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Taman oikeuspoliittisen pro gradu -tutkielman aiheena on tehokkaan ihmiskaupan vastaisen
toiminnan toteuttaminen lainsd&ddannon avulla. IThmiskauppa on vahvasti arvo- ja kulttuu-
risidonnainen ilmid, joten sen saantely on haasteellista. Tutkielmassa etsitddn keinoja lain-
laadinnan laadun parantamiseksi. Keskeisend ongelmana on tasapainon loytdminen ensin-
nakin uhrin suojelun ja auttamisen seka toiseksi rikosoikeudellisen tehokkuuden valilla.
Ty0Ossé keskitytddn erityisesti ihmiskaupan uhrin tehokkaan suojelun toteuttamiseen eli pe-
rus- ja ihmisoikeuksiin. Perus- ja ihmisoikeusnakdkulma ihmiskauppalainsaadannon val-
mistelussa tuo esille ensinnékin uhrin oikeuksien suojelemisen ja toiseksi ihmiskauppailmi-
60n liittyvat moraali- ja arvokysymykset.

Ihmiskauppa voidaan nahdé niin ihmisoikeudellisena kuin rikosoikeudellisenakin ongelma-
na. Julkisoikeudellisen téstd tutkimuksesta kuitenkin tekee p&&tutkimustehtdvanéd oleva
lainvalmistelun tarkastelu. Ensisijaisena aineistona tutkin ihmiskauppaan liittyvaa lainsaa-
dantoa ja erityisesti hallituksen esityksid ja muita lainvalmisteluasiakirjoja. Nykyé&an ih-
miskaupan estamisen kansainvalinen yhteistyd on keskittynyt rikosoikeudellisen yhteistyon
ja harmonisoinnin alalle. Yksi tutkimustehtévista on selvittdd yhtaalta tallaisen lainsaidan-
noén mahdollisuuksia ihmiskaupan vastaisessa toiminnassa ja toisaalta sen asettamia vaati-
muksia kansallisessa taytantéonpanossa.

Tutkimusmenetelmdné on kaytetty tekstianalyysié, koska empiiriseen tutkimukseen tarvit-
tavaa luotettavaa tilastotietoa ei ole saatavissa ihmiskaupasta. Tarkeimpina oikeustieteelli-
sind lahteind on Jyrki Talan ja Tuomas Ojasen teoksia. Tala on tutkinut lakien laadintaa ja
laadun parantamista seka Ojanen puolestaan ihmisoikeuksia ja EY-oikeutta. Tutkimuksessa
on kaytetty metodeina péaéasiassa oikeuspoliittista ja oikeusfilosofista tarkastelua. N&iden
kahden paédmetodin liséksi tutkielmassa on tietyissa kohdissa mukana myds oikeushistorial-
lista ja oikeusdogmaattista tarkastelua.

Tutkimuksessa tulee ilmi monta ihmiskaupan sééantelyyn liittyvaa ristiriitaisuutta ja haastet-
ta. Tutkimustulosten perusteella ongelmatilanteisiin voi soveltaa perus- ja ihmisoikeus-
myonteistd l&hestymistapaa ja ratkaista ndin vallitseva ristiriita. Lainsaddannon tehokkuus
ja oikeudenmukaisuus vaativat huolellista arvopohdintaa lainsdddantovaiheessa. Lainlaati-
jan tulisi myos kayttadé harkintamarginaalia mahdollisimman laajasti huomioiden kansalliset
erityispiirteet taytantoonpannessaan kansainvalisia tai ylikansallisia sopimusvelvoitteita.
Hallituksen esityksessa tulisi ennakoida ja kommentoida mahdollisia arvoristiriitatilanteita,
joita lainsdadannon toimeenpanossa viranomainen voi kohdata. Tuomioistuinten tulee puo-
lestaan huomioida arvo- ja kulttuurierot, mutta tuomita kuitenkin kotimaisen arvomaailman
mukaan. Valintatilanteissa ohjeena tosiaan on perus- ja ihmisoikeusmy®onteinen tulkinta.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen taustaa

Ihmiskauppa on vanha ilmié, mutta kasitteend se on noussut viime vuosien aikana keskustelun
kohteeksi aivan uudella tavalla. Niin tieteellisessé tutkimuksessa kuin mediassakin on kasitelty
nykyaikaisen orjuuden eri muotoja kuten esimerkiksi lapsitydvoiman kaytt6a, maaorjuutta, pii-
kuutta, velkaorjuutta ja seksiorjuutta. Nykyaikaisen orjuuden késite on laaja ja siihen liittyvat ih-
misoikeusloukkaukset ulottuvat monille eri oikeudenaloille. Varsinainen ihmiskauppa sen oikeu-
dellisen mé&aritelman mukaan edustaa yhta nykyajan rdikeimmist& ihmisoikeusloukkauksista. Ih-
misoikeusséantely ja ihmiskaupan vastainen toiminta on kokenut suurta edistysta viimeisten
kymmenen vuoden aikana, mutta kritiikkidkin on kuulunut. Yht&alta ihmiskaupan oikeudellista
madritelm&a on arvosteltu liian tiukaksi, mik& sulkee turhan monen ihmisoikeusloukkaustapauk-
sen sovellettavuutensa ulkopuolelle. Toisaalta monet tahot, erityisesti asian parissa tyoskentelevét
kansalaisjarjestot, ovat kritisoineet ihmiskaupan vastaisen toiminnan keskittyneen liikaa rikosoi-

keudelliseen tehokkuuteen ihmiskaupan uhrien suojelun kustannuksella.

Kansainvélisen oikeuden tasolla 16ytyy runsaasti seké orjuuteen ettd orjuuden kaltaiseen kohte-
luun liittyvad ihmisoikeussadntelyd. Orjakaupan kansainvélisen Kieltdmisen jélkeen ihmisten
kauppaamista on yleismaailmallisesti pidetty moraalittomana ja ihmisarvoa loukkaavana toimin-
tana. Orjakaupan ja orjuuden Kieltdvien sopimusten seka Yhdistyneitten kansakuntien (YK) ih-
misoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen my6ta ketddn ihmisolentoa ei voida pitad orjana.
Tuo saéntely ei kuitenkaan ole pystynyt poistamaan orjuutta kokonaan vaan nykyaikainen orjuus
on monen lahteen mukaan entisté yleisemp&a ja monimuotoisempaa. Nykyinen kehitys on siind
pisteessd, ettd kansainvalinen yhteiso on ottanut asiakseen kansainvélisend rikollisuutena pidetyn
ihmiskaupan vahentdmisen ja toiminnan tehokkuuden lisd&a@misen valtioiden valiselld yhteistyoll&.
YK:n johdolla on luotu vuonna 2000 jarjestaytyneen rikollisuuden vastainen sopimus (SopS
20/2004), joka tunnetaan myds Palermon sopimuksena’. Tuohon sopimukseen haluttiin myds
tehda lisdpoytakirjoja térkeiden rikollisuusmuotojen tarkempaa séantelya varten. Toinen naista
lisapdytakirjoista kasittelee ihmiskauppaa’ ja se on edistyksellinen ihmiskaupan vastaisessa tyés-

s4, erityisesti normatiivisen séantelyn alalla. Juuri tatd Palermon ihmiskauppaa koskevaa lisdpdy-

! Kansainvalinen jarjestaytyneen rikollisuuden vastainen YK:n yleissopimus. Englanniksi the United Nations
Convention against Transnational Organized Crime (UNTOC).
2 Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women and Children.
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takirjaa on kuitenkin arvosteltu sen vajavaisuudesta, epéillen ihmisoikeuksien ja uhrin suojelun
tehokasta toteutumista. Tahén selvaan puutteeseen on hieman myéhemmin Euroopan neuvostos-
sa laadittu uusi kansainvélisen oikeuden instrumentti, yleissopimus ihmiskaupan vastaisesta toi-

minnasta®, jota Suomi ei kyllakaén viel4 ole ratifioinut.

Téssa tutkimuksessa keskityn erityisesti ihmiskaupan uhrin tehokkaan suojelun toteuttamiseen,
eli toisin sanoen perus- ja ihmisoikeuksien tehokkaaseen suojeluun. Viimeaikaisten ihmiskauppa-
sopimusten taustalla on seka orjuuteen ettd orjuuden kaltaiseen kohteluun liittyvaa kansainvalista
ihmisoikeussaantelya. Euroopan neuvoston uusi yleissopimus ihmiskaupan vastaisesta toiminnas-
ta osoittaa, etté rikosoikeudellisesta pohdinnasta on nyt siirrytty perus- ja ihmisoikeuskeskeiseen
suunnittelutydhdn. Tama ihmisoikeusnakdkulma ihmiskaupan séantelyssa palauttaa aiheen késit-
telyn kuitenkin lahtGasetelmiinsa, silla ihmisoikeuksien suojelutarve on alun perin synnyttanyt
orjuuden vastaisia sopimuksia, joiden jatkeeksi rikosoikeudellinen ihmiskaupan séantelykin voi-
daan ndhda. Tarkoituksenani on pohtia oikeuspoliittisesta ndkokulmasta, kierretddnkd nykyajan
orjuuden vastaisessa tydssa kehaa vai onko kansainvalisella ihmiskauppaséaantelylla onnistumisen

mahdollisuuksia.

Perus- ja ihmisoikeusnakokulma ihmiskauppalainsaddannon valmistelussa nostattaa esille ensin-
nakin uhrin oikeuksien suojelemisen ja toiseksi ihmiskauppailmidon liittyvat moraali- ja arvoky-
symykset. Ihmiskaupan uhrin oikeuksien toteutumisen néen puolestaan ihmiskauppalainsdadan-
non tavoitteeksi. Kriitikkojen mukaan todellisuudessa tavoitteet painottuvat liikaa rikosoikeudel-
liseen tehokkuuteen. Ihmiskaupan kriminalisoiva laki on sijoitettu rikoslain lukuun 25, “vapau-
teen kohdistuvista rikoksista” -otsikon alle. VVapauden késite on todella monisyinen, silla vapaus
ihmiskauppa-asioissa voidaan ymmartaa niin henkilon fyysisen vapauden rajoittamisen kielloksi
kuin hénen oikeudeksi maarata itsestaan ja ruumiistaan®. Uskon, etté lainsaadannon tehokkuus ja
oikeudenmukaisuus vaativat huolellista arvopohdintaa lainsdadantévaiheessa. Aion ndin ollen
tutkia ihmiskaupan maérittelemiseen ja siihen liittyvéan lainlaadintaan vaikuttavia kasityksié va-

paudesta.

On mielenkiintoista huomata, ettd nykyaikaista orjuutta ei oikeudellisessa yhteydessa niink&an

endd Kkutsuta orjakaupaksi vaan ihmiskaupaksi. Nykyadn puhutaan myods pikemmin ihmisista,

¥ Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings (CETS 197).
* HE 309/1993 s. 52-53.
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jotka olosuhteiden pakosta tai rikollisen toiminnan uhrina joutuvat elaméan orjuuden kaltaisessa
asemassa. Pohdin téssa tutkimuksessa ihmiskaupan luonnetta seka sen rinnastettavuutta orja-
kauppaan. Tutkimusongelmana on selvittda ihmiskaupan vastaisen lainsaadantétoiminnan
tarkoituksenmukaisuutta. Ongelmana on erityisesti téllaisen vahvasti arvo- ja moraalisidonnai-
sen seka kulttuurirelativistisen ilmion tehokkaan oikeudellisen saintelyn mahdollisuus ylipdansa.
Tehokkuudella tarkoitan ensinnékin lainsdadantétoiminnan tavoitteiden toteutumista ja toiseksi

ihmiskaupan uhrien todellista auttamista.

1.2 Tutkimusalan méarittelya

Taman oikeuspoliittisen tutkimuksen aiheena on onnistuneen lainlaadinnan toteuttaminen hanka-
lissa arvosidonnaisissa asioissa. Aiheen konkretisoimiseksi tarkastelen viimeaikaista ihmiskaup-
paan liittyvaa lainvalmistelua. Olen rajannut tarkastelun koskemaan ihmiskaupan saantelya, kos-
ka se on mielestani yksi selkedsti ongelmallisimmista arvosidonnaisista ilmidistd maailmassa,
mihin kansainvaliselld lainsdadanndlla ja yhteistydlla on viimeaikoina pyritty vaikuttamaan. En
esimerkiksi tutki ihmisten salakuljetusta tai laitonta maahantuloa, koska niista puuttuu ihmiskau-
palle oleellinen vapauden riiston piirre. Sitd vastoin sivuan hieman orjuuteen ja paritukseen liitty-
véa oikeudellista séantelya niiltd osin kun ne vaikuttavat ihmiskaupan vastaiseen tehokkaaseen
toimintaan. Mainittuihin ilmidihin liittyva saantely on padasiassa rikosoikeudellista, joten taméa
julkisoikeuden alaan kuuluva tutkimus sisaltaa rikosoikeudellisia piirteitd. Nykyaan ihmiskaupan
estdmisen kansainvélinen yhteisty0 on keskittynyt rikosoikeudellisen yhteistyon ja harmonisoin-
nin alalle. Aikaisemmin ihmiskauppa kasitettiin yleensd ihmisoikeusongelmaksi ja téllaisia piir-
teitd on yha olemassa. Esimerkiksi ihmiskaupan uhrin auttamiseen liittyva lainsaadanto ja viran-
omaistoiminta kuuluvat julkisoikeuden alaan. Julkisoikeutta on tietenkin myds tutkimuksen ylei-

send aiheena oleva lainlaadinnan laadun parantaminen.

Olen taipuvainen ndkemaan oikeuden realistisena, miké ilmenee ihmisten kéayttaytymisena
eikd normatiivisesti pelkkind saantdind. Eero Backman nakee oikeustutkimuksen kéytan-
nollisyyden kykyna “palvella tuomioistuinkdytantod”, lainvalmistelukaytéantona, yhteiskun-
nan toiminnassa ilmenevind oikeussaantelyiden kaytanndllisind seurauksina ja yhteiskun-
nallisena kokonaiskaytdntond. Han kuitenkin perdénkuuluttaa, ettd oikeustieteen tulisi pal-
velemisen sijasta vaatia oikeuskaytdnndlta johdonmukaisuutta, Kriittisen silmén katseen

kestdvaa perustelutapaa ja yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta muodollisen lainmukai-
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suuden ohella.®> Tastd nakokulmasta katsoen tutkimukseni kohteena on ihmiskauppalain-
séadannon tosiasiallinen (de facto) vaikutus niin suomalaisessa yhteiskunnassa kuin maail-

manlaajuisesti.

Tamén tutkimuksen keskeisend metodina on tekstianalyysi eikd empiiriset tutkimusmenetelmét,
vaikka oikeustiedettd tarkastellaan kaytdnnon ja todellisuuden nékékulmasta. Backmanin mukaan
traditionaalisen suomalaisen rikoslainopin piirteend on muun muassa se, ettd rikoslainoppi on
normatiivista erotuksena yhteiskuntatieteistd, jotka ovat empiirisid. Han myos Kirjoittaa, etta ri-
koslainopin tehtavana on muun oikeustieteen tavoin palvella kaytantoa.® Nain ollen tutkimukses-
sani on olemassa yhteys myos yhteiskunnalliseen todellisuuteen. Realismiin taipuvaisena tutkija-
na olen omaksunut tarkastelutapaani paljon yhteiskuntatieteellisia aineksia. Yleisen késityksen
mukaan td&ma on oikeustieteessd mahdollista ja joskus jopa valttdmatonta, erityisesti oikeuspoliit-
tisessa tutkimuksessa’. Oikeuspolitiikka on mahdollista sijoittaa osaksi yhteiskuntapolitiik-
kaa siten, ettd se maaritellaan yhteiskuntapolitiikan alueeksi, jota toteutetaan lainsdddannon
nojalla tai lakeja saatamalla®. Myds rikosoikeuteen liittyy niin julkisoikeudellisia kuin yh-
teiskuntatieteellisia piirteitd. Backman Kirjoittaa, etté rikosoikeudella on vuorovaikutussuh-
teita muuhun oikeusjarjestykseen ja oikeusjarjestyksen ulkopuolelle. Hanen mukaansa, etta
rikosoikeuden normeille antaa sisallon esimerkiksi kansainvélinen oikeus ja kansainvalisoi-

keudellinen kaytanto seka yhteiskunnassa vallitsevat moraali- ynna muut kasitykset.®

1.3 Tutkimustehtéva ja -aineisto

Koska ihmiskauppaséantely on varsin tuoretta, siitd on saatavilla véhan sopivaa tutkimusaineis-
toa. Nimenomaista ihmiskaupan suomalaista oikeuskirjallisuutta ei ole ollenkaan ja kansainvali-
sella tasollakin 16ytyy vain muutama teos, nekin usein nykyaikaisesta orjuudesta. Myoskaan oi-
keuskaytantta ei ole vield tarpeeksi, jotta lainsd&ddannon soveltamisesta voitaisiin tehda tutkimus-
ta. Yhtaalta ihmiskaupasta annetun lainsaddannon vaikutuksia on vaikea arvioida aiheen laitto-
man ja salaisen luonteen takia. Toisaalta empiiriseen tutkimukseen tarvittavaa luotettavaa tilasto-

tietoa ei ole saatavissa juuri ihmiskaupasta. Varsinaisten ihmiskauppaan liittyvien oikeustapaus-

® Backman 1992, s. 381—382.

® Backman 1992, s. 312.

" Husa ym. 2005, s. 13, alaviite 18. Katso my6s Encyclopaedia luridica Fennica VII 1999, s. 795.
® Encyclopaedia luridica Fennica V11 1999, s. 795.

® Backman 1992, s. 146—147.



ten vahdisyyden takia olen kayttanyt lahteind orjakaupan ja ihmiskaupan séantelyd, lainvalmiste-
luaineistoa, aiheesta saatavilla olevaa yhteiskuntatieteellista ja oikeustieteellistd Kirjallisuutta seka
joitain aiheeseen liittyvia lehtiartikkeleita. Oikeustieteellistd kirjallisuutta 16ytyy perus- ja ihmis-
oikeuksien, lainlaadinnan sek& oikeusfilosofian alalta. Oikeustieteessa on yleisend ndkemyksend,
etté oikeusfilosofisia kysymyksié ovat kasitelleet etevimmin yleensd muut kuin oikeustieteen har-
joittajat, joten olen avoimesti tutkinut myos puhtaasti filosofisia teoksia liittyen arvoihin ja moraa-
liin'°. Filosofisen pohdinnan lisaksi havainnollistan lainlaadinnan ja soveltamisen haasteena ole-

via ongelmia myos k&ytannon esimerkeilla.

Tutkimustehtdvan muotoilemiseen on oleellisesti vaikuttanut nimenomaisesti ihmiskaup-
paan liittyvien lahteiden vahyys. Ensisijaisiksi lahteiksi olen 16ytanyt ihmiskaupan saante-
lya ja lainlaadinnan esitoitd. Nain ollen paatutkimustehtavaksi on muotoutunut lainlaadin-
nan laadun tarkastelu kéyttéen toissijaisena aineistona lainlaadinnan oppaita ja oikeuskirjal-
lisuutta, joita on ollut runsaasti. Toisena tutkimustehtdvéana selvitan ihmiskaupan normatiivisen
sadntelyn teoreettisia mahdollisuuksia nykyaikaisen orjuuden poistamiseksi. Taté tehtdvaa pyrin
toteuttamaan tarkastelemalla yleisella tasolla niin kansainvélisen kuin kansallisen oikeussaéntelyn
tehokkuutta. Kansainvalisen séantelyn tehokkuuden arvioimiseksi k&ytan aineistona yleisia kan-
sainvalisen oikeuden teoksia, joiden pohjalta analysoin ihmiskauppaséantelyn mahdollisuuksia.
Kansallisen oikeussaantelyn tehokkuuden méarittelemisen aineistona kéytan pédasiassa oikeus-
kaytannosté ja viranomaistoiminnasta saatavilla olevia lahteitd. Lainsaéddannon vaikutusten arvi-
ointia on t&han asti ollut vain ennakollisesti lainvalmistelun esitdissa ja jalkikéteisten vaikutusten

tarkastelua, joka késittelisi lainsd&ddannon todellista toteutumista, on ilmestynyt niukasti.

Tutkimuksessa ensisijaisina lahteina tarkastelen kahta Palermon yleissopimuksen ihmiskauppaan
liittyvaa lisapoytakirjaa sekd Euroopan unionin ihmiskauppaan liittyvaa direktiivia ja puitepaétos-
ta. Ensisijaisiksi lahteiksi lukeutuvat myods kansallisella tasolla annetut saadokset liittyen ihmis-
kaupan vastaiseen toimintaan. Tarkastelen niin rikosoikeudellista kuin ihmiskaupan uhrien aut-
tamiseen liittyvaa saantelya. Saantelyn tarkasteluun liittyy oleellisesti lainvalmisteluaineisto, ku-
ten hallituksen esitykset ja asiantuntijoiden lausunnot. Naiden lahteiden analysointi painottuu eri-
tyisesti oikeuspoliittiseen tarkasteluun tutkimuksen loppupuolella.

1% Encyclopaedia luridica Fennica VII 1999, s. 701.
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1.4 Tutkimuksen metodit ja rakenne

Tassa tutkimuksessa olen kéyttanyt metodeina padasiassa oikeuspoliittista ja oikeusfiloso-
fista tarkastelua. Oikeuspoliittinen tutkimus etsii vastausta siihen, millaista jonkin tietyn
alueen oikeusséantelyn pitdisi olla. Tutkimuksen punaisena lankana onkin tarkoitukseni
I0ytad ihmiskaupan saantelyyn parempia keinoja. Oikeusfilosofia puolestaan on yleisen né-
kemyksen mukaan kéytannollisté filosofiaa, joka tarkastelee ihmista toimivana ja arvosta-
vana olentona™. Tarkastelen oikeusfilosofisesti yhteiskuntaryhmien ja kulttuureiden erilai-
sia arvostuksia, jotka vaikuttavat ihmiskauppalainséaddédnnon laadinnan ja myo6s toimeenpa-
non taustalla. Naiden kahden p&ametodin lisaksi tutkielmassani on tietyissa kohdissa mu-
kana my0s oikeushistoriallista ja oikeusdogmaattista tarkastelua. Oikeusdogmaattisena tut-
kimusongelmana pyrin tyoni alkuvaiheessa selvittdmaan, mik& on voimassa olevan oikeuden si-
saltd ihmiskaupassa. Tamén lisdksi tarkastelen jossain maarin ilmion aikaisempaa lainsaédantoa,
jotta nahtaisiin, mihin suuntaan séantely on kehittynyt. Tama lahestymistapa edellyttaa oikeushis-

toriallista tutkimusmetodia.

Tutkielman alussa, toisessa luvussa, tarkastelen orjuuden ja ihmiskaupan kasitteitd, koska
nain haluan selvittaa lukijalle nykyaikaisen orjuuden luonnetta ja erilaisia ilmenemismuoto-
ja. Toisen luvun tarkastelumetodina kaytan oikeusdogmatiikkaa ja pohdin ihmiskauppalain-
sédadantoon liittyvia semanttisia ongelmia. Lakitekstiin merkityssiséllosta on erityisesti ih-
miskaupan kasitteiden suhteen epévarmuutta juuri yhteiskuntatieteellisten kasiteselitysten
takia. Orjuuden ja ihmiskaupan kasitteet ja myos niiden keskindinen suhde ndhdaan hieman
eri tavalla yhteiskuntatieteellisessa ja oikeustieteellisessd tutkimusympéristossa. Olen ha-
lunnut nostaa esille kasitteiden suhteita ja ristiriitoja, koska ne kuvastavat hyvin tallaisen
yhteiskunnallisen ilmion ja ongelman monimutkaisuutta. Ké&sitteiden vajaa tai harhaanjoh-
tava madrittely voi nimittdin hankaloittaa ihmiskaupan vastaista toimintaa ja suorastaan
johtaa vastakkaisiin vaikutuksiin. Aiheeseen johdattelevan késitteiden madrittelyn jalkeen
esittelen orjuuteen ja ihmiskauppaan liittyvaa oikeudellista saantelyd. Lahden liikkeelle
Suomea sitovista kansainvalisistd velvollisuuksista ja niiden voimassaolosta kansallisen
oikeusjarjestelmén nakokulmasta. Sen jalkeen tarkastelen Euroopan unionin niin lainsaa-
dannéllisid kuin muitakin toimia ihmiskaupan estamiseksi. Euroopan unionin toiminta on

laheisessa yhteydessa kansalliseen lainsdédantdon, joten olen késitellyt kansallisia lainsaa-

! Encyclopaedia luridica Fennica VI 1999, s. 699.
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dantotoimia samassa alaluvussa. Kaésittelen my6s ihmiskauppaan aikaisemmin ja joissain
tapauksissa vield nykyaankin soveltuvaa muuta kuin nimenomaista ihmiskauppalainsaadan-
toa. Tarkoituksena on herételld lukijaa pohtimaan tallaisen uuden, nimenomaisen lainsaa-

dannon tarvetta ja mahdollisuuksia.

Ihmiskauppaan liittyvéan lainsdadanndn esittelyn jélkeen, tutkimuksen kolmannessa luvussa, nos-
tan esille erityisid ihmiskaupan oikeudelliseen séantelyyn ja lainvalmisteluun liittyvia haasteita ja
ongelmia. Kuten jo aikaisemmin mainitsin, ihmiskauppailmid on vahvasti arvo-, moraali- ja kult-
tuurisidonnainen. Olen pyrkinyt selittdmaan tallaisia ristiriitoja oikeusfilosofisen metodin avulla.
Jaakko Husan, Anu Mutasen ja Teuvo Pohjolaisen oppaassa kerrotaan, etta tutkittaessa oikeutta
oikeusfilosofisin keinoin, voidaan muun muassa keskittya oikeusnormien syntyyn ja luontee-
seen'?. Pyrin maarittamaan, millainen oikeusfilosofinen kannanotto on omaksuttu keskeisiin ar-
vofilosofian tietoteoreettisiin kysymyksiin ihmiskauppaa koskevassa lainlaadinnassa. Vastakkai-
sia arvofilosofisia ndkemyksid ovat arvo-objektivismi ja arvorelativismi ja ndiden keskindista
suhdetta maarittda kysymys, voiko tieteellisessa tutkimuksessa kyseenalaistaa oikeuden ilmenta-
mi4 arvoja’®. Tassd kolmannessa luvussa kirjoitan muun muassa vapauden kasityksesta ristiriitai-
sena yhteiskunnallisena ja globaalina arvona. Erilaiset olosuhteet eri puolilla maailmaa vaikutta-
vat vapauden suojaan niin kussakin oikeudellisessa kuin moraalisessa jérjestelmassa. Oikeudelli-
sena ongelmana kansallisesta nakokulmasta on se, etté tulisiko erilaiset olosuhteet ja kulttuurierot
ottaa huomioon arvioitaessa hyvaksikayttotarkoituksen Kriteerin tayttymista mahdollisissa ihmis-
kauppatapauksissa. Vastakkaisena ndkokulmana kun voidaan puolustaa kunkin oikeusjarjestel-

man kansallisuutta ja sitoutumista omiin kansallisiin arvoihin; maassa maan tavalla.

Tutkimuksen loppuosan luvuissa kasittelyn padasiallisena metodina on oikeuspoliittinen l&hesty-
mistapa. Oikeuspoliittista tarkastelua on yhteiskunnallisten ohjailukeinojen arviointi ja eri-
tyisesti lainsaddannon vélineellisen vaikutuksen punninta. Oikeuspolitiikka koskee yhteis-
kunnallista tavoitteenasettelua ja suunnittelua, ja ndma tavoitteet muodostuvat yleensa joko kan-
salaiskeskustelun kautta tai viranomaisten asettamina. Oikeuspoliittinen tutkimus on lakien vaiku-
tuksia ja syntyad selittdvaa tai tavanomaisesta poikkeavien oikeuspoliittisten menettelytapojen

mahdollisuuksia tutkivaa."* Tyésséni kasittelen paljon juuri lakien vaikutusten arviointia,

12 Husa ym. 2005, s. 15.
3 Encyclopaedia luridica Fennica VI 1999, s. 701.
“ Encyclopaedia luridica Fennica VI 1999, s. 795.
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Ihmiskauppaan liittyvan lainsdadannon ja lainlaadinnassa huomioonotettavien erityispiirteiden ja
ongelmien kasittelemisen jalkeen pohdin neljdnnessa luvussa teoreettisella tasolla tuon lainséa-
danndn mahdollisuuksia estaa rikollista inmiskauppatoimintaa seké turvata samalla uhrin ihmis-
oikeuksien toteutuminen. Tarkastelen yleiselld tasolla kansainvalisen oikeuden ja yhteistyon te-
hokkuutta ja peilaan tutkimuksen tuloksia ihmiskaupan vastaiseen toimintaan. Pohdin myos te-
hokkaimman saantelyntason kysymystd, eli onko téllaisia ihmiskaupan kaltaisia ongelmia tehok-
kainta pyrkiéd sadntelemaan pédasiassa kansainvéliselld, ylikansallisella vai kansallisella tasolla.
Viidennessa luvussa tutkin kansainvalisen ja ylikansallisen, eli EU:n, lainsdaddannon velvoitteiden
taytantoonpanoa kansallisella tasolla. Tarkastelun ndkdkulmana on erityisesti se, kuinka suuren
lilkkumavaran kansallisen oikeusjarjestelmén ulkopuolelta tulevat velvoitteet jattavat suomalai-
selle lainlaatijalle. Taustalla on ajatus, ettd kansainvalisten ongelmienkin kohdalla taytyisi kansal-
listen lakien laadinnassa ottaa mahdollisimman pitkalle huomioon erityiset kansalliset piirteet ja

olosuhteet.

Kuudennessa luvussa arvioin ihmiskauppaan liittyvan kotimaisen lainlaadinnan laatua tar-
kastelemalla lakien esit6itd. Etsin kritiikin kohteita ja parannusehdotuksia lainlaadinnan
oppaista ja oikeuskirjallisuudesta. On tietenkin huomioitava, ettd lainlaadinnan, kuten kai-
ken muunkin julkisen toiminnan, resurssit ovat rajalliset ja viranomaisten tulee usein laittaa
asioita tarkeysjarjestykseen. Taydellisyyteen voi kuitenkin pyrkia ainakin tiedemaailmassa
ja tuloksia voidaan soveltaa mahdollisuuksien mukaan todellisessa viranomaistoiminnassa.
Seitsemannessa ja viimeisessa luvussa kdyn 1&pi oleellisimmat esille nousseet havainnot ja
ehdotukset tehokkaamman lainsaddannon laatimiseksi ja viranomaisten toiminnan ohjaami-
seksi. Teen tutkimustulosten perusteella johtopd&atoksid parhaimmista toimintatavoista.
Tutkimuksessani tulee ilmi, ettd ihmiskaupan tapauksessa niin lainlaadinnassa kuin toi-
meenpanossakin on usein ongelmana ristiriitatilanne toiminnan tavoitteiden eli rikosoikeu-
dellisen tehokkuuden ja uhrin auttamisen vélilla. Tdhan ongelmaan ehdotan ratkaisuksi pe-
rus- ja ihmisoikeusmyonteista lahestymistapaa kaikissa tilanteissa ja pyrin perustelemaan
vditettdni mahdollisimman realistisesti huomioiden viranomaistoiminnan todelliset mahdol-

lisuudet.



2 KASITTEET JA OLEELLINEN LAINSAADANTO

2.1 Orjuuteen ja ihmiskauppaan liittyvat kasitteet

2.1.1 Yhteiskuntatieteellinen maaritelmé

Yhteiskunnallisessa tutkimuksessa ihmiskauppa ymmaérretddn usein orjuuden alakasitteeksi. Ka-
sitteiden suhteesta on kuitenkin yha paljon epaselvyytta ja erilaisia nékemyksia. Historiallisesti
orjuus mielletadn ihmisten sieppaamisena, heidan kauppaamisena ja pakottamisena tyohon ket-
juihin lukittuina. Nykypaivéan orjuus on saanut kuitenkin erilaisia muotoja ja méaaritelmié. Christi-
en Van den Anker kommentoi, ettd kaikista kansainvalisten sopimustenkin sadtelemisté nykyor-
juuden muodoista on tehty tutkimusta, mutta ongelmana on késitteiden moninaisuus ja erisisal-
toinen kayttd. Hanen mukaansa kaikki tutkijat eivat maarittele tutkimuskohdettaan nykyaikaiseksi

orjuudeksi vaan ilmio nimetaan esimerkiksi lapsityévoimana tai maaorjuutena®

Kevin Bales on maéritellyt nykyajan orjuuden vapaan tahdon vastaiseksi tycksi vékivallan uhan
alla hyvaksikayttotarkoituksessa™®. Nainkin ymmarrettavan tuntuinen maaritelma jattaa kuitenkin
epaselvaksi esimerkiksi sellaisen nykyajan orjuuden rajatapauksen kuin huonosti kohdellun koti-
apulaisen. Bales kuvailee tilanteen, jossa kotitalousty6ta lahes ymparivuorokautisesti tekevé pal-
velija saa korvaukseksi vain valttaméattoman yllapidon ja hédneen kohdistetaan niin henkista kuin
fyysista vékivaltaa. Kotiapulainen on voinut ainakin palvelussuhteen alussa suostua tallaisiin jar-
jestelyihin, koska se on hénelle paras tai ainoa keino eléttad itsensé. Tallaisessa tapauksessa on
ongelmallista mé&arittad se, ettd toimiiko apulaisen isant& hyvéksikaytto- vai hyvéantekevéisyystar-
koituksessa.!” Taméantyylisia tapauksia on ilmennyt Suomessakin aivan viimeaikoina. Sanoma-
lehti Karjalaisessa kirjoitettiin huhtikuussa 2008, etta edellisend vuonna oli paljastunut kaksi ta-
pausta, joissa “diplomaattisten edustustojen henkilokunnan epéilladn hyvaksikéyttaneen kodeis-
saan tyévoimaa orjuudenomaisissa olosuhteissa”. Artikkelissa mainitaan, ettd kotiapulaisten liik-
kumista oli rajoitettu ja heill oli teetetty pitkad tyopdivad. Naissa tapauksissa epaillyt eivat kui-
tenkaan ole diplomaattisen koskemattomuuden takia rikosoikeudellisessa vastuussa teoistaan.
Lehdessé kerrotaan, ettd toinen uhreista on talla hetkella ihmiskaupan uhrien suojajarjestelmén

piirissa.'®

5 v/an den Anker 2004, s. 1.
16 Bales 1999, s. 20.

7 Bales 1999, s. 19.

18 Karjalainen 9.4.2008.



Bales jakaa nykyajan orjuuden kolmeen p&atyyppiin, joissa on erilaisia ilmentymi ja toisiinsa
sekoittuneita muotoja. Yksi muoto on orjuus jonka ominaisuutena on periytyva asema jonkun
toisen omistamana orjana. Yleisin muoto on Bales:in mukaan kuitenkin niin sanottu velkaorjuus.
Tyota tehd&én saadun rahalainan korvauksena tai muusta etuudesta, mutta todellisuudessa tyon-
teko ei vahenna velan méarad. Kolmas nykyorjuuden muoto on niin sanottu sopimusorjuus. Tyo-
ehdoista sovitaan ndenndisesti, mutta tydolot eivét kuitenkaan vastaa sopimuksia ja uhri voi jou-
tua jopa pakkoty6hon ilman palkkaa ja henkensé uhalla. Bales huomauttaa, ettd nykyorjuuden eri

muotojen ymmértdminen on tarkea edellytys tehokkaalle orjuuden vastaiselle tydlle.™

Kansainvélinen kansalaisjérjestd Anti-Slavery International on méaaritellyt orjuuden eroa muista
ihmisoikeusloukkauksista seuraavalla tavalla. Sen mukaan orja on ensinnakin pakotettu tyéhon
henkisen tai fyysisen uhkailun avulla. Toiseksi orjan omistaa tai hant4 pitda hallinnassaan niin
sanottu tyonantaja, yleensa juuri henkisen tai fyysisen pahoinpitelyn tai uhkailun avulla. Kolman-
tena médritteend on se, etté orjaa kohdellaan epéinhimillisesti kauppatavarana, joka voidaan ostaa
tai myyda. Neljantend orjan maaritteend jarjesto listaa sen, ettd henkilon liikkumisvapautta on
fyysisesti rajoitettu. Jarjeston Internet-sivuilla ihmiskauppa nahdaén nykyaikaisen orjuuden ala-
késitteena, joka viittaa erityisesti ihmisten kuljetukseen orjuuttamistarkoituksessa.”’ Liiallinen
kuljettamisen painottaminen ihmiskaupan maéritteend saattaa kuitenkin sekoittaa ihmiskaupan ja
ihmissalakuljetuksen kasitteet. Ihmissalakuljetus on kdytdnndssé hyvinkin samantyylista toimin-
taa kuin ihmiskaupan uhrin kuljettaminen aina siihen saakka kun maaranpaahéan on saavuttu. Tal-
16in ihmissalakuljetustapauksessa rikollisen ja kuljetettavien tiet eroavat eik& toiminnalla ole kul-

jetettavien orjuuttamistarkoitusta.

2.1.2 Oikeudellinen maaritelma
Kansainvélisessa oikeudessa orjuus maéritelladn vuoden 1926 orjuutta koskevan yleissopimuk-

sen (SopS 27/1927) mukaan sellaiseksi asemaksi tai tilanteeksi, jossa on henkild, johon joku toi-
nen henkild kayttaa yhté tai useampaa omistusoikeuteen kuuluvaa valtaa. Tatd maaritelmaé pitaa
kuitenkin virheellisend ainakin kansainvélisen oikeuden emeritus professori John Humphrey,

jonka mukaan orjan méaaritelmassa ei tule kéyttad sanaa henkild. Han perustelee késitystaan silla,

' Bales 1999, s. 20.
20\/an den Anker 2004, s. 18. Katso myds jarjestdn Internet-sivut: www.antislavery.org.
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etta oikeusjarjestelméan nakokulmasta henkildilla on oikeuksia ja velvollisuuksia. Orja on hénen

mukaansa siis esine, itsemadraamisoikeutta vailla oleva objekti, ei oikeushenkils.?

