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1 Selvityksen lahtokohdat ja tavoitteet

Selvityksen kohteena on ihmiskaupan vastaisen tyon valtioneuvostotasoisen koordi-
naation jarjestaminen. Tassa kappaleessa kuvataan lyhyesti selvityksen lahtokohtia ja
tavoitteita.

1.1 Selvityksen lahtokohdat

Ihmiskaupan vastainen ty® on poikkihallinnollinen kokonaisuus, jota edistetddn useiden
ministerididen ja viranomaisten yhteistoimintana. Tyon tavoitteena on edistaa ihmiskau-
pan ilmituloa, tehostaa rikosvastuun toteutumista, parantaa uhrien asemaa seka ehkaista
ja vahentad ihmiskauppaa. Tehokas ihmiskaupan vastainen tyo edellyttda hyvaa yhteis-
tyota myos kansalaisyhteiskunnan, kuten jarjestojen ja yritysten, kanssa.

Ihmiskaupan vastaista tyota koordinoidaan Suomessa erityisesti lainsaadannon osalta ja
toteutetaan valtioneuvoston tasolla. Hallitus on asettanut valtioneuvoston yhteisen ihmis-
kaupan vastaisen tyon koordinaattorin, jonka tehtdavana on muun muassa yhteensovittaa
ihmiskaupan vastaiset toimet seka tukea toimivaltaisten viranomaisten tyota ihmiskaup-
paan puuttumiseksi ja uhrien oikeuksien turvaamiseksi. Koordinaattori toimii myds tyoryh-
massa, jonka oikeusministerié on asettanut valmistelemaan poikkihallinnollista ihmiskau-
pan vastaista toimintaohjelmaa ja seuraamaan sen toimeenpanoa. Liséksi koordinaattori
on jasenenad tai pysyvana asiantuntijana useissa ihmiskauppaa koskevissa tai siihen liitty-
vissd lainsdaadanto ja kehittamishankkeissa ja tekee kansainvalista yhteisty6ta ihmiskaupan
torjumiseksi. Koordinaattori on talld hetkella sijoitettu oikeusministerioon.

Ihmiskaupan vastaista toimintaohjelmaa on valmisteltu tiiviissa yhteisty6ssa eri alojen
asiantuntijoiden kanssa, jotta se voisi vastata niihin kaytannon haasteisiin, joita ihmiskau-
pan vastaisessa tydssa kohdataan.

Ihmiskaupan vastainen tyd on hyvin moniulotteinen kokonaisuus, joka ulottuu yhteiskun-
nan eri osa-alueille. Ihmiskaupan torjuntaan valittomasti liittyvien toimenpiteiden ohella
tyota tehdaan myods mm. edistamalla sukupuolten tasa-arvoa ja lapsen oikeuksia, torju-
malla naisiin kohdistuvaa vakivaltaa, lasten seksuaalista hyvaksikayttda, harmaata talo-
utta ja talousrikollisuutta, ehkdisemalld ulkomaisen tydvoiman hyvéaksikayttoa ja tekemalla
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kestavia julkisia hankintoja. Tyo edistdd myos kestavan kehityksen tavoitteiden saavutta-
mista. Ndissa kaikissa hankkeissa ja toimissa koordinaattori on mukana.

Ihmiskaupan vastaisessa toimintaohjelmassa on linjattu, etta ihmiskaupan vastaisten ja sii-
hen liittyvien toimien tehokas yhteensovittaminen edellyttaa valtioneuvostotasoista koor-
dinaatiota myos jatkossa. Ihmiskaupan vastaisen tyon poikkihallinnollisuus ja sidosryh-
mien suuri madra korostavat toimivan koordinaation tarvetta.

1.2 Selvityksen tavoitteet

Nykyinen koordinaatiomalli sijoituspaikkoineen on vield varsin uusi tapa yhteensovittaa
kansallisen tason ihmiskaupan vastaista tyota. Taman hankkeen tavoitteena on tuottaa
vaihtoehtoja, jotta ihmiskaupan vastaista ty6ta voitaisiin tulevaisuudessa koordinoida val-
tioneuvostossa niin, etta se parhaiten tukisi tavoitteiden toteutumista.

Selvityksen tavoitteena on arvioida seka nykyista toimintaa ettd kartoittaa vaihtoehtoisia
tapoja koordinoida ihmiskaupan vastaista ty6ta valtioneuvostotasolla.

Lisatavoitteena on tuottaa punnittu ja perusteltu ehdotus valtioneuvoston ihmiskaupan
vastaisen tyon koordinaattorin vastuista ja tehtavista, koordinaation edellyttdmista hen-
kiloresurssitarpeista ja muusta mahdollisesta rahoitustarpeesta. Lisaksi selvityksessa esi-
tetddn perusteltu ndkemys mahdollisen koordinaatiota koskevan saantelyn tarpeesta ja
toteutustavasta.

Selvityksen tavoitteet on asetettu ihmiskaupan vastaisessa toimintaohjelmassa, jossa sel-
vityksen tarve on tunnistettu ja toteuttaminen vastuutettu valtioneuvoston ihmiskaupan
vastaisen tyon koordinaation vastuutaholle (oikeusministeriolle). Seuraavassa on suora lai-
naus toimintaohjelman kirjauksesta:

Selvitetddn ihmiskaupan vastaisen tyén valtioneuvostotasoista koordinaatio-
rakennetta. Selvitys sisdltéd vaihtoehdot toteuttamistavoista, ml. sijoituspaikasta, ja
resurssitarpeesta sekd ehdotuksen koordinaation tehtdvistd, ml. tiedon kokoamisesta,
jakamisesta ja viestinndstéd ihmiskaupan vastaisesta tyostd yleisélle esim. www.ihmis-
kauppa.fi-sivuston kautta. Selvityksessd otetaan huomioon myés muiden ihmiskau-
pan vastaisen tyén toimijoiden, kuten ihmiskaupparaportoijan, poliisin tutkinta-
ryhmdn ja Ihmiskaupan uhrien auttamisjdrjestelmdn, tehtdvdt ja vastuualueet, ja
pyritddn yhteensovittamaan ndmd vastuut keskendidn vdlttden pddllekkdisen tyon
tekemistd.


https://www.ihmiskauppa.fi/
https://www.ihmiskauppa.fi/
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1.3 Selvityksen toteutus

Arviointi toteutettiin nopeana prosessina elo-marraskuussa 2021. Se koostui kolmesta
kokonaisuudesta:

1. Kokonaiskuvan muodostaminen kansallisesta toimijakentasta
Kokonaiskuvan muodostaminen kansallisesta ihmiskaupan vastaisen tyon
toimijakentdstd hyddyntden olemassa olevaa aineistoa sekd avainhenkildiden
haastatteluin kerdttévdd ndkemystd

2. Nakemyksen muodostaminen koordinaatiotyon tarpeesta
Ndkemyksen muodostaminen ihmiskaupan vastaisen toiminnan kansallisen
koordinaatiotyon tarpeen kehittymisestd, nykyisen koordinaatiotyén kokemuksista
ja koordinaatiotyén jdrjestdmisessd huomioitavista eri ndkdkulmista.

3. Vaihtoehtoisten koordinaation toteutustapojen muodostaminen ja arviointi
Vaihtoehtoisten koordinaation toteutustapojen ja elementtien muodostaminen.
Toteutustapojen konkreettinen kuvaus ja arvio tarvittavista resursseista ja muista
toimista.

Selvitys perustui kirjallisen aineiston kokoamiseen ja laajaan haastattelukierrokseen, jossa
haastateltiin ihmiskaupan vastaisen toiminnan avainhenkil6ita, seka viranomaisia etta
kansalaisjarjestojen edustajia. Haastattelujen tavoitteena oli saada kattava kuva eri nako-
kulmista. Haastatteluita toteutettiin yhteensa 34, ja niiden kautta muodostui varsin moni-
puolinen kuva toimijajoukosta seka eri toimijoiden nakemyksista ihmiskaupan vastaisen
tyon koordinaatiosta ja sen jarjestamisesta.

Haastatteluiden ja niiden yhteydessa toteutetun tiedonkeruun lisaksi jarjestettiin tydpaja,
jossa oli koolla ihmiskaupan vastaisen toimintaohjelman tyéryhman jasenia ja tiedonke-
ruuseen osallistuneita avainhenkil6itd ja jossa alustavia havaintoja jatkojalostettiin ja koor-
dinaation ydintehtaviin ja sijaintipaikkaan liittyviin ndkékulmiin pureuduttiin yhdessa osal-
listujien kanssa.

Selvityksen alustavat tulokset esiteltiin ihmiskaupan vastaisen toimintaohjelman tyoryh-
malle seka erikseen ihmiskaupan vastaisen toiminnan ohjausryhmalle. Arviointitiimi on
laatinut tdman arviointiraportin ty6- ja ohjausryhman palautteiden seka tiedonkeruun ja
kaytettavissa olevan aineiston pohjalta selvityksen keskeisten tulosten esittamiseksi.
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Kuva 1. Selvitystyon vaiheistus ja aikataulu.

