudellisista periaatteista.

Tutkimukseni oikeuslahteind kdytan kansainvélisid sopimuksia, Euroopan unionin ja kan-
sallista lainsdadantoa seka lainvalmisteluasiakirjoja ja tyéryhmien mietint6ja. Naiden oi-
keuslahteiden avulla pyrin I6ytdmaan tutkimusongelmien ratkaisemiseen tarvittavat oi-
keusohjeet. Aiheeseen liittyvan oikeuskirjallisuuden kautta pyrin syventaméaan aihettani

ja tuomaan nakokulmia lain epakohtiin.

Tarkeimpié lakilahteitd ovat ulkomaalaislaki (301/2004) ja kansainvélista suojelua hake-

van vastaanotosta annettu laki (748/2011), jotka sisaltda tarkemmat sadnnokset ihmiskau-

12 Tuori 2000: 303.
13 Husa 1995: 134—200.
14 Aarnio 1989: 161.
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pan uhrien vastaanotosta ja auttamisesta. Tutkimuksen hallinto-oikeudellisen nakokul-
man osalta tarkastelen laajasti myos hallintolakia (434/2003) ja sivuan osaltaan myds hal-
lintolainkéyttolakia (586/1996). Lain esityot ja erindiset raportit ovat térkeéssa roolissa
tutkimukseni pohjalla. Oikeuskirjallisuudessa tarkeimpiné pidan ihmiskaupan auttamis-
jarjestelmaé ja prosessin hallinto-oikeudellisia periaatteita tutkivaa kirjallisuutta. Perus-
oikeuskirjallisuudella on oma térked osansa tydsséni. Tutkimukseni kolmas kappale poh-

jautuu suurelta osin kansallisen ihmiskaupparaportoijan vuosittaisiin raportteihin®®.

1.4. Tutkimuksen tavoitteet ja rakenne

Tutkimukseni tavoitteena on ensinnakin hahmottaa ihmiskaupan uhreille myoénnettavén
harkinta-ajan ja oleskeluluvan edellytykset ja miten ndaiden lupien myéntdminen vaikuttaa
auttamisjarjestelmaan péésemisessa. Toiseksi, yritan selvittad sen, millainen rooli kun-
nalla on ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelmén palveluntarjoajana ja ovatko kunnan tar-
joamat tuki- ja neuvontapalvelut yhdenvertaisia ammattitaitoisen vastaanottokeskuksen
kanssa. Tutkimukseni kolmannen tavoitteen pohdinnassa siirryn auttamisjarjestelmasta
uhrin tasolle ja selvitan, ovatko ihmiskaupan uhrit yhdenvertaisessa asemassa auttamis-
jarjestelmassa. Keskeinen kysymys kuitenkin liittyy erityisesti yhdenvertaisuuteen ja uh-

rin oikeudellisen aseman tutkimiseen.

Tutkimukseni jakautuu viiteen varsinaiseen lukuun, joista ensimmaéisessé pohjustan ih-
miskaupan madritelmaa ja sita, mitd ihmiskauppa Suomessa merkitsee. Toisessa luvussa
kayn lyhyesti lapi ihmiskauppailmion historiaa ja esiintyvyytta. Tassa luvussa esittelen
my06s Suomen ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman ja lainsaadannon pykélat autta-
misjarjestelmén paatoksenteosta. Kolmannessa luvussa keskityn siihen, miten hyvan hal-
linto on osana auttamisjérjestelmén paatoksentekoa ja miten uhrin asema vaikuttaa tahan.

Neljas luku syventyy hallinnon oikeusperiaatteiden méaérittelyyn, joilla rajataan viran-

15 Ihmiskauppa 2013: Suomen kansallisena ihmiskaupparaportoijana toimii vahemmistévaltuutettu. Rapor-
toijan tehtéviin kuuluu seurata ihmiskauppa ilmién esiintymisté ja lainsaddannon toimivuutta, pitad yh-
teyttd kansainvalisiin jarjestdihin ja antaa oikeudellista neuvontaa ja tukea uhreille. Yhtend tarke&né teh-
tdvand ihmiskaupparaportoijalle kuuluu vuosittaisen raportin kirjoittaminen ihmiskaupan vastaisen toi-
minnan tilasta ja uhrien oikeuksien toteutumisesta.
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omaisten harkintavaltaa. Keskeisessa asemassa on my0ds yhdenvertaisuuden selvittami-
nen seka uhrien etté palvelujarjestelmien valilla. Viimeisessa eli viidennessa luvussa ko-

koan tutkimustulokset yhteen ja pyrin niiden avulla vastaamaan johdannossa esitettyihin
tutkimuskysymyksiin.
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2. IHMISKAUPPAUHRIEN AUTTAMISJARJESTELMA

2.1. Kuka on ihmiskaupan uhri?

Yhteiskunnallisessa tutkimuksessa ihmiskauppa on usein ymmarretty orjuuden alakasit-
teeksi. Orjuus on historiallisessa tutkimuksessa mielletty ihmisen sieppaamisena, kaup-
paamisena tai pakottamisena tyéhon ketjuihin lukittuina. Nykypaivana ihmiskaupan il-
mid on monitahoinen ja siihen liittyvat vahvasti asiat, kuten siirtolaisuus, kdyhyys, vaino,
naisten alisteinen asema, sota- ja konfliktitilat. Inmiskauppa on yksi vaikeasti tutkittava
rikollisuuden muoto, koska kansainvalinen ja yksiselitteinen maéritelmé& ihmiskaupasta
puuttuu. Tutkimusta vaikeuttaa myos se, ettd arvio ihmiskaupan laajuudesta ja uhrien
maarasta perustuu usein pikemmin tutkijan henkilokohtaiseen ihmiskauppamaaritelmaan
kuin tieteellisiin kriteereihin. Kansainvalinen yksimielisyys puuttuu ihmiskaupan laajuu-

desta ja arviot inmiskaupan uhrien méaaristi vaihtelevat suuresti.®

Ihmiskauppa on maailmanlaajuinen ilmié ja arviot yhteenlasketusta uhrien méaéarasta
vaihtelevat arvioijan mukaan muutamasta sadastatuhannesta muutamaan miljoonaan vuo-
sittain. Kuitenkaan tarkkoja lukumaaria ei ole tiedossa. Ihmiskaupparikollisuutta pidetdan
kansallisella ja kansainvaliselld tasolla merkittdvand ongelmana, johon pyritdan puuttu-
maan oikeudellisin keinoin. Suurimman osan ihmiskaupan uhreista arvioidaan olevan
tyon peradn lahteneita siirtolaisia.l” Inmiskaupan sanotaan jossain maarin olevan eras siir-

tolaisuuden ilmentyma?s,

Ihmiskaupan on huomattu lisdadntyvan viime vuosikymmenten aikana ja tahén kehityk-
seen on esitetty useita syitd. Merkittdvaa kasvun kannalta ovat olleet valtioiden véliset
suuret tulo- ja varallisuuserot seké erot vaestorakenteessa. Koyhyys on usein saanut ih-
miset lahtem&an kotimaastaan mahdollisen tydn perdan. Neuvostoliiton hajoamisen jal-
keen korostuivat suuret elintasoerot maantieteellisesti toisiaan lahella olevissa valtioissa.

Koyhan kotimaan epévakaa poliittinen ja taloudellinen tilanne, tyéttémyys ja heikko so-

16 Korpi 2012: 1.
17 Parssinen 2006: 178—179.
18 Prssinen 2003: 18.
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siaaliturva saivat ihmiset muuttamaan ulkomaille paremman el&dman toivossa. Ihmiskau-
pan lisddntyvaan madraan ovat vaikuttaneet myds sodat, levottomuudet ja luonnonkata-
strofit, jotka ovat ajaneet ihmisia pois kotimaistaan. Toisaalta ihmiskaupparikollisuutta
ovat lisdnneet kansainvélisen liikkuvuuden kasvu, rajojen vapautuminen, liikennejarjes-
telmien kehittyminen ja globalisaatio, jotka ovat osaltaan helpottaneet ihmiskaupan har-
joittajien toimintaa. KOyhan maan asukkaille on kaytanngssa mahdotonta péasta ulko-
maille ilman ihmiskauppaa tai ihmissalakuljetusta harjoittavaa organisaatiota. Rikollisuu-
den muotona ihmiskauppa houkuttelee jérjestaytyneita rikollisryhmia vahéisten riskien,

toiminnan aloittamisen pienten sijoitusten ja huomattavien voittojen vuoksi.®

Ihmiskaupan on huomattu jakautuvan sukupuolen mukaan siten, ettd naiset ja tytot jou-
tuvat seksuaalisen ja tydperdisen hyvaksikayton uhreiksi useammin kuin pojat ja miehet.
Euroopassa naisten ja lasten seksuaalista hyvaksikayttod pidetd&n ihmiskaupparikollisuu-
den tyypillisimp&nd muotona ja tyoperaisen hyvaksikayton uhrit ovat usein naisia ja tyt-
toja. Suomessa prostituutioon ja seksuaaliseen hyvaksikayttoon liittyvad ihmiskauppaa
on tunnistettu selvasti véhemman kuin tyoperaista ihmiskauppaa ja siihen liittyvaa tyo-
voiman hyvéksikayttoéd. Tahan viittaavat myos esitutkintaviranomaisten tilastot tyope-
réisten ihmiskauppatapausten suuresta mééarasta. Poliisin tietoon tulee usein ihmiskaupan

piirteit sisaltavia paritusrikoksia, joita ei kuitenkaan tunnisteta inmiskaupaksi.?

Ulkomaalaislain 3 8:n méaritelmén mukaan ihmiskaupan uhri on ulkomaalainen, jonka
voidaan perustellusti epéilla joutuneen ihmiskaupan uhriksi. Lain 52 a §:n mukaan ihmis-
kaupan uhreille voidaan myontaa tilapdinen oleskelulupa, jos se on perusteltua ihmiskau-
pan esitutkinnan tai tuomioistuinkasittelyn vuoksi, ja ihmiskaupan uhri on valmis teke-
maan yhteistyota viranomaisten kanssa epdiltyjen kiinni saamiseksi, ja uhrilla ei ole en&a
siteitd ihmiskaupasta epéiltyihin. Ennen oleskeluluvan myontdmista voidaan ihmiskau-
pan uhrille antaa vahintdan 30 paivan ja enintd&n kuuden kuukauden harkinta-aika 52 b

8:n mukaisesti.

19 Kimpiméaki 2009: 199—200.
20 Roth 2011: 976—977.
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Kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain mukaan ihmiskaupan uhri
maadritelld&n 3 §:ss& henkilond, jolle on myonnetty oleskelulupa ulkomaalaislain 52 a §:n
perusteella tai jolle on annettu mainitun lain 52 b §:ssd tarkoitettu harkinta-aika tai jonka
muutoin voidaan olosuhteiden perusteella arvioida olevan ihmiskaupan uhri tai erityisen
avun tarpeessa ihmiskaupparikosta tutkittaessa. Laissa saadetaan niista sosiaali- ja ter-
veyspalveluista seka auttamisjarjestelmastd, joihin maéritelman mukainen ihmiskaupan
uhri on oikeutettu. Thmiskaupan uhrin mééaritelma on tarkoitettu joustavaksi, jotta kéytén-
ndn auttamistyolla esiin tulevat mahdolliset hyvéksikéaytot tulisivat tarpeen tullen autta-
misen piiriin ja kynnys ihmiskaupan uhrien auttamisjérjestelméan olisi matala. Ihmiskau-
pan uhrilla tarkoitetaan myos sellaista henkil6d, jolla ei ole mahdollisuutta tai tarvetta
harkinta-aikaan tai oleskelulupaan, ja henkil6d, jonka voidaan olosuhteiden perusteella
arvioida olevan ihmiskaupan uhri tai erityisen avun tarpeessa ihmiskaupparikosta tutkit-

taessa.?!

Suomessa ihmiskauppaa koskeva saantelytarve perustuu padasiassa kansainvalisiin vel-
voitteisiin ja osaltaan myods kansallisiin tarpeisiin. Rikoslain 3 § perustuu ensisijaisesti
Palermon yleissopimuksen ihmiskauppaa koskevaan lisapdytakirjaan ja Euroopan unio-
nin puitepaatokseen ihmiskaupan torjunnasta. Pykalan rakenne on ndiden sopimusten mu-
kainen ja se sisaltad kolme osa-aluetta, joita ovat a) eri tekotavat, b) teossa kaytetyt keinot

ja c) teon tarkoitus.??

2.2. Inmiskaupan uhrin asema auttamisjarjestelmassa

Ihmiskaupan uhrin tunnistaminen on ratkaisevaa uhrin oikeuksien toteutumisen seka ri-
koksen selvittdmisen kannalta. IIman ihmiskaupan uhri-statusta ulkomaalainen j&& oi-
keuksiensa ja suojelun ulkopuolelle. Tunnistamaton ihmiskaupan uhri ei valttamétt4 oh-
jaudu ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaan tai saa mahdollisuutta harkinta-aikaan ja
oleskelulupaan. Tunnistamatta jaaneet ihmiskaupan uhrit voivat joutua maasta poistami-

sen kohteeksi tai hyviksikaytté voi jatkua ja johtaa uudelleen uhriutumiseen.?®

21 HE 266/2010 vp s. 38.
22 HE 34/2004 vp s. 18, 92.
23 Roth 2011: 991.
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Ensimmaisessé kansallisessa ihmiskaupan vastaisessa toimintasuunnitelmassa nostettiin
ihmiskaupan uhrien auttaminen yhdeksi sen tarkeimméksi osa-alueeksi. Uhrien auttami-
sen keskeiseksi lahtokohdaksi asetettiin moniammatillisuus ja olemassa olevien palvelu-
jarjestelmien hyddyntdminen. Auttamisjérjestelmén perustavanlaatuisina periaatteina pi-
detadn uhrikeskeistd ndkokulmaa, monikulttuurisuutta ja kulttuurisensitiivisyyttd, mo-
niammatillista yhteisty6ta julkisen ja kolmannen sektorin kanssa, informointia palvelui-
den saatavuudesta seké uhrien ja palveluiden tarjoajien turvallisuuden varmistamista.?*
Kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 4 luvussa sdédetaan ihmis-
kaupan uhrin auttamisen sisalté. Lain 33 §8:n mukaan ihmiskaupan uhrille voidaan jarjes-
taa erilaisia palveluita ja tukitoimia (oikeudellinen neuvonta, kriisiapu, sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, tulkki- ja kd&dnnospalvelut, majoitus, vastaanottoraha tai toimeentulotuki).
Naita palveluita ja tukitoimia annettaessa on kuitenkin muistettava huomioida uhrin iké,

turvaton asema seka fyysisesta tai psyykkisesta tilasta johtuvat erityistarpeet.

Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmé toimii osana Joutsenon vastaanottokeskusta.
Auttamisjérjestelméan hyvaksytty ihmiskaupan uhri on oikeutettu majoitukseen, sosiaali-
ja terveyspalveluihin, oikeudelliseen neuvontaan ja avustamiseen, turvallisuusjarjestelyi-

hin ja muihin uhrin tarvitsemiin tukitoimiin.?®

24 \/ghemmistovaltuutettu 2010: 38.
% Sjsgasiainministerid 2013.
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Auttamisjarjestelmén asiakasmaaran kehitys 2006-2012

100

Asiakasmaara
ol
o

Kuvio 3. Auttamisjarjestelmén asiakasmadran kehitys (Joutsenon vastaanottokeskus, elo-
kuu 2012).

Auttamisjarjestelman asiakasmaaran nakokulmasta katsottuna ihmiskaupparikollisuuden
tilanne vaikuttaa talla hetkell& vakiintuneelta. Auttamisjarjestelmaan saapuneiden uusien
asiakkaiden maara nayttaa pysyneen edellisen vuoden tasolla. Vuonna 2012 auttamisjar-
jestelméaan hyvaksyttyjen méaara oli 48, edellisvuonna 52 henkildd. Auttamisjarjestelméaan
hyvaksyttiin 83 % esitettyjen tapausten méaarasta (2 tapausta oli vield vireill4 31.12.2012)
ja yhtdan tapausta ei hylatty taysin perattdmand. Esityksid mahdollisista ihmiskaupan uh-
reista auttamisjarjestelmaan tuli 58 tapauksesta, kun maaré edellisend vuonna oli 64. Esi-
tysten méara on laskenut vuodessa noin 9 %. Maantieteellisesti ihmiskaupan uhrit ohjau-
tuvat auttamisjarjestelméan samoilta alueilta kuin aikaisemminkin. Auttamisjérjestel-
maan ohjautuvat uhrit ovat useimmiten Pohjanmaalta, padékaupunkiseudulta, Varsinais-
Suomesta tai Tampereen seudulta. Nailla alueilla ihmiskaupan tunnistaminen on hyvalla
tasolla seka alueen viranomaiset ja kolmannen sektorin toimijat ovat perehtyneet autta-

misjérjestelmain ja sen tarjoamiin mahdollisuuksiin.?®

2 \/astaanottokeskus 2012: 1.
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Auttamisjarjestelman piirissa oli vuoden 2012 lopussa 94 ihmiskaupan uhria tai sel-
laiseksi epailtyd henkilod. Selkedllda enemmist6lld, noin 66 %:lla oli taustalla tydperéinen
hyvaksikayttoepaily ja noin 27 % oli seksuaalisen hyvéksikayton uhreja.?’Tilastojen va-
lossa on huomattu, ettd auttamisjérjestelméan ohjautuu herkemmin tyévoiman hyvéksi-
kayttotilanteista kuin prostituution piiristd. Tama kuitenkin poikkeaa eurooppalaisesta ri-
kollisuudesta, jossa seksuaalisen hyvéksikéyton arvioidaan olevan ihmiskaupan tyypilli-
sin muoto. Kansallisen ihmiskaupparaportoijan mukaan Suomessa esiintyy myos seksu-
aalista hyvaksikayttoa ja torkeitd ulkomaalaisten naisten paritusrikoksia, mutta uhrit eivat
jostain syysta ohjaudu auttamisjérjestelmén piiriin. Ihmiskaupan auttamisjérjestelméaan
ohjautumiseen oletetaan vaikuttavan se, minka rikosnimikkeen viranomaiset valitsevat
esitutkintansa pohjaksi.?® Alla olevassa kuviossa on esitetty se, millainen oli auttamisjar-
jestelmén asiakkaiden uhriutumistyyppi Suomessa vuoden 2012 lopulla. Ty6peréisen ih-
miskaupan uhrit ovat selkedssa enemmistdssa 62 tapauksella seksiperaisiin (7) ja muihin

uhriutumistyyppeihin (25) verrattuna.

