Tyo6- ja elinkeinoministerion julkaisuja « Tydelama « 2022:2

Ulkomaisen tyovoiman
hyviksikayton ehkiisy

Viranomaistyon tuen tarpeet ja tietokatveet

Ty0- ja elinkeinoministerio
Arbets- och niaringsministeriet




Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2022:2

Ulkomaisen tyovoiman
hyvaksikayton ehkaisy

Viranomaistyon tuen tarpeet ja
tietokatveet

Mika Raunio, Toni Ahvenainen ja Sari Vanhanen
Siirtolaisuusinstituutti

Ty6- ja elinkeinoministerid Helsinki 2022



Julkaisujen jakelu
Distribution av publikationer

Valtioneuvoston
julkaisuarkisto Valto

Publikations-
arkivet Valto

julkaisut.valtioneuvosto.fi

Julkaisumyynti
Bestallningar av publikationer

Valtioneuvoston
verkkokirjakauppa

Statsradets
natbokhandel

vnjulkaisumyynti.fi

SITRTOLAISUUS-
INSTITUUTTI

Ty0- ja elinkeinoministerio

This publication is copyrighted. You may download, display and
print it for Your own personal use. Commercial use is prohibited.

ISBN pdf: 978-952-327-967-4
ISSN pdf: 1797-3562

Taitto: Valtioneuvoston hallintoyksikkd, Julkaisutuotanto

Helsinki 2022


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/
https://vnjulkaisumyynti.fi/

Kuvailulehti

11.1.2022
Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayton ehkaisy
Viranomaistyon tuen tarpeet ja tietokatveet
Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2022:2 Teema Tydeldama
Julkaisija Ty6- ja elinkeinoministerio
Tekija/t Raunio, Mika; Ahvenainen, Toni; Vanhanen, Sari;
Yhteisotekija Siirtolaisuusinstituutti
Kieli suomi Sivumaara 62
Tiivistelma
Ty6perdisen maahanmuuton lisddntyessa myds ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton
uskotaan kasvavan Suomessa. Ongelman ehkaiseminen edellyttaa ilmioon liittyvaa
tietoa seka panostusta resursoinnin ja viranomaisyhteistyon kehittamiseen. Taman
lisdksi on tarkoituksenmukaista, ettd ihmiskauppaan liittyva keskustelu ja siihen liittyvat
ehkaisytoimenpiteet laajenevat ja tarkentuvat tydperdisen hyvaksikayton alueella ja
mahdollistavat puuttumisen myos ilmion lievempiin muotoihin.
Tassa selvityksessa tarkastellaan asiantuntemuksen tuen tarpeita ja tiedon katvealueita, joita
tyOperusteisia oleskelulupahakemuksia késittelevilld ja ulkomaalaisten tydntekoa valvovilla
viranomaisilla on liittyen ulkomaisen tyévoiman hyvéksikdayton tunnistamiseen ja torjuntaan.
Selvityksen painotus on lupaprosessissa ottaen huomioon myds uuden lakimuutoksen
avaamat mahdollisuudet tyoperaisen hyvaksikdyton ehkaisylle.
Asiasanat tydelama, tyo, hyvaksikaytto, harmaa talous, ihmiskauppa, maahanmuutto, tydvoiman liikkkuvuus
ISBN PDF 978-952-327-967-4 ISSN PDF 1797-3562

Julkaisun osoite

https://urn fi/URN:ISBN:978-952-327-967-4




Presentationsblad

11.1.2022
Forebyggande av utnyttjande av utlandsk arbetskraft
Stodbehov och informationsluckor i myndighetsarbetet
Arbets- och ndringsministeriets publikationer 2022:2 Tema Arbetsliv
Utgivare Arbets- och ndringsministeriet
Forfattare Raunio, Mika; Ahvenainen, Toni; Vanhanen, Sari;
Utarbetad av Migrationsinstitutet
Sprak finska Sidantal 62
Referat
| takt med att arbetskraftsinvandringen 6kar vantas ocksd utnyttjandet av utlandsk arbetskraft
oka i Finland. For att forebygga problemet krévs det information om fenomenet och satsningar
pa att utveckla resurserna och myndighetssamarbetet. Dessutom ar det andamalsenligt
att diskussionen om manniskohandel och de forebyggande atgarderna i samband darmed
utvidgas och preciseras inom omradet for arbetsrelaterat utnyttjande samt gor det mojligt att
ingripa dven i fraga om fenomenets lindrigare former.
| denna utredning granskas behoven av expertstéd och informationsluckorna hos de
myndigheter som behandlar ansékningar om uppehalistillstand pa grund av arbete och
6vervakar utldanningars arbete nér det galler att identifiera och bekdmpa utnyttjande av
utlandsk arbetskraft. | utredningen betonas tillstandsprocessen med beaktande dven av
de mojligheter som den nya lagandringen skapar i fraga om att forebygga arbetsrelaterat
utnyttjande.
Nyckelord arbetsliv, arbete, utnyttjande, gra ekonomi, manniskohandel, invandring, arbetskraftens rérlighet
ISBN PDF 978-952-327-967-4 ISSN PDF 1797-3562
URN-adress https://urn fi/URN:ISBN:978-952-327-967-4




Description sheet
11 January 2022

Preventing the exploitation of foreign labour
Support needs and knowledge gaps of the authorities

Publications of the Ministry of Subject Working life
Economic Affairs and Employment 2022:2

Publisher

Author(s)
Group author
Language

Ministry of Economic Affairs and Employment of Finland

Raunio, Mika; Ahvenainen, Toni; Vanhanen, Sari;
Migration Institute of Finland
Finnish Pages 62

Abstract

Keywords

ISBN PDF

URN address

As work-based immigration increases, the exploitation of foreign labour is also expected to
grow in Finland. Combating the problem requires more information on the phenomenon
and investments in the development of resources and cooperation between the authorities.
In addition, it is appropriate to expand and specify the discussion on human trafficking

and the related prevention measures in the field of work-related exploitation and to enable
intervention in the less severe forms of the phenomenon too.

This report examines the need to support skills as well as the knowledge gaps that authorities
who process work-based residence permit applications and supervise the employment of
foreigners have as regards identifying and combating the exploitation of foreign labour. The

report focuses on the permit process and it also takes into account the opportunities for
preventing work-related exploitation offered by the recent legislative amendment.

working life, work, exploitation, grey economy, human trafficking, immigration, labour mobility

978-952-327-967-4 ISSN PDF 1797-3562

https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-327-967-4




Sisalto

ESIPUHE

THVISTELMA . .......ooooiooieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e

Ulkomaisen tydvoiman hyvaksikayton torjunta yhteiskunnan ja

tyomark

kinoiden yhteisend haasteena..........................ocooooiiiiiiiiiicce,

Selvityksen tausta, tavoite ja toteutus ...,
2.1 Selvityksen tausta ja tavoitteet ...

2.2 AINEISTO Ja @NalYYSi ... oo
2.3 LAhtOtIANNE (oot

Tuen tarpeet viranomaisten uudistuvalle roolille..............................................

3.1 Sito

utuminen tyoperdisen hyvaksikdayton ehkdisemiseen.................ccccoevvviinnnnl.

3.2 Valmius toteuttaa lain henkea toimintatapojen ja viranomaisyhteistyon osalta ...

3.3 Luottamus ulkomaisen tyontekijan nakdkulmasta .........................

Tiedon tarpeetjakatveet.................cooooiiiiiiic
4.1 llmidén madrittely ja tiedon soveltaminen viranomaisty0ssa ................cccccvvvvvenn.

4.2 Tiedon levittdminen organisaatioissa..............eeviieeiiiiiiiiiiiiiieeee e

4.3 Tiedonlahteet hyvaksikdyton tunnistamisessa ja torjunnassa.................ccccoceone

Johtopaatokset ja suositukset ...
5.1 JONtOPAETOKSEL ......vvviiieee e
5.2 SUOSITUKSEL .oeviiiiiieeee e

LAHTEET

10

12
12
15
18

20
21

29

34
35
39
43

50
51
57

62



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:2

ESIPUHE

Ty6- ja elinkeinoministeri6 tilasi kevaalla 2021 Siirtolaisuusinstituutilta kasilla olevan selvi-
tyksen viranomaistyon tuen tarpeista ja tietokatveista ulkomaisen tyévoiman hyvaksikay-
ton ehkaisyssa. Erityisesti selvityksella tavoitellaan 1.10.2021 voimaan tulleen ulkomaalais-
lain muutoksen (554/2021) toimeenpanon tukea Maahanmuuttovirastossa. Lainmuutok-
sen myo6ta ulkomaalaislakiin tulivat erityiset luvat tyoperdisen hyvaksikdayton uhrille. Uudet
luvat merkitsevat Maahanmuuttovirastolle uudenlaisia harkintatehtavia, joihin liittyvat
hallinto- ja oikeuskdytannot kehittyvat vasta ajan myota.

Selvityksessa on paikannettu useita kehittamistarpeita ja niihin liittyvia toimenpide-eh-
dotuksia viranomaistydssa laajemminkin. Nama arvioidaan ja niiden toimeenpano valmis-
tellaan asianomaisilla hallinnonaloilla siten, etta niista on mahdollisimman tehokas viran-
omaistyon tuki ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdayton ehkaisyssa.

Selvityksen tekemistd on ohjannut suppea ohjausryhmd, johon ovat kuuluneet hallitus-
neuvos Olli Sorainen tyo- ja elinkeinoministeriosta seka valtioneuvoston ihmiskaupan vas-
taisen tyon koordinaattori Venla Roth.

Ty6- ja elinkeinoministerid kiittaa Siirtolaisuusinstituuttia ja tutkijatiimia Mika Raunio,
Toni Ahvenainen ja Sari Vanhanen selvityksen tekemisesta.

Olli Sorainen
Hallitusneuvos
Ty6- ja elinkeinoministerio
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TIHIVISTELMA

Ty6perdisen maahanmuuton lisdantyessa myds ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton
uskotaan kasvavan Suomessa. Ongelman ehkdiseminen edellyttaa ilmioon liittyvaa tie-
toa seka panostusta resursoinnin ja viranomaisyhteistyon kehittamiseen. Taman liséksi on
tarkoituksenmukaista, etta ihmiskauppaan liittyva keskustelu ja siihen liittyvat ehkaisytoi-
menpiteet laajenevat ja tarkentuvat tyoperdisen hyvaksikayton alueella ja mahdollistavat
puuttumisen myods ilmién lievempiin muotoihin.

Tassa selvityksessa tarkastellaan asiantuntemuksen tuen tarpeita ja tiedon katvealueita,
joita tyoperusteisia oleskelulupahakemuksia kasittelevilld ja ulkomaalaisten tyontekoa val-
vovilla viranomaisilla on liittyen ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdayton tunnistamiseen ja
torjuntaan. Selvityksen painotus on lupaprosessissa ottaen huomioon myds uuden laki-
muutoksen avaamat mahdollisuudet tyoperdisen hyvaksikayton ehkaisylle. Uusi lakimuu-
tos (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021) laajentaa uhrin oikeusturvaa ja antaa
viranomaisille mahdollisuuden langettaa sanktioita tyonantajille.

Lakimuutoksen keskeisena tavoitteena on uhrin oikeusturvan laajentaminen uuden oles-
kelulupatyypin 54b myd6ta. Uudistus kannustaa hyvaksikdyttoa harjoittavan tydnantajan
ilmiantamiseen, koska uhrille tarjoutuu mahdollisuus saada uusi tyoperusteinen oleske-
lulupa ja sen myota hakea myds uutta tyopaikkaa Suomessa. Lain ohella ilmiédn puuttu-
mista ja ulkomaisen tydévoiman oikeusturvan aikaisempaa laajempaa huomioon ottamista
voidaan tukea myds vahvistamalla lupa- ja valvontaviranomaisten tiedollisia ja toiminnalli-
sia edellytyksia tyoperdisen hyvaksikdayton ehkaisemiseksi.

Selvityksen tulosten perusteella ulkomaisen tyvoiman hyvaksikdyton ehkaisyyn tahtaava
viranomaistyo on laajamittaisena ja ennakoivana toimintana vasta hakemassa muotoaan.
Aikaisempaa vahvemman roolin omaksuminen voidaan ndhda organisaatioissa strate-
gisena tavoitteena ja jalkauttamisen haasteena, joka edellyttda toimintatapojen kehit-
tédmistd operatiivisella tasolla. Lakimuutoksen myo6ta myos uhrin asema paranee, mutta
uhrien edellytyksia kertoa matalalla kynnyksella hyvaksikayttoepdilystaan viranomaisille
tulisi tukea rakentamalla luottamusta viranomaisten ja uhrien valille. Lisaksi:

e Organisaatioilla on ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayton ehkaisyyn liittyvaa
osaamista, mutta se on usein henkilditynytta ilmidn parissa tyoskentelevien
asiantuntijoiden ympdrille tai keskittynytta erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohenee
organisaation asiakasrajapintaan siirryttaessa.
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e Ulkomaisen tydvoiman hyvaksikayton ehkaisyyn tahtadavan viranomaistyon
sujuvoittamiseksi viranomaistyon ja viranomaisyhteistyon perustaksi olisi luo-
tava riittdvan yhtendiset maaritelmat ja prosessit.

e Viranomaisten saatavilla oleva tietopohja hyvaksikdyton tunnistamiseksi on
padsaantoisesti riittava, mutta tietolahteind kaytettavien rekistereiden kaytto-
mahdollisuudet ovat salassapitovelvollisuuksien rajaamia ja tiedon hyddynta-
minen vaatii osaavaa tulkintaa.

® Rekistereiden rinnalla viranomaisten valinen vihjetiedon vaihto muodostaa
tarkedn tietoldhteen hyvaksikdayton ehkdisylle ja torjunnalle, ja sen hyddynta-
mista voitaisiin tukea systemaattisemmalla toimintatavalla.

e Digitalisaation ja tiedon analytiikan tarjoamia mahdollisuuksia tulisi tar-
kastella tyoperaisen hyvaksikdyton tunnistamis- ja torjuntatydssa nykyista
laajemmin.

e Digitalisaation ja automaation kayttdon liittyy myos aitoja riskeja ja viran-
omaisissa automaation toteutus herattda huolta.

Selvityksen tulosten pohjalta on laadittu seitseman suositusta ilmiéon liittyvan viran-
omaistyon kehittamiseksi jatkossa.

Selvityksen tutkimusaineisto koostuu lupa- ja valvontaprosessissa mukana oleville viran-
omaisille Iahetetysta sahkoisesti kyselystd, teemahaastatteluista seka kahdesta teemaa tar-
kastelevasta monen eri viranomaisen yhteisesta tydpajasta. Selvityksen tulokset kuvaa-
vat viranomaisten kokemuksia ja tulkintoja ajankohdassa, jolloin uuden lain mukaiseen
ulkomaisen tyévoiman oikeusturvaa korostavaan toimintamalliin ollaan juuri siirtymdssa
(05-09/2021). Selvitys on osa harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjel-
maa seka siihen liittyvaa ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayttoa eri nakokulmista tarkaste-
levaa hankekokonaisuutta, jolla pyritaan tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpanoa.
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1 Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikayton
torjunta yhteiskunnan ja
tyomarkkinoiden yhteisena haasteena

Tyo6perdinen hyvaksikaytto on kasvava ilmié ulkomaisen tydvoiman lisddntyessa Suo-
messa. Hyvaksikdytté merkitsee osin vaikeasti havaittavaa piilorikollisuutta, joka rikkoo
inhimillisia, sosiaalisia ja taloudellisia oikeuksia paitsi yksilon myos yhteiskunnan kannalta.
Kaytannossa kyse voi olla monitasoisesta velvoitteiden tai sitoumusten vyyhdista tydnan-
tajan ja tyontekijan valilla. Hyvaksikayttd nayttaytyy esimerkiksi alipalkkauksena tai tyo-
aikojen ja muiden yleisesti saadeltyjen tydehtojen laiminlyontina (esim. Jokinen & Ollus
2019). Vaarana on, ettd tydelaman “pienet epdkohdat” normalisoituvat eika ndita tuoda
asianmukaisesti viranomaisten tietoon.

Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdyton ehkaisy on merkittava ihmisoikeuskysymys, jossa
keskeinen tavoite on kaikkien tyontekijoiden oikeusturvan toteutuminen suomalaisilla
tyomarkkinoilla. Ulkomaisen tyévoiman hyvaksikaytto ei ole ainoastaan yksilokohtainen,
vaan myos laajemmin yhteiskunnan ja tydmarkkinoiden ongelma. Hyvaksikayttavat tyon-
antajat saavat taloudellista hyotya ja vaaristavat tydnantajien valista reilua kilpailutoimin-
taa laittomilla keinoilla. Ongelma on tuotu esiin muun muassa Koulutus- ja tyoperaisen
maahanmuuton tiekartassa 2035 (Valtioneuvosto 2021). Siina todetaan, etta tydmarkki-
noiden toimivuuden ja huoltosuhteen varmistamiseksi tavoite on kaksinkertaistaa tyope-
rdinen maahanmuutto nykytasosta vuoteen 2030 mennessd, jonka myota myos tyoperai-
sen hyvaksikayton riski ja sen ehkadisyn tarve korostuvat entisestaan.

Uusi laki tyoperaisen hyvaksikdyton torjumisesta uhrin asemaa parantamalla (Laki ulko-
maalaislain muuttamisesta 554/2021) edellyttaa ilmioon liittyvaa tietoa ja osaamista eri
viranomaisilta. Uhrin kuuleminen on keskeinen tavoite, koska ilmion tunnistamisessa ja
ehkaisyssa uhrien tekemat ilmoitukset ja viranomaisille antamat tiedot ovat edellytys
tehokkaalle puuttumiselle.

Kokonaisuudessaan tydperdisen hyvdksikdyton tunnistaminen ja torjunta nykyista syste-
maattisemmin edellyttavat yhtaalta tietoista [ahestymistavan muutosta, toisaalta lupa- ja
valvontaorganisaatioiden sisdisten ja ndiden valisten ty6tapojen uudelleenarviointia. Kay-
tanndssa tama tarkoittaa paitsi juridista, myos hallinnollista ja toiminnallista kehittamista.
Kuten ihmiskaupan vastaisessa toimintaohjelmassa (Roth & Luhtasaari 2021) todetaan,

10



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:2

tyoperdisen hyvaksikdayton ja ihmiskaupparikosten ennalta ehkadisyyn ja torjuntaan tarvi-
taan uudenlaista viranomaisajattelua, koska yhdenkdan viranomaisen omat resurssit eivat
riitd ilmion taltuttamiseen ilman viranomaisyhteisyota (emt., 41).

Tassa selvityksessa tarkastelu kohdistuu niihin tiedon tarpeisiin ja asiantuntemuksen tuen
tarpeisiin, joita lupa- ja valvontaviranomaisilla on tydperaisen hyvaksikdyton tunnistami-
seksi ja torjumiseksi. Tiedon tarpeet ja katvealueet erityisesti lupaprosessin aikana ovat
raportin ytimessa. Raportti tukee ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdayton tunnistamisen ja
torjuntatyon kehittdmista tarjoamalla ilmion parissa tydskentelevien viranomaisten koke-
muksia, huomioita ja nakdkulmia kehittdmisen lahtokohdaksi.

Raportti jasentyy johdannon lisaksi neljaan paalukuun. Aluksi, eli luvussa kaksi, kuvaamme
selvityksen lahtokohdat ja tavoitteet sekd analyysin pohjana olevan aineiston. Taman jal-
keen luvuissa kolme ja nelja esittelemme selvityksen keskeiset huomiot; luvussa kolme
yleisemmat viranomaisten asiantuntemuksen tuen tarpeet ja luvussa nelja yksityiskohtai-
semmat tiedon tarpeet. Luvussa viisi kokoamme yhteen selvityksen johtopaatokset seka
esittelemme naiden pohjalta tehdyt suositukset.

1
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2 Selvityksen tausta, tavoite ja toteutus

2.1 Selvityksen tausta ja tavoitteet

Selvityksen tavoite on tunnistaa tiedon katvealueita ja tuen tarpeita tyoperusteisia oles-
kelulupia kasittelevien viranomaisten (Maahanmuuttovirasto, TE-toimisto, ELY-keskus ja
edustustot) sekd ulkomaalaislakia valvovien viranomaisten (aluehallintovirasto, rajavar-
tioviranomainen, poliisi) tydssa. Selvityksella tuotetaan tietoa siitd, millaisia asiantunte-
muksen tuen tarpeita ja millaisia tiedon tarpeita tyoperusteisia oleskelulupahakemuksia
kdsittelevilld sekd ulkomaalaislakia valvovilla viranomaisilla on liittyen ulkomaisen tyd-
voiman hyvdksikdytén tunnistamiseen ja torjuntaan lupa- ja valvontaprosessissa. Paino-
tus on lupaprosessissa, mutta tarkastelemme myds laajemmin niita tuen tarpeita ja kat-
vealueita, joita ilmion parissa tydskentelevat asiantuntijat ja eri viranomaiset nostavat
esiin tyoperdisen hyvaksikaytdn tunnistamis- ja torjuntatydssa. Analyysi perustuu kyse-
lyn, haastatteluiden sekd tydpajojen pohjalta koottuun aineistoon. Aineistosta kerrotaan
tarkemmin luvussa 2.2.

Selvitys on osa harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmaa’ seka siihen
liittyvaa tyoperadista hyvaksikayttoa eri nakokulmista tarkastelevaa hankekokonaisuutta.
Samalla hankekokonaisuus pyrkii osaltaan tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpa-
noa (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021).

Uuden lain myota tydperdisen hyvaksikayton uhriksi joutunut tydntekija saa mahdollisuu-
den uuteen ty6élupaan ja mahdollinen sanktio kohdistuu tyénantajaan. Tilanne eroaa mer-
kittavasti aiemmasta, koska nyt tyontekijalla on mahdollisuus jadda maahan ja etsia toista
tyopaikkaa, vaikka tydsuhde hyvaksikayttavaan tydnantajaan katkeaa. Ennen lakimuutosta
tyosuhteen katkeaminen on tarkoittanut my6s oleskeluluvan menettamista. Lakimuutok-
sen toivotaan kannustavan uhreja ilmiantamaan tyénantajia ja ndin lisddmaan tyoperai-
sen hyvaksikayton paljastumista seka ajan my6ta sen vahenemista Suomessa. Tata tavoi-
tetta my0s viranomaistyon olisi kyettava paremmin tukemaan, jotta ulkomaalaisen tyonte-
kijan oikeuksia ja asemaa voidaan vahvistaa suomalaisilla tydmarkkinoilla. (ks. myos Kuu-
kasjarvi, Rikkila & Kankaanranta 2021)

Tyoperdisen hyvaksikdyton ja ihmiskaupan vélinen rajanveto voi olla haastavaa. lhmisar-
voinen tyd on kaiken tyon perusta, mutta mikali tyossa esiintyy merkkeja yksittaisisista

1 https://valtioneuvosto.fi/-/1410877/hallitus-torjuu-harmaata-taloutta-laajalla-toimenpideohjelmalla
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vadrinkdytoksista aina vakavampiin hyvaksikdayton muotoihin, voi pahimmillaan olla kyse
ihmiskaupasta (Lietonen & Ollus 2018). Hyvaksikdytto voidaan kuvailla jatkumona ja siten
hahmottaa sen eri asteet ja luonnehdinnat ihmisarvoisesta tydsta aina ihmiskauppaan,
kuten alla olevassa jasentelyssa tuodaan esiin.