TIEDONKERUU (elo-syyskuu)
* Ministeriotapaamiset
* Muiden avainhenkildiden

ANALYYSIN SYVENTAMINEN (lokakuu)
* Sidosryhmatyopaja
« Tarkentava tiedonkeruu: haastattelut, aineisto

haastattelut

ja analysointi

* Kirjallisen aineiston lapikaynti

elokuu

» Vaihtoehtoisten toteutustapojen kuvaus ja arviointi
* Analyysin ja johtopdatdsten laadinta
* Tyoryhman kokous: alustavat tulokset

* Ohjausryhman kokous: alustavat tulokset

marraskuu

C‘)V

:

SUUNNITTELU JA VALMISTELU
(elokuu)

* Kaynnistyskokous

* Materiaalin tunnistaminen ja
kokoaminen

* Haastateltavien nimedminen ja
kontaktointi

« Aikataulun tarkentaminen

SELVITYSRAPORTIN LUONNOS
(syyskuu)

* Alustavat havainnot ja yldtason
kokonaiskuva

* Koordinaation vaihtoehtoisten
toteutustapojen tunnistaminen

* Tyoryhman tydtapa
* Luonnos ydinryhmalle

SELVITYSRAPORTTI
(loka-marraskuu)

* Lopullinen selvitysraportti (Word,
Powerpoint-esitysmateriaali

* Raportti ohjausryhmalle
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2 |hmiskaupan vastaisen tyon
toimintakentta

2.1 |hmiskaupan vastaisen tyon tarve

Ihmiskauppa on tyypillisesti piilorikollisuutta, josta vain pienen osan arvioidaan tulevan
viranomaisten tietoon. Tama arvio koskee kaikkia ihmiskaupan muotoja. Yleisesti arvioi-
daan, ettd ilmid on huomattavasti laajempi kuin viranomaisten ja jarjestojen tietoon tulee,
joten vain osa siita on nakyvissa ja tilastoitavissa. Esimerkiksi Alankomaissa on virallisten
tietojen mukaan ollut 600-800 tapausta vuosittain, mutta arvioiden mukaan todellinen
suuruusluokka on 5 000. Suomen luvut on selkedsti pienempid, mutta vastaavasti vain osa
ihmiskaupasta tulee viranomaisten tietoon.

Tyoperadisessa ihmiskaupassa riskialoja ovat ravintola-, rakennus- ja siivousala, maatalous-
ja kausityo, parturit, autopesulat, kynsistudiot seka kotiapulaisen tyd. Seksuaaliseen hyvak-
sikayttoon liittyvaa rikollisuutta tulee Suomessa moniin muihin maihin verrattuna suhteel-
lisen vahan esille. Rajojen avautuminen ja pandemian jalkeinen matkustuksen lisddantymi-
nen nostavat vaistamatta ilmion enemman esille. Yleinen kasitys onkin, etta ilmiona ihmis-
kauppa kasvaa ja saa uusia, mm. internetiin liittyvia muotoja.

Ihmiskauppa on hyvin piiloutuva ilmig, jonka tunnistaminen vaatii erityishuomiota. Sen
parempi tunnistaminen eri tahoilla nostaa esille uusia tapauksia, ja Suomessa onkin vasta
viime aikoina heratty sen koko laajuuteen. Ihmiskaupan uhrit 16ytyvat monista eri lah-
teistd, joista tyypillisesti monet eivat ole viranomaisia vaan esimerkiksi auttamiseen keskit-
tyvid jarjestoja.

[Imién tunnistaminen ja hallinta edellyttaa tyypillisesti monitoimijayhteisty6ta eri viran-
omaisten ja jarjestdjen kesken. Viranomaisten tiukat toimivaltarajat ovat toimijoiden lukui-
suuden vuoksi estdaneet toimintaa. Lisaksi spesifin lainsdddannon puutteet rajoittavat eri
viranomaisten kykya puuttua ilmioon.

Ihmiskauppaa pidetadn usein perinteisena seksuaaliseen tai tydvoiman hyvaksikayttoon

liittyvana ilmiona, mutta uusia tapoja syntyy jatkuvasti. Erityisesti Internetiin liittyva ihmis-
kauppa muuttaa muotoaan nopeasti ja on "amebamainen ilmi®”, johon on vaikea tarttua.

1
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Ihmiskauppaan liittyvat viranomaisprosessit ovat pitkid, mika nakyy esimerkiksi auttamis-
jarjestelman asiakkaiden maaran kumuloituvana kasvuna, joten vuosittaiset tilastot tapa-
usten maarasta eivat anna oikeaa kuvaa ilmion laajuudesta.

Viranomaisten voimavarat vaikuttavat selvasti ihmiskaupan eri muotojen ilmituloon. Voi-
daankin vaittaa, etta sitd saadaan ilmi sitd enemman, mitd enemman viranomaiset panos-
tavat siihen aikaa ja voimavaroja.

2.2 Kansallinen toimijakentta

Ihmiskaupan vastaisessa tydssa on suuri maara toimijoita eri hallinnonaloilta. Valtionhal-
linnon toimijoiden ohella myds kuntasektori ja kolmas sektori osallistuvat siihen laajasti.
Toimijoiden suuresta maarasta huolimatta toiminnoissa ei ole havaittu merkittavia paal-
lekkaisyyksia, ja toimijoiden tehtdvaalueet ja toimivaltarajat ovat selkeitd. Sen sijaan toi-
mijoiden ihmiskaupan vastaisen tyon nakdkulmasta kapeat tehtavaalueet aiheuttavat kat-
veita. Koska ihmiskauppa ylittad ilmiona sektorirajat, hallinnon rakenteet eivdt suoraan tue
sen vastaista toimintaa.

Eri toimijoiden yhteisty® on verkostomaista ja henkilokeskeista ja perustuu henkilésuhtei-
siin ja epavirallisiin foorumeihin. Kdytannon operatiivisessa tydssa paikalliset ja alueelliset
erot korostuvat, joten eri alueilla kdaytannoét voivat olla hyvinkin erilaisia. Yhteistyon insti-
tutionaaliset rakenteet siis osittain puuttuvat, ja kukin toimija toimii omin voimavaroin ja
omista lahtokohdistaan.

Toisaalta ihmiskaupan vastaisen tydn rakenteet ovat kehittyneet viime vuosina nopeasti.
Etenkin toimenpideohjelma on koonnut toimijoita yhteen ja luonut pysyvampia verkos-
toja. Lisaksi on perustettu erityisyksikoita, kuten poliisin ihmiskaupan vastainen yksikko.
My®ds aluehallintovirastojen tyénsuojeluun on allokoitu 15 henkilétydvuoden lisdresurssi
seka sen toimivaltuuksia on lisatty ja tdismennetty. Suomessa toimii my&s Ihmiskaupan
uhrien auttamisjarjestelma, jonka tehtava on auttaa mahdollisesti ihmiskaupan uhriksi
joutuneita henkil6ita seka heidan alaikdisia lapsiaan. Auttamisjarjestelma tukee ihmis-
kaupparikoksen tutkinnassa avustavia henkildita. Lisaksi kansallisena ihmiskaupparapor-
toijana toimii yhdenvertaisuusvaltuutettu. Toimijoiden keskindiset yhteistyosuhteet opera-
tiivisessa toiminnassa ovat kehittyneet, ja ihmiskaupan vastaisen tyon ndkékulma huomi-
oidaan aiempaa laajemmin yhteiskunnan eri tehtavaalueilla.

Varsinaiseen ihmiskaupan vastaiseen tyohon keskittyvid voimavaroja on kansallisesti var-
sin vahan, ja tydpanos perustuu padosin muun toiminnan osana tehtavaan tyohon.

12
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Kuvassa 2 kuvataan ihmiskaupan vastaisen tyon paatoimijoita. Siitd voidaan havaita, etta
toimijakentta on varsin laaja. Siind on selkeita keskittymid, kuten sosiaali- ja terveysminis-
terion kenttaan kuuluvat tehtavat seka oikeus- ja sisaministeridihin liittyvat toimijat.

Lisaksi tyohon osallistuu koulutuksen, liikenteen ja ulkosuhteiden toimijoita seka suurehko
joukko erilaisia jarjestoja. Kuva ei ole kattava kuvaus kaikista toimijoista tai tehtavistd, vaan

pyrkii ndyttamaan tehtavakentan laajuuden ja sirpaloituneisuuden.

Kuva 2. lhmiskaupan vastaisen tyon patoimijat.

Tilastokeskus

Kansalaisjarjestot
Opetushallitus
Kuntasektori
Kansainvalinen

o T yhteistyd ja
:Pakolaisneuvonta: sopimukset
R ’

Rikosseuraamus-
S laitos
, \
. Rikosuhri- .
. paivystys
e ‘. Tuomioistuin-
! laitos
Heuni 1

.............