Ihmiskaupan ké&site on sen nykyisessa merkityksessadn maaritelty ensimmaisen kerran kansain-
vélisen oikeuden tasolla YK:n kansainvélisen rikollisuuden yleissopimuksen ihmiskauppaa kos-
kevassa lisapoytakirjassa (3 art. a k.). Siind ihmiskauppaa on henkilon vérvays, kuljetus, siirtami-
nen, katkeminen tai vastaanotto kayttéden keinona vakivaltaa, sen uhkaa, muuta pakottamisen kei-
noa, sieppaamista, petosta, harhauttamista. Keinoina voivat myos olla vallan vaarinkaytto, henki-
I6n haavoittuvuuden hyvéksikayttdminen sek& maksun tai edun antaminen tai saaminen toista
henkil6d kontrolloivan henkilén mydntymiseksi. Tallaisen toiminnan ja mainittujen keinojen ta-
voitteena tulee lisaksi olla henkilon hyvéksikayttdminen. Hyvaksikéyttotarkoitukseksi lasketaan
ainakin tarkoitus hyotyé henkilon seksuaalipalvelujen myynnista tai muunlaisesta seksuaalisesta
hyvéksikaytostd, pakollisesta tyosta tai palvelusta, orjuudesta tai orjuuden kaltaisesta toiminnasta,
orjuudenkaltaisesta palvelussuhteesta tai elinten poistamisesta. Lisdpoytékirjassa mainitaan myos,
ettd ihmiskaupan uhrin myontymisella ylla lueteltuihin hyvaksikéyttotarkoituksiin ei ole merki-

tysta siind tapauksessa jos on kdytetty mitd4n yll& mainituista keinoista.

Euroopan neuvostossa valmistellussa yleissopimuksessa ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta on
omaksuttu yll& kuvailtu Palermon ihmiskauppaa koskevan lisapoytakirjan maaritelma. Sopimusta
selittdvassa raportissa mainitaan, ettd Euroopan neuvosto pitdd Palermon lisapdytakirjan maari-
telma& ensimmaisend kansainvalisesti sitovana ihmiskaupan maaritelmané. Raportissa my6s pai-
notetaan ihmissalakuljetuksen olevan eri asia, koska siind tarkoituksena on maahanmuuttajien
laittoman rajanylityksen jarjestdminen taloudellisessa tai muussa materiaalisessa hy6tymistarkoi-
tuksessa, kun taas ihmiskaupan tarkoituksena on hyvéksikayttd. Raportissa lisataan vield, etta ta-
man sopimuksen sdédnnoksia sovelletaan myods pelkastédan valtion sisalld tapahtuvaan ihmiskaup-
paan eika edellytyksena ole Palermon sopimuksen tapaan rikoksen kansainvalinen luonne.?

Myds Euroopan komissio on lausunut, ettd Palermon sopimus on selventanyt merkittavasti ih-
miskaupan ja salakuljetuksen kasitteiden eroa®®. Euroopan yhteison oikeudessa onkin omaksuttu
samansuuntainen ihmiskaupan méaritelma kuin mitd ylla mainittu Palermon sopimuksen ihmis-

kaupan madritelma. Thmiskaupan kasite maaritellddn vuonna 2002 annetussa puitepdatoksen

2! Humphrey 1989, s. 28.
22 Explanatory Report 2006, 7 kohta.
2 McCreight 2006, s. 118.
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(2002/629/YOS) 1 artiklassa. Tuon artiklan otsikkona on "tyévoiman hyvéksikayttotarkoitukses-
sa tai seksuaalisessa hyvaksikayttotarkoituksessa tapahtuvaan ihmiskauppaan liittyvat rikokset”,
joten ainakin elinkauppa on jatetty taman puitepaatoksen ulkopuolelle. Neuvoston puitepaétok-
sessa luetellaan Palermon lisépdytékirjan tapaan rikolliseksi maariteltavat toimet, keinot ja teon
tavoitteet (1 art. 1 k.). Luetellut keinot ovat erityisen oleellisia, koska jos niitd on kaytetty, ei ih-
miskaupan uhrin suostumuksella pakkotydhon tai prostituutioon ole merkitysta (1 art. 2 k.)**. Sita
vastoin lasten, eli alle 18-vuotiaiden, kohdalla rikoksen tunnusmerkit tayttyvat vaikka mitaén
kohdassa yksi mainituista keinoista ei olisi kaytetty (1 art. 3 k.)?*. Kuvailtuun ihmiskaupan méari-
telméan viitataan myGs muissa Euroopan yhteison sdadoksissa, kuten esimerkiksi niin sanotussa
uhridirektiivissa (2003/81/EY). Direktiivin 2 artiklan c) kohta kuuluu: "Tassé direktiivissa
tarkoitetaan: — — ihmiskaupalla puitepdatoksen 2002/629/YOS 1, 2 ja 3 artiklassa tarkoite-
tun kaltaisia tapauksia”.

Ihmiskaupaksi katsotaan Suomen rikoslain (RL) mukaan toimintaa, jossa "kéayttamalla hyvéksi
toisen riippuvaista asemaa tai turvatonta tilaa taikka erehdyttamalla toista” on tarkoituksena hen-
kilon saattaminen "seksuaalisen hyvaksikayton kohteeksi, pakkotyohon tai muihin ihmisarvoa
loukkaaviin olosuhteisiin taikka elimien tai kudoksien poistamiseksi taloudellisessa hyGtymistar-
koituksessa™ (RL 25:3 8). Suomen ihmiskauppamaérittelyssé on siis otettu huomioon Palermon
lisdpoytakirjan laajempi luettelo rikolliseksi méaaritellyista toiminnan tarkoituksista eiké se edelly-
ta uhrin kuljettamista rajojen yli. Rikoslain 25 luvun 3 pykaléssa inmiskaupaksi maéritellaén teko,
jossa seuraavat kolme perusehtoa toteutuvat. Ensinnakin joku toimii hyvéksikayttotarkoituksessa,
toiseksi tdma toiminta tapahtuu uhrin vapaata tahdonmuodostusta loukaten ja kolmantena ehtona
toiminnaksi maéritelladn, ettd joku ottaa toisen henkilén valtaansa, vérvad, kuljettaa, luovuttaa,
vastaanottaa tai majoittaa hanet. Rikoksen tunnusmerkiston tayttyminen vaatii kaikkien naiden

kolmen perusehdon toteutumisen.

Kaikissa ihmiskauppaa koskevissa saddoksissé erotetaan toisistaan kasitteet inmiskauppa, ihmis-
salakuljetus ja joissain jopa laiton siirtolaisuus. Kasitteiden erottelu ja ymmartaminen on tarkeaa
niin asianmukaisen lainsdadannon laatimiseksi kuin k&ytannon viranomaistyon tehokkaaksi to-
teuttamiseksi. Oleellinen ero esimerkiksi laittoman maahantulon ja ihmiskaupan valilla on se, etta

ensimmainen on rikos valtion alueellista suvereniteettia ja maahantuloon liittyvia séant6ja vas-

? Kuten Palermon sopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapoytékirjan 3 artikla b kohta.
%> Kuten Palermon sopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapoytakirjan 3 artikla ¢ kohta.
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taan, kun taas jalkimmaisessa on kyse loukkauksesta ihmisoikeuksia vastaan. Lisaksi viranomais-
tyossé kéytetddn nykyaan kasitettd “ihmiskaupan kaltaiset rikokset”, kuten térked paritus tai kis-
konnan tapainen tyosyrjintd. Naiden rikosten ja ihmiskaupan uhreja saatetaan kohdella samalla
tavalla, vaikka lainsaadannoén mukaan heidén aseman maérittelyssa on olennaisia eroja.?® Tata

kasitellaan tekstissa myohemmin.

2.2 Suomea koskeva kansainvalinen séantely

2.2.1 Orjuuden vastaiset sopimukset

Jos ihmiskauppa kasitetadn yhteiskuntatieteilijoiden ndkemyksen tapaan osana orjuuden kasitetta,
yhtend nykyaikaisen orjuuden muotona, sita sdantelevad kansainvalistd oikeutta 16ytyy runsaasti.
Vuonna 1948 allekirjoitetussa YK:n yleismaailmallisessa ihmisoikeuksien julistuksessa®’ kielle-
t&an orjuus ja orjakauppa niiden kaikissa muodoissa. Téllainen toiminta oli kuitenkin jo tuolloin
kiellettyd monilla kansainvalisilld ja kansallisilla sopimuksilla, ja se myods késitettiin yleisesti
osaksi valtioiden tavanomaista oikeutta®®. Kansainliiton orjuutta koskeva kansainvalinen yleisso-
pimus (SopS 27/1927) vuodelta 1926 on ensimmainen kansainvalisen tason sopimus. Se on kui-
tenkin tullut kansainvélisesti voimaan vasta vuonna 1955. Merkittdvaa on Lauri Hannikaisen mu-
kaan my0s se, ettd Kansainliiton jasenyyden ehtona oli valtion hallituksen sitoutuminen orjuuden
ja orjakaupan vastaiseen toimintaan®®. Kansainliittoa seurannut Yhdistyneet kansakunnat siis ju-
listi vuonna 1948 yleismaailmallisiin ihmisoikeuksiin kuuluvaksi muun muassa orjuuden ja
epainhimillisen kohtelun. Theodor Meron Kirjoittaa, ettd YK:n julistuksessa mainittu orjuuden
kielto on saanut osakseen laajan, lahes yksimielisen hyvaksynnan kansainvalisessa valtioiden yh-
teistssa>. Martin Scheinin vahvistaa, etté julistusta pidetaan kuuluvana kansainvaliseen tavan-
omaiseen oikeuteen, ja se voidaan ymmartaa kaikkia maailman valtioita sitovaksi**. Han myds
painottaa, ettd tdman liséksi Suomen lainsdadannossa on kaytetty niin sanottua referenssimene-

telmaa, eli kansalliseen lakiin otettua viittaussaannosta tiettyyn kansainvaliseen sopimukseen?.

Kasitysta orjuuden ja orjakaupan tuomittavuudesta tukee myds YK:ssa vuonna 1966 laaditun

Kansalais- ja poliittisia oikeuksia séantelevan sopimuksen (KP-sopimus) (SopS 7-8/1976) laaja

%6 Roth 2007, s. 424.

2T Hyvaksytty YK:n yleiskokouksen paatéslauselmalla 217 A (111) 10.12.1948.
%8 Humphrey 1989, s. 31.

2 Hannikainen teoksessa Ihmisoikeudet 1994, s. 225.

% Meron 1989.

31 Scheinin teoksessa Ihmisoikeudet 1994, s. 10.

%2 Scheinin teoksessa Ihmisoikeudet 1994, s. 6.

13



ratifiointi; tahan mennessi sopimuksen on ratifioinut 156 valtiota®. N&ama valtiot ovat siis sitou-
tuneet kieltdma&n muun muassa orjuuden (8 art. 1 k.), orjakaupan (8 art. 2 k.) ja pakkoty®n (8 art.
3 k.). Tama orjuuden ja orjakaupan niiden kaikissa muodoissa kieltava YK:n KP-sopimus on as-

tunut Suomessa voimaan 23.3.1976, samana paivana kuin se astui voimaan kansainvalisestikin.

YI1l& mainittujen kahden térkedn sopimuksen lisaksi orjuutta on kansainvéliselld tasolla YK:n
toimesta séannelty esimerkiksi vuoden 1956 lisasopimuksella orjuuden, orjakaupan ja orjuuteen
verrattavien jarjestelmien ja k&ytannon tukahduttamisesta (SopS 17/1959). Téma sopimus tarken-
taa aikaisempia ja lisaé kiellettyjen listaan velkaorjuuden, maaorjuuden, pakkoavioliiton, myota-
jéiset ja lesken siirtymisen kuolleen puolison suvun miehelle. Myds monet lasten oikeuksien so-
pimukset liittyvat orjuuden kaltaisen toiminnan estamiseen. Esimerkiksi vuoden 1989 Lasten oi-
keuksien sopimuksessa (SopS 59-60/1991) erityisesti kielletdan lapsityon kéytto ja tdman sopi-
muksen on ratifioinut ennatykselliset 192 valtiota®.

Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus (EIS) (SopS 19/1990) on varsin kattava ja tehokas alu-
eellinen instrumentti. Se on avattu allekirjoitettavaksi jo vuonna 1950, mutta Suomi on sen ratifi-
oinut vasta vuonna 1990. Nykyaan se on yksi Euroopan unionin ja Suomen kannalta sitovimmis-
ta ihmisoikeussopimuksista. Ihmiskaupan uhrin ihmisoikeuksista on Suomessa huomioitava
EIS:n osalta ainakin epéinhimillisen kohtelun kielto (3 art.), orjuuden ja pakkotyon kielto (4 art.),
yksityisyyden suoja (8 art.) seké oikeus vapauteen ja turvallisuuteen (5 art.). Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimessa on vuonna 2005 kasitelty orjuuden Kaltaista pakkotytta koskeva tapaus®,
jossa on katsottu loukatun EIS:n 4 artiklaa. Tapausta késitelldén tutkimuksessa mydhemmin.

2.1.2 Ihmiskaupan vastaiset sopimukset
Erityinen ihmiskauppasééately on néhty keinoksi taistella nykyajan orjuutta vastaan ja sopi-

muksia on laadittu erityisesti juuri edelld mainituissa kansainvalisissa jarjest0issé, Yhdisty-
neissa kansakunnissa ja Euroopan neuvostossa. Aikaisemmin on laadittu niin sanottuun ih-
misten kauppaan liittyvia kansainvélisid sopimuksia, jotka ovat kuitenkin keskittyneet eri-
tyisesti naisiin ja lapsiin seka erityisesti prostituutiotarkoituksessa kaytyyn kauppaan. Esi-

merkiksi Kansainliitossa saatiin vuonna 1937 valmiiksi sopimusluonnos prostituutioon liit-

% UNHCHR 20086.
% UNHCHR 20086.
% Tapaus Siliadin v. Ranska 26.7.2005 (73316/01).
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tyvéstd ihmisten kaupasta, joka tuli kansainvalisesti voimaan my6hemmin vuonna 1951
YK:n jatkettua sopimusneuvotteluja. Taman Ihmisten kaupan ja toisten prostituutiosta hyo-
tymisen tukahduttamista koskevan yleissopimuksen (SopS 33/1972) Suomi allekirjoitti
27.2.1953, mutta se tuli Suomessa voimaan vasta 6.9.1972. On mielenkiintoista huomata, etta
yleissopimuksen johdantolauseissa mainitaan tdh&n sopimukseen yhdistetyn aikaisempia sopi-
muksia, kuten valkoista orjakauppaa koskevat YK:n sopimukset. IImeisesti nékemyksena on ol-
lut, ettd valkoisen orjakaupan nykymuotona olisi erityisesti prostituutiotarkoituksessa kéyty ih-
misten kauppa. Toinen mielenkiintoinen seikka on, ettd jo tdssd sopimuksessa on kiinnitetty
huomiota rikoksen uhrin auttamiseen ja prostituution ennaltaehkaisyyn.

Ihmiskauppa on alun perin nahty ihmisoikeusongelmana, mutta siihen on pyritty viimeaikoina
puuttumaan myos kansainvéliselld yhteistyolla rikosoikeuden alalla. YK:n kansainvélisen jarjes-
taytyneen rikollisuuden vastainen sopimus (SopS 18/2004 ja 20/2004) eli toiselta nimeltd&n Pa-
lermon yleissopimus on ensimmainen kansainvalinen sopimus, jossa on pyritty sadtelemaén kat-
tavasti kaikenlaisesta ihmiskaupasta. Sopimus tuli kansainvalisesti voimaan 29.9.2003, Suomi
ratifioi sen 10.2.2004 ja se tuli voimaan 11.3.2004. Ihmiskauppaa kasitteleva lisdpoytakirja (SopS
70/2006 ja 71/2006) puolestaan tuli kansainvélisesti voimaan 25.12.2003, se on ratifioitu
7.9.2006 ja tullut Suomessa voimaan 7.10.2006. Palermon yleissopimuksen tarkoituksena on
edistéda yhteistyota kansainvélisen jérjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi ja vastustamiseksi
tehokkaammin (1 art.). Sopimusvaltiot tayttavét tdman yleissopimuksen mukaiset velvoitteensa
noudattaen valtioiden tasa-arvoisen taysivaltaisuuden ja alueellisen koskemattomuuden seka tois-
ten valtioiden sisaisiin asioihin puuttumattomuuden periaatteita (4 art. 1 k.). Yleissopimuksen lo-
pussa mainitaan, ettd sen poytakirjoja tulkitaan yhdessa tdméan yleissopimuksen kanssa, ottaen

huomioon kyseisen lisdpdytékirjan tarkoituksen (37 art. 4 k.).

Palermon yleissopimuksen lisdpdytakirjan tarkoituksena on ensinndkin ennaltaehk&istd ihmis-
kauppaa ja taistella sitd vastaan (2 art. a k.). Toisena tavoitteena on suojella ja auttaa ihmiskaupan
uhreja, kunnioittaen samalla heidan ihmisoikeuksiaan (2 art. b k.). Kolmantena tavoitteena ihmis-
kauppaa koskevassa lisdpoytakirjassa on edesauttaa sopimusosapuolten yhteisty6ta yllamainittu-
jen tavoitteiden saavuttamiseksi (2 art. ¢ k.). Ottaen huomioon Palermon yleissopimuksen ja sen
lisdpoytakirjan kokonaisuutena, on séantelyn péatarkoituksena harmonisoida sopimusvaltioiden
kansallista rikoslainsaadantoa ja edistad valtioiden valista poliisiyhteisty6ta. Ihmiskaupan uhrien

suojelemiseen ja auttamiseen liittyva séantely on jatetty pitkalti kansallisille viranomaisille. Lisa-
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poytékirja siséltada kuitenkin joitain madrdyksia ihmiskaupan uhrien auttamisesta ja suojelusta (6
art.), uhrien asemasta vastaanottavissa valtioissa (7 art.) seka uhrin palauttamisesta kotimaahan (8
art.). Tata Palermon sopimuskokonaisuutta on kuitenkin moitittu sen puutteellisuudesta ihmis-
kaupan uhrien suojelemiseksi, joten lainsuunnittelu ihmiskauppa-asioissa jatkuu edelleen YK:n

eri instansseissa®.

YK:n puutteellista ihmiskaupan uhrien suojelua korjaamaan on alueellisella tasolla Euroopan
neuvostossa laadittu yleissopimus ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta®’. Sopimus avattiin alle-
Kirjoitettavaksi 16.5.2005, mutta Suomen osalta sen allekirjoitus venyi aina 29.8.2006 saakka.
Tésta asiasta on tehty my®s kirjallinen kysymys hallitukselle heindkuussa 2006. Siina kolme kan-
sanedustajaa tiedustelivat, ettd milloin Suomen hallitus aikoo allekirjoittaa Euroopan yleissopi-
muksen ihmiskaupan torjumiseksi ja ettd onko hallitus jo ryhtynyt niihin toimenpiteisiin, joita
yleissopimuksen ratifiointi edellyttda. Silloisen ulkoministerin vastauksessa vakuuteltiin, etta asi-
aa valmistellaan. Hanen mukaansa merkittdvimmaét tarvittavat lainsdddantdmuutokset koskevat
ihmiskaupparikokseen syyllistyneen elinkeinotoiminnan lopettamisen tai tuotantolaitoksen sul-
kemisen mahdollisuutta.*® Suomi ei ole vielakaan ratifioinut sopimusta. Tdman EN:n ihmiskau-
pan vastaisen yleissopimuksen tavoitteena on ehkéista ja torjua inmiskauppaa ja méaaritella perus-
periaatteet uhrien ja todistajien suojelemiselle ja auttamiselle. Sen tarkoituksena on tuoda lisaar-
voa kansainvalisen yhteison laatimiin ihmiskauppasopimuksiin keskittymalla erityisesti uhrin
oikeuksien suojeluun. Sopimusta selittavasséd raportissa mainitaan, ettd ihmiskauppaa harjoittaa
yleensa rikollisryhmé, mutta se voi myos ilmet& muulla tavalla. Niinpd raportissa painotetaan, etta
aikaisemmatkin ihmisoikeussopimukset ovat edelleen relevantteja nykyaikaisen orjuuden vastai-

sessa toiminnassa.

Selittdvan raportin mukaan tdman uuden EN:n yleissopimuksen tavoite on orjuuden ja ihmiskau-
pan poistaminen vihdoinkin Euroopasta. Sopimuksen periaatteena on orjuuden nollatoleranssi ja
se kay valineeksi kaikenlaista nykyaikaista orjuutta vastaan.”’ Valtioiden on sopimusvelvoittei-
den mukaan jarjestettava valistus- ja koulutuskampanjoita seké tutkimus- ja tiedotustoimintaa,

mik& korostaa lainlaatimiselle vaihtoehtoisten ehkaisemiskeinojen tarpeellisuutta. Sopimuksen

% Yhteenveto Palermon yleissopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapdytakirjan sisallosta ja tavoitteista.
3 Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings (CETS 197).

% KK 585/2006 vp.

% Explanatory Report 2006, 23 kohta.

0 Explanatory Report 2006, 27 kohta.
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nimess4 sana toiminta kuvaa seka lainsaadannéllisia etta tosiasiallisia toimia**. Sopimuspuolet
sitoutuvat myos toteuttamaan erilaisia toimia ihmiskaupan uhrien palvelusten kysynnén vahen-
tamiseksi. Suomi on jo tayttanyt useita sopimuksessa asetettuja vaatimuksia, kuten kriminalisoi-
nut seksin oston ihmiskaupan uhrilta. Tutkimusta varten haastateltujen sisédasiainministerion
maahanmuutto-osaston virkamiesten Pasi Kokkosen ja Tuomas Koljosen mukaan tuo kysynnan
véahentamisen vaatimus luo viranomaisille paineita jatkaa yleisen seksuaalipalvelujen kiellon
valmistelua ja mahdollisesti esittaa uudelleen eduskunnalle tallaista lakia*?. Yleissopimuksen se-
littdvan raportin mukaan ihmiskaupan uhrien oikeuksien suojaamiseksi sopimuspuolten on kehi-
tettdvd muun muassa uhrien tunnistamismenetelmiéd seka uhrien yksityiseldamén suojaamiseen
tahtddvia toimia. Uhrien toipumista on sopimuksen mukaan edistettava ja heille on tarjottava
mahdollisuus toipumisaikaan, ennen kun he paattavat mahdollisesta yhteistydsta poliisin kanssa.
Uhreja, todistajia ja oikeusviranomaisten kanssa yhteisty6ssé toimivia on my0s tehokkaasti suo-
jeltava, missé Suomella on viel4 parantamisen varaa.”* Suomessa jo toteutettuja ihmiskauppaan

liittyvié kansallisia saadoksié kasitelladn seuraavan alaluvun jalkeen.

2.3 Kansallinen ja EU:n ylikansallinen saéntely

2.3.1 Euroopan yhteison saantely

Euroopan unionilla ja yhteison oikeudella on suuri vaikutus kansalliseen lainsaadantoon, mika on
oleellisesti erilaista kuin esimerkiksi alueellisen kansainvalisen jérjeston Euroopan neuvoston so-
pimusten vaikutus. Tasta syysta kasittelen Euroopan unioniin liittyvat oikeusnormit samassa yh-
teydessa kansallisen lainsdddédnnon kanssa. Orjuutta sdéntelevid oikeusnormeja télla tasolla ovat
Euroopan unionin perusoikeussopimus sekd Suomen perustuslaki (731/1999). Erityistd ihmis-
kauppalainsaadantta puolestaan 10ytyy itse asiassa varsin runsaasti. Suomen lainsaadanngssa ih-
miskauppaa kasitellddn useissa laeissa. Euroopan unionissa on ihmiskaupan vastaiseen toimin-
taan liittyen annettu ainakin direktiivit ihmiskaupan uhrien oleskeluluvasta (2003/81/EY) ja lait-
tomasta maahantulosta (2002/90/EY), sekd puitepdatokset ihmiskaupan torjunnasta
(2002/629/YOS), rikosoikeudellisten puitteiden vahvistamisesta laittomassa maahantulossa
(2002/946/YOS) ja lasten seksuaalisen hyvéksikayton ja lapsipornografian torjumisesta
(2004/68/YOS). Naisté oleellisimmat tdmén tutkimuksen kannalta ovat puitepdatds ihmiskaupan

torjunnasta seka oleskeluluvan perustava niin sanottu uhridirektiivi.

*! Explanatory Report 2006, 39 kohta.
*2 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.
* Explanatory Report 2006, 27 kohta.
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Suomi on Euroopan unionin jasenend luovuttanut sille Amsterdamin sopimuksella (SopS 54—
55/1999) osan paatantavaltaansa oikeus- ja sisdasioissa. Konkreettisen ihmiskaupan vastaisen
tyon Euroopan unionissa katsotaan saaneen alkusysdyksensa Suomen puheenjohtajuuskaudella
syksylla 1999 jarjestetyssa Tampereen Eurooppa-neuvoston kokouksessa. Tampereella méaaritel-
tiin toimia yhteistyon tehostamiseksi oikeus- ja siséasioissa, jotta voitaisiin luoda koko Unionin
kattava vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuva alue. Tavoitteina oli muun muassa
muualla kuin kotimaassaan rikoksen uhriksi joutuneiden aseman parantaminen. Yhteistydmah-
dollisuuksia kartoitettiin esimerkiksi maarittdamalla Europolin toimivaltuuksia. Tarkeim-
miksi haasteiksi tavoitteen saavuttamisessa Euroopan johtajat nostivat ihmiskaupan ja muun
vakavan kansainvalisen rikollisuuden torjumisen.** Tavoitteet tulevat ilmi myds neuvoston
direktiivissd 2003/81/EY, jonka johdanto-osan kohta kaksi kuuluu: “Eurooppa-neuvosto
ilmaisi Tampereella 15 ja 16 pdivana lokakuuta 1999 pidetyssa erityiskokouksessaan paat-
tavaisyytensd torjua laitonta maahanmuuttoa sen lahteilld muun muassa toimimalla niita
vastaan, jotka harjoittavat ihmiskauppaa ja kayttavat maahanmuuttajia taloudellisesti hy-
vakseen. Se kehotti jasenvaltioita keskittdmaan ponnistelunsa rikollisjarjestdjen tunnistami-

seen ja hajottamiseen ja samalla suojaamaan uhrien oikeuksia.”

EU:n neuvoston puitepaétokset velvoittavat jasenvaltioita direktiivien tapaan muuttamaan lain-
saadantdaan yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi. Tallaisen ihmiskaupan torjuntaa koskevan pui-
tepdatoksen (2002/629/Y OS) Euroopan unionin neuvosto antoi 19.7.2002. Puitep&atds laadintaan
on tietenkin vaikuttanut YK:ssa tehdyn Palermon yleissopimuksen ihmiskauppaan liittyvan lisa-
poytékirjan siséltd. Puitepdatds on kuitenkin hieman suppeampi, koska neuvosto ei katsonut saa-

dosvaltaansa kuuluvan ihmisten elimilla kaydyn kaupan.

Euroopan unionissa on jatkettu ihmiskaupan ja muun vakavan rikollisuuden torjumiseksi Tampe-
reella 1999 aloitetun vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen toteuttamista.
Tampere-ohjelma sai vuonna 2004 jatkoa ja tdsmennystd Haagissa pidetyssda Eurooppa-
neuvoston kokouksessa. Kehitysta ovat myds seuranneet unionin eri instanssit, kuten esimerkiksi
Alueiden komitea. Komitea huomauttaa, ettei Haagin ohjelmassa ole otettu riittdvasti huomioon

alue- ja paikallisviranomaisten osuutta vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen

* Tampereen Eurooppa-neuvoston kokous 1999.
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toteuttamisessa. Alueiden komitea korostaa lausunnossaan, ettd yhteistyd kolmansien maiden

kanssa on tarke#4, jotta voidaan ehkaista laitonta maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa.*®

Euroopan unioni ei siis ole pystynyt riittdvan tehokkaasti ohjaamaan viranomaisten toimintaa.
Syyna ovat yhtaalta yhteispadtoksentekoa helpottavaksi kaavaillun sopimuksen Euroopan perus-
tuslaiksi sivuuttaminen ja toisaalta kansallisten jérjestelmien erot. P&&paino ihmiskaupanvastai-
sessa toiminnassa on siis ainakin tassé vaiheessa kansallisen tason suunnittelussa. Suomen valtio-
neuvosto onkin julkaissut 24.3.2005 kansallisen ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman.
Toimintasuunnitelman tarkoitus on tarkastella 1.8.2004 voimaan tulleen ihmiskauppaan liittyvan
lainsd&danndn pohjalta sekéd olemassa olevia ettd tulevaisuudessa tarvittavia toimenpiteitd, jotta
voitaisiin paremmin ja tehokkaammin ehkaista ihmiskauppaa, suojella ja auttaa uhreja, turvata
ihmiskauppaan syyllistyneiden syytteeseen asettaminen sek& vastustaa jarjestaytynytta rikolli-

suutta®®.

2.3.2 Kansallinen lainsdadanto
Suomen rooli kansainvélisessa ihmiskaupan torjumisessa on varsin kaksijakoinen. Euroopan

unionin jasenend Suomi on kiintedsti mukana edistyksellisessa tyossa ihmiskaupan torjumiseksi
sek& ihmiskaupan uhrien auttamiseksi. Yht&altad Suomi on erittain tarked osa ihmiskaupan vastais-
ta toimintaa, koska Schengen-alueen rajamaana se on otollinen kauttakulkumaa ihmissalakuljetta-
jille ja ihmiskauppiaille. Suomessa onkin kuuliaisesti toteutettu Unionin lainsaédannén imple-
mentointia ja kehitetty ohjeita kansallisten viranomaisten toimintaan. Toisaalta suomalaisten vi-
ranomaisten tyotd vaikeuttaa kokemuksen puute, ristiriitaiset periaatteelliset tavoitteet ja tapaus-
ten maarittelyn hankaluus. Kauttakulun lisdksi Suomeen kohdistuvan ihmiskaupan ovat viran-
omaiset arvioineet olevan lahinna prostituutioon liittyvad, mutta ihmiskauppaa tutkinut Venla
Roth (ennen Parssinen) on kuitenkin saanut selville, ettd auttamisjarjestelméssa on nykyaan
enemmén ty6perdisen ihmiskaupan uhreiksi epiltyja*’. Suomen laissa on kriminalisoitu seké
paritus (RL 20:9 ja 9a 8:t) ettd ihmiskauppa (RL 25:3 ja 3a 8:t), mutta raja ndiden kahden rikolli-
suusmuodon vélilla on varsin héilyva. Ero on kuitenkin oleellinen, koska uhrin aseman madritte-
leminen vaikuttaa huomattavasti henkilon oikeusasemaan verrattuna niin sanottuihin tavallisiin

laittomiin maahantulijoihin.

*® Alueiden komitean lausunto (2005/C 231/13).
*® Ihmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005, s. 6.
" Roth 2007, s. 435.
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Suomessa Palermon yleissopimus on tullut voimaan 11.11.2004. Sen sopimusvelvoitteiden voi-
maansaattamiseen liittyen ihmiskauppa kriminalisoitiin ja pakkokeinolakia muutettiin Suomessa
9.7.2004. Rikoslain 25 lukuun vapauteen kohdistuvista rikoksista liséttiin sadnnokset ihmiskau-
pasta (25:3 8) ja torkedsta ihmiskaupasta (25:3a 8). Rangaistusmaksimi noiden pykalien mukaan
ihmiskaupasta tuomitulle on kuusi vuotta ja térkeasta ihnmiskaupasta tuomitulle kymmenen vuot-
ta. Samassa yhteydessé tehtiin muutoksia myos rikoslaissa oleviin paritusta koskeviin sdéannoksiin
parantamalla alaikéisen oikeusturvaa (20:9 8) seka lisaédmalla saéntelyyn torked paritus (20:9a 8).
Paritus liittyy laheisesti ihmiskauppaan, mutta se on kuitenkin astetta lievempéa. Maksimirangais-
tus parituksesta tuomitulle on kolme vuotta (20:9 8) ja torkedsté parituksesta tuomitulle kuusi
vuotta (20:9a 8). Hallitus selvitti ihmiskaupan kriminalisoinnin valmisteluvaiheessa myos seksu-
aalipalvelujen ostamisen kieltamistd*®. Seksuaalipalvelujen ostamista ei kuitenkaan vield siind
vaiheessa ehdotettu. Palermon ihmiskauppaan liittyvan lisapoytékirjan voimaansaattamislain hal-
lituksen esityksessa ehdotettiin rikoslain muuttamista siten, ettd seksuaalipalvelujen ostaminen
olisi yleisesti rangaistavaa, mutta lopulta rikolliseksi saddettiin pelkastdan seksuaalipalvelujen

ostaminen ihmiskaupan uhrilta®.

Palermon yleissopimuksen lisapOytakirja jattad uhrin auttamisen sadntelyn pitkalti kansallisille
viranomaisille. Jo ennen ihmiskauppaan liittyvan lisapoytakirjan ratifioimista, oli Suomessa aloi-
tettu siihen liittyvista velvoitteista huolehtiminen kansallista lainsaddant6a muuttamalla. 1hmis-
kaupan uhrin asemaa Suomen lainsadadanndssa kasitelladn talla hetkelld esimerkiksi 1.8.2004
voimaan tulleessa uudistuksessa lakiin oikeudenkdynnista rikosasioissa (2:1a 8). Laissa sanotaan,
ettd tuomioistuin voi maarata asianomistajalle oikeudenkéyntiavustajan esitutkintaa ja oikeuden-
kayntid varten erityisesti ihmiskauppaa koskevassa asiassa (1a 8). Taman lainsaadannon tarkoi-
tuksena oli taytta4 Palermon yleissopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapoytakirjan vaatimuk-
set uhrille annettavasta tehokkaasta oikeusavusta. Suomen lainsaadantdon on myds implementoi-
tu Euroopan unionin puitepaatds rikoksen uhrin asemasta oikeuskasittelysséd, miké saatelee muu-
alla kuin kotimaassaan rikoksen uhriksi joutuneiden asemaa (oikeudenkdymiskaari 17:34a 8).
Lainsdaddannon tavoitteena on mahdollistaa uhrin kuuleminen oikeudenkéynnissa esimerkiksi
videoyhteyden avulla. Lain mukaan uhrin turvallisuuteen kiinnitetddn huomiota my6s viran-

omaisten ilmoittamisvelvollisuudella uhrille, kun rikoksentekija vapautuu vankeudesta. Edelld

*® |hmiskauppa, paritus ja prostituutio 2003.
* HE 221/2005 vp.
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mainituissa uudistuksissa toteutuvat edistyksellisella tavalla oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
vaatimukset, mika Matti Pellonpaédn mukaan sallii Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeus-
kaytannon perusteella myds poikkeamisen todistajien kuulustelun valittdmyysperiaatteesta uhrin

suojelemisen hyvaksi>’.

Palermon sopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapoytakirjan sopimusvaatimuksiin kuuluu kri-
minalisoinnin ja uhrien suojelun lisaksi uhrin voimaantumisen mahdollistaminen tehokkaan aut-
tamisjérjestelman kautta. Tat4 varten muutettiin lakia maahanmuuttajien kotouttamisesta ja tur-
vapaikanhakijoiden vastaanotosta (493/1999). Ihmiskaupan uhrille mydnnettavia tukitoimia voi-
vat lain perusteella olla muun muassa majoitus, paluumuuttoavustus, toimeentulotuki seka sosiaa-

li- ja terveyspalveluja. Laki on tullut voimaan 1.1.2007.

Aikaisemmin mainittiin Euroopan unionin neuvoston uhridirektiivi, jonka tarkoituksena on méaa-
ritelld ehdot, jotka koskevat médrdaikaisen oleskeluluvan myontamista sellaisien kolmansien
maiden kansalaisille, jotka tekevat yhteisty6ta ihmiskaupan tai laittoman maahantulon avustami-
sen torjumiseksi. Direktiivissa edellytetddan myos, etté jasenvaltio varmistaa henkilon toimeentulo
ja kiireellinen sairaanhoito sekd ennen etté jalkeen oleskeluluvan myoéntamisen. Jasenvaltioiden
oli saatettava direktiivi kansallisesti voimaan 6.8.2006 mennessa, miké edellytti Suomen ulko-
maalaislain muuttamista. Uudistusta valmisteli poikkihallinnollinen tyéryhmé, jonka tehtévana
oli selvittad, minkalaista saantelya ihmiskaupan uhrin asemaan liittyen ulkomaalaislakiin tarvittai-
siin®!. Tama 31.7.2006 voimaan tullut uusi laki mahdollistaa vuoden maaraaikaisen oleskelu- ja
tyoluvan myontamisen ihmiskaupan uhrille, joka toimii yhteistyGssd viranomaisten kanssa.
Huomionarvoista kuitenkin on, ettéd yhteisty6ta ei vaadita erityisen haavoittuvassa tilassa olevilta
uhreilta. Lisaksi kaikilla uhreilla on harkinta-aika, jolloin he paattavat ryhtymisesta yhteistyéhon

viranomaisten kanssa.

