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E S I P U H E

Työ- ja elinkeinoministeriö tilasi keväällä 2021 Siirtolaisuusinstituutilta käsillä olevan selvi-
tyksen viranomaistyön tuen tarpeista ja tietokatveista ulkomaisen työvoiman hyväksikäy-
tön ehkäisyssä. Erityisesti selvityksellä tavoitellaan 1.10.2021 voimaan tulleen ulkomaalais-
lain muutoksen (554/2021) toimeenpanon tukea Maahanmuuttovirastossa. Lainmuutok-
sen myötä ulkomaalaislakiin tulivat erityiset luvat työperäisen hyväksikäytön uhrille. Uudet 
luvat merkitsevät Maahanmuuttovirastolle uudenlaisia harkintatehtäviä, joihin liittyvät 
hallinto- ja oikeuskäytännöt kehittyvät vasta ajan myötä.

Selvityksessä on paikannettu useita kehittämistarpeita ja niihin liittyviä toimenpide-eh-
dotuksia viranomaistyössä laajemminkin. Nämä arvioidaan ja niiden toimeenpano valmis-
tellaan asianomaisilla hallinnonaloilla siten, että niistä on mahdollisimman tehokas viran-
omaistyön tuki ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyssä.

Selvityksen tekemistä on ohjannut suppea ohjausryhmä, johon ovat kuuluneet hallitus-
neuvos Olli Sorainen työ- ja elinkeinoministeriöstä sekä valtioneuvoston ihmiskaupan vas-
taisen työn koordinaattori Venla Roth.

Työ- ja elinkeinoministeriö kiittää Siirtolaisuusinstituuttia ja tutkijatiimiä Mika Raunio, 
Toni Ahvenainen ja Sari Vanhanen selvityksen tekemisestä.

Olli Sorainen
Hallitusneuvos
Työ- ja elinkeinoministeriö
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T I I V I S T E L M Ä

Työperäisen maahanmuuton lisääntyessä myös ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
uskotaan kasvavan Suomessa. Ongelman ehkäiseminen edellyttää ilmiöön liittyvää tie-
toa sekä panostusta resursoinnin ja viranomaisyhteistyön kehittämiseen. Tämän lisäksi on 
tarkoituksenmukaista, että ihmiskauppaan liittyvä keskustelu ja siihen liittyvät ehkäisytoi-
menpiteet laajenevat ja tarkentuvat työperäisen hyväksikäytön alueella ja mahdollistavat 
puuttumisen myös ilmiön lievempiin muotoihin. 

Tässä selvityksessä tarkastellaan asiantuntemuksen tuen tarpeita ja tiedon katvealueita, 
joita työperusteisia oleskelulupahakemuksia käsittelevillä ja ulkomaalaisten työntekoa val-
vovilla viranomaisilla on liittyen ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön tunnistamiseen ja 
torjuntaan. Selvityksen painotus on lupaprosessissa ottaen huomioon myös uuden laki-
muutoksen avaamat mahdollisuudet työperäisen hyväksikäytön ehkäisylle. Uusi lakimuu-
tos (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021) laajentaa uhrin oikeusturvaa ja antaa 
viranomaisille mahdollisuuden langettaa sanktioita työnantajille. 

Lakimuutoksen keskeisenä tavoitteena on uhrin oikeusturvan laajentaminen uuden oles-
kelulupatyypin 54b myötä. Uudistus kannustaa hyväksikäyttöä harjoittavan työnantajan 
ilmiantamiseen, koska uhrille tarjoutuu mahdollisuus saada uusi työperusteinen oleske-
lulupa ja sen myötä hakea myös uutta työpaikkaa Suomessa. Lain ohella ilmiöön puuttu-
mista ja ulkomaisen työvoiman oikeusturvan aikaisempaa laajempaa huomioon ottamista 
voidaan tukea myös vahvistamalla lupa- ja valvontaviranomaisten tiedollisia ja toiminnalli-
sia edellytyksiä työperäisen hyväksikäytön ehkäisemiseksi.

Selvityksen tulosten perusteella ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyyn tähtäävä 
viranomaistyö on laajamittaisena ja ennakoivana toimintana vasta hakemassa muotoaan. 
Aikaisempaa vahvemman roolin omaksuminen voidaan nähdä organisaatioissa strate-
gisena tavoitteena ja jalkauttamisen haasteena, joka edellyttää toimintatapojen kehit-
tämistä operatiivisella tasolla. Lakimuutoksen myötä myös uhrin asema paranee, mutta 
uhrien edellytyksiä kertoa matalalla kynnyksellä hyväksikäyttöepäilystään viranomaisille 
tulisi tukea rakentamalla luottamusta viranomaisten ja uhrien välille. Lisäksi: 

	y Organisaatioilla on ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyyn liittyvää 
osaamista, mutta se on usein henkilöitynyttä ilmiön parissa työskentelevien 
asiantuntijoiden ympärille tai keskittynyttä erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohenee 
organisaation asiakasrajapintaan siirryttäessä. 
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	y Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyyn tähtäävän viranomaistyön 
sujuvoittamiseksi viranomaistyön ja viranomaisyhteistyön perustaksi olisi luo-
tava riittävän yhtenäiset määritelmät ja prosessit. 

	y Viranomaisten saatavilla oleva tietopohja hyväksikäytön tunnistamiseksi on 
pääsääntöisesti riittävä, mutta tietolähteinä käytettävien rekistereiden käyttö-
mahdollisuudet ovat salassapitovelvollisuuksien rajaamia ja tiedon hyödyntä-
minen vaatii osaavaa tulkintaa. 

	y Rekistereiden rinnalla viranomaisten välinen vihjetiedon vaihto muodostaa 
tärkeän tietolähteen hyväksikäytön ehkäisylle ja torjunnalle, ja sen hyödyntä-
mistä voitaisiin tukea systemaattisemmalla toimintatavalla. 

	y Digitalisaation ja tiedon analytiikan tarjoamia mahdollisuuksia tulisi tar-
kastella työperäisen hyväksikäytön tunnistamis- ja torjuntatyössä nykyistä 
laajemmin. 

	y Digitalisaation ja automaation käyttöön liittyy myös aitoja riskejä ja viran-
omaisissa automaation toteutus herättää huolta. 

Selvityksen tulosten pohjalta on laadittu seitsemän suositusta ilmiöön liittyvän viran-
omaistyön kehittämiseksi jatkossa.

Selvityksen tutkimusaineisto koostuu lupa- ja valvontaprosessissa mukana oleville viran-
omaisille lähetetystä sähköisesti kyselystä, teemahaastatteluista sekä kahdesta teemaa tar-
kastelevasta monen eri viranomaisen yhteisestä työpajasta. Selvityksen tulokset kuvaa-
vat viranomaisten kokemuksia ja tulkintoja ajankohdassa, jolloin uuden lain mukaiseen 
ulkomaisen työvoiman oikeusturvaa korostavaan toimintamalliin ollaan juuri siirtymässä 
(05-09/2021). Selvitys on osa harmaan talouden ja talous rikollisuuden toimenpideohjel-
maa sekä siihen liittyvää ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttöä eri näkökulmista tarkaste-
levaa hankekokonaisuutta, jolla pyritään tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpanoa.
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1 Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
torjunta yhteiskunnan ja 
työmarkkinoiden yhteisenä haasteena

Työperäinen hyväksikäyttö on kasvava ilmiö ulkomaisen työvoiman lisääntyessä Suo-
messa. Hyväksikäyttö merkitsee osin vaikeasti havaittavaa piilorikollisuutta, joka rikkoo 
inhimillisiä, sosiaalisia ja taloudellisia oikeuksia paitsi yksilön myös yhteiskunnan kannalta. 
käytännössä kyse voi olla monitasoisesta velvoitteiden tai sitoumusten vyyhdistä työnan-
tajan ja työntekijän välillä. Hyväksikäyttö näyttäytyy esimerkiksi alipalkkauksena tai työ-
aikojen ja muiden yleisesti säädeltyjen työehtojen laiminlyöntinä (esim. Jokinen & Ollus 
2019). Vaarana on, että työelämän ”pienet epäkohdat” normalisoituvat eikä näitä tuoda 
asianmukaisesti viranomaisten tietoon. 

Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisy on merkittävä ihmisoikeuskysymys, jossa 
keskeinen tavoite on kaikkien työntekijöiden oikeusturvan toteutuminen suomalaisilla 
työmarkkinoilla. Ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttö ei ole ainoastaan yksilökohtainen, 
vaan myös laajemmin yhteiskunnan ja työmarkkinoiden ongelma. Hyväksikäyttävät työn-
antajat saavat taloudellista hyötyä ja vääristävät työnantajien välistä reilua kilpailutoimin-
taa laittomilla keinoilla. Ongelma on tuotu esiin muun muassa koulutus- ja työperäisen 
maahanmuuton tiekartassa 2035 (Valtioneuvosto 2021). Siinä todetaan, että työmarkki-
noiden toimivuuden ja huoltosuhteen varmistamiseksi tavoite on kaksinkertaistaa työpe-
räinen maahanmuutto nykytasosta vuoteen 2030 mennessä, jonka myötä myös työperäi-
sen hyväksikäytön riski ja sen ehkäisyn tarve korostuvat entisestään. 

Uusi laki työperäisen hyväksikäytön torjumisesta uhrin asemaa parantamalla (Laki ulko-
maalaislain muuttamisesta 554/2021) edellyttää ilmiöön liittyvää tietoa ja osaamista eri 
viranomaisilta. Uhrin kuuleminen on keskeinen tavoite, koska ilmiön tunnistamisessa ja 
ehkäisyssä uhrien tekemät ilmoitukset ja viranomaisille antamat tiedot ovat edellytys 
tehokkaalle puuttumiselle. 

kokonaisuudessaan työperäisen hyväksikäytön tunnistaminen ja torjunta nykyistä syste-
maattisemmin edellyttävät yhtäältä tietoista lähestymistavan muutosta, toisaalta lupa- ja 
valvontaorganisaatioiden sisäisten ja näiden välisten työtapojen uudelleenarviointia. käy-
tännössä tämä tarkoittaa paitsi juridista, myös hallinnollista ja toiminnallista kehittämistä. 
kuten ihmiskaupan vastaisessa toimintaohjelmassa (Roth & Luhtasaari 2021) todetaan, 
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työperäisen hyväksikäytön ja ihmiskaupparikosten ennalta ehkäisyyn ja torjuntaan tarvi-
taan uudenlaista viranomaisajattelua, koska yhdenkään viranomaisen omat resurssit eivät 
riitä ilmiön taltuttamiseen ilman viranomaisyhteisyötä (emt., 41). 

Tässä selvityksessä tarkastelu kohdistuu niihin tiedon tarpeisiin ja asiantuntemuksen tuen 
tarpeisiin, joita lupa- ja valvontaviranomaisilla on työperäisen hyväksikäytön tunnistami-
seksi ja torjumiseksi. Tiedon tarpeet ja katvealueet erityisesti lupaprosessin aikana ovat 
raportin ytimessä. Raportti tukee ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön tunnistamisen ja 
torjuntatyön kehittämistä tarjoamalla ilmiön parissa työskentelevien viranomaisten koke-
muksia, huomioita ja näkökulmia kehittämisen lähtökohdaksi.

Raportti jäsentyy johdannon lisäksi neljään päälukuun. Aluksi, eli luvussa kaksi, kuvaamme 
selvityksen lähtökohdat ja tavoitteet sekä analyysin pohjana olevan aineiston. Tämän jäl-
keen luvuissa kolme ja neljä esittelemme selvityksen keskeiset huomiot; luvussa kolme 
yleisemmät viranomaisten asiantuntemuksen tuen tarpeet ja luvussa neljä yksityiskohtai-
semmat tiedon tarpeet. Luvussa viisi kokoamme yhteen selvityksen johtopäätökset sekä 
esittelemme näiden pohjalta tehdyt suositukset. 
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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 työperusteisia oles-
kelulupia käsittelevien viranomaisten (Maahanmuuttovirasto, TE-toimisto, ELY-keskus ja 
edustustot) sekä ulkomaalaislakia valvovien viranomaisten (aluehallintovirasto, rajavar-
tioviranomainen, poliisi) työssä. Selvityksellä tuotetaan tietoa siitä, millaisia asiantunte-
muksen tuen tarpeita ja millaisia tiedon tarpeita työperusteisia oleskelulupahakemuksia 
käsittelevillä sekä ulkomaalaislakia valvovilla viranomaisilla on liittyen ulkomaisen työ-
voiman hyväksikäytön tunnistamiseen ja torjuntaan lupa- ja valvontaprosessissa. Paino-
tus on lupaprosessissa, mutta tarkastelemme myös laajemmin niitä tuen tarpeita ja kat-
vealueita, joita ilmiön parissa työskentelevät asiantuntijat ja eri viranomaiset nostavat 
esiin työperäisen hyväksikäytön tunnistamis- ja torjuntatyössä. Analyysi perustuu kyse-
lyn, haastatteluiden sekä työpajojen pohjalta koottuun aineistoon. Aineistosta kerrotaan 
tarkemmin luvussa 2.2.

Selvitys on osa harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmaa1 sekä siihen 
liittyvää työperäistä hyväksikäyttöä eri näkökulmista tarkastelevaa hankekokonaisuutta. 
Samalla hankekokonaisuus pyrkii osaltaan tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpa-
noa (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021). 