----- . Mministerid

Valtioneuvoston
kanslia

Traficom

Liikenne-ja
VI E]
ministerio

Opetus-ja
kulttuuri-

ministerio

(\'\naa,
ot &
) 0,}

Ulko-
ministerio

Oikeus- T yﬁ-ja
elinkeino-
ministerio

Syyttiiilaitos Yhdenvertaisuus-
) valtuutettu

Sosiaali-ja
terveys-
ministerio

Sisa-
ministerio

_____________

AVI Dttt 2200

laitos

-t

|
\

Maahanmuutto-
virasto

L Rajavartiolaitos

Terveyden ja \
hyvinvoinnin

hmiskaupan

jarjestelma

Y
.
.
ARRRILIED + uhrien auttamis- |
: .
J

Keskusrikospoliisi,
- Keskusrikospoliisin
ihmiskaupparyhma

Poliisi
Ammattikorkea-
koulu

Kuvassa 3 ihmiskauppaan liittyvat tehtavat jaetaan kolmeen vaiheeseen: tavoittamiseen ja
tunnistamiseen, uhrien auttamiseen seka rikosvastuun toteutumiseen. Vaiheistus on pro-

sessikuvaus eri toimijoiden roolista ilmidn eri vaiheissa ja kuvaa tydn painopistealueita.
Useilla toimijoilla on roolia useammissa vaiheissa, mutta kuvassa ne sijoitetaan paaroo-
linsa mukaisesti. Vaiheet eivat valttamatta ole perakkaisia ja kuvatussa jarjestyksessa.
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Kuva 3. Vaihekaavio ihmiskaupan vastaisen tyon vaiheista ja toimijoista.
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Ensimmadiseen vaiheeseen (tavoittamiseen ja tunnistamiseen) osallistuu suuri joukko
viranomaistoimijoita. Lisaksi jarjestoilla on merkittava rooli, jonka kautta paljon tapauksia
tulee ilmi. Toisessa vaiheessa (uhrien auttamisessa) painopiste vaihtuu siten, etta mukaan
tulevat voimakkaammin kuntien sosiaalitoimi ja kotouttamispalvelut seka jarjestojen ja
viranomaisten uhrien auttamistoimet. Kolmannessa vaiheessa (rikosvastuun toteuttami-
sessa) vastuussa ovat padasiassa poliisi ja oikeusministerion yksikot. Lisaksi ihmiskaupan
vastaiseen tyohon osallistuu lapileikkaavia toimijoita, kuten koordinaattori ja yhdenvertai-
suusvaltuutettu, seka Heuni ja tilastokeskus.

2.3 Katsaus koordinaation toteuttamiseen muissa maissa

Ihmiskauppa on kansainvdlinen ilmig, jonka ilmenemismuodot vaihtelevat eri maissa. My&s
tapausten lukumaara vaihtelee suuresti. Monissa maissa ilmiolla on pidempi historia kuin
Suomessa. Tassa selvityksessa on haettu kokemuksia muista maista, jolloin kohteina ovat
olleet Ruotsi, Norja, Tanska ja Alankomaat. Tapausmadrat ovat Pohjoismaissa samoissa luke-
missa mutta Alankomaissa huomattavasti suuremmat. Alankomaiden tapauksia on ollut
vuosittain 600-800, mutta todellisen luvun arvioidaan olevan 5 000 tapauksen luokkaa.
Tilastoinnin eroista johtuen luvut eivat ole taysin vertailukelpoisia, mutta suuruusluokat
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kertovat ilmion laajuudesta. Jos Suomessa on tilastoitu 176 tapausta vuodessa, niin Ruotsin
vastaava luku oli 249, Norjan 324 ja Tanskan 77. On muistettava, etta uhrit ovat auttamis-
jarjestelman asiakkaina yleensa usean vuoden ajan. Suomen 176 vuosittaisen tapauksen
ohella ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelmassa on vastaavasti 992 tapausta.

Seuraavassa tarkastellaan yleisesti kunkin maan ihmiskaupan vastaista tyota ja keskitytaan
erityisesti koordinaatioon, sen organisointiin ja vastuiden jakautumiseen. Lopuksi noste-
taan esille Suomen kannalta olennaisia havaintoja ja kokemuksia.

Ruotsi

Ruotsissa on vuosittain tunnistettu noin 250 tapausta. Koordinaatiosta on vastuussa Jams-
talldshetsmyndigheten ("tasa-arvoviranomainen”), joka on tasa-arvo- ja asuntoministe-

rin vastuualueelle sijoitettu yksikko. Se tuottaa vuosittaisen raportin hallitukselle toimin-
nasta ja koordinoi lisdksi NMT:n toimintaa. NMT (Nationellt Metodstdd mot prostitution
och manniskohandel) on yksikk, jossa on seka valtion viranomaisia ettd jarjestoja. Se on
operatiivinen ei-pysyva verkostomainen organisaatio, jonka tehtavana on kehittaa koor-
dinaatiota. Lisaksi ladnitasolla toimii seitseman alueellista koordinaattoria, jotka tukevat ja
koordinoivat paikallista toimintaa. Alueellisen koordinaattorin rooliin kuuluu olla asiantun-
tijana ihmiskauppakysymyksissa, tukea uhreja ja toimia linkkind mm. poliisin ja sosiaalivi-
ranomaisten valilla.

Mallin etuina ovat laaja perspektiivi, se, etta toimijat tunnetaan NMT:ss3, ja se, ettd uhrit
ohjataan oikeille viranomaisille. Se tarjoaa muille viranomaisille asiantuntemusta, jota
tarvitaan erityisesti paikallistasolla, jonka tueksi alueellinen koordinaatiomalli on luotu.
Yhteistyon malli on luotu, mutta organisaatio ei viela ole pysyva. Haasteeksi on nahty stra-
tegisen ndkemyksen puute, koska painopiste on operatiivisessa toiminnassa. Myos tieto
jaa helposti paikalliselle tai alueelliselle tasolle eikd nouse strategiseen paatoksentekoon.

Norja

Norjassa tapauksia on vuosittain ollut noin 300. Oikeusministerio vastaa ihmiskaupan vas-
taisen tyon koordinoinnista viranomaistasolla, mutta kansainvalisten yhteyksien ja toi-
minnan koordinoinnista vastaa ulkoministerio. Kdytannon yhteistyota johtaa ministerioi-
den vélinen tyéryhma, joka kokoontuu kolme kertaa vuodessa. Edustettuina ovat ne kuusi
ministeriotd, jotka ovat paavastuussa ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta. Lisaksi Oslo-pi-
lotin kokemusten pohjalta on perustettu operatiivista toimintaa koordinoiva poikkiamma-
tillinen (tverfaglig) tydryhmd, jossa ovat mukana mm. poliisi ja sosiaaliviranomaiset, maa-
hantuloviranomaiset seka sosiaali, terveys ja lastenhoitopalvelut. Tama ei varsinaisesti

ole erillinen operatiivinen toimija vaan yhteistydrakenne, jossa on tydryhmia eri alueille.
Lisaksi poliisilla on kansallisen tason koordinointiyksikkd ihmiskaupan uhreille (Koordine-
ringsenheten for ofre for menneskehandel, KOM).
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Kansallisen toimintasuunnitelman mukaan kansallista, alueellista ja paikallista yhteistyota
tulee vahvistaa eri foorumeiden avulla ja laajentamalla kontaktihenkiléverkkoa, koska
maanlaajuinen uhrien kontaktiverkko ei toimi riittavasti nykyisessa viranomaisjarjestel-
massa. Toimintasuunnitelmassa on padosin samoja elementteja kuin Suomen vastaavassa.
Positiivisena kokemuksena on Oslo-pilotin pohjalta rakennettu poikkiammatillinen viran-
omaistyoryhma. Paikallistaso ei kuitenkaan vield osallistu toimintaan riittavasti, eika toi-
mintasuunnitelma ole riittdvan konkreettinen.

Tanska

Tanskassa on hyvin keskitetty malli, jonka keskeinen CMM-niminen toimija (Center mod
Menneskehandel) on toiminut jo vuodesta 2007. Se toimii sosiaalihallituksen (Socialsty-
relsen) alueella ja kuuluu tasa-arvoministerin (Ministeren for ligestilling) vastuualueeseen.
Ministerididen valinen tydéryhma (Tvaerministeriel arbejdsgruppe) koordinoi aktiviteetteja
ja varmistaa toimintasuunnitelman toteutuksen. CMM keraa dataa, koordinoi toimintaa
kansallisesti ja vastaa yhteistydsta EU-tason toimijoiden seka jarjestdjen kanssa. Alueelli-
sella tasolla on kuusi tyoryhmaa.

Uudemmantyyppista ihmiskaupan vastaista ty6ta varten on Internetissa tapahtuvan
ihmiskaupan vastainen verkosto (Netveerk til bekeempelse af menneskehandel online),

jossa on mukana my®ds yrityksia, kuten MobilePay ja Microsoft.

Lisaksi on useita eri yhteisty6foorumeja, jotka jakavat tietoa uusista ilmiodista, strategioista
ja toimintatavoista. Ndita ovat:

e kansallinen referenssijarjestelma (Nationalt referencesystem), johon paikalliset,
alueelliset ja kansalliset viranomaiset ja jarjestot kootaan

e Dbilateraalinen jarjestoyhteistyd (Bilateralt NGO-samarbejde), jolla on
neljannesvuosittaiset toiminnan seurantakokoukset

e vuonna 2017 perustettu osaamisverkosto (Vidensnetveerk), joka kokoontuu kaksi
kertaa vuodessa teemakohtaisiin kokouksiin

® viranomaisryhma pakkotyo6ta vastaan (Myndighedsgruppe mod tvangsarbejde),
jossa tydsuojelu, verottaja ja poliisi ovat mukana

e foorumi terveys- ja sosiaalialan tydntekijoille (Forum for sundhedsfaglige og
socialfaglige medarbejdere), jonka painopiste on prostituution vastaisessa tydssa
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Alankomaat

Alankomaissa on vuosittain ollut 600-800 tapausta eli noin 4-5 kertaa enemman kuin
Suomessa. Aiemmin jo todettiin, ettd todelliseksi maaraksi on arvioitu yli viisinkertainen
luku, jopa 5 000 tapausta vuosittain. Koordinaatiosta vastaava oikeusministerié on vuonna
2018 kdynnistanyt uuden toimintasuunnitelman, jossa painotetaan sekd viranomaisten
ettd jarjestojen valista yhteistyota. Se on luonteeltaan sateenvarjo, jonka alle kootaan kay-
tanndn hankkeet. Koordinoiva ministeri on oikeusministeri.