Ulkomaalaislain muutokseen saakka siina ei ole ollut erityistd mainintaa keinoista auttaa ihmis-
kaupan uhreja. Vakiintuneen tulkintatavan mukaan aikaisemmin oli kuitenkin mahdollista
myontaa ihmiskaupan uhreille maaraaikainen oleskelulupa erityisesta syysta>2. Kaytannds-
sé& on ollut mahdollista myontéé lupa esimerkiksi terveydellisistd syisté (51 8), yksilollises-

t& inhimillisesté syysta (52 8), turvapaikkaedellytysten tdyttyessé (87 8) tai kansainvalisen

%0 pellonpaé 2005, s. 428.
> Maahanmuuttoon liittyvat saddéshankkeet.
%2 HE 32/2006 vp, s. 5.
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suojelun perusteella (88 §)°. Ulkomaalaislain mukaan "maassa oleskelevalle ulkomaalaiselle
myonnetadn oleskelulupa suojelun tarpeen perusteella silloin, kun hantd uhkaa kotimaassaan tai
pysyvassa asuinmaassaan — — epainhimillinen tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu — — " (88 8). Toi-
nen soveltuva ulkomaalaislain kohta voisi olla pykéld 110, jonka mukaan "tilapdisen suojelun
tarpeessa olevalle ulkomaalaiselle my6nnetéan tilapainen oleskelulupa enintéén yhdeksi vuodeksi
kerrallaan”. Ndiden pykélien soveltamista edelleen tukee neuvoston uhridirektiivin johdanto-osan
kohta viisi, joka kuuluu: ”Tama direktiivi ei rajoita uhrien, todistajien tai erityisen heikossa ase-
massa olevien henkil6iden suojelua koskevien muiden sadnndsten soveltamista. Se ei vaikuta
my6skaan jasenvaltioiden toimivaltaan myontaa oleskelulupa humanitaarisista tai muista syista.”
Ongelmana on kuitenkin epéinhimillisen kohtelun todeksi ndyttaminen, silla viranomainen ei
vélttdmattéd osaa ottaa huomioon mahdollisuutta rikollisjarjeston kostoon tai uudelleen uhriutumi-

seen kotimaahan palaamisen jalkeen.

Myos ihmiskaupan harjoittamisesta rankaiseminen oli aikaisemmin mahdollista ilman eri-
tyista ihmiskauppalainsaadantéa. Ennen ihmiskaupan kriminalisointia vuonna 2004 sen kal-
tainen toiminta oli rikoslaissa kiellettyna vapaudenriiston, torkean vapaudenriiston ja ihmis-
rydston nimikkeilla®. Tuossa vanhassa ihmisrydston pykalassa myds mainittiin ihmis-
kauppa, mutta silla viitattiin vain lapsiin kohdistuva ihmiskauppa ja sekin miellettiin seksu-
aaliseksi hyvaksikaytoksi>®>. Vuonna 2003 laaditussa hallituksen esityksessa Palermon
yleissopimuksen voimaansaattamisesta todetaan, ettd Suomen lainsadadanto kattaa jo ennes-
td&dn myos rikosoikeudenkaynnissa kuultavien suojeluun tahta&vat toimenpiteet yleissopi-
muksen edellyttamassa maarin. Juuri hieman ennen tuon hallituksen esityksen valmistumis-
ta oli hyvaksytty laki oikeudenkdymiskaaren muuttamisesta (360/2003), jossa muun muas-

sa tehtiin mahdolliseksi videoyhteyden valityksella tapahtuva todistajan kuuleminen.®

53 HE 32/2006 vp, s. 4.
> HE 34/2004 vp, s. 8.
> HE 94/1993 vp.

% HE 32/2003 vp, s. 7.
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3 IHMISKAUPAN SAANTELYN ERITYISIA ONGELMIA

3.1 Nykyajan orjuus

3.1.1 Olosuhteiden ymmartaminen ja merkitys

Nykyaikaisen orjuuden ja ihmiskaupan syyna pidetaan yleisesti kdyhyytta ja elintasoeroja. Bales
padosin pitada nykyaikaisen orjuuden syyna maailman vakiluvun voimakasta kasvua toisen maa-
ilmansodan jalkeen. Vakiluku on suorastaan kolminkertaistunut tietyilla alueilla ja juuri samoilla
alueilla luonnonvarat ovat véhissg, toimeentulo on yhé vaikeampaa ja ihmiset ovat epatoivoisia.
Bales:n mukaan néiden tekijoiden seurauksena ihmistyon hinta laskee. Ihmistydsta on siis ylitar-
jontaa ja tyostd voidaan maksaa entistd pienempi korvaus, tyoté teetetddn entistd huonommissa
oloissa ja tydntekijoiden oikeuksia poljetaan.>” Tama osaltaan selittaa eri maailman alueiden vali-
set elintasoerot. Esimerkiksi Kiinassa vuonna 2004 s&adetyn vahimmaispalkkalain perusteella
alin keskikuukausipalkka voi olla alle 40 euroa ja tehdastyoldinen tienaa keskiméaarin 100 euroa

kuukaudessa®.

Palermon sopimuksen lisdpoytakirjan ihmiskauppamaaritelmassd huomioidaan muun muassa
henkilon haavoittuvuuden hyvéksikayttdminen yhtend teon rikolliseksi leimaavista keinoista (3
art. a k.). Suomen lainsdéddanndn mukaan yksi neljésta inmiskaupparikoksen kriteereisté tayttyy,
jos voidaan todeta varvayksen tapahtuneen “kayttamalla hyvaksi toisen riippuvaista asemaa tai
turvatonta tilaa” (RL 25:3 § 1 kohta). Hallituksen esityksen mukaan tasta on kuitenkin kysymys
vain silloin, kun henkil6ll& ei ole muuta todellista ja hyvéaksyttdvéaa vaihtoehtoa kuin alistua vaa-
rink&yttdon. Siten se, ettd lahtdmaan elintaso on matalampi kuin kohdemaassa, ei ole yksindan
0soitus turvattoman tilan vaarinkéaytosta. Lainlaatijan mukaan henkilén asemaa on arvioitava ko-
konaisuutena, jolloin elintasoerokin voidaan ottaa yhten tekijana huomioon.>® Kéyhyys luo riip-
puvuutta ja turvattomuutta ja saa ihmiset tekemaén epétoivoisiakin tekoja. On tapauksia, joissa
epdilty uhri on olosuhteiden pakosta omasta aloitteestaan ja vapaasta tahdostaan hakeutunut huo-
nomaineiseen tai vaaralliseen tyéhon. Ja monesti ndissa tapauksissa tyonantaja tai vélittaja nah-
daan pelastajana, kun taas lansimaisesta ndkokulmasta han kayttdd hyvéksi toisen riippuvaista
asemaa ja turvatonta tilaa. Lainsoveltajan haasteena on tuntea hyvin kansainvaliset elintasoerot ja

olosuhteet epéillyn ihmiskauppatapauksen uhrin lahtémaassa.

>’ Bales 1999, s. 12.
%8 China Labor Watch.
> HE 34/2004 vp, s. 94.
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3.1.2 Orjuuden maarittdminen
Orjuutta vastaan on todellakin taisteltu niin kansallisella, ylikansallisella kuin kansainvélisella

tasolla. VVoidaan sanoa, ettd perinteinen, alkuperdisten kansainvalisten orjuuden Kieltdvien sopi-
musten mukainen orjakauppa on saatu tyrehdytettyd. Bales:in mielesta orjuus ei ole kuitenkaan
nykymaailmasta kadonnut vaan pikemmin yleistynyt rajahdysmaisesti, mutta vain eri muodossa
kuin aikaisemmin. Naita eri muotoja voidaan pitdd kansainvélisten sopimusten tarkoittamana or-
juuden kaltaisena kohteluna, silla Bales:in mukaan entisajan ja nykyajan orjuutta yhdistaa edel-
leen seikka, etta toinen ihminen hallitsee todellisuudessa taydellisesti toista ihmista.®® Van den
Anker:in mukaan toisenlaista nakokulmaa orjuutta koskevien kansainvalisten sopimusten sovel-
tuvuudesta nykyajan orjuuden vastaiseen taisteluun ovat kuitenkin esittaneet erityisesti ne Afrikan
kehitysmaat, joita orjakauppa aikoinaan eniten kosketti. Niiden maiden mielesta termia orjakaup-
pa voitaisiin kéyttad vain Atlantin poikki kulkeneeseen orjakauppaan. Kuten Bales, nakee myds
Van den Anker, ettd yhtalaisyyksia vanhan ja uuden orjuuden vélilla on kuitenkin niin monia, etta

termin nykyaikainen orjuus kayttd on perusteltua.®

Oikeussaadannossa yleensa kaytetdan vanhan, perinteisen orjuuden sijasta termeja orjuuden kal-
taiset olosuhteet tai pakkotyd. Nykyddn my6s ihmiskauppa rinnastetaan ndihin nykyorjuuden
termeihin. Tutkimuksen alussa jo pohdittiin palkattoman kotiapulaisen asemaa ja ongelmaa sen
maarittamisesté nykyorjuudeksi. T&sté aiheesta 10ytyy Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen rat-
kaisu®. Ratkaisun mukaan tapauksessa on loukattu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4 artiklaa,
joka kieltdd orjuuden tai orjuuden kaltaisen pakkotyon. Perusteluissa mainitaan, ettd Ranska ei ole
tayttanyt sen positiivista sopimusvelvoitetta suojata kaikkia sen oikeuspiirissa olevia 4 artiklassa
tarkoitetulta pakkotyolta. Kyseisessé artiklassa muotoillut periaatteet ovat tuomioistuimen mu-
kaan osa niita perusarvoja, joille Euroopan neuvosto rakentuu. Liséksi ratkaisussa on perusteltu 4
artiklan eri késitteiden soveltuvuutta kyseiseen kotiapulaisen tapaukseen. Koska henkilon liikku-
misvapautta oli rajoitettu, hanelle ei kdytanndssé jaanyt yhtédan vapaa-aikaa, hén ei saanut tyodsta
palkkaa, hén oli alaikéinen, hanella ei ollut muita todellisia vaihtoehtoja ja hanelle oli annettu pe-
rattémid lupauksia, voitiin tapauksesta kayttaa niin pakkotydn kuin orjuuden kaltaisen pakkotydn
maéritelmid. Perinteisen orjuuden maéaritelmén ei tuomioistuin kuitenkaan katsonut soveltuvan,

sill4 hant4 ei kuitenkaan kohdeltu objektina, johon jollain toisella on omistusoikeus. Tdmé&n oike-

% Bales 1999, s. 12.
81 \/an den Anker 2004, s. 19.

62 Tapaus Siliadin v. Ranska 26.7.2005 (73316/01).
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ustapauksen perusteella voi sanoa, ettd orjuuskasitteen eri vivahteilla todella on merkitysta lain-

soveltamisen ja -kdyton kannalta.

Ihmiskauppa ké&sitteend ja rikoksena alkaa olla jo varsin tunnettu suomalaisessa yhteiskunnassa ja
ainakin viranomaisten keskuudessa. Lehdiston kérkkaat ihmiskauppaepéilyt poliisiratsioiden yh-
teydessa yhtaaltd edistdvat ongelman tunnettuutta, mutta toisaalta saattavat helposti leimata jon-
kun ihmiskaupparikolliseksi kevyin perustein, ymmartamatta ihmiskauppasaannosten sisaltoa.
Esimerkiksi Savonlinnassa syyskuussa vuonna 2006 poliisi pidétti kiinalaisravintolan omistajat
epdiltynd ihmiskaupasta. Mediatiedon mukaan puolen kymmenta Kiinasta tullutta tyontekijaé
tyoskentelivét pitkad paivad muutaman sadan euron kuukausipalkalla, asuivat vaatimattomissa
oloissa kaikki samassa kaksiossa ja heidan passinsa olivat tyontekijan hallussa.®® Savonlinnan
kargjaoikeus kuitenkin péatti seuraavana paivand, ettd kyse ei ollut ihmiskaupasta, vaan toinen

omistajista vangittiin epailtyné tydsyrjinnasta®.

Oleellista on siis huomata, etta kaikki tydvoiman hyvéksikayttotapaukset eivét ole ihmiskauppaa.
Ihmiskaupan tarkoituksena voi kuitenkin olla Palermon sopimuksen lisépdytékirjan mukaan
my06s pakkotyo (3 art. a k.), joka on samalla yksi nykyaikaisen orjuuden muodoista. Pakkotyotd,
lapsityo6ta ja epdinhimillisia tyoloja vastaan on myos laadittu kansainvalista lainsaédantéa Kan-
sainvalisen tyojarjesttssa (ILO). Orjuuteen rinnastettavan tyon ja pakkotyon kasitteet ovat siis
melko samansiséltoiset, mutta vaikeampi asia onkin erottaa ne esimerkiksi vapaaehtoisesta pal-
kattomasta tyOsté tai olosuhteiden pakosta tehdysta huonopalkkaisesta tydsté. Oleellista on tyon-
tekijan suostumus, jota ei kuitenkaan huomioida lasten kohdalla.

3.1.3 Vapauden kasite ja uhrin suostumus
Toisen ihmisen tosiasiallista hallintaa voidaan siis pitdd nykyaikaisen orjuuden maéritelmana.

Ihmiskaupan kansainvalisoikeudellisen maaritelmén mukaan ihmiskaupan uhrin myontymisella
ei ole merkitysté teon rikollisuuden kannalta, jos keinona on kéytetty esimerkiksi vakivaltaa tai
petosta®™. On ymmérrettavas, ettd petokseen perustuva mydntyminen ei voi olla sitovaa ja pate-
vaa, silla uhrin tekema paatos ei ole perustunut oikeisiin tietoihin tulevasta. Tapauksen oikeudel-

linen tulkinta kuitenkin monimutkaistuu, jos uhri on ollut tdysin tietoinen tulevista olosuhteista ja

%% Nelonen 13.9.2006.

* Helsingin Sanomat 14.9.2006.

% palermon sopimuksen ihmiskauppaa koskeva lisapéytakirja (3 art. b ja c k:t).
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myontynyt tydskenteleméan orjuuden kaltaisissa oloissa. Itse asiassa tallaiseen tapaukseen liittyy
ainakin kaksi ongelmaa. Ensinnakin se, ettd voiko henkil6 oikeudellisesti patevéalla tavalla myon-
tyé alistuvansa toisen henkilén tahdon alaiseksi ja hyvaksikaytettavaksi. Ja jos timé on mahdollis-

ta, tulee seuraavaksi pohtia ihmiskaupan rikolliseksi tekevien keinojen luonnetta ja vakavuutta.

Tama kaikki liittyy vapauden kasitteeseen, mika onkin monimutkainen ja filosofinen asia. F.A.
Hayek on pohtinut vapautta eri nakdkulmista ja sen suhdetta pakkoon ja lainsaadantoon. Vapau-
den voidaan ymmart&a olevan eriasteista itsendisyyttd, jota esimerkiksi orjalla ei ole ollenkaan.
Hayek:in mukaan vapaus ei ole riippuvainen valintamahdollisuuksien laadusta vaan omaehtoisen
valinnan mahdollisuudesta.®® Tama tulkinta selitta4 sits, etta vaikka koyhalla ei ole montaa mah-
dollisuutta tienata elantoansa ja vaikka ne kaikki mahdollisuudet tarkoittaisivat alistumista nyky-
aikaisen orjuuden kaltaiseen asemaan, on tietoisesti tehty paatos kuitenkin vapaa paatos. Hayek:in
mukaan ei ole kyse pakosta jos valitsee tietoisesti asettuvansa toisen maérdysvaltaan. Valinnan
tulee kuitenkin tdssé tapauksessa perustua totuudenmukaisiin tietoihin olosuhteista, muuten on

kysymyksessa petos tai harhaanjohtaminen.®’

Vapaudesta on Suomen lainsdéddanndssa saannelty ensinnakin perustuslain tasolla jo valtiosaan-
ndssd, jonka mukaan se turvaa muun muassa yksilon vapauden yhteiskunnassa (1 8). Lisaksi va-
paudesta on maininta perusoikeuksien 7 pykéalassé, jonka otsikkona on “oikeus elamaéan seka
henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen”. Myds 10 pykalan yksityiselamén suoja
pitdd sisalladn mielenkiintoisen vapauteen liittyvan seikan. Antero Jyranki nimittdin Kirjoittaa,
etté kyseisessé pykalassa saddeltyyn yksityiselamén suojaan siséltyy myos yksilon oikeus vapaas-
ti solmia ja yllapitaa suhteita muihin ihmisiin sekd oikeus maarata itsestaan ja ruumiistaan®®. An-
tonio Cassese kuitenkin huomauttaa, etta lainsdadannonkin vahvasti suojelemassa yksilon vapau-
dessa on tiettyja rajoituksia. Sopimusvapauteen ei hdnen mukaansa sisally mahdollisuutta esi-
merkiksi solmia sopimusta toisen ihmisen luovuttamisesta prostituutiotarkoitukseen tai itsensé
alistamista orjuuden kaltaiseen asemaan vaan tallainen vaihdanta on patemétén. Han myos pai-
nottaa, ettd tallaiset sopimukset ovat vastoin yleista jarjestystd ja moraalia. Cassese:n mukaan
kaikki kansalliset jarjestelmat siséltavat keskeisid perusarvoja, joita kaikkien yhteiskunnan jasen-
ten tulee kunnioittaa. Han nakee, ettd viranomaisten tehtdva on estéa yksityisia tekemasté ylla

% Hayek 1960, s. 12—13.
®" Hayek 1960, s. 21.
68 Jyréanki 2000, s. 301.
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kuvaillun kaltaisia sopimuksia.®® Samanlaista nakékulmaa on tuonut esille myds Roth, joka ar-
tikkelissaan kirjoittaa, ettd prostituutiota koskevista niin sanotuista sopimussuhteista on voitava
peradntyd eikd suostumus prostituutioon kata kaikenlaista hyvaksikayttoa. Liséksi Roth viittaa
Johanna Niemi-Kiesildisen artikkeliin, jossa tdmd muistuttaa, ettei vapaudenriistoon, vékivaltaan
tai vakivallan uhkaan voi sitoutua.”® Hayek puolestaan huomauttaa, ett kaikissa lheisissa ihmis-
suhteissa voi esiintya pakkoa, kuten esimerkiksi vakivaltaisessa avioliitossa. Mika sitten on valti-
on velvollisuus suojella yksityishenkiléa hénen vapaaehtoisesti solmimassaan suhteessa?
Hayek:in mielipide on, ettd kaikkeen ei voida puuttua, mutta pahinta tulee kuitenkin yrittaa es-

taa."*

3.2 Arvokeskustelu lainlaadinnassa

3.2.1 Arvojen moninaisuus

Téssa luvussa on jo pari kertaa mainittu arvot orjuudesta ja ihmiskaupasta kdydyn keskustelun
ytimessa. Arvoista voidaan puhua niin yhteiskunnan arvoina kuin yksilén inmisarvona. Arvokes-
kustelu on oleellinen osa politiikkaa ja sitd kautta myos lainlaadintaa. Arvottamisen ongelmana
on arvojen moninaisuus. Ne ovat ajassa muuttuvia, kulttuurisidonnaisia ja jopa subjektiivisia el
tapauskohtaisia. Bales:in kirjan ydinajatuksena on se, etta nykyajan ihmiskaupassa inmisen kaup-
pa-arvo on huonompi kuin perinteisen orjakaupan aikoina. Nykyajan ihmiskaupan uhrit ovat ker-
takayttStavaraa eika heilla ole senkaan vertaa arvoa kuin entisajan orjilla.”” Orjuudesta kohdalla
ihmisarvosta tuskin voi edes puhua, silla sité heilla ei perinteisen orjakésityksen mukaan ole tun-
nustettu olevan. Aika on kuitenkin muokannut ihmisarvon késitettd, mika puolestaan heijastaa
yleismaailmallista arvokehitysté. Bales kirjoittaa, ettd maailman koyhimmilla alueilla yhteiskun-
tarakenteet eivét ole kuitenkaan muokkautuneet tasa-arvoisemmiksi samassa vauhdissa kuin niin
sanotuissa kehittyneissa maissa. Han viittaa kulttuurillisiin tekijoihin kertoessaan, etta maissa ku-
ten Brasilia tai Yhdysvallat orjuus kuuluu yhteiskuntien lahihistoriaan ja esimerkiksi Mauritanias-
sa orjuus on edelleen havaittavissa sosiaalisissa suhteissa sen kieltdmisestd vuonna 1981 huoli-

matta.

89 Cassese 2005, s. 10.
" Roth 2007, s. 433.

™ Hayek 1960, s. 138.
2 Bales 1999, s. 14-15.
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Arvon késite liittyy siis oleellisesti ja erottamattomasti kulttuurin kasitteeseen. Eri kulttuu-
reilla on omat arvojarjestelménsg, ja toisaalta kulttuuri itse voidaan méaaritella juuri tiettyjen
arvojen kantajaksi tai toteuttajaksi. Kantaa, jonka mukaan kulttuurien vélisia arvokonflikte-
ja ei voida lopulta ratkaista, kutsutaan kulttuurirelativismiksi. Tama kanta liittyy laheisesti
edelld mainittuun kasitykseen arvojen subjektiivisesta luonteesta. Pekka Hallberg selvittéa,
ettd kulttuurirelativismi on ndkemys, jonka mukaan yksilon teot ja kasitykset ovat oikeutet-
tuja hanen omassa kulttuurissaan, vaikka ne toisesta kulttuurista tulevalta kuulostaisivat
jarjettémiltd. Kulttuurirelativismin mukaan moraaliset sadnnot vaihtelevat eri kulttuureittain
ja se kiistdd mahdollisuuden asettaa erilaiset kulttuurit ja yhteisot ndiden omaksumien arvo-
jarjestelmien mukaiseen paremmuusjarjestykseen. Kulttuuria siis tulee arvioida sen omista
lahtdkohdista kasin, eikd arvioijan oman kulttuurin ldhtékohdista. Nakemyksen mukaan
yleispatevdd moraalia ei siis ole olemassa ja toisten kulttuurien erilaisuutta pitad pyrkia
ymmartdmaan. Periaatteen esitti ensimmaisena kulttuuriantropologi Franz Boas. Myds Jean

Paul Sartre oli sita mielta, ettei ole olemassa yleispatevaa moraalia.”

Kulttuurirelativismi on kuitenkin varsin altis kritiikille. Kulttuurirelativisti voi esimerkiksi
olla sitd mieltd, etté tietyissa kulttuureissa harjoitettavaan naisten sukupuolielinten silpomi-
seen ei tule puuttua, vaikka pitéisi silpomista l&nsimaisen kulttuurin piirissa rikoksena.
Kulttuurirelativisti voi siis hylata yleismaailmalliset ihmisoikeudet kulttuurien oikeuksien
hyvaksi. Relativismia arvosteli esimerkiksi Isaiah Berlin, jonka mielestd arvot eivét ole
subjektiivisia yksilon tai kulttuurin luomuksia. Hanen ndkemyksenséd mukaan arvot ovat
siis objektiivisia mutta kuitenkin hyvin erilaisia. Arvoja on suuri, mutta rajallinen maara,
josta eri yksil6t tai kulttuurit valitsevat heille tarkeimmat. Berlin ei uskonut arvomonismiin
eli siihen, ettéd olisi mahdollista maarittaa oikea arvojarjestys tai muodostaa ristiriidaton ar-
vojarjestelmé. Han paatteli, ettd juuri tuon arvojen objektiivisuuden takia ihmisen on mah-
dollista ymmartad muissa kulttuureissa vallitsevia arvoja vaikka ei niitd itse pitdisikaan tar-

kein tai edes hyvéksyttavina.™

Jokainen moraaliteoria lahtee tietyistd periaatteista, jotka jokainen on vapaa valitsemaan.
Vasta, kun ihmiset seuraavat naita periaatteita, voidaan odottaa tapahtuvan asioita, joita voi

pitéé toivottavina tai epatoivottavina. Koska periaatteita on monia ja usein eri ihmisten pe-

" Hallberg 2005, s. 69.

™ Berlin 2001, s. 14-15.
28



riaatteet ristedvat, ihmiset ovat pyrkineet kehittdmaan yleispatevid moraaliperiaatteita, jotka
koskevat yhté lailla kaikkia toimijoita. Esimerkkeja téllaisten periaatteiden kaytannon to-

teutuksista ovat ihmisoikeudet tai kansainvalinen rikostuomioistuin.

3.2.2 Oikeuden tausta-arvot
Kaarlo Tuori on tutkinut suomalaisen oikeusjarjestelméan rakennetta ja jakanut sen kolmeen

tasoon. Hanen mukaansa on olemassa ensinnakin oikeuden pintataso, toiseksi oikeuskult-
tuurin taso ja kolmanneksi oikeuden syvarakenne. Tuori Kirjoittaa, ettd perustavat arvoky-
symykset sijoittuvat tuolle kolmannelle eli syvarakenteen tasolle. Samalle tasolle hén sijoit-
taa myds perus- ja ihmisoikeudet.” Tallaisen nakemyksen taustaedellytyksena on, etta nuo
oikeudet ovat luonteeltaan universaaleja seka objektiivisia. Jos perus- ja ihmisoikeudet sita
vastoin nahdaan tiukan oikeuspositivistisesti inhimillisen lainsaddantotyon tuloksena, tulisi
ne sijoittaa ennemmin Tuorin asteikon toiselle eli oikeuskulttuurin tasolle, johon kuuluvat
esimerkiksi yleiset periaatteet. T4t mielipidettd tukee myds kulttuurirelativistinen ndkemys
ihmisoikeuksista. Oikeuden syvarakenteeseen kuuluvat siis lainsaaddédnnon taustalla vaikut-
tavat arvot. Perus- ja ihmisoikeudet kuuluvat tuohon syvarakenteeseen vain jos niissé il-

maistut moraaliarvot k&sitetdan kansallisella ja maailmanlaajuisella tasolla universaaleiksi.

Hallberg kertoo Kirjassaan, ettd tutkija Lennart Lundquist jaottelee paatoksenteon oikeutus-
ta ja arvoperustaa kolmen teorian avulla. Nuo kolme oikeutuksen teoriaa ovat normatiivi-
nen, empiirinen ja konstruktiivinen. Paatoksenteon oikeuttavat sen tavoitteet, mutta niista ei
ole yksimielisyytt4d. Normatiivinen teoria korostaa lakia, saantdja ja menettelya eli lahestyy
asiaa viranomaisen nékokulmasta. Empiirinen teoria puolestaan painottaa paatosten vaiku-
tusta eli kuinka ne koetaan yhteiskunnan eri tasoilla. Konstruktiivisen teorian mukaan paa-
toksenteon tavoitteena on tiettyjen arvovalintojen toteutuminen.” Aulis Aarnio kirjoittaa
oikeusnormien hyvéksyttavyydestd ja hdnen nakemyksenséd mukaan hyvéksyttavyys edel-

lytta4 sopusointua yleisen arvojarjestelmén kanssa’’.

® Tuori 2002, s. 192.
"® Hallberg 2005, s. 50.
" Aarnio 1982, s. 54.
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Heta Gylling (ennen Hayry) pohtii, ettd voidaanko demokraattisella paatoksenteolla ratkais-
ta arvoristiriidat. Han kommentoi, ettd kaikki erimielisyydet eivét kuitenkaan ole aitoja ar-
vokonflikteja vaan kahden ihmisen valilla voi esimerkiksi vallita etujen ristiriita.”®

Jyrki Tala kirjoittaa, ettd jo paatoksenteossa ratkaistavana olevan ongelman maarittely on
usein kiistanalainen, ristiriitoja herattdva kysymys. Yhta hyvin tutkimus kuin eri aatesuun-
nat tarjoavat naihin ongelmiin erilaisia selityksia ja eri tulkintoja, jotka perustuvat muun
muassa erilaisiin arvioihin ja yhteiskuntandkemyksiin seké erilaisiin tietoihin ja kokemuk-
siin. Oleellista on h&dnen mukaansa esimerkiksi erot sen kasittdmisessa, mikd on yksilon,
hanen persoonallisten piirteidensé ja hénen vastuullaan olevien tekijoiden merkitys sek&

mika taas johtuu ymparoivista olosuhteista ja on niin sanotusti yhteiskunnan syyta.”

Tavoitteita ja arvoja on myos hankala asettaa tarkeysjérjestykseen, etenkin jos se on tehtavé
konkreettisella tasolla. Perusongelmia on ainakin kaksi. Erilaiset hyvét tavoitteet ja myon-
teiset arvot eivat ole laheskaan aina yhdensuuntaisia ja toisiaan tukevia, vaan erisuuntaisia
ja jopa vastakkaisia. Toinen perusongelma johtuu voimavarojen niukkuudesta; kaikkia hy-
vid ja edistdmisen arvoisia asioita varten yhteiset voimavarat ovat yksinkertaisesti riittdmat-
tOmi&. Jo ndista syistd konkreettinen tavoitteenasettelu on, myds sdéddésvalmistelussa, vaa-

tiva ja ristiriitoja synnyttava tehtava, joka pakottaa vaikeisiin valintoihin.®

Heta Hayry (nykyaan Gylling) pohtii arvoja ja moraaliteorioita hallinnon kehittdmisen nakokul-
masta. Han esittelee intersubjektiivisen utilitarismin, jossa parhaaksi toimintavaihtoehdoksi arvos-
tellaan se, jonka arvellaan tuottavan eniten hyvad maailmaan. Hayry esittad esimerkkikysymyk-
sen, jota lainlaatijatkin pohtivat: ”Kuinka tehokkaimmin, mutta silti rikkomatta pelisaantoja, paas-
tadn toivottuun tulokseen?” Ongelmana hanen mukaansa on kuitenkin se, ettd toiminnan vaiku-
tukset eivat ole riittavassa maarin tiedossa.®! Lainlaadinnassa pyritaan arvioimaan mahdollisen
lainsd&dannon vaikutuksia yhteiskunnassa, mutta usein se on kuitenkin pelkkaé arvailua. Matti
Niemivuo Kirjoittaa, ettd lausuntovaihe on térked osa lainvalmistelua sen julkisuuden kannalta ja

lausunnot on pyydettava kattavasti tarpeellisilta intressi- ja asiantuntijatahoilta. Erityisen tarkeda

"8 Gylling 2004, s. 15.
™ Tala 1999, s. 73.
% Tala 1999, s. 73—74.
81 Hayry 1987, s. 9—10.
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on hénen mukaansa harkita, keneltd lausunto pyydetdan ja mihin kysymyksiin halutaan lausun-

nonantajien ottavan kantaa.®®

Myd6s suomalaisesta yhteiskunnasta voi 10ytaa ristiriitaisia arvoja. IThmiskauppaty0ryhmé pyysi
lausuntoja loppumietinndstadn eri yhteiskuntaryhmid edustavilta jarjestoiltd kartoittaessaan lain-
saadannon muutostarpeita Palermon yleissopimuksen kansalliseksi voimaansaattamiseksi. Mieli-
piteensa saadoshankkeista ilmaisivat muiden muassa Naisjarjestdjen Keskusliitto ja Seksialan
Liitto SALLI. Molemmat huomauttivat ulkomaalaislakiin tarvittavista muutoksista ihmiskaupan
uhrin suojelemiseksi. Naisjérjestdjen Keskusliitto pitdd hyvana nykyistd kaytdntda k&annyttaa
rajalla seksin myymisesta epdillyt maahan pyrkijat. Sen mielesta kaannyttdminen ei kuitenkaan
voi tulla kyseeseen, jos seksia tullaan myymaén ihmiskaupan uhrina.** SALLI:n nakemys on,
ettd ihmiskaupan uhrien pelastaminen” tarkoittaa nykylainsdddannon mukaan heidan kaannyt-
tamistaan. Viranomaiset etsivat maahantulotilanteessa todisteita seksin myymisen tarkoituksesta
eivétka ota huomioon henkilon mahdollista uhrin asemaa. SALLI:n ndkdkulma kannattaa suvait-
sevaisempaa ja ymmartavaisempad asennetta seksin myyntitarkoituksessa maahan pyrkivien
kohdalla, jotta mahdollisuudet ihmiskaupan uhrien tunnistamiseen voisi samalla parantua.®* Mo-

lemmat jarjestot epéilevat kuitenkin tallaisen tunnistamistyon kdytannon mahdollisuutta.

SALLI:n lausunnossa kiinnitettiin erityistd huomiota pyrkimyksiin kriminalisoida seksinostami-
nen kokonaan. Jérjesto nakee, etta kriminalisointi ei vahennd kysyntad, vaan huonontaa tydsken-
telyolosuhteita ja vaikeuttaa prostituoitujen mahdollisuuksia turvautua viranomaisapuun. Se né-
kee tallaisen lainsdadannon tasa-arvon vastaisena ja halveksuvana. "Tasa-arvo ei toteudu, jos ’oi-
keana’ ongelmana nahdéaan jokin muu kuin autettavan ihmisen itsensa kokema ongelma”, lau-
sunnossa lukee. Siina painotetaan, ettd useimpien prostituoitujen tydskentelyolot eivat ole sellais-
ta seksiorjuutta, jollaisena ihmiskauppa usein esitetdan.®> SALLI ei kuitenkaan halua seksibis-
neksen taydellista vapauttamista vaan kannattaa muunlaisten yhteiskunnallisten vaikutuskeinojen
kayttoa. Jarjeston mielestd monimuotoisia ongelmia ei ratkaista musta-valkoisella lainsaadannol-
14.%° Ihmiskauppatytryhman ehdotus loppumietinnssaan ihmiskaupan vastaisen kansallisen toi-

mintasuunnitelman laatimisesta tukee tatd ajatusta®. Suomen valtioneuvosto onkin julkaissut

8 Niemivuo 2002, s. 80.
8 Naisjérjestdjen Keskusliitto 2004.
8 Seksialan Liitto SALLI 2004, s. 4.
8 Seksialan Liitto SALLI 2003, s. 6—7.
8 Seksialan Liitto SALLI 2003, s. 9.
87 Oikeusministerién tyéryhmamietintdja 2003:13.
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24.3.2005 kansallisen ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman. Taman poikkihallinnollisen
toimintasuunnitelman tarkoitus on tarkastella 1.8.2004 voimaan tulleen ihmiskauppaan liittyvéan
lainsa&danndn pohjalta niin olemassa olevia kuin tulevaisuudessa tarvittavia toimenpiteitd. Ta-
voitteena on kaikilla hallinnon aloilla paremmin ja tehokkaammin ehkaisté inmiskauppaa, suojel-
la ja auttaa uhreja, turvata inmiskauppaan syyllistyneiden syytteeseen asettaminen seka vastustaa
jérjestaytynytta rikollisuutta.®®

3.3 Moraalisééntojen rooli oikeusjarjestelméssa

3.3.1 Moraalin ja oikeuden suhde

Tuorin mukaan yleisten oikeusperiaatteiden taustalta on loydettévissa aina tietty moraa-
linormi. Toisin sanoen tietyt moraaliarvot saavat ilmentyman oikeuskulttuurin tasolla. Tuo-
ri Kirjoittaa, ettd oikeusperiaatteilla on merkittdva vaikutus oikeuskaytantoon; niin kirjoite-
tut kuin kirjoittamattomat yleiset oikeusperiaatteet ovat tarkeitd oikeuslahteitd. Vaikka Tuo-
ri painottaa moraalin ja oikeusperiaatteiden yhteyttd, on hanen mukaansa kuitenkin olemas-
sa oikeuden ulkopuolisia, institutionalisoimattomia moraalisdantoja. Nailla saannoilla ei
kuitenkaan ole juurikaan painoarvoa oikeudellisessa mielessa.?® Aarnio puolestaan nakee,

etta moraaliperiaate voi olla tietyissa tapauksissa oikeuslahde, riippuen kayttoyhteydesta®.

Tuorin teoria oikeuden tasoista pyrkii mielenkiintoisella tavalla myds osoittamaan maantie-
teellisid rajauksia liittyen noihin eri tasoihin. Han Kirjoittaa, ettd oikeuden pintataso rajoit-
tuu yleensa tietyn kansallisvaltion alueelle. Oikeuskulttuurin taso puolestaan voidaan ym-
martad edustavan laajempaa maantieteellista aluetta kuten esimerkiksi angloamerikkalainen
Common law -jarjestelmd tai mannereurooppalainen romaanis-germaaninen oikeusjarjes-
telma. Naitd oikeuskulttuureita yhdistdd Tuorin mukaan esimerkiksi ihmisoikeusperiaatteet,
mikda antaa aihetta puhua kulttuurien valisesta oikeuden syvatasosta. H&n puhuu téssé tilan-
teessa modernista oikeudesta.”> Tama oikeusjarjestelmien maantieteellinen kartoitus jaa
kuitenkin vaillinaiseksi. Tuori ei selvitd, ettd onko hadnen mielestddn maailmassa useita oi-
keuden syvatason jarjestelmid vai ainoastaan yksi universaali. Siis onko moderni oikeus

synonyymi lansimaiselle oikeudelle?

% |hmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005, s. 6.
% Tuori 2002, s. 181-183.
% Aarnio 1982, s. 91.
*! Tuori 2002, s. 196.
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Tuori kirjoittaa, ettd Weberin ndkemyksen mukaan moraalijarjestelma on yksi sosiaalisista
jarjestelmista, erillaan esimerkiksi oikeusjarjestelmasta tai uskonnosta®. Hanen nakemyk-
sensa mukaan yhteiskunnan perusarvot ja moraalisddnnot ovat siis oikeusjérjestelméan taus-
talla vaikuttavia, siité erillisia ja sille oikeutuksen antavia arvoja. Toisaalta Hallberg Kirjoit-
taa, ettd yhteiskunnan sosiaalinen pddoma rakentuu muun muassa yhteisista arvoista ja télle
perustalle rakentuu lainsaadantévallan legitimiteetti ja yhteiskunnallinen oikeusvaltio.*?
Voiko oikeusjarjestelma olla neutraali suhteessa moraalisdéntéihin? Samalla periaatteella
kuin on moderni oikeusjarjestelma melko pitkalle sekularisoitu eli puhdistettu uskonnolli-
sista vaikutteista. Olisiko sellainen oikeusjarjestelma oikeudenmukaisempi ja yhdenvertai-

sempi?