Uuden lain myötä työperäisen hyväksikäytön uhriksi joutunut työntekijä saa mahdollisuu-
den uuteen työlupaan ja mahdollinen sanktio kohdistuu työnantajaan. Tilanne eroaa mer-
kittävästi aiemmasta, koska nyt työntekijällä on mahdollisuus jäädä maahan ja etsiä toista 
työpaikkaa, vaikka työsuhde hyväksikäyttävään työnantajaan katkeaa. Ennen lakimuutosta 
työsuhteen katkeaminen on tarkoittanut myös oleskeluluvan menettämistä. Lakimuutok-
sen toivotaan kannustavan uhreja ilmiantamaan työnantajia ja näin lisäämään työperäi-
sen hyväksikäytön paljastumista sekä ajan myötä sen vähenemistä Suomessa. Tätä tavoi-
tetta myös viranomaistyön olisi kyettävä paremmin tukemaan, jotta ulkomaalaisen työnte-
kijän oikeuksia ja asemaa voidaan vahvistaa suomalaisilla työmarkkinoilla. (ks. myös kuu-
kasjärvi, Rikkilä & kankaanranta 2021)

Työperäisen hyväksikäytön ja ihmiskaupan välinen rajanveto voi olla haastavaa. Ihmisar-
voinen työ on kaiken työn perusta, mutta mikäli työssä esiintyy merkkejä yksittäisisistä 

1  https://valtioneuvosto.fi/-/1410877/hallitus-torjuu-harmaata-taloutta-laajalla-toimenpideohjelmalla

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

Hyväksikäyttö jatkumona ihmisarvoisesta työstä 
ihmiskauppaan

A. kunnollisissa työolosuhteissa työskentelevät työntekijät, jotka 
työskentelevät yleisesti hyvissä olosuhteissa, ja joilla on hyvät 
asuinolosuhteet ja oikeudenmukaiset palkat. 

B. Työntekijät, jotka tietävät, millaiseen työhön heitä ollaan palkkaamassa, 
mutta joutuvat työskentelemään suhteellisen huonoissa olosuhteissa ja 
saavat matalaa palkkaa – silti kansallisten työehtojen ja kansainvälisten 
standardien puitteissa. 

C. Työntekijät, jotka tietävät, millaiseen työhön heitä ollaan palkkaamassa, 
mutta joilla ei ole tarvittavaa tietoa tai kokemusta ymmärtääkseen, että he 
todellisuudessa päätyvät epäoikeudenmukaisiin työolosuhteisiin. 

D. Työntekijät, joita on petetty, painostettu ja johdettu harhaan rekrytoinnin 
aikana, ja jotka päätyvät hyväksikäyttöä sisältävään työsuhteeseen, 
ja joutuvat uhkauksien takia jäämään työsuhteeseen sekä kestämään 
väärinkäytöksiä ja hyväksikäyttöä. 

E. Työntekijät, joita on pakotettu ja vakavasti käytetty hyväksi, mukaan 
lukien henkilöt, jotka on painostettu tilanteeseen, joiden vapautta on 
riistetty ja/tai jotka ovat kokeneet fyysistä ja/tai seksuaalista väkivaltaa. 

(Lietonen & Ollus 2018)

käytännössä ilmiön havaitseminen ja torjunta ilman uhrin aktiivista roolia on hyvin vaikeaa 
ja joissakin tapauksissa mahdotonta. Sekä aiemmissa tutkimuksissa (mm. Pekkarinen & al. 
2021; Jokinen 2020; Viuhko 2020) että tämän selvityksen aineistossa on tullut esiin, että 
uhrien haluttomuus ilmiantaa hyväksikäyttöä tai hakea apua on nähty merkittävänä 
esteenä ilmiöön puuttumiselle. Haluttomuuteen on ollut syynä uhrien tietoisuus siitä, että 
ilmoitus johtaa suurella todennäköisyydellä työsuhteen päättymiseen ja näin ollen myös 
elinkeinon päättymiseen ja maasta poistumiseen työntekijän itsensä kohdalla. Taustalla 
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voi olla myös aito tiedonpuute työntekijäoikeuksista sen lisäksi, että hyväksikäyttöä ylei-
sesti luonnehtivat joko alisteinen riippuvuussuhde suhteessa työnantajan valta-asemaan, 
tai muut epäviralliset sidonnaisuudet. Yhtäältä uhrin oma osuus tilanteessa voi olla risti-
riitainen, mikä myös voi rajoittaa hyväksikäytön ilmituloa. Toisaalta uhreista puhuminen 
ei tarkoita sitä, että hyväksikäytön ja ihmiskaupan kohteeksi joutuneet ihmiset olisivat 
avuttomia kohteita ilman omaa toimijuutta eivätkä he välttämättä edes itse koe olevansa 
uhreja (Viuhko 2020).

Ihmiskaupan vastaisen toimintaohjelman (2021) tavoitteina on tuotu esiin ensinnäkin se, 
että ihmiskaupan uhrit tavoitetaan ja tunnistetaan, hyväksikäyttö tulee viranomaisten tie-
toon ja että uhrit saavat tarvitsemansa avun ja tuen. Lisäksi keskeisenä tavoitteena näh-
dään rikosvastuun toteutuminen. Edelleen tavoitteena on, että ilmiötä torjutaan yhdessä 
ja laaja-alaisesti sekä se, että ihmiskaupan vastaista työtä kehitetään tietopohjaisesti.

Uuden lain tavoitteet kytkeytyvät hyväksikäytön uhrin perusoikeuksien, kuten yhdenver-
taisuuden, henkilökohtaisen vapauden, elinkeinovapauden ja asianmukaisen oikeustur-
van toteutumiseen sekä julkisen vallan velvollisuuteen turvata ja edistää jokaisen perus- ja 
ihmisoikeuksien toteutumista. On tärkeää, että hyväksikäytön uhri pääsee nopeasti irtau-
tumaan hyväksikäyttötilanteesta ja pääsee aloittamaan uuden työn sekä arvioimaan edel-
lytyksiään jatkaa maassa oleskelua (HE 253/2020, 7). Tavoitteena on lisäksi kaventaa työ-
voiman hyväksikäytön mahdollisuuksia epäämällä oleskelulupien myöntäminen vilpilli-
sesti toimivien työnantajien palvelukseen (187 §). 

Lakimuutoksessa keskeistä on pykälän 54b soveltaminen sekä tämän myötä lain toteutuk-
sen seuraaminen. kyseinen pykälä liittyy työnantajan moitittavan menettelyn takia myön-
nettävään jatkolupaan. Tämä mahdollistaa sen, että “ulkomaalaiselle voidaan myöntää jat-
kolupa uuden työn hakemista tai yritystoimintaa varten, jos on perusteltua aihetta epäillä, 
että hänen työnantajansa on merkittävällä tavalla laiminlyönyt velvollisuuksiaan hänen 
työnantajanaan tai muulla tavalla hyväksikäyttänyt häntä. Oleskelulupa myönnetään jat-
kuvaluonteisena yhdeksi vuodeksi edellisen oleskeluluvan päättymisestä. Oleskeluluvan 
myöntäminen ei edellytä, että ulkomaalaisen toimeentulo on turvattu” (554/2021, 54 b §).

Lisäksi jo hakuvaiheessa ”oleskelulupa voidaan jättää myöntämättä, jos on perusteltua 
aihetta epäillä työnantajan tai toimeksiantajan tarkoituksena olevan maahantuloa tai 
maassa oleskelua koskevien säännösten kiertäminen oleskelulupaa haettaessa” (36 §).

Harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmassa on todettu, että työpe-
räisiä oleskelulupia käsittelevillä viranomaisilla on erilaiset mahdollisuudet ja edellytykset 
havaita työperäisen hyväksikäytön riskitekijöitä. Vastaava huomio tuodaan esiin myös työ-
peräisen maahanmuuton valvontaa ja lainsäädäntöä analysoivassa selvityksessä (kuukas-
järvi & al. 2021). Syinä tähän on nähty muun muassa
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	y erilaiset tietojärjestelmä ja päätöksenteon taustatiedot; erilaiset tulostavoit-
teet, työnohjaus, hallinnolliset prioriteetit; erilaiset lakiin perustuvat harkinta-
tehtävät ja roolien muuttaminen tai erilaiset koulutustaustat ja tietoisuus työ-
peräisen hyväksikäytön muodoista;

	y lupahakemusten käsittelyn aikapaineet, jotka aiheuttavat sen, että tartutaan 
helpompiin tapauksiin ja epäselvät jäävät odottamaan, tai voidaan siirtää 
epäselvä tapaus eteenpäin ilman erityistä merkintää tai selvitystä havaitusta 
epäilystä ja luotetaan siihen, että seuraava taho tarttuu kyllä epäselvyyteen.

Tämän selvityksen tavoitteena on osaltaan tukea viranomaisten mahdollisuuksia ehkäistä 
hyväksikäyttöä ja tähän liittyvien käytäntöjen kehittämistä. Laajempana tavoitteena on 
uhrien ja yleisemmin ulkomaisen työvoiman aseman parantaminen sekä yhdenvertaisten 
oikeuksien toteutuminen suomalaisilla työmarkkinoilla. 

2.2 Aineisto ja analyysi
Selvityksen aineisto koostuu ulkomaisen työvoiman lupa- ja valvontaviranomaisille suun-
natusta kyselystä, yksilöhaastatteluista sekä viranomaisille järjestetyistä yhteisistä työ-
pajoista. Selvityksen taustaksi haastateltiin myös ilmiön parissa työskentelevien tahojen 
edustajia; näiden haastatteluiden kooste esitellään luvussa 2.3. Aineisto on koottu huhti-
kuun ja lokakuun 2021 välisenä aikana. Mainittakoon, että selvityksen lähtökohtana oleva 
lakiesitys hyväksyttiin eduskunnassa 18.6.2021 ja tuli voimaan 1.10.2021. 

Kyselyn tavoitteena on ollut tunnistaa tärkeimmät ja tyypillisimmät tuen ja tiedon tarpeet, 
joita työperusteisia oleskelulupia käsittelevät lupaviranomaiset (Maahanmuuttovirasto, 
TE-toimistot, ELY-keskus ja edustustot) sekä ulkomaalaisten työntekoa valvovat viranomai-
set (aluehallintovirasto, rajavartiolaitos, poliisi) kokevat lupa- ja valvontaprosesseissa.

kyselyn tiedot on kerätty Siirtolaisuusinstituutin toteuttamalla sähköisellä kyselyllä 
10.6.–11.7.2021, johon vastauksia tuli yhteensä 113 kpl. kysely välitettiin selvityksen tilaa-
jan toimesta aiheeseen liittyvien asiantuntijaverkostojen kautta henkilöille, jotka toimi-
vat työperäiseen hyväksikäyttöön liittyvissä tehtävissä. 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) sekä muut (10 kpl, kuten verottaja ja kansalaisjärjestöt).

Tässä raportissa kyselyvastauksia esittäviin kuvioihin on valikoitu kaikista vastaajista 
mukaan ainoastaan ne, jotka ovat työssään kohdanneet työperäistä hyväksikäyttöä. Näin 
vastaukset kuvaavat konkreettisesti sitä kokemusta, joka ilmiön kanssa tekemisissä 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 niitä on 
hyödynnetty tulosten ja kehittämisehdotusten laatimisessa. Myös kaikkien kyselyvastaa-
jien avovastaukset ovat mukana analyysissä. 

On syytä korostaa, että kyselyaineisto ei tarjoa mahdollisuutta organisaatioiden tilastol-
liseen analyysiin (otos ei ole edustava). Sen tarkoituksena on kuvata keskeisiä tiedon ja 
tuen tarpeita, joita viranomaiset ovat kokeneet ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
ehkäisyyn liittyen.

Haastatteluilla on tarkennettu keskeisiä tiedon puutteita ja määritelty tarkoituksenmu-
kaisen tuen muotoja prosessin eri vaiheissa. Haastattelut sisälsivät ilmiön parissa työs-
kenteleviä asiantuntijahaastatteluita (HEUNI, Ihmiskaupanuhrien auttamisjärjestelmä, 
Rikosuhripäivystys, Yhdenvertaisuusvaltuutettu ja Pakolaisneuvonta) sekä viranomaisten 
haastatteluja kyselystä saadun pohjatiedon ohjaamana (teams, zoom, puhelin). Lupa- ja 
valvontaviranomaisten kanssa tehtiin yhteensä 21 teemahaastattelua (n. 45 min/haastat-
telu). Haastattelut kohdennettiin erityisesti Maahanmuuttoviraston mutta myös TE-kes-
kusten sekä edustustojen työntekijöille lupaprosessin osalta. Valvonnassa painotettiin 
aluehallintoviraston tarkastajien kokemuksia, mutta myös poliisin näkökulmia kuultiin. 
Rajaviranomaisia ei ilmoittautunut haastatteluihin, joten tältä osin tulokset perustuvat 
kyselyn vastauksiin. 

Ilmiön parissa työskentelevien asiantuntijoiden haastattelut toteutettiin keväällä 2021 ja 
viranomaishaastattelut loppukesän ja syksyn 2021 aikana. Haastattelut tarkensivat koet-
tuja tiedon tarpeita sekä tarkoituksenmukaisen tuen muotoja. 

Työpajat järjestettiin osana selvityksen aineistonkeruuta lokakuussa 2021. Työpajoista 
ensimmäinen lähestyi aihetta lupaviranomaisten (edustusto, Maahanmuuttovirasto, 
TE-toimisto) ja toinen lupa- ja valvontaviranomaisten (Maahanmuuttovirasto, AVI, poliisi) 
näkökulmasta. Työpajat toteutettiin verkkovälitteisesti ja olivat kestoltaan 1,5 tuntia. Osal-
listujamäärä molemmissa oli yhteensä viisi osallistujaa edustaen eri organisaatioita. Tällä 
tavoin saatiin kuulla kyseisten organisaatioiden näkökulmat työpajan ja yhteisen keskuste-
lun taustana olleisiin kysymyksiin.

Työpajojen tavoite oli tarkentaa kysely- ja haastatteluaineistossa tunnistettuja tiedon 
tarpeita ja katvealueita sekä puutteita viranomaisten välisessä tiedonkulussa. Lisäksi 
tavoite oli hakea monen viranomaisen kesken konkreettisia ratkaisuja siihen, miten tie-
don puutteisiin esitettyjä ratkaisuja voidaan viedä tehokkaasti käytäntöön, tai miten vas-
taavasti tunnistetaan ne esteet, joiden vuoksi ratkaisuja ei voida hyödyntää nykyisessä 
toimintamallissa. 
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Tiedon, asiantuntijuuden ja osaamisen katvealueita lähestyttiin kolmesta näkökulmasta: 
oman organisaation sisällä, viranomaisten välillä sekä asiakkaan suuntaan. Tämän osalta 
pohdittiin, millä tavoin ja missä kohdassa lupa- ja/tai valvontaprosessia tieto oikeustur-
vasta välittyy (mahdollisen) työperäisen hyväksikäytön uhrille. Yhteisen keskustelun taus-
taksi työpajassa esiteltiin kysely- ja haastatteluaineistossa esiin tulleita huomioita. Lisäksi 
osallistujille toimitettiin tiivis ennakkomateriaali työskentelyn pohjaksi. 