Varsinaisena koordinaattorina toimii Coordination Centre against Human Trafficking ---jar-
jesto (CoMensha), jolla on lakiin perustuva status. Se koordinoi strategista tasoa, hotli-
ne-raportointikanavia ja paikallista uhrien auttamistoimintaa. Lisdksi on epavirallisia fooru-
meja (klankbordgroep) tietojen vaihtoon eri viranomaisten valilla. CoMenshan lisaksi ase-
tuksella on maaritetty Task Force Mensenhandel toimintaryhmd, jonka tehtavana on edis-
taa yhtenaista lahestymistapaa ja kdytantoja, tunnistaa pullonkauloja ja niiden ratkaisu-
malleja seka luoda toimintasuunnitelmia. Kuten muissakin maissa, kansallinen ihmiskaup-
paraportoija on erillinen toiminto.

Koordinaation haasteena on mutkikas organisaatio, joka koostuu 12 provinssista ja 355
kunnasta. Kunnilla on keskeinen rooli auttamistydssa, mutta mikaan taho ei vastaa rahoi-
tuksesta kansallisella tasolla, mika vaikeuttaa kansallisen ja paikallisen tason kdytannon
tyon koordinaatiota. Kansallisen toimintasuunnitelman puutteena on pidetty konkreettis-
ten tavoitteiden, erillisen budjetin ja seurannan puuttumista. lIhmiskaupan mittakaava on
luokkaa suurempi kuin Suomessa tai Pohjoismaissa yleensd, joten viranomaiset ovat hyvin
perilld ihmiskaupasta (tier 1 luokitus, USA),

Poimintoja eri maiden kokemuksista

Eri maissa on yleisesti toteutettu valtakunnallinen koordinaatio toimijoita yhdistamaan.
Rakenteet on siis luotu, mutta pysyvyys puuttuu useista maista organisaatioiden ollessa
valiaikaisia. Tyypillinen koordinoija on viranomainen, joka vastaa kansallisesta koordinaa-
tiosta, mutta Alankomaissa asiaa hoitaa jarjesto, jolla on asetukseen perustuva virallinen
asema. Jarjestailla on vaihtelevat roolit ihmiskaupan vastaisessa tydssa. Virossa ja Tans-
kassa myos yksityinen sektori on mukana koordinaatioverkostossa, erityisesti riskialoilla.

Koordinaatiorakenteet tuovat ja jakavat asiantuntijuutta, jota tarvitaan ilmion tunnistami-
sessa, uhrien auttamisessa ja viranomaisten valisessa yhteisty0dssa. Tassa korostuu eri viran-
omaistahojen ja ministerididen valisen yhteistydn merkitys. Aluendkékulma on voimak-
kaasti esilla Ruotsin ja Alankomaiden malleissa, mutta alueelliseen koordinaatioon on tar-
vetta myds Suomessa. Alueelliset koordinaattorit seuraavat ihmiskauppaa ja sen vastaista
tyota alueellisesti, sovittavat ladnien/maakuntien, kuntien, jarjestdjen ja valtion palvelut
yhteen seka raportoivat kansalliselle koordinaattorille. Useissa maissa on jonkintasoinen
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kuilu strategisen/kansallisen tason ja alueellisen/paikallisen tason valilla. Tata kuilua ylit-
tamaan on perustettu alueellisia yksikoita. Yleisesti todetaan, etta konkreettinen toiminta-
suunnitelma on olennainen ja ettd sen toteutumista on yhta olennaista valvoa.

Vaikka ihmiskaupan vastaisen tyon kansalliseen koordinaatiotasoon oli selvityksen kohde-
maissa suunnattu erityisid voimavaroja, alueelliset ja paikalliset resurssit ovat osa muiden
toimintojen budjetteja ja kilpailevat prioriteetista muiden tehtavien kanssa. Jarjestailla voi
olla toiminnassa merkittava rooli, mutta ne keskittyvat useimmiten uhrien auttamiseen.

Internetissa tapahtuva toiminta on nopeasti kasvava ja muuttuva ihmiskauppaan liittyva
ilmi®, josta on vaikea saada otetta. Se vaatii erityista osaamista. TyOperdisen ihmiskau-
pan kohdalla yritysten rooli ja yhteistyomallit niiden kanssa ovat tarkeita. Lopuksi voidaan
todeta, ettd ilmion tunnistaminen on vield(kin) haasteena erityisesti paikallistasolla, jossa
tunnistettuja tapauksia voi olla vuosittain vain muutamia.
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3 Valtioneuvostotasoisen
koordinaatiotyon tarve

Ihmiskaupan vastainen tyo hajautuu hallinnossa useiden eri hallinnonalojen seka lukuis-
ten toimijoiden vastuulle. Poikkihallinnollisuuden vuoksi tarvitaan kansallisen tason koor-
dinointia. My6s kansainvdliset velvoitteet edellyttavat kansallista koordinointia. Kansallista
koordinaatiorakennetta pidetaan tarpeellisena valineena ihmiskaupan vastaista toimintaa
tehostettaessa.

Valtioneuvoston nykyiseen ihmiskaupan vastaisen toiminnan koordinaatiorakenteeseen
kuuluvat toimintaa ohjaavien sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon ministerityoryh-
man lisaksi ihmiskaupan vastaisen toiminnan tyo- ja ohjausryhmat. lhmiskaupan vastai-
sessa tyoryhmassa on kattava edustus viranomaisista ja jarjestokentasta. Koordinaation
rakenteeseen on siten kytketty laajasti eri sektoreiden toimijoita. Tama on osoittautunut
my0ds kaytanndssa tarpeelliseksi, silla ihmiskaupan vastaista ty6ta tekee hyvin laaja toimi-
joiden joukko.

Koordinaatiosta vastaa ihmiskaupan vastaisen tyon koordinaattori, jonka tehtaviin valtio-
neuvostotason koordinointi ja yhteydenpito muihin toimijoihin kuuluvat. Koordinaatto-
rin vastuulla on luoda yhteistyorakenteiden perusteet, sovittaa yhteen poikkihallinnolli-
sia ihmiskaupan torjuntaan liittyvia asioita ja osallistua alan kansainvaliseen yhteistyohon.
Koordinaattori vastaa valtioneuvoston ihmiskaupan vastaisen verkoston toiminnan orga-
nisoinnista ja osallistuu kutsuttaessa kansalaisjarjestdjen ihmiskaupan vastaisen verkoston
kokouksiin. Yksi keskeisista koordinaattorin tehtavista on johtaa valtioneuvoston ihmis-
kaupan vastaisen toimintaohjelman rakentamista sekad seurata ja tukea sen toimeenpanoa.

Koordinaattorin tehtédvana ei ole osallistua ihmiskaupan vastaisen tyon varsinaisiin opera-
tiivisiin tehtaviin, joista kukin toimija vastaa toimivaltansa ja tehtavakenttansa puitteissa.
Koordinaattorilla ei mydskaan ole suoraa toimivaltaa suhteessa muihin toimijoihin.

Nykyisen koordinaatiorakenteen koetaan toimivan varsin hyvin, eika siind tai koordinaat-
torin tehtavissa nahda merkittavia muutostarpeita. Imiéna ihmiskaupan ja sen lieveilmi-
diden nahdaan kasvavan tulevaisuudessa, joten ihmiskaupan vastaisen tyon merkityk-
sen kansallisessa kokonaisuudessa odotetaan myds kasvavan. Ihmiskaupan vastaisen tyon
koordinaation merkitys on olennainen ldhivuosina, kun kansallinen rakenne on monelta
osin vasta kehittymdssa. Ihmiskaupan vastainen ty6 on hyvin pitkdjanteistd, minka vuoksi
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koordinaatiorakenteen pysyvyydesta kannetaan yleista huolta. lhmiskaupan vastaisen
tyon kehittyminen edellyttaa toimintakykyista ja pysyvaa koordinaatiorakennetta.

Seuraavassa kappaleessa kuvataan koordinaatiorakenteen ja koordinaattorin keskeisia
tavoitteita ja tehtdvia. Kuvaus perustuu haastatteluissa esitettyihin nakemyksiin ja selvi-
tystyon yhteydessa jarjestetyn tydpajan tuloksiin. Tavoitetilan tehtavat ovat varsin lahella
koordinaatiorakenteen nykyisia tehtavia.

3.1 Kansallisen koordinaation ydintehtavat tavoitetilassa

Tavoitetilassa koordinaattorin keskeiseksi tehtavaksi néhdadn edistaa toimijoiden yhteis-
tyota ja tuoda yhteinen nakokanta kansalliseen sektorirajat ylittavaan kokonaisuuteen.