3.3.2 Pyrkimys oikeudenmukaisuuteen
Hallberg pohtii yhteiskunnan moraalikehitystd tuomarin nakokulmasta. H&n madrittelee

arkisella tasolla etiikan pyrkimyksena jésentdd niitd vaikuttimia, joiden pohjalta teemme
moraalisessa mielessd merkittavia ratkaisuja. Hallberg nékee, ettd ulkoapdin asetetut lait ja
sédannot eivat riita vaan tarvitaan vakaumus, eradnlainen sisaistetty nakemys siitd, minkélai-
nen toiminta on ihmisarvon mukaista ja miten pitaisi menetella®. My®ds Robert Alexy pai-
nottaa lain ja moraalin yhteenkuuluvuutta seka erityisesti moraaliarvojen roolia lainsaadan-

non oikeuttajana®.

Hallbergin tarkoittama yhteinen vakaumus ilmenee erityisesti Kirjoitetuissa eettisissa oh-
jeissa. Hallberg luettelee suomalaisessa yhteiskunnassa vaikuttavia eettisid ohjeita, kuten
esimerkiksi Mooseksen kirjat, ladkareiden Hippokrateen valan ja metsénhoitajien eettiset
ohjeet. Oikeuden nakokulmasta tarkeimmat eettiset ohjeet 16ytyvat Olaus Petrin tuoma-
rinohjeista. Hallberg tulkitsee ohjeita niin, ettd moraali oli asetettu oikeuden vartijaksi ja

ett4 tavoiteltavia arvoja olivat oikeus ja kohtuus.®

Tuomarinohjeiden lisaksi myds tuoreemmissa lakimiesten eettisissa ohjeissa painotetaan

oikeudenmukaisuutta. Hallberg summaa, ettd laki on valine ja oikeus paamaara eika oikeu-

% Tuori 2002, s. 190.

% Hallberg 2005, s. 114 ja 146.
% Hallberg 2005, s. 61.

% Alexy 1989, s. 177-178.

% Hallberg 2005, s. 46-47.
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den toteutumiseen riitd vain lakikirjan lukeminen. Han ei kuitenkaan pysty maarittelemaan
oikeudenmukaisuuden ihannetta vaan tulkitsee oikeuden yhteiskunnalliseksi asiaksi ja siina
mielessé arvosidonnaiseksi. Hallberg muistuttaa, ettd suomalainen oikeusajattelu on muut-

tunut oleellisesti ajan saatossa ja yhteiskunnan kehittyessa.®’

4 KANSAINVALISEN SAANTELYN MAHDOLLISUUDET

4.1 Kansainvalisen sééntelyn lahtokohdat

4.1.1 Kansainvalinen ihmisoikeuksien suojelu

Jack Donnelly kirjoittaa, ettd ennen toista maailmansotaa nahtiin ihmisoikeusasiat yleisesti tiukas-
ti valtioiden sisapoliittisena asiana ja suvereenille valtiolle kuuluvana valtaoikeutena®®. Humph-
rey on samoilla linjoilla ja lis&a vield, ettd alun perin kansainvalinen oikeus saanteli vain valtioi-
den keskinaisia suhteita®. Suvereniteetin ja valtiollisen koskemattomuuden periaatteet puolestaan
elivét vahvana vield sodan jalkeenkin; ne sisallytettiin vuonna 1945 allekirjoitettuun YK:n perus-
Kirjaan (SopS 1/1956). Humphrey muistuttaa, ettd moni valtio vield tandkin paivana katsoo ih-
misoikeusasioiden kuuluvan siséisiin asioihin ja ett4 ulkopuolisten valtioiden ei pitdisi niihin
puuttua. H&n kuitenkin on sitd mielta, etta tallainen ndkemys voidaan osoittaa vaaraksi niin mo-
raalisin, poliittisin kuin tieteellisinkin perustein. Poliittisena perusteena Humphrey pita4 sitd YK:n
yleismaailmallisen ihmisoikeuksien julistuksen johdannossakin mainittua seikkaa, ettd ihmisoi-

keusrikkomukset voivat olla ja ovat olleet syyna kansainvalisiin konflikteihin ja jopa sotiin.'®

Nykyadn ihmisoikeusasioista voidaan neuvotella valtioiden valisissé tapaamisissa. IThmisoikeuk-
sien kunnioittaminen voi myo6s olla ehtona kauppasuhteiden sailyttamiselle tai kehitysavun saa-

miselle, kuten Yhdysvaltojen politiikkana on viimeaikoina ollut. Esimerkiksi juuri ihmiskaupan

101

vastaista toimintaa laiminlydville valtioille on asetettu sanktioita™ . My6s Donnelly nékee tdmén

tehokkaana vaikuttamiskeinona ja kutsuu sitd ennaltachkaisevéksi ihmisoikeusdiplomatiaksi*®.
Ihmisoikeusongelmiin haetaan ratkaisuja niin kansainvélisella kuin alueellisella hallitustenvalisel-

l& yhteistyolla. Esimerkiksi Euroopan unionin viimeaikaisissa sisa- ja oikeusasioissa kaydyisséa

%" Hallberg 2005, s. 48-49.

% Donnelly 1993, s. 5.

% Humphrey 1989, s. 12.

100 Hymphrey 1989, s. 13.

101 Trafficking in Persons Report 2003.
192 Donnelly 1993, s. 161.
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neuvotteluissa on vahvasti ollut esilla siirtolaisuuteen liittyvét ongelmat, ja juuri erityisesti rikolli-

seksi toiminnaksi luokiteltu ihmiskauppa.

Humphreyn mielesté kansainvalisen yhteison tulisi jatkaa kehitystaan siihen suuntaan, joka lopul-

ta hanen mukaansa johtaa kohti yhteistd maailmanhallintoa’®

. Orjuuden vastaisessa toiminnassa
on jo tietylla tasolla kokeiltu mahdollisuutta hallinnoida ongelmaa konkreettisesti kansainvélisella
tasolla. Vuonna 1890 laaditulla Brysselin sopimuksella perustettiin kaksi kansainvalista toimistoa
koordinoimaan ja toimimaan orjakaupan vastaisen tyon tukena. Nuo toimistot ilmeisesti lakkau-
tettiin niiden saavutettua tavoitteensa eli perinteisen orjakaupan tyrehdyttyd. Toisaalta syyné on
voinut olla myds erimielisyydet kansainvélisen hallinnoimisen legitimiteetistd, koska sen idea
sotii valtion suvereniteettiperiaatetta vastaan. Nykymaailmassa ldytyy kuitenkin kansainvalisia
jarjestjd, jotka osaltaan tekevat ty6ta ihmiskaupan estamiseksi. Moni noista jarjestoista myos

todellisuudessa osallistuu kansainvalisten sopimusten laadintaan.

Humphreyn mukaan kansainvélisessa ihmisoikeustutkimuksessa tulee puolestaan pohtia kysy-
mystd, miksi néita oikeuksia taytyy suojella kansainvaliselld lainsdddannolla. Miksi kansainvali-
sen yhteison tulee huolehtia yksityisten valisista suhteista tai yhtélailla yksityisen ja valtion véli-

104 Kansainvalinen yhteisd on paattanyt taistella ihmiskauppaongelmaa vastaan

Sistd suhteista?
ylikansallisella yhteisty6lla ja rikosoikeuden harmonisoinnilla. Voidaan myds kysya, ettd miten
ihmiskaupan kaltaista ongelmaa voidaan kansainvalisella yhteistyolla tehokkaasti hallita. Miros-
lav Nozina on tutkinut EU:n yhteistyokuvioita liittyen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alu-
eeseen ja han kommentoi, ettd tdméntyylisten ongelmien ratkaisemiseksi valtioiden tulisi muo-
dostaa kaytannollinen ja selked mielipide moraalikysymyksiin'®. Kuten aikaisemmin jo késitel-
tiin, on yhteisen kannan muodostaminen jo kansallisesti vaikeaa, saati sitten kansainvéalisesti.
Kansainvélisia sopimuksia on Kritisoitu niiden heikkoudesta, laaduttomuudesta ja tehottomasta

toimeenpanosta.

4.1.2 Valvonnan tehokkuus eri tasoilla
Ihmisoikeusséaantelyn tehokkaimman tason maérittelemiseksi on oleellista tarkastella kansainva-

listen sopimusten valvonta- ja valitusjérjestelyja. Tutkimuksessa on jo viitattu nykyaikaista or-

103 Humphrey 1989, s. 15.
1% Humphrey 1989, s. 12.
105 Nozina teoksessa Henderson (toim.) 2005, s. 25.
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juutta ja ihmiskauppaa estdmaén luotujen oleellisimpien sopimusten mahdollistamiin valitusme-
nettelyihin. Verrattuna moneen muuhun ihmisoikeusongelmaan, ovat valvonta- ja valitusmahdol-
lisuudet varsin hyvat. Ihmisoikeuksien yleismaailmallisista valvontajarjestelmista juuri KP-
sopimuksen valvontajarjestelmé on yksi merkittdvimmisté ja tehokkaimmista. Merkittédva se on

erityisesti juuri siksi, etté se sisaltaa tekstissé edelld kuvatun yksilvalitusjarjestelman.

Tuomas Ojasen mielestéd tehokkain ylikansallinen valvontajérjestely on kuitenkin Euroopan ih-
misoikeussopimuksen jarjestelma. Tehokkuuden takaa kokopaivéatoiminen Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuin, yksilévalitusmahdollisuus sek& tuomioiden téytantdonpanon valvonta. Myos
EU:ssa on jopa yksityiselld hénta koskevassa asiassa mahdollisuus valittaa EY:n toimielimen an-
taman saadoksen tai paatoksen perus- tai ihmisoikeusvastaisuudesta. Liséksi kansallinen tuomio-

istuin voi pyytaa EY:n tuomioistuimelta ennakkoratkaisun yhteisén oikeuden soveltamisesta.'*

Humphrey nakee, ettd kansainvalisessd oikeudessa kehitys on vahvistanut yksilon asemaa suh-
teessa ihmisoikeussaantelyyn. Siita kertoo yhtaalta esimerkiksi yksityisten henkilokohtainen vas-
tuu tekemistéddn kansainvélisistd rikoksista ja toisaalta yksityisen oikeussubjektin mahdollisuus
tietyissa tapauksissa vedota oikeudessa kansainvélisten sopimusten takaamiin subjektiivisiin oi-
keuksiin. Humphrey viittaa esimerkkind Nirnbergin ja Tokion toisen maailmansodan jalkeisiin
sotarikosoikeudenkaynteihin. Perinteisesti kansainvélinen oikeus on séadellyt horisontaalisia oi-
keussuhteita valtioiden kesken, mutta nykyaan kansainvaliset sopimukset voivat myods saadella

vertikaalisti yksilon ja valtion valisia suhteita.'*’

Alueellisten jarjestdjen ihmisoikeussopimukset ovat Meronin mukaan térkea lisé yleismaailmal-
listen sopimusten toteuttamiseksi, silla niissa on séadelty velvoittavammin ja tehokkaammin yksi-
I6n ja valtion vélisista suhteista. Han mainitsee esimerkkeind ensinnékin Euroopan neuvoston
ihmisoikeussopimuksen (25 art. 1 k.), joka antaa kaikille sopimusvaltioiden lainkdyttoalueella
oleville luonnollisille henkil®ille yksin tai rynhméssa seké ei-valtiolliselle jarjestolle mahdollisuu-
den valittaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen. Toiseksi Meron mainitsee vuonna 1978

voimaan tulleen Amerikan ihmisoikeussopimuksen mahdollistaman valitusoikeuden luonnollisel-

106 Ojanen 2003, s. 112-114 ja 159-161.
7 Humphrey 1989, s. 14.
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le henkil6lle (1 art. 1 k.) sek& ihmisryhmélle tai lailliselle ei-valtiolliselle kokonaisuudelle (44

art.). 108

Viittaus Euroopan ihmisoikeussopimukseen voi kuitenkin olla ongelmallinen, koska sopimuksen
katsotaan sitovan jasenvaltioita perinteisesti negatiivisessa mielessa, eli valtion tulee pidattaytya
loukkaamasta sopimuksessa mainittuja ihmisoikeuksia. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskaytannossa on kyllakin vakiintunut niin sanottu valillisen horisontaalisen vaikutuksen pe-
riaate, joka yksittaisten oikeuksien luonteesta ja sisallgsta riippuen voi aiheuttaa valtiolle positiivi-
sia toimintavelvoitteita’®. Pellonpaa kirjoittaa, etta jasenvaltioiden on siis lainsaadannolla pyrit-
tava estdmadn mahdolliset oikeuksien loukkaukset myds horisontaalisella tasolla, eli yksityisten

ihmisten valillat®

. Tama toteutetaan kaytanndssa saatamalla tietyn kansainvélisen ihmisoikeuden
tai muun kansainvalisen sopimuksen vastainen teko rikokseksi, eli loukkaukseksi valtiota vas-
taan. Tallainen periaate velvoittaa Suomea myds ihmiskauppasopimuksien kohdalla. Jos ihmis-
kauppaa ei olisi kriminalisoitu, olisi Suomi joutunut sopimuksen 35 artiklan mukaan viimekades-
sa selvitteleméaan sopimusriitaa YK:n kansainvélisessa tuomioistuimessa. Yksilovalitus ei tulisi

tassé tapauksessa kuitenkaan kyseeseen.

Sité vastoin Euroopan neuvoston uusi ihmiskaupan vastaisen toiminnan yleissopimus mahdollis-
taa valtion haastamisen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen vastaamaan positiivisen velvolli-

suuden rikkomisesta®'!

. Myo6s yksildvalitus tulee mité todennakdisimmin kyseeseen esimerkiksi
siind tapauksessa, jos ihmiskaupan uhrin jotain tiettyé oikeutta ei ole tehokkaasti toteutettu, sill&

sopimus perustaa useita vahvoja subjektiivisia oikeuksia ihmiskaupan uhreille.

Ihmisoikeusloukkauksissa yleisempaa kuitenkin on kansalliseen tuomioistuimeen vetoaminen,
silld ensinnékin tuomioistuinten tulee huomioida kaikki Suomea velvoittavat ihmis- ja perusoike-
ussaddokset seka toiseksi se on edellytyksend kansainvéliseen tuomioistuimeen valitettaessa.
Humphrey:n nédkemys on siis, ettd valtio ja kansallinen lainsdadanto ovat ensisijaisesti vastuussa
ihmisoikeuksien suojelusta. Hanen mukaansa voidaan jopa véittaa inmisoikeuksien suojelun ole-

van valtion lainsdadannon paatarkoitus. Ainakin on selvd, ettéd valtiolla on paremmat k&ytannon

198 Meron 1986, s. 100-101.

109 Esimerkiksi EIT 26.3.1985, A 91.
19 pe|lonpaa 2005, s. 23-26.

111 Explanatory Report 2006, 44 kohta.
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mahdollisuudet suojella ihmisoikeuksia, koska se toimii l&heisemmassa yhteydessa yksityisiin

henkildihin nahden kuin kansainvalinen yhteiso.**?

4.2 Ihmiskauppa kansainvélisend ongelmana

4.2.1 Kansainvalistyva ongelmien hallinta

Humphrey pohtii oikeuden ja erityisesti kansainvalisen lainsdadannon luonnetta ja sen suomia
mahdollisuuksia kansainvalistyvien ongelmien hallintaan. Hanen mukaansa kansainvélinen oike-
us on tarked auktoriteetti valtioiden lainsdadannon ylapuolella. H&n perustelee tata silla, etté oike-
usjarjestelmé rakentuu normihierarkiaan, missé alempi saadds perustuu aina ylempéaan ja etta ta-
man ylemman sdédoksen tehtdvand on turvata perusoikeuksia. Valtioiden sisédisen oikeusjarjes-
telmén hierarkiassa ylimpéana on yleensé perustuslaki ja valtiosaanto, jotka perustuvat tapaoikeu-
teen tai luonnonoikeuteen. Humphrey on kuitenkin skeptinen perustuslain ihmisoikeussuojan py-
syvyydesté kaikkina aikoina, joten hdnen mukaansa valtiollisten perustuslakien ylapuolella oleva
kansainvélinen oikeussadntely on ainut keino taata ihmisoikeuksien maailmanlaajuinen toteutu-
minen.*™® Kansainvalinen yhteiso ei siis luota valtioiden kykyyn ja haluun saadella tarkeista asi-
oista vaan haluaa varmistua yhteisisté pelisddnnoista. Kansainvéliselld lainsd&ddannolla on tarkoi-
tus sitoa kaikki valtiot mukaan taistelemaan kansainvalisid ongelmia vastaan ja velvoittaa ne osal-

taan toteuttamaan sopimuksessa tehokkaiksi katsotut keinot.

Humphreyn mukaan kansainvélisen oikeuden térkeydesta kertoo myds yleinen kansainvalistymi-
nen nykypaivan maailmassa. Kansainvalinen saéntely yleistyy kaikilla aloilla, koska kaikenlainen
rajoja ylittdva vaihdanta ja toiminta yleistyvat. Tamén seurauksena valtioiden oma lainsaadanto-
valta véistamatta kaventuu tulevaisuudessa.* Ihmiskauppaa voidaan myés pitaé tallaisena rajoja
ylittdvéna vaihdantana, mika edellyttad kansainvélista saatelyd. Koska tdma vaihdanta on valtioi-
den kannalta haitallista ja vastoin kansainvélisia ihmisoikeuksia, tulee sité pyrkié estdmaan kan-
sainvalisesti ylikansallisin keinoin. Samalla tavalla on kansainvalista sdantelya syntynyt runsaasti
my06s kaupankaynnin alalla, missa ylikansallisella sdantelylla valtiot pyrkivat estdmaén haitallisia
lieveilmioita rajoittamalla kansalaistensa muuten varsin vapaata kanssakaymisté. Tata on tutkinut

Jarrod Wiener, joka tulee siihen lopputulokseen, ettd kansainvalisten ongelmien hallitseminen

12 Humphrey 1989, s. 12.
13 Humphrey 1989, s. 15.
14 Humphrey 1989, s. 15.

38



edellyttdd ylikansallista harmonisointia, mika puolestaan luo uudenlaisen globaalin hallinnon

muodon®®.

Humphrey lis&é kuitenkin, ettd kansainvélisessé toiminnassa tulisi pyrkid huomioimaan ja suoje-
lemaan tiettyja inhimillisia arvoja. H&n huomauttaakin, etta voi vield tulla aika, milloin yksityiset
henkilét tarvitsevat suojaa kansainvalisten viranomaisten hyvaksikayttoa vastaan.**® Euroopan
neuvoston ihmiskaupan vastaisen toiminnan yleissopimuksen selittdvéssa raportissakin huomau-
tetaan, ettd kansainvalisen ihmiskaupan hallinnassa tulee suojella uhrien ihmisoikeuksia eika uh-
rata heitd kansainvalisen rikollisuuden vastaisen tyon valineena*’. Tallainen ajattelu voidaan
nahda perus- ja ihmisoikeusmyonteiseksi lahestymistavaksi kansainvélisessa ihmiskaupan saa-

dodsvalmistelussa.

4.2.2 Kansainvalista vai ylikansallista?
Ihmiskaupan luonnetta on viimeaikoina tutkinut esimerkiksi Matilde Ventrella McCreight, jonka

mukaan ihmiskauppaa voidaan pitéa luonteeltaan samanaikaisesti kansainvélisend ja ylikansalli-
sena rikollisuutena®*®. Kansainvalisella rikollisuudella tarkoitetaan tekoja, jotka joko loukkaavat
kansainvalistd tapaoikeutta tai jotka on kansainvélisen sopimuksen tekstissd nimenomaisesti il-

maistu olevan kansainvalista rikollisuutta®

. Ylikansallisella rikollisuudella puolestaan tarkoite-
taan luonteeltaan alun perin kansallista rikollisuutta, jolla on myds rajojen yli ulottuvaa vaikutus-
ta'?°. Palermon jarjestaytyneen rikollisuuden vastainen sopimus on nimensi mukaan tarkoitettu

kasittelemaan tallaista ylikansallista, rajoja ylittavaa rikollisuutta™?*.

Suomen nakokulmasta ihmiskauppa on ennemmin kansainvalinen kuin ylikansallinen ongelma.
Sen voi paatella Palermon sopimuksen virallisesta suomenkielisestd nimesté kansainvalinen jar-
jestaytyneen rikollisuuden vastainen YK:n yleissopimus. Sen lisaksi ihmiskaupan kriminalisoin-
tia koskevassa hallituksen esityksessé kéydaan lapi Palermon yleissopimuksen, sen lisapoytakir-
jan ja EU:n puitepaétoksen vaatimuksia liittyen Suomen rikosoikeuden soveltamisalaan ja ihmis-

5 Wiener 1999, s. 189—190.
16 Humphrey 1989, s. 15.
17 Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings (Explanatory Report) 20086,
377 kohta.
18 McCreight 2006, s. 106. Englanniksi kdytetaan termeja international ja transnational.
119 Cassese 2005, s. 436.
120 McCreight 2006, s. 111—112. Katso myés Palermon sopimuksen ihmiskauppaa koskevan lisapdytakirjan
3 artiklan 2 kohta.
121 Englanniksi the United Nations Convention against Transnational Organized Crime.
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kaupan maéarittdmiseen kansainvéliseksi rikokseksi. Esityksessé tullaan siihen lopputulokseen,
ettd sopimusvelvoitteet eivat vaadi ihmiskaupan saatamistd kansainvaliseksi rikokseksi, mutta
ndin kuitenkin paatettiin siita huolimatta tehda.*** Nykyaan rikoslain 7 §n 3 momentti kuuluu:
”Suomen lakia sovelletaan tekopaikan laista riippumatta myds Suomen ulkopuolella tehtyyn ih-
miskauppaan, torkeaan ihmiskauppaan ja 34 a luvussa tarkoitettuun rikokseen.”

McCreight perustaa vaitteensd ihmiskaupan kansainvalisestd luonteesta sille, etté tallainen rikos

on niin inhottava, ett4 siit4 tulee voida rangaista yleismaailmallisesti*?

. Oikeuskirjallisuudesta on
I6ydettavisséd myds oikeudellisesti perustellumpaa paattelya ihmiskaupan kansainvélisen luonteen
puolesta. McCreight viittaa Obokata:n artikkeliin oikeustieteellisessa aikakausilehdessa Interna-
tional Comparative Law Quarterly, missa tdma vaittad ihmiskaupan lukeutuvan rikokseksi ihmi-
syytta vastaan'?*. Cassese:n mukaan rikos ihmisyytta vastaan todellakin on yksi selkeasti tunnus-
tettu kansainvalisen rikollisuuden muoto*®®. Han puolestaan selittda ihmisyyden vastaisen rikok-
sen olevan teko, joka loukkaa ihmisarvoa, ndyryyttéa tai alentaa yhta tai useampaa henkil6a. Cas-
sese nakee kuitenkin, ettd ihnmisyyden vastainen rikos ei voisi olla yksittainen tai satunnainen teko
vaan sen luonteeseen kuuluu olla valtiollista toimintaa tai valtion kéaytannéssa hyvaksymaa.'?®
Jos tuo Cassese:n edellé kuvailtu edellytys on ehdoton, tulisi ihmiskaupan késittdmista rikokseksi
ihmisyytta vastaan ehka perustella valtion positiivisten kansainvalisoikeudellisten velvoitteiden

laiminlyomisella.

McCreight painottaa, etta ero ylikansallisen ja kansainvalisen rikollisuuden vélilla on tarked, kos-
ka naita erilaatuisia rikollisuuden ilmenemismuotoja tulisi EU:n puitteissa lahestya eri keinoin?’.
Myos kansainvélisen jéarjestelman ja YK:n nédkokulmasta ndiden kahden késitteen vaikutuksissa
taytantéonpanoon on eroja. Jos ihmiskauppa on kansainvalistd rikollisuutta, voi kansainvalisoi-
keudellisten periaatteiden mukaan tapauksen kasitelld missé tahansa maailman tuomioistuimessa.
Jos taas ihmiskaupparikos on luonteeltaan ylikansallinen, tulee tapaus késitella jossain siihen

oleellisesti liittyvisté valtioista sen kansallisen oikeusjérjestelmén saantéjen mukaan.

Juuri siita syysta ylikansallisten ongelmien torjunnassa on tarkedd harmonisoida valtioiden

kansallista lainsdaddant6d. Kimpimaki kuitenkin kritisoi suomalaisen lainlaatijan ymmaérta-

122 HE 34/2004 vp, s. 71.

122 McCreight 20086, s. 112.
124 McCreight 20086, s. 112.
125 Cassese 2005, s. 436.

126 Cassese 2005, s. 441-442.
127 McCreight 20086, s. 106.
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mattomyytta kansainvélisten ongelmien hallinnassa ja kansallisten keinojen punninnassa.
H&n mainitsee esimerkkind vuonna 1995 rikoslakiin tehdyn muutoksen, joka poisti valkoi-
sen orjakaupan kriminalisoivan pykélén. Tuolloin ei otettu huomioon ilmién kansainvalista
ulottuvuutta eik& naisten heikompaa asemaa uhrien ldhtémaissa. Kimpiméki huomauttaa,
ettd kansainvalisten kontaktien lisddntyminen pakottaa ylikansallisten nakékulmien huomi-
oonottamiseen lainsaadantdtoiminnassa. Han esittdd kuitenkin kysymyksen, ettd kuinka

pitkalti tallaista kansainvalisen tason varautumista tulisi kansallisesti omaksua.

5 LAINLAATIJAN VAIHTOEHDOT

5.1 Kansainviéliset velvoitteet

5.1.1 Kansainvélisten sopimusten voimaansaattaminen

Ihmiskaupan sé&antely on ainakin Suomen n&kdkulmasta alkanut kansainvéliselld tasolla.
Euroopan unionissakin toimenpiteet ja saddokset ihmiskaupan estdmiseksi ovat kehittyneet
kansainvélisten sopimusten ansiosta. Tarkeimpid nimenomaan ihmiskauppaa kasittelevia
kansainvélisid instrumentteja ovat Yhdistyneiden kansakuntien kansainvalisen jérjestayty-
neen rikollisuuden vastainen yleissopimus (SopS 18/2004) ja erityisesti sen ihmiskauppaa
koskeva lisdpoytakirja (SopS 71/2006) seka Euroopan neuvoston vuonna 2005 allekirjoitet-
tavaksi avattu ja helmikuussa 2008 kansainvélisesti voimaan tullut ihmiskaupan vastainen
yleissopimus. Suomi osallistui tuohon YK:n niin sanotun Palermon yleissopimuksen val-
misteluun aktiivisesti muiden Euroopan unionin jasenvaltioiden kanssa'?®. Seka EU etta
Suomen valtio allekirjoittivat Palermon yleissopimuksen, koska se on niin sanottu sekaso-
pimus eli jaetun toimivallan sopimus. Suurin osa sopimusmaarayksistd kuuluu jasenvaltion

toimivaltaan.*?®

Ihmiskauppaan liittyvaa toimivallanjakoa kasitellaan myéhemmin.

Suomen allekirjoittaessa ja ratifioidessa kansainvélisia sopimuksia, syntyy samalla tarve
uudistaa tai ainakin tarkistaa kansallista lainsd&dantod, jotta kansainvélisten sopimusten
velvoitteet tayttyisivat. Kari Hakapaa kirjoittaa, etta kansainvalisen oikeuden mukaan silla
ei ole merkitysta, miten valtiot saattavat voimaan nuo velvoitteet, vaan olennaista on vel-
voitteiden noudattaminen. On my6s hyva huomata, ettd kansainvalisoikeudellinen vastuu

syntyy vélittomasti velvoitteen syntymisen yhteydessa, eika valtio voi valttaa sitd vetoamal-

128 HE 32/2003 vp, s. 9.
129 HE 32/2003 vp, s. 4.
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la sisaisen lainsaadantonsa maarayksiin.** Palermon yleissopimuksen velvoitteiden kansal-
linen voimaansaattaminen on ollut varsin pitkdaikainen prosessi. Td&hdn mennessa se on
poikinut nelja lakihanketta: ensin yleissopimuksen voimaansaattaminen, sitten lisapdytakir-
jassa vaadittu ihmiskaupan kriminalisoiminen, kolmanneksi lisapOytékirjan voimaansaat-
taminen ja neljanneksi ihmiskaupan uhrin auttamiseen ja suojeluun liittyvien toimenpitei-

den saataminen lailla.

Suomessa oikeusjarjestys on rakentunut niin sanotun dualistisen mallin mukaan®**. Kan-
sainvéalinen oikeus on siis erillinen kokonaisuus, jota esimerkiksi tuomioistuimet eivat suo-
raan sovella. Kansainvalinen sopimus tulee saattaa tdalla kansallisesti voimaan, jotta se si-

132 v/aikka kansainvaliselti tasolta, valtion

toisi tuomioistuimia, viranomaisia ja kansalaisia
ulkopuolelta katsottuna, sopimusvelvoite sitoo valtioita heti sopimuksen tultua kansainvéli-
sesti voimaan, edellyttdd tehokas toimeenpano valtion sisalla kansainvalisen sopimuksen
kansallista voimaansaattamista. Ehka juuri tasta syysta pelkat Palermon yleissopimuksen ja
lisapoytakirjan voimaansaattamislait eivat riittdneet vaan myéhemmin katsottiin tarpeelli-
seksi saataa kansallisia lakeja, jotka liittyivat tarkemmin ihmiskaupan estamisen eri edelly-

tyksiin.

Suomessa yleisemmin sovellettuina sopimuksen voimaansaattamisen tapoina ovat olleet
inkorporointi ja transformaatio. Inkorporointi on sopimustekstin sisallyttdmista sellaisenaan
kansalliseen oikeuteen. Yleisin tapa on s&atad blankettilaki, jonka siséltd on se, ettd sopi-
muksen lainsaddannon alaan kuuluvat sdidnnokset sdédetddn voimassa oleviksi. N&in on
saatettu voimaan myds Palermon yleissopimus. Transformaatio puolestaan tarkoittaa sopi-
muksen sellaista asiasiséltoista voimaansaattamista, jossa lailla tai asetuksella muutetaan

sopimuksen alaa koskevaa kansallista normistoa sopimusvelvoitteiden mukaisesti.**

Suomen perustuslaissa on mééritelty kansainvélisen velvoitteen voimaansaattaminen 95
8:ss4. Kyseisen pykaldn ensimméisen momentin mukaan valtiosopimuksen ja muun kan-
sainvélisen velvoitteen lainsaddannon alaan kuuluvat méérdaykset saatetaan voimaan lailla,

kun taas muilta osin kansainvaliset velvoitteet saatetaan voimaan tasavallan presidentin an-

130 Hakapaa 2003, s. 17. Katso myds Ojanen 2003, s. 95.
131 Jyranki 2000, s. 73.
132 Tala 2005, s. 23.
133 Ojanen 2001, s. 156.
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tamalla asetuksella. Jos taas kansainvalinen velvoite koskee perustuslakia, pykéalan toisen
momentin mukaan se saatetaan Suomessa voimaan niin sanotussa supistetussa perustuslain

saatamisjarjestyksessa. ™

Ihmiskauppaa koskevissa hallituksen esityksissa mainitaan laki-
hankkeiden liittyvan oleellisesti perus- ja ihmisoikeuksiin, muttei niihin kuitenkaan liity
mitddn ristiriitaa perustuslain kanssa. Lakiehdotukset on ndin ollen kasitelty tavallisessa

lainsaatamisjarjestyksessa.

Oikeuskirjallisuuden mukaan kansainvalinen velvoite kuuluu lainsé&dd&nndn alaan erityises-
ti sopimusta hyvaksyttaessé ja ilmeisesti myos voimaansaatettaessa, jos jokin seuraavasta
neljasta kriteerista tayttyy:'*
1) Maarays koskee jonkin perustuslaissa turvatun perusoikeuden kéayttamisté tai ra-
joittamista.
2) Maarays muutoin koskee yksilon oikeuksien tai velvollisuuksien perusteita.
3) Maarayksen tarkoittamasta asiasta on voimassa lain sdannoksia.

4) Siitd on Suomessa vallitsevan kasityksen mukaan saadettava lailla.

Palermon yleissopimuksiin perustuvan saételyn tulee olla laintasoista, koska ihmiskaup-
paan voidaan liittda kaikki nelja ylla lueteltua kriteerid. Tietenkin rangaistavasta toiminnas-
ta tulee olla maininta rikoslaissa, koska se puuttuu yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin,
mutta muutenkin voidaan nahda yhteyskohtia kriteereihin. Ensinndkin ihmiskauppa on
YK:n mukaan rikos ihmisyyttad vastaan. Lisdksi ihmiskaupan uhrin auttamisjarjestelman

tavoitteena on turvata toimeentulo ja huolenpito®®

. Vaikka lainlaatija ei ole juurikaan kasi-
tellyt aihetta, ihmiskauppaan ja erityisesti sen méaarittelemiseen liittyy myds arvokeskuste-
lua henkilon itsemaaraamisoikeudesta. Ihmiskauppailmiosta on myos ollut aikaisempaa
lainsaddantod, ja erityisesti rangaistussadnnokset edellyttdvat laintasoista saatelyd. Paler-
mon yleissopimuksen ihmiskauppaan liittyvan lisdpoytékirjan voimaansaattamista koske-
vassa hallituksen esityksessa todetaan, ettd lisdpdytakirjaan sisaltyy lukuisia lainséaddédnnon

alaan kuuluvia maarayksia, mutta niita ei tarkemmin kasitella*®’.

134 Tala 2005, s. 23.

135 Ojanen 2001, s. 153.
138 HE 183/2006 vp, s. 17.
BT HE 221/2005 vp, s. 19.
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Suomi siis allekirjoitti Palermon sopimuksen ja sen lisapOytékirjat joulukuussa 2000, ja
lainsdadéntévalmistelut aloitettiin loppuvuodesta 2002. Tuolloin kuitenkin keskityttiin
yleissopimuksen perusosan voimaansaattamiseen. Hallituksen esitys annettiin eduskunnalle
kesékuussa 2003, ja laki tuli voimaan maaliskuussa 2004. Hallituksen esityksessa maini-
taan, ettd lain olisi tarkoitus tulla voimaan samalla, kun yleissopimus tulee kansainvalisesti
voimaan®®. Nain ei kuitenkaan tapahtunut, vaan Palermon yleissopimus tuli kansainvali-
sesti voimaan syyskuussa 2003. Hallituksen esityksessa mainitaan, etta lisapoytakirjojen
voimaansaattamiseen liittyvat lakiehdotukset on tarkoitus valmistella myéhemmin®*®. Tata
tarkoitusta varten oikeusministeri6 asetti tydryhmén marraskuussa 2002.

Selvitystyo oli jaettu kahteen vaiheeseen; ensimmadisessa vaiheessa oli tarkoitus saatéa ih-
miskaupan kriminalisoinnista ja toisessa vaiheessa késitell& ihmiskaupan uhrin asemaa ja
suojelua’®®. Kriminalisointia koskeva hallituksen esitys on annettu eduskunnalle huhtikuus-
sa 2004, ja se on tullut voimaan elokuussa 2004. Ihmiskauppaa koskeva lisapOytékirja on
tullut kansainvélisesti voimaan jo joulukuussa 2003. Sen voimaansaattamiseen liittyva hal-
lituksen esitys on annettu eduskunnalle paljon myéhemmin, joulukuussa 2005. Lis&poyta-
Kirja on saatettu Suomessa voimaan blankettilailla lokakuussa 2006. Ihmiskaupan uhrien
auttamista koskeva hallituksen esitys on jatetty eduskunnalle lokakuussa 2006, ja se on tul-
lut voimaan tammikuussa 2007. Nama kolme ihmiskauppaan liittyvaa lainsdéddanthanketta
perustuvat siis Palermon yleissopimuksen velvoitteiden voimaansaattamiseen. Ne ovat kui-
tenkin hyvin erityylisia ja niissé on lains&&tgjalla ollut eri méérin litkkumavaraa vaihtoehto-

ja harkittaessa.

5.1.2 Kriminalisoinnin vaihtoehdot
Kotimaisen lainsaatajan valta ja liikkumavara eivat ole kansainvélisten sopimusten yhtey-

dessé yleensa asiallisesti yhtd laajoja kuin puhtaasti kansallista lainsd&ddantoa laadittaes-
sa'*!. Esimerkiksi Palermon yleissopimuksen mukaan ihmiskaupan tehokas kriminalisointi
on selked sopimusvelvoite, eiké se jatd mahdollisuutta muunlaisten yhteiskunnallisten vai-
kuttamiskeinojen kayttéon kriminalisoinnin asemesta. Suomessa ei ole ennen Palermon so-

pimusta nahty tarvetta kriminalisoida juuri ihmiskaupan rikosnimikettd, koska tdma ilmio

138 HE 32/2003 vp, s. 1.

39 HE 32/2003 vp, s. 10.

140 HE 34/2004 vp, s. 20 ja HE 183/2006 vp, s. 3-4.
141 Tala 2005, s. 23.
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on ollut rangaistavaa jo muun lainsdéddannon perusteella. Minna Kimpiméen Lakimiehessa
vuonna 1999 olleessa artikkelissa hén naki, ettd ihmisen kaupallistamiseen liittyvéan kri-
minalisoimisen kanssa lainséatdja on ollut varovainen vallitsevan klassisen liberalistisen
valtiokasityksen ja oikeushyvaajattelun vaikutuksesta. Kimpimden mukaan taustalla on aja-
tus, ettd valtiovallan ei tule puuttua kaikkiin elamanalueisiin ja ettd ihmisilla on vapaus

MA4rata ruumiistaan ja elamantavoistaan.'*

Kriminalisointia perustellaan hallituksen esityksessé ensisijaisesti kansainvalisilla velvoit-
teilla, mutta siind mainitaan myos kansallisten tarpeiden edellyttdvan erityistd ihmiskaup-
paa koskevaa séatelyd. Keinoina mainitaan periaatteessa olevan nykyisten rangaistussaan-
ndsten muuttaminen ja tdydentdminen, mutta selkein ja havainnollisin vaihtoehto lainlaati-
jan mukaan on kuitenkin erillinen rangaistussadnnds ihmiskaupasta. Hallituksen esityksessa
myOnnetadn, ettd kansainvéliset velvoitteet rajoittavat oleellisesti lainlaadinnan vaihtoehto-

ja, koska saantely on niin yksityiskohtaista.***

Viimeisimmassa lainsaddéntdhankkeessa auttamisjarjestelman séételemiseksi kansallisella
lainsaatdjalla oli sitd vastoin enemman vaihtoehtoja. Itse asiassa jo ennen lainsaadantéhan-
ketta ministeridssa oli paadytty ensin laatimaan viranomaisohjeita ihmiskaupan uhrien suo-
jelemiseksi. Loppujen lopuksi laajan selvitystyon jélkeen valtioneuvosto julkaisi ihmiskau-
pan vastaisen toimintasuunnitelman elokuussa 2005**. Hallituksen esityksessa kuitenkin
todetaan, ettd myos ihmiskaupan uhrien auttamisesta olisi sdédettava laissa. Perusteluna on
mainittu viranomaisyhteistyon tehostaminen ja ihmiskaupan uhrien suojelun erikoislaatui-
suus.*® Hallituksen esityksessa on kasitelty muissa EU-maissa toteutettuja toimia uhrien
auttamiseksi, koska lainsaadantod laadittaessa on huomioitu myos EU:ssa annettuja séa-
doksid. llmeisesti lailla saatdminen ei olisi ainut mahdollinen keino sopimusvelvoitteiden
tayttamiseksi, silla hallituksen esityksessa mainitaan auttamistyon olevan toisinaan lainsaa-
dannodssé tarkkaan méariteltyd ja toisinaan taas suhteellisen vapaasti jarjestettya kansalais-

jarjestojen toimintaa™.