Hyvdksikdytto jatkumona ihmisarvoisesta tyostd
ihmiskauppaan

A. Kunnollisissa tyoolosuhteissa tydskentelevat tyontekijat, jotka
tyoskentelevat yleisesti hyvissa olosuhteissa, ja joilla on hyvat
asuinolosuhteet ja oikeudenmukaiset palkat.

B. Tyontekijat, jotka tietavat, millaiseen tyohon heita ollaan palkkaamassa,
mutta joutuvat tydskentelemaan suhteellisen huonoissa olosuhteissa ja
saavat matalaa palkkaa - silti kansallisten ty6ehtojen ja kansainvalisten
standardien puitteissa.

C. Tyontekijat, jotka tietavat, millaiseen tyohon heita ollaan palkkaamassa,
mutta joilla ei ole tarvittavaa tietoa tai kokemusta ymmartadkseen, etta he
todellisuudessa paatyvat epaoikeudenmukaisiin tydolosuhteisiin.

D. Tyontekijat, joita on petetty, painostettu ja johdettu harhaan rekrytoinnin
aikana, ja jotka paatyvat hyvaksikayttoa sisaltdvaan tyosuhteeseen,
ja joutuvat uhkauksien takia jaamadn tyosuhteeseen sekd kestdmaan
vaarinkaytoksia ja hyvaksikayttoa.

E. Tyontekijat, joita on pakotettu ja vakavasti kdytetty hyvaksi, mukaan
lukien henkil6t, jotka on painostettu tilanteeseen, joiden vapautta on
riistetty ja/tai jotka ovat kokeneet fyysistd ja/tai seksuaalista vakivaltaa.

(Lietonen & Ollus 2018)

Kdytannossa ilmion havaitseminen ja torjunta ilman uhrin aktiivista roolia on hyvin vaikeaa
ja joissakin tapauksissa mahdotonta. Seka aiemmissa tutkimuksissa (mm. Pekkarinen & al.
2021; Jokinen 2020; Viuhko 2020) ettd taman selvityksen aineistossa on tullut esiin, etta
uhrien haluttomuus ilmiantaa hyvaksikdyttoa tai hakea apua on nahty merkittavana
esteenad ilmioon puuttumiselle. Haluttomuuteen on ollut syyna uhrien tietoisuus siita, etta
ilmoitus johtaa suurella todennadkdisyydellad tydsuhteen paattymiseen ja ndin ollen myos
elinkeinon paattymiseen ja maasta poistumiseen tyontekijan itsensa kohdalla. Taustalla
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voi olla myds aito tiedonpuute tydntekijdoikeuksista sen lisaksi, ettd hyvaksikayttoa ylei-
sesti luonnehtivat joko alisteinen riippuvuussuhde suhteessa tydnantajan valta-asemaan,
tai muut epaviralliset sidonnaisuudet. Yhtdalta uhrin oma osuus tilanteessa voi olla risti-
riitainen, mika myds voi rajoittaa hyvaksikdyton ilmituloa. Toisaalta uhreista puhuminen
ei tarkoita sitd, etta hyvaksikayton ja ihmiskaupan kohteeksi joutuneet ihmiset olisivat
avuttomia kohteita ilman omaa toimijuutta eivatka he valttamatta edes itse koe olevansa
uhreja (Viuhko 2020).

Ihmiskaupan vastaisen toimintaohjelman (2021) tavoitteina on tuotu esiin ensinnakin se,
ettd ihmiskaupan uhrit tavoitetaan ja tunnistetaan, hyvaksikdytto tulee viranomaisten tie-
toon ja etta uhrit saavat tarvitsemansa avun ja tuen. Lisaksi keskeisena tavoitteena nah-
daan rikosvastuun toteutuminen. Edelleen tavoitteena on, etta ilmiéta torjutaan yhdessa
ja laaja-alaisesti seka se, ettd ihmiskaupan vastaista tyota kehitetaan tietopohjaisesti.

Uuden lain tavoitteet kytkeytyvat hyvaksikdayton uhrin perusoikeuksien, kuten yhdenver-
taisuuden, henkilokohtaisen vapauden, elinkeinovapauden ja asianmukaisen oikeustur-
van toteutumiseen seka julkisen vallan velvollisuuteen turvata ja edistda jokaisen perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista. On tarkeaa, ettd hyvdksikdayton uhri pdasee nopeasti irtau-
tumaan hyvaksikayttotilanteesta ja padsee aloittamaan uuden tydn seka arvioimaan edel-
lytyksidan jatkaa maassa oleskelua (HE 253/2020, 7). Tavoitteena on lisdksi kaventaa tyo-
voiman hyvaksikdayton mahdollisuuksia epaamalla oleskelulupien mydntaminen vilpilli-
sesti toimivien tyonantajien palvelukseen (187 8).

Lakimuutoksessa keskeista on pykalan 54b soveltaminen seka taman myota lain toteutuk-
sen seuraaminen. Kyseinen pykala liittyy tydnantajan moitittavan menettelyn takia myon-
nettavaan jatkolupaan. Tama mahdollistaa sen, ettd “ulkomaalaiselle voidaan myéntdd jat-
kolupa uuden tydn hakemista tai yritystoimintaa varten, jos on perusteltua aihetta epdilld,
ettd hénen tyénantajansa on merkittdvdlld tavalla laiminlyényt velvollisuuksiaan hdnen
tyénantajanaan tai muulla tavalla hyvdksikéyttinyt héntd. Oleskelulupa myénnetddn jat-
kuvaluonteisena yhdeksi vuodeksi edellisen oleskeluluvan pddttymisestd. Oleskeluluvan
myédntdminen ei edellytd, ettd ulkomaalaisen toimeentulo on turvattu” (554/2021, 54 b §).

Lisaksi jo hakuvaiheessa "oleskelulupa voidaan jéttdd mydntdmadittd, jos on perusteltua
aihetta epdilld tyénantajan tai toimeksiantajan tarkoituksena olevan maahantuloa tai
maassa oleskelua koskevien sddnndésten kiertdminen oleskelulupaa haettaessa” (36 8).

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmassa on todettu, etta tydpe-
rdisia oleskelulupia kasittelevilla viranomaisilla on erilaiset mahdollisuudet ja edellytykset
havaita tyOperdisen hyvaksikayton riskitekijoita. Vastaava huomio tuodaan esiin myds tyo-
perdisen maahanmuuton valvontaa ja lainsdadantda analysoivassa selvityksessa (Kuukas-
jarvi &al. 2021). Syina tdhan on nahty muun muassa
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e erilaiset tietojarjestelma ja paatoksenteon taustatiedot; erilaiset tulostavoit-
teet, tydnohjaus, hallinnolliset prioriteetit; erilaiset lakiin perustuvat harkinta-
tehtavat ja roolien muuttaminen tai erilaiset koulutustaustat ja tietoisuus tyo-
perdisen hyvaksikayton muodoista;

e |upahakemusten kasittelyn aikapaineet, jotka aiheuttavat sen, etta tartutaan
helpompiin tapauksiin ja epaselvat jadvat odottamaan, tai voidaan siirtaa
epdselva tapaus eteenpain ilman erityistda merkintaa tai selvitysta havaitusta
epadilysta ja luotetaan siihen, etta seuraava taho tarttuu kylla epaselvyyteen.

Taman selvityksen tavoitteena on osaltaan tukea viranomaisten mahdollisuuksia ehkaista
hyvaksikayttoa ja tahan liittyvien kdytantdjen kehittamistd. Laajempana tavoitteena on
uhrien ja yleisemmin ulkomaisen tydvoiman aseman parantaminen sekd yhdenvertaisten
oikeuksien toteutuminen suomalaisilla tydmarkkinoilla.

2.2 Aineisto ja analyysi

Selvityksen aineisto koostuu ulkomaisen tyévoiman lupa- ja valvontaviranomaisille suun-
natusta kyselystd, yksildhaastatteluista seka viranomaisille jarjestetyista yhteisista tyo-
pajoista. Selvityksen taustaksi haastateltiin myos ilmion parissa tyoskentelevien tahojen
edustajia; ndiden haastatteluiden kooste esitelladan luvussa 2.3. Aineisto on koottu huhti-
kuun ja lokakuun 2021 valisena aikana. Mainittakoon, etta selvityksen lahtékohtana oleva
lakiesitys hyvaksyttiin eduskunnassa 18.6.2021 ja tuli voimaan 1.10.2021.

Kyselyn tavoitteena on ollut tunnistaa tarkeimmat ja tyypillisimmat tuen ja tiedon tarpeet,
joita tyoperusteisia oleskelulupia kasittelevat lupaviranomaiset (Maahanmuuttovirasto,
TE-toimistot, ELY-keskus ja edustustot) seka ulkomaalaisten tydntekoa valvovat viranomai-
set (aluehallintovirasto, rajavartiolaitos, poliisi) kokevat lupa- ja valvontaprosesseissa.

Kyselyn tiedot on keratty Siirtolaisuusinstituutin toteuttamalla sdhkdisella kyselylla
10.6.-11.7.2021, johon vastauksia tuli yhteensa 113 kpl. Kysely vilitettiin selvityksen tilaa-
jan toimesta aiheeseen liittyvien asiantuntijaverkostojen kautta henkildille, jotka toimi-
vat tydperdiseen hyvaksikayttoon liittyvissa tehtdvissa. Organisaatiokohtaisesti vastauk-
set jakaantuivat seuraavasti: Maahanmuuttovirasto (42 kpl), TE-toimistot (7 kpl), ELY-kes-
kukset (3 kpl), edustustot (11 kpl), aluehallintovirastot (7 kpl), rajavartiolaitos (17 kpl), poliisi
(16 kpl) sekd muut (10 kpl, kuten verottaja ja kansalaisjcirjestot).

Tassa raportissa kyselyvastauksia esittaviin kuvioihin on valikoitu kaikista vastaajista
mukaan ainoastaan ne, jotka ovat tydssaan kohdanneet tyoperdista hyvaksikayttda. Nain
vastaukset kuvaavat konkreettisesti sita kokemusta, joka ilmion kanssa tekemisissa ole-
villa viranomaisilla on. Toisin sanoen, kaikkiaan 113:sta kyselyvastauksesta raportin eri
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kuvioissa on mukana 83 vastausta. Kuitenkin kaikki 113 vastausta on analysoitu ja niitd on
hyddynnetty tulosten ja kehittamisehdotusten laatimisessa. My&s kaikkien kyselyvastaa-
jien avovastaukset ovat mukana analyysissa.

On syyta korostaa, ettd kyselyaineisto ei tarjoa mahdollisuutta organisaatioiden tilastol-
liseen analyysiin (otos ei ole edustava). Sen tarkoituksena on kuvata keskeisia tiedon ja
tuen tarpeita, joita viranomaiset ovat kokeneet ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdayton
ehkaisyyn liittyen.

Haastatteluilla on tarkennettu keskeisia tiedon puutteita ja maaritelty tarkoituksenmu-
kaisen tuen muotoja prosessin eri vaiheissa. Haastattelut sisalsivat ilmidn parissa tyos-
kentelevid asiantuntijahaastatteluita (HEUNI, Ihmiskaupanuhrien auttamisjarjestelma,
Rikosuhripdivystys, Yhdenvertaisuusvaltuutettu ja Pakolaisneuvonta) seka viranomaisten
haastatteluja kyselysta saadun pohjatiedon ohjaamana (teams, zoom, puhelin). Lupa- ja
valvontaviranomaisten kanssa tehtiin yhteensad 21 teemahaastattelua (n. 45 min/haastat-
telu). Haastattelut kohdennettiin erityisesti Maahanmuuttoviraston mutta myos TE-kes-
kusten seka edustustojen tydntekijoille lupaprosessin osalta. Valvonnassa painotettiin
aluehallintoviraston tarkastajien kokemuksia, mutta myds poliisin ndkékulmia kuultiin.
Rajaviranomaisia ei ilmoittautunut haastatteluihin, joten talta osin tulokset perustuvat
kyselyn vastauksiin.

IImion parissa tyoskentelevien asiantuntijoiden haastattelut toteutettiin kevaalla 2021 ja
viranomaishaastattelut loppukesan ja syksyn 2021 aikana. Haastattelut tarkensivat koet-
tuja tiedon tarpeita seka tarkoituksenmukaisen tuen muotoja.

Tyopajat jarjestettiin osana selvityksen aineistonkeruuta lokakuussa 2021. Tydpajoista
ensimmainen lahestyi aihetta lupaviranomaisten (edustusto, Maahanmuuttovirasto,
TE-toimisto) ja toinen lupa- ja valvontaviranomaisten (Maahanmuuttovirasto, AVI, poliisi)
ndkokulmasta. TyOpajat toteutettiin verkkovalitteisesti ja olivat kestoltaan 1,5 tuntia. Osal-
listujamaara molemmissa oli yhteensa viisi osallistujaa edustaen eri organisaatioita. Talla
tavoin saatiin kuulla kyseisten organisaatioiden ndkokulmat tyopajan ja yhteisen keskuste-
lun taustana olleisiin kysymyksiin.

Tyopajojen tavoite oli tarkentaa kysely- ja haastatteluaineistossa tunnistettuja tiedon
tarpeita ja katvealueita seka puutteita viranomaisten valisessa tiedonkulussa. Lisaksi
tavoite oli hakea monen viranomaisen kesken konkreettisia ratkaisuja siihen, miten tie-
don puutteisiin esitettyja ratkaisuja voidaan vieda tehokkaasti kdytantdon, tai miten vas-
taavasti tunnistetaan ne esteet, joiden vuoksi ratkaisuja ei voida hyodyntaa nykyisessa
toimintamallissa.
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Tiedon, asiantuntijuuden ja osaamisen katvealueita lahestyttiin kolmesta nakdkulmasta:
oman organisaation sisalld, viranomaisten valilla seka asiakkaan suuntaan. Taman osalta
pohdittiin, milld tavoin ja missa kohdassa lupa- ja/tai valvontaprosessia tieto oikeustur-
vasta valittyy (mahdollisen) tyoperdisen hyvaksikdayton uhrille. Yhteisen keskustelun taus-
taksi tydpajassa esiteltiin kysely- ja haastatteluaineistossa esiin tulleita huomioita. Lisaksi
osallistujille toimitettiin tiivis ennakkomateriaali tydskentelyn pohjaksi.

Aineiston osalta on olennaista mainita, etta kyselyn tulokset kuvaavat ajankohtaa, jossa
uuden lain toimeenpanoa toteuttavat viranomaiset eivat vield olleet laajasti tietoisia
lakiehdotuksen sisallosta. Uusi tydperaisen hyvaksikayton ehkaisya ja uhrin oikeusturvaa
laajentava lakiehdotus (HE 253/2020) oli tuttu noin kolmasosalle (31 %) vastanneista viran-
omaisista kyselyn toteuttamisen ajankohtana kesa-heindkuussa 2021 (tdysin samaa mielta
4 % ja jossain madrin samaa mieltd 27 %). Kuten edella kerrottiin, haastattelut toteutet-
tiin touko- ja lokakuun valisena aikana ja tyopajat jarjestettiin lokakuussa 2021. Eduskunta
hyvaksyi lain kesdkuussa ja se tuli voimaan lokakuun alussa 2021. N&in ollen viranomaisten
tulkinnat eivat siis padsadntoisesti heijastele uutta lakia, vaan yleisempada tilannetta tyope-
rdisen hyvaksikdyton ehkaisyssa. Yksi haastateltavista my0s totesi, ettei virastolla ole juuri-
kaan tapana perehdyttaa tai ohjeistaa virkamiehia vield lakien esitysvaiheessa.

Analyysi ja selvityksen lahestymistapa

Aineiston analyysi pohjautuu ilmiélahtoiseen lahestymistapaan eli kohteena on ulkomai-
sen tydvoiman hyvaksikdyton ehkaisy, ei niinkaan yksittdiset viranomaiset ja eri viran-
omaisten hallinnolliset kdytanteet. Taman perusteella selvityksessa ei tarkastella lupa- ja
valvontaprosessien kulkua tai organisaation tietovarantoja, vaan sita, miten viranomai-

set ne oman tyénsd kautta ndkevdt ja kokevat. On kuitenkin syyta olettaa, ettd asiantunti-
jatehtavissa toimivilla viranomaisilla on hyva nakemys ja tietoisuus prosessien kulusta ja
organisaation tietovarannoista. Selvityksessa kyse on viranomaisten tiedon tarpeista ja tul-
kinnoista seka siita tuesta, jota ulkomaalaisen tydvoiman hyvaksikayton laajamittainen
ehkaisy edellyttaa.

Selvityksen kohteena olevat viranomaiset toimivat eri tehtdvissa osana ulkomaisen tyo-
voiman lupa- ja valvontaprosessia, joka on taman selvityksen tarkastelun konteksti. Selvi-
tyksessa analyysin kohteena on muutoksessa oleva, ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton
tunnistamis- ja torjuntaty6ta tekevien viranomaisten vastuulla oleva lupa- ja valvontapro-
sessin kokonaisuus. My&s organisaatiokohtaisia huomiota nostetaan esiin, mutta painotus
on ilmion, eli ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton tunnistamisessa. Aineistopohjaisessa
analyysissa tutkimusta ohjaa aineistosta esiin nousevat tulkinnat ja ndkemykset, eivat teo-
reettiset lahtokohdat. Tall6in esiin nousseet tiedon ja tuen tarpeet perustuvat viranomais-
ten kokemukseen. Kdytannossa tehokkaan tunnistamisen ja torjunnan toteutus ei perustu
yksittdisen viranomaisen toimintaan, vaan usean viranomaisen sujuvaan yhteistyohon,
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joten prosessia ja toimijoita on tarkoituksenmukaista tarkastella kokonaisuutena. Suorat
lainaukset haastateltavilta on erotettu leipatekstista sinisella varilla seka lainausmerkeilla.

2.3 Lahtotilanne

Selvityksen lahtotilanne kartoitettiin seka keskeisten dokumenttien ettd ilmién parissa
tyoskentelevien ja sita tuntevien asiantuntijoiden haastatteluiden pohjalta. Naiden poh-
jalta voidaan tiivistaa seuraavat tydperdisen hyvaksikdyton ehkadisyn ja uhrien tunnistami-
sen kannalta keskeiset huomiot.

Selvityksen taustaksi tehtyjen asiantuntijahaastatteluiden mukaan osaamis- ja tietokat-
veiden tunnistaminen on tarkeada, silla talla hetkelld tata tietoa ei ole koottu ulkomaisen
tyovoiman hyvaksikdyton osalta. Viranomaisten tietoisuus tydperdisesta hyvaksikaytosta
ilmidna on parantunut muutaman viime vuoden aikana, mutta ei ole viela riittavaa. Vaikka
on olemassa ilmidn asiantuntijoita ja tydperdinen hyvaksikaytto ilmidna sindnsa on vanha,
kyseinen ilmio ja sen erityispiirteet ovat kuitenkin monelle viranomaiselle uusi tehtavaalue
eika se ole ollut (kaikkien) viranomaisten prioriteetti. Osin tasta johtuen viranomainen ei
valttamatta ole myoskaan aina sensitiivinen huomaamaan ilmiota kohdatessaan mahdolli-
sia uhreja, tai oletus uhrin profiilista on epdselva tai harhaanjohtava. Lupa- ja valvontapro-
sessissa on mukana useita eri viranomaisia, joten ryhmd, jonka tulisi saada koulutusta ty6-
perdisen hyvaksikayton tunnistamiseksi on laaja (esimerkiksi my0ds verottaja ja tydsuoje-
luviranomainen). Aiempi ihmiskauppakoulutus ei ole tarjonnut riittavda osaamisperustaa
tyOperdisen hyvaksikdayton eri muotojen tunnistamiseksi ja sen erottamiseksi ihmiskau-
pasta. Ndin ollen raataloidylle koulutukselle on tarvetta uuden lain tultua voimaan.

Asiantuntijat huomauttivat, ettd moniin muihin maihin verrattuna Suomen tilanne voi
nayttaa jopa kohtalaisen hyvalta ilmion tunnistamiseen liittyvan osaamisen kannalta,
koska tyoperdinen hyvaksikdytto kuitenkin ymmarretdadn Suomessa omana ilmiondan ja
suhteessa ihmiskauppaan. Rikosvastuun toteutumisen nakékulmasta Suomessa on myds
saatu tuloksia aikaan. Kansainvalisen vertailun ei kuitenkaan pida antaa peittaa sita sel-
kedsti tunnistettavaa kehityssuuntaa, jossa aikaisemmin hyvin sddnnellyn tydeldman koh-
dalla yleistyy nyt tilanne, joissa oikeusturva ei toteudu kaikkien kohdalla. Viimeaikainen
kehitys viittaa siihen, ettd tydmarkkinat eriytyvat. Kasvava joukko ihmisid ei ole perin-
teisten saadeltyjen tydmarkkinoiden piirissa eika tunne oikeuksiaan tai ei halua tai voi
niitd hyodyntaa. On tarkeaa olla sensitiivinen pienten vaarinkdytosten normalisoitumi-
selle esimerkiksi tydaikoihin, palkanmaksuun tai tydoloihin liittyen. Pienet, mutta syste-
maattiset, puutteet saattavat jaada ilman viranomaisten huomiota tai tarpeellisia sank-
tioita, mikali vain vakavampia tapauksia tutkitaan. Jatkossa on tarkeaa tunnistaa tama haa-
voittuvuus ja pyrkia estamadn sen kasvu, silld vaarana on myds vakavampien muotojen
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lisddntyminen ndiden pohjalta. Tdma on yksi peruste hyvaksikdyton lievempiin muotoihin
puuttumiselle jo varhaisessa vaiheessa.

Lupaprosessin kdynnistyessa mahdolliset riskitekijat eivat vield ole toteutuneet tai valt-
tamatta edes toteudu, mika tekee tyoperdisen hyvaksikdayton tunnistamisesta vaikeaa.
Lisaksi uhriksi joutuu henkil6ita, joiden tilanteessa ei ole tunnistettavia riskitekijoita. Sen
sijaan jatkoluvan kasittely tarjoaa paremman mahdollisuuden ilmién tunnistamiseksi,
koska siind yhteydessa on mahdollisuus tarkastella jo toteutuneita tapahtumia.

IImidn parissa tyoskentelevien asiantuntijoiden mukaan vaikuttava toiminta tydperdisen
hyvaksikayton tunnistamiseksi ja torjumiseksi edellyttaa koulutuksen ja osaamisen ohella
myo6s muunlaista tukea, kuten poliittista tahtoa, rahoitusta ja erityisesti torjunnan raken-
teiden kehittamista seka tiedottamista ulkomaalaisille tyontekijoille heidan oikeuksistaan.

Lisaksi haastateltavat korostivat, ettd viime kddessa tydperdisen hyvaksikayton torjunta on
arvokysymys. Yhteiskunnan asenteet ja arvot tulevat nakyviksi silloin kun paatetaan, mihin
toimintaan resursoidaan ja mihin osoitetaan rahaa. Onko yhteiskunnallisella tasolla kyse
siitd, ettei ulkomaalaisten, eli "ei-meidan’, oikeusturvan toteutumista nahda yhta tarkeana
kuin kantasuomalaisten oikeusturvan toteutumista?

Viranomaisten, tydnantajien seka uhrien keskindiset ennakkoasenteet voivat vaikeuttaa
tyOperadisen hyvaksikdayton tunnistamista. Mikali tieto ei etene viranomaisten puuttuvien
kaytantojen tai erilaisten priorisointien vuoksi viranomaiselta toiselle, tydnantaja jaa vaille
seurauksia ja hyvaksikayton uhri vaille oikeuksia. Tama asettaa ulkomaiset tyontekijat kan-
tasuomalaisia heikompaan asemaan, mika voidaan nahda rakenteellisena rasismina tai syr-
jintand, joka ei valttamatta henkildidy, vaan kiinnittyy jarjestelman rakenteisiin.