Aineiston osalta on olennaista mainita, että kyselyn tulokset kuvaavat ajankohtaa, jossa 
uuden lain toimeenpanoa toteuttavat viranomaiset eivät vielä olleet laajasti tietoisia 
lakiehdotuksen sisällöstä. Uusi työperäisen hyväksikäytön ehkäisyä ja uhrin oikeusturvaa 
laajentava lakiehdotus (HE 253/2020) oli tuttu noin kolmasosalle (31 %) vastanneista viran-
omaisista kyselyn toteuttamisen ajankohtana kesä-heinäkuussa 2021 (täysin samaa mieltä 
4 % ja jossain määrin samaa mieltä 27 %). kuten edellä kerrottiin, haastattelut toteutet-
tiin touko- ja lokakuun välisenä aikana ja työpajat järjestettiin lokakuussa 2021. Eduskunta 
hyväksyi lain kesäkuussa ja se tuli voimaan lokakuun alussa 2021. Näin ollen viranomaisten 
tulkinnat eivät siis pääsääntöisesti heijastele uutta lakia, vaan yleisempää tilannetta työpe-
räisen hyväksikäytön ehkäisyssä. Yksi haastateltavista myös totesi, ettei virastolla ole juuri-
kaan tapana perehdyttää tai ohjeistaa virkamiehiä vielä lakien esitysvaiheessa. 

Analyysi ja selvityksen lähestymistapa
Aineiston analyysi pohjautuu ilmiölähtöiseen lähestymistapaan eli kohteena on ulkomai-
sen työvoiman hyväksikäytön ehkäisy, ei niinkään yksittäiset viranomaiset ja eri viran-
omaisten hallinnolliset käytänteet. Tämän perusteella selvityksessä ei tarkastella lupa- ja 
valvontaprosessien kulkua tai organisaation tietovarantoja, vaan sitä, miten viranomai-
set ne oman työnsä kautta näkevät ja kokevat. On kuitenkin syytä olettaa, että asiantunti-
jatehtävissä toimivilla viranomaisilla on hyvä näkemys ja tietoisuus prosessien kulusta ja 
organisaation tietovarannoista. Selvityksessä kyse on viranomaisten tiedon tarpeista ja tul-
kinnoista sekä siitä tuesta, jota ulkomaalaisen työvoiman hyväksikäytön laajamittainen 
ehkäisy edellyttää.

Selvityksen kohteena olevat viranomaiset toimivat eri tehtävissä osana ulkomaisen työ-
voiman lupa- ja valvontaprosessia, joka on tämän selvityksen tarkastelun konteksti. Selvi-
tyksessä analyysin kohteena on muutoksessa oleva, ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
tunnistamis- ja torjuntatyötä tekevien viranomaisten vastuulla oleva lupa- ja valvontapro-
sessin kokonaisuus. Myös organisaatiokohtaisia huomiota nostetaan esiin, mutta painotus 
on ilmiön, eli ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön tunnistamisessa. Aineistopohjaisessa 
analyysissä tutkimusta ohjaa aineistosta esiin nousevat tulkinnat ja näkemykset, eivät teo-
reettiset lähtökohdat. Tällöin esiin nousseet tiedon ja tuen tarpeet perustuvat viranomais-
ten kokemukseen. käytännössä tehokkaan tunnistamisen ja torjunnan toteutus ei perustu 
yksittäisen viranomaisen toimintaan, vaan usean viranomaisen sujuvaan yhteistyöhön, 
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joten prosessia ja toimijoita on tarkoituksenmukaista tarkastella kokonaisuutena. Suorat 
lainaukset haastateltavilta on erotettu leipätekstistä sinisellä värillä sekä lainausmerkeillä.

2.3 Lähtötilanne 
Selvityksen lähtötilanne kartoitettiin sekä keskeisten dokumenttien että ilmiön parissa 
työskentelevien ja sitä tuntevien asiantuntijoiden haastatteluiden pohjalta. Näiden poh-
jalta voidaan tiivistää seuraavat työperäisen hyväksikäytön ehkäisyn ja uhrien tunnistami-
sen kannalta keskeiset huomiot. 

Selvityksen taustaksi tehtyjen asiantuntijahaastatteluiden mukaan osaamis- ja tietokat-
veiden tunnistaminen on tärkeää, sillä tällä hetkellä tätä tietoa ei ole koottu ulkomaisen 
työvoiman hyväksikäytön osalta. Viranomaisten tietoisuus työperäisestä hyväksikäytöstä 
ilmiönä on parantunut muutaman viime vuoden aikana, mutta ei ole vielä riittävää. Vaikka 
on olemassa ilmiön asiantuntijoita ja työperäinen hyväksikäyttö ilmiönä sinänsä on vanha, 
kyseinen ilmiö ja sen erityispiirteet ovat kuitenkin monelle viranomaiselle uusi tehtäväalue 
eikä se ole ollut (kaikkien) viranomaisten prioriteetti. Osin tästä johtuen viranomainen ei 
välttämättä ole myöskään aina sensitiivinen huomaamaan ilmiötä kohdatessaan mahdolli-
sia uhreja, tai oletus uhrin profiilista on epäselvä tai harhaanjohtava. Lupa- ja valvontapro-
sessissa on mukana useita eri viranomaisia, joten ryhmä, jonka tulisi saada koulutusta työ-
peräisen hyväksikäytön tunnistamiseksi on laaja (esimerkiksi myös verottaja ja työsuoje-
luviranomainen). Aiempi ihmiskauppakoulutus ei ole tarjonnut riittävää osaamisperustaa 
työperäisen hyväksikäytön eri muotojen tunnistamiseksi ja sen erottamiseksi ihmiskau-
pasta. Näin ollen räätälöidylle koulutukselle on tarvetta uuden lain tultua voimaan. 

Asiantuntijat huomauttivat, että moniin muihin maihin verrattuna Suomen tilanne voi 
näyttää jopa kohtalaisen hyvältä ilmiön tunnistamiseen liittyvän osaamisen kannalta, 
koska työperäinen hyväksikäyttö kuitenkin ymmärretään Suomessa omana ilmiönään ja 
suhteessa ihmiskauppaan. Rikosvastuun toteutumisen näkökulmasta Suomessa on myös 
saatu tuloksia aikaan. kansainvälisen vertailun ei kuitenkaan pidä antaa peittää sitä sel-
keästi tunnistettavaa kehityssuuntaa, jossa aikaisemmin hyvin säännellyn työelämän koh-
dalla yleistyy nyt tilanne, joissa oikeusturva ei toteudu kaikkien kohdalla. Viimeaikainen 
kehitys viittaa siihen, että työmarkkinat eriytyvät. kasvava joukko ihmisiä ei ole perin-
teisten säädeltyjen työmarkkinoiden piirissä eikä tunne oikeuksiaan tai ei halua tai voi 
niitä hyödyntää. On tärkeää olla sensitiivinen pienten väärinkäytösten normalisoitumi-
selle esimerkiksi työaikoihin, palkanmaksuun tai työoloihin liittyen. Pienet, mutta syste-
maattiset, puutteet saattavat jäädä ilman viranomaisten huomiota tai tarpeellisia sank-
tioita, mikäli vain vakavampia tapauksia tutkitaan. Jatkossa on tärkeää tunnistaa tämä haa-
voittuvuus ja pyrkiä estämään sen kasvu, sillä vaarana on myös vakavampien muotojen 
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lisääntyminen näiden pohjalta. Tämä on yksi peruste hyväksikäytön lievempiin muotoihin 
puuttumiselle jo varhaisessa vaiheessa.

Lupaprosessin käynnistyessä mahdolliset riskitekijät eivät vielä ole toteutuneet tai vält-
tämättä edes toteudu, mikä tekee työperäisen hyväksikäytön tunnistamisesta vaikeaa. 
Lisäksi uhriksi joutuu henkilöitä, joiden tilanteessa ei ole tunnistettavia riskitekijöitä. Sen 
sijaan jatkoluvan käsittely tarjoaa paremman mahdollisuuden ilmiön tunnistamiseksi, 
koska siinä yhteydessä on mahdollisuus tarkastella jo toteutuneita tapahtumia.

Ilmiön parissa työskentelevien asiantuntijoiden mukaan vaikuttava toiminta työperäisen 
hyväksikäytön tunnistamiseksi ja torjumiseksi edellyttää koulutuksen ja osaamisen ohella 
myös muunlaista tukea, kuten poliittista tahtoa, rahoitusta ja erityisesti torjunnan raken-
teiden kehittämistä sekä tiedottamista ulkomaalaisille työntekijöille heidän oikeuksistaan. 

Lisäksi haastateltavat korostivat, että viime kädessä työperäisen hyväksikäytön torjunta on 
arvokysymys. Yhteiskunnan asenteet ja arvot tulevat näkyviksi silloin kun päätetään, mihin 
toimintaan resursoidaan ja mihin osoitetaan rahaa. Onko yhteiskunnallisella tasolla kyse 
siitä, ettei ulkomaalaisten, eli ”ei-meidän”, oikeusturvan toteutumista nähdä yhtä tärkeänä 
kuin kantasuomalaisten oikeusturvan toteutumista? 

Viranomaisten, työnantajien sekä uhrien keskinäiset ennakkoasenteet voivat vaikeuttaa 
työperäisen hyväksikäytön tunnistamista. Mikäli tieto ei etene viranomaisten puuttuvien 
käytäntöjen tai erilaisten priorisointien vuoksi viranomaiselta toiselle, työnantaja jää vaille 
seurauksia ja hyväksikäytön uhri vaille oikeuksia. Tämä asettaa ulkomaiset työntekijät kan-
tasuomalaisia heikompaan asemaan, mikä voidaan nähdä rakenteellisena rasismina tai syr-
jintänä, joka ei välttämättä henkilöidy, vaan kiinnittyy järjestelmän rakenteisiin.
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3 Tuen tarpeet viranomaisten 
uudistuvalle roolille

Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön kitkeminen on tärkeä osa yhteiskunnallista muu-
tosta samalla, kun työmarkkinoita pyritään aktiivisesti kansainvälistämään. Hyväksikäytön 
torjunta vähentää osaltaan epärehellistä kilpailuasetelmaa työnantajien välillä ja samalla 
turvaa ulkomaisen työntekijän oikeuksia Suomen työmarkkinoilla. Viranomaisnäkökul-
masta ulkomailta saapuvan työvoiman oikeuksien turvaaminen nivoutuu osaksi lupa- ja 
valvontaprosessia. Näin ollen viranomaisten rooli on keskeinen paitsi lupien myöntämisen 
ja valvonnan, myös yksilön oikeusturvan toteutumisen kannalta. 

Viimeaikaisen tutkimuksen mukaan yhteiskunnan vakiintuneiden toimintatapojen muok-
kaajana toimivat usein juuri yksittäisten toimijoiden omaksumat uudet aktiiviset roolit 
(Abdelnour & al. 2017). Laajat yhteiskunnalliset muutokset, kuten työmarkkinoiden kan-
sainvälistyminen, toteutuvat käytännössä näiden yksittäisten toimijoiden kautta. Usein, 
kuten myös tässä tapauksessa, organisaatioilla on lukuisia eri tehtäviä 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 ilmiöön tai ryhmään (Emirbayer & Mische 1998). Tässä 
selvityksessä edellä kuvattu ajatus tarkoittaa eri viranomaisten entistä vahvempaa roolia 
ulkomaalaisen työntekijän oikeuksien turvaajana suomalaisilla työmarkkinoilla. Lakimuu-
toksen myötä viranomaisten suhde ulkomaiseen työvoimaan edellyttää uudenlaista ajat-
telua, kuten alla olevassa haastattelulainauksessa kuvaillaan:

"Työntekijämme haluavat lähtökohtaisesti auttaa uhreja ja tunnistaa tätä ongel-
mallista ilmiötä. Motivaatio selvitystyöhön ja ilmiön tunnistamiseen lisääntyy, 
kun meillä on tahtotilan lisäksi keinot auttaa uhreja. Uhrit ovat jatkossa toden-
näköisesti halukkaampia yhteistyöhön kanssamme, kun näyttäydymme autta-
vana ja neutraalimpana toimijana rankaisijan sijasta. Suomi näyttäytyy oikeu-
denmukaisempana maana uhrien näkökulmasta kuin tähän asti."

Roolin muutos ei tässä viittaa niinkään viranomaisten toimivaltuuksien muutokseen, vaan 
entistä painokkaampaan työperäiseen hyväksikäyttöön puuttumiseen olemassa olevien 
toimivaltuuksien sisällä. Toimivaltuuksien osalta muutosta on tosin tapahtunut tässäkin 
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 myös muilla tavoin, kuten esimerkiksi lisäämällä henkilöstön 
tietoisuutta ilmiöstä, kehittämällä toimintatapoja ja yhteistyötä sekä korostamalla tavoit-
teen keskeisyyttä organisaation toiminnassa ja strategiassa. Viranomaisten jalkauttamat 
strategiset tavoitteet ja tunnistettavat roolit luovat prioriteetteja ja organisaatiokulttuuria, 
jotka ohjaavat tekemistä ja painotuksia käytännön työssä.

Tässä luvussa tarkastellaan organisaatioiden roolia työperäisen hyväksikäytön ehkäisi-
jänä. Tarkemmin tavoitteena on tunnistaa mahdollisuudet tukea roolin vahvistumista sekä 
viranomaisten omasta, että työperäisen hyväksikäytön uhrien näkökulmasta. Roolia tar-
kastellaan kolmesta näkökulmasta: 

	y Sitoutuminen eli miten merkittävänä viranomaiset näkevät ilmiön ja miten 
he tulkitsevat oman organisaationsa johdon sitoutumista sen ehkäisyyn;

	y Valmiustaso eli miten valmiina viranomaiset näkevät tämänhetkisen tilan-
teensa olemassa olevien käytäntöjen, toimintamallien ja yhteistyörakentei-
den osalta;

	y Luottamuksen rakentaminen eli miten suhde uhriin ja uhrin oikeuksien 
turvaamiseen näyttäytyy viranomaisten näkökulmasta: luottavatko (poten-
tiaaliset) uhrit riittävästi viranomaisiin hakeakseen näiltä apua epäiltyyn 
hyväksikäyttötilanteeseen?