12 Kimpimaki 1999, s. 1200.

143 HE 34/2004 vp, s. 54.

4 Ihmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005.
45 HE 183/2006 vp, s. 8.

146 HE 183/2006 vp, s. 7.
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Palermon sopimuksen perusteella sopimusvaltioita velvoitetaan antamaan yksityisyyden
suojaa, oikeusapua ja joitain sosiaalipalveluja. Luonteeltaan ne kuitenkin ovat heikosti vel-
voittavia, ja ne jattavat toimet pitkélti kansalliseen harkintaan. Esimerkiksi yksityisyytta
tulee suojella ’siind laajuudessa kuin se on sopimusvaltion kansallisen lainsdadannén mu-
kaan mahdollista” (Il osa 6 art. 1 kohta). Oikeusavun kohdalla puolestaan ”kukin sopimus-
valtio varmistaa, ettd sen kansallinen oikeus- tai hallintojérjestelmé siséltdd toimenpiteita,
joiden avulla” uhria tuetaan (Il osa 6 art. 2 kohta). Sosiaalipalvelujen kohdalla puolestaan
”kukin sopimusvaltio harkitsee sellaisten toimenpiteiden taytdntddnpanoa” (Il osa 6 art. 3
kohta).

Kansainvalisten sopimusten velvoitteista siis vain ihmiskaupan kriminalisoinnin velvoite
on edellyttdnyt Suomen viranomaisilta lainsdadantotoimia. Ihmiskauppaa koskevassa lisé-
poytakirjassa velvoite on ilmaistu ndin: ”Kukin sopimusvaltio ryhtyy tarvittaviin lainsaa-
danndllisiin ja muihin toimenpiteisiin séatadkseen tdman poytékirjan 3 artiklassa tarkoite-
tun tahallisen toiminnan rangaistavaksi teoksi”” (I osa 5 art. 1 kohta). Kuten aikaisemmin jo
todettiin, kriminalisointi toteutettiin saatamalla uusi laki ihmiskaupan rikosnimikkeelld,

vaikka vaihtoehtona oli vapaudenriistoa ja ihmisrydstod koskevien pykélien muuttaminen.

Lakimiehessé olleessa artikkelissa vuonna 1999 ajateltiin senhetkisen ihmisen kaupallista-
mista koskevan saantelyn olevan riittdvad kattamaan sen ihmiskaupan suppeuden, mité
Suomessa esiintyy. Tuolloin ei tassa artikkelissa toivottu symbolista kriminalisointia kuor-

mittamaan kansallista lainsaadantoa. ™

Artikkelissa pohditaan, kuinka laajasti Suomen ri-
koslainsédédanto tulisi ulottaa toimintaan, joka ei varsinaisesti unhkaa maan yhteiskunnallista
jarjestysta. Artikkelissa huomioidaan myds symbolista kriminalisointia puolustava nako-
kulma, jonka mukaan kansainvalinen rikollisuus laajenee nopeasti ja siihen tulisi pyrkia
vaikuttamaan ennakoivasti, vaikka viel& talla hetkell& siihen ei olisikaan kansallista tarvet-

tal48

Ihmiskaupan rangaistussdédnnokset voidaan siis ndhda symbolisena lainsdaddantona. Yhta-
lailla voidaan n&hdd symboliseksi lainsd&ddannoksi myods seksuaalipalvelujen oston kielta-

minen, jota on kaavailtu ihmiskaupan estdmisen keinoksi. Seksuaalipalvelujen oston kri-

Y7 Kimpimaki 1999, s. 1201.
148 Kimpimaki 1999, s. 1188 ja 1201.
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minalisoinnin lakiehdotukseen moni lausunnon antaneista tahoista piti seksuaalipalvelujen
ostamisen kriminalisointia symbolisena, julistuksenomaisena rikoslainsdadantona. Esimer-
Kiksi keskusrikospoliisi katsoi, ettd sadnnokselld olisi enintddn symbolinen merkitys ja etta
rikoslain kayton tulisi olla viimeinen keino.**® Myés ihmiskauppaa koskevan lisapdytakir-
jan voimaansaattamista ja seksuaalipalvelujen ostamisen kriminalisointia ehdottavassa hal-
lituksen esityksessa katsotaan pelkkd ihmiskaupan uhrilta ostettujen seksuaalipalvelujen
rangaistavuus symboliseksi lainsaadannoksi, jota tulisi valttaa™®. Loppujen lopuksi laki
hyvaksyttiin juuri edelld mainitussa muodossa. Kyseisen rikoslain 20 luvun 8 8:n otsikkona
on “seksikaupan kohteena olevan henkilon hyvéksikaytt6”. Tama lopputulos on selvastikin
kompromissi viranomaisten ja eri mielipiteitd edustavien etutahojen kesken. Demokraatti-
sessa lainlaadinnassa monesti paadytaan kompromisseihin, koska lakihankkeet vaativat to-
teutuakseen taakseen laajaa yhteisymmaérrystd. Usein téllaisessa kompromissitilanteessa
joudutaan tinkimaan tehokkaimmista saantelyvaihtoehdoista, jolloin uudet sddnnokset voi-
vat parhaimmillaankin tuottaa vain marginaalisia muutosvaikutuksia™". Symbolisen lain-
sédadannon tehokkuus riippuu tietenkin sen toimeenpanon tehokkuudesta, mitd kasitellaan

tassa tekstissd mychemmin.

Talla hetkell& lainlaatija on siis taipuvainen kayttdmaan symbolista kriminalisointia yleisen
paheksunnan osoittamiseksi, vaikka sen tehokkaasta toteutumisesta ei ole takeita. Taustalla
on myds kansainvalinen paine, silld ennen ihmiskauppanimikkeen ottamista rikoslakiin
Suomi oli saanut kansainvélista kritiikkid ihmiskaupanvastaisen tyon puutteista. Esimerkik-
si Yhdysvaltojen vuodesta 1999 alkaen julkaisema “Trafficking in Persons Report” katsoi
ensimmadisissé arvioinneissaan ihmiskaupanvastaisten toimien olevan Suomessa riittamat-
tomiéd ja lainsdddannon puutteellista. Ensimméinen Suomea koskeva arvio on vuodelta
2003, ja siin& kritisoidaan sit4, ettei Suomen rikoslainsdadanté tunne ihmiskauppakaésitetta
eiké sitd ole nimenomaisesti kriminalisoitu®?. Raportti oli muutenkin varsin tiukkasanainen
ja se antoi erittéin kielteisen kuvan Suomen tilanteesta, mik& osaltaan on voinut vaikuttaa
viranomaisten aktiivisempaan toimintaan seuraavina vuosina. Vuoden 2006 raportissa

Suomi oli nostettu ihmiskaupanvastaisen toiminnan vahimmaistavoitteet tayttdvien maiden

9 |hmiskauppa, paritus ja prostituutio 2004, s. 12.

10 HE 221/2005 vp, s. 20.
131 Ervasti & Tala 1996, s. 18. Alkuperaisend ldhteend Cook ja Shadish 1986.
152 Trafficking in Persons Report 2003.
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ryhmaén, ja vuonna 2007 mainittiin uusi ihmiskaupan uhrilta seksuaalipalvelujen oston

kriminalisoiva laki®®.

Oikeuskirjallisuudessa on kritisoitu tallaisiin ajankohtaisiin ongelmiin reagoimista symboli-
sella lainsaadannolla. Lainlaatijalle voi itselleenkin olla tarkeintd antaa se kuva, etté asialle
tehdaan jotain ja néin saadaan asia loppuun kasitellyksi. Kyseisessa ihmiskaupanvastaisen
tyon arviointitapauksessa maa saa siis paremman arvostelun Yhdysvaltojen tekemassé arvi-
oinnissa. Ongelmana on se, ettd talloin hankkeen tulokset ja vaikutukset eivét ole yht4 tér-

keita. 1>

Valtioilla on nykymaailmassa yha valta paattaa sitoutumisestaan kansainvélisiin sopimuk-
siin ja my0s oikeus valita sopimusvelvoitteiden voimaansaattamismuoto. Kansallisvaltioi-
den tunnusmerkkind on vanhastaan pidetty suvereenia valtaa saitdd kunkin maan omien
tarpeiden ja intressien mukaista lainsaadantoa™. Kansainvalisen rikollisuuden ehkaisyyn
tarvitaan kuitenkin mielelladn kaikkien maailman valtioiden yhteistyotd, ettei ulkopuolelle
jadvisté valtioista muodostuisi porsaanreikié, missa rikollinen toiminta olisi riskittomampaa
ja tuottoisampaa. Painetta kansainvélistymiseen ja yhtendisiin séantelyihin luo se, ettd ny-
kyajan ongelmat, kuten kansainvalinen rikollisuus, koskevat laajempia alueita kuin kansal-

lisvaltioita®®®.

Yhdysvaltojen omat intressit ihmiskaupan ehkdisyn valvomisessa ovat ymmarrettavasti
suuremmat kuin Suomella; taall4 ongelma ei ole ainakaan vield muodostunut niin laajaksi
ja vakavaksi, ettd se olisi herétellyt viranomaisia toimimaan kansallisesta aloitteesta. Nyt
kun ongelma on tiedostettu, olisi hyva kiinnittdd huomiota ihmiskaupan vastaiseen toimin-
taan kansallisista lahtokohdista ja ominaispiirteista ké&sin, jotta se olisi mahdollisimman te-
hokasta. Osa lainsaddannon sisélteroista eri maissa aiheutuu aidoista olosuhteiden, ajatus-
tapojen, arvostusten ja yhteiskunnan instituutiorakenteiden eroavaisuuksista, eika niité ole
helppoa tai jarkevaa syrjayttaa vakisin'®’. Kansallista lainsaadantoé laadittaessa voi kuiten-
kin tutustua muiden maiden toimintatapoihin ja soveltaa niit4 esimerkkejg, jotka tuntuvat

sopivilta meidéan kansallisiin oloihimme.

153 Trafficking in Persons Report 2007.
15% Ervasti & Tala 1996, s. 18.

155 Tala 2005, s. 22.

1% Tala 2005, s. 25.

37 Tala 2005, s. 61.
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5.2 Ylikansallisen oikeuden vaikutus

5.2.1 EY-oikeuden laadinta

Kansainvalisten sopimusten liséksi suomalaiseen ihmiskaupanvastaiseen toimintaan ja lain-
laadintaan on myos vaikuttanut Euroopan unioni ja sen normit. S4tely& on monentasoista
ja lisdksi on pidetty konferensseja ja laadittu yhteisty6ohjelmia. Tarkeimpiin saadoksiin
kuuluu ensimmadisend heinakuussa 2002 tehty neuvoston puitepdatds ihmiskaupan torjun-
nasta (2002/629/YQOS). Toisena voidaan mainita lokakuussa 2003 annettu neuvoston paa-
toslauselma aloitteista ihmiskaupan, erityisesti naiskaupan, torjumiseksi. Kolmantena on
annettu huhtikuussa 2004 neuvoston direktiivi oleskeluluvasta, joka my6énnetaan yhteistyo-
tad toimivaltaisten viranomaisten kanssa tekeville kolmansien maiden kansalaisille, jotka
ovat ihmiskaupan uhreja tai jotka ovat joutuneet laittomassa maahantulossa avustamisen
kohteiksi (2003/81/EY). Viimeisimpéané on laadittu vuonna 2005 ihmiskaupanvastainen

toimenpideohjelma.

Saadokset ovat niin sanottua EU:n johdettua oikeutta eli sekundaarioikeutta. Sekundéérinen
yhteison oikeus koostuu ennen muuta perustamissopimuksen 249 artiklassa mainituista
séadoksista. Artiklan mukaan Euroopan parlamentti ja neuvosto yhdessa seké& neuvosto ja
komissio antavat tehtdviensa tayttamiseksi sopimuksessa maaratyin edellytyksin asetuksia
ja direktiiveja.*®® On kuitenkin olemassa paljon muun tasoista saatelya. Uutta unionin pe-
rustuslakia valmistelleet asiantuntijat laskivat, ett nykyisin on kéytdssa yli 22 erilaista s&é-
dosten antamiseen liittyvad paatoksentekomenettelyd, kun otetaan huomioon erilaisten toi-
mielinten osallistuminen lainsaadantoprosessiin®®®. Oikeus- ja sisaasioissa neuvosto voi
tehda paatoksen tai puitepaatoksen. Naméa ovat EU:sta tehdyn sopimuksen VI osaston mu-
kaisia oikeudellisia valineitd, jotka ovat luonteeltaan hallitustenvélisia. Paatoksia ja puite-
paéatoksié tekee Euroopan unionin neuvosto yksimielisesti komission tai jonkin jasenvaltion
aloitteesta. Direktiivin tapaisesti puitepaatds velvoittaa jasenvaltiot saavuttamaan tietyn tu-
loksen, mutta se antaa kansallisten viranomaisten paattdd, missd muodossa ja milla tavoin

tulos saavutetaan. Paatoksilla pyritdén kaikkiin tavoitteisiin, jotka liittyvét yhteistydhon oi-

158 Ojanen 2001, s. 163-164.
159 Tala 2005, s. 72. Alkuperaisena lahteend CONV 216/02.
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keus- ja sisdasioissa, kun taas puitepadtokselld pyritadn ldhentdmaan jasenvaltioiden lain-

saadantoa. 1%

Sekundaérioikeus on kolmas tarked yhteison oikeuden l&hde perussopimusten eli primaari-
oikeuden ja kansainvilisten sopimusten ohella®. Kuten aikaisemmin on tekstissa késitelty,
EU voi olla osapuolena kansainvalisissé sopimuksissa sen yksinomaiseen toimivaltaan kuu-
luvissa asioissa. EU on allekirjoittanut Palermon yleissopimuksen ja sen lisdpoytékirjat.
EU:n toimivalta kansainvéliseen rikollisuuteen ja ihmiskauppaan liittyen on kuitenkin tun-
tunut olevan ongelmallista. Hallituksen esityksessé lisdpoytakirjan voimaansaattamisesta
sanotaan, ettd komission kasityksen mukaan yhteison toimivalta kattaa lisapoytékirjan ko-
konaisuudessaan. Tama tarkoittaisi sitd, etta jasenvaltioiden tulisi pidattdytyd sopimuksen
ratifioinnista.*®® EU:n toimivalta eri asioissa ilmenee perustamissopimuksesta, kuten esi-
merkiksi sen osastossa 1V, jossa saddelladn maahanmuuttopolitiikasta ja jonka 63 artiklan
ensimmadisen kohdan 3 alakohta on mahdollistanut ihmiskaupan uhrin oleskelulupadirektii-

vin sdatamisen.

Kansainvalisten sopimusten yhteydessa on tassa tekstissa mainittu, etta niin sanotun dualis-
tisen oikeusjarjestelméan takia kansainvaliset velvoitteet tulee saattaa sopimusten hyvéksy-
misen liséksi kansallisesti voimaan. Oikeuskirjallisuudessa EY-tuomioistuimen sanotaan
omaksuneen "monistisen kasityksen” EY-oikeuden ja kansallisen oikeuden véliseen suhtee-
seen'®. Tama koskee erityisesti asetusten sovellettavuutta ja oikeusvaikutusta. Toisaalta
my0s direktiivit ovat niin ik&an valtionsiséisesti valittdmasti voimassaolevaa ja sitovaa
normistoa. Erotukseksi asetuksista ne eivat kuitenkaan ole teknisesti valmista lainsd&déan-
toa. Tasta syysta jasenvaltioilla on harkintavaltaa direktiivin toimeenpanon muodossa ja
keinoissa. Asetusten tapaan myos direktiivit voivat kuitenkin luoda valittéman vaikutuksen,
tosin vain siind tapauksessa, etté jasenvaltiot ovat laiminlyneet direktiivien asianmukaisen
toimeenpanon asetetussa maaraajassa.’® Perustamissopimuksen IV osaston 34 artiklan

mukaan puitepaatoksilla ei puolestaan ole tallaista valitonta oikeusvaikutusta.

180 Tala ym. 2007, s. 51. Katso my6s EUR-lex: Prosessit ja toimijat.
181 EUR-lex: Prosessit ja toimijat.
162 HE 221/2005 vp, s. 7.
163 Ojanen 1993, s. 69.
164 Ojanen 1993, s. 70.
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Ihmiskauppaa koskevista saadoksista jasenvaltioita velvoittavin on siis neuvoston direktii-
vi. Direktiivit velvoittavat saavutettavaan tulokseensa nahden jokaista jasenvaltiota, joille
ne on osoitettu. Direktiivit on ndin ollen yleensd toimeenpantava jasenvaltioissa tietyssa
madraajassa lainsaadannolla tai muunlaisilla patoksilla.'®® Direktiiveissa maaritellaan ta-
voitteet, jotka Suomen tulee toteuttaa kansallisesti esimerkiksi muuttamalla tarvittaessa
omaa lainsaadantoaan®®. Jos jasenvaltiot eivat siirra direktiivia osaksi kansallista lainsaa-
dantdadan tai jos ne tekevét sen epataydellisesti tai mydhassa, oikeussubjektit voivat vedota

kyseiseen direktiiviin suoraan kansallisissa tuomioistuimissa™®’.

Komissio voi tehda direktiiviehdotuksia niissé asioissa, jotka EU:n perustamissopimukses-
sa on maaritelty Euroopan unionin toimivaltaan kuuluviksi ja joissa perustamissopimuksen

mukaan voidaan antaa direktiiveja'®®

. Ihmiskauppa-asioissa tulee sovellettavaksi perusta-
missopimuksen V1 osasto, jossa saadellaan unionin toimivallasta, tehtdvisté ja jasenvaltioi-
den yhteistyOsté rikosasioissa, joihin my6s ihmiskauppa kuuluu. Komissio kéyttaa direktii-
viehdotuksen valmistelussa apunaan jasenvaltioiden asiantuntijoita ja kuulee erilaisia etuta-
hoja.*® Kuten aikaisemmin jo mainittiin, ndissa oikeus- ja sisaasioissa lainsaadantoaloit-
teen voi komission ohella tehdd myds joku jasenvaltioista. Tarkeimpid k&ytossa olevia saa-
dosinstrumentteja ovat talléin neuvoston yhteinen kanta ja puitepaétds. Neuvostolla on ko-
rostunut rooli, silla paatokset tehdaan yleensé yksimielisesti eli jokaisella jasenvaltiolla on

veto-oikeus, kun taas Euroopan parlamentin rooli on vaatimattomampi.*”

5.2.2 Suomalaisten osallistuminen EU:n saaddsvalmisteluun
Huolimatta siitd yleisestd mielikuvasta, ettd jasenvaltiot eivat juuri voi vaikuttaa EU:n lain-

séadantoon, Suomi vaikuttaa kaikkien direktiivien sisaltéon. Jokaiselle direktiiviehdotuk-
selle on Suomessa méaritelty vastuuvirkamies jostakin ministeriostd. Tdmén niin sanotun
vastuuministerion valmistelutyd ldhtee useimmiten liikkeelle siten, ettd komissio ilmoittaa
aloittavansa saadosvalmistelun jollain tietylld alalla ja viestittaa siitd kansallisiin vastuumi-
nisteridihin. Kun vastuuministeri on paattanyt kannasta, han toimittaa asian EU-jaoston ka-

siteltdvaksi. Jaostot koostuvat asia-alueen ministerididen, keskusvirastojen ja kansalaisjar-

165 Ojanen 2001, s. 164.
186 valtioneuvosto: Tietoa EU:sta >Direktiivin synty.
87 EUR-lex: Prosessit ja toimijat.
168 valtioneuvosto: Tietoa EU:sta >Direktiivin synty.
199 valtioneuvosto: Tietoa EU:sta >Direktiivin synty.
170 Tala ym. 2007, s. 51.
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jestdjen edustajista. Jaostojen paatehtavana on koordinoida ja sovitella eri tahojen kanto-
ja.'™ Kannan muodostamisessa kansallisella tasolla on oleellista pohtia santelyn tarvetta,
vaihtoehtoja ja niiden Suomessa ilmeneviéd vaikutuksia koskevaa informaatiota. Samoin
olisi vaikuttamisen kannalta tarkeda selvittaa jo tassa vaiheessa se, millaisia yhteensovitus-
tai soveltamisongelmia unionin saddosehdotusten implementaatio aiheuttaisi také&laisissé
oloissa.*"® Esimerkiksi ihmiskaupan uhrin oleskelulupadirektiivia kasiteltiin maahanmuut-
toasioiden EU-jaostossa, jossa on viranomaisten lisaksi edustettuina myos keskeisimmat
kansalaisjarjestot, joiden kokemusta ja mielipiteitd arvostetaan ja kuunnellaan tarkkaan.
Suomen kanta ja painotukset EU-s&adosten valmisteluun muotoutuvat useimmiten néiden

keskustelujen pohjalta.'"

Kun komissio on tehnyt direktiiviendotuksen, sen késittely alkaa j&senvaltioiden kesken
neuvoston tyoryhméssa. Suomesta tyoryhmaan osallistuu aina direktiiviehdotuksen vastuu-
virkamies ministeriosta seka paasaantoisesti myos alan vastuuvirkamies Suomen pysyvasta
edustustosta Brysselissd. Tyéryhmassa Suomen edustaja vaikuttaa direktiiviehdotuksen si-
séltdon Suomen tavoitteiden mukaisesti, jotka asetetaan kdymalla l&pi jokaisen direktii-
viehdotuksen oikeudelliset, sisélldlliset, poliittiset ja taloudelliset elementit. Nama kirjataan
jokaisesta direktiivinankkeesta erilliseen asiakirjaan, jota kutsutaan perusmuistioksi. Esi-
merkiksi EU:n ihmiskaupanvastaiseen toimenpideohjelmaan liittyvéstd perusmuistiosta il-
menee, ettd Suomi pitdd tarkedna sitd, ettd ihmiskaupan torjunta huomioidaan suhteessa
kolmansiin maihin ja erityisesti Vengjaan. Suomi kritisoi, ettd suunnitelman ulkosuhde-osio
on kirjattu melko avoimeksi, ja vaatii, ettd jatkossa tavoitteiden toteuttamista tulee konkre-

tisoida. ™

Unionin lainvalmisteluun patee sama kuin sdéddosvalmisteluun yleensakin; mitd varhemmin
ja mitd patevammilld argumenteilla vaikutetaan, sitd todenndakdisemmin saadaan tavoiteltu-
ja tuloksia’™. Kansallisesta nakokulmasta tarkeiden vaatimusten lapiviemiseksi olisi siis
hyva panostaa laadukkaisiin perusteluihin neuvoston tyéryhmassa tai hyddyllisempéaa olisi
vaikuttaa aikaisemmassa vaiheessa komissiossa direktiiviendotusta laativaan tahoon. Joni

Heliskoski ehdottaa aktiivisempaa ja asiantuntevampaa osallistumista EU:n lainsdadanto-

71 Ojanen 2001, s. 171.

172 Tala ym. 2007, s. 7.

173 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.
174 Sisaasiainministerién perusmuistio SM2005-00626.

7> Tala ym. 2007, s. 6.
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tyohon, mutta toisaalta toteaa kuitenkin olevan selvéd, ettd Suomea koskevat erityispiirteet
ja omat kansalliset intressit voivat olla vain osa sita aineistoa, jonka avulla pyritdan vaikut-

176

tamaan unionin lainsdadantotoimintaan~". Anna Hyvarinen Kirjoittaa Talan teoksessa, etta

mya0s resurssipula rajoittaa virkamiesten mahdollisuuksia toimia kovin aikaisessa vaiheessa

ainakaan kaikissa asioissa®’’

. Ylitarkastaja Koljonen mydnsi haastattelussa, ettd aikaisempi
vaikuttaminen olisi tosiaan tehokkainta, mutta harmitteli, ettd se ei ainakaan viel& ole ylei-
send toimintatapana, mika ei aina kuitenkaan ole edes resurssipulan syyta. Han myds totesi,
ettd Suomen EU-politiikkaan kuuluu piirre, joka ndyttadé olevan virkamiehilla yleisesti hy-
vin sisdistettynd, etteivat suomalaiset virkamiehet helposti asetu vastustamaan tiettyja ko-

mission tai muiden maiden ehdotuksia vaan ovat taipuvaisia hakemaan kompromisseja.*™

5.2.3 Taytantddnpanon harkintamarginaali
Lainlaadintaa tarkastelevassa oikeuskirjallisuudessa on viime aikoina osoitettu enenevassa

madrin mielenkiintoa Euroopan unionin toiminnan vaikutuksiin Suomen lainséd&dantétoi-
mintaan. Tala kommentoi, ettd haasteellista on tutkimuksen mittarien maarittdminen, jotta
voitaisiin selvittad paitsi unionin vaikutuksen leveys, myds sen syvyys ja tiukkuus. Keskei-
sid kysymyksia ovat hdnen mukaansa esimerkiksi ne, milta osin unionin toimet syrjayttavat
kokonaan kotimaisen lainlaatijan toimivallan tai sitovat tdmén kadet ja milloin taas on ky-
symys l&hinna virikkeistd, suuntaviivoista ja tavoittelemisen arvoisista hyvista séantelyide-
oista.’”® Ensinnakin asiaan vaikuttaa luonnollisesti EU-saadosten tyyppi; edellisessa luvus-
sa kasitellyista ihmiskauppaan liittyvista saadoksista velvoittavin on direktiivi, sen jélkeen
puitepadtds, toimenpideohjelma ja viimeisend neuvoston paatéslauselma. Naiden normien
vaikutusarvo voi my0s vaihdella asian, kansallisen lainsd&ddénnon tilan ja viranomaisten
mielenkiinnon mukaan. Vaikutusta voi alkaa selvittda tarkastelemalla EU:n lainsdadannon

kansallista toimeenpanoa ja esiintymista kansallisten lainsdadantéhankkeiden perusteluissa.

Kolmessa aikaisemmin esille nousseessa lainsdéddantohankkeessa on viittauksia ylempana
mainittuihin EU asiakirjoihin. Palermon sopimusta voimaansaatettaessa on otettu huomioon

vuonna 2002 tehty puitepdatds ihmiskaupan torjunnasta. Puitepaétds on ollut oleellinen ih-

176 Heliskoski 1997. Katso myds Tala ym. 2007, s. 7.

17 Hyvarinen teoksessa Tala ym. 2007, s. 61—62. Alkuperaisena lahteena Bunse & Magnette & Nicolaidis
2005.

178 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.

17 Tala 2005, s. 80.
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miskaupan rangaistussaadoksié laadittaessa ja se on kayty l&pi artiklakohtaisesti. Hallituk-
sen esityksessd mainitaan, ettd puitepdatds vastaa suurelta osin Palermon sopimuksen ih-
miskauppaa koskevaa lisdpoytakirjaa silla erotuksella, ettd puitepdatos ei koske elinten luo-

vuttamiseen liittyvaa ihmiskauppaa®

. My0s ihmiskaupan auttamisjarjestelmad koskevassa
hallituksen esityksessa mainitaan neuvoston puitepaatds. Lisdksi on mainittu vuonna 2005
laadittu ihmiskaupan vastainen toimenpideohjelma. Tarkemmin siind kuitenkin kasitellaan
vuonna 2004 annettua neuvoston direktiivia ihmiskaupan uhrille mydnnettévasta oleskelu-
luvasta. Tekstissé on selitetty uhrien kohtelua koskevia vahimmaisvaatimuksia kasittelevia
artikloita'®. Direktiivin varsinainen kansallinen voimaansaattaminen on kuitenkin toteutet-
tu ulkomaalaislain muutoksella, lisaédmalla lakiin s&&nndkset ihmiskaupan uhreille myo6n-
nettavastd oleskeluluvasta. Hallituksen esityksessd sanotaan, ettd direktiivi edellyttaa ih-
miskaupan uhrille myonnettdvaa oleskelulupatyyppié ja se jattad kansalliseen harkintaan

ihmissalakuljetuksen kohteina olevat henkilst'®,

Direktiivien velvoittavuus voi siis ilmeta sen tekstin sanamuodoista, kuten ylla todetaan.
Direktiivin perusidea on yhdenmukaistaa ja l&hentad jasenvaltioiden lainsdadantoa, eli paa-
periaatteena on toteuttaa mahdollisimman tarkkaan kaikki yhdesséd sovitut asiat. Taustalla
voi nédhda myds lojaliteettiperiaatteen vaatimuksen unionin tavoitteiden vilpittomasta edis-
tdmisesta. Sadntelyn keinot ja muodot jatetddn kuitenkin kunkin maan omaan harkintaan.
EU:n perustamissopimuksen 249 artiklan kolmannen kohdan tekstissa lukee nain: ”Direk-
tiivi velvoittaa saavutettavaan tulokseen nahden jokaista jasenvaltiota, jolle se on osoitettu,
mutta jattda kansallisten viranomaisten valittavaksi muodon ja keinot.” Muodolla tarkoite-
taan l&hinnd kansallisen taytantdénpanon lakiteknista ulottuvuutta, kuten normityyppid, ja
keinoilla on katsottu tarkoitettavan kansallisia taytantoonpanotoimia niiden siséllollisesséa

merkityksessd. Mutta miten paljon liikkumavaraa valtiolla tosiasiassa on?

Talan mukaan valtiolle ja& mahdollisuuksia esimerkiksi omien lainsdadantoperinteiden, oi-
keussystemaattisten nakokohtien ja vallitsevan instituutiorakenteen huomioon otta-
miseen'®. Lainlaatijan EU-oppaassa lukee, ettd perustuslain sisaltimat normihierarkiaa
koskevat sd&dnnokset méaarittavat taytantddénpanon sédadostason eli muodon. Siind myds to-

180 HE 34/2004 vp, s. 13.
181 HE 183/2006 vp, s. 6.
182 HE 32/2006 vp, s. 5.
183 Tala 2005, s. 70.
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detaan, ettd yhteison oikeuden tehokkuusvaatimus yleensa edellyttéa lain tai asetuksen s&é-
tamista, eiké pelkka hallinnollinen toimi ole riittavaa.'®* Tata nakokulmaa kuitenkin lieven-
taa valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmisohjelmaan Kirjoitettu ohje: ”Silta osin kuin
direktiivien taytantonpanossa on mahdollista kayttaa kansallista harkintavaltaa, on tarke&a
pyrkid valttdméan turhaa saéntelyd tai sellaista uutta sdéntelyd, jonka tavoite olisi tarkoituk-
senmukaisemmin toteutettavissa voimassaolevaa lainsdadant6d muuttamalla tai oikeusséan-

telyyn lainkaan ryhtymatta.”*®

Kansallisten viranomaisten harkintavalta tarkoittaa toisin sanoen direktiivin harkintamargi-
naalia. Oikeuskaytannossa ja -kirjallisuudessa vakiintuneen kasityksen mukaan harkinta-
marginaalin maaraytymiseen vaikuttaa ennen kaikkea direktiivin tavoite. Heliskoski kertoo,
etta tavoite on paasaantoisesti ilmaistu direktiivin johtolauseessa tai alkuartikloissa. H&nen
mukaansa direktiivin tavoite voi edellyttda joko jasenvaltioiden lainsaddantdjen tyhjentavaa
harmonisointia ja jopa absoluuttista identtisyytta tai ainoastaan tiettyyn minimi- tai maksi-
mitasoon mukautumista.'®® Toisen lahteen mukaan nama kaksi tapaa voidaan karkeasti ero-

tella vahimmaisdirektiiveihin ja tdysharmonisointiin™®’.

Ihmiskaupan uhrin oleskeluluvasta annetun direktiivin ensimmaisen artiklan otsikkona on
“tarkoitus”, joka on madrittelee yhteiset ehdot oleskeluluvan myoéntamiselle. Tavoitteet
puolestaan ovat ennemminkin luettavissa direktiivin johtolauseesta. Ensimmaisessa koh-
dassa todetaan tallaisen maahanmuuttopoliittisen sdéntelyn olevan oleellinen osa tavoitetta
luoda vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuva alue. Toisessa kohdassa tarkenne-
taan tdmén tarkoittavan ihmiskaupan vastaisia toimia, rikollisjarjestéjen hajottamista ja ih-
miskaupan uhrien suojelua. Kohdassa yhdeksan on painotettu oleskeluluvan kayttédénoton
pakollisuutta ihmiskaupan uhrina olevien kohdalla ja mainittu sen myontdmisen olevan
mahdollista myds laittoman maahantulon jarjestamisen kohteena oleville. Olennaista tuntuu
kaiken kaikkiaan olevan ehtojen yhtendisyys ja toisaalta myods tiukkuus vaarinkaytosten
estamiseksi. Kohdassa kymmenen edellytetadn, ettd direktiivin mukainen oleskeluoikeus
tulee olla ehdollinen ja véliaikainen. Tarkeimmat ehdot méaritelldan 8 artiklan 1 kohdassa
ja niitd ovat uhrin tarpeellisuus rikosprosessissa, hanen halukkuutensa yhteisty6hon ja kol-

184 | ainlaatijan EU-opas, s. 35.

18 valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma I1, s. 25.
18 Heliskoski 1997.
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mantena yhteyksien katkaiseminen rikollisjarjeston kanssa. Toisessa kohdassa vield erik-
seen painotetaan sitd, ettd oleskeluluvan mydntaminen edellyttdd 1 kohdan mukaisten ehto-

jen tayttymista.

Y1l& kuvailtu direktiivin sdéntely on varsin yksityiskohtaista ja velvoittavaa, miké puoltaa
tdysharmonisointitavoitetta. On kuitenkin myds viitteita siihen, ettd kyseessa olisi ennem-
minkin vahimmadisdirektiivi. Tat4 tukee esimerkiksi 8 artiklan 3 kohdan s&&nnos siitd, ettd
oleskelulupa on voimassa véhintadn kuusi kuukautta. Liséksi 9 artiklassa séadelldan uhrin
kohtelun vahimmaistasosta oleskeluluvan myodntamisen jalkeen. Vahimmaisdirektiivin puo-
lesta puhuvat myds 4 artiklassa Kirjoitettu jasenvaltioiden mahdollisuus antaa tai pitdé voi-
massa ihmiskaupan uhrien kannalta suotuisampia sdédnnoksid. Epéselvaksi kuitenkin jaa se,
ettd voiko jasenvaltio myontéé oleskeluluvan ilman vaatimusta yhteistydsta rikosprosessis-
sa. Tama olisi periaatteessa uhrin kannalta suotuisampi oleskeluluvan mydntamisedellytys,
mutta vastoin direktiivin méaarittelemia ehtoja. Sanna Sahanen ja Pasi Kokkonen ovat tut-
kimuksessaan maininneet, ettd ainakaan Italiassa ei ole muutettu vuodesta 2000 saakka
voimassa ollutta lakia (286/98, 18 8), jossa ihmiskaupan uhrin oleskeluoikeus ei ole sidottu
hanen halukkuuteensa nostaa syytteita rikollista vastaan'®.