1. Ydintehtavana kansallinen valtioneuvostotasoinen koordinaatio

Kansallisen koordinaation tehtdvana on koota toimijat “saman pdydan dareen” ratkomaan
ilmioon liittyvia haasteita yhdessa ja kokonaisvaltaisesti siiloja purkaen. Yhdessa pystytaan
paremmin ratkomaan yhteisia mutta toimijarajat ylittavia haasteita. Yhteisessa kasittelyssa
eri toimijat arvioivat valtuuksiensa puitteissa itsenaisesti, mika on mahdollista ja millaisin
voimavaroin tai panostuksin tarvittavia toimia voidaan edistaa.

Koordinaattorilla on selkea rooli, kun kansainvalisiin (tieto)pyyntdihin vastataan ja kun foo-
rumeihin osallistumista koordinoidaan yhteistydssa ulkoministerion kanssa esimerkiksi
osallistujia nimettdessa ja sovittaessa yhtenadisesta kansallisesta linjasta ihmiskaupan vas-
taiseen tyohon liittyvissa kysymyksissa.

Koordinaattorilla on merkittava rooli, kun yleista ymmarrysta ihmiskaupan vastaisen tyén
nadkokulmista lisatdan kansallisessa toimintaymparistossd. Koordinaattorin tulisi tietoa
jakamalla ja vuoropuhelua edistamalla tukea tyohon liittyvien nakdkulmien huomioimista
eri sektoreiden toiminnassa ja esimerkiksi toimintaohjelmissa. Ymmarryksen lisédminen
edellyttaa niin tietopohjan tuottamista julkiseen keskusteluun kuin toimintasektorikoh-
taista tarkempaa vuoropuheluakin.

2. Toimintaohjelma keskeisena tyokaluna

Yhtena keskeisista koordinaattorin tehtavista on organisoida, johtaa ja fasilitoida valtio-
neuvoston ihmiskaupan vastaisen toimintaohjelman rakentamista seka osaltaan seurata ja
tukea sen toimeenpanoa. Ohjelmalla on nykytilassa keskeinen kokoava ja kansallista kehi-
tystd ohjaava rooli. Se toimii hyvana perustana hajautuneen ja vahvasti poikkihallinnolli-
sen kokonaisuuden ohjauksessa.
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Tavoitetilassa toimintaohjelman merkitysta lisataan vield nykyisesta. Ohjelman painoarvon
kasvattamiseksi se olisi hyva vahvistaa valtioneuvoston periaatepaatoksella. Koordinaat-
torin tueksi olisi hyva nimittaa erillinen poikkihallinnollinen toimielin, joka toimisi tyoryh-
mana ja edistaisi valtioneuvostotasoista tarkastelua seka toimintaohjelman toimeenpanoa
eri hallinnonaloilla. Koordinaattorin keskeisena tehtavana olisi niin ikdén seurata toimin-
taohjelman toimeenpanoa seka tukea sen edistamisessa esiintyvien haasteiden ja puut-
teiden esille nostamista. Koordinaattori tukisi my®s osaltaan toimijoita toimintaohjelman
edellyttdamien voimavarojen ja rahoituksen (budjetti, EU, hankerahoitus) hankinnassa.

3. Ihmiskaupan vastaisen tyon nakokulman huomiointi lainsaadannossa

Kansallisella koordinaatiolla on merkittava rooli lainsdddannossa havaittujen ihmis-
kaupan vastaisen tyon kehityskohteiden esiin nostamisessa. Kehityskohteet voivat liit-
tya esimerkiksi toimijoiden lakisaateisiin tehtaviin ja toimivaltuuksiin tai tiedonvaihdon
mahdollisuuksiin.

Lisaksi koordinaation tulisi edistaa ihmiskaupan vastaisen tyon yleistd huomiointia lain-
saadantotydssa. Tehtavand on valittad ihmiskaupan vastaisen tyon asiantuntemusta
esimerkiksi lainsaadantotyohon osallistumalla tarvittaessa tyoryhmiin ja vastaamalla
lausuntopyyntoihin.

4. Tiedon jakaminen ja vuoropuhelun yllapito

Kansallisen koordinaation keskeisena tehtavana on luoda yhdyshenkil6ita, verkostoja, tie-
donvaihtokanavia ja tarvittavia foorumeja keskeisten toimijoiden valille. Koordinaattorin
ensisijaisena tehtavana on luoda rakenteita ja varmistaa toimintasektorien vuoropuhelun
toimivuus eika valttamatta osallistua naihin foorumeihin tai tiedonvalitykseen.

Koordinaattorin tehtaviin kuuluu myds yleinen viestinta ihmiskaupan vastaisen tyon ajan-
kohtaisista teemoista, toimenpideohjelman etenemisesta ja tilannekuvasta. Taman tyon
toteutumiseksi on huolehdittava, etta tieto kulkee koordinaattorille eri rakenteissa.

5. Kansallisen ihmiskaupan vastaisen tyon tilannekuvan kokoaminen

Kansallisen tason kokoavalle tilannekuvalle on tarvetta. Tietoa ilmion kokonaisuudesta ja
kehittymisesta tarvitaan. Tilannekuva muodostuu toimintasektoreiden ja yksittdisten toi-
mijoiden tilannekuvista. Tarvetta on ensisijaisesti laajemmalle strategiselle tilannekuvalle
ja ajantasaisen tiedon lahteiden kokoamiselle.

Koordinaattorilla on luonteva rooli tilannekuvan kokoajana ja koordinoijana. Koordinaat-
torin roolina on yllapitaa kokonaiskuvaa seka tietoa siita, milta taholta on tarvittaessa
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saatavissa ykistyiskohtaisempaa tietoa eri osakokonaisuuksista. Sen sijaan varsinaisen
tilannekuvan laadintaa ei kdytettavissa olevien voimavarojen puitteissa ole mielekasta
salyttaa koordinaattorille. Koordinaattorin rooli olisi siten myds tilannekuvan yllapidon
osalta koordinoiva. Koordinaattorilla on tarkoituksenmukainen rooli tiedonkeruun jarjesta-
jang, tilannekuvan kokoajana ja koordinoijana seka tahona, joka raportoi ihmiskaupan vas-
taisen toiminnan ja sen kehittdmisen toteutumisesta valtioneuvostossa ohjausryhmdlle ja
sisaisen turvallisuuden ministeriryhmalle.

Ihmiskauppailmion seurannasta ja sen vastaisesta toiminnasta Suomessa raportoi kansalli-
sella tasolla valtioneuvostosta itsendinen ja riippumaton yhdenvertaisuusvaltuutettu, joka
antaa vuosittain valtioneuvostolle ja kerran neljassa vuodessa eduskunnalle kertomuksen,
jossa kasitelladn myos ihmiskauppaa, siihen liittyvid ilmioita, sen vastaisen toiminnan kan-
sallista tilaa, toteutettuja toimenpiteita ja tunnistettuja haasteita. Raportoija voi arvioida
my06s koordinaation toteuttamista ja onnistumista. Kertomuksen sisalldsta ja painopis-
teista paattaa yhdenvertaisuusvaltuutettu.

3.2 Koordinaation jatkuvuus

Ihmiskauppa ndhdaan kasvavana ilmiona, jonka merkitys etenkin kansallisessa toimin-
taymparistdssamme korostuu tulevaisuudessa. lhmiskaupan vastainen tyo hajautuu hal-
linnossa useiden eri hallinnonalojen seka lukuisten toimijoiden vastuulle. Poikkihallinnol-
lisuuden vuoksi tarvitaan kansallisen tason koordinointia. Kansainvalisissa sopimuksissa
jasenvaltiolle annetaan vapaus jarjestaa kansallinen koordinaatio haluamallaan tavalla.
Etyj suosittelee kuitenkin edellytettavan itsendisen raportoijan lisaksi kansallisen koordi-
naation jarjestamistd. Euroopan neuvoston yleissopimuksessa ihmiskaupan vastaisesta
toiminnasta on my®os erillinen kirjaus yhteensovitamisesta. Siinad edellytetdan, etta osapuo-
let toteuttavat tarvittavat toimet, joilla varmistetaan niiden hallitusten osastojen ja mui-
den virastojen ihmiskaupan vastaisten toimintaperiaatteiden ja toimintojen yhteensovitta-
minen, tarvittaessa perustamalla yhteensovittamiselimia.

Kansallinen koordinaatiorakenne nahdaan tarpeelliseksi ihmiskaupan vastaista toimin-

taa tehostettaessa. Koordinaation tarve on pysyva tai ainakin pitkakestoinen. Monelta osin
kansallisesti olemme vasta luomassa ihmiskaupan vastaisen toiminnan rakenteita, mika
osaltaan korostaa koordinaation tarvetta. Kehitystyo on laajana poikkihallinnollisena koko-
naisuutena hyvin pitkdjanteista. Toimijoiden sitoutumisen kannalta jatkuvuus ja pidem-
man aikavalin ndkymat ovat tarkeita erityisesti rakennusvaiheessa.

Kansallisen koordinaatiorakenteen pysyvyytta voidaan tukea eri keinoin. Selvityksen
yhteydessa toteutetuissa haastatteluissa keskeiseksi keinoksi nahtiin koordinaattorin
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tehtavan ja koordinaation rakenteen maarittaminen asetuksella. Toisena rinnakkaisena toi-
menpiteend on koordinaattorin tehtavan turvaaminen perustamalla pysyva virka.