Edellä kuvattua jäsentelyä voidaan hyödyntää, kun organisaatioiden valmiutta tai kyp-
syystasoa arvioidaan ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyä tukevien toimintojen 
osalta. kypsyystason ollessa korkea kaikki kolme ominaisuutta ovat pitkälle kehittyneet ja 
toimivat hyvin (eli rooli on omaksuttu) tai kypsyystason ollessa vaatimaton kehitystyö voi 
olla vasta aloitettu ja rooli on vasta muotoutumassa. 

3.1 Sitoutuminen työperäisen hyväksikäytön 
ehkäisemiseen

Selvityksen perusteella oman työnantajaorganisaation roolia ulkomaisen työvoi-
man hyväksikäytön ehkäisijänä ei vielä laajasti ja selkeästi tunnistettu eri viranomais-
ten parissa. Tulkinta omasta roolista ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttöä ehkäisevänä 
viranomaisena, jonka tehtäviin kuuluu työntekijän oikeusturvan varmistaminen suoma-
laisilla työmarkkinoilla, tulisi olla tunnistettava strategisen tason tavoitetila, joka välit-
tyy sekä organisaation työntekijöille, toimintatapoihin että työperusteista oleskelulupaa 
hakeville asiakkaille. 
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Ulkomaalaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisy edellyttää viranomaisilta paitsi oikeita 
työkaluja, myös vahvaa sitoutumista ilmiöön puuttumiseen. Viranomaisten suhtautumi-
nen ilmiöön, sitoutuminen sen kitkemiseen sekä näkemys uhrin oikeuksien parantami-
sen vaikutuksesta ilmiön ehkäisyyn ovat keskeisiä lähtökohtia lainsäädännön tehokkaalle 
soveltamiselle. (kuva 1).

Kuva 1. Sitoutuminen työperäiseen hyväksikäytön ehkäisyyn ja suhtautuminen lakimuutokseen. 

Kyselyvastausten perusteella ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttö nähtiin hyvin 
laajasti kasvavana ongelmana, jonka ratkaisemiseksi on ohjattava entistä enemmän 
resursseja. (kuva 1.) kyselyyn vastanneista viranomaisista lähes kaikki (88 %) olivat täysin 
tai jokseenkin samaa mieltä tämän väitteen kanssa. Vain hyvin harva oli eri mieltä asiasta 
(2 %). kysymyksessä on kaksi kohtaa, eli yksittäinen erimielinen kommentti voi liittyä joko 
ilmiön kasvuun tai resurssien ohjaamiseen juuri tähän toimintaan. Haastatteluissa monet 
viranomaiset pohtivatkin sitä, että työperäisen maahanmuuton kasvun myötä myös 
hyväksikäyttötapaukset tulevat väistämättä lisääntymään. 

Edelleen kyselyvastauksista voidaan todeta, että näiden mukaan organisaation joh-
don asenteen ei nähty selkeästi tukevan työperäisen hyväksikäytön ehkäisyä, vaikka 
vastaajat tunnistivat ilmiön selkeästi kasvavana yhteiskunnallisena ongelmana. (kuva 1.) 
kyselyn vastaajista vain reilu kolmasosa (38 %) koki, että oman organisaation johto tuki 
selkeästi työperäisen hyväksikäytön ehkäisyä ja noin viidennes (22 %) oli asiasta joko osit-
tain tai täysin eri mieltä. Suurin vastaajaryhmä muodostui siis niistä (50 %), joiden oli vai-
kea muodostaa näkemystä 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 ilmiöön. 
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Vastauksia voidaan tulkita niin, että kyse on usean viranomaisen kohdalla yhdestä 
kapeasta tehtäväalueesta osana hyvin laajaa tehtäväkenttää, eikä työperäisen hyväksikäy-
tön ehkäisyn strateginen merkitys ole (vielä) noussut näkyvästi esiin. Vastaukset korosta-
vatkin ilmiön uutuutta entistä laajamittaisempana yhteiskunnallisena kysymyksenä, johon 
pureudutaan nyt aiempaa voimakkaammin ja laaja-alaisemmin myös viranomaistyössä. 
Tähän saakka kyse on ollut ennemminkin kapeasta eritysalueesta osana viranomaistyötä, 
jossa ovat korostuneet usein ihmiskaupan nurjimmat puolet työnantajan velvollisuuksiin 
liittyvien laiminlyöntien sijaan.

Esimerkiksi edustustoilla, poliisilla, rajavartiolaitoksella ja aluehallintovirastolla on kai-
killa hyvin laajat tehtäväkentät, joissa ulkomaalaisen työvoiman hyväksikäytön torjunta 
on ainoastaan yksi osa-alue. Vaikka tähän tehtävään erikoistuneet asiantuntijat ovat toimi-
neet ilmiön parissa jo pitkään, vasta viime vuosina on osoitettu resursseja selvästi enem-
män työperäisen hyväksikäytön valvontaan osana ihmiskaupan vastaista työtä (etenkin 
poliisi ja AVI). Lupaprosessien osalta uusi lakimuutos tarjoaa työvälineitä erityisesti Maa-
hanmuuttovirastolle, jolloin hyväksikäyttöön voidaan nyt pureutua huomattavasti aiem-
paa tehokkaammin. Tällä tavoin on mahdollista tuoda ehkäisevä toiminta vahvemmin 
osaksi lupaprosessia. 

Usko uuden lakimuutoksen vaikuttavuuteen työperäisen hyväksikäytön ehkäisyssä 
rajoittui alle puoleen vastaajista. (kuva 1.) kymmenesosa (10 %) oli jokseenkin tai täy-
sin eri mieltä uuden lakiehdotuksen tehokkuudesta. Uusi lakimuutos nähdään siis hyvänä 
uudistuksena viranomaisten parissa, mutta sen vaikuttavuutta ei oteta itsesäänselvyytenä. 
Tämä korostaa tarvetta luoda lain hengen toteuttamiselle tarkoituksenmukaiset puitteet ja 
varmistaa viranomaisten valmiudet viedä lakia käytäntöön. Epäilyt lain vaikuttavuudesta 
saattavatkin ainakin osin liittyä johdon näkymättömyyteen asian edistäjänä sekä toteu-
tuksessa sovellettavien käytäntöjen puuttumisesta vielä toistaiseksi. kysymykseen ”Millä 
tavoin työperäisen hyväksikäytön ehkäisyä tulisi parantaa omassa organisaatiossasi tai 
viranomaisyhteistyössä?” haastatteluaineistossa annetut vastaukset ilmensivät usein tähän 
liittyvien käytäntöjen puutetta:

"Lisää tietoa siitä, miten ilmiön voi tunnistaa ja konkreettisia ohjeita mitä teh-
dään, jos asiassa ilmenee yksikin viite mahdolliseen työperäiseen hyväksi-
käyttöön. Toivoisin, että kaikki tiedossa olevat viitteet listataan ohjeeseen ja 
ohjeessa kerrotaan, miten edetään, jos yksikin asia toteutuu hakijan kohdalla."

”Toimintatapojen selkeyttäminen ja yhtenäistäminen, vielä lisää koulutusta.”

Yksittäisten viranomaisten esiin nostamat huolet liittyivät esimerkiksi siihen, onko uuden 
lupatyypin kohdalla mahdollista kiertää maahanmuuttosäädöksiä tai hyväksikäyttöön 
vetoamalla pyrkiä esimerkiksi viivyttämään maasta poistumista? Joidenkin vastaajien 
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mielestä olisi pureuduttava vielä voimakkaammin työnantajiin “ilmiön juurisyinä”. Muu-
tamissa vastauksissa lakimuutosta tarkasteltiin varsinaisesti uhrin näkökulmasta. Tällöin 
saatettiin nostaa esiin esimerkiksi se, että hyväksikäytetyt eivät useinkaan tunne Suomen 
lakeja, eivätkä siten ole tietoisia omasta oikeusturvastaan, saati mahdollisuudestaan ilmi-
antaa hyväksikäyttöä toteuttava työnantaja. Nämä huolet on tarkoituksenmukaista pitää 
mielessä, kun tunnistamisen ja torjunnan prosesseja kehitetään jatkossa. 

Organisaation sitoutumista ja lain vaikuttavaa soveltamista tulevaisuudessa voidaan tul-
kita arjen käytäntöjen kautta. Jotta hyväksikäytön ehkäisy olisi uskottava strategisen tason 
tavoite muiden tavoitteiden rinnalla, tämän olisi oltava näkyvää myös käytännön työn 
organisoinnissa. Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa on tavoitteita, jotka voidaan käytän-
nön työssä kokea jopa ristiriitaisina työperäisen hyväksikäytön torjunnan kanssa. Haastat-
teluissa nousi esiin ulkomaisen työvoiman lupaprosessin nopeuttamiseen kohdistuvat pai-
neet, jotka ovat olleet laajasti esillä myös julkisuudessa ja poliittisessa keskustelussa sekä 
elinkeinoelämän puheenvuoroissa. käytännössä tämä tarkoittaa vähemmän aikaa yhden 
käsiteltävän tapauksen läpikäymiseen ja esimerkiksi joidenkin rutiininomaisesti tehtävien 
tarkistuskäytäntöjen supistamista (esim. ei pyydetä kaikkea dokumentaatiota kuten aiem-
min lupaa hakiessa). Tehokkaampaa hyväksikäytön tunnistamista voi olla tässä tilanteessa 
vaikea mieltää prioriteetiksi tai strategisesti keskeiseksi tavoitteeksi, jos ei selvästi tuoda 
esille, miten se toteutetaan ja sopeutetaan osaksi prosessin yhtäaikaista nopeuttamista. 

"Käsittelyprosesseja, niiden tehostamista ja tulostavoitteita miettiessä tulisi 
ottaa huomioon, että selvitystyön mahdollinen keventäminen, esimerkiksi mitä 
tulee tiliotteiden ja palkkalaskelmien pyytämisen vähentämiseen ja näiden 
myötä suullisten kuulemisten vähentymiseen, johtaa väistämättä siihen, että 
väärinkäytöksiä ei nykyisessä määrin enää havaita ja siten puuttuminenkin on 
vaikeampaa. Kun tämä uusi, uhrilähtöinen laki saadaan voimaan JES! voimme 
luoda ohjeistuksia, kouluttaa aiheesta ja järjestää vaikka sidosryhmäkokouksia 
aiheen tiimoilta." 

Nopeamman prosessin mahdollistaa hakemusten automaattinen käsittely (ks. myös luku 
4.3). Mutta myös pitkälle menevä automaatio herättää huolta siitä, miten se on sovitetta-
vissa tarpeeseen tunnistaa hyväksikäytön riskitekijöitä aikaisempaa paremmin. Tällä het-
kellä automaatio soveltuu (lähes) ongelmattomiin hakemuksiin ja prosessin tehostami-
seen tältä osin. Olisi kuitenkin tärkeää sisällyttää prosessiin myös hyväksikäytön tunnis-
tamisen mekanismit ja välittää selkeästi tietoa siitä, miten hyväksikäytön tunnistaminen 
toteutetaan prosessin nopeuttamisen ja automaation osana tai sen rinnalla. Toisaalta juuri 
automaation ja digitaalisen prosessin puitteissa on mahdollista sekä nopeuttaa prosessia, 
että vahvistaa hyväksikäytön tunnistamista uusia tietolähteitä ja/tai analytiikkaa hyödyn-
tämällä. Tämän olisi kuitenkin oltava selkeästi näkyvä tavoite ja käytännön kehittämistoi-
menpiteiden olisi tuettava molempien tavoitteen saavuttamista arjen työssä. 
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"Lupaprosessien nopeutuessa ja automatisoituessa tulisi kiinnittää merkittä-
västi nykyistä enemmän huomiota siihen, millaisia prosesseja tarvitaan väärin-
käytöksiin puuttumiseen, lupien jälkikäteisseurantaan ja millainen kunkin viran-
omaisen rooli työssä on."

Ilmiön merkitys ei näy myöskään toimintaan kohdistetussa työajassa. Aikaresurssi on 
olennainen tekijä, jonka perusteella työntekijä voi päätellä, että asiaan todella panoste-
taan. Vastaajista vain noin alle viidesosa oli edes jossakin määrin samaa mieltä, että heillä 
on riittävästi aikaa lupa- ja valvontaprosessin kuluessa hyväksikäytön tunnistamiseen. Tor-
junnan osalta vielä hieman harvempi oli sitä mieltä, että heillä on riittävästi työssään aikaa 
tämän toteuttamiseen.

3.2 Valmius toteuttaa lain henkeä toimintatapojen ja 
viranomaisyhteistyön osalta 

Organisaatioiden valmiuksia toteuttaa niille kuuluvaa tehtävää voidaan johdon asennoi-
tumista konkreettisemmin arvioida niiden tulosmittareiden, toimintamallien ja yhteis-
työkäytäntöjen kautta. Toistaiseksi työperäisen hyväksikäytön ehkäisyn prosessi on vasta 
muotoutumassa ja sisältää edelleen epäselviä kohtia, jotka vaativat konkretisointia. Kyse-
lyn mukaan työperäisen hyväksikäytön ehkäiseminen ei ole aina selkeä ja näkyvä 
tavoite viranomaistyössä. Tavoitteen tunnisti ainakin jossakin määrin näkyvänä omasta 
organisaatiotaan noin neljäsosa vastaajista. (kuva 2.) 

"Suuren päätösmäärän tavoittelun sijaan tulisi päämääräksi ja tulostavoitteiden 
merkittäväksi osaksi ottaa toiminta laitonta maahantuloa ja työperäistä hyväk-
sikäyttöä vastaan. Nämä pitäisi tietysti ottaa huomioon viraston tulossopimuk-
sessa, jossa osoitettaisiin myös kerrankin riittävät resurssit."