19



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:2

3 Tuen tarpeet viranomaisten
uudistuvalle roolille

Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdyton kitkeminen on tarkea osa yhteiskunnallista muu-
tosta samalla, kun tydmarkkinoita pyritadn aktiivisesti kansainvalistamaan. Hyvaksikayton
torjunta vahentaa osaltaan eparehellista kilpailuasetelmaa tyonantajien valilla ja samalla
turvaa ulkomaisen tyontekijan oikeuksia Suomen tydmarkkinoilla. Viranomaisnakokul-
masta ulkomailta saapuvan tyovoiman oikeuksien turvaaminen nivoutuu osaksi lupa- ja
valvontaprosessia. Ndin ollen viranomaisten rooli on keskeinen paitsi lupien myontamisen
ja valvonnan, myos yksilon oikeusturvan toteutumisen kannalta.

Viimeaikaisen tutkimuksen mukaan yhteiskunnan vakiintuneiden toimintatapojen muok-
kaajana toimivat usein juuri yksittaisten toimijoiden omaksumat uudet aktiiviset roolit
(Abdelnour & al. 2017). Laajat yhteiskunnalliset muutokset, kuten tydmarkkinoiden kan-
sainvalistyminen, toteutuvat kdytanndssa ndiden yksittdisten toimijoiden kautta. Usein,
kuten myos tassa tapauksessa, organisaatioilla on lukuisia eri tehtdvia ja rooleja suhteessa
erilaisiin toimijoihin. Yhteiskunnallisen muutoksen toteutumiseksi tulisi kaikkien keskeis-
ten organisaatioiden omaksua uusi samansuuntainen rooli, jonka perusteena on muuttu-
nut suhde kyseiseen yhteiskunnan ilmiéon tai ryhmaan (Emirbayer & Mische 1998). Tassa
selvityksessa edella kuvattu ajatus tarkoittaa eri viranomaisten entista vahvempaa roolia
ulkomaalaisen tyontekijan oikeuksien turvaajana suomalaisilla tydmarkkinoilla. Lakimuu-
toksen myota viranomaisten suhde ulkomaiseen tyovoimaan edellyttaa uudenlaista ajat-
telua, kuten alla olevassa haastattelulainauksessa kuvaillaan:

"Tyontekijimme haluavat Idhtokohtaisesti auttaa uhreja ja tunnistaa tdtd ongel-
mallista ilmiotd. Motivaatio selvitystyohon ja ilmion tunnistamiseen lisddntyy,
kun meilld on tahtotilan lisdksi keinot auttaa uhreja. Uhrit ovat jatkossa toden-
ndkoisesti halukkaampia yhteistyohén kanssamme, kun ndyttdydymme autta-
vana ja neutraalimpana toimijana rankaisijan sijasta. Suomi ndyttdytyy oikeu-

denmukaisempana maana uhrien ndkékulmasta kuin téhdn asti."

Roolin muutos ei téssa viittaa niinkdan viranomaisten toimivaltuuksien muutokseen, vaan
entista painokkaampaan tyoperdiseen hyvaksikdyttoon puuttumiseen olemassa olevien
toimivaltuuksien sisalla. Toimivaltuuksien osalta muutosta on tosin tapahtunut tassakin
esitellyn lakimuutoksen osalta Maahanmuuttovirastossa. Edelleen tarvetta lain muuttami-
selle voi olla esimerkiksi tietojen saatavuuden ja vaihtamisen kohdalla. Viranomaiset voivat
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kuitenkin muokata rooliaan myds muilla tavoin, kuten esimerkiksi lisadmalla henkil6ston
tietoisuutta ilmiostd, kehittamalla toimintatapoja ja yhteistyota seka korostamalla tavoit-
teen keskeisyytta organisaation toiminnassa ja strategiassa. Viranomaisten jalkauttamat
strategiset tavoitteet ja tunnistettavat roolit luovat prioriteetteja ja organisaatiokulttuuria,
jotka ohjaavat tekemista ja painotuksia kdytannon tyossa.

Tassa luvussa tarkastellaan organisaatioiden roolia tydperdisen hyvaksikayton ehkaisi-
jana. Tarkemmin tavoitteena on tunnistaa mahdollisuudet tukea roolin vahvistumista seka
viranomaisten omasta, etta tyoperdisen hyvaksikdyton uhrien nakdkulmasta. Roolia tar-
kastellaan kolmesta ndkdkulmasta:

e Sitoutuminen eli miten merkittavana viranomaiset nakevat ilmion ja miten
he tulkitsevat oman organisaationsa johdon sitoutumista sen ehkaisyyn;

® Valmiustaso eli miten valmiina viranomaiset nakevat tamanhetkisen tilan-
teensa olemassa olevien kdytantdjen, toimintamallien ja yhteisty6rakentei-
den osalta;

¢ Luottamuksen rakentaminen eli miten suhde uhriin ja uhrin oikeuksien
turvaamiseen nayttaytyy viranomaisten nakdkulmasta: luottavatko (poten-
tiaaliset) uhrit riittavasti viranomaisiin hakeakseen ndilta apua epadiltyyn
hyvaksikayttotilanteeseen?

Edellad kuvattua jasentelya voidaan hyddyntda, kun organisaatioiden valmiutta tai kyp-
syystasoa arvioidaan ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton ehkaisya tukevien toimintojen
osalta. Kypsyystason ollessa korkea kaikki kolme ominaisuutta ovat pitkalle kehittyneet ja
toimivat hyvin (eli rooli on omaksuttu) tai kypsyystason ollessa vaatimaton kehitystyo voi
olla vasta aloitettu ja rooli on vasta muotoutumassa.

3.1 Sitoutuminen tyoperaisen hyvaksikayton
ehkaisemiseen

Selvityksen perusteella oman tydnantajaorganisaation roolia ulkomaisen tyévoi-

man hyvaksikdyton ehkaisijana ei vield laajasti ja selkedsti tunnistettu eri viranomais-
ten parissa. Tulkinta omasta roolista ulkomaisen tydvoiman hyvaksikdyttoa ehkaisevana
viranomaisena, jonka tehtaviin kuuluu tydntekijan oikeusturvan varmistaminen suoma-
laisilla tydmarkkinoilla, tulisi olla tunnistettava strategisen tason tavoitetila, joka valit-
tyy seka organisaation tyontekijoille, toimintatapoihin etta tyoperusteista oleskelulupaa
hakeville asiakkaille.
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Ulkomaalaisen tydvoiman hyvaksikdyton ehkaisy edellyttda viranomaisilta paitsi oikeita

tyokaluja, my6s vahvaa sitoutumista ilmioon puuttumiseen. Viranomaisten suhtautumi-

nen ilmiéon, sitoutuminen sen kitkemiseen sekd nakemys uhrin oikeuksien parantami-

sen vaikutuksesta ilmion ehkaisyyn ovat keskeisia lahtokohtia lainsaddannodn tehokkaalle

soveltamiselle. (Kuva 1).

Kuva 1. Sitoutuminen tydperdiseen hyvéksikdyton ehkdisyyn ja suhtautuminen lakimuutokseen.

Tydperdinen hyvéksikaytto on kasvava ongelma Suomessa ja
sen ehkdisyyn pitdisi kdyttdd enemman resursseja, n=383

Organisaationi johdon asenne tukee selkedsti tydperdisen
hyvaksikdyton ehkaisyd, n=82

Lakimuutos tydperdisen hyvaksikdyton uhrien oikeuksien
laajentamiseksi tehostaa ilmion ehkdisyd Suomessa, n=83
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laajasti kasvavana ongelmana, jonka ratkaisemiseksi on ohjattava entista enemman
resursseja. (Kuva 1.) Kyselyyn vastanneista viranomaisista lahes kaikki (88 %) olivat taysin
tai jokseenkin samaa mieltda taman vaitteen kanssa. Vain hyvin harva oli eri mielta asiasta

(2 %). Kysymyksessa on kaksi kohtaa, eli yksittainen erimielinen kommentti voi liittya joko

ilmion kasvuun tai resurssien ohjaamiseen juuri tdhan toimintaan. Haastatteluissa monet

viranomaiset pohtivatkin sita, etta tyoperdisen maahanmuuton kasvun myota myos

hyvéaksikayttotapaukset tulevat vaistamatta lisddntymaan.

Edelleen kyselyvastauksista voidaan todeta, ettd naiden mukaan organisaation joh-
don asenteen ei nahty selkedsti tukevan tyoperdisen hyvaksikdayton ehkaisya, vaikka
vastaajat tunnistivat ilmion selkedsti kasvavana yhteiskunnallisena ongelmana. (Kuva 1.)

Kyselyn vastaajista vain reilu kolmasosa (38 %) koki, ettd oman organisaation johto tuki
selkedsti tyoperadisen hyvaksikdyton ehkaisya ja noin viidennes (22 %) oli asiasta joko osit-
tain tai tdysin eri mielta. Suurin vastaajaryhma muodostui siis niista (50 %), joiden oli vai-

kea muodostaa nakemysta asiasta puolesta tai vastaan. Hieman alle kolmasosa (28 %) vas-
tasi kysymykseen neutraalisti ja pieni osa vastaajista (12 %) ei puolestaan osannut arvioida

oman organisaation johdon suhtautumista ilmioon.
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Vastauksia voidaan tulkita niin, ettd kyse on usean viranomaisen kohdalla yhdesta
kapeasta tehtavaalueesta osana hyvin laajaa tehtavakenttaa, eika tyoperaisen hyvaksikay-
ton ehkaisyn strateginen merkitys ole (vield) noussut ndkyvasti esiin. Vastaukset korosta-
vatkin ilmidn uutuutta entistd laajamittaisempana yhteiskunnallisena kysymyksend, johon
pureudutaan nyt aiempaa voimakkaammin ja laaja-alaisemmin myds viranomaistydssa.
Tahan saakka kyse on ollut ennemminkin kapeasta eritysalueesta osana viranomaistyota,
jossa ovat korostuneet usein ihmiskaupan nurjimmat puolet tyénantajan velvollisuuksiin
littyvien laiminlydntien sijaan.

Esimerkiksi edustustoilla, poliisilla, rajavartiolaitoksella ja aluehallintovirastolla on kai-
killa hyvin laajat tehtavakentat, joissa ulkomaalaisen tydvoiman hyvaksikdayton torjunta
on ainoastaan yksi osa-alue. Vaikka tahan tehtavaan erikoistuneet asiantuntijat ovat toimi-
neet ilmidn parissa jo pitkadn, vasta viime vuosina on osoitettu resursseja selvasti enem-
man tyoperdisen hyvaksikdyton valvontaan osana ihmiskaupan vastaista ty6ta (etenkin
poliisi ja AVI). Lupaprosessien osalta uusi lakimuutos tarjoaa tyovalineita erityisesti Maa-
hanmuuttovirastolle, jolloin hyvaksikayttoon voidaan nyt pureutua huomattavasti aiem-
paa tehokkaammin. Talld tavoin on mahdollista tuoda ehkaiseva toiminta vahvemmin
osaksi lupaprosessia.

Usko uuden lakimuutoksen vaikuttavuuteen tyoperdisen hyviksikdyton ehkaisyssa
rajoittui alle puoleen vastaajista. (Kuva 1.) Kymmenesosa (10 %) oli jokseenkin tai tay-
sin eri mieltd uuden lakiehdotuksen tehokkuudesta. Uusi lakimuutos nahdaan siis hyvana
uudistuksena viranomaisten parissa, mutta sen vaikuttavuutta ei oteta itsesdadnselvyytena.
Tama korostaa tarvetta luoda lain hengen toteuttamiselle tarkoituksenmukaiset puitteet ja
varmistaa viranomaisten valmiudet vieda lakia kdaytantoon. Epadilyt lain vaikuttavuudesta
saattavatkin ainakin osin liittyad johdon nakymattomyyteen asian edistdjana seka toteu-
tuksessa sovellettavien kaytantdjen puuttumisesta vield toistaiseksi. Kysymykseen "Millé
tavoin tydperdisen hyvdksikédytdn ehkdisyd tulisi parantaa omassa organisaatiossasi tai
viranomaisyhteistydssd?” haastatteluaineistossa annetut vastaukset ilmensivat usein tdhén
littyvien kdytantojen puutetta:

"Lisdd tietoa siitd, miten ilmién voi tunnistaa ja konkreettisia ohjeita mitd teh-
dddin, jos asiassa ilmenee yksikin viite mahdolliseen tyoperdiseen hyvdiksi-
kdyttoon. Toivoisin, ettd kaikki tiedossa olevat viitteet listataan ohjeeseen ja
ohjeessa kerrotaan, miten edetddin, jos yksikin asia toteutuu hakijan kohdalla."

”Toimintatapojen selkeyttdminen ja yhtendistdminen, vield lisdd koulutusta.”
Yksittdisten viranomaisten esiin nostamat huolet liittyivat esimerkiksi siihen, onko uuden

lupatyypin kohdalla mahdollista kiertdd maahanmuuttosaadoksia tai hyvaksikayttoon
vetoamalla pyrkia esimerkiksi viivyttdmaan maasta poistumista? Joidenkin vastaajien

23



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:2

mielesta olisi pureuduttava vield voimakkaammin tydnantajiin “ilmién juurisyinad”. Muu-
tamissa vastauksissa lakimuutosta tarkasteltiin varsinaisesti uhrin nakékulmasta. Tall6in
saatettiin nostaa esiin esimerkiksi se, ettd hyvaksikaytetyt eivat useinkaan tunne Suomen
lakeja, eivatka siten ole tietoisia omasta oikeusturvastaan, saati mahdollisuudestaan ilmi-
antaa hyvaksikayttda toteuttava tydnantaja. Nama huolet on tarkoituksenmukaista pitaa
mielessd, kun tunnistamisen ja torjunnan prosesseja kehitetaan jatkossa.

Organisaation sitoutumista ja lain vaikuttavaa soveltamista tulevaisuudessa voidaan tul-
kita arjen kdytantojen kautta. Jotta hyvaksikdayton ehkaisy olisi uskottava strategisen tason
tavoite muiden tavoitteiden rinnalla, tdman olisi oltava ndkyvaa myos kdytannon tyon
organisoinnissa. Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa on tavoitteita, jotka voidaan kaytan-
non tyodssa kokea jopa ristiriitaisina tydperdisen hyvaksikayton torjunnan kanssa. Haastat-
teluissa nousi esiin ulkomaisen tyovoiman lupaprosessin nopeuttamiseen kohdistuvat pai-
neet, jotka ovat olleet laajasti esilla myds julkisuudessa ja poliittisessa keskustelussa seka
elinkeinoeldaman puheenvuoroissa. Kdytannossa tama tarkoittaa vahemman aikaa yhden
kasiteltavan tapauksen lapikdaymiseen ja esimerkiksi joidenkin rutiininomaisesti tehtavien
tarkistuskdytantojen supistamista (esim. ei pyydeta kaikkea dokumentaatiota kuten aiem-
min lupaa hakiessa). Tehokkaampaa hyvaksikdyton tunnistamista voi olla tassa tilanteessa
vaikea mieltaa prioriteetiksi tai strategisesti keskeiseksi tavoitteeksi, jos ei selvasti tuoda
esille, miten se toteutetaan ja sopeutetaan osaksi prosessin yhtdaikaista nopeuttamista.

"Kasittelyprosesseja, niiden tehostamista ja tulostavoitteita miettiessd tulisi
ottaa huomioon, ettd selvitystyon mahdollinen keventdminen, esimerkiksi mitd
tulee tiliotteiden ja palkkalaskelmien pyytdmisen vihentdmiseen ja ndiden
myétd suullisten kuulemisten vihentymiseen, johtaa vdistamattd siihen, ettd
védrinkdytoksid ei nykyisessd mddrin endd havaita ja siten puuttuminenkin on
vaikeampaa. Kun tdmd uusi, uhrildhtéinen laki saadaan voimaan JES! voimme
luoda ohjeistuksia, kouluttaa aiheesta ja jdrjestdd vaikka sidosryhmdkokouksia
aiheen tiimoilta."

Nopeamman prosessin mahdollistaa hakemusten automaattinen kasittely (ks. myos luku
4.3). Mutta myos pitkalle meneva automaatio herattaa huolta siitd, miten se on sovitetta-
vissa tarpeeseen tunnistaa hyvaksikayton riskitekijoita aikaisempaa paremmin. Talla het-
kelld automaatio soveltuu (lahes) ongelmattomiin hakemuksiin ja prosessin tehostami-
seen talta osin. Olisi kuitenkin tarkeda sisallyttda prosessiin myds hyvaksikdayton tunnis-
tamisen mekanismit ja valittaa selkedsti tietoa siitd, miten hyvaksikaytdn tunnistaminen
toteutetaan prosessin nopeuttamisen ja automaation osana tai sen rinnalla. Toisaalta juuri
automaation ja digitaalisen prosessin puitteissa on mahdollista sekd nopeuttaa prosessia,
ettd vahvistaa hyvaksikdyton tunnistamista uusia tietoldhteita ja/tai analytiikkaa hydyn-
tamalla. Taman olisi kuitenkin oltava selkedsti nakyva tavoite ja kdytannon kehittamistoi-
menpiteiden olisi tuettava molempien tavoitteen saavuttamista arjen tyossa.
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"Lupaprosessien nopeutuessa ja automatisoituessa tulisi kiinnittdd merkittd-
vdsti nykyistd enemmdn huomiota siihen, millaisia prosesseja tarvitaan vddrin-
kdytoksiin puuttumiseen, lupien jélkikdteisseurantaan ja millainen kunkin viran-
omaisen rooli tydssd on."

llmion merkitys ei ndy myoskadn toimintaan kohdistetussa tydajassa. Aikaresurssi on
olennainen tekija, jonka perusteella tyontekija voi paatelld, ettd asiaan todella panoste-
taan. Vastaajista vain noin alle viidesosa oli edes jossakin maarin samaa mielta, etta heilla
on riittdvasti aikaa lupa- ja valvontaprosessin kuluessa hyvaksikdyton tunnistamiseen. Tor-
junnan osalta vield hieman harvempi oli sita mieltd, etta heilla on riittavasti tyossaan aikaa
taman toteuttamiseen.

3.2 Valmius toteuttaa lain henkea toimintatapojen ja
viranomaisyhteistyon osalta

Organisaatioiden valmiuksia toteuttaa niille kuuluvaa tehtavaa voidaan johdon asennoi-
tumista konkreettisemmin arvioida niiden tulosmittareiden, toimintamallien ja yhteis-
tyokaytantojen kautta. Toistaiseksi tydperdisen hyvaksikdyton ehkaisyn prosessi on vasta
muotoutumassa ja sisaltaa edelleen epaselvia kohtia, jotka vaativat konkretisointia. Kyse-
lyn mukaan tyoperdisen hyvaksikdyton ehkdiseminen ei ole aina selked ja nakyva
tavoite viranomaistyossa. Tavoitteen tunnisti ainakin jossakin maarin ndkyvana omasta
organisaatiotaan noin neljasosa vastaajista. (Kuva 2.)

"Suuren pddtésmaddrdn tavoittelun sijaan tulisi padmdidrdksi ja tulostavoitteiden
merkittdvdksi osaksi ottaa toiminta laitonta maahantuloa ja tyéperdiistd hyvdak-
sikdyttod vastaan. Namad pitdisi tietysti ottaa huomioon viraston tulossopimuk-
sessa, jossa osoitettaisiin myos kerrankin riittdvdt resurssit."

Samoin vditteeseen, ettda “omassa organisaatiossani on hyvit kdaytannot ja toiminta-
mallit tydperaisen hyvaksikayton torjumiseksi” yhtyi ainakin jossakin maarin noin
kolmasosa vastaajista. Tassa yhteydessa on kuitenkin huomattava, etta yksittdisen orga-
nisaation mahdollisuudet torjua hyvaksikayttdoa ovat melko rajalliset; esimerkiksi edustus-
tot voivat ensisijaisesti tiedottaa Maahanmuuttovirastoa, tai Maahanmuuttovirasto on voi-
nut olla mydntamatta oleskelulupaa. Tai poliisi on voinut tehda tutkintaa, mutta mikali
uhri ei ole ollut halukas viemaan tapausta eteenpain, on asia rauennut. Viranomaiset koke-
vat toimintamallien puuttuvan monista eri syistd, jonka perusteella olennaista on tydmuo-
tojen ja toimintamallien selkea kehittamisen tarve uuden lain myota.
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Kuva 2. Toimintamallien ja yhteistyon valmius
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Vditteeseen viranomaisten vilisen yhteistyon hyvasta toimivuudesta yhtyi aina-

kin jossakin maarin noin kolmasosa vastaajista. (Kuva 2.) Valmiustaso tai toimintamal-
lien kypsyysaste ei tassakaan vaikuta olevan siis kovin korkea. Vastauksia selittavat tassakin
samat taustatekijat kuin edella seka tiukasti rajatut viranomaisprosessit, joissa tarkastel-
laan lainmukaisen tehtdvan toteuttamista toimivaltuuksien mukaisesti. Viranomaisyhteis-
tyd on nostettu esiin monissa raporteissa (esim. Kuukasjarvi & al. 2021) ja yhteistyon mer-
kitys tiedon katvealueiden ja tuen tarpeiden nakdkulmasta nousee esiin myos tdssa aineis-
tossa. Vaikka monilta osin yhteisty® on vakiintunutta ja toimivaa, voidaan erityisesti tyo-
perusteisen hyvaksikdyton ehkadisyssa tunnistaa myds monia epatarkkuuksia ja katkoksia,
joiden kehittamista viranomaiset toivovat.

"Migrin ja muiden viranomaisten vdililléi pitdisi vallita luottamus. Lisdksi eri viras-
tojen hakemusten kadisittelijoilld tulisi olla keskusteluyhteys, esimerkiksi viikoit-
taiset palaverit, joissa mukana olisi myos kdisittelijoitd. Ndissd palavereissa voisi
tuoda esille riskejé ynnd muuta. Téllaisen jatkuvan keskusteluyhteyden myétd
muihin virastoihin olisi myds jatkossa helpompi ottaa yhteyttd pienemmdillé

kynnykselld."

Tuen ja yhteistyon kehittamistarpeet liittyvat monelta osin prosessien nakyvaksi teke-
miseen ja systematisointiin. Esimerkiksi tilannekuva- ja vihjetietoa liikkuu viranomais-
ten valilla (esim. poliisi ja raja), mutta tiedonvaihto ei ole viela riittavan rakenteellista ja
sovittua. Havaintojen heikko valittyminen moniviranomaistydssa voi muodostaa tiedon
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katvealueen. Uhreja kohtaavat monet eri viranomaiset, mutta heidan tekeménsa havain-
not eivat valttamatta vality eteenpain seuraavalle viranomaiselle tai oikeaan prosessiin.
Esimerkiksi UMA-jdrjestelmda on hyddynnetty vihjetiedon valittdmiseen, mutta sen eri
kayttajat (Migri, poliisi, TE-toimistot) voisivat esimerkiksi asiasanojen avulla merkitad hake-
muksia nykyista jarjestelmallisemmin niissa tapauksissa, joissa hakemus pitaisi seuraavassa
vaiheessa kasitelld tarkemmin hyvaksikayttoepailyn ndkokulmasta.