Léyhempi koordinaattorin ja koordinaatiorakenteen mandaatti voidaan rakentaa toimin-
taohjelman varaan. Ohjelman laadinnalla, paivittamiselld ja toteutumisen seurannalla on
keskeinen rooli koordinaattorin tehtavissa. Toimintaohjelma voi sindnsa tarjota raken-
teen toiminnalle. Toimintasuunnitelmaan pohjautuva rakenne on herkka epajatkuvuudelle
etenkin toimintaohjelmakauden katkosvaiheessa.

Koordinaation kansallista toteuttamista suositellaan kansainvalisissa asiakirjoissa. Tallaiset-
kin suositukset tukevat koordinaation pysyvan aseman jarjestamista soveltuvalla tavalla.
Selvityksessa kuultujen avainhenkildiden yleinen mielipide oli, ettd koordinaation ja toi-
mintaohjelman tulee olla pitkakestoinen yli hallituskausien jatkuva toiminto, jonka varaan
toimijat voivat rakentaa toimintaansa.

Koordinaattorin tueksi olisi hyva nimittaa erillinen poikkihallinnollinen toimielin, joka
toimisi tydryhmana ja edistaisi valtioneuvostotasoista tarkastelua seka toimintaohjel-
man toimeenpanoa eri hallinnonaloilla. Tama toimielin voidaan maaritelld asetuksella tai
toimintaohjelmassa.
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4 Koordinaation toteutustapojen
vaihtoehdot

Tassa luvussa tarkastellaan keskeisia valtioneuvostotasoisen ihmiskaupan vastaisen tyon
koordinaation toteuttamiseen vaikuttavia nakokulmia ja jarjestamistapoja. Vaihtoehdot
muodostuvat kolmen keskeisen tekijan eli sijoituspaikan, resurssien organisoinnin seka
yhteistyorakenteen ja pysyvyyden yhdistelmista.

4.1 Koordinaatiotyon sijoittamisessa huomioitavia
nakokulmia

Ihmiskaupan vastaisen tyon koordinointi on valtioneuvostotasoinen kansallinen tehtava.
Siind on huomioitava tasapuolisesti tyon kaikki osa-alueet: ihmiskaupan tunnistaminen,
rikosoikeudellisen vastuun toteutuminen ja ihmiskaupan uhrien auttaminen. lhmiskaupan
vastaisessa toiminnassa on lukuisia toimijoita edelld mainituilla osa-alueilla, useilla hallin-
nonaloilla ja kolmannella sektorilla kaikkialla Suomessa. Koordinaation tehtavana on luoda
tyolle yhtenaiset puitteet. Toimijoiden kanssa kdytyjen keskustelujen ja tydpajan tulosten
perusteella koordinaatiotydn sijoittamisessa huomioitavia nakékulmia ovat:

1. Sijoituspaikka tarjoaa koordinaattorille hyvat edellytykset toimia ihmiskaupan
vastaisessa tydssa kansallisella tasolla ilman sidonnaisuutta sijoituspaikan
tehtaviin.

2. Kaikkien toimijoiden tulee voida taysin luottaa siihen, ettd koordinaattori kykenee
huomioimaan tasapuolisesti ihmiskaupan vastaisen tyon kaikki osa-alueet.

3. Koordinaattorin tulee toimia virkavastuulla ja valtioneuvostossa. Koordinaattorilla
ei ole lahtokohtaisesti toimivaltaa muihin viranomaisiin, vaan koordinointi
edellyttda toimivaa keskusteluyhteytta ministerididen ja keskeisten viranomaisten
kanssa. Riittavan mandaatin saaminen edellyttda asemaa valioneuvostossa eli
kaytannossa koordinaation sijaintia ministeridtasolla.

4. Sijaintipaikan tulee kyeta tarjoamaan koordinaattorille hallinnollinen tuki ja

muut tarvittavat tukipalvelut. Olisi my&s suotavaa, etta koordinaattori saisi
sijaintiorganisaatiosta tukea ihmiskaupan vastaisissa kysymyksissa.
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5. Sijaintiorganisaation on kyettava tarjoamaan riittavat toimintaedellytykset, eli
koordinaattorilla tulee olla sijaintiorganisaation johdon tuki.

6. Toimivaltaiset viranomaiset vastaavat operatiivisen toiminnan koordinoinnista.
Kansallisella koordinaattorilla on kuitenkin rooli nostaa esille havaitut puutteet
tai uudet tarpeet operatiivisessa yhteistydssa. Sijoituspaikan tulee tukea
koordinaattoria taman tukiessa kaikkien toimijoiden tehtavia.

4.2 |hmiskaupan vastaisen tyon koordinaation
vaihtoehtoja

Tassa kappaleessa esitetadn valtioneuvostotasoisen ihmiskaupan vastaisen tyon koordi-
naation vaihtoehtoja seka tarkastellaan koordinaation mahdollisia sijoituspaikkoja, organi-
sointitapoja, yhteistyorakenteita ja pysyvyytta.

4.2.1 Vaihtoehtoisia kansallisen tason koordinaatiotehtavan
sijoituspaikkoja

Seuraavassa nostetaan edellisen tarkastelun pohjalta esiin vaihtoehtoisia valtioneuvosto-
tasoisia ihmiskaupan vastaisen tydn koordinaation sijaintipaikkoja. Naissa vaihtoehdoissa
lahdetaan siitd, ettad koordinaattori toimii osana valtioneuvostoa, eli toiminto sijaitsee jos-
sakin ministeriossa.

Kaikissa sijaintipaikoissa ratkaisuksi ehdotetaan tiimi- tai vastaavaa rakennetta, joka var-
mistaa koordinaattorille mahdollisuuden saada tarvitsemaansa tukea ja hyodyntaa tyohon
kohdennettuja voimavaroja. Ministeridvalinnan jalkeen ministerién johdon tehtdvana on
maadritella tarkemmin, mihin toiminto sijoittuu ministerién organisaatiorakenteessa.

Oikeusministerio

Oikeusministerid, koordinaatiotoiminnon nykyinen sijaintiministerid, nousi vahvimmaksi
ehdokkaaksi hankkeen aikana jdrjestetyssa tyOpajassa ja toteutetuissa asiantuntijahaas-
tatteluissa. Oikeusministeri® koetaan laajasti uskottavaksi ja luotetuksi toimijaksi ihmis-
kaupan vastaisen tyon toimintakentdssa. Silla on pitka historia perus-ja ihmisoikeuksien
edistdjana. Se toimii laajasti poikkihallinnollisesti ja tukee muita hallinnonaloja esimerkiksi
lainsdadannollisisa kysymyksissa.
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Oikeusministerion hallinnonalalla on varsin pieni rooli ihmiskaupan vastaisessa operatiivi-
sessa toiminnassa, joten se koetaan neutraaleimmaksi ministeridksi ilman hallintopoliitti-
sia ulottuvuuksia.

Koordinaattorin nykyisena sijaintipaikkana oikeusministerié on toiminut hyvin. Johtopaa-
toksend voidaan arvioida, ettd sen koettu neutraalius ja se laaja hyvdksyntd, joka silld on
sijaintiministeriona toimijoiden keskuudessa, puoltavat tata ratkaisua, jota substanssiosaa-
misen tuki ja ministerion toimivat kansainvaliset suhteet myds tukevat.

Sisaministerio

Sisdministeriota koordinaatiotoiminnon sijoittumispaikkana puoltaa se, ettd sen hallinno-
nalalla on merkittavin viranomaistoimijoiden kokonaisuus (poliisi, Raja ja Migri). Niilld on
merkittava rooli operatiivisen toiminnan ohjauksessa. Suuri osa ihmiskauppaa liittyy kan-
sainvdliseen toimintaan, jossa vahvoilla hallinnonalan toimijoilla on toimivat viranomais-
kontaktit. Hallinnonalan viranomaisilla on vahva rooli tunnistamisessa, oikeusvastuun
toteutumisessa ja myds auttamisessa.

Vahva rooli ihmiskaupan vastaisessa tydssa on voi kuitenkin olla myos rasite koordinaa-
tiotoiminnan sijaintipaikkaa ajatellen. Suhde jarjestokenttaan ja uhreihin on kaksijakoi-
nen seka jannitteinen. Neutraliteetin saavuttaminen edellyttaa erityisia panostuksia ja sita,
ettd toiminnon sijoittamista harkitaan ministeriossa tarkoin. Aiemmat kokemukset koor-
dinaattorin sijoittumisesta poliisihallinnon alaisuuteen eivat saavuttaneet toimintakentan
luottamusta.

Johtopdatoksend voidaan todeta, ettd mahdollinen sijoituspaikka sisaministeriossa keskei-
sena operatiivisena toimijana on kaksijakoinen. Osin jannitteinen suhde toimintakenttaan
voi rasittaa valtioneuvostotason koordinaatiotoiminnan toteutusta. Koordinaattorin sijoit-
taminen sisdministerioon edellyttda toimiakseen ministerién johdon vahvaa sitoutumista
ja panostusta. Tassa vaihtoehdossa koordinaattorin valtiotasoisen roolin varmistamiseen
on kiinnitettava erityistd huomiota hallinnonalan vahvojen viranomaistoimijoiden vuoksi.