Auttamisjarjestelman asiakkaiden uhriutumistyyppi

= Seksiperdinen = TyOperdinen = Muut

Kuvio 4. Auttamisjarjestelmén asiakkaiden uhriutumistyyppi (Vastaanottokeskus
31.12.2012).

27 Savolainen 2013.
28 \/ahemmistovaltuutettu 2010: 46.
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2.2.1. Harkinta-aika

Ensimmaisté kertaa termi harkinta-aika mainitaan Euroopan neuvoston saatamassé di-
rektiivissa (2004/81/EC) vuonna 2004. Tamé direktiivi koskee ihmiskaupan uhrien oles-
kelulupia. Uhrit, jotka tekevét yhteistyota viranomaisten kanssa ihmiskaupasta epailtyjen
kiinni saamiseksi ovat oikeutettuja oleskelulupaan. Direktiivin tarkoitus maéritelldan 1
artiklassa:

”The purpose of this Directive is to define the conditions for granting residence permits of
limited duration, linked to the length of the relevant national proceedings, to third-country
nationals who cooperate in the fight against trafficking in human beings or against action
to facilitate illegal immigration.”

Direktiivin 6 artiklan mukaan harkinta-aika tarkoittaa aikaa, jolloin ihmiskaupan uhri voi
toipua ja paasta yli hyvéksikayttajiensa vaikutuspiiristd, jonka jalkeen uhri voi tehdd paa-
toksen haluaako han auttaa viranomaisia rikostutkinnassa.?® Harkinta-ajan alkamisajan-

kohta ja kesto on jatetty jasenvaltioiden paatettavaksi®C.

Ulkomaalaislain 52 b 8:ssa madritell&dan se, milloin harkinta-aika myonnetdaan ihmiskau-
pan uhrille. Ennen 52 a 8:n mukaisen oleskeluluvan myéntamista ihmiskaupan uhrille
voidaan antaa vahintdan kolmenkymmenen pdivan ja enintadn kuuden kuukauden har-
kinta-aika. Harkinta-ajan kuluessa uhri saa paattaa onko han valmis tekemaén yhteistyota
viranomaisten kanssa ihmiskaupasta epéiltyjen kiinni saamiseksi. Ihmiskaupan uhrille
myonnetty harkinta-aika voidaan keskeyttdd, jos uhri on vapaaehtoisesti ja omasta aloit-
teestaan solminut uudelleen suhteet ihmiskaupasta epdiltyjen kanssa tai jos ulkomaalaisen
katsotaan vaarantavan yleista jarjestysta tai turvallisuutta, kansanterveytta taikka Suomen
kansainvélisid suhteita ulkomaalaislain 36 8:n 1 momentin mukaisesti. Harkinta-aika
myoOnnetadn kokonaisarvion perusteella huomioiden uhrin sen hetkinen tilanne ja rikos-
tutkinnalliset tarpeet. Euroopan neuvoston ihmiskauppaa koskevan yleissopimuksen mu-
kaan harkinta-ajan ei kuitenkaan tulisi olla riippuvainen uhrin yhteisty6sta viranomaisten
kanssa, vaan harkinta-aika miellettéisiin aikana, jolloin uhri voi luottaa henkil6kohtaisten
tietojen luottamukselliseen kasittelyyn seké tosiasialliseen mahdollisuuteen kieltaytya
yhteistyostd viranomaisten kanssa. Toisaalta on pidetty tarkedné sitd, ettd harkinta-ajan

29 Balancing protection and prosecution in anti-trafficking policies 2013: 22—23.
%0 parssinen 2006: 185.
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myontamismenettelyssa ei annettaisi liikaa painoarvoa rikostutkinnallisille tavoitteille,
vaan harkinta-aika tulisi myontaé kaikille ihmiskaupan uhriksi epdillyille automaattisesti.
Harkinta-ajan myontamisen kynnys on pidetty tietoisesti matalalla, ettd mahdollisimman

moni uhri tavoittaisi oleskeluoikeusjarjestelman ja siti kautta tarjottavan avun.®!

Tilastoja seuraamalla voidaan huomata Suomessa myonnettyjen harkinta-aikojen maarén
olevan vahainen. Kansallisen ihmiskaupparaportoijan vuoden 2013 kertomuksessa mai-
nitaan, ettd kirjoitusta tehtdessa harkinta-aikoja on myonnetty yhteensé vain viisi. Ihmis-
kaupparaportoija kuitenkin myontaa sen, ettd tarvetta harkinta-aikojen myontamiselle ei
useinkaan ole, koska uhrit yleensé oleskelevat maassa jo laillisesti. Toisaalta harkinta-
ajan kayttaméattdmyys voi selittya osittain silla, ettei luvattomasti maassa oleskelevia ih-
miskaupan uhreja tunnisteta. Mahdollinen uhri eléé ja tyoskentelee viranomaisilta pii-
lossa ja paljastuessaan tunnistamaton ihmiskaupan uhri joutuu maasta poistetuksi.®? Lain
esitoissa todetaan, ettei harkinta-aika ei ole varsinainen oleskelulupa, mutta harkinta-ajan
puitteissa tapahtuva oleskelu on laillista. Harkinta-ajan kuluessa ihmiskaupan uhria kos-
kevaa maasta poistamista paatosta taikka aikaisemmin tehtya paatosta ei voida panna tay-

tantoon. 33

Ulkomaalaislain 52 ¢ 8:n mukaisesti harkinta-ajan antamisesta tai keskeyttdmisesta paat-
taa poliisi tai rajatarkastusviranomainen. Harkinta-ajasta ja sen keskeyttamisesta tulee
aina ilmoittaa Kirjallisesti ihmiskaupan uhrille. IImoituksen tulee siséltdd harkinta-ajan
tarkoitus, alkamisajankohta ja sen kesto sekd mahdollisuus keskeyttaa harkinta-aika ja
perusteet, joilla harkinta-aika voidaan keskeyttdd. Harkinta-ajan antaminen on viran-
omaisaloitteinen asia. Hallintolain mukaiset sddnnokset asian selvittdmisvelvollisuudesta

ja asianomaisen kuulemisen osalta kuuluvat viranomaisen velvollisuuksiin.3*

31 parssinen 2006: 186.

32 \/ghemmistovaltuutettu 2013: 59.
33 HE 32/2006 vp s. 8—9.

3 HE 32/2006 vp s. 9.
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2.2.2. Oleskelulupa

Suomea sitovan Euroopan neuvoston ihmiskaupan vastaisen toiminnan yleissopimuksen
(CETS No. 197) lahtdkohtina ovat uhrien auttaminen ja rikoksentorjunta. Oleskeluluvan
tavoitteena on rohkaista ihmiskaupan uhreja tekemaan yhteistyota viranomaisten kanssa
ja kannustaa uhreja kertomaan hyvéksikéyttokokemuksistaan viranomaisille. Yleissopi-
mus siséltdd kaksi edellytysta oleskeluluvan myodntamiselle. Ensinnékin oleskelulupa
myonnetadn sellaiselle ihmiskaupan uhrille, jonka oleskelu maassa on valttamatonta hei-
dan henkilokohtaisen tilanteensa vuoksi. Tallainen henkilokohtainen tilanne voi johtua
esimerkiksi terveydellisesta tai perhesyistd, jolloin uhrin maasta poistaminen olisi koh-
tuutonta. Toiseksi oleskelulupa myonnetéén, jos uhrin oleskelu maassa on valttamatonta
rikostutkinnallisista syista. Talloin uhri on valmis tekeméan yhteisty6td viranomaisten

kanssa esitutkinnassa tai rikosoikeuskaynnissa.*®

Vuonna 2006 ulkomaalaislakia muutettiin siten, ettd ihmiskaupan uhreille myonnetéén
tietyin edellytyksin harkinta-aika ja tilapainen oleskelulupa, jos ulkomaalainen tekee yh-
teistyotd viranomaisten kanssa ihmiskauppaan syyllistyneiden kiinni saamiseksi. T&mén
lainmuutoksen ensisijaisena tarkoituksena on palvella rikoksentorjunnan padmaaria.
Lainmuutosta on Kritisoitu sillg, ettd yhteistyohaluttomat tai yhteistyokyvyttomét ihmis-
kaupan uhrit jadvat auttamisjarjestelman ja palveluiden ulkopuolelle ja mahdollinen hy-

vaksikaytto jatkuu.®

Ulkomaalaislain 52 a 8:n mukaisesti ihmiskaupan uhrille oleskelulupa mydénnetéan tila-
paisend, jos 1) uhrin oleskelu Suomessa on tarpeellista ihmiskaupan esitutkinnan tai tuo-
mioistuinkasittelyn vuoksi; 2) uhri on valmis tekeméan yhteistyota viranomaisten kanssa
ihmiskaupasta epéiltyjen kiinni saamiseksi; 3) uhrilla ei ole enaa siteitd ihmiskaupasta
epéiltyihin. Lain 52 a §8:n 3 momentissa lisétaan, ettd oleskeluluvan myodntaminen ei edel-

Iyta sitd, ettd ulkomaalaisen toimeentulo on turvattu. Pykalan mukaan ihmiskaupan uh-

35 VVghemmistovaltuutettu 2013: 60—-61.
36 Roth 2007: 424.
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rille voidaan myontaa jatkuva oleskelulupa, jos ihmiskaupan uhri on erityisen haavoittu-
vassa asemassa. 1ka, fyysinen tai psyykkinen tila voi johtaa siihen, ettd ihmiskaupan uhrin

katsotaan olevan haavoittuvassa asemassa®’

Lain esitoissa kerrotaan ihmiskaupan uhrille myonnettdvan harkinta-ajan ja oleskelulu-
van tavoitteet. Keskeisina tavoitteina nahdaan 1) ihmiskaupparikollisuuden torjuminen;
2) rikollisten kiinni saaminen; 3) uhrien suojeleminen ja uudelleen uhriutumisen estami-
nen.® Hallituksen perusteluista on nahtévissa, etta ihmiskaupan uhreja kohdellaan lahto-
kohtaisesti syyttamistoimien edistamisen valineend, eika rikoksen uhrina ja ihmisoikeus-
loukkauksen kohteena, jolloin uhrilla olisi oikeus jo ihmiskaupan uhriutumisen vuoksi
jaada Suomeen toipumaan hyvéksikayttokokemuksistaan. L&htokohta on ristiriidassa
jopa sisaasiainministerion laatiman ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman kanssa,
jossa oleskelulupa mééritelldan suojelutoimenpiteeksi uhrin toipumiseksi ja tukemiseksi.
Oleskeluluvan ensisijaisena tavoitteena tulisi ndhda ihmisoikeusperustainen ja uhrilahtoi-
nen lahestymistapa, jonka avulla pyritdan suojelemaan uhrin ihmisoikeuksia. Y hteistyon
viranomaisten kanssa ei pitdisi olla edellytys oleskeluluvan myontamiselle. Kuitenkin ri-
kostorjunta on ihmiskaupan ennaltaehkdisyn ndkokulmasta tarkeé tavoite, mutta sen en-
sisijaiseksi tavoitteeksi asettaminen voi pahimmillaan johtaa uhrin uudelleen uhriutumi-

seen.®

2.3. Avun ja tuen saaminen

Kansainvilista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 4 luvussa méaaritellaan ihmis-
kaupan uhrin auttamisen sisaltd ja se, kuka on toimivaltainen viranomainen tekemaan
paatoksen auttamisjarjestelmaén ottamisesta ja poistamisesta. Lain 34 §:ssé todetaan, ettd
ihmiskaupan uhrien auttamisessa toimivaltaisesta vastaanottokeskuksesta sédadetéan sisé-
asiainministerion asetuksella. Pykalan 2 momentin mukaan vastaanottokeskus voi jérjes-

t44 33 §:ssé tarkoitetut palvelut ja tukitoimet itse tai ostaa ne julkiselta tai yksityiselta

3T HE 266/2010 vp s. 41.
38 HE 32/2006 vp s. 5.
39 Parssinen 2006: 189.
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palveluiden tuottajalta. Sisdasiainministerion asetuksessa ihmiskaupan uhrien auttami-
sessa toimivaltaisessa vastaanottokeskuksessa (984/2011) s&&det&én, ettd ihmiskaupan
uhrien auttamisessa toimivaltaisia vastaanottokeskuksia ovat Joutsenon ja Oulun vastaan-
ottokeskukset. Auttamisjérjestelmén toiminta oli aikaisesmmin jaettu kahteen vastaanot-
tokeskukseen siten, ettd Oulun vastaanottokeskus hallinnoi alaikéisié ja Joutsenon vas-
taanottokeskus taysi-ikaisia ihmiskaupan uhreja. Marraskuussa 2012 Oulun hallinnoima
osa auttamisjarjestelmaa siirtyi Joutsenon vastaanottokeskukselle. Yhteen paikkaan kes-

kittamisen tarkoituksena oli edistia auttamisjarjestelman kehittamista.*°

2.3.1. Auttamisjarjestelmaén ottamisen ja poistamisen Kriteerit

Auttamistoiminnan toimivuuden kannalta on pidetty tarkeédna sitd, ettei auttamisjarjestel-
maan ohjautumisen edellytyksend ole ihmiskaupparikoksen tunnusmerkiston tayttymi-
nen, vaan pelkka epéily ihmiskauppaan liittyvasta uhriutumisesta riittdd. On mahdollista,
ettd ihmiskaupan uhri padsee auttamisjarjestelman piiriin jo ennen kuin han edes kéaanty-
nyt viranomaisten puoleen. Auttamisjarjestelmaan voidaan ottaa myds sellaisia henki-
I6it4, joilla ei ole tarvetta tai mahdollisuutta ihmiskaupan uhreille tarkoitettuun oleskelu-
lupaan. Sdannosten mukaan tukea on mahdollista antaa myos uhrien liséksi esimerkiksi
ihmiskaupparikoksessa todistajan asemassa olevalle henkil6lle, joka on erityisen avun ja

suojelun tarpeessa.*!

Kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 35 §:n mukaan auttaminen
tulee vireille silloin kun viranomainen, ihmiskaupan uhri itse taikka yksityinen tai julki-
nen palvelujen tuottaja tekee esityksen vastaanottokeskukselle ihmiskaupan uhrille an-
nettavista palveluista tai tukitoimista. Naitd palveluita ja tukitoimia ei kuitenkaan voida
antaa vastoin henkilon tahtoa. Lain 36 8:ssd sdédetéén, ettd vastaanottokeskuksen johtaja
tekee padtoksen auttamista koskevien sdanndsten soveltamisesta ja soveltamisen lakkaa-
misesta. Lain 37 § koskee moniammatillista arviointiryhmé&é, joka toimii vastaanottokes-

kuksen paatoksenteon tukena ja arvioi ihmiskaupan uhrin palvelutarpeen. Arviointiryh-

40 vvghemmistovaltuutettu 2012: 17.
41 Kimpimaki 2009: 264—265.
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massé on johtajan liséksi oltava véhintaan yksi sosiaalihuollon asiantuntija ja terveyden-
huollon asiantuntija seka poliisin ja rajatarkastusviranomaisen edustaja. Arviointiryhman
jasenet toimivat virkavastuulla. Kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta annetun
lain 37 §8:n mukaan arvioryhman tehtdvané on:

1) ihmiskaupan uhrin avuntarpeen seké auttamista koskevien saanndosten soveltamisen ja
soveltamisen lakkaamisen arvioiminen;

2) ihmiskaupan uhrin sijoittamisen ja palvelutarpeen arvioiminen;

3) ihmiskaupan uhrin turvallisuusriskien arvioimiseen ja turvallisuustoimenpiteiden suun-
nitteluun ja jarjestamiseen osallistuminen;

4) viranomaisten ja auttamisjarjestelmén toimijoiden valisesta tiedonkulusta huolehtimi-
nen.”