Kaytannossa monien yksityiskohtien sopiminen ja systematisoiminen loisi varmuutta pro-
sessiin. Esimerkiksi jos TE-toimistojen osapadtds tehdaan kielteisena perustuen tydsuh-
teen minimiehtoihin, osataanko neuvoa asiakasta hakemaan mahdollista jatkolupaa? Tai
miten TE-toimiston tekemat havainnot valittyvat eteenpadin poliisille ja mahdolliseen esi-
tutkintaan? Tai miten yhdenmukaistaa poliisin vastaanottaman tiedon vaikutus jatkotoi-
menpiteisiin ja asian etenemiseen (esim. alipalkkauksen kohdalla)? Tiedon katvealue voi
syntyd myos edustustossa, jossa keskeinen tehtava on tiedonkeruuta ja sen valittamista
Maahanmuuttovirastolle, joka hyddyntaa sitd varsinaisessa paatoksenteossa. Mekaanis-
ten haastatteluiden, asiakirjatarkastusten ja lausuntojen tekemisen sijaan ajantasainen ja
joustava yhteys Maahanmuuttovirastoon sekd parempi kuvaus siitd, miksi ja millaiseen
prosessiin tietoa tuotetaan, auttaisi myos ulkomailla toimivaa viranomaista tyon toteut-
tamisessa. Vaikka monilta osin viranomaisty0 toimii hyvin, on tarkoituksenmukaista tar-
kastella myos kokonaisuutta ja niitd ylla kuvatun kaltaisia yksittdisia katveita, joissa tieto
ei vality tai se valittyy heikosti ja tuottaa mahdollisesti epatietoisuutta prosessiin osallis-
tuville viranomaisille. Toimiva yhteydenpito ja vuorovaikutus viranomaisten valilld on yksi
ratkaisu naihin haasteisiin, mutta sen organisointi olisi tehtava huolellisesti, jotta toteutus
palvelee eika kuormita.

"Riskiprofiilit ovat edustuston kdytossd oleva pddasiallinen tyékalu. Maahan-
muuttovirastolta tulee joskus harvoin tietoa jonkun erityisen tyénantajan
‘ongelmallisuudesta. Olisiko mahdollista laatia jonkinlainen alusta, johon kai-
killa viranomaisilla, joita asia koskee, olisi pddsy? Sielld voitaisiin jakaa tietoa
trendeistd ja tapauksista yli organisaatiorajojen.”

Selvityksen kohteena olleille viranomaisille ei aina ollut taysin selvaa se, mita pitaisi epai-
lyn heratessa seuraavaksi tehda oman organisaation sisalla tai kuka on se ulkopuolinen
viranomainen, johon tulisi ottaa yhteytta. Tunnistamisesta kdynnistyva toimenpide on
koettu joskus my0s yksisuuntaiseksi eli yksittdisesta tapauksesta ei saada aina riittavaa
palautetta, josta viranomainen voisi paatella oman ratkaisunsa lopputuloksen ja vaikutuk-
sen prosessiin. Taman puuttuvan palautteen vuoksi oma rooli torjuntatydssa voi nayttaa
vahaiselta tai jaada epaselvaksi.

Jos ei tunneta koko prosessia ja seuraavan viranomaisen toimintaa, voi syntyd vaaria ole-
tuksia esimerkiksi eri viranomaisten asiantuntemuksesta, mika voi vaikuttaa omaan
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padtokseen jattaa asia avoimeksi ja luottaa seuraavan viranomaisen tai tason tarkastuk-
seen, jossa ongelma huomataan ja osataan kasitella.

"Viranomaisten viilistd yhteistyatd tulisi kehittdd. Yhteiset palaverit eiviit ole rat-
kaisu, ne pyoriviit ja keskustelu on leppoisaa. Silti viranomaiset tekevidit pdcdtok-
sid vain omista Idhtokodistaan ilman, ettd kokonaisuus hahmottuu (esimerkiksi
osapddtokset tai VTJ-rekisteréinnit verotuksellisista syistd). Tilloin myés tekijdt,
kuten ihmiskaupan ja tyéperdisen hyvdksikdyton torjunta, hankaloituvat, kun

saatetaan ajatella, ettd asia kuuluu toiselle viranomaiselle."

Moniviranomaistyon sujuvuuden kannalta olisi siis hyva, etta viranomaiset tuntisivat mui-
den viranomaisten roolin prosessissa ja mita mahdollisuuksia muilla viranomaisilla on toi-
mia ehkaisytydssa. Myos uuden oleskeluluvan kayttdonotossa on suotavaa, etta prosessilla
ja paatoksilla on mahdollisimman tunnistettava ja lapinakyva toimintamalli ja indikaatto-
rit. Myos alueellinen rajaus on tarkead tekija yhteistyon ja tiedonvaihdon organisoinnissa;
paikallisen tilanteen ja toimintaympariston tuntemus voi olla keskeinen tekija ilmiéon
tarttumisessa.

"Aluehallintoviraston olisi hyvd jakaa tietoa paikallisen TE-toimiston kanssa tyo-
voimaa hyvdksikdyttdvistd tyonantajista. Talld hetkelld tiedonvaihto ei toteudu.
Toisaalta paikallista ja alueellista tyétd haastaa myos se, ettd TE-toimistojen tyo-
lupayksikot on keskitetty tietyille TE-toimistoille, eikdi tieto jalkaudu ndiistd pai-
kallisille TE-toimistoille. Eli olisi tdrkedd saada aluehallintovirastolta tietoa eri-
tyisesti paikalliselle TE-toimistolle (tyonviilitys ja rekrytointi) sekd ELY-keskuk-
selle, jolla on ohjaava rooli alueen TE-toimistoihin ja kotouttamiskysymyksissd
kuntiin. Asialle olisi varmasti perusteltua perustaa monialainen viranomaisyh-
teistyoryhmd, joka kdsittelee nimenomaan tyéperdisen hyvdksikdyton tilanne-

kuvaa mutta myos ennaltaehkdisyd."

Selvityksen aineiston pohjalta voidaan siis todeta, ettda ulkomaisen tyovoiman hyvaksi-
kayton ehkdisy on toistaiseksi vasta toteutumassa kohti selkedsti tunnistettavaa strate-
gista tavoitetta ja selkeitd toiminta- ja yhteistydmalleja lupa- ja valvontaviranomaisten
nakokulmasta.

Vaikka lainsaadantoa tai uusia toimivaltuuksia toivotaan erityisesti tiedonvaihtoa ja keraa-
mista helpottamaan, myos toimintatapojen kehittamiselle ja ilmién nostamiselle toimin-
nan keskioon on tilausta. Taman selvityksen mukaan uuden lain tullessa voimaan tavoit-
teenasettelu seka kdytannot ulkomaisen tydvoiman hyvaksikaytdn ehkdisemiseksi tun-
nistetaan toistaiseksi vain harvoin keskeiseksi osaksi viranomaistoimintaa. Tydperaisen
hyvaksikayton ehkaisya voidaan tukea nykyisten toimivaltuuksien rinnalla lisadmalla tietoa
ilmiosta viranomaisten parissa seka luomalla selkeita toimintatapoja viranomaiskaytantoi-
hin ilmiéon puuttumiseksi.
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3.3 Luottamus ulkomaisen tyontekijan nakokulmasta

Uhrien luottamus viranomaisia kohtaan ja heidan halukkuutensa turvautua naiden apuun
on tunnistettu tarkeaksi tekijaksi tyoperdiseen hyvaksikdyttoon puuttumisessa. Uuden
lakimuutoksen kannalta ja laajemminkin hyvaksikayton tunnistamisessa keskeinen kysy-
mys on se, luottavatko (potentiaaliset) uhrit riittdvasti viranomaisiin. Riittdva luottamus
voidaan mitata silld, lisaantyyko hyvaksikayton ilmitulo merkittavasti, kun uhrit voivat nyt
kertoa oman tulkintansa uuden tyénteon mahdollistavan luvan turvin. Luottamuksen
rakentaminen liittyy myds viranomaisten rooliin. Roolin muutos edellyttdad oman toimin-
nan nakemistd uudenlaisessa suhteessa muihin toimijoihin, eli tdssa muutoksessa viran-
omaisen suhde ulkomaalaiseen tydntekijaan on keskeinen. Uudessa tulkinnassa ulko-
maalainen tyontekija on asiakas, jonka asemaa ja oikeuksia tydmarkkinoilla on suojeltava.
Mutta miten viranomaiset kykenevat muuttamaan suhdettaan uhriin ja minkalaisia esteita
luottamuksen rakentamiselle muodostuu? Haaste kytkeytyy paitsi konkreettisiin toiminta-
malleihin ja toiminnan tuloksiin, myds viranomaisten toimintaa ohjaaviin asenteisiin ja laa-
jemmin organisaatioiden sisdisiin eetoksiin.

Yhtena tarkednd kokonaisuutena voidaan ndhda se, etta erilaiset kohtaamiset viranomais-

ten kanssa vahvistavat uhrien luottamusta viranomaisia kohtaan. Siten osaamisen tarpeet

kytkeytyvat oleskelulupa- ja valvontaprosessia laajemmin sellaisiin toimiin, joilla vahviste-

taan uhrien luottamusta viranomaisiin. Organisaatiosta riippuen uhrin luottamusta vahvis-
tava toiminta voi olla esimerkiksi:

e aktiivista ja monikielista viranomaistiedottamista,

e uhrien kulttuurisensitiivista kohtaamista ja asiantuntevaa ohjaamista,
e tulkkauspalveluita,

e tyonantajille nopeasti annettavia sanktioita,

e tarkastuskdyntien tulosten tuomista my6s uhrin tietoisuuteen,

e yhteistyota uhreja kohtaavien jarjestdjen kanssa seka

® mahdollisuudet anonyymeihin kuulemisiin.

Esimerkkien lista ei ole tyhjentdvd, vaan sen tarkoituksena on osoittaa, ettd luottamusta
vahvistavalle toiminnalle on monenlaisia vaihtoehtoja, joita voidaan tuoda entista aktii-
visemmin osaksi organisaatioiden toimintaa - silloinkin kun uhria ei valttamatta kohdata
suoraan. Nama ovat myds osaamisalueita, joiden roolia on tarkoituksenmukaista vahvistaa
osana uudistusta.

Kun viranomaisilta kysyttiin, minkalaisilla toimenpiteilld tydperaista hyvaksikayttoa voitai-
siin ehkaista parhaiten Suomessa (vastaaja sai valita useamman vaihtoehdon) limitulon
edistamisen mainitsikin tarkeimmaksi noin kolmasosa vastaajista. Eniten kannatusta saivat
kuitenkin tydnantajien sanktioiden koventaminen sekd moniviranomaistyon lisadminen.
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(Kuva 3) Tulos vastaa haastattelujen viestid, joissa moni ilmaisi turhautumisensa sii-

hen, etta tydnantajien sanktiointi on ollut Suomessa varsin kevytta ja vahaista. Suurempi
taakka on koitunut uhrille, joka on menettanyt tydpaikan ja usein joutunut poistumaan
maasta. Moniviranomaistyon tarkeys on ymmarrettavad, koska yksittainen viranomainen
ei voi ilmioon vaikuttavasti tarttua. Myos resurssit ovat tarpeen, paitsi valvonnan tehosta-
misessa myos huolellisen lupakasittelyn nopeuttamiseksi. lIman naita konkreettisia tyo-
kaluja hyvaksikayton tunnistamisen edellytykset heikkenevat ja kyky toteuttaa tehokasta
ehkaisytyota on rajallinen. Tahan uusi laki luo edellytyksid, kun tyénantajalle voidaan maa-
ratd myos rekrytointikielto hyvaksikdyttdtapauksen perusteella, jolloin seuraamukset eivat
kohdistu enaa tyontekijaan, vaan tydnantajaan. Kyselyvastaukset korostavat kaytannon
toimenpiteiden resursointia ja huolellista toteuttamista vaikuttavan toiminnan ehtona.
[Imitulon edistaminen, koulutus tai uudet lupakaytannot ovat tarkeitd vélineita tavoitteen
saavuttamiseksi, mutta se millaisilla resursseilla ja miten laadukkailla prosesseilla tavoittei-
siin pyritaan, on ensisijaista. (Kuva 3.)

Kuva 3. Tarkeimmat tavat ehkdistd tyoperdista hyvaksikdyttod lakia soveltavien viranomaisten nakékul-
masta (vastaaja sai valita useamman kuin yhden vaihtoehdon).

Tydperaista hyvaksikayttoa voidaan ehkaista Suomessa parhaiten, n=83

Tydnantajille koituvien sanktioiden koventamisella 59%
Moniviranomaistydn lisaémiselld

Valvonnan lisdamiselld

Paremmalla viranomaistydn resurssoinnilla
Hyvaksikayton ilmitulon edistamisella
Viranomaisten kouluttamisella
Viranomaislahtdiselld hyvaksikdyton paljastamisella

Oleskelulupaperusteiden tiukentamisella

Uhrien oleskelulupiin liittyvilld lainmuutoksilla

Jollakin muulla 7%

Viranomaistiedottamisella 5%

0% 0% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Viranomaisten toiminnassa ammatilliseen osaamiseen sisaltyvat tieto, asenne ja kokemus.
Ne vaikuttavat toisiinsa ja muokkaavat toisiaan. Ennakkoasenteet ja luottamus muodostu-
vat kdytannon kokemuksesta ja saatavilla olevasta tiedosta. Esimerkiksi tydperdisen hyvak-
sikayton uhreille tarjotut kansalaisjdrjestdjen matalan kynnyksen palvelut voivat vaikuttaa
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hyvaksikayton kohteeksi joutuneiden henkildiden asenteisiin myonteisesti viranomai-

sia kohtaan. Uhrin oikeusturvan kannalta onnistuneet kokemukset levittavat tietoisuutta
seka uskoa siihen, ettd viranomaisten kautta tydelamassa syntyvat hyvaksikayttotapaukset
voidaan ratkaista.

Uusi lakimuutos edellyttaa yksittaisiltd viranomaisilta ja eri organisaatioilta luottamuksen
rakentamista ja uudenlaisen roolin omaksumista suhteessa hyvaksikdyton uhreihin, mutta
myds laajemmin ilmiéon ja sen ehkdisyyn. Uhria ei nahda vain oleskelulupaoikeuden tai
ulkomaalaisvalvonnan nakdkulmasta, vaan myds asiakkaana ja tiedon lahteend. Uhrilla on
keskeinen rooli tydperdisen hyvaksikayton paljastamisessa, joten luottamus viranomaisia
kohtaan helpottaa myds viranomaisten ty6ta. Tama nakdkulman muutos liittyy valvovan ja
lupia tydmarkkinoille tuottavan viranomaisroolin laajenemiseen seka ilmién kokonaisval-
taiseen ja ratkaisuhakuiseen tarkasteluun. Laajempi tarkastelu sisaltaa jo olemassa olevien
roolien rinnalla tulkinnan, jonka mukaan organisaatioiden keskeisena tehtavana on myds
ulkomaalaisen tyévoiman oikeuksien turvaaminen samalla, kun tydperdinen maahan-
muutto kasvaa seuraavien vuosikymmenten aikana Suomessa. Mikali uhrien luottamusta
viranomaisia kohtaan ei muodostu, hyvaksikdyton paljastaminen ja tydnantajien sanktioi-
minen lain tavoitteina jadvat monilta osin toteutumatta.

Maahanmuuttoviraston kannalta luottamuksen rakentamisen yksi haaste on viraston
negatiivinen mainetaakka, joka kytkeytyy sen organisaatiohistoriaan. Koska virastolla

on valtuudet paattaa yksittaisten ihmisten oleskeluluvista ja my6s tutkia yksityiskohtai-
sella tavalla heidan elamaansa, ndyttaytyy virasto tietyille ulkomaalaistaustaisille ryhmille
ihmisten elamanmahdollisuuksiin vaikuttavana “petona, joka ei halua antaa lupia” (haasta-
teltavan kuvaus). Haaste siis tunnistetaan hyvin viraston sisalla.

"Jos uhrit eivdt pelkdisi viranomaisia niin paljon, heiddn olisi ehkd
myos helpompi pyytdd apua.”

”(Uuden lain myétd) Uhrit ehkd uskaltavat paremmin kddntyd
viranomaisten puoleen.”

Haastateltavien mukaan myds osa tyontekijoista mieltda viraston edelleen valvontaty6ta
tekevaksi turvallisuusviranomaiseksi, vaikka virasto on profiloitunut modernina lupaviran-
omaisena. My0s pitkat kasittelyajat seka mediassa huomiota saaneet virheelliset oleskelu-
lupa- ja turvapaikkaratkaisut lisadvat viraston negatiivista mainetaakkaa. Samanaikaisesti
Maahanmuuttovirasto on kuitenkin ollut aktiivisesti ehkaisemassa ihmiskauppaa ja sen
alaisuudessa toimiva ihmiskaupan uhrien auttamisjarjestelma edustaa ilmioon liittyvaa
keskeista osaamiskeskusta Suomessa. My6s yhteiskunnallisessa keskustelussa virasto on
nostanut esiin kokonaisvaltaisella tavalla ihmiskauppaan ja tyoperdiseen hyvaksikayttoon
liittyvia ilmigitd. Siten virastolla on jo nyt rooli my&s ulkomaisen tyévoiman oikeusturvan
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edistdjana ja laajemmin kansainvalistyvien suomalaisten tydmarkkinoiden suojelijana.
Taman ei tulisi jaada kielteisen mainetaakan varjoon.

Luottamuksen rakentaminen hyvaksikdayton uhriin on haastavaa myds ulkomaalaislakia
valvovien viranomaisten tydssa. Uhrin kohtaamisessa tarvitaan erityista osaamista, sen-
sitiivisyytta ja myos kulttuuristietoista ymmarrysta. Vaikka valvontaviranomaiset kohtaa-
vat tydssaan hyvaksikayton uhreja ja hakevat ndyttda jo toteutuneesta hyvaksikaytosta,
kohtaamiset voivat olla vaikeita, jos seka uhrilla etta viranomaisilla on ennakkoasenteita
toisiaan kohtaan. Uhrien ennakkoluulot ja epdluottamus viranomaisia kohtaan selitty-
vat osin silld, etta aikaisemmin hyvaksikayttotapauksen kohdalla uhri on usein menet-
tanyt oleskelulupansa ja on saattanut joutua lahtemdan maasta. Taman lisaksi hyvaksi-
kayttdjat ovat saattaneet pelotella uhreja levittamalla vaaraa tietoa suomalaisista viran-
omaisista ja oikeusjarjestelmasta. Monissa lahtdmaissa my0ds suhde viranomaisiin on
epadileva tai jopa pelokas.

Viranomaisten ennakkoasenteet juontuvat puolestaan siitd, etta ilmion alle mahtuu hyvin
erilaisia ja monimutkaisia tapauksia, jotka eivat valttamatta asetu yleisen oikeustajun pii-
riin, tai joista ei [0ydy niin kutsuttua ideaalista, eli selkedsti tunnistettavaa uhria. Suhde
hyvaksikayttajan ja uhrin valilla voi olla monimutkainen ja uhrit ovat esimerkiksi saatta-
neet hyvdksya hyvaksikdyton seka siihen liittyvat seuraukset. Esimerkiksi poliisin toimin-
nassa mahdollinen asenteellisuus voi vahentaa todenndkdisyytta tunnistaa hyvaksikayton
uhreja kohdattaessa. Tama voi johtua esimerkiksi viranomaisten vahvoista prosesseista,
jossa tavoitteena on hoitaa rajatusti tietty lain maarittelema tehtava tai kohtaamisten pai-
nottumisesta lakia tietoisesti rikkovien henkildiden kanssa. Tilanteessa henkil6ita ei tun-
nisteta hyvaksikayton uhreiksi. Tama voi kuitenkin osaltaan vahvistaa hyvaksikayttajien
asemaa ja viestia siitd, ettd suomalaisiin viranomaisiin ei kannata turvautua. Nain luotta-
mus viranomaisiin heikkenee edelleen, sen sijaan etta uhrit tunnistettaisiin ja saisivat tilan-
teeseensa apua.

Haastatteluissa nousi esiin my&s ndkemys, jonka mukaan esimerkiksi ulkomaalaisten tyon-
teko-oikeutta valvovat tarkastajat nakevat oikeusturvan kuuluvan kaikille tyontekijoille
taustasta rippumatta ja ettd tyonantajien on noudatettava yleisia sopimusten mukaisia
tyoehtoja. Kdytannon tyossa uhrin nakdkulman ymmartaminen ja huomioonottaminen
saattavat kuitenkin vaihdella. Tama voi johtua yhteisten maaritelmien puuttumisesta eli
miten suhtautua esimerkiksi siihen, etta uhrit ovat tietoisia omista tydehdoistaan ja rikko-
vat niita silti, tai he nostavat yhteiskunnan julkisia tukia pimedsti maksetun palkan ohella.
IIman selkeaa linjausta mielipiteet voivat vaihdella ja tarkastaja voi tehda tulkinnan, jonka
mukaan tietoisesti toimintaan osallistuvat eivat ole hyvaksikayton uhreja, koska he ovat
itse omilla menettelytavoillaan hyvaksyneet tilanteen ja osallistuneet siihen. Tydperdinen
hyvaksikaytto voi talldin jaada tunnistamatta.
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Haastateltavien mukaan yksittdisten viranomaisten asenteet saattavat vaikuttaa huomat-
tavastikin siihen, tunnistetaanko uhri kohtaamistilanteessa vai nahdaanko hanet esimer-
kiksi etnisten tai sosiaalisten ennakkoluulojen valossa. Uhrien erilaiset kulttuuriset kasityk-
set oikeasta ja vaarasta, aikaisemmin omaksutut selviytymisstrategiat ja mahdollisesti rajo-
jen yli ulottuvat alisteiset valtasuhteet voivat tehda tapauksista monimutkaisia ja vaikeita
tunnistaa. Uhrin oikeusturvan ja uuden lain toteutumisen kannalta on ristiriitaista, mikali
uhrit eivat tule kohdatuksi ammatillisesti.
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4 Tiedon tarpeet ja katveet

Ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdayton ehkaisyssa tiedon tarve on merkittava, koska
kyseessa on monelle viranomaiselle verrattain uusi toiminta-alue, johon lakimuutok-

sen myota voidaan tarttua entista vaikuttavammin. lImiéon liittyvat maaritelmat ja kasit-
teet eivat ole kuitenkaan aina yksiselitteisia. Viranomaisten omaksuma tieto tydperdisesta
hyvaksikaytostd ilmiona ja sen yhtendinen tulkinta luovat perustan ilmion tunnistamiselle.
Viranomaisilla tulisi olla riittdvan yhteinen ymmarrys siitd, miten ilmié maaritellaan ja raja-
taan, eli minkalaisista merkeista tai havainnoista se voidaan tunnistaa. Erilaisissa tehtavissa
toimivat viranomaiset tarvitsevat erilaisen maaran asiantuntijuutta; alustavan epdilyn tun-
nistamiseen riittaa yleisluonteisempi tieto, mutta monimutkaisen tapauksen selvittdminen
ja sanktiointi voi vaatia huomattavan syvillista ja laajaa tietdamystd. Tama jako on tyypillista
useimmissa viranomaisorganisaatioissa. Tarkka tieto ilmidsta mahdollistaa paitsi tunnista-
misen myos torjunnan eli ymmarryksen tarvittavista tietolahteista asian todentamiseksi.
Yhteinen tulkinta sujuvoittaa yhteistyota ja prosessin ennakoitavuutta myos viranomais-
ten valilla. Tassa luvussa tietoa ja sen tarvetta tarkastellaan kolmesta nakdkulmasta:

¢ Tiedon syventaminen ilmion maarittelemiseksi ja lain soveltamiseksi:
onko asiantuntijoilla tietoa tarpeeksi ja onko se yhtendista?