Valtioneuvoston kanslia

Valtioneuvoston kanslia (VNK) nostettiin asiantuntijahaastatteluissa ja tydpajassa vahvasti
esille vaihtoehtoisena sijaintipaikkana. Koordinaattorin sijoittaminen esimerkiksi strategia-
osastolle omaksi kokonaisuudekseen voisi vahvistaa koordinaattorin itsendisyytta ihmis-
kaupan vastaisen tyon operatiivisesta ja sektorikohtaisesta toiminnasta.

VNK toimii laajasti poikkihallinnollisesti tukien ja ohjaten kaikkia muita ministerioita
omalla toimialueellaan. Se ei nykyisin osallistu ihmiskaupan vastaisen tyon strategisiin ja
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operatiivisiin tehtaviin. VNK:lla ei kuitenkaan ole muita vastaavia erillisia, pienia substans-
sivastuita. VNK on ratkaisu koordinointitoiminnon sijaintipaikaksi, jos ratkaisulla halutaan
korostaa valtioneuvostotason koordinaatiota ja sen fasilitoivaa roolia. Toimiakseen ratkaisu
edellyttaa VNK:lta vahvaa sitoutumista tdman sen muusta toiminnasta poikkeavan koko-
naisuuden onnistumiseen.

Johtopdatoksend voidaan todeta, ettd ihmiskaupan vastaisen tyon koordinoinnin sijoitta-
minen valtioneuvoston kansliaan painottaa valtioneuvostotason mandaattia ja fasilitoi-
vaa roolia. Ministeritoimivallan ja vastuun ndakokulmasta ihmiskaupan vastaisen toiminnan
substanssivastuut ovat muissa ministeridissa, ja koordinaation sijoittaminen niista erilleen
voi vaikeuttaa koordinaation toteutumista kaytannossa.

Muut ministeriot

Muina mahdollisina sijoituspaikkoina keskusteluissa asiantuntijoiden kanssa mainittiin
sosiaali- ja terveysministerio seka ty6- ja elinkeinoministeri®. Sosiaali- ja terveysministeri-
0lla on merkittava rooli tunnistamisessa ja etenkin uhrien auttamisessa. Sen rooli ihmis-
kaupan vastaisessa tydssa on toistaiseksi keskittynyt sen omalle sektorille. Auttamista kos-
kevan lainsaadannon kehittaminen kasvattanee kuitenkin sosiaali ja terveysministerion
roolia. Painopiste on uhrien auttamisen operatiivisessa tydssa. Sektoriministeriona sosiaali
ja terveysministerion haasteena on saavuttaa koko toimijajoukon luottamus.

Ty6- ja elinkeinoministeriolla on keskeinen rooli tydperdisen maahanmuuton, ulkomai-
sen tydvoiman hyvaksikayton ehkadisyn ja kotouttamisen palvelukokonaisuuksissa. Sek-
toriministeriona se jaa kuitenkin irralliseksi ihmiskaupan vastaisen tyon laajemmasta
kokonaisuudesta.

4.2.2 Koordinaation organisointitapoja

Asiantuntijoiden kanssa kaytyjen keskustelujen ja tydpajatyon perusteella ndkemyksena
on, etta kansallisen koordinaation ydintehtavat ovat hoidettavissa koordinaattorin ja kah-
den hdnen tyotdan tukevan henkilon keskeisilla voimavaroilla, eli koordinaattorin lisaksi
tarvittaisiin kahden henkilotydvuoden panos. Koordinaattoria nimitettdessa hanelle olisi
hyva nimittaa virallinen varahenkild osana edella mainittua taustatiimia.

Kdytannon toiminnan jatkuvuuden ja henkildsidonnaisuuden varmistamiseksi koordinaat-
torin tukena olevat asiantuntijat ovat voimavaroja, joiden tydpanoksesta valtaosa keskit-
tyy koordinaation toteuttamiseen. Jos koordinaatio organisoidaan tiimirakenteeksi, koor-
dinaattorin on mahdollista saada tarvitsemansa tuki koordinaatiotydhon kohdistetuista
voimavaroista. Tiimirakenne vahentda henkildsidonnaisuutta ja luo pohjaa jatkuvuudelle.
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Nain pieni tiimi on erillisena haavoittuva. On erikseen varmistettava, etta sijaintiorganisaa-
tion resurssit tukevat sijaistusten jarjestamisesta ja tarvittaessa muuta resurssointia.

Esitetty ydinresurssien mitoitus edellyttdd, etta sijaintiorganisaatio hoitaa yleiset hallinnol-
liset tehtdvat ja palvelut ja etta koordinaatiotoiminto toimii siten osana muuta organisaati-
ota. Koordinaation vaikuttavuutta edistaisi olennaisesti poikkihallinollinen toimielin, jossa
olisivat edustettuina ihmiskaupan vastaiseen toimintaan osallistuvat hallinnonalat.

Yksikkorakenne koordinaation toteuttamisen tukena

Koordinaattorin tulee sijaintiorganisaatiosta riippumatta edustaa koko valtioneuvoston
nakokulmaa ja toimia sen mukaisesti kansallisena koordinaattorina. Tama on huomioitava,
kun toimintoa jarjestelldan sijaintiorganisaatiossa.

Erillisen yksikén perustaminen vahvistaisi koordinaation asemaa sijaintiorganisaatiossa.
Ihmiskaupan vastaiseen tyohon kohdennetut resurssit olisivat vapaammin koordinaatto-
rin ohjauksessa. Henkilsidonnaisuus vahenisi, ja toiminta institutionalisoituisi.

Erillisen yksikdn heikkoutena on kuitenkin hallinnollisen tydn merkittava lisdys, joka kay-
tédnndssa soisi kaytettavissa olevia voimavaroja varsinaisesta tyosta. Erillinen yksikko voi
myos siilouttaa ihmisvastaisen koordinaatiotydn muusta organisaatiosta ja saattaisi siten
rajoittaa laajempaa nakdkulmaa tyohon ja estda tiedonkulkua sijaintiorganisaatiossa.

4.2.3 Yhteistyorakenne ja pysyvyys

Koordinaattorin pysyvaa asemaa voidaan tukea eri keinoin sen varmistamiseksi, ettei toi-
minta olisi liiaksi kiinni poliittisesta epdjatkuvuudesta. Koordinaattorin tehtavan maaritta-
minen asetuksella sai asiantuntijahaastattelujen ja tydpajan keskustelujen perusteella laa-
jaa kannatusta. Toinen, rinnakkainen toimenpide on koordinaattorin tehtavan turvaami-
nen perustamalla pysyva virka.

Loyhempi koordinaattorin mandaatti ja rooli voidaan rakentaa toimintaohjelman varaan,
mutta silloin on olemassa poliittisen ohjauksen epajatkuvuuden riski. Koordinaation kan-
sallista toteuttamista edellytetadn kansainvalisissa suosituksissa. Myds nama odotukset
sindnsa tukevat koordinaation pysyvaa asemaa.

Koordinaattorin tueksi olisi hyva nimittaa erillinen poikkihallinnollinen toimielin, joka toi-
misi tydryhmana ja edistaisi valtioneuvostotasoista tarkastelua seka toimintaohjelman toi-
meenpanoa eri hallinnonaloilla. Asetus varmistaisi taman elimen toimintakyvyn ja pysy-
van rakenteen kehityksen tukena.
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4.3 Vaihtoehdot koordinaation jarjestamiselle

Seuraavassa kdydaan lapi vaihtoehtoja koordinaation jarjestamiselle edelld esitetyn ana-
lyysin eri nakokulmien pohjalta. Padasialliset vaihtoehdot liittyvat sijaintipaikan valitsemi-
seen seka toiminnan organisointiin, pysyvyyteen ja yhteistyorakenteeseen.

Sijaintipaikan valitseminen

Oikeusministerid, sisaministerio ja valtioneuvoston kanslia ovat tdman selvityksen perus-
teella kolme mahdollista ihmiskaupan vastaisen tyon koordinaattorin sijaintipaikkavaih-
toehtoa, mikali koordinaattorin toimintaedellytykset ja toimijakentan laaja luottamus voi-
daan turvata. Sijaintipaikka vaikuttaa kuitenkin muun muassa voimavaratarpeisiin siten,
etta oikeus- ja sisaministeridissa on hallintotuen lisaksi saatavissa substanssitukea. Valtio-
neuvoston kansiliassa toimiminen edellyttaa jonkin verran laajempia voimavaroja itsenai-
semman roolin ja ihmiskaupan vastaisessa tydssa hydodynnettavan substanssituen puuttu-
essa. Valtioneuvoston kansliassa ei ole tunnistettavissa muun toiminnan synergioita ihmis-
kaupan vastaisen toiminnan kanssa ja sen jaa irralliseksi muusta toiminnasta. Myds minis-
teritoimivallan ja vastuun nakékulmasta tehtavakentta olisi irrallinen ja sen tulisi keskittya
siten ainoastaan puhtaaseen koordinaatiorooliin.

Organisoinnin vaihtoehdot ministeriossa

Sijaintiministerié maarittaa koordinaation tarkoituksenmukaisen tarkemman sijainnin
organisaatiossa, kun muun toiminnan vaatimukset hallinto- ja substanssituen tarpeet
mukaan lukien otetaan huomioon. Vaihtoehtoina ovat paikka joko ministerion esikun-
nassa tai soveltuvassa substanssiyksikdssa.