Lain 37 8:n mukaan arviointiryhmén on tarvittaessa kuultava asiantuntijoina kunnan vi-
ranomaisia, tydsuojeluviranomaisia, tyomarkkinajérjestdja, mielenterveystyon ja lasten-

suojelun asiantuntijoita muuta tahoa, joka on tarpeen ihmiskaupan uhrin auttamiseksi.

Kansainvailista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 38 § méaarittaa sen, miten asi-
oita kasitelladn moniammatillisessa arviointiryhmdssa. Pykalan mukaan vastaanottokes-
kuksen johtaja kutsuu arviointiryhmén koolle. Vastaanottokeskuksen johtaja saa salassa-
pitosadnnosten estaméttd luovuttaa arviointiryhmalle ja arviointiryhmé saa tehtavansa
hoitamiseksi kéayttaa yksittaista ihmiskaupan uhria koskevia henkil6tietoja, jos kyseessa
oleva henkil6 antaa siihen suostumuksensa tai se on valttamatonta palvelutarpeen arvi-
oinnin, palvelujen jarjestamisen tai turvallisuustoimenpiteiden suunnittelun ja jarjestami-

sen vuoksi. Arviointiryhma ei saa kuitenkaan luovuttaa nait4 tietoja ulkopuolisille.

Paatos auttamisjarjestelmaén ottamisesta tarkoittaa sitd, etta henkil6 otetaan vastaanotto-
keskuksen asiakkaaksi mahdollisena ihmiskaupan uhrina, jolloin vastaanottokeskus jar-
jestad ja/tai maksaa henkilon asumisen ja muut auttamisjarjestelmaan kuuluvat palvelut.
Alaikéisten kohdalla on noudatettava lastensuojelulain maarayksia. Paatds auttamisjar-
jestelmadstéd poistamisesta on myos oikeudellisesti sitova hallintopaatos, joka vaikuttaa
suuresti henkilon oikeuksiin. Paatokset auttamisjarjestelméan ottamisesta ja poistami-
sesta ovat merkittavid uhrin selviytymiselle, hyvéksikéayttokierteen katkeamiselle ja uu-

delleen uhriutumisen ehkaisemiselle.*?

42 \Vghemmistovaltuutettu 2010: 51.
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Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaa koskevien sadnndsten soveltaminen lakkaa sil-
loin, kun jarjestelmaan piiriin ottamisen perusteita ei enda ole tai kun avun tarve jostain
syysté lakkaa. Téllaisia tapauksia voi olla esimerkiksi, kun uhri poistuu maasta tai kun
ihmiskauppatutkinta ei kaynnisty, tutkinta lopetetaan tai riittdvaa nayttoa ei 16ydy.*® Hal-
lintovaliokunnan mukaan on tarkead, ettd myos auttamisjérjestelmén soveltamisen lak-
kaamisessa noudatetaan uhrildhtdista lahestymistapaa. Ihmiskaupparikosta tutkittaessa
erityisen haastavaa on riittdvan naytén hankkiminen ja rikoksesta epaillyn identifiointi.
Rikostutkinnassa kaytetyt nimikkeet ja henkilon asema voi muuttua tutkinnan edetessa.
Valiokunnan mielesté on tapausten moninaisuuden, yksilollisen kasittelyn ja uhrin tule-
vaisuuden turvaamiseksi perusteltua, etta sdéntely on joustavaa ja ettd vastaanottokeskuk-
sen johtaja arvioi uhrin tilanteen moniammatillisen arviointiryhman tukemana.** Tyo-
elamé- ja tasa-arvovaliokunnan lausunnossa korostetaan sitd, ettd paatos auttamisjérjes-
telmasta poistamiseen olisi tarkkaan harkittu ja ettei ihmiskaupan tunnusmerkiston pu-
toaminen rikostutkinnasta automaattisesti poistaisi henkilo4 auttamisjarjestelmasta.

Tehdyt paatokset auttamisjarjestelméén ottamisesta ja
poistamisesta
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Kuvio 5. Tehdyt paatokset auttamisjarjestelmaan ottamisesta ja poistamisesta (Joutsenon
vastaanottokeskus 31.12.2013).

4 Kimpimaki 2009: 265.
4 HaVM 23/2006 vp. s. 3—4.
4 TyVL 21/2006 vp. s. 2.
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Y14 olevasta kuviosta voi huomata sen, ettd myonteisten padtdsten maara on kasvanut
erityisesti vuodesta 2010 l&htien. Vuodelta 2011 10ytyy kasvun piikki, jolloin my6nnettiin
jopa 52 ulkomaalaiselle oikeus ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelmén palveluihin.
My0s auttamisjérjestelmésté poistavia paatoksia on tehty kasvavassa méaérin ja vuodelta
2012 I6ytyy suurin mééara jarjestelmésté poistavia paatoksia. Kielteisten paatosten maara
on vaihdellut suuresti 24 p&atoksestd vuosiin, jolloin yht&an kielteista paatosta ei tehty
(vuodet 2006—-2008).

Kansallisen ihmiskaupparaportoijan mukaan Suomen ihmiskaupan uhrien auttamisjar-
jestelmé& on kehittynyt huomattavasti alkuvuosista. Auttamisjarjestelmaan ohjautuu ny-
kyaan enemman uhreja, mika kertoo siité etta jarjestelméan paasemisen hyvéaksymiskyn-
nys on madaltunut. Viranomaiset, ja erityisesti poliisi, ovat aikaisempaa valveutuneempia
asiassa. Nykypaivana paatoksenteossa huomioidaan myds ihmiskaupan kaltaisten rikos-
ten uhreiksi joutuneiden asema ja pelkka rikosnimike ei ole este auttamisjarjestelméén
paasemisessa. Kokonaisuudessaan ihmiskaupan uhrien auttamisjérjestelmé kykenee pa-

remmin vastaamaan uhrin yksiléllisiin avun tarpeisiin.*®

46 \Vghemmistovaltuutettu 2013: 53.
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3. HYVA HALLINTO AUTTAMISJARJESTELMAN PAATOKSENTEOSSA

3.1. Perusoikeus hyvaan hallintoon

Hyvén hallinnon ja yksilon oikeusturvan vaatimukset koskevat auttamisjarjestelman toi-
mintaa, koska jarjestelmaan ottamisen ja poistamisen paatokset ovat henkilon oikeuksiin
ja velvollisuuksiin vaikuttavia hallintopaatoksia.*” Perustuslain 21 §:ssa saadetdan oi-
keusturvasta siten, etta:

“Jokaisella on oikeus saada asiansa kéasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
vytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oi-
keus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paéatds tuomioistuimen tai muun riip-
pumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.

Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatds ja hakea muutosta
samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan
lailla.”

Perusoikeussuojan alaa laajennettiin olennaisesti vuoden 1995 perusoikeusuudistuksella.
Aikaisemmin perusoikeudet oli turvattu vain Suomen kansalaisille, mutta perusoikeusuu-
distuksen jélkeen perusoikeudet kuuluvat padsddnnon mukaan jokaiselle Suomen oikeu-
denkéyttopiirissa olevalle luonnolliselle henkil6lle eli ihmisyksil6lle. Perusoikeudet ovat
riippumattomia henkilon idstd, kansalaisuudesta, sukupuolesta, yhteiskunnallisesta ase-
masta tai muusta sellaisesta seikasta. Perusoikeuksien riippumattomuus on l&heisesti yh-
teydessé perustuslain syrjintakieltosadannokseen, jonka mukaan ketdan ei saa asettaa eriar-

voiseen asemaan ilman hyvéksyttavaa perustetta.*

Hyvéan hallinnon perusoikeusasema tuo mukanaan erityispiirteitd, jotka liittyvat viran-
omaisen — ja yleisemmin katsottuna julkisen vallan — velvollisuuksiin turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen perustuslain 22 §:n mukaisesti. Perusoikeuksien erityis-
aseman mukana tulee monia etuja, tavalliseen lainsaddantéon nahden. Perustuslaissa
maadritetyilla hyvén hallinnon vaatimuksilla on etusija suhteessa muuhun lainsaadantéon.
Toiseksi viranomaisen on valittava useista meneteltavistd toimintatavoista sellainen, joka

edistdd asianmukaisen menettelyn ja hyvan hallinnon toteutumista. T4t& toimintatapaa

47 Vghemmistovaltuutettu 2010: 41—42.
4 Ojanen 2009: 21.
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kutsutaan perusoikeusmyonteiseksi tulkinnaksi. Kolmanneksi perusoikeuksien rajoittami-
nen on mahdollista ainoastaan tasmallisella ja tarkkarajaisesti maarittelyll& lailla menet-
telyn rajoittamiseksi. Tallaisille rajoituksille on kuitenkin oltava riittdvan painavat ja ylei-

sesti hyviksyttavat perusteet.®

Hyvén hallinnon ja oikeusturvan perusteista on saadetty myos tavallisen lain tasolla. Hal-
lintolain tavoitteet I0ytyvat 1 §:std, jonka mukaan:

”Taman lain tarkoituksena on toteuttaa ja edistaa hyvaa hallintoa seka oikeusturvaa hal-
lintoasioissa. Lain tarkoituksena on myds edistaa hallinnon palvelujen laatua ja tuloksel-
lisuutta. ”

Hallintolain tarkoitussadnnds on osaltaan johtanut epaselvyyteen siit4, millaiseen hallin-
tomalliin talla lailla tosiasiassa pyritadan. Hallintolaki eroaa aikaisesmmasta hallintomenet-
telylaista erityisesti siind, ettd lakiin lisatty kaikkea julkista toimintaa koskevat yleiset
laatuvaatimukset. Naité laatuvaatimuksia kutsutaan hallintolain 2 luvussa hyvan hallin-
non perusteiksi, vaikka perustuslain tulkinnan mukaan “hyvé hallinto” on seka palvelu-
ettd menettelyvaatimukset kattava ylékasite eika pelkastddn menettelyvaatimuksia tay-
dentdva laatukriteeristd. Voimassa olevan hallintolain tavoitteina ovat yksilén oikeussuo-
jan menettelyvaatimusten, hallinnon asiakkaan palveluvaatimusten ja yksilon my6tévai-

kutusmahdollisuuksien toteutuminen hallintoasian menettelyssa.*

Auttamisjarjestelmén toimijoille ei ole aina ollut selvaa, millainen yhteys hallintolailla on
auttamisjarjestelman paatoksiin®t. Auttamisjarjestelmain ottamista ja poistamista koske-
vat vastaanottokeskuksen johtajan p&&tokset ovat kuitenkin valituskelpoisia hallintopda-
toksid. Henkild, joka haluaa auttamisjarjestelmaan, on oikeutettu kirjalliseen vastaukseen
Kielteisestd paatoksesta. Paatoksentekoon liittyvat menettelyt on tutkittava jatkoselvityk-
sella.>? Auttamisjarjestelmaa koskeva paatoksenteko ja menettelyssa kéaytetyt keinot ovat
osa julkishallintoa ja néin ollen hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset koskevat
my0s auttamisjérjestelmén toimintaa. Hallintopaatokset auttamisjarjestelméaén ottami-

sesta ja poistamisesta kohdistuvat yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksin, minka vuoksi on

49 Maenpaa 2011: 4.

50 Miettinen & Vaatianen 2007: 2—3.
51 VVghemmistovaltuutettu 2011: 17.
52 Tyohallinnon julkaisu 2007: 24.
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erityisen tarkedd, ettd perustuslain 21 §:ssé turvattu perusoikeus hyvaan hallintoon ja hal-
lintolain yksityiskohtaisemmat maaraykset hallintoasian késittelysté toteutuvat. Hyvan
hallinnon periaatteiden avulla on tarkoitus varmistaa, etta jokainen saa viranomaiselta
hanelle kuuluvat edut ja oikeudet asianmukaisesti, tdysimaaraisesti julkisen vallan kéytto

ollessa lainmukaista ja laadukasta.>®

Virkamiehet ovat kansalaisten yleistd oikeudellista vastuuta tiukemmassa vastuussa teke-
mistdén hallintopaatoksistd. Tata kutsutaan virkamiesten virkavastuuksi, joka laheisesti
sidoksissa julkisten hallintotehtévien yleiseen jarjestamistapaan. Koska virkamies puut-
tuu hallintopaatoksella yksityisen oikeussubjektin etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen, on
perusteltua valvoa virkamiehia virkavastuun avulla. Virkavastuun ohella virkamiehilta

oletetaan puolueettomuutta ja asemansa ja tehtaviensa mukaista kaytosta.>*

3.1.1. Perusteltu p&atos

Paatoksen perustelemisesta on sééadetty hallintolain 45 8:ssd. Taméa pykald on perustuslain
edellyttdma perussaanngs, jolla pyritddn turvaamaan hyvé ja avoin hallinto sek& oikeus-
turvan toteutuminen. Hallintopaatos on aina perusteltava ja perusteluissa on ilmoitettava,
mitk& seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun. Myds péaatoksenteossa sovellet-
tujen oikeussaannosten on kaytava ilmi perusteluista. Yleisesti on mielletty, etta paatos-
ten tulee olla riittavan selkeitd, yksildityja ja ymmarrettavia. Perustelujen esittdmisen tar-
koituksena on selventd4 asianosaiselle, miké ratkaisijan kanta asiaan on ja miten siihen
on péaadytty. Paatoksen oikeudellisten perusteiden avulla tarkennetaan, mitk& ovat ta-
pauksessa sovellettuja oikeussaantdja, ja miten ratkaisuun ovat vaikuttaneet eri oikeuspe-

riaatteet ja oikeuskaytanto.

Hallintolain 45 §:n 2 momentissa sdédetdén tilanteista, joissa perustelut voidaan jattaa
esittdmattd. Naitd ovat 1) tarked yleinen tai yksityinen etu, joka edellyttadd paatoksen va-
litontd antamista; 2) paatos, joka koskee kunnallisen monijasenisen toimielimen toimitta-

maa vaalia; 3) paatos, joka koskee vapaaehtoiseen koulutukseen ottamista tai sellaisen

53 Vghemmistovaltuutettu 2010: 41—42.
54 Koskinen & Kulla 2009: 235.
55 Méenpaa 2011: 265—266.
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edun myontamistd, joka perustuu hakijan ominaisuuksien arviointiin; 4) paatos, jolla hy-
vaksytddn vaatimus, joka ei koske toista asianosaista eikd muilla ole oikeutta hakea péa-
tokseen muutosta; 5) paatos, jonka perusteleminen on muusta erityisesta syysta ilmeisen

tarpeeton.

Perustuslaissa madritelty oikeus saada perusteltu paatos hallintoasiassa on merkittava oi-
keusturvan toteutumisen kannalta. Hallintopaatoksen perustelut (tai niiden puute) ovat
keskeisessa asemassa, kun asianosainen pohtii mahdollisuuttaan hakea muutosta paatok-
seen hallintolainkayttomenettelyssa.>® Perusteluita tutkimalla asianosainen voi arvioida
paatoksen oikeellisuuden ja tarvittaessa hakea muutosta. Perustelemisvelvollisuuden tar-
koituksena on estéa asioiden pintapuoliset ja huolimattomat ratkaisut. Viranomaiset pys-
tyvat kontrolloimaan omaa toimintaansa perusteluiden avulla. Viranomaistoiminnan paa-

asiallisena tavoitteena on paatdsten ja toiminnan johdonmukaisuus.®’

Kansallisen ihmiskaupparaportoijan mukaan on ollut epaselvyytta inmiskaupan uhrin aut-
tamisjarjestelmasta ottamista ja poistamista koskevan paatéksen muodosta. Vastaanotto-
keskukset eivat ole aina pitaneet paatosta hallintopééatoksend, jolloin hallintolain mukai-
nen menettely on unohtunut ja p&étds on luovutettu ilman perusteluita ja valitusosoitetta.
Kuitenkin vastaanottokeskus on kehittdnyt kaytantodan menettelyn suhteen ja nykypéi-
van ongelmat liittyvat ainoastaan paatdsten asianmukaiseen perustelemiseen. Kansallinen
ihmiskaupparaportoija korostaa sitd, etta paatosten tulisi olla tarpeeksi selkeitd, yksiloi-
tyja ja ymmarrettavid. Paatoksen perusteluista tulisi ndhd&, miten viranomainen on jokai-
sessa yksittaisessa tapauksessa kéyttanyt harkintavaltaa ja se, mitka seikat ja selvitykset

ovat vaikuttaneet paatokseen ja millainen oikeudellinen merkitys niille on annettu.5®
3.1.2. Oikeus hakea muutosta
Hallintopaatoksen valitusoikeudesta on saannelty hallintolainkayttolain 4 §:ssd. Lain 5

8:n mukaan valittaa saa toimenpiteestd, jolla asia on ratkaistu tai jatetty tutkimatta. Kui-

tenkaan valitusta ei saa tehda hallinnon sisdisestda maarayksestd, joka koskee tehtévan tai

%6 Husa 2000: 50.
5 Kulla 2012: 271.
%8 VVghemmistovaltuutettu 2010: 51—52.
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muun toimenpiteen suorittamista. Lain 6 §:ssa sdadetéan, ettd paatoksesté saa valittaa se
henkild, johon p&atts on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatos

valittdmasti vaikuttaa.