* Tiedon levittaminen organisaatioon ilmion tunnistamiseksi laajemmin:
onko kaikilla relevanteilla tahoilla riittavasti tietoa ilmiosta ja siitd, miten sii-
hen puututaan?

e Hyvaksikayton tunnistamisen ja torjunnan tiedon ldahteet: ovatko tun-
nistamis- ja torjuntatydssa tarvittavat tiedon lahteet ja analyysimenetelmat
riittavat?

Kuten luvussa kolme, myds tdssa riittavaa tiedon maaraa ja tiedon katvealueiden karsimi-

sen tarvetta voidaan arvioida ylla esitetyn jaon avulla, ja maaritella tilanteen kypsyystaso
luomalla sille tarkemmat mittarit.
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4.1 llmion maarittely ja tiedon soveltaminen
viranomaistyossa

Toimenkuvansa pohjalta aiheeseen erikoistuneet viranomaiset tuntevat ulkomaisen tyo-
voiman hyvaksikayttoon liittyvan ilmion hyvin ja asiantuntemukseen on panostettu erityi-
sesti ihmiskauppaan liittyvan osaamisen osalta viime vuosina. Myos tydperdisen hyvaksi-
kdyton asiantuntemusta on vahvistettu, mutta laajasti tata osaamista viranomaisorgani-
saatioissa ei vield ole. IImion ohella on tarkedaa omata tarkempi tietamys siita, miten tyo-
perdinen hyvaksikayttd maaritelldan ja tunnistetaan erityisesti siihen sovellettavan lain
puitteissa. Tahan on lain valmistelun yhteydessa tartuttu esimerkiksi toteamalla hallituk-
sen esityksessd, ettd Maahanmuuttovirastolle tehdaan ohjeistus hyvaksikayton kriteerien
tunnistamisesta. Vastaava ohjeistus olisi tarked myds muille viranomaisille (esim. TE-toi-
misto) seka myos ilmion parissa tyoskenteleville jarjestoille ja muille toimijoille.

Selvityksen kyselyyn vastanneiden viranomaisten mukaan tiedon yhtendisyys on vasta
kehittymadssa. Tydperdiseen hyvaksikdyttoon liittyva tieto oli padosin (77 %) itse hankittua
ja vain viidesosa (20 %) ilmoitti, ettd oli saanut tdhan liittyvaa perehdytysta tydnantajal-
taan. (Kuva 4.) Osa vastaajista oli perehtynyt asiaan myos kollegoiden avulla. Omatoiminen
osaamisen hankkiminen on osa asiantuntijatyota. Samalla viranomaisten on kuitenkin tar-

keda varmistaa, ettd omatoimisesti ja erilaisten lahteiden kautta tapahtunut oppiminen on
yhteismitallista ja sen pohjalta muodostunut ymmarrys ilmiosta riittdvan yhtenainen.

Kuva 4. Vastanneiden viranomaisten ensisijaiset perehdytyksen lahteet ilmion madrittelyssa.

Olen saanut perehdytysta asiaan, n=69

Hankkimalla sita itse 77%
Tyonantajalta

Kollegoilta

Yhteistyd- ja asiantuntijaverkostoista

0% 0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Kyselyn mukaan ennen lakimuutoksen voimaantuloa tyonantajat eivat vield olleet juu-
rikaan tarjonneet viranomaisille tietoa, jonka avulla sita voidaan soveltaa viranomais-
tydssd. Noin kolme neljasta (74 %) kyselyyn vastanneesta ei kokenut tydnantajan tarjoa-
maa tietoa viela riittavaksi. Hajanaisten tiedonlahteiden seka tyonantajien vield toistaiseksi
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varsin ohueksi katsottavan perehdytyksen ohella - tai mahdollisesti osin my6s sen
seurauksena — vain alle viidennes (17 %) viranomaisista koki, etta heilla olisi ollut selva kol-
legoiden kanssa jaettu kasitys tyOperdisesta hyvaksikdytosta ilmiona. Yli puolet (59 %)
puolestaan koki, etta yhteistda ndkemysta ei ole. (Kuva 5.)

Suurin osa kyselyyn vastanneista viranomaisista kuitenkin arvioi, etta heilld on oman osaa-
misensa puolesta hyvat edellytykset tunnistaa tyOperdinen hyvaksikdytto, mutta huo-
mattavasti harvempi koki osaamisensa hyvaksi liittyen ilmion torjuntaan. Yli kolmasosa
(38 %) oli jokseenkin tai taysin eri mielta hyvista edellytyksistdan hyvaksikdyton torjun-
nassa. (Kuva 5.) Osaamista ilmidsta siis viranomaisilla on, mutta se ei ole systemaattisesti
jarjestelmaan ja sen tarpeisiin tuotettua eika sen kaytto luo varmuutta tassa tarkastel-

lun toiminnan ensisijaiseen tavoitteen saavuttamiseen eli tydperdisen hyvaksikdyton tor-
juntaan. TyOnantajalta saadun perehdytyksen osalta prosentit olivat hieman pienemmat,
mika on ymmarrettdvaa, koska edellisen vastauksen perusteella vain 20 % vastaajista oli
saanut perehdytysta erityisesti tdhan ilmidon liittyen.

Kuva 5. Tieto ja osaaminen tydperdisen hyvaksikdyton tunnistamisessa ja torjunnassa.

Minulla on kollegoiden kanssa jaettu selvd ymmarrys siitd, mita
uudessa lakiehdotuksessa kasitelty tyoperdinen hyvaksikdyttd on, I- 22% 28% I
n=82
Minulla on osaamiseni puolesta hyvat edellytykset tunnistaa 0 0
hyvéksikaytdn merkit, n=83 ) 8% N
Minulla on osaamiseni puo!gstfa hyvat edgllyt}lkset. toimia 70 17% 2% 15%
hyvaksikayton torjumiseksi, n=83
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Haastattelujen perusteella erilainen kokemus edellytyksista tunnistaa ja torjua hyvak-
sikdyttoa selittynee osittain silla, ettd tyoperdisen hyvaksikdyton tunnistaminen tapah-
tuu yksittdisen viranomaisen oman tyon tuloksena, mutta sen todentaminen ja torjunta
edellyttavat usein jatkotoimenpiteitd, joissa on mukana sekd oman etta ulkopuolisten
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organisaatioiden edustajia. Kyselyn perusteella ndma toimintamallit seka viranomaisyh-
teistyohon liittyvat prosessit olivat monille epdselvia ainakin lopputuloksensa, eli varsinai-
sen torjunnan osalta. Lisdksi ennen uhrin asemaa vahvistavan lain voimaantuloa esimer-
kiksi Maahanmuuttoviraston ylitarkastajan kielteinen pdatos jattaa lupa myontamatta ei
ole valttamatta tuottanut kokemusta onnistuneesta “tydperdisen hyvaksikayton torjun-
nasta’, koska seuraamuksista on ollut ensisijaisesti haittaa ilman lupaa jaaneelle tydnteki-
jalle, kun taas vilpillinen tydnantaja saa jatkaa toimintaa ilman sanktioita.

Kasitteellinen tarkkuus ja sen soveltaminen tunnistettiin my&s viranomaisten haastatte-
luissa yhdeksi haasteeksi. Tydperdisen hyvaksikdyton ja ihmiskaupan valinen raja koettiin
hailyvaksi ja selvaa kasitteellista eroa ndiden vilille ei ole helppoa tehda asiaan perehty-
neenkaan viranomaisen. Joidenkin viranomaisten kohdalla esimerkiksi laittoman maahan-
muuton tai maahantulosdadanndsten kiertamisen teemat nousivat vahvasti keskusteluun,
mika kertoo tydperdisen hyvaksikdyton kasitteellinen paikantamisen ja maarittelyn haas-
teista ja tarpeesta ilmion tarkentamiselle ja yhtendistamiselle viranomaisten keskustelussa.

Osaaminen kiinnittyy enemman yksittaisiin toimijoihin kuin koko jarjestelmaan ja syste-
maattinen tiedonjako puuttuu. Kdytanndssa toiminnan rakenteiden ja jarjestelmatason
osaamisen luominen edellyttavat yhdessa sovittuja madritelmia ja jaettua ymmarrysta
seka toimintaa ohjaavia indikaattoreita. Riittavan yhteiset tulkinnat ja maaritelmat tarjo-
avat kdytannon viranomaistydssa yhteisen ymmarryksen siitd, millainen tilanne ja prosessi
padsaantoisesti johtaisi hyvaksikdyton uhrille tarjottavaan uuteen oleskelulupaan. Mita
on esimerkiksi "merkittava hyvaksikayttd”, jonka ei tarvitse olla rikoskynnyksen tayttavaa
hyvaksikayttoa? Tai mita on "merkittava alipalkkaus”?

Lakimuutokseen liittyvassa hallituksen esityksessa kuvataan kolmenlaisia esimerkkeja 1ah-
tokohtaisesti vakavista hyvaksikdyttoa osoittavista piirteistd, joihin sddnndsta voidaan
soveltaa ja joiden kohdalla ei tarvitse arvioida tilanteen merkittavyytta:

e Tyonantajan velvollisuuksien merkittava laiminlyonti ilmentaa usein myos
tyontekijan hyvaksikdyttoa. Tydnantajan merkittavia velvollisuuksien laimin-
lyonteja ovat esimerkiksi kohtuuttoman pitkat tyonajat, vapaiden ja lomien
puuttuminen, palkan maksamatta jattaminen tai huomattava alipalkkaus.
Hieman tarkemmin merkittavyyttd kuvaa maaritelma, "kateen jaava palkka
ei riita tayttamaan ulkomaalaislainsadadannossa edellytettya toimeentuloa”.
Myds tyoturvallisuuden laiminlydminen tai vaaralliset tyoskentelyolosuhteet.

e S33annods soveltuu myds muihin kuin tydnantajan tydntekijaan kohdistuvaan
hyvaksikdyttoon kuin velvollisuuksien laiminlydmiseen. Esimerkiksi kun tyon-
antaja uhkaa tyontekijan tai hanen laheistensa henkea tai terveytta, uhkailee
viranomaisiin vaikuttamalla peruuttaa oleskeluluvan tai poistaa tyontekijan
maasta, takavarikoi tyontekijan henkildasiakirjat taikka hallitsee tyontekijan
pankkitilid, verokorttia tai muita tarkeita asiakirjoja.
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e S33annos soveltuu myds tilanteisiin, jossa tydnantaja esimerkiksi eristda tyon-
tekijan muista ihmisista edellyttamalla asumista tydnantajan osoittamissa
tiloissa, jotka voivat olla asumiseen soveltumattomat, rajoittamalla puhe-
limen kayttod, kieltdmalla ruokailun tyontekijan valitsemassa paikassa tai
muulla tavalla rajoittamalla tyontekijan kanssakdymista muiden ihmisten
kanssa. Kyseeseen voi tulla myos esimerkiksi tyontekijan sitominen tyénan-
tajaan velkaannuttamalla, pikavippien ottamisella tai jattamalla verot tilitta-
mattd ja pimittamalla tiedot jalkiverojen maksamisesta. (HE 253/2020)

Tulkinnalle on siis olemassa yleisesti tunnistettavia lahtokohtia ja ohjeistuksia, mutta kay-
tannon tyossa tulkintojen tekemiseen tarvitaankin melko yksityiskohtaista tietoa tai peri-
aatteita ohjaamaan yksittdisen viranomaisen ratkaisuja. Tulkintaan liittyvaa tarkkuutta
kuvailee esimerkiksi alla oleva haastattelulainaus:

"Sddnnoksen soveltaminen edellyttddi, ettd tyonantaja on merkittdvdilld tavalla
laiminlyonyt velvollisuuksiaan tyénantajana ja esityksessd on lueteltu ndiitd vel-
vollisuuksia. Miten luvanmyéntdjdviranomainen voi vakuuttua siitd, ettd tyon-
antaja on laiminlyonyt nditd velvollisuuksiaan jos asiakkaan yksityiskohtainen
kertomus riittdd? Esityksessd viitataan esimerkkindi riittavdstd palkkauksesta
‘ulkomaalaislainsddddnndssd edellytettyd toimeentuloa’ Ihmiskaupan uhreista
suuri osa on EU-kansalaisia, eikd heiddn osaltaan ole sdiddettyd toimeentulo-
vaatimusta. Miten EU-kansalaiset on ylipddnsd huomioitu esityksessdi ja ote-
taanko EU-kansalaiset huomioon esityksessd mainittua moniviranomaisohjetta

kirjoitettaessa?"

[Imidn parissa tyoskentelevat asiantuntijat korostavat jo ennen uuden lain voimaantuloa
tunnistettuja haasteita, joiden ilmenemista uutta lakia sovellettaessa tulisi valttaa. [Imion
tunnistamiseen liittyen tyontekijan kannalta ongelmana on valvonnan osalta ollut esimer-
kiksi se, ettd viranomaiset ndkevat asian ennemminkin siviilioikeudellisena riitana, joka
myds uuden lain voimassa ollessa ohjaisi prosessin pois tydperustaisen hyvaksikayton
tarkastelusta.

Tulkintojen ja maaritelmien vaikutus prosessien toteutumiselle on merkittava. Niiden
myo6td muodostuu myos kaytannodn kynnys uuden oleskeluluvan saamiselle. Tarkoituksen-
mukaiset ja yhdessa sovitut madritelmat pyrkivat varmistamaan, etta kynnys ei muodostu
uhrin nakokulmasta liian korkeaksi, eika uhrin oikeusturva nain vaarannu. Asiakkaalle olisi
myos pystyttava kuvaamaan tilanne, jossa kynnys uuteen oleskelulupaan (todennakoi-
sesti) ylittyy. llman tata tulkintaa on vaikea ennakoida prosessin lopputulosta asiakkaan
kannalta. Tulkinnat muototuvat kokemuksen kautta, mutta pyrkimys kasitteelliseen sel-
keyteen ja lapindkyvyyteen on tarkeaa.
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4.2 Tiedon levittaminen organisaatioissa

Kyselyn tulokset ja haastattelut osoittavat, ettd tyoperadista hyvaksikdyttod tydssaan koh-
taavien viranomaisten osaaminen ja tieto ovat padsadntoisesti hyvalla tasolla. Kun osaami-
seen ja tietoon liittyvia kysymyksia katsotaan yksittdisen viranomaisen sijaan koko orga-
nisaatioiden tasolta, ndyttaytyy selvityksen kohteena olevissa organisaatioissa keskeisena
haasteena se, etta hyvaksikayton ehkaisyyn liittyva osaaminen ja tieto ovat usein joko hen-
kiloitynytta yksittaisten asiantuntijoiden ymparille tai keskittynytta asiaan erikoistuneille
ryhmille. Oman kompetenssinsa ja syvéllisen ymmarryksensa puolesta nama ryhméat muo-
dostavat usein organisaationsa osaamispohjan kovan ytimen. Organisaatioiden osaamis-
pohja ja valmiudet kohdata tyoperaista hyvaksikayttda kuitenkin ohenevat, kun organisaa-
tioissa siirrytdan asiantuntijoiden ja asiaan erikoistuneiden ryhmien ulkopuolelle. Esimer-
kiksi organisaatioiden asiakasrajapinnoilla tydskentelevat viranomaiset eivat useinkaan
tunne ilmi6éta yhta hyvin verrattuna asiantuntijaryhmiin. Tyonjaollisesti tama on luontevaa
ja perusteltuakin, mutta osaamisen ja tiedon puute voivat muodostua organisaatioiden
asiakasrajapinnoilla ja muissa toiminnoissa ongelmaksi silloin, kun ilmiéta kohtaavat viran-
omaiset eivat tunne ilmidna riittavasti kyetdakseen toiminaan oikein. Tall6in he eivét osaa
valttamatta tunnistaa hyvaksikdayton uhria ja ohjata hanta oikeanlaiseen viranomaispro-
sessiin, esimerkiksi Maahanmuuttoviraston haastatteluun, joka voisi johtaa hyvaksikdayton
toteamiseen ja lainmukaiseen uuteen tyélupaan.

Osaamispohjan heikkoudet ja tiedon puute organisaatioiden osaavan ytimen ulkopuo-
lella asiakasrajapinnoissa ja muissa toiminnoissa edustavat siind mielessa erityista viran-
omaistoimintaa heikentavaa tekijaa, etta kadantyessadn viranomaisten puoleen uhrit koh-
taavat useammin juuri asiakasrajapinnan kuin asiantuntijoiden kovan ytimen. Uhrit saat-
tavat lahestya viranomaista esimerkiksi asiakaspalvelun, palvelupuhelimien tai muiden
yhteydenottojen kautta. Vaihtoehtoisesti ulkomaisen tyontekijan hyvaksikaytto voi paljas-
tua myds esimerkiksi satunnaisen viranomaiskdynnin yhteydessa, mutta jos viranomainen
ei osaa tunnistaa ilmi6td, esimerkiksi esiin tulleista epakohdista palkanmaksussa tai tyon-
antajasuhteessa, voi hyvaksikayton uhri jaada ilman apua.

Ratkaisuna ongelmaan voidaan ndhda se, ettd osaamista ja tietoa tyOperdisesta hyvaksi-
kaytosta tulisi levittda organisaatioihin laajemmin ilmion tunnistamiseksi seka siihen liit-
tyvien toimintatapojen omaksumiseksi. Osaamisen ja tiedon tulisi saavuttaa erityisesti sel-
laiset viranomaiset ja muut toimijat, joilta ei vaadita ilmion syvallista osaamista tai asian-
tuntijuutta, mutta jotka todennakdisesti kohtaavat ilmi6ta omassa tydssaan. Esimerkiksi
parantamalla organisaatioiden asiakasrajapinnassa tai kentalla toimivien viranomaisten
tietdmysta ilmiosta ja siihen liittyvista viranomaisprosesseista hyvaksikayton uhrit tunnis-
tettaisiin aikaisempaa useammin ja osattaisiin ohjata uhrin oikeusturvan kannalta tarkoi-
tuksenmukaisiin prosesseihin.
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Useimmissa selvityksen kohteena olevissa organisaatioissa osaamispohjan laajentamiseen
voidaan todenndkdisesti vastata koulutuksellisin keinoin. Esimerkiksi asiakasneuvonnassa
tai kentalla tyoskentelevat viranomaiset eivat valttamatta tarvitse syvallista asiantunti-
jaosaamista, vaan edellytykset tunnistaa ilmi6 riittavan yhdenmukaisella tavalla siten, etta
he osaavat ohjata epailyksia herattavan tai tunnistamansa tapauksen oikeaan viranomais-
prosessiin. Asiakasrajapinnassa toimiva viranomainen kuvaa tarvetta seuraavasti:

"Enemmadn tietoldhteitdi siitd, esimerkiksi miten voin tunnistaa paremmin hyvdk-
sikdyttod. Teen tiskityotd, jossa kohtaan pdivittdin asiakkaita, mutta mielestdni
meitd ei ole koulutettu tarpeeksi hyvin tunnistamaan hyviksikdyttéd, vaikka se
olisi tarpeen juuri sen takia, koska pystyisin siind tiskilld mahdollisesti saamaan
asiakkaalta lisdidi tietoa asiasta."

Eri organisaatioissa ja erityisten asiantuntijaryhmien ulkopuolella tapahtuva tunnistami-
nen ja torjunta edellyttavat sitd, etta ongelmaan tarttuva lainsdaadanto ja sen tulkinta ovat
viranomaisille ymmarrettavia ja selkeita. Ei voida olettaa, etta kaikki prosessiin osallistuvat
virkamiehet osaisivat tehda rikosoikeudellista harkintaa tai arvioida rikoksen tunnusmerk-
keja tarkasti. Heille tulisi kuitenkin olla mahdollista tunnistaa ilmio ja tietda, miten toimi-
taan tunnistamisen jalkeen. Nain mahdolliset tapaukset ohjautuvat tarkempaan tarkaste-
luun jo aikaisessa vaiheessa.

Kun tunnistamisessa on kyse uhrin kohtaamisesta ja uhrin luottamuksen voittamisesta,
kulttuurisensitiivisyys ja ilmidn moninaisuuden ymmartdminen todennakdisesti vaativat
syvallisempaa osaamista ja kokemusta ilmidsta. Tdssa saannollinen yhteistyd oman organi-
saatioiden asiantuntijoiden kanssa seka jo toteutuneiden tapauksien purkaminen ja ana-
lysointi voivat auttaa syventamaan jo laajennettua osaamispohjaa. Siten organisaatioiden
osaamispohjaa ja tietoa voidaan laajentamisen ohella myds syventdaa tuomalla oman orga-
nisaation osaamisen kova ydin osaksi henkil6ston koulutusta seka lisaamalla asiantuntijoi-
den ja muun henkildstdn valista yhteistyota.

Osaamisen ja tiedon levittamisen tarpeet nayttaytyvat eri organisaatioissa eri tavoin. Edus-
tustoissa osaamispohja ja tieto ilmidsta voivat olla hyvalla tasolla erityisesti sellaisissa
maissa, joista saapuu Suomeen paljon tyévoimaa hyvaksikayton riskialoille. Lahtdmaan
hyva paikallistuntemus auttaa viranomaisia tunnistamaan ristiriitaisuuksia ja mahdolli-

sia ongelmakohtia dokumenteissa tai hakijan taustassa, joiden arviointi Suomesta kasin
Maahanmuuttovirastossa tai TE-toimistossa on hankalampaa (esimerkiksi erilaiset pai-
kallisella kielelld kirjoitetut asiakirjat, kuten tyo- ja opiskelutodistukset). Samanaikaisesti
edustustojen osaamispohjaan liittyy kuitenkin myos haasteita. Osaaminen ja tieto ilmi-
Osta voivat vaihdella maittain verraten paljon ja henkil6itya vahvasti. Aktiivisen urakierron
ja henkildston vaihtuvuuden vuoksi yksittdisen edustuston osaamispohja voi taten myos
muuttua nopeasti, kun laaja-alaista paikalliskokemusta omaavat asiantuntijat siirtyvat
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uusiin tehtaviin. Osa haastateltavista koki, etta tiedon siirtdminen myds talta osin pai-
kalliseen tilanteeseen liittyen olisi paremmin varmistettava esimerkiksi uusille tyonteki-
joille tehtavan perehdytyksen yhteydessa. Henkilostovaihdoksen tapahtuessa tiedon tulisi
jaada my0s organisaatioon.

Edustustojen osaamispohjan tukemiseksi viranomaiset toivoivat syventavaa koulu-

tusta erityisesti haastatteluiden menetelmdosaamiseen ja ulkomaalaislain perehdytyk-
seen. Toiveena oli esimerkiksi kokeneempien asiantuntijoiden ohjaama haastattelukou-
lutus mutkikkaisiin haastattelutilanteisiin esimerkkitapauksien avulla. Esimerkiksi lahto-
maissa tyovoiman valittdjat usein valmistelevat hakijoita ulkoa opetelluilla vastauksilla,
jolloin pelkkd mekaanisten kysymysten esittaminen ei riita. Taman lisaksi viranomaiset
kokivat, ettd parempi perehdytys tyoperaisen hyvaksikdyton tunnistamisen ja torjumi-
sen menetelmiin ja prosessiin auttaisi hahmottamaan omaa tehtavakenttaa ja roolia sen
osana. Edustustojen virkailijoilla ei valttamatta ole aina tarkkaa kasitysta siita, minkalaista
tietoa Maahanmuuttovirasto tarvitsee haastatteluista paatdksenteon perusteeksi. Lahto-
maassa tehtadvat haastattelut ja tiedonkeruu ovat tarked tiedon lahde lupaprosessin aikai-
sessa vaiheessa, joten osaamispohjan laajentamiselle ja syventdmiselle on talta osin hyvat
perusteet ja tunnistettu tarve.