Samoin väitteeseen, että ”omassa organisaatiossani on hyvät käytännöt ja toiminta-
mallit työperäisen hyväksikäytön torjumiseksi” yhtyi ainakin jossakin määrin noin 
kolmasosa vastaajista. Tässä yhteydessä on kuitenkin huomattava, että yksittäisen orga-
nisaation mahdollisuudet torjua hyväksikäyttöä ovat melko rajalliset; esimerkiksi edustus-
tot voivat ensisijaisesti tiedottaa Maahanmuuttovirastoa, tai Maahanmuuttovirasto on voi-
nut olla myöntämättä oleskelulupaa. Tai poliisi on voinut tehdä tutkintaa, mutta mikäli 
uhri ei ole ollut halukas viemään tapausta eteenpäin, on asia rauennut. Viranomaiset koke-
vat toimintamallien puuttuvan monista eri syistä, jonka perusteella olennaista on työmuo-
tojen ja toimintamallien selkeä kehittämisen tarve uuden lain myötä.
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Kuva 2. Toimintamallien ja yhteistyön valmius 

Väitteeseen viranomaisten välisen yhteistyön hyvästä toimivuudesta yhtyi aina-
kin jossakin määrin noin kolmasosa vastaajista. (kuva 2.) Valmiustaso tai toimintamal-
lien kypsyysaste ei tässäkään vaikuta olevan siis kovin korkea. Vastauksia selittävät tässäkin 
samat taustatekijät kuin edellä sekä tiukasti rajatut viranomaisprosessit, joissa tarkastel-
laan lainmukaisen tehtävän toteuttamista toimivaltuuksien mukaisesti. Viranomaisyhteis-
työ on nostettu esiin monissa raporteissa (esim. kuukasjärvi & al. 2021) ja yhteistyön mer-
kitys tiedon katvealueiden ja tuen tarpeiden näkökulmasta nousee esiin myös tässä aineis-
tossa. Vaikka monilta osin yhteistyö on vakiintunutta ja toimivaa, voidaan erityisesti työ-
perusteisen hyväksikäytön ehkäisyssä tunnistaa myös monia epätarkkuuksia ja katkoksia, 
joiden kehittämistä viranomaiset toivovat.

"Migrin ja muiden viranomaisten välillä pitäisi vallita luottamus. Lisäksi eri viras-
tojen hakemusten käsittelijöillä tulisi olla keskusteluyhteys, esimerkiksi viikoit-
taiset palaverit, joissa mukana olisi myös käsittelijöitä. Näissä palavereissa voisi 
tuoda esille riskejä ynnä muuta. Tällaisen jatkuvan keskusteluyhteyden myötä 
muihin virastoihin olisi myös jatkossa helpompi ottaa yhteyttä pienemmällä 
kynnyksellä."

Tuen ja yhteistyön kehittämistarpeet liittyvät monelta osin prosessien näkyväksi teke-
miseen ja systematisointiin. Esimerkiksi tilannekuva- ja vihjetietoa liikkuu viranomais-
ten välillä (esim. poliisi ja raja), mutta tiedonvaihto ei ole vielä riittävän rakenteellista ja 
sovittua. Havaintojen heikko välittyminen moniviranomaistyössä voi muodostaa tiedon 
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katvealueen. Uhreja kohtaavat monet eri viranomaiset, mutta heidän tekemänsä havain-
not eivät välttämättä välity eteenpäin seuraavalle viranomaiselle tai oikeaan prosessiin. 
Esimerkiksi UMA-järjestelmää on hyödynnetty vihjetiedon välittämiseen, mutta sen eri 
käyttäjät (Migri, poliisi, TE-toimistot) voisivat esimerkiksi asiasanojen avulla merkitä hake-
muksia nykyistä järjestelmällisemmin niissä tapauksissa, joissa hakemus pitäisi seuraavassa 
vaiheessa käsitellä tarkemmin hyväksikäyttöepäilyn näkökulmasta.

käytännössä monien yksityiskohtien sopiminen ja systematisoiminen loisi varmuutta pro-
sessiin. Esimerkiksi jos TE-toimistojen osapäätös tehdään kielteisenä perustuen työsuh-
teen minimiehtoihin, osataanko neuvoa asiakasta hakemaan mahdollista jatkolupaa? Tai 
miten TE-toimiston tekemät havainnot välittyvät eteenpäin poliisille ja mahdolliseen esi-
tutkintaan? Tai miten yhdenmukaistaa poliisin vastaanottaman tiedon vaikutus jatkotoi-
menpiteisiin ja asian etenemiseen (esim. alipalkkauksen kohdalla)? Tiedon katvealue voi 
syntyä myös edustustossa, jossa keskeinen tehtävä on tiedonkeruuta ja sen välittämistä 
Maahanmuuttovirastolle, joka hyödyntää sitä varsinaisessa päätöksenteossa. Mekaanis-
ten haastatteluiden, asiakirjatarkastusten ja lausuntojen tekemisen sijaan ajantasainen ja 
joustava yhteys Maahanmuuttovirastoon sekä parempi kuvaus siitä, miksi ja millaiseen 
prosessiin tietoa tuotetaan, auttaisi myös ulkomailla toimivaa viranomaista työn toteut-
tamisessa. Vaikka monilta osin viranomaistyö toimii hyvin, on tarkoituksenmukaista tar-
kastella myös kokonaisuutta ja niitä yllä kuvatun kaltaisia yksittäisiä katveita, joissa tieto 
ei välity tai se välittyy heikosti ja tuottaa mahdollisesti epätietoisuutta prosessiin osallis-
tuville viranomaisille. Toimiva yhteydenpito ja vuorovaikutus viranomaisten välillä on yksi 
ratkaisu näihin haasteisiin, mutta sen organisointi olisi tehtävä huolellisesti, jotta toteutus 
palvelee eikä kuormita.

"Riskiprofiilit ovat edustuston käytössä oleva pääasiallinen työkalu. Maahan-
muuttovirastolta tulee joskus harvoin tietoa jonkun erityisen työnantajan 
’ongelmallisuudesta’. Olisiko mahdollista laatia jonkinlainen alusta, johon kai-
killa viranomaisilla, joita asia koskee, olisi pääsy? Siellä voitaisiin jakaa tietoa 
trendeistä ja tapauksista yli organisaatiorajojen."

Selvityksen kohteena olleille viranomaisille ei aina ollut täysin selvää se, mitä pitäisi epäi-
lyn herätessä seuraavaksi tehdä oman organisaation sisällä tai kuka on se ulkopuolinen 
viranomainen, johon tulisi ottaa yhteyttä. Tunnistamisesta käynnistyvä toimenpide on 
koettu joskus myös yksisuuntaiseksi eli yksittäisestä tapauksesta ei saada aina riittävää 
palautetta, josta viranomainen voisi päätellä oman ratkaisunsa lopputuloksen ja vaikutuk-
sen prosessiin. Tämän puuttuvan palautteen vuoksi oma rooli torjuntatyössä voi näyttää 
vähäiseltä tai jäädä epäselväksi. 

Jos ei tunneta koko prosessia ja seuraavan viranomaisen toimintaa, voi syntyä vääriä ole-
tuksia esimerkiksi eri viranomaisten asiantuntemuksesta, mikä voi vaikuttaa omaan 
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päätökseen jättää asia avoimeksi ja luottaa seuraavan viranomaisen tai tason tarkastuk-
seen, jossa ongelma huomataan ja osataan käsitellä.

"Viranomaisten välistä yhteistyötä tulisi kehittää. Yhteiset palaverit eivät ole rat-
kaisu, ne pyörivät ja keskustelu on leppoisaa. Silti viranomaiset tekevät päätök-
siä vain omista lähtökodistaan ilman, että kokonaisuus hahmottuu (esimerkiksi 
osapäätökset tai VTJ-rekisteröinnit verotuksellisista syistä). Tällöin myös tekijät, 
kuten ihmiskaupan ja työperäisen hyväksikäytön torjunta, hankaloituvat, kun 
saatetaan ajatella, että asia kuuluu toiselle viranomaiselle."

Moniviranomaistyön sujuvuuden kannalta olisi siis hyvä, että viranomaiset tuntisivat mui-
den viranomaisten roolin prosessissa ja mitä mahdollisuuksia muilla viranomaisilla on toi-
mia ehkäisytyössä. Myös uuden oleskeluluvan käyttöönotossa on suotavaa, että prosessilla 
ja päätöksillä on mahdollisimman tunnistettava ja läpinäkyvä toimintamalli ja indikaatto-
rit. Myös alueellinen rajaus on tärkeä tekijä yhteistyön ja tiedonvaihdon organisoinnissa; 
paikallisen tilanteen ja toimintaympäristön tuntemus voi olla keskeinen tekijä ilmiöön 
tarttumisessa. 

"Aluehallintoviraston olisi hyvä jakaa tietoa paikallisen TE-toimiston kanssa työ-
voimaa hyväksikäyttävistä työnantajista. Tällä hetkellä tiedonvaihto ei toteudu. 
Toisaalta paikallista ja alueellista työtä haastaa myös se, että TE-toimistojen työ-
lupayksiköt on keskitetty tietyille TE-toimistoille, eikä tieto jalkaudu näistä pai-
kallisille TE-toimistoille. Eli olisi tärkeää saada aluehallintovirastolta tietoa eri-
tyisesti paikalliselle TE-toimistolle (työnvälitys ja rekrytointi) sekä ELY-keskuk-
selle, jolla on ohjaava rooli alueen TE-toimistoihin ja kotouttamiskysymyksissä 
kuntiin. Asialle olisi varmasti perusteltua perustaa monialainen viranomaisyh-
teistyöryhmä, joka käsittelee nimenomaan työperäisen hyväksikäytön tilanne-
kuvaa mutta myös ennaltaehkäisyä."

Selvityksen aineiston pohjalta voidaan siis todeta, että ulkomaisen työvoiman hyväksi-
käytön ehkäisy on toistaiseksi vasta toteutumassa kohti selkeästi tunnistettavaa strate-
gista tavoitetta ja selkeitä toiminta- ja yhteistyömalleja lupa- ja valvontaviranomaisten 
näkökulmasta. 

Vaikka lainsäädäntöä tai uusia toimivaltuuksia toivotaan erityisesti tiedonvaihtoa ja kerää-
mistä helpottamaan, myös toimintatapojen kehittämiselle ja ilmiön nostamiselle toimin-
nan keskiöön on tilausta. Tämän selvityksen mukaan uuden lain tullessa voimaan tavoit-
teenasettelu sekä käytännöt ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisemiseksi tun-
nistetaan toistaiseksi vain harvoin keskeiseksi osaksi viranomaistoimintaa. Työperäisen 
hyväksikäytön ehkäisyä voidaan tukea nykyisten toimivaltuuksien rinnalla lisäämällä tietoa 
ilmiöstä viranomaisten parissa sekä luomalla selkeitä toimintatapoja viranomaiskäytäntöi-
hin ilmiöön puuttumiseksi. 
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3.3 Luottamus ulkomaisen työntekijän näkökulmasta 
Uhrien luottamus viranomaisia kohtaan ja heidän halukkuutensa turvautua näiden apuun 
on tunnistettu tärkeäksi tekijäksi työperäiseen hyväksikäyttöön puuttumisessa. Uuden 
lakimuutoksen kannalta ja laajemminkin hyväksikäytön tunnistamisessa keskeinen kysy-
mys on se, luottavatko (potentiaaliset) uhrit riittävästi viranomaisiin. Riittävä luottamus 
voidaan mitata sillä, lisääntyykö hyväksikäytön ilmitulo merkittävästi, kun uhrit voivat nyt 
kertoa oman tulkintansa uuden työnteon mahdollistavan luvan turvin. Luottamuksen 
rakentaminen liittyy myös viranomaisten rooliin. Roolin muutos edellyttää oman toimin-
nan näkemistä uudenlaisessa suhteessa muihin toimijoihin, eli tässä muutoksessa viran-
omaisen suhde ulkomaalaiseen työntekijään on keskeinen. Uudessa tulkinnassa ulko-
maalainen työntekijä on asiakas, jonka asemaa ja oikeuksia työmarkkinoilla on suojeltava. 
Mutta miten viranomaiset kykenevät muuttamaan suhdettaan uhriin ja minkälaisia esteitä 
luottamuksen rakentamiselle muodostuu? Haaste kytkeytyy paitsi konkreettisiin toiminta-
malleihin ja toiminnan tuloksiin, myös viranomaisten toimintaa ohjaaviin asenteisiin ja laa-
jemmin organisaatioiden sisäisiin eetoksiin. 

Yhtenä tärkeänä kokonaisuutena voidaan nähdä se, että erilaiset kohtaamiset viranomais-
ten kanssa vahvistavat uhrien luottamusta viranomaisia kohtaan. Siten osaamisen tarpeet 
kytkeytyvät oleskelulupa- ja valvontaprosessia laajemmin sellaisiin toimiin, joilla vahviste-
taan uhrien luottamusta viranomaisiin. Organisaatiosta riippuen uhrin luottamusta vahvis-
tava toiminta voi olla esimerkiksi: 

	y aktiivista ja monikielistä viranomaistiedottamista, 
	y uhrien kulttuurisensitiivistä kohtaamista ja asiantuntevaa ohjaamista, 
	y tulkkauspalveluita, 
	y työnantajille nopeasti annettavia sanktioita, 
	y tarkastuskäyntien tulosten tuomista myös uhrin tietoisuuteen, 
	y yhteistyötä uhreja kohtaavien järjestöjen kanssa sekä 
	y mahdollisuudet anonyymeihin kuulemisiin. 