Muutoksenhakuoikeutta pidetd&n yhtend oikeusturvajarjestelman keskeisimp&nd muo-
tona, jolloin asianosainen voi saada oikeuttaan, etuaan tai velvollisuuttaan koskevan hal-
lintopaatoksen hallintotuomioistuimen tai riippumattoman lainkéyttdelimen kasitelta-
vaksi. Valitusoikeus maarittaa sen oikeussubjektien piirin, jotka ovat oikeutettuja valitta-
maan hallintopéatoksesta. Yleensé valitusoikeus liittyy laheisesti viranomaisen ja yksi-
tyisen oikeussubjektin véaliseen hallinto-oikeudelliseen oikeussuhteeseen. Oikeussuhde
Voi syntyéd joko yksityisen omasta aloitteesta (hakemus) tai viranomaisen paatoksella

(kielto, sanktio, velvoite).*

Kansainvalista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 7 luku késittelee oikeustur-
vaa. Lain 55 8:n mukaan tassa laissa tarkoitettuun muuhun kuin kargjaoikeuden paatok-
seen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen hallintolainkayttolain mukai-
sesti. Lain 55 §:n 2 momentin mukaisesti valituskirjelman voi toimittaa myds vastaanot-
tokeskuksen johtajalle, jonka on toimitettava kirjelmd oman lausuntonsa ohella viipy-
matta hallinto-oikeudelle. Ulkomaalaislain 190 §:ss& sd&detadn valittamisesta oleskelulu-
papaatoksissa. Lain mukaan hallinto-oikeuteen voi valittaa ulkomaalaislaissa tarkoite-
tusta Maahanmuuttoviraston, poliisin, rajatarkastusviranomaisen, tydvoimatoimiston,
Suomen edustuston ja opetusministerion péatoksestd. Kuitenkin ulkomaalaislain 191

8:ssd kielletddn asianosaisen valitusoikeus harkinta-aikaa koskevassa péatoksessa.

Valituskiellot harkinta-ajan osalta

Ulkomaalaislain 191 §:n 1 momentin 10 kohdassa séannellaan, etta lain 52 b §:n mukai-
sesta harkinta-ajasta tai sen keskeyttdmisesta ei saa hakea muutosta valittamalla. Lain
esitoiden mukaan harkinta-aikaa ei pideté varsinaisena oleskelulupana, vaan kyse on niin
sanotusta mietint4ajasta, joka ei oikeuta muutoksenhakuun. Talléin kielteiseenk&én har-

kita-aikapé&atokseen ei voida hakea muutosta valittamalla. Valituskieltoa perustellaan

% Méenpaa 2011: 353—357.
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sill&, ettd menettelysta tulisi erittdin sekava, jos harkinta-aika olisi varsinainen hallinto-
paatos ja se oikeuttaisi muutoksenhakuun valitusoikeudella. Perusteluissa viitataan sel-
laiseen kéytdnnon tilanteeseen, jossa lyhyen aikaa maassa oleskelevalla ulkomaalaisella
olisi samanaikaisesti kolme erilaista ulkomaalaislain mukaista paatosta valituksineen vi-
reilla. Sen sijaan ulkomaalainen voi jattaa harkinta-aikana oleskelulupahakemuksen, jo-
hon tehdysté paatoksesté voi aina valittaa. Myoskin kaannyttamispaatoksiin ulkomaalai-
nen voi aina hakea muutosta valittamalla. Harkinta-aika nahdaan kaannyttamisen ja oles-
keluluvan viliin jaavana joustavana vélineend.®® Perustuslakivaliokunta on lausunnos-
saan kommentoinut ulkomaalaislain mukaisten paatosten valituskelpoisuutta ja valitus-
kieltojen s&annoksid. Valiokunta ei kuitenkaan ole erityisesti ottanut kantaa harkinta-ai-

kaa koskevaan valituskieltoon.®!

Subjektiivista valitusoikeutta voidaan rajoittaa noudattaen samoja peruskriteereitd, jotka
yleensa madrittvat perusoikeuden rajoittamista. Valitusoikeuden rajoittaminen edellyt-
taa siis riittdvan painavia, oikeasuhteisia ja hyvaksyttavia perusteita. Lahtokohtaisesti pe-
rustuslaissa on méaaritelty sdédnnos, joka turvaa jokaiselle asianosaiselle perusoikeuden
valittaa hanta koskevasta paatoksesta.®? Perusoikeuden rajoittamisella tarkoitetaan perus-
oikeussaannoksessa turvatun oikeuden rajoittamista tavallisella lailla, joko yksittdisella
perusoikeussadnnoksen rajoituslausekkeella, tai niin sanotuilla yleisen rajoitusedellytyk-
sen nojalla®. Valituskielto ei kuitenkaan poista mahdollisuutta ylimaéraiseen muutoksen

hakuun®*,

Valituskieltoa on kuitenkin sovellettava mahdollisimman suppeasti. M&enpdén mielipi-
teen mukaan valituskiellollakaan ei voida kokonaan poistaa perustuslain 21 §:ssa turvat-
tua oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin. Talldin edes laintasoinen valituskielto
ei voi ehdottomasti estdd valitusoikeuden kéayttamista, jos asianosainen ei valituskiellon

vuoksi saa oikeuttaan tai velvollisuuttaan koskevan hallintopaatoksen lainmukaisuutta

60 HE 32/2006 vp s. 10.
61 PeVL 4/2004 vp.
62 Maenpaa 2005: 292.
63 Ojanen 2009: 38.
64 Maenpaa 2011: 354.
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kasiteltdavaksi oikeudenmukaisessa oikeudenkaynnissé. Perustuslain 106 8:n etusijasaan-
noksen mukaisesti hallintotuomioistuimen on téllaisessa tilanteessa annettava etusija pe-

rustuslaissa saadetylle oikeudelle saada oikeusturvaa.®®

Perusoikeuksien rajoittamiselle on olemassa seitsemén edellytysté, joiden kaikkien on
taytyttavé, jotta perusoikeuden rajoittaminen olisi mahdollista tavallisen lain s&&tamisjar-
jestyksessa. Ensinnakin perusoikeuden rajoituksen tulee perustua eduskunnan saatamaan
lakiin (lailla sdatamisen vaatimus). Perusoikeuden rajoittamista koskevaa toimivaltaa ei
saa siirtdd eduskuntalakia alemmalle s&daddstasolle. TallGin perusoikeusrajoitukset eivét
saa perustua asetuksiin, kunnallisiin s&antéihin tai hallinnollisiin maarayksiin. Toiseksi
laissa sédédetyn perusoikeusrajoituksen tulee olla riittavan tasmallinen ja tarkkarajainen
(tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus). Lakipykéldssa pitaa selvita rajoituksen laa-
juus ja sen tasmaélliset edellytykset. Kolmanneksi perusoikeuden rajoittaminen on sallit-
tua ainoastaan hyvaksyttavilla perusteilla (rajoitusperusteen hyvaksyttavyysvaatimus).
Perusoikeutta voidaan rajoittaa toisen perusoikeuden suojaamiseksi tai jos rajoitus on hy-
vaksyttavissa painavan yhteiskunnallisen intressin vuoksi, kuten yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden turvaamiseksi. Lahtokohtaisesti on kuitenkin maaritelty, ettd perusoikeu-
den ytimeen kohdistuvat poikkeukselliset rajoitukset merkitsevat sellaista rajoitusta pe-
rusoikeuteen, mitd ei voida toteuttaa tavallisella lailla (ydinalueen koskemattomuuden
vaatimus). Perusoikeuden rajoituksen on myos taytettava suhteellisuuden vaatimus, jolla
varmistetaan perusoikeusrajoituksen valttamattomyys hyvéksyttavan tarkoitusperan saa-
vuttamiseksi (suhteellisuusvaatimus). Suhteellisuusvaatimukseen kuuluu ajatus siitg, etta
perusoikeusrajoituksella tavoiteltavaa hyvéksyttdvaa padmadaraé ei voida saavuttaa perus-
oikeutta vahemman rajoittavalla tavalla. Lopuksi perusoikeuden rajoittamistapauksissa
on huomioitava myos oikeusturvan ja ihmisoikeusvelvoitteiden toteutuminen (oikeustur-

vavaatimus, ihmisoikeusvelvollisuuksien noudattamisvaatimus).%®

85 Maenpaa 2003: 455—456.
6 Ojanen 2009: 40—43.
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3.1.3. Joutuisa kaésittely

Hallintolain 23 §:ssa s&annellddn kasittelyn viivytyksettomyyttd. Sdanndksen mukaan
hallintoasia on kasiteltavé ilman aiheetonta viivytysta. Viivytyksettomyys ja aiheeton vii-
Vytys ovat joustavia kasitteitd, joiden soveltamiseen vaikuttavat erityisesti asian luonne,
vaikeusaste ja ké&sittelyn vaatimat menettelyvaiheet. Positiivisesti muotoiltuna kasite vii-
vytyksettomyys tarkoittaa asian késittelyn kohtuullista joustavuutta. Viranomaisen me-
nettelytapojen tulee olla sellaiset, ettd asian késittely on mahdollisimman sujuvaa ja ri-
pedd. Kasittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittdvan huolellinen ja asianmukainen kasit-
tely kohtuudella edellyttdd huomioiden asian erityispiirteet. Asian menettelyyn kuluva
aika maaraytyy aina tapauskohtaisesti, joskin samanlaisissa asioissa on noudatettava suu-
rin piirtein yhta pitkaa kasittelyaikaa. Viivytyksettdmyyden tavoittelu ei ole kuitenkaan
peruste kasittelyn asianmukaisuuden, huolellisen ja puolueettoman menettelyn tinkimi-
seen, vaan menettelyssa on varattava riittdva aika asian selvittdmiseen ja saadun tiedon

arviointiin.5”

Asian viivytyksetonta ké&sittelya voidaan pitaé jokaiselle kuuluvana subjektiivisena oi-
keutena. Yksityiselle kuuluva subjektiivinen oikeus asettaa viranomaiselle velvollisuu-
den pidattaytya perusoikeuden loukkauksesta. Tama tarkoittaa esimerkiksi sitd, etta vi-
ranomainen ei saa jattaa vireillepantua asiaa kasittelemétta tai omalla toiminnallaan ta-
hallaan viivastyttaa asian kasittelya. Toisaalta viranomaisella on aktiivinen toimintavel-
vollisuus toteuttaa subjektiivisen oikeuden vaatimus ilman harkintavaltaa ja oma-aloittei-
sesti, viran puolesta. Viivytykseton asian kasittely on siis turvattava jokaisessa tapauk-
sessa, jopa ilman asianosaisen vaatimusta. Asian kasittelyn on aina tapahduttava ilman

aiheetonta viivytysta.®

Kansallinen ihmiskaupparaportoija on kritisoinut ihnmiskaupan uhrien oleskelulupahake-
musten kasittelyaikoja. Joissain tapauksissa asian kasittely kesti jopa vuosia.®® Ihmiskau-

pan auttamisjarjestelman ottamisen ja poistamisen paatoksenteossa sovelletaan lainsaa-

67 Maenpaa 2011: 149—150.
68 \/a4tanen 2011: 169—170.
89 \V/ghemmistovaltuutettu 2013: 62.
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dannon joustavia normeja sekd viranomaisen omaa harkintavaltaa tapauskohtaisesti. Vi-
ranomaisella on oman harkintavaltansa puitteissa mahdollisuus tehdé paatés edun maa-
résté ja palvelun luonteesta. Asian viivytyksettomén kasittelyn suhteen viranomaisella on
harkintavaltaa arvioida viivastymisen aiheellisuutta. Tallaiselle harkinnalle on kuitenkin
asetettu lainsdéddannossé erilaisia reunaehtoja, kuten asian kasittelylle asetetut tasmalliset
maadréajat, jotka riippuvat kasiteltavasta asiasta ja sovellettavasta lainsaddannosta. Viran-
omaisella on harkintavalta perustella “aiheellinen” késittelyaika kulloisessakin tapauk-

sessa, mutta harkintavalta puuttuu siina, késitteleeko se asian viivytyksetti vai ei.”

3.1.4. Oikeus tulla kuulluksi

Asianosaisen oikeus tulla kuulluksi kuuluu perustuslain 21 8:n 2 momentin mukaan hy-
van hallinnon takeisiin. Hallintolain 34 §:ssa sdannelldan viranomaisen velvollisuudesta
kuulla asianosaista ja kuulemisen alasta. Asianosaisen kuulemisesta hallintoasiaa késitel-
téessé voidaan erotella nelja perustehtdvaa, jotka ilmenevat myds lainsaddanndsta. Ensin-
nakin viranomaisen on varattava asianosaiselle tilaisuus tulla kuulluksi oikeusturvan ta-
kaamiseksi. Toiseksi paatoksenteon tasapuolisuus pyritddn turvaamaan antamalla asian-
osaiselle asiasta sama informaatio, joka on myds viranomaisen kaytossa. Kolmanneksi
asianosaisen kuulemista pidetdin hyvané selvityskeinona. Neljanneksi kuulemisen katso-
taan tukevan kasittelyn vuorovaikutteisuutta, koska asianosaisella on mahdollisuus esittéa

asiasta omat mielipiteensa ja kannanotot.”

Asianosainen on hallintolain 11 8:n mukaan henkild, jonka oikeutta, etua tai velvolli-
suutta asia koskee. Asianosaiselle on hallintomenettelyssa varattava tilaisuus antaa seli-
tyksensa vaatimuksista ja selvityksistd, jotka voivat vaikuttaa asian ratkaisuun. Selitys on
asianosaisen tahdonilmaisu eli kannanotto asiaan.’”? Asianosaispiirin maarittely on tar-
peellista my6s kasittelyn joutuisuuden kannalta. Viranomaisen on virkansa puolesta sel-
vitettdva se, kenen kaikkien oikeusasemaan asia saattaa vaikuttaa. Talléin kuulemisoi-

keus on kaikilla, jotka ovat asian yhteydessa asianosaisasemassa. Hallintolaissa kasite

0 Vaatanen 2011: 172.
I Méenpaa 2011: 215—216.
2 Kulla 2012: 246.
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asianosainen on maéritelty tulkinnanvaraisesti ja on viranomaisen tehtéva tulkita lain-
sdannoksen laajuutta. Kuitenkin perusoikeusmy®onteisen laintulkinnan mukaan kuulemis-
velvollisuuden noudattaminen laajentaa kuultavien maaraa, jotta valtetdan menettelyvir-
heen mahdollisuus. Tdma voi johtaa toisaalta taas kasiteltdvan asian viivastymiseen. Tul-
kinnanvaraisissa tilanteissa on kiinnitettdva huomio erityisesti oikeussuojan ulottuvuu-

teen ja padtoksen tosiasiallisiin vaikutuksiin.”

Ulkomaalaislaissa tai auttamisjarjestelman paatoksentekoa koskevassa kansainvalista
suojelua hakevan vastaanotosta annetussa laissa ei erikseen mainita asianosaisen oikeutta
kuulemismenettelyyn. Kuitenkin asianosaisen kuuleminen on ennakollinen oikeussuoja-
keino hallintomenettelyssa. Viranomainen ei voi yksipuolisesti ja yllattden puuttua yksi-
tyisen oikeusasemaan ja tésta syystd kuulemisvelvollisuutta voidaan pitaa tietylla tapaa
julkisen vallan kaytt6a rajoittavana saanténd. Viranomaisen on kuultava asianosaista en-
nen péatoksen tekemistd. On kyse viranomaisen oikeudellisesta velvollisuudesta, josta

poikkeaminen on mahdollista vain lain osoittamissa tilanteissa.’

Tilanne, jossa viranomainen laiminly6 kuulemisvelvollisuutta voi johtaa asianosaisen oi-
keusturvan suojan heikkenemiseen. Tall6in asianosainen voi valituksen avulla saada paa-
toksen kumottua silté osin kuin asianosaista ei ole lainmukaisesti kuultu. Lainvoimainen-
kin paatds voidaan ylimaaraisen muutoksenhakukeinoin kumota, jos kuulemisvirhe on

tapahtunut paatosta tendessa.”

3.2. Auttamispaétoksen tekeva viranomainen

Kansainvalistd suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 34 8:ss4 méaaritellaan ihmis-
kaupan uhrin auttamisessa toimivaltainen viranomainen. Lain mukaan toimivaltaisesta
viranomaisesta saadetéddn sisaasiainministerion asetuksella. P&&toksen auttamisjarjestel-
mé&én ottamisesta tekee lain 4 luvun mukaisesti vastaanottokeskuksen johtaja yhdessa mo-

niammatillisen arviointiryhman kanssa.