My6s Maahanmuuttovirastossa osaaminen ja tieto tyoperdisesta hyvaksikaytosta on kes-
kittynyt erityisesti asian kanssa tekemisissa oleville asiantuntijoille eli oleskelulupaproses-
sissa toimiville ylitarkastajille ja tiiminvetdjille. Yleisesti ottaen kuitenkin koettiin, etta tie-
toisuus tyoperaisesta hyvaksikdytosta ja sen erilaisista ilmenemistavoista on lisdantynyt
Maahanmuuttovirastossa viime vuosien aikana. Myos kasittelijdiden valmiuksien koettiin
olevan talla hetkelld hyvalla tasolla. Viraston osaamispohjan keskittymisesta asiantuntijoi-
den ympdrille kertoo kuitenkin se, ettd haastateltavien mukaan yksittaisten tarkastajien
ei epatasmallisyyksia havaitessaan tarvitse juuri miettia sitd, onko hakemuksen taustalla
ihmiskauppaa tai tyoperadista hyvaksikayttoa, vaan tallaiset tapaukset siirretddn asiantun-
tijoina toimiville ylitarkastajille ja tiiminvetdjille. Haastateltavat totesivatkin, etta tyoperai-
sen hyvaksikayton ja ihmiskaupan valisen eron ymmartamiseen tarvitaan virastossa edel-
leen koulutusta, eika erityistd tyoperdiseen hyvaksikayttoon liittyvaa koulutusta oltu selvi-
tyksen toteutusvaiheessa vield jarjestetty.

Lisaksi organisaation osaamispohjan laajentamiselle nadhtiin tarvetta. Haastateltavien
viranomaisten mukaan tyoperaisen hyvaksikdyton ehkdiseminen ja ymmarrys toiminnan
tavoitteista pitaisi vieda virastossa kokonaisvaltaisemmin kaikille tasoille ja my&s yksittdis-
ten viranomaisten toimintaan siten, etta organisaation tavoitteet ymmarrettaisiin viran-
omaisty0ssa yksittdista lupapdatosta kokonaisvaltaisemmin. Jotkut haastateltavista myos
totesivat, etta osaamista ja tietoa pitaisi jakaa viraston sisalla enemman kdytannon tasolla
ja tiimien valilla. Tiedon eteenpain siirtdminen koettiin kuitenkin vaikeaksi, koska tyope-
rdinen hyvaksikayttd on ilmidna hailyva ja moninainen, ja sita koskeva tieto luonteeltaan
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sirpaleista. Myos henkildston vaihtuvuus koettiin haasteeksi viraston osaamispohjan vah-
vistamiselle. Pitkan kokemuksen omaavia ylitarkastajia ei riita jokaiseen tiimiin.

Aluehallintovirastossa osaaminen ja tieto tyoperaisesta hyvaksikdytosta ovat vahvalla poh-
jalla, mutta keskittynyt ulkomaalaisten tyonteko-oikeuteen erikoistuneisiin tarkastajiin.
Esimerkiksi tydsuojelun ja tydhyvinvoinnin tehtavaalueille laajennettuna tietamys voisi
vahvistaa ilmion tunnistamista osana tata toimintaa (esimerkiksi vaaralliset tydolosuh-
teet ja syrjintd). Osaamispohja vaihtelee my6s alueellisesti ja eniten kokemusta ilmidsta on
Eteld-Suomen viranomaisilla. Muualla maassa osaamisen ja tiedon maara on vaihtelevaa.
Viime aikoina aluehallintovirastossa on kuitenkin lisatty resursseja tyoperaisen hyvaksikay-
ton torjuntaan, mika osaltaan vastannee myds osaamispohjan alueellisiin haasteisiin.

Aluehallintovirastossa osaaminen on keskittynyt erityisesti ulkomaalaistarkastajiin, mutta
ilmidon olisi mahdollista pyrkia puuttumaan myds laajemmin. Noin kolmenkymmenen
koko maata palvelevan ulkomaalaistarkastajan lisaksi aluehallintovirastossa on satoja
muita tarkastajia. Myds heiddn osaamistaan voitaisiin aktiivisemmin hyodyntaa tyoperai-
sen hyvaksikayton tunnistamisessa. He tekevat tyopaikoille tarkastuksia esimerkiksi tyo-
hyvinvointiin ja syrjintdan liittyen, mutta ulkomaisen tydvoiman mahdollinen hyvaksi-
kaytto voi jdada huomaamatta, jos huomiot rajataan esimerkiksi nakyviin tyéturvallisuus-
kysymyksiin tai hyvaksikdyton tunnistamiseen ei ole riittavasti perehdytty. Viraston sindnsa
vahva osaaminen ei vality myoskaan aina asiakasrajapintaan. Haastateltavien mukaan esi-
merkiksi viraston yllapitamassa tydsuojeluasioiden palvelupuhelimessa ei aina tunnisteta
sinne soittavia hyvdksikdyton uhreja, vaan heita saatetaan kehottaa ottamaan yhteytta
oikeusaputoimistoon tai ammattiliittoon siviilioikeudelliseksi oletetussa asiassa. Uhrin koh-
taamisen nakokulmasta erilaiset matalan kynnyksen palvelut ovat kuitenkin tarkeita koh-
taamispaikkoja heidan pohtiessaan viranomaisen lahestymista hyvaksikdyttotilanteessa.

Osaamisen ja tiedon epdtasaisuus organisaation rakenteissa nakyy myds poliisissa. Vah-
vinta asiantuntemusta ilmiosta ja sen tutkimisesta edustaa poliisissa ihmiskauppaan eri-
koistunut valtakunnallinen ryhma. Se poimii kasittelyyn kuitenkin paasaantoisesti vain
isoja ja merkittavia tapauksia, mutta tarjoaa konsultaatiota erilaisiin tilanteisiin seka viran-
omaisten havaitsemiin epdilyksiin my&s laajemmin. Taman lisaksi jokaiselle poliisilai-
tokselle on nimetty tyoperusteisesta hyvaksikdytosta vastaavat henkilot, joiden kautta
ilmioon liittyvat tapaukset ohjautuvat asianmukaiseen suuntaan. Poliisiorganisaatiossa
osaamista ja tietoa tyoperdisesta hyvaksikdaytosta on siis pyritty levittdmaan sen rakentei-
siin ja siten laajentamaan organisaation osaamispohjaa.

My®&s monissa muissa poliisin toiminnoissa, kuten ulkomaalaispoliisissa, kenttapar-

tioissa seka tutkintapyyntdja ja rikosilmoituksia vastaanottavilla tahoilla parempi tieta-
mys ilmidsta voisi tukea ilmion tunnistamista ja torjuntaa. Haastateltavien mukaan esimer-
kiksi poliisin kenttapartio saattaa olla paikan paalla epatietoinen siitd, liittyko uhrin tilanne
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mahdollisesti tyoperusteiseen hyvaksikdyttoon. Tahdn voi vaikuttaa myods tehtavan luonne
sekd muut tiedon hankinnan haasteet.

"Haasteena on yleensd hektinen tarkastustilanne, johon yhdistettynd on se, ettei
mahdollinen hyviiksikdyton uhri uskalla tai halua kertoa asioiden todellista lai-
taa (vaikka tarkastuksessa yritetddnkin luoda tédhdn oikeat olosuhteet). Lisciksi
esimerkiksi kdteisend takaisin maksetun palkan osalta ndyttokysymys voi olla
todella vaikeaa, jos palkkasaatavat ndyttdvidit paperilla hyvdiltd."

Haasteellisessa tilanteessa edellytykset tunnistaa uhri ja tarttua heikkoihinkin signaaleihin
nopeasti lisdisi kuitenkin luottamusta ja laajentaisi tunnistamisen mahdollisuuksia. Onnis-

tumiset ndissa kohtaamisissa valittdisivat todenndkoisesti kohderyhmalle viestin, etta koh-
taamiset suomalaisten viranomaisten kanssa tarjoavat hyvaksikaytetyille mahdollisuuden

irtautua tilanteesta.

Toisaalta poliisin tehtavakentta on erittdin laaja, eika ole mahdollista tai edes tarkoituksen-
mukaista, ettd jokainen tuntee kaikki organisaation tehtaviin kuuluvat osa-alueet lapiko-
taisin. Olisikin maariteltava mika on eri toiminnoissa ilmiéta kohtaavien viranomaisten riit-
tava tietamyksen taso.

Valvonnan osalta osaamisen keskittyminen ainoastaan tietyille asiantuntijoille organisaa-
tioissa on ongelma my®ds siksi, etta uhreilla on usein hyvin korkea kynnys lahestya viran-
omaisia ja kertoa tilanteestaan. Kentalla ja asiakaspalvelussa heikkoihinkin signaalei-

hin pitdisi osata tarttua nopeasti, rakentaa luottamusta ja esittaa tunnistamisen kannalta
oleellisia kysymyksid. Naissa kohtaamisissa ilmion tunnistaminen ja uhrin huomiointi ulot-
taisi ehkaisytyon entistd laajemmin tydmarkkinoille. Tima voisi tukea my&s uuden lain kes-
keista tavoitetta eli madaltaa uhrien kynnysta ilmoittaa hyvaksikaytosta. Riittdva osaami-
nen ilmidn tunnistamiseksi olisi siis ulotettava myds valvontaprosessin eri vaiheisiin.

4.3 Tiedonlahteet hyvaksikayton
tunnistamisessa ja torjunnassa

Tyoperdinen hyvaksikdyttd on harmaan talouden alueella tapahtuvaa piilorikollisuutta,
minka vuoksi havaintoja tydnantajan toiminnasta tai uhrin hyvaksikaytosta on vaikea
koota. Tydnantajan peitteleman hyvaksikdayton tunnistaminen viranomaisprosessissa seka
torjuviin toimenpiteisiin ryhtyminen edellyttavatkin viranomaisilta usein vihjetietoa, yksit-
taisten epdajohdonmukaisuuksien huomaamista, erilaisten tietolahteiden hyédyntamista
asian tarkentamiseksi seka tiedon analyysia johtopaatosten tekemiseksi ja toimenpitei-
den aloittamiseksi. Tassa prosessissa myds tiedonvaihto muiden viranomaisten kanssa on
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erityisen tarkedssa osassa, silla yksittdisella viranomaisella ei useinkaan ole kaikkea tarvit-
tavaa tietoa kaytettavissaan.

Viranomaisten kdyttamia tietolahteita voivat olla esimerkiksi:

® Viranomaisrekisterit: esimerkiksi ulkomaalaisrekisteri, Verottajan tulorekis-
teri, velvoitteidenhoitoselvitysrekisteri (VHS), joita kdytetadn hyvaksi tarkas-
teltaessa tyonantajan ja tyontekijan valista taloudellista suhdetta.

¢ Todisteet toteutuneista tapahtumista: esimerkiksi tydsopimukset, palkka-
laskelmat ja tiliotteet, joilla pyritaan tarkistamaan kaytannon toteutumia ja
tyosuhteen luonnetta.

® Vihjetieto: pdasiassa viranomaisten toisilleen jakama tietoa, joka kertoo
havaituista puutteista ja epailyksista yksittaisten tapauksien kohdalla. Vih-
jetieto muodostaa tarkean tiedollisen Idhtokohdan hyvaksikayttotapausten
tunnistamiseksi ja torjunnan toimenpiteiden kdynnistamiseksi. Valilla vihjetie-
toa saadaan myds jdrjestoilta ja ammattiliitoilta.

¢ Viranomaisten hiljainen tieto: viranomaisten kokemuspohjaista tietoa esi-
merkiksi tietyista riskialoista, joissa hyvaksikayttda havaitaan tavallista enem-
man, tai tydnantajista, joiden tiedetdan harjoittaneen ulkomaisen tyovoiman
hyvaksikdyttoa jo aiemmin.

Naiden tietoldhteiden lisaksi uusi lakimuutos antaa uhrin kertomukselle uudenlaisen
painoarvon viranomaisen tietoldhteend, silld se mahdollistaa myds tydehtoja laiminlyo-
neen tai jollakin muulla tavoin uhria hyvaksikdyttaneen tyonantajan sanktioinnin. Toisaalta
myo0s sellaisissa tapauksissa, joissa uhri itse ilmiantaa tyonantajan, ndyttoa toteutuneesta
hyvaksikaytostd joudutaan hakemaan kayttamalla hyvaksi erilaisia tietoldhteita ja teke-
malla niiden pohjalta perusteltuja johtopaatoksia.

Kun viranomaisilta kysyttiin heiddn kdyttamiensa tietoldhteiden riittdvyydestd, vastaa-

jat kokivat kaytdssa olevat tietoldahteet, kuten esimerkiksi oikeudet erilaisiin viranomais-
rekistereihin seka niiden sisaltamat tiedot, vahintaan neutraalisti suhtautuen riittaviksi
hyvaksikayton tunnistamisessa. Yli puolet (56 %) vastaajista oli taysin tai jokseenkin samaa
mielta siita, etta tyossa kdytetyt tietolahteet mahdollistavat hyvaksikayton tunnistami-
sen. (Kuva 6.) Noin neljasosa viranomaisista (25 %) puolestaan koki tietoldahteet riittamat-
tomiksi ilmidn tunnistamisen kannalta. Vaihtelua vastauksissa voi selittaa esimerkiksi silla,
ettd organisaatiosta riippuen eri viranomaisille on erilaiset oikeudet kaytdssa oleviin tieto-
lahteisiin. Ne viranomaiset, joilla on laajempi paasty tietoihin, kokivat ne selvasti useam-
min riittavina (erityisesti poliisi). Kaytdssa olevien tietoldhteiden ohella viranomaisilla on
my0s hyvin erilaiset roolit prosessissa (esimerkiksi edustustojen ja aluehallintoviraston
roolit), joten vastauksia on syyta suhteuttaa myos tahan.
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Kuva 6. Tiedonldhteiden riittavyys vastaajien mukaan.

Tydssani kdyttamat tietoldhteet mahd_olllst:?vat ilmidn 8% 15% 1%
tunnistamisen, n==83
Tyiissini kavttimit tietolih hdolli iimi
yossani kayttamat tietolahteet ma do. |stz.1vat| mion - 19% 330 1% H4
torjumisen, n=83

0% 25% 50 % 75% 100 %
[ Taysin samaa mielta B Jokseenkin samaa mielta Neutraali Jokseenkin eri mielta
[ Téysin eri mielta [ En osaa sanoa Ei koske tydnkuvaani

Kun kysymysta tietolahteiden riittavyydesta tiedusteltiin torjunnan ndakdkulmasta, huo-
mattavasti harvempi koki tietolahteiden olevan riittavia torjunnan nakékulmasta katsot-
tuna. Tunnistamisen ja torjunnan valista eroa voi selittaa se, etta varsinainen torjunta on
monelle viranomaiselle vaikeaa ja mahdotontakin oman organisaation tehtavista ja toimi-
valtuuksista johtuen. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston tarkastaja voi kokea, ettd kyse ei
ole ilmidn varsinaisesta torjumisesta, hanen antaessaan oleskelulupahakemukselle kieltei-
sen paatdksen. Torjunta on myds tietoldhteiden osalta usein viranomaisyhteisty6ta.

Tietolahteiden lisaksi viranomaisilta kysyttiin, onko heilla kaytdssaan tarpeeksi ilmion
ehkaisyyn tarkoitettuja kdytannon valineita. Tietoldhteiden rinnalla tallaisia valineita

ovat paitsi erilaiset rekisterit, mutta erityisesti myos organisaatioiden itsensa tuotta-

mat heikkojen signaalien indikaattorilistat, riskiprofiloinnin vélineet sekd muut tiedon
kasittelya ja analyysia helpottavat tyokalut. Ldhes puolet vastaajista (47 %) oli jokseen-
kin tai taysin eri mieltd vaittamasta, etta heilla on tarpeeksi ilmion ehkadisyyn tarkoitet-
tuja kdytannon valineita. Noin kolmasosa (36 %) puolestaan vastasi positiivisesti kysymyk-
seen ja piti kdytossaan olevia valineita riittavina. Tuloksen tulkintaa tarkentavissa haas-
tatteluissa selvisi, ettd padsaantoisesti viranomaiset kayttavat tyoperdisen hyvaksikay-
ton ehkdisemisessa erilaisia viranomaisrekistereitd, mutta hyodyntaisivat mielelladn myos
muunlaisia tiedonlahteita. Sindnsa he olivat suurelta osin tyytyvaisia rekistereihin, mutta
kokonaisuudessa on kehittamiselle tilaa.

"Ainakaan esitutkintaviranomaiset eivit kaipaa enempdid indikaattorilistoja tai
muita teoreettisia pamfletteja, joissa kuvaillaan abstraktilla tasolla mitkd tekijdt
voisivat olla merkki siitd, ettd nyt kdsilld olevassa tapauksessa on kyse hyvdksi-
kdytostd. Esitutkintaviranomaiset tarvitsevat toimivaltuuksia hankkia tarvitse-
maansa tietoa reaalimaailmasta."
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Kun viranomaisia haastateltiin heidan hyédyntamistaan tiedonlahteista ja niihin liittyvista
tuen tarpeista, monet heista kokivat, etta lupa- ja valvontaprosessissa kdytetyt tietoldahteet
ovat ilmion havaitsemisen kannalta padosin riittavat. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston
tarkastajilla on kdytdssddan monipuolisesti verottajan, Kelan, harmaan talouden ja ihmis-
kauppaan liittyvia rekistereita. Rekisteritiedon lisaksi tarkastajat seuraavat myds indikaat-
toreita esimerkiksi asiakkaan viestintaan tai ylityokorvauksiin liittyen. Suurin osa haasta-
telluista viranomaisista siis arvioi, ettd heilld on tiedonlahteita ja tietoa riittavasti tydoperai-
sen hyvaksikdayton havaitsemiseksi. Kuten monet muutkin osa-alueet edelld, myds tiedon
saannin osalta viranomaisty® on selvdsti muutosvaiheessa, jossa jarjestelma on rakentu-
massa paremmin vastaamaan tunnistettuja tarpeita.

"Pdicisy tulorekisteriin ja VHS:ddn. VHS-integraatio tosin tulossa ndilld néppdii-
milld kdytté6mme. Sujuva ja viliton yhteys AVlin, poliisiin ja TE-toimistoon esi-
merkiksi jonkin UMA-toiminnallisuuden kautta. Télld hetkelld olemme sdhkopos-
tin ldhettdmisen varassa vihjetietojen suhteen."

Viranomaisten tiedon kayttoon liittyvat haasteet paikantuvatkin monelta osin siihen, etta
tiedonvaihto viranomaisten valilla on organisoimatonta eika sille ole muodostunut sel-
via kaytantoja. Sen lisaksi tiedonvaihtoa rasittavat viranomaisten valiset erilaiset toimival-
tuudet seka niiden eroista juontuvat epaselvat tiedonsaantioikeuksiin ja tietosuojaan liit-
tyvat kysymykset. Haastateltavat esimerkiksi kuvasivat tiedonvaihdon toimivan talla het-
kelld usein yksittdisten sahkdpostiyhteydenottojen ja henkilékontaktien varassa. Erityi-
sesti valvonnan kannalta ajantasaisen vihjetiedon jakaminen on tarkeda, mutta myos sen
koettiin riippuvan melko vahvasti viranomaisten omasta aktiivisuudesta, eika vihjetie-
toa jaeta viranomaisten valilla riittavan systemaattisesti. Koska viranomaisten valiselle tie-
donvaihdolle ei ole sovittu selvia kdytantdja, yksittaisen viranomaisen saattaa olla myos
vaikea hahmottaa muiden viranomaisten roolia tiedonvaihdossa. Viranomainen saattaa
esimerkiksi havaita epakohtia, joita ei pysty itse toimivaltuuksien rajoissa selvittamaan,
mutta ei valttamatta osaa myoskaan nimeta sellaista tahoa, jolla olisi toimivaltuudet ja
enemman tietoa asiasta.

"Tietojen vaihdon tulisi olla parempaa viranomaisten viililld ja vield enemmén
henkiléistd riippumatonta eli tiedon pitdisi vaihtua paremmin jérjestelmdta-
solla. Tyésuojelussa vasta kehitetddn tiedon analysointia, jolla voitaisiin vield
kohdentaa valvontaa paremmin ja hyédyntdd saatavilla olevaa tietoa parem-
min. Osittain tiedonsaantioikeuden ovat rajoitetut, esimerkiksi pankkitilitietoi-

hin emme pdidise, eikdi tietoa ei voi aina vaihtaa riittdvdn reaaliaikaisesti."
Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa on paljon tietoa ja laajat kayttdoikeudet erilaisiin

viranomaisrekistereihin, mutta rajoitetuista tiedonsaantioikeuksista johtuen tietoa ei aina
saada systemaattisesti jaettua muiden viranomaisten kayttoon. Viranomaisten valisesta
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yhteisty6sta tekee hankalaa myos se, etta eri jarjestelmista tuleva tieto on sirpaleista ja
siitd on vaikea tehda helposti hyddynnettavaa tietoa muille viranomaisille.

My®s erilaiset tiedonsaantioikeudet sekd muut tietosuojaan liittyvat rajoitteet koettiin
viranomaisten valisen tiedonvaihdon keskeiseksi haasteeksi. Rajatuista tiedonsaantioike-
uksista johtuen viranomaiset eivat aina paase kasiksi sellaiseen tietoon, joka voisi tehostaa
heidan tydskentelyaan. Esimerkiksi aluehallintovirastolla on oikeus tehda tarkastuksia tyo-
paikoille ja tavata mahdollisia hyvaksikayton uhreja, mutta puuttuvien tiedonsaantioike-
uksien vuoksi tietoja henkildiden oleskelulupaoikeudesta joudutaan tiedustelemaan erik-
seen Maahanmuuttovirastosta.

"Tunnistamisessa auttaisi kattava ajantasainen lista hyvdksikdytostd epdiillyistd
yrityksistd ja yrittdjistd. Poliisin, AVIn ja Kelan pitdisi proaktiivisesti iimoittaa
aina Maahanmuuttovirastolle vddrinkdytosepdiilyistd ilman ettd niitd tarvitsee
erikseen pyytdd."

Myds viranomaisten epdvarmuus tietosuojaan liittyvista asioista nostaa kynnysta viran-
omaisten valiselle tiedonvaihdolle. Omien havaintojen vahvistaminen toiselta viranomai-
selta voi jadda tekematta tietosuojaan liittyvien epdselvyyksien vuoksi. Osa haastatelta-
vista kertoi olevansa joskus epavarma siita, milloin heilla on viranomaisena joko oikeus tai
jopa velvollisuus jakaa tietoa, ja milloin puolestaan velvollisuus pitaa tieto salassa.

Organisoimattoman seka erilaisten toimivaltuus- ja tietosuojakysymysten rasittaman tie-
donvaihdon haasteena oli viranomaisten mukaan lopulta se, etta se ei useinkaan johda
vahvaan vuorovaikutukseen tai viranomaisten valiseen yhteiseen toimintaan. Haastei-
den vuoksi tietoa ei hyddynneta parhaalla mahdollisella tavalla yhteistydssd, vaan viran-
omaiset toimivat edelleen paaasiassa omista siiloistaan kasin. Monet haastateltavista kai-
pasivatkin viranomaisten valiseen tiedonvaihtoon jonkinlaista keskitettya ratkaisua, kuten
esimerkiksi tyoperaisen hyvaksikdyton yhteisrekisteria tai UMA-jdrjestelman monipuoli-
sempaa kayttod, johon kaikilla lupa- ja valvontaprosessiin osallistuvilla viranomaisille olisi
paasy ja laajat kdyttdoikeudet.