Néiden havaintojen perusteella tatd tuskin voi silti kutsua puhtaasti véhimmaisdirektiiviksi,
silla sellaiset ovat yleensd annettu selkedsti, melko teknisluontoisesti ja lahes ainoastaan
jonkun asian minimi- tai maksimitason maarittdmiseksi. Heliskoski myontéa, ettei harkin-
tamarginaaliin vaikuttavien eri tekijoiden suhteellista vaikutusta ole mahdollista yleisesti
arvioida vaan on tapauskohtaisesti tarkasteltava direktiivin yksityiskohtaisuusastetta samoin
kuin sen pakottavien ja valinnaisten saanndsten suhdetta®. Taysharmonisoinnin ja va-
himmaisdirektiivin valimuotojakin siis esiintyy ja erityisesti EU:n maahanmuuttoasioissa,
koska yhtendisesta velvoittavasta sdéntelystad sopiminen on silld alalla edelleen haasteellis-
ta. Ylitarkastaja Kokkonen nékee direktiivin enemman vahimmaisdirektiivin kuin tayshar-
monisointidirektiivin kaltaisena. Han kertoo direktiivin implementointivaiheessa olleen
olemassa kaksi vastakkaista rintamaa: poliisi piti oleellisena rikosten selvittdmista ja ihmis-
oikeusjarjestot kannattivat humaanimpana vaihtoehtona oleskeluluvan myoéntamisté ilman

yhteistyOvaatimusta. Ulkomaalaislain 52a 8:n toinen momentti, eli oleskeluluvan myonta-

18 5ahanen & Kokkonen 2005, s. 63.
189 Heliskoski 1997.
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minen ilman yhteistyGvaatimusta erityisen haavoittuvassa asemassa olevalle ihmiskaupan

uhrille, on Kokkosen mukaan kompromissi naiden kahden nakokulman valilla.*®

Heliskoski nostaa myos esille, ettd koska direktiivin tavoitteen tulisi aina heijastella direk-
tiivin oikeusperusteena olevan yhteison perustamissopimuksen sd&nnoksen tavoitetta, voi-
vat myds sanotut saannokset antaa viitteitd harkintamarginaalin laajuudesta®®*. Aiemmin
tekstissé jo kerrottiin direktiivin toimivaltaperusteena olevan perustamissopimuksen 63 ar-
tiklan ensimmaéisen kohdan 3 alakohta. Mielenkiintoista yll& kasitellyn yhteistyévaatimuk-
sen kannalta on tuon artiklan toinen kohta, joka kuuluu: ”Neuvoston 3 ja 4 alakohdan nojal-
la toteuttamat toimenpiteet eivat estd jasenvaltiota pitdmastd voimassa tai ottamasta kayt-
toon kyseisilla aloilla kansallisia maarayksid, jotka ovat taman sopimuksen ja kansainvélis-
ten sopimusten mukaisia.” Perustamissopimuksen saannoksen tavoite “vapauteen, turvalli-
suuteen ja oikeuteen perustuvan alueen toteuttaminen” puolestaan ilmenee 61 artiklasta,
jonka e alakohdassa tarkennetaan, ettd turvallisuuteen pyritddn ehkdisemalld ja torjumalla
rikollisuutta keinoina poliisi- ja oikeudellinen yhteistyd. Tama tieto ei juuri kuitenkaan auta

harkintamarginaalin maarittdmisessa.

Vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen toteuttamisen tavoitteet méaariteltiin
alun perin Tampereella Eurooppa-neuvoston kokouksessa vuonna 1999. Puheenjohtajan péatel-
misté voi poimia sellaisia tavoitteita kuin: sitoutuminen ihmisoikeuksiin, demokraattisiin instituu-
tioihin ja vapauteen (kohta 1). Tavoitteeksi on lausuttu “avoin ja turvallinen Euroopan unioni,
joka on tdysin sitoutunut Geneven pakolaisyleissopimuksen ja muiden asiaa koskevien ih-
misoikeusasiakirjojen velvoitteisiin ja kykenee vastaamaan humanitaarisiin tarpeisiin yh-
teisvastuullisesti” (kohta 4). ldeana on myds ollut lahentdd kolmansien maiden kansalaisten
asemaa ja oikeuksia suhteessa unionin kansalaisten asemaan (ainakin kohdat 3, 4, 18 ja 21). Oi-
keusvarmuuden takaamiseksi edellytetaén, ettd jasenvaltioiden oikeusjarjestelmét olisi saatava
entista yhteensopivammiksi ja yhtenevammiksi (kohta 5). Lisaksi tavoitteena on muuttovir-
tojen tehokkaampi hallinta (kohta 22) seka laittoman maahanmuuton ja rikollisuuden torjunta

suojellen samalla rikosten uhrien ihmisoikeuksia (kohta 23).*%

190 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.
91 Heliskoski 1997.
192 Tampereen Eurooppa-neuvoston kokous 1999.
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Anitta Kynsilehdon mukaan vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen kehitty-
mistd ovat seuranneet useat tutkijat ja kansalaisjérjestot, joista moni on Kritisoinut tavoitteiden
painottumista rajojen tiukentamiseen suojelun tarpeen huomioimisen ja ihmisoikeuksien kunni-
oittamisen kustannuksella. Erityisesti jotkut kansalaisjérjestot ovat peradnkuuluttaneet niin sanot-
tuun Tampereen henkeen palaamista.'*® Politiikan tutkimuksessa on yhteinen maahanmuuttopoli-
tilkka nahty padasiassa yhteisten rajojen vahvistamisena ja muille seikoille on annettu hyvin vé-
han painoarvoa. Elspeth Guild Kirjoittaa, ettd tehokkaan hallinnan nékdkulmasta yhteisymmar-
rykseen paastaan parhaiten maahanmuuttoa estavisté toimenpiteista sovittaessa. Esimerkiksi tur-
vapaikan hakijoiden suojelun ja maahanmuuttajien oleskelulupaehtojen yhtendistdémisessé erilai-

set mielipiteet puolestaan jarruttavat yhteisten standardien syntymista.'%*

Komissio on tiedonannossaan saavutetuista tavoitteista ja tulevaisuuden suuntalinjoista kuitenkin
pyrkinyt kumoamaan mielikuvan toiminnan painottumisesta liiaksi turvallisuusnakokohtiin. Ko-
missio perustelee: "Téallainen ndkemys perustunee asenteelliseen uutisointiin, mutta on todettava,
ettd yhdentyneen Euroopan rakentaminen nojautuu perusoikeuksien suojelun kasitteen tiukkaan
tulkintaan ja ettd komissio on aina pyrkinyt varmistamaan, etta vapaus, turvallisuus ja oikeus séi-
lyvét kesken&dén tasapainossa.” Komissio myos toteaa, ettd kansalliset edut on usein asetettu
Tampereen tavoitteiden edelle.*® Tampereella asetetut tavoitteet lainsaadannon yhtenaistamises-
ta, uhrien suojelusta ja muuttovirtojen tehokkaasta hallinnasta ovat edelleen voimassa ja komissio
pyrkii luomaan tasapainoisen lahestymistavan maahanmuuton ja rajat ylittavan rikollisuuden hal-
lintaan*®°. Haasteena ihmiskauppa-asioissa on siis tasapainon hakeminen tehokkaan rikosten sel-
vittdmisen ja riittdvan uhrin suojelun valilla. Tavoitteena molemmissa on kaytantojen ja lainsaa-
danndn yhdenmukaistaminen. Kansallisen lainséatdjan harkintamarginaaliin vaikuttaa rajoittavas-
ti tallainen harmonisointitavoite. Toisaalta, ”perusoikeuksien suojelun késitteen tiukka tulkinta”
velvoittaa lainlaatijaa edistdméan perus- ja ihmisoikeuksia ja ndin ollen harkintamarginaali olisi

laajempi ja mahdollistaisi perusoikeusmyonteisemman kansallisen taytantéonpanon.

193 Kynsilehto 2006.

19 Guild 2004, s. 182.

1% Komission tiedonanto KOM(2004) 401, s. 4.
1% Komission tiedonanto KOM(2005) 184.
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6 LAINSAADANNON LAADUN PARANTAMINEN

6.1 Parannuskeinoja

6.1.1 Yleista

Tassa jaksossa tarkastellaan niin viranomaisten kuin tutkijoiden ehdotuksia lainsd&ddédnnon
laadun parantamiseksi. Pd&dmielenkiinto on kansallisen tason lainlaadinnassa hieman sivu-
ten siihen liittyvaa Euroopan unionin sdéddosvalmistelua seké esitellen kansainvélisia ja ul-
komaalaisia esimerkkeja lainsaadannon laadun parantamiseksi. Jakson alussa parantamis-
keinoja késitella&n varsin yleisella tasolla ja loppua kohti pyritdén tuomaan esille erityisesti
ihmiskauppa-asiassa oleellisia keinoja. Tarkoituksena on pohtia, minkalaiset lainlaadinnan
parannukset edistavat kansainvalisten sopimusten velvoitteita ja ihmiskaupan vastaisen

toiminnan tehokkuutta.

Reilu kymmenen vuotta sitten lainsdadannon laatukysymykset nousivat tarkemman huomi-
on ja selvityksen kohteeksi niin Suomessa kuin monissa muissa niin sanotuissa lansimaissa.
Sen seurauksena valtioneuvosto, tai lahinn& oikeusministerid, on julkaissut lainlaadinnan
ohjeita viranomaisille. Ensinndkin vuonna 1992 julkaistiin Hallituksen esitysten laatimisoh-
jeet. Vuonna 1996 on julkaistu Lainlaatijan opas ja vuonna 2004 Lainlaatijan EU-opas.
Tuona samana vuonna 2004 julkaistiin myds uudistuneet Hallituksen esitysten laatimisoh-
197

jeet. Vuodesta 1992 sakka on painotettu erityisesti vaikutusten arviointia™". Viimeaikaisis-

sa ohjeissa keskitytddn sen lisaksi 1&hinnd sd&ddosvaihtoehtojen tarkasteluun ja lainsaadan-

nén perustuslainmukaisuuteen™®

. Muissa maissa saaddsvalmistelun parantamisessa voi olla
erilaisia painotuksia ja l&hestymistapoja. Esimerkiksi Pohjoismaissa sdddésvalmistelun ke-
hittdminen on keskittynyt etenkin eduskuntalakeihin ja niiden valmistelun parantamiseen,
kun taas anglosaksisissa maissa ja muun muassa OECD:ss& painopiste on ollut pikemmin-
kin alemmanasteisessa norminannossa™®. Juuri tallainen suuntaus muualla on ilmeisesti
vauhdittanut sddddsvaihtoehtojen harkitsemista Suomessa. Kansainvalisessé vertailussa tu-
lee tietenkin huomioida kansalliset ominaispiirteet, kaikki ulkomailla menestyksekkééat uu-
distukset eivat valttaméatta sovellu meidan yhteiskuntaan, mutta esimerkkien soveltuvuutta

tulee tutkia uusien tapojen I0ytdmiseksi. Seuraavaksi esitellddn Talan ndkemyksida Suoma-

197 valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma 11 2000, s. 2.
198 Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 3.
199 Ervasti & Tala 1996, s. 178.
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laisen lainsdddannon ongelmista, OECD:n suosituksia erityisesti lansimaiden lainsadadantoa

ajatellen ja myos esimerkillisend pidetyn Kanadan lainlaadinnan tarkastuslistaa.

Tala on tutkinut, ettd tavallisesti Suomessa lain tai yksittdisen saannoksen laadun Kritiikki

koskee seuraavia asioita:

1)
2)
3)
4)

Saantely on tarpeetonta.

Saantely on vanhentunutta.

Séaantely on tavoitteenasettelun kannalta tuloksetonta tai ainakin véhatehoista.
Saantely synnyttaa liikaa tai joka tapauksessa suhteettoman paljon erilaisia kielteisié

vaikutuksia. 2%

Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston, OECD:n neuvosto hyvéaksyi maaliskuussa

1995 suosituksen lainsaddannon laadun parantamiseksi. Suositus siséltdd seuraavanlaisen

mallin tarkistuslistaksi sdaddsvalmistelussa:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)

9)

Onko ongelma maéritelty oikein?

Onko hallituksen toimenpide oikeutettu?

Onko s&&dos paras muoto hallituksen toimenpiteeksi?

Onko saadoksella laillinen perusta?

Mika on sopivin hallinnontaso télle toimenpiteelle?

Oikeuttavatko saadoksesta koituvat hyddyt sen kustannukset?

Onko vaikutusten jakaantumien yhteiskuntaan avointa?

Onko saddos sen kayttdjille selked, johdonmukainen, ymmérrettava ja helposti saa-
tavilla?

Onko kaikilla intressitahoilla ollut mahdollisuus esittad nakemyksensa?

10) Kuinka saadéksen noudattaminen varmistetaan? 2*

Kanadassa puolestaan julkaistiin vuonna 1994 sadadosvalmistelijoille opas ”Sééntéjen vaih-

toehtoinen arvioiminen”?%?. Suunniteltaessa konkreettista saantelya tulisi etsia vastausta

seuraavankaltaisiin kysymyksiin:

1)

Miké& on ongelma, johon lakihankkeella halutaan ratkaisua?

2% Tala 2005, s. 225-226.
201 Ervasti & Tala 1996, s. 166.
202 Assessing Regulatory Alternatives. Regulatory Affairs Guide. Government of Canada. May 1994.
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2) Onko valtiovallan puuttuminen asiaan perusteltua ottaen huomioon, ettei valtiovalta
voi ratkaista kaikkia ongelmia?

3) Mika on suunnitteilla olevan toimenpiteen kohde?

4) Mitka kayttdytymismuodot tai menettelytavat luovat tai osaltaan synnyttavét on-
gelman, jota pyritaén ratkaisemaan?

5) Ketka ovat késilla olevan ongelman kannalta avaintoimijoita, joiden kayttaytymista
halutaan muuttaa?

6) Mik& on eri toimijoiden kayttdytymis- ja toimintaprofiili?

7) Mitka ulkopuoliset tekijat vaikuttavat eri tahojen toimintatapoihin?

8) Millaisia toimintatapoja (tai niiden muutoksia) halutaan (verrattuna nykyiseen)?

9) Kuinka paljon toimintatapojen muutoksia todella tarvitaan?

10) Mitké keinot — sdadénnaiset, muut — johtavat toivottuun kayttaytymiseen?

11) Kuinka erilaiset toimenpidevaihtoehdot toimivat kdytanndssa?

12) Mika eri vaihtoehdoista on toimivin kyseisen ongelman ratkaisussa?

13) Mika toimenpiteiden yhdistelma toimii parhaiten kyseisess tapauksessa? %

Kanadassa halutaan ilmeisesti painottaa kohdetahojen kéyttaytymisen ja ilmididen sosiaali-
psykologisen puolen tutkimista. Kohdetahot ovat keskeisessa osassa ja eri toimenpidevaih-
toehtoja arvioidaan juuri niiden toimijoihin kohdistuvan vaikutuksen perusteella. Myds
OECD:ssa painotetaan vaikutusten jakautumista avoimesti yhteiskunnassa ja intressitahojen
kuulemista. Lisaksi jarjestd painottaa saadosvaihtoehtojen tarkastelua ja viranomaisten toi-
mien oikeutuksen arviointia. Talan mukaan Suomessa keskitytdédn myds saantelyn tarpeelli-
suuteen punnitsemalla tavoitteita ja vaikutuksia. Muissa maissa on siis painotettu enemman
lainsdddannon vaikutuksista kohdetahoihin ja siihen pyritdan erityisesti keskittyméaén tassa
lainsaddannon laadun parantamisen jaksossa. Ensin kuitenkin tarkastellaan ihmiskauppaan

liittyvan saddosvalmistelun kannalta relevanttia kritiikki& niin kansallisella kuin EU-tasolla.

6.1.2 Laadun kritiikki ja ihmiskaupan saantely
Myaos perustuslakivaliokunta puuttui lainvalmistelun tasoon jo vuonna 1994 kasitellessaan

erastd hallituksen kertomusta. Mietinndssa nostettiin esille muun muassa sellainen puute,

etta lainsdédantoehdotuksia perustellaan usein kaunistelevasti tai ndenndisesti. Perustusla-

203 Eyyasti & Tala 1996, s. 175—176.
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kivaliokunta kritisoi, ettd esitysten yleisperusteluista valittyy usein yksinkertaistettu ja
luonteeltaan vakuutteleva uskomus siihen, etta esityksen tavoite on saavutettavissa ainoas-
taan siind valituin keinoin, eika asioita arvioida avoimesti.”®* Esimerkiksi ihmiskaupan es-
tdmiseksi suunnitellun seksuaalipalvelujen ostamisen kriminalisoinnista pyydetyissé lau-
sunnoissa arvosteltiin asian kasittelyn yksipuolisuutta. Rikosten uhreja auttava jarjestoé Pro-
Tukipiste nosti esille, ettd tyéryhmén tutustuessa samanlaisen lain toteutumiseen ja vaiku-
tuksiin Ruotsissa, oli kuultu vain seksipalvelujen ostamisen kieltdneen lain tunnettuja kan-
nattajia®®. Perustuslakivaliokunta kritiséi mietinndssaan ministeridita seuraavin sanoin:
”Lieneekin kysymys hallintokulttuurin jonkinlaisesta, ehka tahattomasta muutoksesta, kun
ministeridssé tunnutaan pantavan lyhytjanteisten pdaivittaisasioiden hoitamiselle suurempi
paino kuin monella tapaa tydladmpien ja siséllollisesti vaikeiden lainvalmistelutehtévien
hoitamiselle. Tdhan ndyttad jossain madrin liittyvan myos sellaista asennoitumista, etta mi-
nisterididen johdossa ei oteta eikd edes tunnusteta omakohtaista vastuuta ministeriosta esi-

tettdavien hallituksen esitysten laadusta.”?%

Myos Euroopan unionin lainvalmistelun laatua on kritisoitu. Tala kirjoittaa, etta useat unio-
nin lainsd&dantdtoimintaan osallistuneet suomalaiset viranomaisedustajat ovat arvostelleet
unionin saannosten ja lainvalmistelumenetelmien laatua. Ongelmana on hanen mukaansa
se, ettda EU-oikeuden laatuongelmat siirtyvat kansallisiin oikeusjarjestyksiin.?’’” Samaa
mieltd olivat my6ds haastatellut virkamiehet siséasiainministerion maahanmuutto-
osastolta®®. EU-oikeuden saaddsvalmistelun laadusta on vastuussa komissio niin lainséa-
dannon valmistelu-, seuranta- kuin taytantdénpanovaiheessa. Komissiolla on jo muutaman
vuoden ollut kdynnissé sédéntelyn parantamista koskeva prosessi, jossa on pohdittu toimia
hallintotaakan pienentamiseksi, vaikutusten arvioinnin toteuttamiseksi, lainsaddannon yk-
sinkertaistamiseksi ja s&éntelyvaihtoehtojen kayton lisddmiseksi. Kéytdnnon tasolla on li-
satty muun muassa asianosaisten kuulemista ja asiantuntijoiden kaytt6a.”*® Komissio siis
pyrkii kuulemaan saantelyn kohdetahoja ja asiantuntijoita jo kasittelyn varhaisessa vaihees-
sa. Hyvarisen mukaan myos kansallisella tasolla tulisi tehda samoin jo silloin, kun uutta

lainsdadéantda vasta valmistellaan EU:n toimielimissa. Han toteaa, ettd suuri osa EU-

204 Ervasti & Tala 1996, s. 182-183. Alkuperaisena lahteena PeVVM 1/1994 vp.

295 |hmiskauppa, paritus ja prostituutio 2004, s. 8.

206 Ervasti & Tala 1996, s. 184. Alkuperaisena lahteena PeVM 1/1994 vp, s. 5.

27 Tala ym. 2007, s. 6. Alkuperaisend lahteena Paremman saantelyn toimintaohjelma, s. 140.
2%8 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.

209 KOM(2007) 286 lopullinen, s. 3—A4.
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lainsd&dannostad on melko teknisté saantelyd, mutta moniin sdédddshankkeisiin liittyy tarkei-
ta poliittisia ja periaatteellisia kysymyksid. Juuri ndista asioista olisi tarpeen kéyda koti-
maassa keskustelua ja sen aikaansaamiseksi oleellista olisi tiedottaminen.?*° Kuten demo-
kratiassa yleisemminkin, myds EU:ssa, on koettu haasteelliseksi kansalaisten aktivoiminen
ja osallistuminen yhteiskunnalliseen keskusteluun ja sitd kautta lainsdddannon suunnitte-
luun. Osallistumisen passiivisuutta ei aina suoranaisesti voi laittaa viranomaisten syyksi,
mutta kansalaisyhteiskunnan vaikuttamismahdollisuuksien tulisi ainakin olla olemassa ja
mahdollisuuksien mukaan niitd tulisi kehittd4. Lainlaadinnassa tulisi esimerkiksi vaikutus-
ten arvioinnissa ottaa paremmin huomioon muidenkin kuin viranomaisten ndkemykset. Té&-

t4 aihetta késitellaan tekstissd myéhemmin kohdassa “vaikutukset”.

Hyvérinen on haastatellut EU:n sd&ddosvalmisteluun osallistuneita virkamiehid ja toteaa, etta
keskeisia menestystekijoitad ovat verkostoituminen ja monitasoinen vaikuttaminen. Verkos-
tojen rakentaminen vaatii luonnollisesti aikaa ja viitselidisyytta. Han Kirjoittaa, ettd useissa
ministeridissd yksi tai muutama EU-hankkeesta vastaava virkamies on mukana asian kai-
kissa kasittelyvaiheissa ja lopulta viel& huolehtii valmiin saddoksen toimeenpanosta ja sen
valvonnasta kansallisella tasolla. Han nékee, etté tasta on hyotyd kansallisen taytantoonpa-
non vaiheessa, koska virkamiehilla olisi ndin ollen paremmat tiedot direktiivin tekstin taus-
talla kaydyista kadenvaannoista, kompromisseista ja tekstin tarkoituksesta.?'* Nain ei kui-
tenkaan ole ollut asianlaita esimerkiksi ihmiskaupan uhrin oleskelulupadirektiivia laaditta-
essa ja sen kansallisessa implementoinnissa. Asian kansalliseen implementointiin osallistu-
nut ylitarkastaja Kokkonen totesi, ettd henkildsté vaihtuu sen verran usein ja lainsdadanto-
hankkeet kestdvat kokonaisuudessaan niin monta vuotta, etteivat samat virkamiehet kovin-
kaan usein ole mukana asian kasittelyssa alusta loppuun. Han ei kuitenkaan koe sitd ongel-
maksi vaan nékee kansallisen implementoinnin varsin erillisend toimintana EU-tason saa-

dosvalmistelusta.?'?

210 Hyvarinen teoksessa Tala ym. 2007, s. 50.
211 Hyvarinen teoksessa Tala ym. 2007, s. 61. Alkuperdisend ldhteend Antola 2004.
212 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.
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6.2 Tavoitteet ja vaihtoehtoiset keinot

6.2.1 Tavoitteet

Tavoitteenasettelu on luonnollisesti tarkedé lainlaadinnan alkuvaiheessa. Kaijus Ervasti ja
Jyrki Tala ovat tutkineet lainlaadintaa ja vaikutusten ennakointia, johon heidédn nakemyksen
mukaan liittyy oleellisesti my6s tavoitteenasettelu. He huomauttavat, ettd se kuitenkin voi
muotoutua erilaiseksi eri toimijoiden vaikutuksesta lainsdédantdprosessin kuluessa. Kay-
tdnnon lainvalmistelutydssa taméa ilmenee valistad esimerkiksi niin, ettd tavoitteenasettelua
voidaan tyon edetessa tarkistaa, esimerkiksi poliittisen kompromissin tai yhteisymmarryk-
sen aikaansaamiseksi. Ervasti ja Tala korostavat lainsdddannon tavoitteenasettelua sosiaa-
lis-kielellisen& konstruktiona, erd&nlaisena neuvottelutuloksena. Heidédn mielestéén siis on
huomioitava eri intressitahojen tavoitteet eiké pelkastaan viranomaisten nakemys tavoitel-
tavasta tilasta.?® T4ta edellytetadn my6s EU:n vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen
luomisessa. Tampereen Eurooppa-neuvoston kokouksen puheenjohtajan paatelmistéd ilme-
nee, ettd tavoitteena on muun muassa avoin vuoropuhelu kansalaisyhteiskunnan kanssa tal-

laisen alueen periaatteista kansalaisten hyvaksynnan ja tuen vahvistamiseksi.**

Heliskoski korostaa liséksi tavoitteenasettelun perustelua. Han on tutkinut direktiivien tay-
tantéonpanemiseksi annettuja hallituksen esityksia ja tullut siihen tulokseen, etté niité4 laa-
dittaessa sivuutetaan jokseenkin hankkeiden sisalléllisten tavoitteiden esittely seké vaihto-
ehtoisten séédntelytapojen vertailu. Heliskoski huomauttaa, ettd pyrkimys parempaan sisél-
I6llisten tavoitteiden pohtimiseen ei merkitse direktiivin tavoitteen kyseenalaistamista tai
vastustamista, vaan sen ja mahdollisten kansallisten tavoitteiden esittelya ja perustelemis-
ta.”® Myos Tala on tutkimuksessaan huomannut, etta integraatioon liittyvat lakiesitykset
ovat erityisen ongelmallisia tavoitteenasettelun kannalta. Han kirjoittaa, ettd niissa on usein
otettu tavoitteeksi ikaan kuin ulkopuolelta tullut pakko eli integraatio, eika sisallollisia ta-
voitteita ole esitetty monissa tapauksissa juuri lainkaan.?*®

Ihmiskaupan vastaisen toiminnan tavoitteet ovat joidenkin tahojen mielesta olleet ristiriitai-

sia. Rothin mukaan erityisesti ihmisoikeusjarjestot ovat huolissaan siitd, etta viranomaiset

23 Ervasti & Tala 1996, s. 200.

214 Tampereen Eurooppa-neuvoston kokous 1999. Tampereen virstanpylvaat 7 kohta.

215 Heliskoski 1997.

218 Ervasti & Tala 1996, s. 44. Katso my®ds Tahti, Aarre teoksessa Suomen lait ja Euroopan yhteisd, s. 53-56
ja Eerola, Risto samassa teoksessa, s. 72—76.
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painottavat liikaa rikosten selvittdmisté ja rikollisten rankaisemista, eivatka ota tarpeeksi
huomioon ihmiskaupan uhrien suojelua®’. Eduskunnan oikeusasiamies on kritisoinut ih-
miskauppaan liittyvan hallituksen esityksen tavoitteenasettelua. Oikeusasiamiehen lausun-
non mukaan valtioneuvoston ihmiskaupanvastaisessa toimintasuunnitelmassa tavoitteeksi
on asetettu ihmiskauppaan liittyvien ihmisoikeusloukkausten ehk&iseminen ja uhrien ih-
misoikeuksien suojeleminen. Lausunnossa mainitaan, ettd tdméa tavoite ei ole taysin yh-
denmukainen kyseessé olevan hallituksen esityksen tavoitteisiin verrattuna. Siina lukee: "— —
valtioneuvoston toimintasuunnitelman ihmiskaupan uhrien suojelutavoitetta ei ole rajoitettu vain
niihin tilanteisiin, joissa ulkomaalainen tekee yhteisty6td viranomaisten kanssa. Tavoitteena on ih-
miskaupan uhrien suojeleminen ja ihmiskauppaan liittyvien ihmisoikeusloukkausten estdminen toi-
mintaohjelmassa kuvattujen toimenpiteiden avulla. Yhteistyovelvoitteesta poikkeaminen on huomi-

oitu myds nyt kyseessa olevassa esityksessa, vaikka perustelujen valossa poikkeusten kaytto olisikin

varsin rajoitettua.”218

Tala kritisoi, etta tyypillinen lausuntokierros toteutetaan usein tosiasiallisesti sellaisessa
lainvalmistelun vaiheessa, ettd ulkopuolisten kommenttien on vaikea vaikuttaa ainakaan
ehdotuksen perusratkaisuihin, koska niiden takana on jo sen verran aikaa, tyota seka poliit-
tis-hallinnollista arvovaltaa®™®. Ihmiskaupan ja seksuaalipalvelujen oston kriminalisointieh-
dotuksesta jarjestettiin varsin laaja lausuntokierros. Lausuntojen todellinen vaikutus lopulli-
seen hallituksen esitykseen néyttaa olleen varsin heikko. Hallituksen esityksessa mainitaan
vain, etta palaute oli paaosin positiivista.??° Tala toteaa, etta lainvalmistelun tiedollista poh-
jaa ja laatua voidaan parantaa nykyisestddn melko alhaisilla lisakustannuksilla. T&ma mer-
Kitsee sen potentiaalin hyddyntamistd, mitd yhtaalta tutkimusmaailma ja muut erityiset asi-
antuntijatahot seka toisaalta sadannosten kohdealan konkreettiset toimijat kykenevat oman
kokemuksensa turvin tarjoamaan.”?* Tahan taytyy kuitenkin todeta, etta ihmiskauppadirek-
tiivin valmistelussa EU-tasolla on jo varhaisessa vaiheessa, eli EU-jaoston kokoontuessa,

konsultoitu kansalaisjarjestdjen ja muiden ei-viranomaistahojen nakemyksia asiasta??2.

21" Roth 2007, s. 424.

218 EOAM 3345/5/05.

219 Tala ym. 2007, s. 8.

220 HE 34/2004 vp, s. 68.

221 Tala ym. 2007, s. 8.

?22 Haastattelu: Pasi Kokkonen & Tuomas Koljonen, 17.3.2008.
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6.2.2 Viranomaisten keinot
Viranomaisilta edellytetdén nykyéén siis sdaddsvaihtoehtojen tarkastelua tavoitteena vélttaa

turhaa tai tehotonta lainsdaadantéd. Joihinkin yhteiskunnallisiin ongelmiin tehoaa kri-
minalisointia paremmin esimerkiksi lainsaadanto, joka taloudellisin tai muunlaisin yllyk-
kein ohjaa kayttaytymistd toivottuun suuntaan. On my0s asioita, joihin ei tarvita lainsaa-
dantoa vaan tehokkaampaa voi olla esimerkiksi valistaminen. Né&it& vaihtoehtoja tarkastel-
laan tekstissa tuonnempana, mutta ensin pohditaan sitd peruskysymysta, ettd mihin viran-
omaisilla edes on oikeus, velvollisuus tai mahdollisuus puuttua. Tala nostaa esille sellaisen
nakokulman, ettd oikeussdéntely ulottuisi niin sanotuissa hyvinvointivaltioissa liian voi-
makkaasti ihmisten yksityiseen elamanpiiriin ja tunkeutuisi elaménaloille, joille se ei yk-
sinkertaisesti sovi. Han kertoo, etté téllaista kritiikki& on kohdistettu erityisesti perhesuhtei-
den, kasvatuksen ja sosiaaliturvan saantelyihin.??® Tamansuuntaista kritiikkia on esittanyt
mya0s Jurgen Habermas, joka on jo 1980-luvun alussa puhunut “eldmismaailman kolonisaa-
tiosta”. Habermasin ajatuksia on esitetty tassé tekstissad jo aikaisemmin yhteiskunnan arvo-

jen kaésittelyn yhteydessa.

My®os ihmiskauppa voidaan n&dhdé sellaisena arvosidonnaisena ilmiong, etta sen tehokkaan
séantelyn mahdollisuus on véhintdankin kyseenalainen. Viranomaisilla voidaan kuitenkin
erityisesti lansimaissa nahda olevan velvollisuus puuttua asiaan ihmisarvon puolustamisek-
si ja tiettyjen oikeushyvien turvaamiseksi. Lisaksi kansallisia viranomaisia velvoittavat
toimimaan kansainvaliset sopimukset. Toisin on asia kuitenkin, ainakin vield talla hetkella,
ihmiskaupan ehkaisemiseksi suunnitellun seksuaalipalvelujen oston kriminalisoinnin suh-
teen. Sitd ei ole kansainvalisilla sopimuksilla velvoitettu eiké sita voida perustella toimijoi-
den oikeushyvien turvaamisella. Tala kirjoittaa, ettd seksuaalikéyttaytymisen alalla on juuri
ollut viimeaikoina suuntana sédéntelyn vahentdminen niin sanotun deregulaation my&ta. Han
viittaa avioliiton ulkopuolisten sukupuolisuhteiden ja aikuisten vélisten homoseksuaalisten
suhteiden rangaistavuuksien poistamiseen. *** Tala kommentoi kuitenkin, etta yleisell4 ta-
solla oikeussaantelysta vapaiden alueiden maéara tai ala ei viime vuosikymmenina ole laa-
jentunut vaan lakisdéntely on tunkeutunut yha uusille aloille kattamaan jokseenkin kaikki
tarkeimmat elamanalat ja useimmat ihmisten toiminnan osa-alueet.?”> Ehka tulevaisuudessa

tuo seksuaalipalvelujen ostamisen kielto saadaan Suomessa voimaan, tahan tulee olemaan

223 Tala 1999, s. 77.
224 Tala 1999, s. 20.
225 Tala 1999, s. 7.
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paineita jos ja kun Suomi ratifioi Euroopan neuvoston ihmiskauppaa koskevan yleissopi-

muksen.

Deregulaatio on siis keino vahent&4 oikeussaantelyd. Jos kuitenkin viranomaisilla on vel-
vollisuus puuttua asiaan, voidaan silti pyrkida mahdollisimman kevyeen lainsdadantoon tai
muihin viranomaiskeinoihin, jotka eivét vaadi lainsdddantoad. Tala kirjoittaa, etta perinteis-
ten sdantelykeinojen tunnusomaisia piirteitd ovat eri toimijoita koskevat verraten yksityis-
kohtaiset, monesti pakottavat sd&dnnokset, joihin kohdistuu viranomaisvalvonta. Tavan-
omaisesta, perinteisestd mallista poikkeavia oikeussaantelyja kutsutaan hdnen mukaansa
silloin oikeussééntelyn vaihtoehdoiksi. Tala erottelee siis julkisen paatoksentekijan toimin-
tavalineitd, jotka kuuluvat oikeussaantelyn alueen sisépuolelle tai oikeusjarjestyksen ulko-

puolelle.?®

Vaihtoehdot oikeusjarjestyksen sisalla:
1) Asiamies-instituutio
2) Objektiivinen vahingonkorvausvastuu
3) Yhteis6jen rangaistusvastuu
4) Kaannetty todistustaakka rikosoikeudessa
5) Ryhmaékanneinstituutio
6) Madraaikaislaki
7) Kolmikantamalli
8) Itsesdantely

9) Responsiivinen saantely?’

Vaihtoehdot oikeusjéarjestyksen ulkopuolella ovat:
1) Valistaminen, suostuttelu, tiedottaminen ja neuvonta
2) Itsesaantely
3) Julkisten varojen osoittaminen maaréatarkoitukseen
4) Yhteinen suunnittelu
5) Ohjeistot ja "vaihtoehtoiset toimielimet”

6) Saantelytoimella uhkaaminen

226 Tala 1999, s. 68.
22" Tala 1999, s. 84—90.
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7) Ratkaisu pidattya saantelytoimista®?®

Tala kuitenkin toteaa, ettd kdytdnndssa taméan erottelun merkitysta vahentaa se, ettd Suo-
men tapaisessa poliittisessa ja oikeudellisessa jarjestelmassa varsin moniin julkisiin toimin-
tavalineisiin liittyy usein jotakin oikeussadntelya®®®. Han tarkoittaa ilmeisesti juuri parla-
mentarismin periaatetta, eli eduskunnan ensisijaista valtaa paattda yhteiskunnan asioista, ja
toisaalta myos laillisuus- ja lakisidonnaisuuden periaatteita, joiden mukaan viranomaisten
toimivalta on sidottu tiukasti lakiin. Viranomaisten toimintamahdollisuudet tulee siis olla
selkeésti laissa maériteltyjd. Suomessa saaddsvaihtoehdoilla yleensa siis tarkoitetaan vaih-
toehtoja oikeusjarjestyksen sisalla. Ainakin kymmenisen vuotta sitten sadddsvaihtoehtojen
pohdinta on Suomessa ollut harvinaista. Ervasti ja Tala ovat tutkineet kaikki vuoden 1994
hallituksen lakiesitykset ja ainoastaan neljassa prosentissa oli esitelty vaihtoehtoisia saante-

lykeinoja®®.

Lainlaadinnan viranomaisohjeissa ei ole kuitenkaan taysin tyrmétty oikeusjarjestyksen ul-
kopuolelta tulevia vaihtoehtoja. Talakin Kirjoittaa, ettd eri vaihtoehtojen harkinta vaatii tu-
ekseen kunnollista tietopohjaa, jonka tulisi sisaltdd myds kansainvélista vertailutietoa siita,
millaisin keinoin ja tuloksin vastaavantyyppisia ongelmia on muualla pyritty ratkaise-
maan®®’. Tala kuitenkin huomauttaa, etta responsiivisen saantelyn kehittelijat korostavat,
ettd riippuu aina muun muassa asiayhteydestd, historiasta ja sdantelykulttuurista, millainen
konkreettinen ratkaisu on kulloinkin perusteltu®. Esimerkiksi ihmiskaupan saantelyssa
voidaan ottaa mallia muissa maissa hyvéksi todetuista keinoista, mutta on kuitenkin arvioi-
tava niiden sopivuutta muun muassa meidan hallintorakenteisiin ja viranomaistoiminnan

periaatteisiin.

6.2.3 Vaihtoehtoja ihmiskaupan saantelyssa
Uuden lainsaddannon suunnittelu ja erityisesti kriminalisointi l&htee yleensa liikkeelle yh-

teiskunnallisesta tarpeesta, jonka yleensd kansalaiset viestittdvéat viranomaisille. Nain ei

kuitenkaan ole ollut ihmiskauppa-asiassa, vaan siind viranomaiset ovat kansainvalisten vel-

228 Tala 1999, s. 78—84.

229 Tala 1999, s. 102.

2% Ervasti & Tala 1996, s. 47.

231 Tala 1999, s. 104.

232 Tala 1999, s. 89. Alkuperaisena lahteend Ayres & Braithwaite 1992.
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voitteiden painostamana tuoneet yhteiskunnassa yleisemmin tietoisuuteen maailmalla jo
ongelmaksi nousseen ilmion. Kimpiméki kysyy artikkelissaan, ettd "kuinka laajasti Suomen
lainsaadantod — ja erityisesti rikoslainsaadanté — tulisi ulottaa toimintaan, joka ei ainakaan
tall4 hetkelld suoranaisesti uhkaa Suomen yhteiskunnallista jarjestystd, vaikka alkaakin olla
merkittdva ongelma kansainvilisella tasolla”?*®. Luotettavaa tutkimusta ihmiskaupan maa-
réstd Suomessa ei ole, mutta kuten on jo aiemmin mainittu, uhreja on vuosittain luultavasti
noin sata ja niistakin suurin osa kauttakulkumatkalla muihin Euroopan maihin. Roth tietda
kertoa artikkelissaan, ettd ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman piirissa on nyky&an
muutamia uhriksi epailtyja ja etta tahdn mennessa poliisi on tutkinut noin kymmenta tapa-

usta alustavasti ihmiskauppana®*

. Vastakkain ovat siis yhtaalta todellisen kansallisen tar-
peen puuttuminen ja toisaalta mahdollisuus reagoida ennakolta tulevaisuudessa meillekin

levidvaan ongelmaan.