Esimerkkien lista ei ole tyhjentävä, vaan sen tarkoituksena on osoittaa, että luottamusta 
vahvistavalle toiminnalle on monenlaisia vaihtoehtoja, joita voidaan tuoda entistä aktii-
visemmin osaksi organisaatioiden toimintaa – silloinkin kun uhria ei välttämättä kohdata 
suoraan. Nämä ovat myös osaamisalueita, joiden roolia on tarkoituksenmukaista vahvistaa 
osana uudistusta. 

kun viranomaisilta kysyttiin, minkälaisilla toimenpiteillä työperäistä hyväksikäyttöä voitai-
siin ehkäistä parhaiten Suomessa (vastaaja sai valita useamman vaihtoehdon) Ilmitulon 
edistämisen mainitsikin tärkeimmäksi noin kolmasosa vastaajista. Eniten kannatusta saivat 
kuitenkin työnantajien sanktioiden koventaminen sekä moniviranomaistyön lisääminen. 
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(kuva 3) Tulos vastaa haastattelujen viestiä, joissa moni ilmaisi turhautumisensa sii-
hen, että työnantajien sanktiointi on ollut Suomessa varsin kevyttä ja vähäistä. Suurempi 
taakka on koitunut uhrille, joka on menettänyt työpaikan ja usein joutunut poistumaan 
maasta. Moniviranomaistyön tärkeys on ymmärrettävää, koska yksittäinen viranomainen 
ei voi ilmiöön vaikuttavasti tarttua. Myös resurssit ovat tarpeen, paitsi valvonnan tehosta-
misessa myös huolellisen lupakäsittelyn nopeuttamiseksi. Ilman näitä konkreettisia työ-
kaluja hyväksikäytön tunnistamisen edellytykset heikkenevät ja kyky toteuttaa tehokasta 
ehkäisytyötä on rajallinen. Tähän uusi laki luo edellytyksiä, kun työnantajalle voidaan mää-
rätä myös rekrytointikielto hyväksikäyttötapauksen perusteella, jolloin seuraamukset eivät 
kohdistu enää työntekijään, vaan työnantajaan. kyselyvastaukset korostavat käytännön 
toimenpiteiden resursointia ja huolellista toteuttamista vaikuttavan toiminnan ehtona. 
Ilmitulon edistäminen, koulutus tai uudet lupakäytännöt ovat tärkeitä välineitä tavoitteen 
saavuttamiseksi, mutta se millaisilla resursseilla ja miten laadukkailla prosesseilla tavoittei-
siin pyritään, on ensisijaista. (kuva 3.)

Kuva 3. Tärkeimmät tavat ehkäistä työperäistä hyväksikäyttöä lakia soveltavien viranomaisten näkökul-
masta (vastaaja sai valita useamman kuin yhden vaihtoehdon).

Viranomaisten toiminnassa ammatilliseen osaamiseen sisältyvät tieto, asenne ja kokemus. 
Ne vaikuttavat toisiinsa ja muokkaavat toisiaan. Ennakkoasenteet ja luottamus muodostu-
vat käytännön kokemuksesta ja saatavilla olevasta tiedosta. Esimerkiksi työperäisen hyväk-
sikäytön uhreille tarjotut kansalaisjärjestöjen matalan kynnyksen palvelut voivat vaikuttaa 

59 %

52 %

36 %

36 %

33 %

24 %

17 %

16 %

13 %

7 %

5 %

0 % 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 %

Työnantajille koituvien sanktioiden koventamisella

Moniviranomaistyön lisäämisellä

Valvonnan lisäämisellä

Paremmalla viranomaistyön resurssoinnilla

Hyväksikäytön ilmitulon edistämisellä

Viranomaisten kouluttamisella

Viranomaislähtöisellä hyväksikäytön paljastamisella

Oleskelulupaperusteiden tiukentamisella

Uhrien oleskelulupiin liittyvillä lainmuutoksilla

Jollakin muulla

Viranomaistiedottamisella

Työperäistä hyväksikäyttöä voidaan ehkäistä Suomessa parhaiten, n=83



31

TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 

hyväksikäytön kohteeksi joutuneiden henkilöiden asenteisiin myönteisesti viranomai-
sia kohtaan. Uhrin oikeusturvan kannalta onnistuneet kokemukset levittävät tietoisuutta 
sekä uskoa siihen, että viranomaisten kautta työelämässä syntyvät hyväksikäyttötapaukset 
voidaan ratkaista. 

Uusi lakimuutos edellyttää yksittäisiltä viranomaisilta ja eri organisaatioilta luottamuksen 
rakentamista ja uudenlaisen roolin omaksumista suhteessa hyväksikäytön uhreihin, mutta 
myös laajemmin ilmiöön ja sen ehkäisyyn. Uhria ei nähdä vain oleskelulupaoikeuden tai 
ulkomaalaisvalvonnan näkökulmasta, vaan myös asiakkaana ja tiedon lähteenä. Uhrilla on 
keskeinen rooli työperäisen hyväksikäytön paljastamisessa, joten luottamus viranomaisia 
kohtaan helpottaa myös viranomaisten työtä. Tämä näkökulman muutos liittyy valvovan ja 
lupia työmarkkinoille tuottavan viranomaisroolin laajenemiseen sekä ilmiön kokonaisval-
taiseen ja ratkaisuhakuiseen tarkasteluun. Laajempi tarkastelu sisältää jo olemassa olevien 
roolien rinnalla tulkinnan, jonka mukaan organisaatioiden keskeisenä tehtävänä on myös 
ulkomaalaisen työvoiman oikeuksien turvaaminen samalla, kun työperäinen maahan-
muutto kasvaa seuraavien vuosikymmenten aikana Suomessa. Mikäli uhrien luottamusta 
viranomaisia kohtaan ei muodostu, hyväksikäytön paljastaminen ja työnantajien sanktioi-
minen lain tavoitteina jäävät monilta osin toteutumatta. 

Maahanmuuttoviraston kannalta luottamuksen rakentamisen yksi haaste on viraston 
negatiivinen mainetaakka, joka kytkeytyy sen organisaatiohistoriaan. koska virastolla 
on valtuudet päättää yksittäisten ihmisten oleskeluluvista ja myös tutkia yksityiskohtai-
sella tavalla heidän elämäänsä, näyttäytyy virasto tietyille ulkomaalaistaustaisille ryhmille 
ihmisten elämänmahdollisuuksiin vaikuttavana ”petona, joka ei halua antaa lupia” (haasta-
teltavan kuvaus). Haaste siis tunnistetaan hyvin viraston sisällä.

”Jos uhrit eivät pelkäisi viranomaisia niin paljon, heidän olisi ehkä 
myös helpompi pyytää apua.” 

”(Uuden lain myötä) Uhrit ehkä uskaltavat paremmin kääntyä 
viranomaisten puoleen.” 

Haastateltavien mukaan myös osa työntekijöistä mieltää viraston edelleen valvontatyötä 
tekeväksi turvallisuusviranomaiseksi, vaikka virasto on profiloitunut modernina lupaviran-
omaisena. Myös pitkät käsittelyajat sekä mediassa huomiota saaneet virheelliset oleskelu-
lupa- ja turvapaikkaratkaisut lisäävät viraston negatiivista mainetaakkaa. Samanaikaisesti 
Maahanmuuttovirasto on kuitenkin ollut aktiivisesti ehkäisemässä ihmiskauppaa ja sen 
alaisuudessa toimiva ihmiskaupan uhrien auttamisjärjestelmä edustaa ilmiöön liittyvää 
keskeistä osaamiskeskusta Suomessa. Myös yhteiskunnallisessa keskustelussa virasto on 
nostanut esiin kokonaisvaltaisella tavalla ihmiskauppaan ja työperäiseen hyväksikäyttöön 
liittyviä ilmiöitä. Siten virastolla on jo nyt rooli myös ulkomaisen työvoiman oikeusturvan 
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edistäjänä ja laajemmin kansainvälistyvien suomalaisten työmarkkinoiden suojelijana. 
Tämän ei tulisi jäädä kielteisen mainetaakan varjoon. 

Luottamuksen rakentaminen hyväksikäytön uhriin on haastavaa myös ulkomaalaislakia 
valvovien viranomaisten työssä. Uhrin kohtaamisessa tarvitaan erityistä osaamista, sen-
sitiivisyyttä ja myös kulttuuristietoista ymmärrystä. Vaikka valvontaviranomaiset kohtaa-
vat työssään hyväksikäytön uhreja ja hakevat näyttöä jo toteutuneesta hyväksikäytöstä, 
kohtaamiset voivat olla vaikeita, jos sekä uhrilla että viranomaisilla on ennakkoasenteita 
toisiaan kohtaan. Uhrien ennakkoluulot ja epäluottamus viranomaisia kohtaan selitty-
vät osin sillä, että aikaisemmin hyväksikäyttötapauksen kohdalla uhri on usein menet-
tänyt oleskelulupansa ja on saattanut joutua lähtemään maasta. Tämän lisäksi hyväksi-
käyttäjät ovat saattaneet pelotella uhreja levittämällä väärää tietoa suomalaisista viran-
omaisista ja oikeusjärjestelmästä. Monissa lähtömaissa myös suhde viranomaisiin on 
epäilevä tai jopa pelokas. 

Viranomaisten ennakkoasenteet juontuvat puolestaan siitä, että ilmiön alle mahtuu hyvin 
erilaisia ja monimutkaisia tapauksia, jotka eivät välttämättä asetu yleisen oikeustajun pii-
riin, tai joista ei löydy niin kutsuttua ideaalista, eli selkeästi tunnistettavaa uhria. Suhde 
hyväksikäyttäjän ja uhrin välillä voi olla monimutkainen ja uhrit ovat esimerkiksi saatta-
neet hyväksyä hyväksikäytön sekä siihen liittyvät seuraukset. Esimerkiksi poliisin toimin-
nassa mahdollinen asenteellisuus voi vähentää todennäköisyyttä tunnistaa hyväksikäytön 
uhreja kohdattaessa. Tämä voi johtua esimerkiksi viranomaisten vahvoista prosesseista, 
jossa tavoitteena on hoitaa rajatusti tietty lain määrittelemä tehtävä tai kohtaamisten pai-
nottumisesta lakia tietoisesti rikkovien henkilöiden kanssa. Tilanteessa henkilöitä ei tun-
nisteta hyväksikäytön uhreiksi. Tämä voi kuitenkin osaltaan vahvistaa hyväksikäyttäjien 
asemaa ja viestiä siitä, että suomalaisiin viranomaisiin ei kannata turvautua. Näin luotta-
mus viranomaisiin heikkenee edelleen, sen sijaan että uhrit tunnistettaisiin ja saisivat tilan-
teeseensa apua. 

Haastatteluissa nousi esiin myös näkemys, jonka mukaan esimerkiksi ulkomaalaisten työn-
teko-oikeutta valvovat tarkastajat näkevät oikeusturvan kuuluvan kaikille työntekijöille 
taustasta riippumatta ja että työnantajien on noudatettava yleisiä sopimusten mukaisia 
työehtoja. käytännön työssä uhrin näkökulman ymmärtäminen ja huomioonottaminen 
saattavat kuitenkin vaihdella. Tämä voi johtua yhteisten määritelmien puuttumisesta eli 
miten suhtautua esimerkiksi siihen, että uhrit ovat tietoisia omista työehdoistaan ja rikko-
vat niitä silti, tai he nostavat yhteiskunnan julkisia tukia pimeästi maksetun palkan ohella. 
Ilman selkeää linjausta mielipiteet voivat vaihdella ja tarkastaja voi tehdä tulkinnan, jonka 
mukaan tietoisesti toimintaan osallistuvat eivät ole hyväksikäytön uhreja, koska he ovat 
itse omilla menettelytavoillaan hyväksyneet tilanteen ja osallistuneet siihen. Työperäinen 
hyväksikäyttö voi tällöin jäädä tunnistamatta. 



33

TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 

Haastateltavien mukaan yksittäisten viranomaisten asenteet saattavat vaikuttaa huomat-
tavastikin siihen, tunnistetaanko uhri kohtaamistilanteessa vai nähdäänkö hänet esimer-
kiksi etnisten tai sosiaalisten ennakkoluulojen valossa. Uhrien erilaiset kulttuuriset käsityk-
set oikeasta ja väärästä, aikaisemmin omaksutut selviytymisstrategiat ja mahdollisesti rajo-
jen yli ulottuvat alisteiset valtasuhteet voivat tehdä tapauksista monimutkaisia ja vaikeita 
tunnistaa. Uhrin oikeusturvan ja uuden lain toteutumisen kannalta on ristiriitaista, mikäli 
uhrit eivät tule kohdatuksi ammatillisesti.
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4 Tiedon tarpeet ja katveet

Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyssä tiedon tarve on merkittävä, koska 
kyseessä on monelle viranomaiselle verrattain uusi toiminta-alue, johon lakimuutok-
sen myötä voidaan tarttua entistä vaikuttavammin. Ilmiöön liittyvät määritelmät ja käsit-
teet eivät ole kuitenkaan aina yksiselitteisiä. Viranomaisten omaksuma tieto työperäisestä 
hyväksikäytöstä ilmiönä ja sen yhtenäinen tulkinta luovat perustan ilmiön tunnistamiselle. 
Viranomaisilla tulisi olla riittävän yhteinen ymmärrys siitä, miten ilmiö määritellään ja raja-
taan, eli minkälaisista merkeistä tai havainnoista se voidaan tunnistaa. Erilaisissa tehtävissä 
toimivat viranomaiset tarvitsevat erilaisen määrän asiantuntijuutta; alustavan epäilyn tun-
nistamiseen riittää yleisluonteisempi tieto, mutta monimutkaisen tapauksen selvittäminen 
ja sanktiointi voi vaatia huomattavan syvällistä ja laajaa tietämystä. Tämä jako on tyypillistä 
useimmissa viranomaisorganisaatioissa. Tarkka tieto ilmiöstä mahdollistaa paitsi tunnista-
misen myös torjunnan eli ymmärryksen tarvittavista tietolähteistä asian todentamiseksi. 
Yhteinen tulkinta sujuvoittaa yhteistyötä ja prosessin ennakoitavuutta myös viranomais-
ten välillä. Tässä luvussa tietoa ja sen tarvetta tarkastellaan kolmesta näkökulmasta:

	y Tiedon syventäminen ilmiön määrittelemiseksi ja lain soveltamiseksi: 
onko asiantuntijoilla tietoa tarpeeksi ja onko se yhtenäistä?

	y Tiedon levittäminen organisaatioon ilmiön tunnistamiseksi laajemmin: 
onko kaikilla relevanteilla tahoilla riittävästi tietoa ilmiöstä ja siitä, miten sii-
hen puututaan? 

	y Hyväksikäytön tunnistamisen ja torjunnan tiedon lähteet: ovatko tun-
nistamis- ja torjuntatyössä tarvittavat tiedon lähteet ja analyysimenetelmät 
riittävät? 

kuten luvussa kolme, myös tässä riittävää tiedon määrää ja tiedon katvealueiden karsimi-
sen tarvetta voidaan arvioida yllä esitetyn jaon avulla, ja määritellä tilanteen kypsyystaso 
luomalla sille tarkemmat mittarit. 
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4.1 Ilmiön määrittely ja tiedon soveltaminen 
viranomaistyössä

Toimenkuvansa pohjalta aiheeseen erikoistuneet viranomaiset tuntevat ulkomaisen työ-
voiman hyväksikäyttöön liittyvän ilmiön hyvin ja asiantuntemukseen on panostettu erityi-
sesti ihmiskauppaan liittyvän osaamisen osalta viime vuosina. Myös työperäisen hyväksi-
käytön asiantuntemusta on vahvistettu, mutta laajasti tätä osaamista viranomaisorgani-
saatioissa ei vielä ole. Ilmiön ohella on tärkeää omata tarkempi tietämys siitä, miten työ-
peräinen hyväksikäyttö määritellään ja tunnistetaan erityisesti siihen sovellettavan lain 
puitteissa. Tähän on lain valmistelun yhteydessä tartuttu esimerkiksi toteamalla hallituk-
sen esityksessä, että Maahanmuuttovirastolle tehdään ohjeistus hyväksikäytön kriteerien 
tunnistamisesta. Vastaava ohjeistus olisi tärkeä myös muille viranomaisille (esim. TE-toi-
misto) sekä myös ilmiön parissa työskenteleville järjestöille ja muille toimijoille.