"Viranomaisten viilinen jdrjestelmd, jossa voidaan vaihtaa tietoa epdilyksistd
suoraan ja suojattuna nopeasti. Tarvitaan laajempia oikeuksia tutkia epdiilyksid
myds tyonantajan osalta.”

Taman liséksi haastateltavat toivoivat, ettd tiedonvaihdon haasteet pystyttdisiin ratkaise-
maan myos lainsdddannon ja tietosuojan nakokulmasta, maarittelemalla esimerkiksi sel-
vasti sellaiset kynnykset, jolloin viranomaiset voivat alkaa jakaa tietoa. Viranomaisten vali-
nen tiedonvaihto ei mydskaan saisi olla liilan hankalaa, silla riskitekijoiden ja yksittaisten
signaalien havainnoinnissa korostuu pienten tiedonmurujen tarkeys.
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Kun haastateltavilta kysyttiin erikseen tiedon kayttoon liittyvista tarpeista, osa heista
ilmaisi, etta uusien tietolahteiden sijaan viranomaiset tarvitsisivat enemman tukea jo ole-
massa olevien tietoldhteiden tarjoaman tiedon tulkitsemiseen. Tiedonldhteiden ja jarjestel-
mien kehittdminen palaa siis aiemmin kasiteltyyn kysymykseen yhteisista kdsitteista ja eri-
tyisesti tulkinnan mahdollistavasta osaamisesta ja tyokaluista. Esimerkiksi monet lupa- ja
valvontaprosessissa tyoskentelevédt viranomaiset joutuvat tydssadn toimimaan yritysten
liiketoimintaan ja tydehtosopimuksiin liittyvan tiedon parissa. Yksittdinen viranomainen
saattaa joutua tydssaan tulkitsemaan yrityksen tilinpaatostietoja, kokoa ja toteutettuja toi-
meksiantoja suhteessa palkattujen tyontekijoiden madrdan ja ammattialojen tyésopimus-
ehtoihin yrittaessaan maarittaa sitd, mikali tydnantaja on hyvaksikayttanyt tydntekijoitaan.
Osa Maahanmuuttovirastossa ja aluehallintovirastossa tyoskentelevista haastateltavista
totesikin tarvitsevansa enemman erityisesti liilketoiminnan arviointiin liittyvaa osaamista,
esimerkiksi tietoa ammattialojen TES:n mukaisista palkkarajoista, tydehtosopimuksista ja
tyOajoista, mutta myos kirjanpitokoulutusta ja kykya vertailla yritysten palkkatietoja.

Tiedonkayttoa ja tulkintaa koskevan keskustelun rinnalla my&s lupaprosessin digitalisaa-
tio ja automaatio olivat keskeisia teemoja viranomaishaastatteluissa, koskien erityisesti eri
viranomaisten laajasti kdyttamaa UMA-jdrjestelmaa (Ulkomaalaisasioiden sahkdinen kasit-
telyjarjestelmad). Jarjestelmaa on viime vuosien aikana pyritty kehittdamaan viranomais-
keskeisesta kasittelyjonojarjestelmdsta nykyaikaiseksi, automatisoinnin tukemaksi vuoro-
vaikutusjarjestelmaksi asiakkaiden ja viranomaisten valilla. Lupakasittelyn tehokkuutta ja
tuloksellisuutta on tavoiteltu esimerkiksi asiakkaiden itsepalvelulla ja sahkoisella asioin-
nilla, jolloin asiakas tayttaa itse omat tietonsa jarjestelmaan seka automaatiolla (rutiiniteh-
tavissa automaatiota kasvatetaan ja ihmistyota kdytetaan vaativampiin paattelytehtaviin).
UMA-jarjestelman kehittaminen ja digitalisaation syveneminen koskettavat lahes kaikkia
ulkomaalaisasioiden kanssa tydskentelevid viranomaisia ja monesti myds heidan mielipi-
teensa kehityksen suunnasta jakautuvat.

Erityisesti Maahanmuuttovirastossa tyoskentelevat viranomaiset ilmaisivat huolensa siita,
ettd digitalisaatio ja pyrkimys tehokkaampaan hakemusten kasittelyyn seka mahdolli-
sesti tulevaisuudessa tuleva hakemusten laajempi automaatio saattaisivat heikentaa tyo-
perdisen hyvdksikdayton tunnistamista. Laajamittainen digitalisaatio ja pelkkdaan sahkoi-
seen asiointiin siirtyminen voisivat haasteltavien mukaan johtaa myds siihen, etta vastuu
hyvéaksikayton esilletuomisesta jdisi entistd vahvemmin pelkastdan uhrin vastuulle. Monet
totesivatkin, ettd automaation ja rekisteritiedon rinnalla esimerkiksi asiakkaiden tiliotteet
seka muut reaalimaailman toteutumia kuvaavat tietolahteet ovat edelleen tarkea osa tyo-
perdisen hyvdksikdyton tunnistamista. Taman lisaksi myos haastattelujen kaytto tietoldh-
teena tarjoaa uuden lakimuutoksen myota aikaisempaa paremmat mahdollisuudet tunnis-
taa hyvaksikayttoa. Tarkeaa on, etta digitalisaation toteutuksessa otetaan huomioon viran-
omaisten nykyiset keskeiset tietolahteet. Tiedon luotettavuuden tulee sdilya keskeisena
prioriteettina tehokkuuden rinnalla.
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Osa haastateltavista nakikin digitalisaatiossa my&s uusia mahdollisuuksia, joka voi avata
rekistereita kayttaville viranomaisille mahdollisuuksia tuottaa rekisteritiedon pohjalta
uudenlaista tietoa ja luoda kehittyneempia analyyseja esimerkiksi aktiiviseen viranomais-
lahtoiseen paljastamistydhon. Jotkut haastateltavista nakivat digitalisaation, tiedonhallin-
nan kehittamisen ja viranomaisten tehokkaamman tiedonjaon ainoana realistisena ratkai-

suna siihen, ettd ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyttoa voitaisiin ehkaista paremmin maa-
hanmuuton lisdantyessa tulevaisuudessa.
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5 Johtopaatokset ja suositukset

Selvityksen tulosten perusteella ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton ehkaisyyn tahtaava
viranomaistyd on laajamittaisena ja ennakoivana toimintana vasta hakemassa muotoaan.
Tyémarkkinoiden kansainvalistyessa ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton uskotaan myds
lisdadntyvan Suomessa. Ndin ollen ilmidn ehkdisemiseen tarvitaan lisaa paitsi resursseja,
myos tietoa ja tyovalineita. On tarkoituksenmukaista, ettd ihmiskauppaan liittyva keskus-
telu ja sen ehkdisyn toimenpiteet laajenevat myos tyoperdisen hyvaksikdyton alueelle.

Ulkomaisen tyovoiman oikeusturvan aikaisempaa laajempi huomioon ottaminen tar-
koittaa my®6s sitd, ettd viranomaisten tulee olla aiempaa tietoisempia eri aloilla tapahtu-
vasta hyvaksikaytostd seka kyettdva tunnistamaan ja torjumaan sita aikaisempaa tehok-
kaammin. Uusi lakimuutos (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021) laajentaa uhrin
oikeusturvaa ja antaa viranomaisille mahdollisuuden langettaa sanktioita tydnantajille.
Lakimuutoksen keskeisena tavoitteena on uhrin oikeusturvan laajentaminen uuden oles-
kelulupatyypin 54b my6t3, eli hyvaksikayttoa harjoittavan tyonantajan ilmiantaminen
tulisi uhrille aiemmasta poiketen kannattavaksi, koska han voi saada uuden luvan, joka
mahdollistaa tydnhaun Suomessa.

Ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton ehkaisy laajemmin seka lakimuutoksen sovelta-
minen viranomaisty0ssa edellyttavat ilmioon liittyvaa tietoa ja osaamista viranomaisilta.
Tassa yhteydessa erityisesti uhrin kohtaaminen ja kuuleminen on tarkeaa, koska ilmion
tunnistamisessa ja ehkdisyssa uhrien tekemat ilmoitukset ja viranomaisille antamat tie-
dot ovat edellytys tehokkaalle puuttumiselle. Ndin ollen hyvaksikdyton tunnistaminen ja
ehkaisy nykyista systemaattisemmin edellyttavat paitsi tietoista lahestymistavan muu-
tosta, myos lupa- ja valvontaorganisaatioiden sisdisten ja eri viranomaisten valisten tyo-
tapojen uudelleenarviointia. Kdytanndssa tama tarkoittaa paitsi juridista, myos hallinnol-
lista ja toiminnallista kehittamista.

Tassa selvityksessa tarkastelu kohdistuu niihin asiantuntemuksen tuen tarpeisiin ja tiedon
katvealueisiin, joita oleskelulupahakemuksia kasittelevilla seka ulkomaalaislakia valvovilla
viranomaisilla on liittyen ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton tunnistamiseen lupapro-
sessin eri vaiheissa, ottaen huomioon erityisesti uuden lakimuutoksen avaamat mahdolli-
suudet. Selvitys on osa harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmaa seka
siihen liittyvaa ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayttoa eri nakdkulmista tarkastelevaa han-
kekokonaisuutta, jolla pyritadan tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpanoa.
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Selvityksen tutkimusaineisto koostuu lupa- ja valvontaprosessissa mukana oleville viran-
omaisille lahetetysta sahkoisesti kyselystd, teemahaastatteluista seka kahdesta teemaa tar-
kastelevasta monen eri viranomaisen yhteisesta tyopajasta. Selvityksen tulokset kuvaa-
vat viranomaisten kokemuksia ja tulkintoja ajankohdassa, jolloin uuden lain mukaiseen
ulkomaisen tyévoiman oikeusturvaa korostavaan toimintamalliin ollaan juuri siirtymdssa
(05-09/2021).

Seuraavissa kahdessa alaluvussa esittelemme keskeiset johtopaatokset ja toimenpidesuo-
situkset. Johtopaatdkset ja suositukset on esitetty tarkeysjarjestyksessa. Suositusten toteu-
tus voidaan nahda uudistumisena, jota kuvaa ajatus yhteistyopohjaisesta innovatiivisuu-
desta julkisella sektorilla (Serensen & Torfing 2011). Tall6in yhteistydpohjainen innovatii-
visuus tarkoittaa tarkoituksellista ja proaktiivista prosessia sisaltaen paitsi uusien ajatus-
ten ja ideoiden tuottamisen, myds niiden kdaytannon soveltamisen ja levittamisen. Tall6in
pyritaan tietoisesti muuttamaan esimerkiksi palveluiden tai organisaation rutiinien muo-
toa, sisdltdd ja repertuaaria tai yhteisesti muokkaamaan kyseisessa (rajatussa) kontekstissa
tehtyjen linjausten tavoitteita tai perustavanlaatuisten ongelmien ymmdrtdmistd. Yhteis-
tyopohjainen innovaatio tahtaa kvantitatiivisen, maarallisen muutoksen sijasta kvalitatiivi-
seen eli laadulliseen muutokseen. (emt.)

5.1 Johtopaatokset

Johtopaitos 1: Tyomarkkinoiden kansainvalistyminen ja uusi lakimuutos korosta-
vat entista vahvemmin viranomaisten roolia ulkomaisen tyévoiman oikeuksien tur-
vaajana nykyisten lupa- ja valvontatehtdvien rinnalla. Lakimuutoksen pohjalta uhrin
oma toimijuus saa aikaisempaa vahvemman merkityksen hyviksikdyton torjun-
nassa. Uhrien halukkuutta kertoa matalalla kynnyksella hyvaksikadyttoepailystaan
viranomaisille voidaan tukea rakentamalla luottamusta viranomaisten ja uhrien
vélille. Télla tavoin myos uhrien kohtaamiseen liittyvat tilanteet voidaan entista
paremmin valjastaa palvelemaan hyviksikdayton tunnistamis- ja torjuntatyon tavoit-
teita. Toistaiseksi viranomaisten rooli ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton ehkaisi-
jana ja oikeuksien turvaajana ei kuitenkaan ole lapaissyt organisaatioita.

Uhrin oikeusturvaa laajentava lakimuutos edustaa merkittavaa uudistusta kansainvalis-
tyvien tydmarkkinoiden saantelyssa seka tietoista lahestymistavan muutosta ulkomaisen
tyovoiman hyvaksikdyton ehkaisyssa. Lakimuutos kytkeytyy myds perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumiseen sekd harmaan talouden kitkemiseen, mika edellyttda viranomaisilta
uudenlaista ajattelua seka nykyisen tyoroolin laajentamista. My6s lainsaadantotyota tulee
kuitenkin edelleen jatkaa.
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Lakimuutoksen vaikuttavuus lisdantyy, jos viranomaisten olemassa olevien lupa- ja valvon-
tatehtavien seka niihin liittyvien toimivaltuuksien rinnalle nousee aikaisempaa nakyvampi
rooli ulkomaisen tyévoiman hyvaksikdyton ehkaisijana ja tydmarkkina- ja perusoikeuksien
turvaajana. Muutos nakyy erityisesti Maahanmuuttoviraston toimivaltamuutoksina tydpe-
rustaisen hyvaksikdayton mydnnettavan luvan osalta (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta
2020, 54 b § ja 187 §), mutta edellyttdd myds muilta viranomaisilta ilmioon liittyvaa osaa-
mista lain hengen mukaiseen suuntaan. Tdma tarkoittaa ennen kaikkea tydperaisen hyvak-
sikdyton parempaa tunnistamista, mutta myds viranomaisten ammatillisia valmiuksia koh-
data ja ohjata uhri eteenpain hdanen oikeusturvaansa tukevalla tavalla.

Viranomaistydn muutos konkretisoituu siind, etta uusi lakimuutos tarjoaa suotuisammat
lahtokohdat hyvaksikdyton tunnistamiseen ja torjuntaan, koska uhrin nakokulmasta ilmi-
annon esteenad ei ole enaa oleskeluluvan menettamisen pelko. Uhrin kohtaaminen tdman
oikeusturvaa puolustavasta positiosta seka tarkoituksenmukaisten haastattelumenetel-
mien hyddyntdaminen tarjoavat aikaisempaa paremmat mahdollisuudet hyvaksikayttoon
puuttumiselle. Luottamuksen rakentamiseen tarvitaan viela lisdd panostusta. Lakimuutok-
sen vaikuttavuutta tukee nykyisten toimintamallien uudelleenarviointi aiempaa vahvem-
min uhrin nakdkulmasta katsottuna.

Eri viranomaisilla, erityisesti asiakasrajapinnassa toimivien osalta, saattaa olla vaillinai-

set tiedot, miten tunnistaa tyOperusteisen hyvaksikayton merkit tai kuinka toimia tietyissa
viranomaisprosesseissa. Uhrien luottamus seka viranomaisten laajentunut rooli lisdavat
mahdollisuuksia hyvaksikdyton paljastamiseen ja myds tydnantajien sanktioimiseen, eli ne
tukevat tyoperdisen hyvaksikayton ehkaisya ja lakimuutoksen tavoitetta.

Johtopaitos 2: Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdayton ehkdisy on viranomaisille
myos strategian jalkauttamiseen liittyva haaste.

Ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdytto tunnistetaan kasvavana yhteiskunnallisena ongel-
mana seka poliittisen paatoksenteon ja lainsaadannon tasolla etta myos viranomais-

ten keskuudessa. Selvitys kuitenkin osoittaa, ettd lupa- ja valvontaprosessin parissa tyos-
kentelevat viranomaiset eivat useinkaan tunnista ulkomaisen tyévoiman hyvaksikayton
ehkaisya selkednd strategisena tavoitteena omissa organisaatioissaan. Tasta johtuen tyo-
perdisen hyvdksikdyton torjunta seka laajemmin ulkomaisen tydvoiman oikeuksien turvaa-
minen eivat aina ndyttdydy selkedna tavoitteena muiden tehtdvien rinnalla.

Taman liséksi selvitys osoittaa, ettd tydperdisen hyvaksikdyton ehkadisyyn liittyvat tavoit-
teet saatetaan kokea jopa ristiriitaisiksi suhteessa organisaatioiden muihin tehtaviin ja toi-
mivaltuuksiin. Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa pyrkimys kasitella lupahakemuksia
aikaisempaa tehokkaammin tunnistetaan strategisena tavoitteena hyvin, mutta samanai-
kaisesti myos koetaan, etta tavoite on ristiriidassa hyvaksikayton riskitekijoiden paremman
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tunnistamisen kanssa. Jotta tama ristiriita voitaisiin ratkaista, voisi olla hyddyllista maari-
telld ja tuoda esiin selkedsti se, miten hyvaksikayton ehkaisya toteutetaan rinnakkain mui-
den strategisten tavoitteiden kanssa kdytannon tyossa. Eri tavoitteiden valilla olevaa ris-
tipainetta voisi laskea esimerkiksi se, ettd tavoitteiden toteuttaminen rinnakkain tuo-
taisiin selkedsti esiin seka strategisena tavoitteena, etta jalkautettuna toimintamallina
viranomaistyossa. Toisaalta osassa organisaatioita, esimerkiksi aluehallintovirastossa, raja-
valvonnassa ja poliisissa viranomaisten tehtavakentta hyvin laaja, mika voi osaltaan selit-
taa tyoperadisen hyvaksikdyton ehkaisyn jaamisen ndiden muiden prioriteettien katvee-
seen. Lisdksi tehokkaan viranomaistyon taustalla on usein vahva prosessi, eli keskitytaan
tietyn maaritellyn tehtavan huolelliseen toteuttamiseen, jolloin sen ulkopuolelle rajautu-
vat huomiot jaavat sivuun tai eivat johda toimenpiteisiin.

Johtopaitos 3: Organisaatioilla on ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdayton ehkaisyyn
liittyvda osaamista, mutta se on usein joko henkiloytynytta ilmion parissa tyosken-
televien asiantuntijoiden ymparille tai keskittynytta erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohe-
nee asiakasrajapintaan siirryttdessa. Jos tieto on hyvin henkilditynyttd, korkea hen-
kilostovaihtuvuus voi heikentda organisaatioiden osaamispohjaa.

Oleskelulupahakemuksia kasittelevilla seka ulkomaalaislakia valvovilla viranomaisilla on
yleisesti ottaen hyva osaamispohja liittyen hyvaksikayton riskitekijoiden tunnistamiseen ja
torjuntaan. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston ylitarkastajat ja aluehallintoviraston ulko-
maalaisen tydvoiman kdyttoa valvovat tarkastajat tuntevat ilmién hyvin ja omaavat usein
myo6s merkittavasti kokemusta. Samoin edustustojen osaamispohja on usein hyva erityi-
sesti sellaisissa maissa, joista saapuu Suomeen paljon tydvoimaa riskialoille. Taman lisaksi
poliisissa on erityinen ihmiskaupparikoksiin keskittynyt tutkintaryhma, joka pyrkii tarjo-
amaan konsultaatiota myds muille poliisilaitoksille. My0s jokaiselle poliisilaitokselle on
nimetty tyoperdisen hyvaksikaytdn torjunnasta vastaavat yhteyshenkilt, joiden tehtdvana
on vahvistaa tahan liittyvaa osaamista.

Selvitys osoittaa, ettd organisaatioiden osaaminen on kuitenkin usein joko henkilditynytta
asiantuntijoiden ympdrille tai keskittynyt erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohenee merkittavasti,
kun organisaatioissa siirrytaan ydinryhmien ulkopuolelle esimerkiksi asiakasrajapintaan.
Asiakasrajapinnassa mahdollisia uhreja kohtaavat tyontekijat eivat valttamatta tunnista
ilmiota tai tunne hyvaksikdyton torjuntaan liittyvaa prosessia riittavasti, jotta uhri voitaisiin
tunnistaa ja ohjata riittdvalla varmuudella oikeaan prosessiin. Esimerkiksi aluehallintoviras-
tossa koettiin asiakasrajapinnan ohuen osaamispohjan tulevan nakyviin siten, etta ulko-
maisen tyontekijan hyvaksikdyttotilanne voi nayttdytya viraston paivystavdssa tydsuoje-
lun puhelinpalvelussa siviilioikeudellisena palkkariitana. Tdman vuoksi uhria ei ehka osata
tunnistaa eika ohjata oikealla tavalla eteenpain. Vastaavasti myds poliisissa ilmiéon liit-
tyva ohut osaamispohja tulee esiin esimerkiksi asiakasrajapinnassa tydskentelevien kent-
tapartioiden tydssa, jossa poliisin oletetaan osaavan tunnistaa laajasti eri asioita lahtien
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konkreettisista liikenne- ja henkilorikkomuksista ja paatyen vaikeammin maariteltaviin
ihmiskaupan ja tyoperaisen hyvaksikdyton teemoihin.

Organisaatioiden hyvatasoista osaamispohjaa saattaa murentaa myos henkiloston
vaihtuvuus, varsinkin silloin kun tydntekijéiden maara on vahdinen ja osaaminen on
henkilditynytta.

Johtopdatos 4: Ulkomaisen tyovoiman hyviksikdayton ehkaisya ja uuden lakimuu-
toksen soveltamista vaikeuttaa organisaatioissa se, etta tyoperaiselle hyvaksikay-
tolle ei ole muodostunut viranomaistyossa riittadvan yhtendista maaritelmaa, mika
ohjaisi viranomaisten tekemaa tyota yhdenmukaisella tavalla. Viranomaisten epa-
yhdenmukainen toiminta vaikeuttaa yhteistyota ja saattaa myos heikentaa niiden
uskottavuuttaan uhrien silmissa.

Tyoperdinen hyvaksikdyttd on ilmiona harmaan talouden alueelle tapahtuvaa toimintaa,
jonka yksiselitteinen maarittely on vaikeaa siksi, etta yksittdiset tapaukset voivat olla hyvin
erilaisia toimialasta ja toteuttajista riippuen. Aiheeseen liittyvan koulutuksen lisdksi viran-
omaisten hyvat valmiudet ymmartaa ilmicta edellyttavat usein myos kokemusta erilaisista
hyvaksikayttotilanteista. Nain ollen ilmion maarittely viranomaistydhon sovitettuna on vai-
keaa ilmion monimuotoisuudesta johtuen.

Lisaksi, viranomaiset eivdt ole vield ehtineet luoda lain tulkintaan ja soveltamiseen liittyvia
selkeitd maaritelmid, jotka ohjaisivat eri viranomaisten ty6ta yhdenmukaisella tavalla. Esi-
merkiksi osalle viranomaisista saattaa olla epdselvaa se, miten laissa mainittu “merkittava
tavalla laiminlyonyt [...] tai muulla tavalla hyvaksikayttanyt” (54 b §) olisi tulkittava yksit-
taisissa tapauksissa tai tietylla toimialueella. Epdselvyytta saattavat lisétd myos yritysten
liiketoimintaan ja tyontekijoiden tydehtosopimuksiin liittyvat lainsdadannolliset yksityis-
kohdat, joita viranomaisen tulee myos osata tulkita lainsdadannon soveltamiseksi. Naihin
kysymyksiin ei useinkaan ole yksiselitteista vastausta, vaan lain soveltaminen riippuu esi-
merkiksi toimialasta tai tapauksesta.