Myo6s Roth kritisoi kansallisten tarpeiden vahéisyyttd ihmiskaupan kriminalisoimiselle ja
mainitsee lainlaadinnassa olleen keskustelun aiheena sen, ettd onko kriminalisointi ylipaa-
tdan tarpeellinen, jos muita rangaistussddnnoksia voidaan kéyttad ihmiskauppatapauksis-
sa®®. Kuten aikaisemmin on jo kasitelty, kansainvalisen oikeuden velvoittamaa kri-
minalisointia ei tarvitse toteuttaa uudella lailla, jos asiasta on jo aiempaa séantelya. Halli-
tuksen esityksessakin mainitaan, ettd ehdotettavat uudet ihmiskauppasaannokset eivat mer-
kitse kriminalisoinnin laajentamista uudelle alueelle vaan kyse on teoista, jotka ovat jo nyt
rangaistavia®*®. Kimpimaki kirjoittaa, etta keskeisin ihmiskauppaan soveltuva saannés enti-
sessé rikoslain 25 luvussa oli 3 §:n ihmisryostosaannos. Varsinainen lapsikauppa kriminali-
soitiin ihmisrydstosaannoksen toisessa kohdassa. Han myds toteaa, etté erilaiset lapsiprosti-
tuutioon liittyvat toiminnat ovat voineet tulla rangaistavaksi muiden rangaistussaantdjen

nojalla.?’

Myas rikoslain parituksen kieltdvan sadnndksen (RL 20:8) on néhty soveltuvan seksuaali-
sen hyvaksikayton tarkoituksessa kaytyyn ihmiskauppaan. Kimpiméki nimittdin Kirjoittaa,
ettd valkoisen orjakaupan kriminalisoivan s&&nnoksen poistamista perusteltiin aikoinaan

silla, ettd paritussdénnds tayttdd Suomea velvoittavien kansainvalisten sopimusten rangais-

233 Kimpimaki 1999, s. 1188.

2% Roth 2007, s. 423 ja 435.

2% Roth 2007, s. 422.

236 HE 34/2004 vp, s. 67.

237 Kimpimaki 1999, s. 1192—1194.
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tussaannoksille asettamat vaatimukset®®®. Tuolloin ei ilmeisesti otettu huomioon tydperai-
sen ihmiskaupan mahdollisuutta. Tuntuu, kuin lainsdddannén uudistuksissa Kierrettéisiin
ympyrad. Nykyaan paritus ndhdaan erilaisena rikosmuotona kuin valkoinen orjakauppa tai
ihmiskauppa. Ihmiskauppaan kuuluu vahvempi alistamisen piirre, muitakin kuin seksuaali-
sen hyvéksikéayton tarkoitus ja my0ds tiukemmat rangaistukset. Hallituksen esityksen mu-
kaan ihmiskauppasdannosta on pidettdva ensisijaisena paritussdannoksiin jos parituksen
kaltaisessa tilanteessa ihmiskaupan muut tunnusmerkit, eli kdytetyt keinot ja tekotavat, ovat
olemassa®*®. Roth tutkii artikkelissaan rikoslain paritussaannoksen ja ihmiskauppasaannés-
ten suhdetta ja soveltamista tuomioistuimissa. Han tulee siihen tulokseen, ettd tuomioistui-
met ovat taipuvaisia ndkemadn mahdolliset ihmiskauppatapaukset herkemmin paritukse-
na.**® Tuomioistuimet siis joko tulkitsevat ihmiskauppasaannosta liian tiukasti tai sitten
Suomessa ei ole ihmiskauppalainsdddannon maéaritteiden mukaista ihmiskauppaa. Roth
kommentoi, ettd jos on kyse jalkimmaisesta vaihtoehdosta, ehka tulisi muuttaa ihmiskaup-

parikoksen madritteita lievemmiksi®*.

Tala kirjoittaa, ettd aikaisemmin jo kasiteltyda Kanadassa hallintoa varten suunniteltua lain-
laadinnan ohjeistoa on perusteltu muun muassa sillg, ettd rikosoikeudelliset tehosteet eivéat
tue saanndsten noudattamista niin tehokkaasti kuin yleisesti uskotaan?¥?. Saattaa olla totta,
mutta Palermon ihmiskauppaa koskeva lisdpoytakirja edellyttdd kuvaamansa ihmiskaupan
kriminalisointia. Vaihtoehtoja ihmiskaupan kriminalisoimiselle on suomalaisilla ollut hyvin
niukasti, koska aikaisemmat ihmiskaupan tapaiset sd&dokset eivat ole tayttaneet kaikkia
ihmiskaupan madritteen piirteitd, mit4 kansainvalisilla sopimuksilla on muotoiltu. Tasta ja
my06s Suomen perustuslaista johtuu, ettd velvoite tulee panna taytantdon rikoslailla. Thmis-
kaupan kriminalisoinnin esitdissé ei itse asiassa ole ollenkaan pohdittu muita vaihtoehtoja.
Kanadalaisten ndakdkulmaa voi mahdollisesti kuitenkin soveltaa muihin ihmiskauppaan liit-

tyviin viranomaistoimiin ja saddossuunnitelmiin.

Ihmiskaupan uhreille oleskelulupaa edellyttdvan EU:n direktiivin implementoinnissa on
hallituksen esityksen mukaan ollut hieman samanlainen, tai jopa selkedmpi, tilanne aikai-

semman lainsd&ddannon soveltuvuudessa. Esityksessa lukee, ettd aikaisemminkin on ollut

2% Kimpimaki 1999, s. 1191.
2% HE 34/2004 vp, s. 100.

240 Roth 2007, s. 430—431.

241 Roth 2007, s. 434.

242 Eyyasti & Tala 1996, s. 176.
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vakiintuneena ulkomaalaislain tulkinta, jonka mukaan ihmiskaupan uhreille voidaan tarvit-
taessa myontaa maaraaikainen oleskelulupa erityisesta syysta. Mahdollisuutena on myontéaa
lupa esimerkiksi maaréaikaisena terveydellisista syista (51 8), jatkuvana sen voi myontaa
yksilollisestd inhimillisestd syysta (52 8) tai ihmiskaupan uhrilla voi olla perusteet saada
kansainvalista suojelua (87 § tai 88 §).2*° Tassakaan hallituksen esityksessé ei ole kuiten-
kaan katsottu, ettd tdytdntoonpanon harkintamarginaali mahdollistaisi jattdd nimenomainen
ihmiskaupan uhrin oleskelulupa séataméttd aikaisemman lainsdadannon perusteella. Koh-
dassa “toteuttamisvaihtoehdot” mainitaan vain mahdollisuudesta s&4téa laajemmin ulko-
maalaisille rikosten uhreille soveltuva oleskelulupa, mutta se mahdollisuus tyrmataan téssa

vaiheessa tiukan aikataulun vuoksi®*.

Ervasti ja Tala ehdottavat, ettd joissain asioissa oikeudellisen séantelyn sijasta tulisi luottaa
thmisten moraaliin tai hyvia kaytantdja kuvaaviin vapaaehtoispohjaisiin sdéntéihin tai oi-
keudellisen saantelyn sijasta tulisi turvautua informaatioon ja asennekasvatukseen®*®. Tal-
laisia vaihtoehtoja voidaan harkita ihmiskaupan uhrin auttamisjéarjestelméaa suunniteltaessa.
Itse asiassa auttamisjarjestelmad on alun perin luotu viranomaisohjeilla. Vuonna 2005 ul-
koministeridssé valmisteltiin valtioneuvoston ihmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma,
joka on ollut pohjana eri hallinnonalojen omille toimintasuunnitelmille. Se oli my6s pohja-
na vuonna 2007 voimaan tulleen auttamisjarjestelman perustaneelle laille**®. Hallituksen
esityksessa lakia perustellaan sillg, etta téllainen lainsaadanto ihmiskaupan uhrien auttami-
sesta ja ihmiskaupan uhreille annettavasta tuesta ja palveluista Suomesta vield puuttuu. Pe-
rusteluna on myds, ettd koska ihmiskaupan uhrien auttaminen on uusi toimintamuoto, edel-
lyttavét vastuunjako ja kustannusten korvaamisen mahdollisuus uuden lainsaddannén luo-
mista.?’ Hallituksen esityksessa pidetdan siihen astisia, valtioneuvoston toimintasuunni-
telmaan perustuvia jarjestelyja tilapdisind ja nain ollen todetaan, ett4 ihmiskaupan uhrien
auttamisesta olisi saadettava laissa®*®. Mielenkiintoista kuitenkin on, ettd toimintasuunni-
telmassa ei mainita sen olevan tilapdinen. Siind maéritellaan kunkin tavoitteen kohdalla

toimenpide-ehdotuksia ja niiden vastuutahot. Namé vastuutahot ovat viranomaisia ja heita

23 HE 32/2006 vp, s. 4—5.
24 HE 32/2006 vp, 5. 5—6.
2% Tala 2005, s. 225.

246 HE 183/2006 vp, s. 1.

2T HE 183/2006 vp, 5. 4—S5.
2% HE 183/2006 vp, s. 8.
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tulisi toimissaan velvoittaa my0s téllainen valtioneuvoston ohjeistus ilman erillista lain-

tasoista sdadosta.

On ymmarrettavaa, ettd rahoitusvastuusta tulee sdadelld laissa ja tastd on my6s maininta toiminta-
suunnitelmassa®*. Lakialoitteeseen on kuitenkin siséllytetty myds aiheita, joiden kaytannén to-
teuttamista lain tasolla erikseen saataminen tuskin edistad. Hallituksen esityksessa arvioidaan ny-
kytilaa ja todetaan ongelmiksi muun muassa tiedostamattomuuden ja tiedon puutteen, uhrien tun-
nistamisen sekd uhrien yhteisty6halun. Esityksessd myonnetadn kansainvélisen kehityksen tarkas-
telussa, ettd lainsdadannon kéytanndn merkitys vaihtelee maittain. Siind mainitaan, ettd toisinaan
auttamisty® on tarkkaan lainsaddéanndssa madariteltya ja toisinaan taas suhteellisen vapaasti toteu-

tettua kansalaisjarjestojen toimintaa. 2>°

6.3 Oikeusséantelyn maara

6.3.1 Ihmiskaupan saantely

Kuten edelld kévi ilmi, on laintasoinen oikeussééntely yleinen seké niin sanotusti varma ja
turvallinen toimintakeino viranomaisille. Oikeussddntelyn kasvavaa mé&rdd on kuitenkin
yleisesti pidetty ongelmana ja siihen on pyritty puuttumaan. Oikeussadntelyn maarad on
perinteisesti tarkasteltu saadostuotannon nakdkulmasta. Ensinnédkin voidaan tarkastella, pal-
jonko uutta sédéntelya saadaan aikaan vuosittain. Pitkan ajan kehityslinjana on saantelyn ko-
konaisméaaran kasvu, koska vuotuinen sdaddostuotanto kasaantuu ja kertyy aiemman saante-
lyn péaalle vaikkakin siitd p&dosa on erilaisia muutossaadoksid. Kokonaan uutta, ennen
séantelematonta asiaa koskevien lakiehdotusten osuus on ollut arviolta viisi prosenttia vuo-
tuisista lakiehdotuksista. Uutta séantelya on ulkomaalaislakiin lisatyt kolme ihmiskaupan
uhrille myonnettavaan oleskelulupaan liittyvaa lakia (52a, 52b ja 52c §:t)**. Valtaosa ih-
miskauppaan liittyvista sd&ddoksista ovat kuitenkin olleet teknisid muutossdadoksia, eli jo-
tain tiettyd asiaa saateleviin lakeihin on lisatty maininta lain soveltuvuudesta myo6s ihmis-
kauppatapauksissa. Oleellisempaa juuri ihmiskauppaan liittyvan lainsdadannon tarpeelli-
suuden harkinnassa kuitenkin on tarkastella, ettd kumoutuuko entisi& sadnnoksia uuden tiel-
t4. Ihmiskaupan kriminalisointisadddkset ovat juuri talla tavalla asetettuja, koska ihmiskau-
pan ja torkean ihmiskaupan rikosnimikkeiden tieltd on kumottu ihmisrydstod koskeva laki

9 |hmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005, s. 62.

20 HE 183/2006 vp, 5. 7—8.
1 Kaksi muuta lakia kasittelevat harkinta-aikaa ja sen myéntamista.
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(25 luku 3 8). Lains&&dannon kokonaismaaré kasvoi siis tassa tapauksessa kuitenkin yhdel-

I4 lailla ja kaiken kaikkiaan ainakin neljall& lailla.

6.3.2 Séantelyn kohteen nakokulma
Y& kuvaillun sd&dostuotannon ndkokulman lisaksi Tala painottaa séantdjen kohteiden ja

kayttajien ndkokulmaa. Ideana on selvittdd, ettd miten monia ja millaisia sdannoksia yksi-
tyishenkil6iden, yritysten tai lakeja soveltavien viranomaisten taytyy ottaa huomioon, totel-
la ja noudattaa. Tulee myds tarkastella, mita rajoituksia, velvoitteita tai rasituksia syntyy
seka millaisia uusia toimintamahdollisuuksia jokin saantely ehka avaa jollekin toimijalle.?*?
Ihmiskauppaan liittyvéan lainséaddédnnon kohdetahoja ovat etupéassa tietyt kansalaisryhmét,
kuten ihmiskaupan uhrit tai seksuaalipalveluja ostavat henkiltt, sekd saadoksid tydssaan
soveltavat viranomaiset. Esimerkiksi ihmiskaupan uhrilta seksuaalipalvelujen oston kri-
minalisoiminen velvoittaa ostajaa arvioimaan tilannetta ja palvelun myyjan asemaa. Ihmis-
kaupan uhreilla on auttamisjarjestelman ansiosta periaatteessa paremmat toimintamahdolli-
suudet halutessaan paeta hyvaksikayttdjansa vallasta. Myds monella viranomaisella on pa-
remmat ja selkeammat toimintamahdollisuudet rikollisten kiinnisaamiseksi ja uhrien autta-
miseksi. On my0s tarkeda huomioida ihmisryhmat, joihin sddntely myos voi vaikuttaa epa-
suorasti, kuten esimerkiksi itsendiset seksipalvelujen tarjoajat tai itdrajan yli matkaavat

naisturistit.

Oikeussaantelyn maaraa arvioitaessa sen kohdetahojen kannalta, ei ole mielekasta pitaytya
vain kappalemééarien kuvaamiseen. Talan mukaan sddntelyn kohdetaholle olennaisia kysy-
myksié séantelyn kokonaisuutta tarkasteltaessa voivat olla esimerkiksi:

1) onko tietty sdantely ylipaansa relevantti jonkin toimijan kannalta tietyssa tilanteessa
vai ei, valtaosa séantelysta ei selvastikaan tayta tatéa ehtoa;

2) miten sééntely vaikuttaa kohteen kannalta: yllapitadko se vallinnutta tilannetta, pyr-
Kiik6 se muuttamaan sité, asettaako se kohteelle uusia rajoituksia, vaatimuksia tai
rajoituksia vai ei, avaako se uudenlaisia toimintamahdollisuuksia vai ei;

3) miten yksityiskohtaista, tiheda ja syvalle kdyvéa saéntely on kyseisen tahon toimin-

tavaihtoehtojen tai k&yttdytymisen kannalta;

22 Tala 1999, s. 2.
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4) miten sadnnosten noudattaminen ja valvonta on jarjestetty: perustuuko se esimer-
kiksi vapaaehtoisuuteen ja omaan tahtoon vai onko sen noudattaminen pakollista,

tehosteinaan viranomaisvalvonta ja sanktiouhka.?*®

Naihin kysymyksiin vastaaminen lainlaadintavaiheessa voi olla vaikeaa tai jopa mahdoton-
ta. Se vaatii laajempaa tietopohjaa, toisenlaista tarkasteluotetta ja empiiristd tutkimusta.
Lausuntojen pyytdminen kohdetahoilta ja asiantuntijoilta on nykyaéan kaytetty keino saada
tdmantyyppista tietoa. Ongelmana on kuitenkin asioiden luonteen vuoksi kaikkien kohdeta-
hojen tavoittaminen, néin ollen erityisesti ihmiskaupan uhrien ndkdkulman selvittdminen.
Kohteiden nakdkulmasta on vélttdmatontd tuntea myds sitd, miten saanndstot toteutuvat ja
vaikuttavat. Tallainen tarkastelu vaatii ottamaan mukaan myds ne instituutiot, joiden véli-
tyksella oikeussééntely tosiasiassa toteutuu eri toimijoiden kannalta, eli esimerkiksi raja-
valvojat, poliisi, syyttdj4 ja tuomioistuimet. Oikeusséantelyn vaikutusmekanismeja koske-
vaa asiantuntemusta ja teoreettista tietoa voi olla usein vaikea 16ytaa ja se on yleensa muu-

tenkin vain spekulointia.**

6.4 Vaikutukset ja toimeenpano

6.4.1 Vaikutusten arviointi

Tala arvioi, ettd Suomessa sdéddsehdotusten vaikutusarvioinnin kehittdminen on 1990-
luvun jalkipuolella ollut kenties merkittavin keino, jolla sdéddosvalmistelun laatua pyritaan
parantamaan. Oikeussadntelyn vaikutusten selvittdmistd edellytettiin meilld kuitenkin jo
1976 annetuissa, ensimmaisissa hallituksen esityksen laatimisohjeissa.?> Viimeaikaisissa
ohjeissa lukee, etté hallituksen esityksessé keskitytddn lakiehdotuksen olennaisiin vaikutuk-
siin ja samalla on kerrottava, kuinka vaikutukset on arvioitu®®. Puutteeksi voisi katsoa, ett
Lainlaatijan EU-opas ei mainitse ollenkaan vaikutusten arviointia. Se toisaalta tdydentaa
Lainlaatijan opasta, jonka mukaan kansallisessa lainlaadinnassa edellytetdén vaikutusarvi-
ointia. Eri ministeriot ovat lisdksi julkaisseet erillisid oppaita vaikutusten arviointiin. Oh-
jeistusta 16ytyy ainakin yritys-, ymparisto-, aluekehitys-, sukupuoli- ja rikollisuusvaikutus-

ten arvioinnista.

253 Tala 1999, s. 6.

2> Tala 1999, s. 21.

2% Tala 1999, s. 57.

2% Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 15.
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Ervasti ja Tala ovat hahmotelleet kuvion lakihankkeen elinkaaresta, joka jakaantuu kol-
meen osaan. Ensimmaisena vaiheena on lainvalmistelu ja toisena paatdksenteko. Kolman-
tena vaiheena on toimeenpano ja toteutus. Tassa viimeisessa vaiheessa ikéan kuin ilmenty-
vat lain vaikutukset. Haasteellista lainvalmistelussa on, ettd vaikutuksia taytyy arvioida ja
ennustaa jo lakihankkeen ensimmaisessa vaiheessa. Ervastin ja Talan tutkimuksen paakoh-
de ovat juuri lainsdéddannon vaikutukset, joita he tarkastelevat ensi sijassa lainvalmistelu-
vaiheen nékokulmasta. He kritisoivat sitd, ettd lainsd&ddannon vaikutukset ndyttdd olevan
iImi®, josta yleensa ollaan lainvalmistelussa vahemman kiinnostuneita kuin voisi odottaa.
Tutkijat painottavat myds sitd, ettd niin sanotut ei-ennakoidut, sivu- ja haittavaikutukset on
yhtélailla otettava huomioon vaikutuksia hahmotettaessa; ei voida rajoittua vain esimerkiksi

lainlaatijan tarkoittamiin ja odottamiin vaikutuksiin. °’

Ervastin ja Talan mukaan Suomessa on hallituksen lakiesitysten laatimisohjeiden myo6téa
vakiintunut viime vuosikymmenina lainsdaadannon vaikutusten jaottelu neljaan péaaryh-
maan:

1) taloudellisiin,

2) organisaatio- ja henkiléstovaikutuksiin,

3) ymparistovaikutuksiin seké

4) eri kansalaisryhmien asemaan kohdistuviin vaikutuksiin.?*®

N&ma samat vaikutusalueet tulevat esille myds Hallituksen esitysten laatimisohjeista, mutta
kuitenkin silla erolla, ettd tuo Ervastin ja Talan neljas vaikutusten ryhmé on Kirjoitettu muo-
toon "yhteiskunnalliset vaikutukset”?*°. Nain on kyseiset vaikutukset myds otsikoitu ihmis-
kauppaa koskevissa hallituksen esityksissd. Ervastin ja Talan mukaan hallituksen esityksiin
voidaan siis tarpeen vaatiessa ottaa erillinen jakso, jossa kiinnitetddn huomiota siihen, mi-
ten esitys vaikuttaa eri kansalaisryhmien asemaan tai kansalaisten tasa-arvoon. He huo-
mauttavat, ettd myods muissa vaikutusjaksoissa kasitelladn joissain tapauksissa vaikutuksia
kansalaisten asemaan, joten jakso on tarpeellinen, jolleivat kaikki merkittavéat vaikutukset

tule esiin jo muualla.”®

7 Ervasti & Tala 1996, s. 10—12.

28 Ervasti & Tala 1996, s. 11.

29 Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 15.
260 Eryasti & Tala 1996, s. 92.
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Ervasti ja Tala arvioivat, ettd kaikkiaan vaikutuksia kansalaisryhmien asemaan arvioidaan
hallituksen lakiesitysten vaikutusjaksoissa vain harvoin. Heilla on esimerkkina hallituksen
esitys laeiksi mielenterveyslain, ld&ninoikeuslain ja maksuttomasta oikeudenk&aynnista an-
netun lain muuttamisesta®". Siin4 on jakso “esityksen vaikutukset”, jossa uudistuksen vai-
kutuksia on arvioitu valtiontaloudellisesta ja organisatorisesta nakdkulmasta. Ervastin ja
Talan mukaan jaksossa ei ole arvioitu, mitd uudistus merkitsee mielenterveyspotilaiden se-
k& rikoksesta syytettyjen tai tuomitsematta jatettyjen kannalta. Kuitenkin lain tavoitteeksi
on esitetty potilaiden oikeusturvanakokohtien parantaminen. Samoin on tutkijoiden mukaan
sivuutettu tallaisten henkildiden lahipiiriin kuuluvien aseman tarkastelu.?®® Hallituksen esi-
tysten laatimisohjeissa lukee, ettd vaikutusten arvioinnin laajuus ja yksityiskohtaisuus on
aina suhteutettava ehdotuksen sisaltoon ja odotettavissa olevien vaikutusten merkityk-
seen®®. Yl olevassa esimerkissd voi kuitenkin nahda mainittuihin kansalaisryhmiin koh-
distuvat vaikutukset yhteiskunnallisesti merkityksellisiksi. Samoin voi ndhda myods ihmis-
kaupan saantelyssa edellytettavéan eri kansalaisryhmiin kuten ihmiskaupan uhreihin, seksi-
vaksi tarkastellaankin juuri kolmen tarkeimman ihmiskauppaan liittyvéan lainsaddantdhank-

keen hallituksen esityksien vaikutusarviointia.

Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmaan liittyvassa hallituksen esityksessd on késitelty
kolmea vaikutusryhmaa ja ympéristOvaikutusten osalta on mainittu, ettei niit4 ole. Talou-
dellisten vaikutusten on sanottu riippuvan autettavien uhrien maarastd, mutta esityksella ei
arvioida tulevan olemaan huomattavaa kansan-, valtion- tai kunnantaloudellista merkitysté.
Laki ei mydskaan esityksen mukaan aiheuttaisi suuria muutoksia viranomaisten toimintaan.
Auttamistyossa kaytettéisiin hyvaksi jo olemassa olevia palvelujérjestelmié ja viranomai-
syhteistyota eikd organisaatiomuutoksia tai uusia virkoja tarvittaisi. °** Sopii ihmetella, etta
kuinka voidaan luoda uusi tehokas auttamisjarjestelma ilman liséresursseja. Hallituksen esi-
tyksen tavoitteiden kohdassa lukee, ettd pyritadn hyodyntdmaan mahdollisimman hyvin ja
taloudellisesti jo olemassa olevia palvelujarjestelmia®®. Toisaalla kuitenkin lakia perustel-

laan kustannusten korvausten selkeyttamiselld sekd mainitaan talousarvioesitykseen lisatta-

261 HE 226/1994 vp.

%2 Ervasti & Tala 1996, s. 94.

253 Hallituksen esitysten laatimisohjeet 2004, s. 15.
264 HE 183/2006 vp, s. 12—13.

265 HE 183/2006 vp, s. 9.
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266 \/iranomaisten kans-

vaksi perustamiskustannukset ja kunnille korvattavat kustannukset
sa yhteistyota tekevat jarjestot vaativat lausunnoissaan rahoitusta valtion varoista, mutta
sitd ei tdssa laissa jarjestetty. Rahoitusta kuitenkin suunnitellaan nyt vuotta myéhemmin ja

se on luvattu hallitusohjelmassa jarjestaa®®’.

Yhteiskunnalliseksi vaikutukseksi ihmiskaupan auttamisjarjestelman hallituksen esitykses-
s& nadhdaan ensinnékin yhdenvertaisuuden ja sukupuolten vélisen tasa-arvon toteutuminen.
Tata perustellaan silla, ettd ehdotettu laki kohdistuu samalla tavalla kumpaankin sukupuo-
leen ja antaa kaikilla perusteilla uhriutuneille ja eri-ikaisille henkil6ille samanlaiset mahdol-
lisuudet pééastd auttamisjarjestelman piiriin. Toiseksi lain vaikutuksena mainitaan ihmis-
kauppaa koskevan rikoksentorjunnan edistaminen, koska lain myo6ta vahvistuisivat ihmis-
kaupan uhrin edellytykset toimia yhteistydssé viranomaisten kanssa. Kolmas yhteiskunnal-
liseksi luokiteltu vaikutus on hallituksen esityksen mukaan se, etté laki toimisi kansainvali-
sena esimerkkina ihmiskaupan uhrit huomioivan lainsaadannon kehittamisessa.?®® Nuo en-
siksi mainitut vaikutukset tuntuvat varsin teenndisiltd. Suomen kaltaisessa oikeusvaltiossa
pitdisi olla itsestdén selvéd, ettd kaikilla ihmiskaupan uhreilla on yhtaldiset mahdollisuudet
péésté auttamisjarjestelman piiriin. Kansainvélisena esimerkkiné oleminen on hyva tavoite,
mutta sen toteutuminen riippuu kuitenkin lain vaikutuksista. Vaarana on, etta vaikutuksia ei
seurata ja tama laki olisi ndin ollen vain néenndista reagointia kansainvalisiin vaatimuksiin
huomioida ihmiskaupan uhrit. Mieleen palautuu kohdassa 6.1.2 késitelty perustuslakivalio-

kunnan kritiikki ndennéisestd ja kaunistelevasta esitysten perustelemisesta.

Ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelman yhteiskunnallisessa vaikutusarvioinnissa on myods
nostettu esiin eri ryhmid, joita voidaan pitdd Talan tarkoittamina kansalaisryhmina. Siina
mainitaan ihmiskaupan uhrien lisaksi valillisesti tata ryhmaa lahelld olevat henkil6t kuten
prostituoidut ja tydsyrjinnan kohteeksi joutuneet. Vaikutuksena néhdaan naiden ryhmien
sosiaalinen osallistaminen, voimaantuminen ja uudelleen uhriutumisen ehkaiseminen. Hal-
lituksen esityksessd on myds lause ”Palveluntuottajien erilaisen kokemuksen ja mahdolli-
suuksien vuoksi jarjestelman kautta voitaisiin myos kehittaa erilaisten ryhmien, kuten ala-

ikaisten, vammaisten, naisten ja prostituoitujen kannalta tarkeita palveluja”.?®® Tama jal-

266 HE 183/2006 vp, s. 5 ja 14.

27 Roth 2007, s. 424. Alkuperaisena lahteend neuvottelutulos hallitusohjelmasta 15.4.2007.
2%8 HE 183/2006 vp, s. 12—13.

29 HE 183/2006 vp, s. 12.
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kimmadinen vaikutusarvio on huonosti perusteltu ja tuntuu epé&oleelliselta. Lueteltuihin
ryhmiin kuuluviin ihmiskaupan uhreihin kohdistuvat palvelut ovat yksil6llisid ja tapaukset

yksittdisia, milla tuskin on yhteiskunnallista merkitysta.

Ihmiskaupan uhrille oleskeluluvan perustavassa hallituksen esityksessa vaikutuksia on ar-
vioitu kaikilta muilta paitsi ymparistovaikutusten osalta. Taloudelliset vaikutukset eivét oli-
si merkittavéat, koska lupia arvioidaan myonnettavan hyvin pieni maara. Viranomaistoimin-
taa tulisi esityksen mukaan kuitenkin tiivistaa ja kehittdd seka lisata yhteisty6ta ja koulutus-
ta tyonantajien ja jarjestdjen kanssa. Yhteiskunnallisina vaikutuksina hallituksen esitykses-
sé puolestaan nahdaéan rikollisjarjestdjen paljastamiseen johtavaa yhteisty6td, uhrien uudel-

leen uhriutumista ja kansalaisten turvallisuuden tunnetta.*™

Kriminalisointia koskevassa hallituksen esityksessa sita vastoin ei ole eroteltu eri vaihtoeh-
tojen punnintaa otsikoilla ja vaikutusten osuus koko tekstiin verrattuna on muutenkin va-
hainen. Viranomaisten toimintaan esityksella ei nahda olevan vaikutusta, koska nyt saddet-
tavat uudet lait sisaltavat padasiassa aikaisemminkin rikollisen toiminnan saatelyd. Yhteis-
kunnalliseksi vaikutukseksi voidaan tulkita esityksessé mainittu pyrkimys vaikuttaa ihmis-
kauppaa, paritusta ja prostituutiota vahentévasti. Sen jalkeen on kommentti ”Siten ehdotuk-
set suojaisivat yleista sosiaalista tasa-arvoa, koska prostituoitujen ja ihmiskaupan uhrien

sosiaalinen asema on heikko”.?"*

6.4.2 Tuomioistuimet
Tala pitdd sadnnoston implementaatiota eli toimeenpanoa viranomaisorganisaatiossa ja

tuomioistuimissa yhtend tekijand, joka maarittdd lain vaikutusta. Hanen mukaansa imple-
mentaatio saattaa olla tehokasta tai ontuvaa, aktiivista tai passiivista, kattavaa tai kapea-
alaista. N&illa ominaispiirteilla on merkitysta sille, millaisia vaikutuksia tietylla saddoksella
on.?? Viranomaiset seuraavat tunnetusti oman alansa tuomioistuinpaatoksia ja pyrkivat
paatoksenteossa noudattamaan tuomioistuinten ratkaisukdytannén mukaista lakien sovelta-
mista. Tuomioistuimet siis vaikuttavat lakien soveltamiseen ja késitteiden maarittelyyn,

mik& on kdynyt Rothin mukaan hyvin ilmi jo Suomen ensimmaisessé ihmiskauppatuomios-

270 HE 32/2006 vp, s. 6.
"L HE 34/2004 vp, s. 67.
2’2 Tala 2005, s. 153.
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sa. Roth nimittéin kritisoi, ettd tuon tuomion perusteella kynnys ihmiskaupan tunnusmerkiston
tayttymiselle saattaa asettua niin korkealle, ettd vain hyvin ilmeiset tapaukset kykenevat nuo kri-
teerit tayttamaan>". Han kirjoittaa, ettd itsemaaraamisoikeuden rajojen maarittamisessa tuomiois-
tuimilla on térkeé rooli, silla ne antavat ratkaisujensa myota ihmiskaupan abstraktille kasitteelle
konkreettisen sisallon. Roth nakee, ettd ihmiskaupan vastainen toiminta on pitkalti riippuvainen
tuomioistuinten ihmiskauppailmiota koskevasta késityksesta ja tuomioistuinten luomasta uhriku-

vasta.?™

Ervasti ja Tala kirjoittavat, ettd lakien vaikutuksia tarkasteltaessa on hyddyllisté ottaa huo-
mioon oikeusjarjestyksen eri osa-alueille tunnusomaiset piirteet. He puhuvat erilaisista im-
plementaatioympyroistd, joissa eri sédannostoja toteutetaan. Heidan mukaan tyypillisesti
erotetaan yksityisoikeudellinen, julkisoikeudellinen tai rikosoikeudellinen implementaatio-
ymparistd. Rikosoikeudelliselle implementaatioymparistélle ovat vanhastaan tunnusomai-
sia poliisin, syyttajan ja tuomioistuinten keskeinen asema seka rikos- ja rikosprosessioikeu-
den vakiintuneet perussaannét.>”® Rothin kritiikki tuomioistuimen liian tiukasta ihmiskau-
pan kasitteenmaéarittelystd saa laajempaa merkitystd kun ajatellaan, ettd tuo ndkemys vai-
kuttaa tdman implementaatioryhman kaikkiin toimijoihin. N&in ollen poliisi ja syyttajakin
omaksuvat tiukemman linjan esimerkiksi parituksen ja ihmiskaupan erottelussa. Tuo ero on
oleellinen ihmiskaupan uhrin kannalta hédnen prosessuaalisten oikeuksien ja erityisesti to-
distajansuojelun toteutumiseksi. Ihmiskaupan uhrin oleskeluluvan ja auttamisjarjestelman
sdadokset kuuluvat puolestaan julkisoikeudelliseen implementaatioymparistoon, jossa tuo-

mioistuinkaytanndllad on myos merkitystd viranomaisten tyohon.

Kuten aikaisemmin vaikutusarvioinnin yhteydessa tuli ilmi, ihmiskauppaan liittyvan lain-
saadannon kehittdmiselld halutaan muun muassa vaikuttaa Suomen kuvaan kansainvélisella
tasolla. Yksi tarkeimmistd kansainvalisen tason mittareista on Yhdysvaltojen vuosittainen
katsaus eri maiden tilanteeseen. Arvioidut maat laitetaan eri kategorioihin, joita on yhteensa
kolme. Ensimmadiseen ryhméan kuuluvat ne, jotka tayttavat ihmiskaupan vastaisen toimin-
nan vahimmaisvaatimukset. Toisen ryhman maat eivét tdytd minimivaatimuksia, mutta hal-
litus pyrkii aktiivisesti parantamaan tilannetta. Kolmannessa ryhméssa maat eivét edes pyri

puuttumaan ihmiskauppaan. Suomi oli mukana arvioinnissa ensimmaisen kerran vuonna

213 Roth 2007, s. 434.
214 Roth 2007, s. 429.
215 Eyvasti & Tala 1996, s. 14.
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2003 ja tuolloin se luokiteltiin toisen ryhman maaksi, eli Suomi ei tdyttdnyt minimivaati-
muksia. Sen jalkeen aloitettiinkin monia lainsaadénnollisia toimenpiteita ja vuonna 2006
Suomi oli nostettu ensimmaiseen ryhmaan. Nimenomaisen ihmiskauppalainséadéannon laa-
timista ei kuitenkaan raportissa vaadittu, silld ensimmaisessa ryhmassa oli maita, joiden
lainsd&dannossa ei myoskaan ollut mainintaa ihmiskaupparikoksesta. Erona kuitenkin oli
muiden mahdollisten lakien implementoinnin tehokkuus. Esimerkiksi mydsk&én Kanadassa
ei vuoteen 2006 mennessé ollut erityistd ihmiskauppalainsaadantéa, mutta se kuului jo en-
simmaéisestd vuoden 2001 raportista lahtien ensimmaiseen ryhméén, koska Yhdysvallat ar-
vioi tuomioistuinten soveltavan tehokkaasti muita mahdollisuuksia rangaista rikollisia ja

suojella uhreja.?"

Suomessa on tosiaan tdh&dn mennessa tuomioistuimessa késitelty ihmiskauppaa vain yhdessa ta-
pauksessa, mutta Roth kritisoi jo siind lakia tulkitun virheellisesti. Ongelmana on tutkijan mukaan
erityisesti tuomioistuimen antama tarpeettoman suuri painoarvo uhrin alkuperéiselle suostumuk-
selle tai vapaaehtoisuudelle?””. Ihmiskaupan kriminalisoinnin esitdissa on mainittu, etta parituk-
sen katsotaan voivan muuttua ihmiskaupaksi, jos prostituoitu saadaan jatkamaan ilman tahtoaan
kéyttaen ihmiskauppasaannésten mukaisia keinoja’®. Roth tuo esille myss kansainvalisissa tuo-
mioistuimissa kasiteltyja tapauksia, joissa uhrin alkuperdinen suostumus ei ole poistanut esimer-
kiksi pakkoty®ta tai raiskausta®’®. Han haluaa osoittaa, etta suomalainen tuomioistuin on lahtenyt
omille teilleen tulkinnassaan alkuperdisesta suostumuksesta ja Kkritisoi, ettei se ole rikoslain eiké

Suomea sitovien kansainvalisten velvoitteiden mukaista®®.

Hakapaa Kirjoittaa, ettd kansainvélisen oikeuden valtionsisdinen sitovuus ilmenee esimer-
Kiksi tuomioistuinkaytdnndssa. Kuten jo aikaisemmin kasiteltiin, kansainvalinen oikeus
edellyttdd, ettd suomalainen tuomioistuin on valmis soveltamaan Suomea kansainvélisesti
velvoittavia sadnnoksi, eika lainsdddantoratkaisuilla niinkdan ole merkitystéd. Hakapaa kri-
tisoi, ettd tuomioistuinten ratkaisuissa on vasta viimeisen vuosikymmenen aikana esiintynyt
suoria viittauksia Suomen solmimiin kansainvélisiin sopimuksiin. Hanen mukaansa on pit-
kaan vaikuttanut silta, ettei tuomioistuimissa haluttu, tai osattu, rinnastaa asianmukaisesti

voimaansaatettua valtiosopimusta valtionsiséiseen lainsd&ddantoon, vaikkei niiden oikeudel-

276 Trafficking in Persons Report 2001, 2003 ja 2006.
2T Roth 2007, s. 431.

278 HE 34/2004 vp, s. 100.

2% Roth 2007, s. 432.