Selvityksen kyselyyn vastanneiden viranomaisten mukaan tiedon yhtenäisyys on vasta 
kehittymässä. Työperäiseen hyväksikäyttöön liittyvä tieto oli pääosin (77 %) itse hankittua 
ja vain viidesosa (20 %) ilmoitti, että oli saanut tähän liittyvää perehdytystä työnantajal-
taan. (kuva 4.) Osa vastaajista oli perehtynyt asiaan myös kollegoiden avulla. Omatoiminen 
osaamisen hankkiminen on osa asiantuntijatyötä. Samalla viranomaisten on kuitenkin tär-
keää varmistaa, että omatoimisesti ja erilaisten lähteiden kautta tapahtunut oppiminen on 
yhteismitallista ja sen pohjalta muodostunut ymmärrys ilmiöstä riittävän yhtenäinen. 

Kuva 4. Vastanneiden viranomaisten ensisijaiset perehdytyksen lähteet ilmiön määrittelyssä.

kyselyn mukaan ennen lakimuutoksen voimaantuloa työnantajat eivät vielä olleet juu-
rikaan tarjonneet viranomaisille tietoa, jonka avulla sitä voidaan soveltaa viranomais-
työssä. Noin kolme neljästä (74 %) kyselyyn vastanneesta ei kokenut työnantajan tarjoa-
maa tietoa vielä riittäväksi. Hajanaisten tiedonlähteiden sekä työnantajien vielä toistaiseksi 
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varsin ohueksi katsottavan perehdytyksen ohella – tai mahdollisesti osin myös sen 
seurauksena – vain alle viidennes (17 %) viranomaisista koki, että heillä olisi ollut selvä kol-
legoiden kanssa jaettu käsitys työperäisestä hyväksikäytöstä ilmiönä. Yli puolet (59 %) 
puolestaan koki, että yhteistä näkemystä ei ole. (kuva 5.) 

Suurin osa kyselyyn vastanneista viranomaisista kuitenkin arvioi, että heillä on oman osaa-
misensa puolesta hyvät edellytykset tunnistaa työperäinen hyväksikäyttö, mutta huo-
mattavasti harvempi koki osaamisensa hyväksi liittyen ilmiön torjuntaan. Yli kolmasosa 
(38 %) oli jokseenkin tai täysin eri mieltä hyvistä edellytyksistään hyväksikäytön torjun-
nassa. (kuva 5.) Osaamista ilmiöstä siis viranomaisilla on, mutta se ei ole systemaattisesti 
järjestelmään ja sen tarpeisiin tuotettua eikä sen käyttö luo varmuutta tässä tarkastel-
lun toiminnan ensisijaiseen tavoitteen saavuttamiseen eli työperäisen hyväksikäytön tor-
juntaan. Työnantajalta saadun perehdytyksen osalta prosentit olivat hieman pienemmät, 
mikä on ymmärrettävää, koska edellisen vastauksen perusteella vain 20 % vastaajista oli 
saanut perehdytystä erityisesti tähän ilmiöön liittyen. 

Kuva 5. Tieto ja osaaminen työperäisen hyväksikäytön tunnistamisessa ja torjunnassa. 

Haastattelujen perusteella erilainen kokemus edellytyksistä tunnistaa ja torjua hyväk-
sikäyttöä selittynee osittain sillä, että työperäisen hyväksikäytön tunnistaminen tapah-
tuu yksittäisen viranomaisen oman työn tuloksena, mutta sen todentaminen ja torjunta 
edellyttävät usein jatkotoimenpiteitä, joissa on mukana sekä oman että ulkopuolisten 
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organisaatioiden edustajia. kyselyn perusteella nämä toimintamallit sekä viranomaisyh-
teistyöhön liittyvät prosessit olivat monille epäselviä ainakin lopputuloksensa, eli varsinai-
sen torjunnan osalta. Lisäksi ennen uhrin asemaa vahvistavan lain voimaantuloa esimer-
kiksi Maahanmuuttoviraston ylitarkastajan kielteinen päätös jättää lupa myöntämättä ei 
ole välttämättä tuottanut kokemusta onnistuneesta “työperäisen hyväksikäytön torjun-
nasta”, koska seuraamuksista on ollut ensisijaisesti haittaa ilman lupaa jääneelle työnteki-
jälle, kun taas vilpillinen työnantaja saa jatkaa toimintaa ilman sanktioita.

käsitteellinen tarkkuus ja sen soveltaminen tunnistettiin myös viranomaisten haastatte-
luissa yhdeksi haasteeksi. Työperäisen hyväksikäytön ja ihmiskaupan välinen raja koettiin 
häilyväksi ja selvää käsitteellistä eroa näiden välille ei ole helppoa tehdä asiaan perehty-
neenkään viranomaisen. Joidenkin viranomaisten kohdalla esimerkiksi laittoman maahan-
muuton tai maahantulosäännösten kiertämisen teemat nousivat vahvasti keskusteluun, 
mikä kertoo työperäisen hyväksikäytön käsitteellinen paikantamisen ja määrittelyn haas-
teista ja tarpeesta ilmiön tarkentamiselle ja yhtenäistämiselle viranomaisten keskustelussa.

Osaaminen kiinnittyy enemmän yksittäisiin toimijoihin kuin koko järjestelmään ja syste-
maattinen tiedonjako puuttuu. käytännössä toiminnan rakenteiden ja järjestelmätason 
osaamisen luominen edellyttävät yhdessä sovittuja määritelmiä ja jaettua ymmärrystä 
sekä toimintaa ohjaavia indikaattoreita. Riittävän yhteiset tulkinnat ja määritelmät tarjo-
avat käytännön viranomaistyössä yhteisen ymmärryksen siitä, millainen tilanne ja prosessi 
pääsääntöisesti johtaisi hyväksikäytön uhrille tarjottavaan uuteen oleskelulupaan. Mitä 
on esimerkiksi ”merkittävä hyväksikäyttö”, jonka ei tarvitse olla rikoskynnyksen täyttävää 
hyväksikäyttöä? Tai mitä on ”merkittävä alipalkkaus”? 

Lakimuutokseen liittyvässä hallituksen esityksessä kuvataan kolmenlaisia esimerkkejä läh-
tökohtaisesti vakavista hyväksikäyttöä osoittavista piirteistä, joihin säännöstä voidaan 
soveltaa ja joiden kohdalla ei tarvitse arvioida tilanteen merkittävyyttä:

	y Työnantajan velvollisuuksien merkittävä laiminlyönti ilmentää usein myös 
työntekijän hyväksikäyttöä. Työnantajan merkittäviä velvollisuuksien laimin-
lyöntejä ovat esimerkiksi kohtuuttoman pitkät työnajat, vapaiden ja lomien 
puuttuminen, palkan maksamatta jättäminen tai huomattava alipalkkaus. 
Hieman tarkemmin merkittävyyttä kuvaa määritelmä, ”käteen jäävä palkka 
ei riitä täyttämään ulkomaalaislainsäädännössä edellytettyä toimeentuloa”. 
Myös työturvallisuuden laiminlyöminen tai vaaralliset työskentelyolosuhteet.

	y Säännös soveltuu myös muihin kuin työnantajan työntekijään kohdistuvaan 
hyväksikäyttöön kuin velvollisuuksien laiminlyömiseen. Esimerkiksi kun työn-
antaja uhkaa työntekijän tai hänen läheistensä henkeä tai terveyttä, uhkailee 
viranomaisiin vaikuttamalla peruuttaa oleskeluluvan tai poistaa työntekijän 
maasta, takavarikoi työntekijän henkilöasiakirjat taikka hallitsee työntekijän 
pankkitiliä, verokorttia tai muita tärkeitä asiakirjoja.
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	y Säännös soveltuu myös tilanteisiin, jossa työnantaja esimerkiksi eristää työn-
tekijän muista ihmisistä edellyttämällä asumista työnantajan osoittamissa 
tiloissa, jotka voivat olla asumiseen soveltumattomat, rajoittamalla puhe-
limen käyttöä, kieltämällä ruokailun työntekijän valitsemassa paikassa tai 
muulla tavalla rajoittamalla työntekijän kanssakäymistä muiden ihmisten 
kanssa. kyseeseen voi tulla myös esimerkiksi työntekijän sitominen työnan-
tajaan velkaannuttamalla, pikavippien ottamisella tai jättämällä verot tilittä-
mättä ja pimittämällä tiedot jälkiverojen maksamisesta. (HE 253/2020)

Tulkinnalle on siis olemassa yleisesti tunnistettavia lähtökohtia ja ohjeistuksia, mutta käy-
tännön työssä tulkintojen tekemiseen tarvitaankin melko yksityiskohtaista tietoa tai peri-
aatteita ohjaamaan yksittäisen viranomaisen ratkaisuja. Tulkintaan liittyvää tarkkuutta 
kuvailee esimerkiksi alla oleva haastattelulainaus:

"Säännöksen soveltaminen edellyttää, että työnantaja on merkittävällä tavalla 
laiminlyönyt velvollisuuksiaan työnantajana ja esityksessä on lueteltu näitä vel-
vollisuuksia. Miten luvanmyöntäjäviranomainen voi vakuuttua siitä, että työn-
antaja on laiminlyönyt näitä velvollisuuksiaan jos asiakkaan yksityiskohtainen 
kertomus riittää? Esityksessä viitataan esimerkkinä riittävästä palkkauksesta 
’ulkomaalaislainsäädännössä edellytettyä toimeentuloa’. Ihmiskaupan uhreista 
suuri osa on EU-kansalaisia, eikä heidän osaltaan ole säädettyä toimeentulo-
vaatimusta. Miten EU-kansalaiset on ylipäänsä huomioitu esityksessä ja ote-
taanko EU-kansalaiset huomioon esityksessä mainittua moniviranomaisohjetta 
kirjoitettaessa?"

Ilmiön parissa työskentelevät asiantuntijat korostavat jo ennen uuden lain voimaantuloa 
tunnistettuja haasteita, joiden ilmenemistä uutta lakia sovellettaessa tulisi välttää. Ilmiön 
tunnistamiseen liittyen työntekijän kannalta ongelmana on valvonnan osalta ollut esimer-
kiksi se, että viranomaiset näkevät asian ennemminkin siviilioikeudellisena riitana, joka 
myös uuden lain voimassa ollessa ohjaisi prosessin pois työperustaisen hyväksikäytön 
tarkastelusta. 

Tulkintojen ja määritelmien vaikutus prosessien toteutumiselle on merkittävä. Niiden 
myötä muodostuu myös käytännön kynnys uuden oleskeluluvan saamiselle. Tarkoituksen-
mukaiset ja yhdessä sovitut määritelmät pyrkivät varmistamaan, että kynnys ei muodostu 
uhrin näkökulmasta liian korkeaksi, eikä uhrin oikeusturva näin vaarannu. Asiakkaalle olisi 
myös pystyttävä kuvaamaan tilanne, jossa kynnys uuteen oleskelulupaan (todennäköi-
sesti) ylittyy. Ilman tätä tulkintaa on vaikea ennakoida prosessin lopputulosta asiakkaan 
kannalta. Tulkinnat muototuvat kokemuksen kautta, mutta pyrkimys käsitteelliseen sel-
keyteen ja läpinäkyvyyteen on tärkeää. 
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4.2 Tiedon levittäminen organisaatioissa
kyselyn tulokset ja haastattelut osoittavat, että työperäistä hyväksikäyttöä työssään koh-
taavien viranomaisten osaaminen ja tieto ovat pääsääntöisesti hyvällä tasolla. kun osaami-
seen ja tietoon liittyviä kysymyksiä katsotaan yksittäisen viranomaisen sijaan koko orga-
nisaatioiden tasolta, näyttäytyy selvityksen kohteena olevissa organisaatioissa keskeisenä 
haasteena se, että hyväksikäytön ehkäisyyn liittyvä osaaminen ja tieto ovat usein joko hen-
kilöitynyttä yksittäisten asiantuntijoiden ympärille tai keskittynyttä asiaan erikoistuneille 
ryhmille. Oman kompetenssinsa ja syvällisen ymmärryksensä puolesta nämä ryhmät muo-
dostavat usein organisaationsa osaamispohjan kovan ytimen. Organisaatioiden osaamis-
pohja ja valmiudet kohdata työperäistä hyväksikäyttöä kuitenkin ohenevat, kun organisaa-
tioissa siirrytään asiantuntijoiden ja asiaan erikoistuneiden ryhmien ulkopuolelle. Esimer-
kiksi organisaatioiden asiakasrajapinnoilla työskentelevät viranomaiset eivät useinkaan 
tunne ilmiötä yhtä hyvin verrattuna asiantuntijaryhmiin. Työnjaollisesti tämä on luontevaa 
ja perusteltuakin, mutta osaamisen ja tiedon puute voivat muodostua organisaatioiden 
asiakasrajapinnoilla ja muissa toiminnoissa ongelmaksi silloin, kun ilmiötä kohtaavat viran-
omaiset eivät tunne ilmiönä riittävästi kyetäkseen toiminaan oikein. Tällöin he eivät osaa 
välttämättä tunnistaa hyväksikäytön uhria ja ohjata häntä oikeanlaiseen viranomaispro-
sessiin, esimerkiksi Maahanmuuttoviraston haastatteluun, joka voisi johtaa hyväksikäytön 
toteamiseen ja lainmukaiseen uuteen työlupaan. 