Viranomaisten yhdenmukainen toiminta on tarkeaa myos siksi, etta se lisaa ennakoin-

nin mahdollisuutta uhrin ndkokulmasta katsottuna. Tama tarkoittaa sita, etta viranomaista
lahestyvaélle ja ilmiantoa harkitsevalle hyvaksikdyton uhrille on tarkeda se, ettd han kyke-
nee ennakoimaan viranomaisen toimintaa ja pystyy ndkemaan tunnistettavan tien ulos
hyvaksikayttosuhteesta. Mikali viranomaisjarjestelma tunnistaa ja kasittelee hyvaksikayt-
totapauksia epdyhtendisesti, se saattaa heikentda viranomaisten uskottavuutta uhrien sil-
missa ja johtaa siihen, etta uhrit eivdt nae viranomaisten lahestymista itselleen tarkoituk-
senmukaisen ratkaisuna.
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Johtopaitos 5: Moniviranomaistyon tehokkuutta voi heikentaa epatarkka kasi-
tys siita, milla tavoin ja milla perusteilla muut viranomaiset toimivat prosessin eri
vaiheissa. Viranomaisten kasitykset ja tiedot toistensa toiminnasta voivat olla epatark-
koja tai puutteellisia. Samankaltaisia moniviranomaistyon haasteita on tunnistettu myos
muissa tyoperdista hyvaksikayttoa koskevissa selvityksissa (esim. Kuukasjarvi & al. 2021).
Syyna voi olla se, ettd toisen organisaation toimintatavat vaihtelevat saman proses-

sin kasittelyssa. Epatietoisuus voi aiheuttaa myds sen, ettd toisten viranomaisten toimin-
nasta voi muodostua vaaria oletuksia, joiden vuoksi prosessin toteuttaminen jaa puut-
teelliseksi. Myds menetelmallisesti viranomaisen oman tydn jasentdminen voisi olla hel-
pompaa, jos oma rooli osana prosessia hahmotettaisiin paremmin, eli tiedettaisiin miksi
ja millaiseen kayttdon tietoa keratdan ja millainen vaikutus omalla toiminnalla on lop-
putulokseen. Oman toiminnan ja prosessin lopputuloksen vélinen suhde olisi hyva olla
mahdollisimman selkea.

Johtopaitos 6: Viranomaisten saatavilla oleva tietopohja hyviksikayton tunnis-
tamiseksi on paasaantoisesti riittava, mutta tietolahteina kaytettavien rekisterei-
den kdyttomahdollisuudet ovat salassapitovelvollisuuksien rajaamia ja vihjetiedon
vaihto viranomaisten valilla viela toistaiseksi melko organisoimatonta. Taman lisdksi
tiedon tehokkaammaksi hyodyntamiseksi viranomaiset tarvitsevat lisaa tukea tie-
don tulkintaan. Koska tyoperdinen hyvaksikayttod on luonteeltaan piilorikollisuutta, edel-
lyttaa sen ilmituominen ja viranomaislahtdinen todentaminen usein tietojen yhdistamista
erilaisista tietolahteista. Viranomaiset kokivat kdaytossaan olevat tietolahteet, kuten esi-
merkiksi erilaiset viranomaisrekisterit, padsaantoisesti riittaviksi hyvaksikdyton tunnistami-
sessa ja jatkotoimenpiteiden kdynnistamisessd, mutta nakivat puutteena sen, etta rekiste-
reiden kdytto on rajattua ja salassapitovelvollisuuden ohjaamaa viranomaisten valilla. Vain
rikostutkimusta tai esitutkintaa tekevalla viranomaisella on laajat kdyttdoikeudet erilaisiin
viranomaisrekistereihin ja tietoldhteisiin.

Viranomaisrekisterien lisdksi erityisesti viranomaisten toisilleen vélittdma vihjetieto muo-
dostaa toisen tarkean lahtokohdan hyvaksikayttda paljastavalle viranomaistoiminnalle.
Vihjetiedon vaihto on kuitenkin talla hetkelld liikaa yksittaisten kontaktien ja sahkdpos-
tiyhteydenottojen varassa, ja siten myds kestamattomalla pohjalla, mikali tydperdinen
maahanmuutto kasvaa merkittavasti tulevan vuosikymmenen aikana. Vihjetiedon tehok-
kaampi hyddyntaminen vaatisikin paitsi yhteisesti sovittuja systemaattisia kdytantoja
osana viranomaisten valista yhteistyotd, kenties myos keskitettya tiedonhallinnan jar-
jestelmaa. Talla hetkelld osa viranomaisten jakamasta vihjetiedosta jaa todennakdisesti
hyddyntamatta.

Tiedon saatavuuden liséksi viranomaisrekistereiden ja vihjetiedon hyddyntaminen vaati-

vat myds tiedon analysointiin ja tulkintaan liittyvaa erityisosaamista. Viranomaiset koki-
vatkin tarvitsevansa enemman tukea erityisesti rekistereiden tarjoaman tiedon tulkintaan.
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Esimerkiksi lupa- ja valvontaprosessissa tydskentelevat viranomaiset saattavat joutua tyos-
saan tekemaan tulkintoja yritysten tilinpaatostietojen, toteutettujen toimeksiantojen, tyo-
tekijoiden maaran ja ammattialojen tydehtosopimusten puitteissa, yrittdessaan madrittaa
sita, mikali tydnantaja on hyvaksikayttanyt tyontekijoitaan. Viranomaiset kokivatkin usein
kaipaavansa tukea erityisesti yritysten liiketoimintaan ja kirjanpitoon seka tyéehtosopi-
muksiin seka palkkaukseen liittyvan yksityiskohtaisen tiedon tulkinnassa.

Johtopdatos 7: Digitalisaation ja tiedon analytiikan tarjoamia mahdollisuuksia voi-
taisiin hyodyntaa tyoperdisen hyviksikdayton tunnistamisessa huomattavasti laa-
jemmin. Digitalisaatio muuttaa viranomaistyota merkittavasi ja luo kokonaan uusia palve-
luita, jarjestelmid seka uutta dataa ja tietoa entista suuremmassa mittakaavassa. Lupapro-
sessin ja ulkomaalaisvalvonnan digitalisoituessa viranomaisten tulisi kyetd hyédyntamaan
uusia tietoldhteita ja aikaisempaa suurempia tietomaaria analyyttisesti.

Viranomaisten kaytossa oleva UMA-jarjestelma on keskeinen sovellus lupaprosessissa ja
ulkomaalaisvalvonnassa, mutta sen rekisteripohjainen lahestymistapa tiedonhallintaan ei
valttamatta ole yksinaan riittdva tulevaisuuden tarpeita ajatellen, tai ainakin sen mahdol-
lisuudet pitaa kartoittaa. Viranomaiset kokivat, etta pelkka rekistereiden kaytto tietolah-
teena saattaa jopa heikentaa tydperaisen hyvaksikayton tunnistamista, jos jarjestelmien
tieto ei ole luotettavaa (esimerkiksi tydnantajat saavat tiettyjen jarjestelmien kohdalla
syottda itse omaa liiketoimintaa koskevat tiedot jarjestelmaan). Talla hetkellad viranomai-
set pyrkivat varmistamaan asioiden, esimerkiksi palkanmaksujen, toteutumia rekisterien
ulkopuolisista tietoldhteista (esimerkiksi tiliotteet). Tama on tarkeda myos tulevaisuudessa,
mutta ei valttamatta riittavaa.

Riskienhallinta edellyttda tulevaisuudessa yha kehittyneempaa tiedonhallintaa ja analy-
tiikkaa, silla ulkomaisen tyévoiman madran kasvaessa kasvavat samassa suhteessa myos
hyvaksikayton riskitekijat. Kansainvalisesti ihmiskaupan tunnistamista ja torjuntaa on
kokeiltu toteuttaa tiedon louhintaan ja tekodlyyn perustuvilla menetelmilld yhteisty6ssa
yksityisten palveluntarjoajien kanssa. Suomessa tdman tyyppista toimintaa ei ole viela
tehty riskienhallinnan yhteydessa, vaikka tiedon analytiikkaa hyédynnetdan kohdeval-
vonnassa ja viranomaislahtoisissa iskuissa. Yhteiskunnan ja palveluiden digitalisoitumisen
myota myos tydperdisen hyvaksikayton torjunta edellyttda tulevaisuudessa sita, etta digi-
talisaation tarjoamat mahdollisuudet ja siitd kertyva uusi tieto valjastetaan viranomaisten
kayttoon.

Johtopaitos 8: Digitalisaation ja automaation kayttoon liittyy myo6s aitoja riskeja ja
viranomaisissa automaation toteutus herattaa huolta. Haastatteluissa osa Maahan-
muuttoviraston viranomaisista suhtautui lupahakemusten automaatioon varovaisesti,
mikali menettelytapa laajenee myds huolellisempaa tarkastusta vaativiin hakemuksiin.
Huoli liittyy siihen, etta tahan mennessa lupaprosessin digitalisaatiota on kaytetty Iahinna
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prosessin nopeuttamiseen ja tuottavuuden parantamiseen, esimerkiksi siten, etta asiakas
tayttaa digitaalisessa palvelussa itse omat tietonsa viranomaisen UMA-jarjestelmaan ‘Enter
Finland’-palvelussa. Automaatiota puolestaan hyddynnetddan Maahanmuuttovirastossa
lahinna ongelmattomiksi koettujen lupahakemuksien kohdalla siten, etta tiettyjen peru-
sehtojen tayttyessa jarjestelma merkitsee hakemuksen paatosvalmiiksi, mutta viranomai-
sen pitad edelleen hyvaksya hakemus. Menettelytapa ei kasvata riskitekijoita ja antaa aina-
kin teoriassa viranomaisille enemman aikaa paneutua ongelmallisimpiin hakemuksiin.

Yhtena riskina digitalisaation ja automaation laajamittaisessa kaytdssa on tiedon luotet-
tavuus. Prosessien nopeutusta ei tulisi toteuttaa tiedon luotettavuuden kustannuksella,
vaan tietoa tulee edelleen todentaa tosielaman toteutumien kautta. Viranomaispdatosten
oikeellisuus on erityisen tarkeda, kun viranomainen tekee (epaillyn) hyvaksikayton uhrin
maassaolo oikeuteen ja oikeusturvaan liittyvia paatoksia. Lisaksi uuden teknologian eetti-
seen suunnitteluun ja kayttoon tulee kiinnittda huomiota. Laajamittainen digitalisaatio ja
automaatio eivat esimerkiksi saa johtaa siihen, ettd vastuu hyvaksikayton esilletuomisesta
jaisi jatkossa entista enemman uhrin omalle vastuulle. Automaation yhteydessa tunnista-
misen menetelmien on siis oltava keskeinen osa kehittamistyota.

5.2 Suositukset

Selvityksen tulosten pohjalta on laadittu seitseman suositusta seka niita tarkentavia kehit-
tdmisehdotuksia. Suositusten tavoitteena on tukea ulkomaisen tyévoiman hyvaksikay-
ton tunnistamista ja torjuntaa seka vahentaa tietokatveita lupa- ja valvontaviranomaisten
tyossa.

1. Viranomaisten tulisi vahvistaa rooliaan ulkomaisen tyovoiman hyvaksikadayton
ehkadisijana ja oikeuksien turvaajana Suomen tyomarkkinoilla nykyisten lupa- ja val-
vonta tehtdvien rinnalla. Tama voi toteutua jalkauttamalla tama strateginen tavoite
organisaatioon seka rakentamalla luottamusta uhrien ja viranomaisten vilille. Osa-
puolten vélinen luottamus tukee hyvaksikdayton tunnistamiseen johtavan vuorovai-
kutuksen lisadantymista.

a. Viranomaisten rooli ulkomaisen tyovoiman hyvaksikdyttoa ehkdisevana ja
oikeuksia turvaavana viranomaisena tulisi valittya paitsi ulkomaiselle tyovoi-
malle, myds organisaation sisalla sen omalle henkildkunnalle tunnistettavana
ja strategisena toimintaa ohjaavana tavoitteena. Johdon tuki on ajattelutavan
muutokselle tarkedaa samoin kuin uudenlaisen roolin ndkyminen strategiassa,
tulostavoitteissa seka paivittdisessa arjen tyossa siihen liittyvien tehtavien ja
toimintamallien selkeytena.
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b. Uuden roolin ja olemassa olevien tavoitteiden valisid mahdollisia ristipaineita
tulisi ratkoa kdytannon ratkaisuilla, esimerkiksi varmistamalla nopean tyolu-
pakasittelyn ohella ulkomaalaistaustaisen tyontekijan oikeusturvan kannalta
huolellinen prosessi seka nopeasti kasiteltavien selkeiden tapausten etta
enemman arviointia vaativien hakemusten kohdalla.

¢. Ulkomaalaisen tyévoiman luottamusta viranomaisiin voidaan vahvistaa, kun
lupaharkinnassa kiinnitetdan huomiota hyvaksikaytén tunnistamiseen ja
ehkaisemiseen. Kdytanndssa toteutuneet uhrin kannalta positiiviset paatok-
set seka laaja viestinta lakimuutoksen vaikutuksesta hyvaksikdyttotilanteisiin
tukevat muutosta.

d. Viestin valittamiseksi (potentiaalisille) uhreille sektorirajat ylittava yhteistyo
kansalaisjdrjesttjen ja muiden toimijoiden kanssa on tarkeda. Myos ulkomaa-
laisia tyollistavien tyOnantajien ja ammattiliittojen tietoisuutta on lisattava
uuden lain tavoitteiden toteutumiseksi.

e. Kehitysta voidaan tukea luomalla mittaristo tyoperdisen hyvaksikayton tun-
nistamiseen liittyvan osaamisen kypsyystason eli toimintavalmiuden arvioi-
miseksi eri organisaatioissa.

2. Viranomaisten tietamysta tyoperusteisesta hyviaksikaytosta olisi tarkoituksenmu-
kaista syventda, laajentaa ja yhdenmukaistaa.

a. Syvennetddn osaamista tarjoamalla koulutusta jo asiaan perehtyneille asian-
tuntijoille. Esimerkiksi tydlainsaadantdon, alakohtaisiin tydehtosopimuksiin ja
liiketoiminnan analyysiin suunnattu koulutus asiantuntijoille tukisi ilmién hie-
nojakoista tunnistamista.

b. Laajennetaan osaamista parantamalla viranomaisten asiakasrajapinnan tieta-
mysta ilmiosta ja viranomaisprosessista, jotta ilmio ja potentiaaliset uhrit tun-
nistetaan laajasti ja puuttuminen mahdollistuu entista useammin. Nain ilmion
tunnistaisivat myos muut sitd kohtaavat viranomaiset kuin ainoastaan asiaan
erikoistuneet asiantuntijat. Esimerkiksi asiakasneuvonnassa tai kentalla tyos-
kentelevat viranomaiset voivat térmata ilmioon, joten on tarkoituksenmu-
kaista kouluttaa heidat tunnistamaan ilmid riittavalla tasolla ja ohjaamaan
asia oikeaan prosessiin.

¢. Yhtendistetddn eri viranomaisten tulkintoja ja maarittelya ilmiosta ja sen
lupa- ja valvontaprosessin kdytannoista ja etenemisesta moniviranomaiskou-
lutuksen avulla.

d. Laaditaan organisaatiokohtainen koulutus, joka vastaa edellisiin kysymyksiin
tai muodostaa niihin vastaukset koulutuksen kuluessa.

58



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:2

3. Digitalisaation, tiedon louhinnan ja analytiikan hyédyntamista tunnistamis- ja
torjuntatyon sekd ennakoinnin tehostamisessa olisi tarkoituksenmukaista selvittaa
ja vahvistaa.

a. Lupaprosessin nopeuttamisen rinnalla etsitadn uusia tehokkaita keinoja
hyvaksikdyton tunnistamiselle ja ennakoinnille tietokantoja ja muita tietolah-
teita yhdistamalld, jotta nopeutettu prosessi on myds tydperdisen hyvaksikay-
ton tunnistamisen osalta vahva.

b. Luodaan moniviranomaisyhteistyona ajantasaiset aluekohtaiset tilannekuvat,
jotka mahdollistavat tyoperdisen hyvaksikayton alueellisen kokonaiskuvan
hahmottamisen ja ennakoinnin.

c. Kootaan viranomaisten olemassa oleva kokemusperdinen ja hiljainen tieto
rekisteripohjaiseksi ja esimerkiksi UMA-jarjestelmassa hyodynnettavaksi tie-
donldhteeksi, joka mahdollistaisi sen, etta jokainen viranomainen hyotyisi
yksittdisen viranomaisen tekemistd huomioista ja kokemusperaisesta tie-
dosta. Eri viranomaisilla on tietoa mm. tyonantajista, joiden toimintaan on
kohdistunut epadilyja tai joita on tuomittu hyvaksikaytosta, seka myos asian-
tuntijoiden “hiljaista tietoa’, jonka hyddyntdmista voidaan tehostaa. Vihje-
tiedon liikkuvuus seka kerdys- ja analyysityokalujen kehittaminen tulee olla
keskeinen osa lupaprosessin digitalisointia. Vihjetiedon jakamisen tulisi olla
nykyista systemaattisempaa ja keskitetympaa organisaatioiden kesken ja
siind hyodynnettaisiin laajasti jo olemassa olevia rekistereitd, kuten esimer-
kiksi UMA-jarjestelmaa.

d. Kaynnistetaan kokeiluhanke, jolla kokeillaan ja kehitetaan tekoalyyn ja tie-
donlouhintaan perustuvia menetelmia viranomaisten yhteisena pilottihank-
keena. Hankkeen tavoitteena voisi olla sen selvittaminen, miten viranomais-
ten jo olemassa olevia laajoja rekistereita ja tietokantoja voitaisiin hyodyntaa
jalostetumman tiedon ja analyysien tuottamiseksi tiedonlouhinnan ja teko-
alyn keinoin. Samalla hankkeessa voitaisiin tunnistaa se, minkalaiset uuden-
tyyppiset tiedon analyysit, tyokalut ja tietovarannot voisivat olla hyddyllisia
hyvaksikdyton tunnistamisessa ja torjumisessa viranomaistyossa.

4. Monia eri viranomaisia koskevassa prosessissa jokaiselle viranomaiselle olisi
hyva muodostua yhteistoiminnan kannalta riittdvédn yhteinen ja jaettu ymmarrys
ilmiosta ja siihen liittyvista kasitteista, vaikka jossakin maarin prosessi sisdltaa aina
tulkintaa.

a. Lain soveltamiseen olisi sovittava yhteisesti viranomaisten ty6ta tukevia maa-

ritelmid, jotta organisaatioiden prosessit olisivat yhtenaisia ja jotta yksittdisen
viranomaisen olisi tehtdva vahemman tapauskohtaista tulkintaa.
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b. Prosessissa mukana olevien tahojen koulutus siihen, miten lupa- ja valvonta-
prosessi etenee ja mitka ovat eri viranomaisten roolit seka mitka ovat syy-seu-
raus-suhteet erilaisten paatdsten osalta erityisesti asiakkaan ndakokulmasta.

5. Moniviranomaisyhteistyon vahvistaminen ja sujuvoittaminen

a. Yhteisten palvelupolkujen tunnistamisen ja viranomaisyhteistyén muodot
tarkistetaan, jotta prosessin on mahdollisimman ennustettava ja tapaukset
ohjautuvat oikeaan prosessiin.

b. Luodaan ilmidldahtdinen verkosto seka sita tukeva matalan kynnyksen keskus-
telun ja tiedonkeruun digitaalinen alusta. Taman avulla paatoksia kasitteleva
viranomainen voi helposti kommunikoida yli organisaatiorajojen ja saada ver-
taistukea kollegoilta tai muilta asiantuntijoilta. Alustan kautta asiantuntemus
ja tieto loytyvat helposti seka sinne koottavien dokumenttien etta asiantun-
tijoiden valille. Matalan kynnyksen tiedonvaihtoa voivat tukea myods saanndl-
liset tapaamiset. Hyddynnetdan alustamaisen toimintatavan "verkostovaiku-
tus” eli mitd useampia ja aktiivisempia kayttajia, sitd suurempi mahdollisuus
|0ytad oikea osaaminen tai tieto tukemaan omaa tyota reaaliaikaisesti. Nopea
tiedonsaanti ja matalan kynnyksen yhteydenotto nopeuttavat (organisaatioi-
den vilisten) toimintatapojen vakiintumista.

c. Selvitetdan viranomaisten vdliseen tiedonjakoon liittyvat rajoitteet, velvol-
lisuudet ja mahdollisuudet koko prosessin osalta ja luodaan niista selkeat
viranomaiskohtaiset ohjeistukset kaikille prosessissa oleville viranomaisille.

6. Uuden lain myotda mahdollisuus uhrin kuulemisen merkitys tyoperaisen hyvaksi-
kdyton tunnistamisessa ja siihen puuttumisessa on kasvanut huomattavasti, minka
vuoksi olisi tarkoituksenmukaista vahvistaa haastattelumenetelmien hy6dynta-
mista eri viranomaisten kohdalla.

a. Varmistetaan asiakashaastattelujen edellytykset lupaprosessissa seka niiden
yhdenmukaisuus jo ennen Suomeen saapumista (edustustot) seka sen jal-
keen (Maahanmuuttovirasto), jotta uhrin mahdollisuudet tarjota tietoa mah-
dollisesta hyvaksikdytosta ja tydnantajasta tulevat hyddynnetyksi.

b. Jarjestetdan koulutusta haastatteluosaamisesta ja -menetelmista, kulttuu-
risensitiivisyydesta seka muista tiedon laatua parantavasta ammatillisesta
osaamisesta ja eri menetelmista.

¢. Rakennetaan jarjestelman sisaan kokonaan uusia kohtaamis- ja tiedonanto-
mahdollisuuksia luomalla uhreille matalan kynnyksen palveluita esimerkiksi
yhteistydssa kansalaisjarjestojen kanssa. Matalan kynnyksen kohtaamiset luo-
vat pohjaa luottamukselle ja rakentavat tietd varsinaiseen viranomaiskohtaa-
miseen ja haastatteluun.
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7. Selvityksen pohjalta nousi esiin jatkostutkimuksen aiheita, joiden tarkempi ana-
lyysi voisi tuottaa lisda tyokaluja ja toimintamalleja ulkomaisen tyévoiman hyviksi-
kdyton ehkaisyyn Suomessa:

a. Tarkastellaan mahdollisuutta luoda asiantuntijaelin tai verkosto, jossa ovat
mukana kaikki keskeiset viranomaiset. Verkosto voisi hyodyntaa ja edelleen
kehittaa teknologisia ratkaisuja, dataa ja tietoldhteita seka analytiikkaa tyope-
rdisen hyvaksikayton ehkdisyyn. Kansallisen tiimin ohella tai yhteydessa voi-
sivat toimia oman alueensa tuntevat alueelliset moniviranomaistiimit, jotka
kykenevat keradmaan, jalostamaan ja jakamaan tietoa keskendan ja teke-
maan ajantasaisia analyyseja kenttatyon tueksi. Tydryhman rakennetta voi-
daan pohtia ja rakentaa yhteisen tietopohjan nakokulmasta, joka tukee seka
lupaprosessia etta pidempikestoisia valvonta- ja tutkintaprosessia. Yhteinen
fyysinen tila lisisi tiimin vuorovaikutusta ja yhtenaisyytta.

b. Lainsadadannon esteet joustavalle tiedonvaihdolle ja kasittelylle on tunnis-
tettava ja muutettava tarpeellisilta osin palvelemaan sujuvan tunnistamisen
tavoitetta.

c. Tarkistetaan mahdollisuus maiden vdlisiin sopimuksiin, joiden puitteissa on
mahdollista hyodyntaa keskeisten lahettdjamaiden ministerididen dataa
uhkien tunnistamiseksi (esim. tydvoiman valittdjaketjujen tunnistaminen).
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