280 Roth 2007, s. 434.
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lisessa sitovuudessa ole eroa.?®

Mahdollisissa aikaisemmissa ihmiskauppatapauksissa olisi
Hakapaan nékemysta soveltaen siis voinut viitata joihinkin kansainvélisiin sopimuksiin,
joissa puututaan esimerkiksi nykyaikaiseen orjuuteen, ihmisarvoa loukkaavaan kohteluun,
vapauden riistoon tai epdinhimillisiin ty6oloihin. Toisaalta on myds ollut pitkd4n olemassa
kansallista lainsaddantoa vastaavista oikeudenloukkauksista. Kanadan mallin mukaan tuo-
mioistuimet olisivat voineet soveltaa vapauden riiston tai ihmisrydston pykélié rikollisten
rankaisemiseen. Samalla tavalla kuin kansainvalisen, myds kansallisen lainsaddannén sito-

vuuden ja merkityksen voidaan ajatella ilmenevan tuomioistuinkdytanngssa.

Tala kirjoittaa, ettd on huomattava, ettd julkisen koneiston ja sen sadaddsvalmistelijoiden
ohella ei ole mitaan erityista tahoa tai toimijaryhmaé, jota voitaisiin pitaa saantelykysymyk-
siin erikoistuneina ammattilaisina ja jolta voitaisiin odottaa valmiita, patevia kannanottoja
saantelykeinojen toimivuutta ja vaikutuksia koskeviin kysymyksiin?®?. Tarkea4 on siis, etta
lainlaatija olisi kiinnostunut lain vaikutusten seuraamisesta. Hallituksen esityksesséd voisi
olla ehdotuksia keinoista seurata vaikutusten toteutumista. Tallainen tutkimus palvelisi
lainlaatijan vaikutusarvioinnin ammattitaidon kehittdmist4. Lainlaatija ei tietenk&an voi jal-
kikdteen puuttua tuomioistuinten ratkaisuihin ja ohjata niitd haluamaansa suuntaan, mutta
on hénell& keinona kuitenkin muuttaa kehnoksi havaittua lakia. Kansallisen nimenomaisen
ihmiskauppalainsaddannoén yhtend tarkoituksena on selkeyttdd tuomioistuinten ja viran-
omaisten tyota ihmiskaupan estamiseksi. Kuitenkin myds lainsdaadannon tulee olla selkeéa,
jotta implementaatio olisi lainlaatijan tavoitteiden mukaista. Ervastin ja Talan tutkimukses-
sa peruskysymys kuuluu, mita sdddésvalmistelussa on mahdollista tehdé toisin ja paremmin
kuin nykyéan, jotta vaikutukset vastaisivat nykyistd enemman odotuksia. Tutkijat toteavat,
ettd vaikutusten kannalta olennaista on hankkeeseen osallistuneiden toimijoiden oma tavoit-
teenasettelu®®®. Ihmiskaupan sadntelyssa on nahty kahden tavoitteen tasapainottelua; yhtaal-
t& korostetaan rikoksen selvittdmistd ja toisaalta ihmiskaupan uhrin suojelua. Ihmiskauppa-
lainsdadannon ei voida nahda selkeyttavan tuomioistuinten ty6td, jos lainlaatijan tavoit-
teenasettelussa rinnastetaan kaksi implementoinnissa mahdollisesti eri vaikutuksiin johta-

vaa periaatetta.

281 Hakapaa 2003, s. 19.
%82 Tala 1999, s. 90.
283 Eyyvasti & Tala 1996, s. 200.
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7 JOHTOPAATOKSET

7.1 Ristiriitoja ja haasteita

7.1.1 Uuden ihmiskauppasaantelyn tarpeellisuudesta
Ihmiskauppaa pidetéan erityisesti yhteiskunnallisessa tutkimuksessa monesti nykyaikaisen orjuu-

den alakasitteend, rinnasteisena esimerkiksi pakkotyolle. Oikeustieteissd puolestaan ihmiskauppa
tarkoittaa tietyin keinoin tapahtuvaa kuljetusta, jonka tarkoituksena on hyvaksikéyttad henkil6a
missé tahansa nykyaikaisen orjuuden muodossa. Eli myds pakkotyd on ihmiskauppaa jos muut
ihmiskaupparikoksen kriteerit tayttyvat. Ihmiskaupparikoksen maarittdmisessa oleellista on, etta
uhri on harhaanjohdettu tai pakotettu orjuuden Kaltaisiin tydoloihin. Jos néin ei ole, kyseessd on
ennemminkin rikos nimikkeelld kiskonnan tapainen tyosyrjinta”. Lisaksi kansainvélisen ihmis-
kaupparikoksen edellytyksend on, ettd toiminnassa ylitetddn yhden tai useamman valtion raja.
Kansallisen lainsaddannon mukaan kuljetus rajojen yli ei sitd vastoin ole oleellista. Ongelmalli-
seksi on erityisesti noussut uhrin alkuperéisen suostumuksen arviointi. Joidenkin s&annos-
ten mukaan silla ei ole merkitysta jos muut kriteerit tayttyvat, mutta oikeuskaytannossa tal-
le seikalle on kuitenkin annettu painoarvoa. Kritiikin mukaan asialle on annettu jopa liian

paljon painoarvoa.

Moni ulkopuolinen taho on ndhnyt tah&nastisen oikeuskéytannon ja viranomaistoiminnan
olevan kaiken kaikkiaan liian tiukkaa. Usean kansalaisjarjeston mukaan ihmiskauppalain-
sédadannon kriteerit ovat niin tiukat, ettd moni todellinen avuntarvitsija jaa ihmiskaupan aut-
tamisjarjestelman ulkopuolelle. Vastakkaisena ndkdkulmana voidaan toisaalta esittaa, etta
ihmiskaupan kriteereiden onkin tarkoitus olla tiukkoja, koska ihmiskauppa on vakava rikos.
Lievemmissa tapauksissa voidaan soveltaa muita lakeja. Kuten esimerkiksi seksityohon liit-
tyvan hyvéksikayton kohdalla kyseeseen saattaa ennemminkin tulla syyte parituksesta tai torkeés-
t& parituksesta kuin ihmiskaupasta. Rikosoikeudellisen tehokkuuden nékodkulmasta tdmé on
mielesténi perusteltua, mutta ongelmana on uhrien asema. Lievemmissa tapauksissa laitto-
masti maassa oleskeleville ulkomaalaisille uhreille ei ole tehokasta auttamisjarjestelmaa.
Tama varmasti myos haittaa lievempien rikosten selvittdmistd, samalla tavalla kuten on aja-

teltu asian olevan ihmiskaupparikoksen selvittamisen kohdalla.

Y1l& mainitun lievemman saéntelyn liséksi on aikaisemmin, ennen nimenomaisen ihmis-

kauppasaantelyn laatimista, ollut voimassa niin kansainvalisella kuin kansallisella tasolla
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nykyaikaiseen orjuuteen soveltuvaa lainsdadantod. Lainséatdja on kuitenkin nahnyt tarpeel-
liseksi laatia uusia pykélia kayttaen juuri ihmiskaupan nimikettd. Téhan nédyttaa olevan en-
sisijaisesti syyna kansainvélinen paine. Haluaisin kuitenkin uskoa, ettd viranomaiset ovat
myos arvioineet tallaisen lainsé&ddannon edistavan ihmiskaupparikosten selvittdmisté ja uh-
rin auttamista. Syyttdjilla ja tuomareilla on ollut aikaisemminkin valineitd puuttua ihmis-
kauppaan, mutta sen tyylisia oikeustapauksia ei ole ollut. Ihmiskauppasaannés on ollut
voimassa jo nelja vuotta, mutta tuomioita ei ole kuin yksi. Kaikki asian parissa toimivat
myontavat ihmiskaupan olevan Suomessa vahéista ja tastd johtuen jotkut pitavat nykyisia
viranomaistoimia ylimitoitettuina ja yhteiskunnan varoja tuhlaavana toimintana. Jotkut
puolestaan tuntuvat ajattelevan, ettd edes yksi pelastettu ihmiskaupan uhri ja kiinniotettu

rikollinen on kaiken vaivannaodn arvoista.

7.1.2 Oikeusjarjestyksellemme vieraita arvoja
Ihmiskaupan ongelmallisella arvosidonnaisuudella tarkoitan paéasiassa elintaso- ja kulttuu-

rierojen vaikutusta tapausten kriteereiden tayttymisen harkinnassa. Suomen rikoslain mu-
kaan ihmiskaupparikoksen tunnusmerkkeina kaupanteon ja erehdyttdmisen ohella on uhrin
riippuvaisen aseman tai turvattoman tilan hyvéksikayttdminen. Mielesténi erityisesti lainso-
veltajan haasteena on tuntea hyvin kansainvéliset elintasoerot ja olosuhteet epéillyn ihmiskauppa-
tapauksen uhrin lahtdmaassa. Ihmiskauppalainsdadédnnon esitdéiden mukaan elintasoerot voi-
daan ottaa huomioon tapauksen kokonaisarvioinnissa, mutta kuitenkin vain silloin, kun hen-
kilolla ei ole muuta todellista ja hyvaksyttavaa vaihtoehtoa kuin alistua vaarinkayttoon. Rikoksen
tekijan toimiminen hyvéksikayttotarkoituksessa voi kuitenkin olla vaikeasti méériteltava
asia, koska juuri siihen vaikuttavat elintaso-, kulttuuri- ja moraalierot. Yhden ndkokulmasta
hyvaa tarkoittava palvelus voi jonkun toisen mielestd nayttda hyvaksikaytolta. Tasta on
esimerkkind moni ravintola-alan ihmiskauppana tai kiskonnan tapaisena tydsyrjintana tut-
kittu tapaus, jossa ulkomaalaistaustainen tyonantaja on ottanut maanmiehidén tai jopa suku-
laisiaan tOihin Suomen tydlainsaddantod huonommilla ehdoilla. En usko, ettd Savonlinnas-
sa olevan kiinalaisravintolan omistaja on toiminut hyvaksikayttotarkoituksessa kutsuessaan
Kiinasta sukulaistyttdja toihin ravintolaansa vaikka siitd onkin syntynyt hanelle epéilemétta
rahallista etua. Hyvéksikayttod tulisi arvioida antaen véhintddn samanlainen painoarvo yh-
taalta rikolliseksi epdillyn saamalle perusteettomalle hyodylle ja toisaalta uhriksi oletetun

omalle kokemukselle mahdollisesta hyvaksikaytosta.
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Vaikeampi asia puolestaan on uhrin alkuperdisen suostumuksen huomioiminen. On mah-
dollista, ettd hantd on kuitenkin erehdytetty tai tyoskentelyolosuhteet ovat huonontuneet.
Tallaisessa tapauksessa aikaisemmalle suostumukselle ei voi antaa merkitystd. Tapauksen
oikeudellinen tulkinta kuitenkin monimutkaistuu, jos uhri on ollut taysin tietoinen tulevista olo-
suhteista ja myontynyt tydskentelemaan orjuuden kaltaisissa oloissa. Ongelmana on péa&asiassa
se, ettd voiko henkil® oikeudellisesti patevélla tavalla myontya alistuvansa toisen henkilén tahdon
alaiseksi ja hyvéksikaytettavaksi. Kyseessa on ristiriita ihmisen omasta ruumiistaan ja tydolois-
taan paattamisen sekd viranomaisten puuttumismahdollisuuden ja suojeluvelvollisuuden valilla.
Lansimaissa ja erityisesti suomalaisessa yhteiskunnassa ndhdaan kuitenkin herkemmin kuin mo-
nessa muussa valtiossa, etta viranomaisilla on oikeus ja velvollisuus puuttua jopa ihmisten yksi-
tyisyyden alueelle ulottuviin ndkemiinsa epakohtiin. Tassé tutkimuksessa ilmenneen perusteella

Suomessa ei voi oikeudellisesti patevalla tavalla suostua orjuuden kaltaisiin tyoloihin.

Tutkimuksessani on noussut selkeasti esille, ettda kulttuurilliset tekijat vaikuttavat ihmis-
kauppalainsaddannon laatimiseen ja erityisesti soveltamiseen. Lainlaadinnassa ongelmana
voidaan nahda se, ettd oikeusnormien hyvaksyttavyys edellyttdd sopusointua yleisen arvo-
jarjestelman kanssa. Kansallista lainsaddantoa laadittaessa puhutaan suomalaisen yhteis-
kunnan arvojarjestelméastd. Sekaan ei tutkijoiden mukaan kuitenkaan aina ole yhdenmukai-
nen vaan eri yhteiskuntaryhmat edustavat erilaisia arvojarjestelmia. Oikeusjarjestelma ei
voi kuitenkaan olla neutraali suhteessa arvoihin ja moraalisaantdihin; lait edustavat tiettya
arvomaailmaa. Demokraattisella paatoksenteolla ei voida mielestani ratkaista arvoristiriito-
ja, mutta se on keino p&éstd kompromissiin ja saada aikaan joku paatos. Prosessin lopputu-
loksena syntyneen oikeusnormin hyvéksyttavyys riippuu siis ennemminkin eri arvojarjes-
telmien edustajien mahdollisuuksista ilmaista ndkdkulmansa ja vaikuttaa tasavertaisesti
paatoksentekoon. Ihmiskauppalainsdddannoén valmistelusta annettujen lausuntojen perus-
teella erilaisia ndkemyksiéd 10ytyy jo suomalaisesta yhteiskunnasta vaikka niistd vield j&a

puuttumaan ulkomaalaisten uhrien omat ndkemykset.

Ihmiskauppalainsaadédnnon soveltamiseen vaikuttavana kulttuurillisena tekijdnd voidaan
n&hda erilaiset kasitykset orjuuden hyvéksyttavyydestd. Monissa maissa orjuus kuuluu I&-
hihistoriaan ja se saattaa vield jollakin tavalla nékya yhteiskunnan rakenteissa. Olen kult-
tuurirelativistisen nakemyksen kannalla ja mielestani eri oikeusjarjestelmien pohjalla, tai

toisin sanoen syvatasolla, olevia eroja tulee kunnioittaa. Vierasta kulttuuria tulee arvioida
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sen omista lahtokohdista eik& arvioijan oman kulttuurin lahtokohdista. Sen ei kuitenkaan
tarvitse tarkoittaa, ettd Suomessa pitéisi hyvaksya esimerkiksi ulkomaalaisten diplomaattien
kotiorjat. Kulttuurirelativistisesta nakokulmasta katsottuna ei ole hyvaksyttavaa laatia
yleismaailmallisia ihmisoikeuksia, mutta mielestani se on mahdollista samalla periaatteella
kuin kansallisella tasolla demokraattisessa péatoksenteossa. Orjuuden kieltoon ovat sitou-
tuneet lahes kaikki maailman maat, joten suomalaisella lainsoveltajalla ei ole velvollisuutta
erityiseen kulttuurisensitiivisyyteen. Voidaan siis perustellusti edellyttdd, ettd maassa maan
tavalla, kuten sanonta sanoo. Koska kuitenkin eroja eri maiden valilla todellisuudessa on,
tulee lainsoveltajan ndhd& kulttuurierot ainakin niin sanottuna tahallisuutta lieventavana

asianhaarana.

Uhrien tunnistaminen ja auttaminen on padasiassa viranomaisty6td, mutta kansalaisjarjes-
toiltd saadun palautteen ja kansainvélisen ihmiskaupan vastaisen toiminnan vertailun mu-
kaan myo6s kolmannen sektorin rooli on merkittava. Toisesta kulttuurista olevan ihmiskau-
pan uhrin saattaa olla vaikeaa ymmartad, ettd on olemassa hanta suojelevaa lainsdadantoa ja
ettd han voisi k&éntya viranomaisten puoleen. Tasté syystd monessa tapauksessa uhrit otta-
vat herkemmin yhteyttd johonkin kansalaisjarjestoon. Jarjestoilla on viranomaisia enemman
kaytannon kokemusta ja kontakteja niin sanottuun kenttdan eli rikollisiin ja uhreihin. He
pystyvat asettumaan viranomaisia paremmin uhrien asemaan ja uhrit tuntevat pystyvansa
ja vastuun jakautumiseen liittyy kuitenkin ristiriitaisuuksia. Niitd kasittelen vield myéhem-

min.

7.1.3 Lainlaadinnan vaihtoehdoista
Kansainvalisen oikeuden tehokkuuden mittana voidaan pitéda sen valtioille tai yksityisille

asettamien sopimusvelvoitteiden valvontamahdollisuutta. Esimerkiksi Palermon sopimuk-
sen vaillinaisesta tdytantdonpanosta voidaan haastaa valtio YK:n kansainvaliseen tuomiois-
tuimeen. Yksilovalitusoikeutta sopimukseen ei kuulu, joten se on loppujen lopuksi heikko
puolustamaan uhrin oikeuksia. Tehokkaamman suojan yksilélle mahdollistaa Euroopan
neuvoston yleissopimus. Ihmiskaupan uhri voi hakea oikeutta EIT:sta jos sopimusvaltio ei
ole tayttanyt velvoitteitaan ja huolehtinut riittdvélla tavalla uhrin suojelusta ja auttamisesta.
EIT:een valittaminen edellyttda kuitenkin kaikkien kotimaisten oikeusasteiden lapikaymis-

ta. Toinen keino kansainvalisella tasolla on valtioiden kahdenvalisiin suhteisiin liittyvét pa-
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kotteet. Esimerkiksi Yhdysvallat seuraa muiden maiden ihmiskaupanvastaista toimintaa ja
rajoittaa yhteistyota sellaisten maiden kanssa, jotka eivéat kiinnita asiaan tarpeeksi huomio-
ta. Myods Euroopan unionilla on periaatteena, ettda kolmansien maiden kanssa tehdyisséa so-

pimuksissa edellytetddn myods ihmisoikeuksien kunnioittamista.

Tutkimukseni perusteella olen sitd mieltd, etta todellisuudessa tehokkainta toiminta on kan-
sallisella ja ruohonjuuritasolla. Tehokkaimmat lainsdadéantd- ja viranomaistoimet toteute-
taan kansallisella tasolla. Kansainvalinen huomio on térkea innoittaja, mutta pelkastédan sen
varaan ei voi ihmiskaupan vastaista toimintaa jattda. Liséksi kansainvéalisten sopimusten
taytantoonpano on mielestani tehokkainta, kun otetaan mahdollisimman hyvin huomioon
kansalliset piirteet. Vaikka néen, ettd kansainvélisell tasolla ei pystytéd tehokkaasti turvaa-
maan ihmiskaupan uhrien oikeuksia, on sitd vastoin ylikansallisella tasolla realistisempia
mahdollisuuksia. Ylikansallisen tason vaikuttaminen tarkoittaa kansallisten lainsaadantéjen
harmonisointia, jolloin péaasiallinen painoarvo on edelleen kansallisissa erityispiirteissa.
Ajatuksena on pyrkié yhteistyolla estiméédn porsaanreikien syntyminen eri maiden oikeus-
jarjestelmien valilla tietylld maantieteelliselld alueella. Kansalliselle harkinnalle ja valin-
noille jaa ndin enemman tilaa. Tuon tilan kaytto riippuu kuitenkin paljon lainlaatijan halus-
ta ja taidosta. Ylikansallinen lainsaadént6 tarjoaa esimerkkeja parhaimmiksi todetuista kei-
noista, joista on jo kokemusta tietyissd maissa. Suomen nakokulmasta téllaiset esimerkit
ovat valttdmattémia, koska viranomaisille tai jarjestotyontekijoille ei ole voinut syntyé tar-

vittavaa kaytannon kokemusta ihmiskauppatapausten vahyyden takia.

Kansallisen lainlaadinnan haasteena kokemuksen puutteen liséksi ovat erityisesti tavoittei-
den véliset ristiriidat. Tutkimuksessani kay ilmi, ettd moni taho on kritisoinut ihmiskauppa-
lainsaddannon keskittyneen liikaa rikosoikeudellisen tehokkuuden varmistamiseen ja unoh-
taneen ihmiskaupan uhrin suojelemisen ja auttamisen. On totta, ettd ainakin ensin on keski-
tytty enemmén kriminalisointiin ja viranomaisten toiminnan tehostamiseen, mutta vii-
meaikoina on myds parannettu ihmiskaupan uhrin asemaa ja kehitetty auttamisjarjestelmaa.
Ihmiskauppalainsdadédnnon esitissaé ndma kaksi nakokulmaa lainsd&ddannon tavoitteista
mainitaan aina rinnakkain samanveroisina. Mikd&n muu kuin resurssipula tai valinpitdmat-
tomyys ei estd omaksumasta nykyistd perus- ja ihmisoikeusmyodnteisempaa nakoékulmaa
ihmiskaupan kaltaisten lainsaadéntéhankkeiden toteuttamisessa tai muussa viranomaistoi-

minnassa. Resurssien vahyyteen on kuitenkin mielesténi turhaa vedota, koska humaanimpi
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l&hestymistapa ongelmiin ei suoraan tarkoita kalliimpia toimintatapoja. Vaikka joissain ta-
pauksissa néin olisikin, eivat kokonaiskustannukset nousisi ainakaan ihmiskaupan vastai-
sessa toiminnassa korkeiksi ongelman suppeuden ja tapausten vahyyden takia. My06s suu-
rempaa rahankayttod voitaisiin helposti perustella ihmisoikeuksien suojelun térkeydelld.
Ylikansallisen tason tavoitteetkaan eivat ole esteend perus- ja ihmisoikeusmyénteisemman
asenteen omaksumiselle. Esimerkiksi Euroopan unionin komissio on maininnut liittyen ih-
miskaupan vastaiseen toimintaan, ettd yhdentyneen Euroopan rakentaminen nojautuu perusoi-
keuksien suojelun késitteen tiukkaan tulkintaan. Kansainvalisellékin tasolla ndmé tavoitteet jos-
kus tormadvat ja estavat yhteisymmarryksen syntymisen ja tehokkaisiin sopimuksiin pdasemisen.
On selvad, ettd niin kansallisen, alueellisen kuin kansainvalisenkin turvallisuuden takaaminen
vaatii joskus tiukkuutta ja ehdottomuutta. Kansalliset edut helposti asetetaan universaalin oikeu-

denmukaisuuden edelle. Oleellista on tavoitteiden vélisen oikean tasapainon l6ytaminen.

7.2 Ratkaisuna perus- ja ihmisoikeusmyonteisyys

7.2.1 Taytantédnpano
Perus- ja ihmisoikeusmyonteinen nakdkulma voi olla paatoksentekoa ohjaavana séantona

niin lainlaadinnassa, lain soveltamisessa kuin muussakin viranomaistoiminnassa. N&in voi-
daan mielesténi tasapainottaa yllamainittujen rikostorjunnan ja uhrien suojelun tavoitteiden
valista eroa. Kansainvélisen oikeuden tai EU:n puolestakaan ei pitéisi johtua mitéan tallais-
ta l&hestymistapaa vastustavia vaatimuksia. EU:n perusoikeuskirjan lahtokohtana on, etta
jasenvaltion lainsdatéja, hallintoviranomaiset ja tuomioistuimet toimivat Euroopan unionin
oikeuden soveltamisalalla, kun ne tdytantdon- ja toimeenpanevat Euroopan unionin oikeutta
(51 art. 1 k.). Tahan liittyen ne ovat myos sidottuja EU:n oikeuden omaan perusoikeusulot-
tuvuuteen, jonka merkitys ja kattavuus ovat vahintdan samat kuin Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen.?* Lisaksi Suomen perustuslaki painottaa vahvasti perus- ja ihmisoikeusmyon-
teisyyttd viranomaistoiminnassa. Lainlaadinnassa ja erityisesti kansainvalisen ja ylikansalli-
sen lainsaddannon taytantoonpanossa tallainen nakokulma ohjaa lainséatéjan valintoja pai-
nottaen harkintamarginaalin rajoissa uhrien ja muiden asianosaisten kannalta perus- ja ih-
misoikeusmydnteisintd vaihtoehtoa. Kuten tutkimuksessa aikaisemmin kavi ilmi, Euroopan

unionin komissio peréankuuluttaa, ettd ”perusoikeuksien suojelun késitteen tiukka tulkinta” vel-

284 Ojanen 2003, s. 169.
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voittaa lainlaatijaa edistdmaan perus- ja ihmisoikeuksia ja ndin ollen harkintamarginaali olisi laa-

jempi ja mahdollistaisi perusoikeusmyonteisemman kansallisen taytantédnpanon.

Kuten jo aikaisemmin sddddsvaihtoehtojen yhteydessa on tuotu esille, ihmiskaupan uhrin
oleskelulupaa s&é&dettédessa on myos harkittu Ruotsin mallin mukaan kaikille ulkomaalaisil-
le rikosten uhreille myonnettavaa oleskelulupaa. Tama olisi juuri perusoikeusmyonteisempi
vaihtoehto lainlaatijalle. Roth kirjoittaa, ettd keskusrikospoliisi kéyttaa toiminnassaan ter-
mid “ihmiskaupan kaltaiset rikokset”, mika pitad sisalladn esimerkiksi parituksen, tyosyr-
jinnén ja laittoman maahantulon jarjestamisen kohteeksi joutuneet rikosten uhrit. Han lisa,
ettd hallitusohjelmaan on Kirjattu tavoite myontéa jatkuva oleskelulupa ”ihmisyyden ja pe-
rusoikeuksien vastaisten rikosten uhreiksi joutuneille siirtolaisille”.?® Taman perusteella
lainlaatijan ndkokulma on kehittymassa perus- ja ihmisoikeusmyonteisemmaéksi. Suomalai-
sella lains&atajalla olisi tassé lainsdéddantohankkeessa kuitenkin mahdollisuus laatia ruotsa-
laista lakia vield& humaanimpi versio. Ruotsin tapauksessa kyseinen ihmiskaupan ja muiden
rikosten uhrien oleskelulupa edellyttad nimittain yhteisty6ta viranomaisten kanssa rikoksen
selvittdmiseksi. Roth nékee, ettd perusoikeusmyonteinen laintulkinta voisi tarkoittaa sit,
ettd ihmiskaupan uhrin nahtéisiin olevan aina niin haavoittuvassa asemassa, ettd heille
my®énnetaan jatkuva oleskelulupa ilman yhteistydvaatimusta?®®. Tallaisen ehdon poistami-
nen niin ihmiskaupan uhrien kuin muidenkin ulkomaalaisten rikosten uhrien suojelemiselta
edustaisi todellista perus- ja ihmisoikeusmyonteisyyttd, mutta varmasti monen viranomais-

tahon mielesta jo liikaa rikostutkimuksen tehokkuuden kustannuksella.

7.2.2 Viranomaistoiminta
Tehokas tunnistaminen heti ensikohtaamisella on ensiarvoisen térkedd, jotta suunniteltu uh-

rien auttamisty0® voisi kdynnistyd. Auttamisjarjestelmaan paaseminen edistda niin uhrin
suojelua kuin tapauksen selvittdmistd. Ihmiskauppalainsédddnnén mukainen maaritelma ja
siitd johdateltavissa oleva uhrin maaritelma ovat tiukkoja ja viranomaisty6ssa varmasti vai-
keasti sovellettavia. Tunnistamisvaiheessa ei muutenkaan ole vield tarpeellista tietaa var-
muudella, onko todellakin kyseessa ihmiskauppatapaus, silla siitd paattdd myohemmin
tuomioistuin. Kansallisen ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman perusteella ihmis-

kaupan uhrin tunnistaminen on keskeinen edellytys esitettyjen toimenpiteiden aktivoitumi-

285 Roth 2007, s. 424.
28 Roth 2007, s. 424.
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selle. Uhrin tunnistamisessa ei toimintasuunnitelman mukaan edellytetd rikosoikeudellista
nayttod vaan epaily ihmiskauppaa tarkoittavasta uhriutumisesta riitt44.%®” Tunnistamisessa

voi kynnys siis perustellusti olla matalampi ja lahestymistapa humaanimpi.

Poikkeuksen muihin hallinnonaloihin ihmiskaupan uhrin suojelemisessa ja avun aktivoimi-
sessa tekee sosiaali- ja terveysala, jonka palvelut eivat ole niink&én riippuvaisia ihmiskau-
pan uhrin tunnistamisesta. Suomen perustuslain 19 §:n mukaan "jokaisella, joka ei kykene
hankkimaan ihmisarvoisen eldman edellyttdma& turvaa, on oikeus valttdmattomaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon™. Tadma perustuslain pykald on sosiaali- ja terveysalan toimin-
taa ohjaava punainen lanka. Sami Mahkosen laatimassa sosiaali- ja terveysministerion tyo-
ryhmamuistiossa kommentoidaan ihmiskauppalisapoytékirjan vaikutuksia hallinnonalaan
seuraavalla tavalla: "Sosiaali- ja terveydenhuollon ndkdkulmasta on jossain maarin toisar-
voista, mistd ilmidsta kulloinkin on kysymys. On irrelevanttia, puhutaanko *varsinaisesta’
tai siihen rinnastuvasta ihmiskaupasta taikka jostain muusta niihin laheisesti rinnastuvista
ilmidista. Varsinkin kdytannon sosiaalitydsséd itse kukin voi toteuttaa perustehtdvaansa,
vaikka han ei olisi edes kuullut Palermon yleissopimuksesta ja sitd tdydentavasta lisdpoyta-
kirjasta. Terveydenhuollossa tilanne on sama, sill4 akuuteissa sairaustapauksissa ratkaisut
tehdaan laaketieteellisin kriteerein. Ei ldhdetd edes miettimédén, onko la&kinnallista apua
kaipaava ollut ihmiskaupan uhri vai ei."?®® Tallainen nakokulma auttamiseen on aidosti pe-

rus- ja ihmisoikeusmyonteinen.

Ihmiskauppalainsdadédnnon esitdissd mainitaan yhteistyon tarkeys kolmannen sektorin
kanssa, mutta konkreettisia ehdotuksia tai resursseja ei alussa haluttu antaa vaikka kansa-
laisjarjestot sitd lausunnoissaan vaativat. Nykyaan niiden toiminnan rahoitukseen on kiinni-
tetty parempaa huomiota. Toisaalta kaikkea vastuuta ihmiskaupan uhrien auttamisesta el
voi jattad kansalaisjarjestoille, joiden rahoitus on epdvarmaa ja toiminta perustuu usein va-
paaehtoistydbhon. Jarjestdjen toimintaa on rahoittanut monessa tapauksessa Raha-
automaattiyhdistys (RAY). Kéytantd on kuitenkin ristiriidassa sen kanssa, ettd RAY voi
myontaa avustuksia palvelujen jarjestdmiseen vain silloin, kun asian hoitaminen ja rahoit-
taminen eivét kuulu julkiselle vallalle®®. Perusoikeusndkékulmasta katsottuna julkisen val-

lan tehtdvana on rahoittaa ja toteuttaa ihmisarvoista elamaa. Pa&vastuu toiminnan rahoituk-

%87 |hmiskaupan vastainen toimintasuunnitelma 2005, s. 26.

28 Mahkonen 2003, s. 21.
289 Mahkonen 2003, s. 54-55 ja 61.
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sesta kuuluu valtiolle ja toteutuksesta kunnille, ei kolmannelle sektorille. Kansalaisjarjesto-
jen asiantuntemus ja ruohonjuuritason toiminta ovat kuitenkin korvaamaton lisd ihmiskau-
pan vastaisessa toiminnassa, joten viranomaisten taytyy turvata kolmannen sektorin toimin-

tamahdollisuudet.

7.2.3 Toimeenpano tuomioistuimissa
Ihmiskaupan kaltaisten arvosidonnaisten ongelmien ratkaisussa ei riitd pelkastéan tehokkaan lain-

laadinnan ja kaytannon viranomaistoiminnan varmistaminen vaan oleellista on myos lakien so-
veltaminen tuomioistuimissa. Tuomioistuinten rooli korostuu kun tapaus on monimutkainen, en-
nenndkematon ja lainsaadanto ei tarjoa riittdvan selkeitd soveltamisohjeita. Tala korostaa ratkaisi-
jan harkintavaltaa ja liikkumavaraa rutiinitapausten ulkopuolella®®. Lisaksi Ojanen on selvasti
silla kannalla, ettd kansallisella tuomioistuimella on liikkumavaraa perus- ja ihmisoikeuksi-
en suuntaan soveltaessaan ylikansallista lainsaadént6a. H&n sanoo, etté jos valtionsiséisen
toimeenpanon kohteena on vahimmadistason asettava EU:n s&&dos, kuten useimmiten on,
kotimaisista perusoikeussdadoksisté juontuvien tiukempien vaatimusten huomioon ottami-

nen on taysin mahdollista myds EU:n oikeuden kannalta®*.

Perusoikeussaannoksiin liittyy yleisesti niin sanottu tulkintavaikutus eli kyky vaikuttaa
muiden oikeussaanngsten tulkintaan. Ojasen mukaan yleisesti puhutaan perusoikeusmyén-
teisestd laintulkinnasta, jonka eduskunnan perustuslakivaliokunta madritteli seuraavasti pe-
rusoikeusuudistuksesta antamassaan mietinngssa: "Normaalissa perusoikeuksien sovelta-
mistilanteessa tuomioistuimessa perusoikeussaannokset ja tavallisen lain sddnnokset vaikut-
tavat yhdessé ratkaisun perusteena. [...] Tuomioistuinten tulee valita perusteltavissa olevis-
ta lain tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi kat-
sottavat vaihtoehdot.”?*> Tuomarin tulee ongelmallisessa ihmiskauppatapauksessa loytaa

parhaiten ihmiskaupan uhrin perus- ja ihmisoikeuksia turvaava tulkinta.

Ojanen Kirjoittaa, etta yksittaistapauksessa esiin tuleva jannite EU-oikeuden ja Suomen pe-
rustuslain perusoikeuksien valilla on koettava purkaa normiharmoniaa tavoittelevalla tul-
kinnalla. Viime kadesséd EU-oikeuden suhde kotimaisiin perusoikeussdannoksiin on jokai-

sessa yksittaistapauksessa erikseen ratkottava asia. Tasta syysta yleisella tasolla on mahdo-

20 Tala 2005, s. 185.
291 Ojanen 2003, s. 170.
292 Ojanen 2003, s. 78. Alkuperéisend lahteend PeVM 25/1994 vp.
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tonta antaa taysin yleispatevia ja tyhjentavia ratkaisuja.*® Ojanen kirjoittaa, etta perusoike-
usmyonteinen laintulkinta on ensisijainen keino ratkaista perusoikeusséanndksen ja lain
valilla nayttaytyva ristiriitatilanne. Vasta jos tulkinnallinen harmonisointi epdaonnistuu ja
lain sddnnoksen soveltaminen olisi edelleen ilmeisessa ristiriidassa perusoikeussaannoksen
kanssa, tuomioistuimen olisi annettava etusija perusoikeussaannokselle perustuslain 106
§:n mukaisesti.?** Ojanen antaa nain suomalaiselle perusoikeussaannokselle erittain vahvan

aseman suhteessa EU:n lainsaadantdon.

Ojanen myonté4, ettd EU-oikeuden syrjayttdminen kotimaisen perusoikeuden sijasta olisi
periaatteessa EU-oikeuden vastaista. Hdnen mukaansa suomalaisen tuomioistuimen tulisi
silti toimia ndin ainakin sellaisessa soveltamistilanteessa, jossa sovellettava toimeenpa-
noséaédos on eduskunnan néin saatdma; tarkoituksella EU-oikeuden vastaisesti, mutta koti-
maisten perusoikeusséddnnosten mukaisesti. Ojanen perustelee suomalaisen lainsd&ddannon
etusijaa silla, ettd eduskunta on Suomessa ensisijainen valtioelin. Hanen mukaansa on mah-
dollista, ettd eduskunta harkitsee oikeaksi poiketa EU:n jasenyysvelvoitteista kotimaisten
perusoikeuksien noudattamiseksi. Ojasen ndkemyksen mukaan minkdaan suomalaisen tuo-
mioistuimen toimivaltaan ei kuulu poiketa tuollaisesta lainsaatdjan tarkoituksesta, ainakaan
Suomen valtiosaantoikeuden nakoékulmasta.?®® Suomalaisella lainsaatajalla on siis Eu-
rooppa-oikeuden asiantuntijan mukaan varaa jopa uhmata tiettyja kohtia EU:n lainséd&dan-
non taytantdonpanossa perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi. Tallainen tilanne on kay-
tdnndssa harvinainen EU:n oman perus- ja ihmisoikeuskontrollin korkean tason ansiosta,

mutta ainakin voidaan sanoa tallaisen mahdollisuuden olevan kaytettavissa.

Palataan vield lopuksi lainlaadintaan ja sen laadun parantamiseen. Vaikka tuomioistuimilla on
velvollisuus tulkita lakeja perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti, tulisi tdma nakokulma ottaa hyvin
huomioon jo lainsd&dantvaineessa. Suomalaisessa tuomioistuimessa tai poliisitutkinnassa kasi-
teltyjen ihmiskauppaepéilyiden tapauksissa ongelmallisiin tulkintakysymyksiin ei ole lainsa&dan-
nosta I6ytynyt juurikaan apua. Lainlaatijan olisi hyva pyrkia kuvittelemaan tuomioistuinten koh-
taamia rutiinista poikkeavia tapauksia ja antaa niiden ratkaisuun parempia evaitd. Lainsaadannon
esitOissa tulisi ottaa selkeésti kantaa vaikeisiin, arvosidonnaisiin kysymyksiin, joita tassakin tut-

kimuksessa on ihmiskaupan kannalta kasitelty. N&in tuomari tietdisi varmemmin mitd arvoja ja

2% Ojanen 2003, s. 168—169 ja 171.
2% Ojanen 2003, s. 78.
2% Ojanen 2003, s. 175.
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periaatteita lainlaatija pitaa etusijalla. Lainsdddannon soveltaminen olisi ndin todennakdisemmin
yhtendisessa linjassa myds koko viranomaiskentdssd. Myods perus- ja ihmisoikeusnakdkulman

painottaminen ristiriitatilanteissa olisi suotavaa ja oikeudellisesti perusteltua.
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