Kaikissa vaihtoehdoissa koordinaattoria nimitettaessa hanelle nimitetaan virallinen vara-
henkil6 ja madritellddn kaytettdvissa olevat voimavarat. On arvioitu, etta tyo vaatii koordi-
naattorin lisaksi kahden henkilotydvuoden panoksen.

Seuraavassa on vaihtoehtoisia malleja koordinaation organisoimiseksi ministeriossa.
1. Oma yksikkd ministerion rakenteessa. Tama on pienelle yksikélle hallinnollisesti
raskas vaihtoehto mutta antaa koordinaattorin paattaa itsendisesti siitd, miten
voimavaroja kdytetaan ihmiskaupan vastaisen tydn koordinointiin.
2. Tiimi yksikon sisalld. Tama vaihtoehto antaa koordinaattorille mahdollisuuden

saada tarvitsemaansa tukea ja vahentaa osaamisen henkilésidonnaisuutta.
Hy6tyna on osaamisen ja voimavarojen kayttd padasiassa koordinaatiotydhon.
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3. Koordinaattori ja tuki ministeriosta (nykyinen malli). Ratkaisu on hallinnollisesti
kevyt, mutta sen heikkoutena on vahva henkildityminen. Kaytettavissa olevat
voimavarat jadvat tosiasiassa helposti suunniteltuja vahdisemmiksi.

Pysyvyys ja yhteistyorakenne
Selvityksessa ilmeni selva tarve luoda pysyvyytta koordinaatioon, jotta hyvin kdaynnistynyt
yhteistyo kansallisella tasolla jatkuisi. My6s muiden maiden kokemukset tukevat pysyvan

organisoinnin tarvetta. Seuraavassa kuvataan kolme vaihtoehtoa pysyvyyden ja yhteistyo-
rakenteen toteuttamiseksi:

1. Toimintaohjelma ja kansainvalisiin odotuksiin vastaaminen. Toimintaohjelmassa
madritelldan yhteiset tavoitteet, niiden seurantamenettely, koordinaattorin
rooli ja poikkihallinnollisen yhteistydn rakenne suunnitelmakaudeksi.
Toimintaohjelman vahvistaminen valtioneuvoston periaatepaatokseksi on yksi
niista menettelyistd, joilla pysyvyys ja toimintakyky voidaan varmistaa.

2. Koordinaation voimavaraksi perustetaan pysyva virka, joka varmistaa
koordinaattorin toiminnan jatkuvuuden yli hallituskausien. Muuten rakenne
noudattaa edelld olevaa kuvausta.

3. Koordinaation rakenne ja voimavarat seka koordinaattorin rooli, mahdolliset
yhteistydmuodot ja sijaintipaikka madritetddn asetuksella. Asetuksessa olisi
hyva madritella toimintaohjelman laadinta ja poikkihallinnollinen toimielin
koordinaattorin tueksi samaan tapaan kuin kahdessa edellisessa mallissa.
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5 Johtopaatokset

Ihmiskauppa on globaalisti kasvava ilmi6, jonka muodot kehittyvat jatkuvasti. Viranomais-
ten ja etenkin jarjestosektorin aktiivinen ihmiskaupan vastainen toiminta on tuonut ilmién
nakyvaksi myds Suomessa. Kansallisesti kokonaisuus on kehittynyt merkittavasti viimei-
sind vuosina, ja ihmiskaupan vastainen toimintaohjelma valmistui kevaalla 2021 nykyisen
koordinaattorin johdolla.

Selvityksemme perusteella ihmiskaupan vastaisen tyon kansallista koordinaatiota tarvi-
taan pysyvasti toimintaohjelman valmistumisen jalkeenkin. Tama turvataan parhaiten val-
tioneuvoston asetuksella, jossa maaritellaan koordinaattorin virka ja sijaintiorganisaatio
sekd muut koordinaatiotyohon kaytettavat voimavarat. Lisdksi siihen tulisi kirjata toimin-
taohjelma ja toimielimet tyoryhmat koordinaattorin selkdnojana ja hdnen tyonsa tukena.
Koordinaattorin tueksi olisi hyva nimittaa erillinen poikkihallinnollinen toimielin, joka toi-
misi tyéryhmana ja edistaisi valtioneuvostotasoista tarkastelua seka toimintaohjelman val-
mistelua ja toimeenpanoa eri hallinnonaloilla. Tavoitteena on toimintaohjelma, josta val-
tioneuvostossa tehdaan periaatepaatos.

Koordinaatiolla on useita voimavaroja vaativia tehtdvia. Toimintaohjelmaa on kehitettava
ja yllapidettava vastaamaan uusia tilanteita. Ilmion kehittymisen kansallisen ja globaalin
kokonaiskuvan yllapito, tiedon kerddminen operatiivisilta toimijoilta ja kansainvalisista lah-
teista seka ihmiskaupan vastaisen tyon toimijoiden valisen yhteistyon edistaminen vaati-
vat jatkuvaa, aktiivista panostusta. Koordinaattorin tukena tulisi olla kaksi henkil63, joista
toinen nimetaan koordinaattorin varahenkil6ksi. Nama kolme henkil6d muodostavat
kokonaisuuden, jonka ty6ta koordinaattori ohjaa.

Koska koordinaatio on valtioneuvoston kansallisen tason toiminto, sen sijaintipaikka on
ministerio. Koordinaation olennainen elementti on toimintakentan laaja luottamus. Luot-
tamus syntyy padasiassa koordinaattorin toiminnasta, mutta koordinaattorin sijaintipai-
kallakin on merkitysta kaikkien toimijoiden luottamuksen saavuttamisessa. Toinen mer-
kittava tekija sijaintipaikan valinnassa on kotiorganisaation kyky tarjota koordinaattorille
substanssitukea sekad kansallisissa ettd kansainvalisissa ihmiskauppaan liittyvissa kysymyk-
sissd. Kolmas merkittava kriteeri sijaintipaikkaa valittaessa on organisaation halukkuus
ottaa toiminto vastaan ja antaa sille johdon tuki. Naiden kriteerien perusteella valikoitui
kolme ministeriota suosituimmuusjarjestyksessa: oikeusministerio, joka on toiminut viime
vuodet koordinaattorin sijaintipaikkana, sisaministerid, jolla on vahvat siteet ihmiskaupan
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vastaisen tyon eri osa-alueiden kanssa, ja valtioneuvoston kanslia, joka tarjoaa koordinaat-
torille neutraalin aseman toimintakentdssa mutta on substanssivastuun ja toiminnallisten
synergioiden puuttumisen nakdkulmista ongelmallinen.

Koordinaatiotehtavan institutionalisoinnin ja haavoittuvuuden kannalta olisi jarkevaa
vahentda henkilésidonnaisuutta sijaintipaikasta riippumatta ja liséta koordinaattorin toi-
mintakykya tiimirakenteen tms. kevyen organisoitumisrakenteen avulla, joka vahvistaisi
osaamisen kumuloitumista ja jatkuvuutta. Tassa selvityksessa on arvioitu, etta koordinaa-
tion tehtdvien toteuttaminen edellyttaa koordinaattorin lisdksi kahden henkilétyévuoden
panosta.

Kansallisessa ihmiskaupan vastaisessa tyossa olemme vasta rakentamisvaiheessa, ja siksi
olisi tarkeaa tukea eri tahojen sitoutumista laajaan toimijoiden valiseen yhteistyohon ja
luoda koordinaatiolle pitkajanteinen rakenne. Koordinaatiorakenteen ja sen keskeisten
tehtavien maarittaminen asetuksella on paras keino edistda rakenteen pysyvyytta.

32



Oikeusministerio Justitieministeriet ISSN 2490-0990 (PDF)

PL 25 PB 25 ISBN 978-952-259-948-3 (PDF)
00023 Valtioneuvosto 00023 Statsradet
www.oikeusministerio.fi www.justitieministeriet.fi

%’P OIKEUSMINISTERIO
JUSTITIEMINISTERIET




	Selvitys ihmiskaupan vastaisen työn koordinaatiosta valtioneuvostossa. Selvitysraportti
	Kuvailulehti
	Presentationsblad
	Description sheet
	Sisältö
	1	Selvityksen lähtökohdat ja tavoitteet 
	1.1	Selvityksen lähtökohdat 
	1.2	Selvityksen tavoitteet
	1.3	Selvityksen toteutus 

	2	Ihmiskaupan vastaisen työn toimintakenttä
	2.1	Ihmiskaupan vastaisen työn tarve
	2.2	Kansallinen toimijakenttä
	2.3	Katsaus koordinaation toteuttamiseen muissa maissa

	3	Valtioneuvostotasoisen koordinaatiotyön tarve
	3.1	Kansallisen koordinaation ydintehtävät tavoitetilassa
	3.2	Koordinaation jatkuvuus

	4	Koordinaation toteutustapojen vaihtoehdot 
	4.1	Koordinaatiotyön sijoittamisessa huomioitavia näkökulmia
	4.2	Ihmiskaupan vastaisen työn koordinaation vaihtoehtoja
	4.2.1	Vaihtoehtoisia kansallisen tason koordinaatiotehtävän sijoituspaikkoja 
	4.2.2	Koordinaation organisointitapoja
	4.2.3	Yhteistyörakenne ja pysyvyys

	4.3	Vaihtoehdot koordinaation järjestämiselle

	5	Johtopäätökset 