3 Vaatanen 2011: 406—407.
4 Kulla 2012: 240—243.
> Vaatanen 2011: 395.
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Auttamisjérjestelmén paatoksenteossa sovelletut madraykset 16ytyvat lainsaddannosta.
Kuitenkin auttamisjérjestelmén piiriin ottamisessa edellytetdan aina autettavan uhrin
suostumusta. Kaytannon palveluiden jarjestamisvastuu maaraytyy ihmiskaupan uhrin
aseman mukaan. Suomen kansalaisille ja Suomessa asuville palvelut tarjotaan kotikunta-
jarjestelman kautta, samoin kuin pakolaisiksi rinnastettavat jatkuvan oleskeluluvan saa-
neet ihmiskaupan uhrit ohjataan kotikuntansa palveluihin. Muille ulkomaalaisille tukitoi-
met tarjoaa erityinen palvelujarjestelma, jota koordinoi Joutsenon turvapaikanhakijoiden

vastaanottokeskus.®

Auttamisjarjestelméan paasemisen tarkoituksena on luoda uhrin ymparille tukiverkosto
ja koordinoida auttamista. Padsaantoisesti auttaminen tapahtuu viranomaisten, kolman-
nen sektorin ja muiden palveluntuottajien yhteistyond. Ihmiskaupan uhri asuu harvoin
vastaanottokeskuksessa, asuinpaikkana yleensa on henkilon kotikunta tai salainen turva-
talo. Tavoitteena on integroida uhri oman kotikuntansa palveluihin ja tarjota erityista tu-

kea auttamisjarjestelman kautta.”’

Suomessa ei kuitenkaan ole viranomaisia sitovaa ja heidan toimintaansa tukevaa toimin-
tamallia, jolla ihmiskaupan uhrit tunnistettaisiin ja ohjattaisiin avun piiriin. Suurin prob-
lematiikka liittyy kunnan ja vastaanottokeskuksen rooliin ja vastuunjakoon tassa palvelu-
jarjestelmassa. On huomattu, ettd ihmiskaupan uhreille kohdistettujen palveluiden ja nii-

den kustannusten kattamisessa on ollut epaselvyytta.’

3.2.1. Joutsenon vastaanottokeskus

Ulkomaalaislain 8 8:n mukaan ihmiskaupan uhrin auttamisen toimeenpanon ohjaus kuu-
luu Maahanmuuttovirastolle. Kesalla 2006 tyéministerio julkaisi ehdotuksen siitd, ettd
ihmiskaupan uhrien auttaminen toteutetaan turvapaikanhakijoiden vastaanottojarjestel-

méan yhteydessa. Jarjestelmaa koordinoi Joutsenon vastaanottokeskus ja palvelujarjestel-

6 Kimpimaki 2009: 264.
7 Jokinen, Ollus & Viuhko 2011: 158.
8 \/ghemmistovaltuutettu 2013: 54.
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maan kuuluu laaja kirjo palveluita, kuten asiakkaan vastaanotto, kriisiapu, asumisen, so-
siaali- ja terveyspalveluiden jarjestaminen sekd muut oikeus- ja neuvontapalvelut.”® Vas-
taanottokeskus voi jarjestda ihmiskaupan uhreille tarjottavat palvelut itse tai hankkia ne
ostopalveluina esimerkiksi yksityisilta palveluiden tuottajilta tai kolmannen sektorin toi-
mijoilta. Avustustoiminta rahoitetaan turvapaikanhakijoille ja pakolaisille tarkoitetuilla

varoilla.®

3.2.2. Kunnan rooli auttamisjarjestelmassa

Kansainvélista suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 10 §:ssé& sd&detd&dn muun kuin
valtion vastaanotto- tai jarjestelykeskuksen toiminnasta. Lain mukaan sisaasiainministe-
ri6 antaa Maahanmuuttovirastolle valtuudet sopia kunnan, kuntayhtymén tai muun julkis-
oikeudellisen yhteison taikka yksityisen yhteison tai saation kanssa vastaanotto- tai jar-
jestelykeskuksen perustamisesta, lakkauttamisesta ja toimipaikasta.

Kotouttamisen edistamisestd annetun lain (1386/2010) 53 8:ssa sdadetddn ihmiskaupan
uhrille annettujen palveluiden ja tukitoimenpiteiden kustannusten korvaamisesta. Lain
mukaan kunnalle korvataan kustannukset, jotka aiheutuvat kansainvalisté suojelua hake-
van vastaanotosta annetun lain 4 luvussa tarkoitetulle ihmiskaupan uhrille tdman ase-
masta johtuvien erityistarpeiden vuoksi jarjestettavasta terveydenhuollon ja sosiaalihuol-
lon palvelusta, tulkitsemisesta, henkilon turvallisuuden takaamisesta seka muusta uhri-
asemaan liittyvén erityistarpeen vuoksi jarjestettavasta toimenpiteesta ja palvelusta. Lain
53 8 2 momentin mukaisesti elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen (ELY) on pyy-
dettava ihmiskaupan uhrien auttamisesta huolehtivan vastaanottokeskuksen johtajan lau-
sunto siitd, ovatko korvattaviksi haetut kustannukset aiheutuneet ihmiskaupan uhrin ase-

masta johtuvien toimenpiteiden ja palvelujen jarjestdmisesté.

Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaa on kritisoitu sen palveluiden jakautumisesta
vastaanottokeskukselle ja satunnaiselle kunnalle. Jatkuvan oleskeluluvan saanneilla ih-

miskaupan uhreilla jarjestelm& on kuntarahoitteinen, jolloin uhrien palvelutarpeeseen

7 Roth 2007: 423.
80 \/ghemmistovaltuutettu 2010: 39.
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kunta vastaa oman koon, taloudellisen tilanteen ja osaamisen puitteissa.8* Kotikuntalain
(201/1994) 4 8:n 2 momentin mukaan Suomeen ulkomailta tulleen ja taalla asuvan hen-
kilon kotikunta maaraytyy ulkomaalaislain saannosten mukaisesti, jos hanelld on ulko-
maalaislaissa tarkoitettu voimassa oleva jatkuvaan tai pysyvaan oleskeluun oikeuttava
lupa. Tama sadnnos koskee kolmannen maan kansalaiseen rinnastettavaa ulkomaalaista.
Kotikunnan saaminen on valittémasti sidottu oleskeluluvan statukseen.®? Nain uhri, jolla
on kotikunta Suomessa, saa peruspalvelut kotikunnastaan. Vastaanottokeskuksen hallin-
noima auttamisjérjestelmé voi toki neuvoa ja tukea kotikunnan omaavia ihmiskaupan uh-

reja, mutta paavastuu palveluiden jarjestamisestd kuuluu kunnalle.®

Kuntien aktiivisuus ihmiskaupan uhrien auttamisessa ja palveluiden tuottamisessa vaih-
telee. Joissain kunnissa on paremmin omaksuttu ihmiskaupan uhrin auttaminen osana
normaalia viranomaistoimintaa. Huolestuttavana on pidetty sité, ettd kunnalliset viran-
omaiset, ja erityisesti sosiaali- ja terveysviranomaiset, ovat toistaiseksi vain harvoin oh-
janneet ihmiskaupan uhreja auttamisjarjestelmaan. Tasta voidaan péatella kuntien sosi-
aali- ja terveysviranomaisten tarvitsevan koulutusta seké ohjausta uhrien tunnistamisessa

ja auttamisen kehittamisessa.®*

3.3. Paatoksen kohteena olevan ulkomaalaisen heikko asema

Erityisen tarke&a on tapauskohtaisesti huomioida paatoksen kohteena olevan ulkomaalai-
sen henkilokohtainen tilanne. Maahanmuuttajat ovat usein haavoittuvammassa asemassa
ja heidan kohdallaan riski joutua rikoksen uhriksi on suurempi kuin normaalilla kansalai-
sella. Kuitenkin ndma kokemukset harvoin paasevat julkiseen tietoisuuteen. Taman pii-
lorikollisuuden taustalla ovat uhrien pelot ja epaluulot viranomaisia kohtaan tai uhrin eris-
taytyneisyys suomalaisesta yhteiskunnasta. Myos kielitaidon puute vaikuttaa maahan-
muuttajien uhriutumiseen. Heikko Kielitaito ja tietdméattomyys Suomen lainsaddannon tuo

esiin maahanmuuttajataustaisten uhrien erityiskohtelun tarpeen.®®

81 Roth 2007: 423.

8 HE 206/2006 vp s. 4.

8 Sisaasiainministerié 2013: Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma.
8 Vahemmistovaltuutettu 2013: 54.

8 Honkatukia 2011: 45—46.
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Viime vuosina ihmiskaupan vastaisessa toiminnassa on korostettu uhrikeskeisté l&hesty-
mistapaa, jolla painotetaan uhrin suojelun ja auttamisen tarvetta. Inmiskaupan uhreilla on
tilanteesta johtuen erityisia tarpeita, jotka liittyvét uhrin jalkikéteiseen auttamiseen ja yh-
teiskuntaan integroitumiseen. Naita tarpeita ovat muun muassa neuvonta, oikeusapu, ma-
joitus turvallisessa ympéristossd, ladketieteellinen apu ja ammattikoulutus. On tarkeda
tarjota ihmiskaupan uhreille turvalliset olosuhteet ja riittavé aika sen miettimiseen, ovatko

he valmiita auttamaan ihmiskaupparikoksen ratkaisemisessa ja oikeuskasittelyssa.5®

Poliisin velvollisuuksiin kuuluu rikoksen uhrille kertominen rikosprosessin vaiheista seké
uhrin oikeuksista ja velvollisuuksista. Rikoksen uhrin aseman kannalta on tarkeaa, etta
uhri saa asiaansa koskevan tiedon omalla didinkielell&. VVaikka tulkkien ké&yttd on turvattu
rikosprosessissa ja oikeudenkéaynnissé oikeudenkdymiskaaren (4/1734) 2 §:ssé, ei kaikkia
kaytannon kielitaito-ongelmia pystyté talla ratkaisemaan. Heikko kielitaito yhdistetaan
usein tietdmattdmyyteen suomalaisesta viranomaiskaytdnnostd ja oikeusjarjestelmasta.
Suomalainen viranomaistoiminta perustuu usein Kirjalliseen paatéksentekoon, minka ul-

komaalainen uhri voi kokea vieraaksi ja vaikeaksi ymmartaa.®’

Ihmiskaupan uhrien avuntarve vaihtelee huomattavasti uhrien kesken. Heikommassa ase-
massa olevat uhrit tarvitsevat apua eniten, johtuen heidan huonoista mahdollisuuksistaan
ja kyvyistédan huolehtia omista oikeuksistaan. Uhrien traumaattiset kokemukset ja turvat-
tomuutta aiheuttavat tekijat, kuten vammaisuus voivat vaikeuttaa auttamista, jos uhri ei
tieda tai kykene ilmaisemaan omia tarpeitaan. Vieras kieli ja kulttuuri osaltaan asettavat
auttamiselle erityisia haasteita, jotka tulisi ottaa huomioon auttamistydssé. Keskeisessa
asemassa ovat oikeudellinen neuvonta ja oikeusapu, jotta uhri on tietoinen omista oikeuk-
sistaan. Ihmiskaupan uhrien auttamisen tulisi olla suunnitelmallista ja tuulevaisuuteen
tahtddvaa toimintaa, jossa huomioidaan uhriutumiselle altistavat tekijat ja pyritddn pois-

tamaan niiden vaikutus uhrin elaméasta.®

Vaikka ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman paatoksenteossa on huomattavissa tiet-

tyja hallinto-oikeudellisia puutteita, eivat namé epakohdat kuitenkaan ndy méarallisesti

8 Kimpimaki 2009: 257.
87 Honkatukia 2011: 86.
8 \/ghemmistovaltuutettu 2010: 62—63.



45

tuomioistuimen toiminnassa. Tama voi johtua juuri uhrin heikosta lainsdadannon tieta-
myksestd seka kielitaidottomuudesta ja luottamuksen puutteesta viranomaistoimintaa
kohtaan. Ainoastaan yhdessa hallinto-oikeuden paattksessa sivutaan tata aihetta, kun oi-
keusaputoimisto kumoaa auttamisjarjestelmaan hakeva ihmiskaupan uhrin oikeuden yk-
sityiseen avustajaan:

Henkild A oli hakenut oikeusapua ja yksityisen avustajan maaraamista, koska hén oli ha-
kemassa ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelméan. Oikeusaputoimiston kannan mukaan
ihmiskaupan uhrien auttamisjérjestelmaan hakemisessa oli muodollisesti kysymys ty6tto-
myyspdivarahan hakemiseen verrattavasta hallintoasiasta, jossa oikeudellisen avun tarve
hoidetaan hallintolain (434/2003) 8 §:ss& tarkoitetun viranomaisen neuvontavelvollisuuden
avulla. Oikeusaputoimiston mukaan kyseessé oli henkild A:n osaamattomuus kaantya asi-
assa Maahanmuuttoviraston puoleen. Oikeusaputoimiston mielipiteen mukaan oikeusavun
tarve tulee harkittavaksi ainoastaan, kun kyseessd on esimerkiksi oleskelulupaan tai toi-
meentuloon liittyva seikka. Paatdksesta kay ilmi, ettd oikeusaputoimisto ei pitanyt ihmis-
kaupan uhriutumista oikeusapuasiana. Oikeusaputoimiston kannan mukaisesti A:lla ei ol-
lut ainakaan oikeutta yksityisen avustajan saamiseen. Hallinto-oikeus kuitenkin tulkitsi oi-
keusapulain 1 8:84 ja 8 §:44 sek& ulkomaalaislain 9 §:n 2 momenttia siten, ettd A:lla oli
oikeus oikeusapuun ja yksityisen avustajan maaraamiseen. HAO 4.10.2011 11/0378/2
(FINLEX).
Maahanmuuttajien kotouttamisesta annetun lain 25c §:n (nykyéaén: Kansainvélisté suoje-
lua hakevan vastaanotosta annetun lain (746/2011) 35 §) mukaan esityksen vastaanotto-
keskukselle ihmiskaupan uhrille annettavista palveluista voi tehdé viranomainen, ihmis-
kaupan uhri itse taikka yksityinen tai julkinen palvelun tuottaja. Hakemuksen tulee olla
paasaantoisesti kirjallinen ja perusteltu. A oli kdantynyt asianajotoimiston puoleen kah-
den muun ratkaisupyynndssa nimetyn samanlaisessa tilanteessa olleen saman maan kan-
salaisuuden omaavan naisen kanssa. Toinen néistd muista naisista oli ottanut ensin yh-
teyttd H:n oikeusaputoimistoon, mistd hantd oli pyydetty ottamaan yhteyttad kysymyk-
sessd olevaan asianajotoimistoon. A ja kolmaskin naistd naisista ottivat sitten suoraan
yhteyttd samaan asianajotoimistoon. Kuitenkin A:n asian hoitaminen oli vaatinut perus-
teellisen asian l&apikdymisen, ja se oli johtanut muun muassa palkkaturvahakemuksen ja
tutkintapyynnon tekemiseen poliisille. Henkild A:n valituksen perusteluissa mainitaan,
ettd ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelméaén liittyva asia on kiireellinen ja merkittava.
Asian siirtdaminen Maahanmuuttovirastoon olisi ollut epatarkoituksenmukaista, eika sii-
hen ollut edes kotouttamislain mukaista velvollisuutta. Ulkomaalainen ei saa riittdvéa oi-

keusturvaa, jos hénet on ohjattava Maahanmuuttoviraston puoleen.



46

Kuopion hallinto-oikeus lausui oikeudellisen arvionsa alussa, ettd kysymyksessa olevaan
oikeuskysymykseen ei 16ydy suoraa vastausta laista. Hallinto-oikeuden mukaan asiaa ei
voitu tarkastella vain muodollisen hallintoasian kasitteen pohjalta, vaan lahtokohdaksi oli
otettava ulkomaalaisen tosiasiallinen tilanne ja oikeussuojan tarve. Henkild A oli kieli-
taidottomana ulkomaalaisena tilanteessa, jossa hanen oikeuksiaan oli mahdollisesti lou-
kattu ja hanen oikeudellinen asemansa Suomessa oli selvitettava. Konkreettiset hallinto-
asiat, kuten oleskeluluvan hakeminen olivat saattaneet tdsmentyé vasta selvitystyon ede-
tessé. Kokonaisuutta arvioidessa A:n tilanne oli sellainen, ettd h&n oli tarvinnut oikeus-
apulain 1 8:n 1 momentin tarkoittamalla tavalla asiantuntevaa oikeudellista apua asias-
saan:

”Oikeusapua annetaan valtion varoin henkilolle, joka tarvitsee asiantuntevaa apua oikeu-
dellisessa asiassa ja joka taloudellisen asemansa vuoksi ei kykene itse suorittamaan sen
hoitamisen vaatimia menoja.”

Kysymyksessé olevaa asiaa ei voitu sulkea ulkomaalaislain 9 §:n 2 momentissa tai muu-
allakaan laissa méaéritellyn hallintoasian ulkopuolelle, joissa ulkomaalaisen avustajana
voi toimia my6s muu lakimieskoulutuksen saanut henkild kuin julkinen oikeusavustaja.
Ulkomaalaislain 9 § 2 momentissa saadetéan, etté:

“Hallintoasiaa kdsiteltiessd ulkomaalaiselle mddrdttynd avustajana voi kuitenkin toimia
myds muu lakimieskoulutuksen saanut henkild kuin julkinen oikeusavustaja.”

Henkild A:n kantaa puolsi myos se, ettd hanen kanssaan vastaavassa tilanteessa ollut ul-
komaalainen henkild oli H:n oikeusaputoimistosta nimenomaisesti ohjattu kysymyksessa
olevan asianajotoimiston eikd Maahanmuuttoviraston puoleen. Hallintolain 6 8:ss& saa-
detyn luottamuksensuojaperiaatteen mukaisesti ulkomaalaisella ja kielitaidottomalla
A:lla oli ollut oikeus luottaa yksityisen asianajotoimiston puoleen kadntymisen vastaavan
Suomessa noudatettavaa laillista menettelyd. Kahdelle muulle A:n kanssa vastaavassa
tilanteessa olleelle naiselle oli vastineen mukaan mydnnetty oikeusapua ja maarétty yk-
sityinen avustaja. Hallintolain 6 §: mukaisesti:

"Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kéytettivd toimival-
taansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on ol-
tava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pdadmaaraan nahden. Niiden on suo-
Jjattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.”

Hallinto-oikeus péaatti tulkita oikeusapulain 1 §:a4 ja 8 8:4a seka ulkomaalaislain 9 §:n 2

momenttia siten, ettd A:lla oli oikeus oikeusapuun ja yksityisen avustajan maaraédmiseen.
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Tapauksesta voidaan johtaa sellainen paatelmad, ettd viranomaisen on pidettavé erityista
huolta heikossa asemassa olevan kielitaidottoman ulkomaalaisen uhrin oikeuksista. Juuri
tdma uhrin heikko asema on tarkeéssa roolissa paatosté tehdessa ja viranomaisen on tur-
vattava ulkomaalaisen oikeuksien toteutuminen. Oikeusaputoimiston paatoksessé ihme-
tysta heréttad myos paatoksen epdjohdonmukaisuus ja yhdenvertaisuuden puuttuminen.
Viranomaisen paatdsten tulisi noudattaa johdonmukaista ratkaisulinjaa ja samanlaisessa

tapauksessa paatos tulisi ratkaista samalla tavalla.
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4. VIRANOMAISEN HARKINTAVALTA IHMISKAUPAN AUTTAMISJARJES-
TELMASSA

4.1. Viranomaisen harkintavalta

Viranomaisen hallinnollinen toimintavalta eli kompetenssi tarkoittaa erityista kelpoi-
suutta suorittaa virkatoimia sill& tavoin, ettd niilld on aiottu oikeusvaikutus. Hallinnon
toimivallan pédasiallisena tarkoituksena on perinteisesti pidetty hallinnollista paatoksen-
tekoa, jossa tuotetaan rajoituksia, velvollisuuksia, oikeuksia tai etuja yksityisille ta-
hoille.® Yleisesti sanottuna toimivalta tarkoittaa hallintoelimen tai virkamiehen oikeutta
kayttaa julkista valtaa. Toimivallan kdaytdn on aina perustuttava hallinnon lainalaisuuspe-
riaatteen mukaisesti lakiin. Viranomaisen velvollisuutena on toimivaltansa rajoissa so-

vellettava lakia hallintopaitoksia tehdessaan. %

Toimivallan maardaminen on julkisoikeudellisen oikeushenkilén yksipuolinen tahdonil-
maisu, josta ei voida kdytdnnossé sopia. Maaréatyt toimivallan rajat ovat tiukat ja kun toi-
mivalta on uskottu jollekin taholle, on tdm4 vallan saanut taho niin sanotussa monopoli-
asemassa, johon muilla ei ole padsaantoisesti oikeutta puuttua. Julkisen vallan maarddman

toimivallan on ehdottomasti perustuttava aina lain saannokseen.

Viranomaisen paatoksenteko on julkisoikeudellisessa tutkimuksessa perinteisesti jaoteltu
kahteen pé&atoksenteon muotoon, joita ovat oikeusharkintaan perustuva sidottu harkinta
ja tarkoituksenmukaisuuteen perustuva vapaa harkinta. Edelld mainittu sidottu harkinta
pohjautuu puhtaaseen laillisuusharkintaan, koska sité ohjaa sitova lainsdadéantd. Lainsaa-
dannon avulla pyritdan suoraan vaikuttamaan ratkaisun sisaltoon. Kuitenkin oman haas-
tavuuden péaatoksentekoon luo lainsd&ddannon tulkinnanvaraiset tilanteet. Vapaan harkin-
nan eli tarkoituksenmukaisuusharkinnan alueelle jaavé paatoksenteko ei ole yhta tiukasti
sidottu lainsd&ddannon pykaliin kuin sidottu harkinta. Lainsdadanto kyllékin asettaa tietyt

rajat ratkaisuille, mutta asian sisallollinen ratkaisu on jatetty viranomaisen harkintaval-

8 Husa & Pohjolainen 2002: 217.
% Maenpaa 2003: 206—207.
%1 Heuru 2003:182—183.
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taan. Nykypaivén ratkaisutoiminnassa on néhtavissé piirteitd molemmista paatoksenteko-
muodoista, ja kdytdnnodssd useimmissa hallintopdétoksissa on kéytetty molempien paa-
toksentekomuotojen elementtejd. On siis tarkedd, ettd viranomaistoiminnassa noudate-

taan harkintavaltaa ohjaavia oikeussaintoja- ja periaatteita.®

Lahtokohtaisesti voidaan olettaa, ettd oikeusharkinnassa on mahdollista tehd4 ainoastaan
yksi oikea ratkaisu, jota oikeusvarmuus edellyttdd. Kun sen sijaan tarkoituksenmukai-
suusharkinnassa saatetaan pddtyd useampaan “oikeaan” lopputulokseen. Oikeuskirjalli-
suudessa tata ongelmaa kutsutaan yhden ainoan oikean ratkaisun nimella.®® Harkintavalta
sisdltdd enemmén tai vdhemman joustavin normein maariteltyjad edellytyksia, minka
vuoksi on térkedd, ettd viranomaisella on velvollisuutenaan ottaa huomioon erilaiset né-
kdkohdat, intressit, arvot ja hallinnolliset tarkoituksenmukaisuuspadmaaréat osana paatok-

sentekoa.**

4.2. Harkintavallan kayttdmista ohjaavat hallinto-oikeudelliset periaatteet

Hallinto-oikeudelliset periaatteet ovat muotoutuneet ja vakiintuneet suomalaiseen oikeus-
kulttuuriin jo ennen hallintolain saatdmistd. Tarkeimpind oikeusperiaatteina on pidetty
ihmisten yhdenvertaisuutta, hallinnollisten ratkaisujen objektiivisuutta, julkisen vallan-
kayton suhteellisuutta ja lainsaadannon tarkoituksenmukaisen paéatoksenteon turvaa-
mista. Yleiset hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet ovat muotoutuneet oikeuskaytan-
non ja oikeudellisen kirjallisuuden tuloksena. Hallintolain liséksi ndit4 oikeusperiaatteita

tukee osittain myos Suomen perustuslaki.*®

Alun perin hallinnon oikeusperiaatteilla pyrittiin nimenomaan rajoittamaan viranomais-
toiminnan harkintavaltaa. Taman vuoksi ndiden periaatteiden vastaista menettelya kutsu-
taan harkintavallan vaarinkaytoksi. Nykypdivana hallinto-oikeudelliset periaatteet nah-

dadn osana kaikkea hallinnollista toimintaa. Periaatteilla on katsottu olevan merkitysta

92 Husa & Pohjolainen 2002: 219.
9% Heuru 2003: 157.

9 Liikavainio 2012: 61.

% Maenpaa 2011: 74.
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myo0s sellaisissa viranomaistoiminnan tilanteissa, joissa on kyse muusta kuin varsinai-
sesta hallinnollisesta padtoksenteosta. Tallgin tarkastellaan periaatteiden painoarvoa toi-
minnan tosiasiallisen luonteen kantilta. Hallinnon oikeusperiaatteiden soveltamisala on
laajempi kuin oikeusséantdjen. Yleisen luonnehdinnan mukaan hallinnon oikeusperiaat-
teita voidaan pitd4 oikeusnormeja arvosidonnaisempina, joustavampina ja tilannesidon-
naisempina. Hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet eroavat kaytanndssa oikeusnor-
meista myos siing, ettd ne eivéat perusta hallinnollista toimivaltaa. Yleiset hallinto-oikeu-
delliset periaatteet maarittavat pohjan oikeusnormien soveltamista tdsmentavalle ratkai-

sutoiminnalle ja siten toimivat lahinna harkintavaltaa rajoittavana periaatteena.®

Periaatetasolla tarkasteltuna hyva hallinto on méaaritelty erdanlaiseksi metatason tausta-
periaatteeksi, jonka yhteyteen on liitetty erilaisia periaatteita. Oikeusperiaatteet vaikutta-
vat viranomaisen ratkaisutoiminnassa, mutta ne eivét yleensa anna suoria vastauksia on-
gelmatilanteisiin, eikd niit4 voida kayttad& suoraan ratkaisua perustelevina normeina. Pe-
riaatteen kayttotapaan vaikuttaa se, ymmarretaanko se tilanteessa itsenaisend ratkaisunor-
mina (ratkaisuperiaate) vai vaikuttaako se ratkaisun taustalla niin sanottuna ohjaavana

normina (tulkintaperiaate).®’

Hallinnon oikeusperiaatteet ovat keskeisessd asemassa hyvan hallinnon tematiikassa.
N&ma oikeusperiaatteet ovat arvopohjaltaan sidoksissa oikeudenmukaisuuden vaatimuk-
seen. Taman Kiistanalaisen késitteen (essentially constested concept) méaéarittdminen on
vaikeaa, mutta siitd huolimatta sill& on yleisesti tunnustettu ydinsiséltd. Oikeudenmukai-
suuden arviointi edellyttd yleensa useamman tapauksen tarkastelua ja kasitteena oikeu-

denmukaisuus usein ymmarretaan mielivaltaisen kohtelun kieltona.®®

Oikeusperiaatteille on ominaista niiden valinen kilpailu eli vaihteleva painotus tilanteesta
johtuen. Hyvén hallinnon kokonaisuus ja siihen liittyvét periaatteet voivat olla joissain
tilanteissa paillekkaisia, jolloin voidaan pohtia kilpailuasetelman ongelmallisuutta.®® Jot-

Kin periaatteet ovat yleiseltd merkitykseltddn (painotukseltaan) tarkedmpié kuin toiset.

% Niemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2010: 120—121.
9 Hautaméki 2004: 107.

9% Kulla 2004: 69—70.

9 Hautaméki 2004: 110.



o1

Talléin punnitsemalla periaatteita padéstdén optimaaliseen tilanteeseen, jossa painoarvol-
taan tdrkedmmaksi katsottu periaate sivuuttaa, joko kokonaan tai osittain, vahdaisempana
pidetyn. Kuitenkaan sivuutettu oikeusperiaate ei lakkaa olemasta voimassa. Kysymyk-
sessd on oikeusperiaatteiden vaikutus optimointikaskyina, joita pyritdan kilpailutilan-

teissa (kollisiossa) soveltamaan.1%

Hallintolain 6 §:ssa maéaritelld&n hallinnon oikeusperiaatteet:

“Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettdvd toimival-
taansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on ol-
tava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Niiden on suo-
Jjattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.”

Alla olevan kuvion avulla esitdn ndmé viisi hallinnon oikeusperiaatetta, joista yhdenver-

taisuusperiaate on tarkein tutkimukseni kannalta.

Yhdenvertai-
suusperiaate

Luottamuk- Tarkoitussi-
sensuoja- donnaisuuden

periaate \ / periaate

Viranomaistoiminta

AN

Suhteellisuus- Obijektiviteet-
periaate tiperiaate

Kuvio 6. Yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden vaikutus viranomaistoimintaan.

100 Kavonius 2001: 33.
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4.2.1. Yhdenvertaisuusperiaate

Tosiasiallisen eli aineellisen yhdenvertaisuuden tavoitteena on ihmisten eriarvoisuuden
poistaminen ja yhdenvertaisuuden edistaminen yhteiskunnassa. Kuitenkin oikeudellisen
kasityksen mukaan yhdenvertaisuus on muodollista. Yhdenvertaisuusperiaatetta eli
yleistd oikeudenmukaisuusperiaatetta pidetdén kansainvalisen ihmisoikeusideologian en-
simmaéisena lahtokohtana, joka siséltdd vaatimukset ihmisten tasapuolisesta kohtelusta,
syrjinnén- ja suosinnan Kielloista sek& naisten ja miesten vélisestd tasa-arvosta. Kuitenkin
néenndisesti helpolta nayttava periaate on hallinnollisista oikeusperiaatteista haastavin
teoreettisesti.'%!

Yhdenvertaisuusperiaate on pyritty tuomaan osaksi oikeusjarjestysta useissa kohdin lain-
sadadantod, jotta voitaisiin varmistaa sen huomioon ottaminen ja tehokkuus!®?. Yhdenver-
taisuutta voidaan pitd4 yhtend oikeudenmukaisuutta ilmentévéné periaatteena, jonka nor-
mipohja l6ytyy Suomen perustuslaista'®. Perustuslain 6 §:ssa yhdenvertaisuus méaritel-
l&&n:

“Ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd.

Ketéan ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, ian, alku-
perdn, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai
muun henkildon liittyvan syyn perusteella.

Lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksilding, ja heidan tulee saada vaikuttaa itsedén
koskeviin asioihin kehitystdan vastaavasti.

Sukupuolten tasa-arvoa edistetédan yhteiskunnallisessa toiminnassa seké tydelaméssa, eri-
tyisesti palkkauksesta ja muista palvelussuhteen ehdoista maarattaessa, sen mukaan kuin
lailla tarkemmin saédetddn. ”

Perustuslain 6 §:ssa séadetylld perusoikeudella turvataan ihmisten yhdenvertaisuus lain
edessd. Kéytannossa tama tarkoittaa, ettda samankaltaisessa tilanteessa henkil6ita kohdella

samalla tavalla ja mielivaltainen erottelu on ehdottomasti kiellettya.'%*

101 Heuru 2003:223—224.

102 Hautamaki 2004: 108.

103 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisu 11/2008: 26.
104 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisu 11/2008: 26.
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Suomi on sitoutunut useisiin kansainvélisiin yhdenvertaisuutta edistaviin sopimuksiin.
Syrjintakiellolla on yhdenvertaisuuden séantelyssa tarked asema, erityisesti ihmisoikeus-
sopimuksissa. Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleis-
sopimus (SopS 7/1976) siséltaa ihmisoikeutena suojatun yhdenvertaisuuden ja syrjinnén
kiellon artiklassa 26. Tamén artiklan mukaan kaikki ihmiset ovat oikeudellisesti yhden-
vertaisia ja oikeutettuja, ilman minkaanlaista syrjintaa, lain suojaan. Kaikenlainen syrjinta
on kiellettyé ja lain takaama suoja on turvattava kaikille rotuun, ihonvériin, sukupuoleen,
kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun mielipiteeseen, alkuperdén, omaisuuteen tai
muuhun asemaan katsomatta. Myos Euroopan ihmisoikeussopimus (SopS 19/1990), ku-
ten Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 80/2002) ja taloudellisia, sosiaalisia ja sivis-
tyksellisia oikeuksia koskeva kansainvélinen yleissopimus (SopS 6/1976) turvaavat ih-
misten valisen yhdenvertaisuuden ja kieltavat perusteettoman syrjinnan. Syrjintakiellon
ydinalueena eli kiellettyin& erotteluperusteina on yleensé pidetty sukupuolta, ikaa, alku-

perad, kielta, uskontoa, vakaumusta, mielipidetts, terveydentilaa tai vammaisuutta,%®

Yhdenvertaisuuslain (21/2004) tarkoituksena on edistaa ja turvata yhdenvertaisuuden to-
teutuminen sekd tehostaa syrjinnén kohteeksi joutuneiden oikeussuojaa lain soveltamis-
alaan kuuluvissa tilanteissa. Lain 2 §:ssé séadetaan, ettd lakia sovelletaan etnisen alkupe-
rén perusteella tapahtuvaan syrjintaan, kun kysymys on sosiaali- ja terveyspalveluista (2
momentti 1 kohta) tai jos on kysymys sosiaaliturvaetuuksista tai muista sosiaalisin perus-
tein myonnettavista tuista, alennuksista tai etuuksista (2 momentti 2 kohta). Etniselta syr-
jinnalta suojatut sosiaali- ja terveyspalvelut muodostavat laajan kokonaisuuden ja maa-
hanmuuttajat ovat keskeisessé asemassa ndiden palveluiden saajina. Maahanmuuttajia
koskevat sosiaaliturva-asiat liittyvit usein taloudelliseen tukemiseen.'®® Kuitenkin yh-
denvertaisuuslain 3 §:ssa sdadetaan tietyista soveltamisrajoituksista. Lain 3 8:n 2 momen-
tin mukaan yhdenvertaisuuslakia ei sovelleta tilanteissa, joissa sovelletaan ulkomaalais-
ten maahantuloa ja maassa oleskelua koskevia sdédnnoksid, eika ulkomaalaisten asettami-

seen erilaiseen asemaan heidén lakiin perustuvasta oikeusasemastaan aiheutuvasta syysté.

105 Husa & Pohjolainen 2002: 180—181.
106 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisu 11/2008: 54—56.
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Yhdenvertaisuuslain 4 8:ssa sdadetdan viranomaisen velvollisuudesta edistdd yhdenver-
taisuutta:

“Viranomaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd yhdenvertaisuutta tavoitteellisesti ja
suunnitelmallisesti seka vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toimintatavat, joilla varmiste-
taan yhdenvertaisuuden edistaminen asioiden valmistelussa ja péatoksenteossa. Viran-
omaisten tulee erityisesti muuttaa niité olosuhteita, jotka estéavat yhdenvertaisuuden toteu-
tumista.”

Yhdenvertaisuuslain edistdmisvelvollisuudella on selva yhteys perustuslain sd&nnoksiin,
joissa viranomainen on velvollinen turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen
kaikessa toiminnassaan. Yhdenvertainen kohtelu ndhdaan tarkeana osana viranomaistoi-
mintaa ja tavoitteena olisi toiminnan johdonmukaistaminen ja pitkajanteistaminen. Maa-
hanmuuttajia koskevaa palvelutoimintaa on pyritty kehittdmaan, jotta se vastaisi parem-

min maahanmuuttajien kohtaamia ongelmia.*®’

Viranomaisella on myos tasa-arvolain (609/1986) mukainen velvollisuus noudattaa 4 8:n
s&annostd, jolla varmistetaan naisten ja miesten tasa-arvo kaikessa hallinnollisessa toi-
minnassa ja paatoksenteossa:

“Viranomaisten tulee kaikessa toiminnassaan edistdd naisten ja miesten vdlistd tasa-arvoa
tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti seka luoda ja vakiinnuttaa sellaiset hallinto- ja toi-
mintatavat, joilla varmistetaan naisten ja miesten tasa-arvon edistaminen asioiden valmis-
telussa ja paatoksenteossa.

Erityisesti tulee muuttaa niité olosuhteita, jotka estavat tasa-arvon toteutumista.

Naisten ja miesten vélisen tasa-arvon edistaminen tulee ottaa huomioon 1 ja 2 momentissa
tarkoitetulla tavalla palvelujen saatavuudessa ja tarjonnassa.”

Tasa-arvolain séatamisesta lahtien viranomaisilla on ollut velvollisuus edistéda naisten ja
miesten valistd tasa-arvoa. Viranomaisina tassa laissa pidetaan valtionhallinnon ohella
kaikkia hallintosektoreilla toimivia viranomaisia, kuten myods kunnan tasolla toimivia jul-
kisen hallinnon osapuolia. Lahtokohdan mukaan viranomaisen tulee edistédé sukupuolten
valista tasa-arvoa kaikessa toiminnassa. Hallituksen esityksessd korostetaan tasa-arvon
huomioonottamista kaikenlaisessa viranomaistoiminnassa, kuten muun muassa asioiden
valmistelussa, tutkimus- ja selvitystoiminnassa, tilastoinnissa, paatoksenteossa, seuran-

nassa ja arvioinnissa.1%®

197 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisu 11/2008: 66—67.
108 Ahtela, Bruun, Koskinen, Nummijarvi & Saloheimo 2006: 228—229.
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Makrotasoinen yhdenvertaisuus kunnan ja vastaanottokeskuksen auttamisjarjestelmien

valilla

Yhdenvertaisuuden yhtena tarkedna osa-alueena pidetdén viranomaisen ratkaisutoimin-
nan johdonmukaisuutta. Johdonmukaisella k&ytdnnolla tarkoitetaan sitd, etta harkinnan
kohteena olevia tosiseikkoja arvioidaan samojen perusteiden mukaan. K&ytdnngssé vi-
ranomaisen on noudatettavaa yhtendista ratkaisulinjaa toiminnassaan. Ratkaisutoiminnan
johdonmukaisuudella varmistetaan paatdsten ennakoitavuus ja turvataan oikeusvarmuu-
den toteutuminen.®® Kansallisen ihmiskaupparaportoijan mukaan auttamisjérjestelmaa
koskeva lainsaddantd on osittain epéselvd, mik&d mahdollistaa erilaisia ja yhdenvertai-
suutta loukkaavia tulkintoja. On huomattu, ettd auttamisjarjestelman toimijoillakaan ei
ole aina selvéda vastausta naihin palvelujérjestelméa koskeviin kysymyksiin. Tallainen
epéselvyys voi johtaa siihen, ettei auttamisjarjestelman paatoksenteko ole ennakoitavissa.
Toisin sanoen téllainen tilanne saattaa aiheuttaa sen, etteivéat ihmiskaupan uhrit halua tai

uskalla hakea auttamisjarjestelman piiriin.*

Kansainvalisen ihmiskaupparaportoijan mukaan auttamisjarjestelman toiminnan osaksi
nostettu palvelusuunnitelma, vastaanottokeskuksen kayttdma turvauhka-arviointi seka
erillinen lomake, joka helpottaa auttamisjarjestelméén hakemista, ovat kehittdneet autta-
misjarjestelmén toimintaa ennakoitavammaksi ja lisanneet auttamisjarjestelmaén hakeu-

tumisen ja ohjautuvuuden yhdenvertaisuutta®!?.

Eurooppalaisessa vertailussa Suomi ja& kauas uhreille tarjottavan tuen saatavuudessa.
Ongelman yhtena aiheuttaja voidaan pitdd Suomen maantieteellistd laajuutta, mika luo
haasteita tuki- ja palvelujarjestelman saatavuudelle. On huomattavissa, ettei uhreilla ole
yhdenvertaista mahdollisuutta henkilokohtaiseen tukeen ja apuun tukijérjestosta valta-

kunnallisesti.'1?

109 Njemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2010: 128.
110 v/ghemmistovaltuutettu 2010: 50.

11 vahemmistovaltuutettu 2011: 25.

112 Ulkoasiainministeric julkaisu 7/2009: 113.
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Mikrotasoinen yhdenvertaisuus uhrien valilla

Viranomaisten paatoksenteon harkintavaltaa rajataan yhdenvertaisuusperiaatteella, joka
turvaa kaikille ihmisille muodollisen yhdenvertaisuuden. Muodollinen yhdenvertaisuus
sisdltdd vaatimuksen tasapuolisesta kohtelusta. Jotta kohtelu olisi tasapuolista, tulee kes-
kenadn samankaltaisissa tapauksissa ratkaista asia samalla tavalla. Tasapuolista kohtelua
voidaan pitdd muodollisen yhdenvertaisuuden kriteerina ja se on yhteneva sellaisen vaa-
timuksen kanssa, ettd ratkaisut tehdaan yleistd séantéa noudattaen. Johdonmukaisuus
nahdaan myos osana muodollista yhdenvertaisuutta. Kéytannon johdonmukaisuus mer-
Kitsee sit4, etta viranomaisen on pidemmalla aikavélilla noudatettava yhdenmukaista rat-

kaisulinjaa.'*®

Yhdenvertaisuusperiaate siséltaa syrjintakiellon, jonka mukaan ketdan ei saa asettaa eriar-
voiseen asemaan perusteettomasti. Syrjintd voi johtua esimerkiksi henkilon alkuperan,
uskonnon, sukupuolen, i&n, poliittisen tai yhteiskunnallisen nakemyksen, vammaisuuden
tai muun vastaavan syyn vuoksi ja on ehdottomasti kiellettya.'* Olennaista syrjintakiel-
lon soveltamisessa on se, ettd erottelu tai suosiminen ei ole sallittua ilman hyvaksyttavaa
syytd. Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan estd positiivista erityiskohtelua, jonka
avulla pyritaén saavuttaa tosiasiallinen tasa-arvo. Positiivisen erityiskohtelun tavoitteena
on heikommassa asemassa olevien tietyissa rajoissa tapahtuva suosiminen, jotta henkilot
saavuttaisivat siten todellisen tasa-arvon. Maahanmuuttajat voivat kuulua téhan erityis-
kohtelun ryhmaan, jos téllainen tavoite on kirjattu tasa-arvo- tai yhdenvertaisuussuunni-
telmaan.'®® Hallituksen esityksen mukaan positiivinen erityiskohtelu on sallittua tilan-
teissa, joissa yhdenvertaisuusperiaate edellyttada hyvaksyttavén tarkoitusperén ja suhteel-
lisuusperiaatteen rajoissa sellaisen erottelun tekemistd, jossa pdaméaarana on esiintyvan
syrjinnén poistaminen tietyltd ryhmalta. Herkimmin yhteiskunnassa syrjinnén kohteeksi

joutuvat naiset, lapset ja vahemmistot.

113 Ty6- ja elinkeinoministeri 11/2008: 26.

114 Maenpaa 2003: 164.

115 Njemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2010: 127—128.
116 HE 44/2003 vp s. 7.
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Tasa-arvoperiaatteen soveltamisen yhteydessa on arvioitava myos peittelyn ja tosiasialli-
sen syrjinnan mahdollisuutta. Tapausta arvioitaessa on kiinnitettdva huomio ratkaisutoi-
minnassa kéytettavaan objektiiviseen Kriteeriin, jonka mukaan péatos ei saa olla mieli-
valtainen tai syrjiva.'!” Oikeuskirjallisuudessa on pidetty ongelmallisena sit4, etta lahto-
kohtaisesti auttamisjarjestelméan ohjataan ainoastaan ihmiskaupan uhreiksi epéillyt. Tal-
I6in parituksen, tyoperaisen syrjinnan ja laittoman maahantulon jérjestamisen kohteeksi
joutuneet uhrit jaavat usein auttamisjérjestelméan ulkopuolelle. Ulkomaalaisen oikeuksien
ja oikeusturvan toteutumisen kannalta on merkittédvaa, luokitellaanko henkild ihmiskau-
pan uhriksi vai ihmiskaupan kaltaisen rikoksen uhriksi.!'® Euroopan unionin oikeudelli-
sen yhteistyon yksikkd Eurojust on laajassa selvityksessadn todennut, ettd ihmiskaupan
piirteita sisaltavaa rikollisuutta tutkitaan usein jonakin muuna rikollisuutena kuin ihmis-
kauppana Euroopan unionin alueella. Yhtend suurena syyné tahan pidetédan ihmiskauppa-
madritelman monimutkaisuutta ja rikosoikeusjérjestelmén toimijoiden epéselvaa kési-
tysta siitd, mité ihmiskaupalla oikeasti tarkoitetaan ja miten maéritellaan rajat inmiskau-
pan ja sen kaltaisten rikosten vélilla. Erityisesti uhrin riippuvaisen aseman ja haavoittu-

vuuteen liittyvien tunnusmerkistéjen soveltuvuus koetaan vaikeana.'*®

Yhdenvertaisuuden arviointi nousee esiin myos harkinta-aikaa koskevassa paatoksente-
ossa. Harkinta-ajan myontdmista koskevaa hallintopéatosta késitellddn viranomaisaloit-
teisesti. Paatoksen lain mukaan tekee paikallinen poliisi tai rajaviranomainen, mika voi

kéytannossa johtaa uhrien eriarvoiseen asemaan paatoksenteossa. 2

4.2.2. Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttaa vaatimuksen siitd, ettd viranomaisen kayttaa
toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, joka sille on mééritelty ja tarkoitettu. Periaate
siséltad yleisen kiellon siitd, ettei viranomainen saa kayttad vaarin mitaddn viranomaisen

tehtaviin tai toimivaltaan kuuluvaa elementtid. Kaytdnnossa on kuitenkin vaikea maari-

117 Maenpaa 2003: 165.

118 Roth 2007: 424; Kimpimaki 2009: 266.
119 Roth 2011: 987—988.

120 p3rssinen 2006: 186.
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tella, mik& on viranomaisen toiminnan oikea tarkoitus ja milloin viranomainen ylitt4a toi-
mivallan kayton sallitut rajat. Tarkoitussidonnaisuusperiaatteen toteutumista voidaan tut-
kia selvittdmalla sovellettavan normin sisélto ja tavoiteltava padmaaré jokaisessa tapauk-

sessa erikseen.?!

Tarkoitussidonnaisuuden periaatetta kutsutaan tietyissa tilanteissa metodinormiksi, jota
sovellettaessa on kiinnitettdva huomio péaatoksentekijan aikomuksiin ja toisaalta lain ra-
tioon sekd tilanteeseen vaikuttavien tekijoiden vastaavuuteen.'?? Oikeuskirjallisuudessa
tarkoitussidonnaisuuden periaate on usein katsottu koskevan ainoastaan vapaan harkin-
nan eli tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaa. Heurun mukaan tdma kuitenkin on liian
suppea lahtokohta periaatteelle, joka vaikuttaa kaikessa hallinnollisessa ratkaisutoimin-
nassa, kun kysymyksessa on aina paatoksentekijan suhteesta argumentteihin. Ratkaisun
motiivi voi olla paatoksentekijén tiedossa jo ennen argumenttien selvittdmista. Tallaisessa
tapauksessa juuri oikeusharkinta on harhautunut virheellisen motiivin mukaisen oikeus-
sédannon etsimiseen. Siten myos oikeusharkinnassa on sovellettava tarkoitussidonnaisuu-

den periaatetta.?®

4.2.3. Objektiviteettiperiaate

Obijektiviteetti- eli puolueettomuusperiaate julkishallinnossa tarkoittaa sité, etta viran-
omaistoiminnan tulee olla lainmukaista ja tosiasioita vastaavaa. Viranomaistoiminnan
objektiivisuutta pidetaan yleisend vaatimuksena ja tavoitteena. Puolueettomuus liséa kan-
salaisten luottamusta eli legimiteettid viranomaisten toimintaa kohtaan. Kuitenkin objek-
tiviteettiperiaatteen méaéaritelma on sisalloltaan melko laaja. Kéytannosséa puolueettomuu-
den periaate konkretisoituu useissa kohdissa lainsadadantod, kuten esimerkiksi lainalai-

suusperiaatteella.!?

121 Maenpaa 2003: 167.
122 Konstari 1979: 68.

123 Heuru 2003:312—313.
124 Kulla 2004: 75.
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Tietyissa tilanteissa yhdenvertaisuusperiaate ja tarkoitussidonnaisuuden periaate voidaan
siséllyttda objektiviteettiperiaatteeseen. Kuitenkin objektiivisuus ymmarretaan laajem-
min kuin mitd ndma periaatteet merkitsevat. Kyse on hallinnon asiallisuuden ja julkisen
luotettavuuden ja puolueettomuuden turvaamisesta. Alun perin objektiviteettiperiaate yh-
distettiin vain vapaaharkintaiseen hallintoon, kun nykypéivand tdma periaate koskee lah-
tokohtaisesti hallintoa kokonaisuudessaan.'?® Toisinaan objektiviteettiperiaatetta kutsu-
taan myos asiallisuusvaatimukseksi. Asian kasittelyn tulee olla asianmukaista ja toisaalta
on arvioitava mahdollisen viivastymisen aiheellisuus. Kiellettyd on kaikenmoinen tahal-
linen asian viivyttdminen tai hidastelu epdasiallisilla perusteilla. Kasittelyn joutuisuutta
pidetaan yhtena objektiviteettiperiaatteelle asetettuna vaatimuksena. 1?8

Obijektivitettiperiaatteen taustalla on ajatus siitd, ettd yleisd voi luottaa julkisen vallan
toimintaan. Viranomaisten puolueettomuuden voi vaarantaa esimerkiksi ystévien suosi-
minen, henkil6kohtaisen hyddyn tavoittelu tai muu vastaava lain vastaisten tarkoitusten
tavoittelu.'?” Hallituksen esityksen mukaan viranomaisen toiminnan ja paatoksenteon tu-
lee olla puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa'?®. Puolueettomuus voidaan jakaa
subjektiiviseen ja objektiiviseen ulottuvuuteen, jossa subjektiivinen puolueettomuus tur-
vaa viranomaistoiminnan toteutumisen ilman henkil6kohtaisia ennakkoasenteita tai va-
kaumuksia: asia ratkaistaan ilman ennakkokasityksid ja ilman halua edistaa jonkin tahon
etua tai aiheuttamalla haittaa jollekin. Objektiivisen puolueettomuuden avulla pyritdén
selvittamaan, onko asian ratkaisuun osallistuvan puolueettomuus vaarassa sen vuoksi,
ettd hanen suhteensa itse asiaan tai sen vaikutuspiirissa oleviin henkil@ihin on kiinted tai
ldheinen. Talléin voidaan lakiin Kirjoitettujen jadviyssaantdjen perusteella epéilld, ettd

asian kasittelyn puolueettomuus voi timéan henkilon osallistuessa vaarantua.?

4.2.4. Suhteellisuusperiaate

Hallinto-oikeudellisella suhteellisuusperiaatteella ohjataan viranomaisen harkintavaltaa.

Suhteellisuusperiaatteella turvataan se, ettd viranomaisten toimet ovat oikeassa suhteessa

125 Heuru 2003:197.

126 \/54tanen 2011: 94—95.

127 Niemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2010: 130.
128 HE 72/2002 vp s. 55.

129 Heuru 2003: 197.
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tavoiteltuun pd&maaraan nahden. Toisin sanoen viranomaisen tulee mitoittaa toimintansa
suhteessa tarkoitettuun vaikutukseen. Suhteellisuusperiaatteesta on johdettavissa myos

viranomaistoiminnan asianmukaisuuden ja tarpeellisuuden vaatimus.**°

Toisin sanoen suhteellisuusperiaate voidaan ilmaista siten, ettd viranomaisen on suh-
teutettava toimenpiteensa voimakkuus tavoiteltuun tarkoitukseen nahden ja pyrittava sa-
malla rajoittamaan yksityisten oikeuksia mahdollisimman vahan. Tarpeellisuuden ja koh-
tuullisuuden vaatimuksen on oikeuskirjallisuudessa katsottu kuuluvan suhteellisuusperi-
aatteeseen. Tarpeellisuusvaatimuksen avulla pyritddn arvioimaan tilannetta objektiivi-
sesti ja valitsemaan kéytettavissa olevista keinoista sellainen, joka vahiten rajoittaa yksi-
tyisen oikeuksia. Kohtuuden vaatimukseen liittyy ajatus siitd, ettd viranomaisen tulee ot-
taa huomioon tapauksen erityispiirteet tietyn osallistujatahon eduksi ja paatoksenteossa
toimenpiteen tulisi olla kohtuullisessa suhteessa seuraamukseen. Suhteellisuusperiaatteen
merkitys oikeuskaytanndssa on kasvanut erityisesti ulkomaalaisasioissa.'*! Korkein hal-
linto-oikeus sovelsi tapauksessa KHO:2001:53 hallintolain 6 §:n suhteellisuusperiaatetta.
Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kyseessa olevan ulkomaalaisen oleskeluluvan
epaaminen oli ollut kohtuutonta. Ulkomaalaisen kaannyttamista tukevat seikat olivat ko-
konaisharkinnassa vahaisempié kuin kaannyttamista vastaan olevat seikat, jolloin kor-
keimman hallinto-oikeuden tuomarit katsoivat tarpeelliseksi soveltaa hallintolain saa-

dost siten, ettei ulkomaalaisen oikeuksia saa rajoittaa enempaa kuin on vélttamatonta. 132

4.2.5. Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojaperiaatteen mukaisesti viranomaisen on suojattava oikeusjarjestyksen
perusteella oikeutettuja odotuksia. Perinteisen nakdékulman mukaan oikeusjarjestelméa
madritelldn tietyssa valtiossa tiettynd aikana voimassa olevien oikeusnormien muodos-
tamaksi kokonaisuudeksi.'® Luottamuksensuojan keskeisena elementtina pidetaan sita,

ettd yksityinen voi luottaa viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja virheettomyyteen

130 Niemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2010: 130.
131 Kulla 2004: 76—78.

132 KHO:2001:53.

133 Hautamaki 2004: 79.
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sekd viranomaisen paatoksenteon pysyvyyteen. Periaatteella pyritddn turvaamaan yksi-
tyisen oikeudet julkista valtaa vastaan. Luottamuksensuojalla turvattujen odotusten kat-
sotaan kuuluvan johonkin oikeusjarjestyksen kokonaisuuden osa-alueeseen, kuten lain-
sédadantoon, yleisiin oikeusperiaatteisiin tai kansainvalisiin sopimuksiin. Periaatteen kay-
ton arviointi perustuu aina tapauskohtaiseen harkintaan, jossa tutkitaan yksityisen luotta-

muksen suhdetta julkisen vallan etuun.***

Paatoksen perusteluvelvollisuudella on yhteys luottamuksensuojan periaatteeseen. Paatos
on perusteltava, jos kysymyksessa oleva paatos merkitsee olennaista muutosta vakiintu-
neeseen kaytantoon, vaikka perusteluiden pois jattdminen paatdksestd nopeuttaisi menet-
telyd. Luottamuksensuojan periaatteella pyritdan turvaamaan hallinnon ennakoitavuus ja
viranomaisen toiminnan johdonmukaisuus. Hallinnon asiakkaan tulee voida luottaa vi-

ranomaisen ohjeisiin, neuvoihin ja kasittelyn lainmukaisuuteen.!3®

4.3. Harkintavallan vaarinkaytto

Harkintavallan vaarinkéyttoé eli toimivaltaongelmaa voidaan lahestyé kolmesta eri nako-
kulmasta. Ensinndkin voidaan puhua viranomaisen toimivallan ylittdmisesta silloin, kun
tietyn hallintotoimen suorittaminen ei kuulu kenenkaan viranomaisen toimivaltaan (ab-
soluuttinen inkompetenssi). Toisessa lahtékohdassa, viranomainen mydskin ylittaa toimi-
valtansa, kun sen suorittama hallintotoimi kuuluu toisen viranomaisen toimivaltaan (re-
latiivinen inkompetenssi). Kolmantena toimintavaltaongelmana néhdaan tilanne, jossa

hallintotoimen suorittaminen kuuluu asianomaisen viranomaisen toimivaltaan.3®

Pa&saantoisesti harkintavallan véarinkaytoksi katsotaan tilanteet, joissa viranomaisen
paatoksenteon todetaan olevan hallinnon oikeusperiaatteiden vastainen. Tama voi hallin-
totoiminnassa ilmetd objektiviteetin, tarkoitussidonnaisuuden, yhdenvertaisuuden seka

suhteellisuuden loukkaamisena'®. Harkintavallan vaarinkayton piiriin luetaan tilanteet,

134 HE 72/2002 vp s. 55—56.
135 \/a4tanen 2011: 99—100.
136 Konstari 1979: 69.
137 Konstari 1979: 73.
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joissa viranomainen ylittd4 harkintavallan rajat. Padtoksenteko voi osaltaan tai kokonaan
pohjautua asiattomiin vaikuttimiin taikka harkintavaltaa voidaan kayttaa epéasiallisten ja
kiellettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Myds tilanteen, joissa paatoksentekijan henki-
Iokohtaiset tai epaasialliset eivat suoranaisesti vaikuta paatokseen, mutta viranomaisen
tekemé hallintopaétds kuitenkin poikkeaa sovellettavan, harkintavaltaa ohjaavan oikeus-

saannon sisallosta tai lain tarkoituksesta. 28

Kysymys on harkintavallan oikeasta kayttdmisesta. Hallinnon lainalaisuusperiaatteen
mukaisesti viranomaisen tulee kéyttaa sille uskottua vapaata harkintaa oikein siina mer-
Kityksessd, joka vastaa lain henked ja tarkoitusta. VViranomainen on toiminnassaan sitou-
tunut siihen, ettei se kdyta harkintaansa mielivaltaisesti tai muunlaiseen tarkoitukseen
kuin siihen, joka sille on uskottu.'®® Hallinto-oikeudelliset periaatteet muodostavat tihean

oikeusohijeista koostuvan verkon, joka rajoittaa viranomaisten harkintavaltaal“°.

138 Maenpaa 2003: 359—360.
139 Aer 2005: 55—56.
140 Konstari 1979: 73.
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5. JOHTOPAATOKSET

Ihmiskauppailmid niin Suomessa kuin Euroopassakin on yleistynyt maailmanlaajuiseksi
ongelmaksi, joka ndhdaan yhtena jarjestaytyneen rikollisuuden ilmentymand. Orjuuden
alakasitteeksi ymmérretty ihmiskauppa liittyy vahvasti nykypéivén siirtolaisuuteen, koy-
hyyteen, vainoon, naisten alisteiseen asemaan seka sota- ja konfliktitilanteisiin. Useim-
miten ihmiskaupan uhreiksi joutuvat naiset ja lapset, joiden uhriutumisen taustalla voi
vaikuttaa kotimaan epévakaa poliittinen ja taloudellinen tilanne, tyéttomyys tai heikko
sosiaaliturva. Kodyhan maan asukas nékee mahdollisuuden uuteen alkuun uudessa maassa
ihmiskauppaa tai salakuljetusta harjoittavan organisaation kautta. Vastaavasti ihmis-
kauppa houkuttelee rikollisjéarjestdja sen véhaisten riskien, toiminnan aloittamisen pien-

ten sijoitusten ja huomattavien voittojen vuoksi.

Suomalaisen hyvinvointivaltion yhteiskunnallisessa keskustelussa esiintyvéa termi ihmis-
kauppa voi kuulostaa etaiselté ja pelottavalta, mutta auttamisjarjestelman kasvavat tilastot
osoittavat karun todellisuuden ilmidn esiintymisesta. Toisaalta asiantuntijat perustelevat
uhrien maaran tilastollista kasvua myos tiedon levidmiselld ja silld, ettd auttamisjérjestel-
man henkil6kunta on kouluttautumalla kehittynyt uhrien tunnistamiseen. Suomessa uhrit
ovat usein tyoperaisen ihmiskaupan uhreja, mika poikkeaa muusta Euroopasta, jossa uhrit
useimmin ovat joutuneet seksuaalisen ihmiskaupparikollisuuden uhriksi. Ihmiskaupan
uhreille tarkoitettu auttamisjarjestelma perustettiin Joutsenon vastaanottokeskuksen yh-
teyteen, tarkoituksena turvata uhrien oikeus majoitukseen, sosiaali- ja terveyspalveluihin,
oikeudelliseen neuvontaan ja avustamiseen, turvallisuusjérjestelyihin ja muihin uhrin tar-
vitsemiin tukitoimiin. Tasta poiketen ihmiskaupan uhrit, joilla on jatkuvan oleskeluluvan
perusteella suomalainen kotikunta, ovat oikeutettuja apu- ja tukipalveluihin oman kun-

tansa palveluntarjonnan kautta.

Vastaanottokeskuksen johtaja tekee paatoksen ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaan
ottamisesta ja auttamisjarjestelmastd poistamisesta moniammatillisen arviointiryhmén
avustuksella. Auttamisjarjestelman p&atos on uhrin oikeuksiin vaikuttava hallintopaatos,

jolla on suuri merkitys uhrin selviytymiselle, hyvéksikéayttokierteen katkeamiselle ja uu-
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delleen uhriutumisen ehkaisemiselle. Hyvén hallinnon ja yksilon oikeusturvan vaatimuk-
set kohdistuvat my0ds auttamisjarjestelman paatoksentekoon. Nailla periaatteilla pyritdén
varmistamaan se, etta jokainen saa viranomaiselta hanelle kuuluvat edut ja oikeudet asi-
anmukaisesti seka taysimaaraisesti julkisen vallan kayton ollessa lainmukaista ja laadu-

kasta.

Ihmiskaupan uhreille mydnnettavan harkinta-ajan ja oleskeluluvan lahtkohtaisena tar-
koituksena on uhrien auttaminen ja rikoksentorjunta. Harkinta-ajan kautta annetaan uh-
rille mahdollisuus toipua ja paasta yli hyvaksikayttajien piirista, jonka jalkeen uhri voi
tehdd péaatoksen, haluaako hén auttaa viranomaisia rikostutkinnassa. Oleskelulupa voi-
daan myontaa ihmiskaupan uhrille joko tilapdisena tai jatkuvana, riippuen uhrin haavoit-
tuvasta asemasta. Harkinta-ajan ja oleskeluluvan taustalla vaikuttavina tavoitteina nah-
daan ihmiskaupparikollisuuden torjuminen, rikollisten kiinni saaminen sekd uhrien suo-

jeleminen ja uudelleen uhriutumisen estdminen.

Harkinta-aikaa koskeva valituskielto herattad kysymyksen siitd, onko perusoikeuden ra-
joittaminen vélttdmatontd tassa tilanteessa. Hallituksen esityksessa perustellaan valitus-
kieltoa silla, ettei harkinta-aika ole varsinainen oleskelulupa ja muutoksenhaun salliminen
ainoastaan sekoittaisi menettelyd. Kaytannossa katsottuna tilanne voisi olla sellainen, etta
lyhyen aikaa maassa oleskelevalla ulkomaalaisella olisi samanaikaisesti vireilla kolme
erilaista ulkomaalaislain mukaista paatosta valituksineen vireilla. Hallituksen esityksen
perusteluiden mukaan harkinta-aika nahdaan kaannyttamisen ja oleskeluluvan valiin jaa-
vand joustavana vélineend. Kuitenkin perusoikeuskirjallisuudessa korostetaan subjektii-
visen valitusoikeuden merkitysta oikeusturvajarjestelman keskeisimpana muotona, jolla
turvataan yksilon oikeus saada hallintopaétds hallintotuomioistuimen tai muun riippu-
mattoman lainkayttoelimen kasiteltdvéaksi. Valituskieltoa tulisi soveltaa mahdollisimman
suppeasti ja valitusoikeuden rajoittaminen edellyttaa aina riittdvan painavia, oikeasuhtai-
sia ja hyvaksyttavia perusteita. Tassé tapauksessa voidaan pohtia, ovatko hallituksen esi-
tyksessé mainitut perustelut riittdvan painavia rajoittamaan perustuslailla turvattua oi-

keutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin.
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Tutkimukseni keskeisin tutkimuskysymys liittyy auttamisjarjestelméan yhdenvertaisuu-
den selvittamiseen niin uhrille tarjottavien palveluiden kuin auttamisjérjestelmien tasolla.
Ensinndkin oikeuskirjallisuudessa on pidetty ongelmallisena kasitteen mukaisten uhrien
tunnistamista. Lahtokohtaisesti auttamisjérjestelméan ohjataan ainoastaan ihmiskaupan
uhreiksi epéillyt. Talloin suuri maara ihmiskaupan kaltaisten rikosten, kuten parituksen,
tyGperdisen syrjinndn ja laittoman maahantulon jérjestamisen kohteiksi joutuneet uhrit
jaavat auttamisjarjestelman ulkopuolelle. Yleisesti katsottuna ihmiskaupan maaritelmaa
pidetd&n monimutkaisena ja jopa rikosoikeusjarjestelmén toimijoilla on epéselvyyksia
siitd, mitd ihmiskauppa oikeasti tarkoittaa ja miten rajat ihmiskaupan ja ihmiskaupan kal-

taisten rikosten valille maaritetaan.

Yhdenvertaisuusperiaatteen avulla voidaan tarkastella myds makrotasoista yhdenvertai-
suutta eli tasa-arvoisuutta kunnan ja vastaanottokeskuksen palvelujarjestelmien valilla.
Tilapdisen oleskeluluvan saanut ihmiskaupan uhri on oikeutettu Joutsenon vastaanotto-
keskuksen auttamisjarjestelman palveluihin, kun taas uhri, jolle on erityisen haavoittu-
vaisen aseman vuoksi mydnnetty jatkuva oleskelulupa, saa auttamistoimintaan kuuluvat
palvelut kotikunnaltaan. Oikeuskirjallisuudessa tat4 kaytantda on Kkritisoitu siten, ettei sa-
tunnaisella kunnalla ole valttdméattad samanlaista ammattitaitoa ja tietoa ihmiskaupan uh-
rin auttamisesta kuin vastaanottokeskuksella. T&llainen eriarvoisuus voi periaatteessa
johtaa tulokseen, jossa uhrit eivat ole yhdenvertaisessa asemassa palveluiden saajina ja
oikeuksien toteutuminen voi vaarantua. Auttamisjarjestelman paatoksenteossa tulisi sel-
vemmin huomioida se, ettd uhrit ovat usein Kielitaidottomia, syrjaytyneita seka uhkailun
ja pelottelun kohteena olevia ulkomaalaisia, mink& vuoksi olisi erityisen tdrke&a varmis-
taa nédiden uhrien perustarpeiden ja oikeuksien toteutuminen. IThmiskaupan vastaisen toi-
minnan ytimena on pidetty uhrikeskeista lahestymistapaa, vaikkakin kaytdnndssa voidaan
huomata rikosoikeudellisten tavoitteiden ohittavan usein uhrin tarpeet. Auttamisjérjestel-
man kehittymisen kannalta olisi jarkevaé korostaa uhrikeskeisyytta ja viranomaisen vel-

vollisuutta turvata uhrin perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Lopuksi voidaan tiivista, ettd ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaén kohdistuvat on-

gelmat liittyvat usein lainsaadannéllisiin puutteisiin. Epéselvat ja tulkinnalliset s&4nnok-
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set vaikeuttavat auttamisjarjestelmassa toimivien viranomaisten toimintaa ja voivat pa-
himmassa tapauksessa johtaa ihmiskaupan uhrien epatasa-arvoiseen kohteluun. Sisdasi-

ainministerion hanke erityisen ihmiskauppalain sadtdmisesta toivottavasti puuttuu naihin
lainsdadannon kipukohtiin.
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