Osaamispohjan heikkoudet ja tiedon puute organisaatioiden osaavan ytimen ulkopuo-
lella asiakasrajapinnoissa ja muissa toiminnoissa edustavat siinä mielessä erityistä viran-
omaistoimintaa heikentävää tekijää, että kääntyessään viranomaisten puoleen uhrit koh-
taavat useammin juuri asiakasrajapinnan kuin asiantuntijoiden kovan ytimen. Uhrit saat-
tavat lähestyä viranomaista esimerkiksi asiakaspalvelun, palvelupuhelimien tai muiden 
yhteydenottojen kautta. Vaihtoehtoisesti ulkomaisen työntekijän hyväksikäyttö voi paljas-
tua myös esimerkiksi satunnaisen viranomaiskäynnin yhteydessä, mutta jos viranomainen 
ei osaa tunnistaa ilmiötä, esimerkiksi esiin tulleista epäkohdista palkanmaksussa tai työn-
antajasuhteessa, voi hyväksikäytön uhri jäädä ilman apua.

Ratkaisuna ongelmaan voidaan nähdä se, että osaamista ja tietoa työperäisestä hyväksi-
käytöstä tulisi levittää organisaatioihin laajemmin ilmiön tunnistamiseksi sekä siihen liit-
tyvien toimintatapojen omaksumiseksi. Osaamisen ja tiedon tulisi saavuttaa erityisesti sel-
laiset viranomaiset ja muut toimijat, joilta ei vaadita ilmiön syvällistä osaamista tai asian-
tuntijuutta, mutta jotka todennäköisesti kohtaavat ilmiötä omassa työssään. Esimerkiksi 
parantamalla organisaatioiden asiakasrajapinnassa tai kentällä toimivien viranomaisten 
tietämystä ilmiöstä ja siihen liittyvistä viranomaisprosesseista hyväksikäytön 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 todennäköisesti vastata koulutuksellisin keinoin. Esimerkiksi asiakasneuvonnassa 
tai kentällä työskentelevät viranomaiset eivät välttämättä tarvitse syvällistä asiantunti-
jaosaamista, vaan edellytykset tunnistaa ilmiö riittävän yhdenmukaisella tavalla siten, että 
he osaavat ohjata epäilyksiä herättävän tai tunnistamansa tapauksen oikeaan viranomais-
prosessiin. Asiakasrajapinnassa toimiva viranomainen kuvaa tarvetta seuraavasti:

"Enemmän tietolähteitä siitä, esimerkiksi miten voin tunnistaa paremmin hyväk-
sikäyttöä. Teen tiskityötä, jossa kohtaan päivittäin asiakkaita, mutta mielestäni 
meitä ei ole koulutettu tarpeeksi hyvin tunnistamaan hyväksikäyttöä, vaikka se 
olisi tarpeen juuri sen takia, koska pystyisin siinä tiskillä mahdollisesti saamaan 
asiakkaalta lisää tietoa asiasta."

Eri organisaatioissa ja erityisten asiantuntijaryhmien ulkopuolella tapahtuva tunnistami-
nen ja torjunta edellyttävät sitä, että ongelmaan tarttuva lainsäädäntö ja sen tulkinta ovat 
viranomaisille ymmärrettäviä ja selkeitä. Ei voida olettaa, että kaikki prosessiin osallistuvat 
virkamiehet osaisivat tehdä rikosoikeudellista harkintaa tai arvioida rikoksen tunnusmerk-
kejä tarkasti. Heille tulisi kuitenkin olla mahdollista tunnistaa ilmiö ja tietää, miten toimi-
taan tunnistamisen jälkeen. Näin mahdolliset tapaukset ohjautuvat tarkempaan tarkaste-
luun jo aikaisessa vaiheessa. 

kun tunnistamisessa on kyse uhrin kohtaamisesta ja uhrin luottamuksen voittamisesta, 
kulttuurisensitiivisyys ja ilmiön moninaisuuden ymmärtäminen todennäköisesti vaativat 
syvällisempää osaamista ja kokemusta ilmiöstä. Tässä säännöllinen yhteistyö oman organi-
saatioiden asiantuntijoiden kanssa sekä jo toteutuneiden tapauksien purkaminen ja ana-
lysointi voivat auttaa syventämään jo laajennettua osaamispohjaa. Siten organisaatioiden 
osaamispohjaa ja tietoa voidaan laajentamisen ohella myös syventää tuomalla oman orga-
nisaation osaamisen kova ydin osaksi henkilöstön koulutusta sekä lisäämällä asiantuntijoi-
den ja muun henkilöstön välistä yhteistyötä. 

Osaamisen ja tiedon levittämisen tarpeet näyttäytyvät eri organisaatioissa eri tavoin. Edus-
tustoissa osaamispohja ja tieto ilmiöstä voivat olla hyvällä tasolla erityisesti sellaisissa 
maissa, joista saapuu Suomeen paljon työvoimaa hyväksikäytön riskialoille. Lähtömaan 
hyvä paikallistuntemus auttaa viranomaisia tunnistamaan ristiriitaisuuksia ja mahdolli-
sia ongelmakohtia dokumenteissa tai hakijan taustassa, joiden arviointi Suomesta käsin 
Maahanmuuttovirastossa tai TE-toimistossa on hankalampaa (esimerkiksi erilaiset pai-
kallisella kielellä kirjoitetut asiakirjat, kuten työ- ja opiskelutodistukset). Samanaikaisesti 
edustustojen osaamispohjaan liittyy kuitenkin myös haasteita. Osaaminen ja tieto ilmi-
östä voivat vaihdella maittain verraten paljon ja henkilöityä vahvasti. Aktiivisen urakierron 
ja henkilöstön vaihtuvuuden vuoksi yksittäisen edustuston osaamispohja voi täten myös 
muuttua nopeasti, kun laaja-alaista paikalliskokemusta omaavat asiantuntijat siirtyvät 
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uusiin tehtäviin. Osa haastateltavista koki, että tiedon siirtäminen myös tältä osin pai-
kalliseen tilanteeseen liittyen olisi paremmin varmistettava esimerkiksi uusille työnteki-
jöille tehtävän perehdytyksen yhteydessä. Henkilöstövaihdoksen tapahtuessa tiedon tulisi 
jäädä myös organisaatioon. 

Edustustojen osaamispohjan tukemiseksi viranomaiset toivoivat syventävää koulu-
tusta erityisesti haastatteluiden menetelmäosaamiseen ja ulkomaalaislain perehdytyk-
seen. Toiveena oli esimerkiksi kokeneempien asiantuntijoiden ohjaama haastattelukou-
lutus mutkikkaisiin haastattelutilanteisiin esimerkkitapauksien avulla. Esimerkiksi lähtö-
maissa työvoiman välittäjät usein valmistelevat hakijoita ulkoa opetelluilla vastauksilla, 
jolloin pelkkä mekaanisten kysymysten esittäminen ei riitä. Tämän lisäksi viranomaiset 
kokivat, että parempi perehdytys työperäisen hyväksikäytön tunnistamisen ja torjumi-
sen menetelmiin ja prosessiin auttaisi hahmottamaan omaa tehtäväkenttää ja roolia sen 
osana. Edustustojen virkailijoilla ei välttämättä ole aina tarkkaa käsitystä siitä, minkälaista 
tietoa Maahanmuuttovirasto tarvitsee haastatteluista päätöksenteon perusteeksi. Lähtö-
maassa tehtävät haastattelut ja tiedonkeruu ovat tärkeä tiedon lähde lupaprosessin aikai-
sessa vaiheessa, joten osaamispohjan laajentamiselle ja syventämiselle on tältä osin hyvät 
perusteet ja tunnistettu tarve. 

Myös Maahanmuuttovirastossa osaaminen ja tieto työperäisestä hyväksikäytöstä on kes-
kittynyt erityisesti asian kanssa tekemisissä oleville asiantuntijoille eli oleskelulupaproses-
sissa toimiville ylitarkastajille ja tiiminvetäjille. Yleisesti ottaen kuitenkin koettiin, että tie-
toisuus työperäisestä hyväksikäytöstä ja sen erilaisista ilmenemistavoista on lisääntynyt 
Maahanmuuttovirastossa viime vuosien aikana. Myös käsittelijöiden valmiuksien koettiin 
olevan tällä hetkellä hyvällä tasolla. Viraston osaamispohjan keskittymisestä asiantuntijoi-
den ympärille kertoo kuitenkin se, että haastateltavien mukaan yksittäisten tarkastajien 
ei epätäsmällisyyksiä havaitessaan tarvitse juuri miettiä sitä, onko hakemuksen taustalla 
ihmiskauppaa tai työperäistä hyväksikäyttöä, vaan tällaiset tapaukset siirretään asiantun-
tijoina toimiville ylitarkastajille ja tiiminvetäjille. Haastateltavat totesivatkin, että työperäi-
sen hyväksikäytön ja ihmiskaupan välisen eron ymmärtämiseen tarvitaan virastossa edel-
leen koulutusta, eikä erityistä työperäiseen hyväksikäyttöön liittyvää koulutusta oltu selvi-
tyksen toteutusvaiheessa vielä järjestetty. 

Lisäksi organisaation osaamispohjan laajentamiselle nähtiin tarvetta. Haastateltavien 
viranomaisten mukaan työperäisen hyväksikäytön ehkäiseminen ja ymmärrys toiminnan 
tavoitteista pitäisi viedä virastossa kokonaisvaltaisemmin kaikille tasoille ja myös yksittäis-
ten viranomaisten toimintaan siten, että organisaation tavoitteet ymmärrettäisiin viran-
omaistyössä yksittäistä lupapäätöstä kokonaisvaltaisemmin. Jotkut haastateltavista myös 
totesivat, että osaamista ja tietoa pitäisi jakaa viraston sisällä enemmän käytännön tasolla 
ja tiimien välillä. Tiedon eteenpäin siirtäminen koettiin kuitenkin vaikeaksi, koska työpe-
räinen hyväksikäyttö on ilmiönä häilyvä ja moninainen, ja sitä koskeva tieto luonteeltaan 
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sirpaleista. Myös henkilöstön vaihtuvuus koettiin haasteeksi viraston osaamispohjan vah-
vistamiselle. Pitkän kokemuksen omaavia ylitarkastajia ei riitä jokaiseen tiimiin. 

Aluehallintovirastossa osaaminen ja tieto työperäisestä hyväksikäytöstä ovat vahvalla poh-
jalla, mutta keskittynyt ulkomaalaisten työnteko-oikeuteen erikoistuneisiin tarkastajiin. 
Esimerkiksi työsuojelun ja työhyvinvoinnin tehtäväalueille laajennettuna tietämys voisi 
vahvistaa ilmiön tunnistamista osana tätä toimintaa (esimerkiksi vaaralliset työolosuh-
teet ja syrjintä). Osaamispohja vaihtelee myös alueellisesti ja eniten kokemusta ilmiöstä on 
Etelä-Suomen viranomaisilla. Muualla maassa osaamisen ja tiedon määrä on vaihtelevaa. 
Viime aikoina aluehallintovirastossa on kuitenkin lisätty resursseja työperäisen hyväksikäy-
tön torjuntaan, mikä osaltaan vastannee myös osaamispohjan alueellisiin haasteisiin. 

Aluehallintovirastossa osaaminen on keskittynyt erityisesti ulkomaalaistarkastajiin, mutta 
ilmiöön olisi mahdollista pyrkiä puuttumaan myös laajemmin. Noin kolmenkymmenen 
koko maata palvelevan ulkomaalaistarkastajan lisäksi aluehallintovirastossa on satoja 
muita tarkastajia. Myös heidän osaamistaan voitaisiin aktiivisemmin hyödyntää työperäi-
sen hyväksikäytön tunnistamisessa. He tekevät työpaikoille tarkastuksia esimerkiksi työ-
hyvinvointiin ja syrjintään liittyen, mutta ulkomaisen työvoiman mahdollinen hyväksi-
käyttö voi jäädä huomaamatta, jos huomiot rajataan esimerkiksi näkyviin työturvallisuus-
kysymyksiin tai hyväksikäytön tunnistamiseen ei ole riittävästi perehdytty. Viraston sinänsä 
vahva osaaminen ei välity myöskään aina asiakasrajapintaan. Haastateltavien mukaan esi-
merkiksi viraston ylläpitämässä työsuojeluasioiden palvelupuhelimessa ei aina tunnisteta 
sinne soittavia hyväksikäytön uhreja, vaan heitä saatetaan kehottaa ottamaan yhteyttä 
oikeusaputoimistoon tai ammattiliittoon siviilioikeudelliseksi oletetussa asiassa. Uhrin koh-
taamisen näkökulmasta erilaiset matalan kynnyksen palvelut ovat kuitenkin tärkeitä koh-
taamispaikkoja heidän pohtiessaan viranomaisen lähestymistä hyväksikäyttötilanteessa. 

Osaamisen ja tiedon epätasaisuus organisaation rakenteissa näkyy myös poliisissa. Vah-
vinta asiantuntemusta ilmiöstä ja sen tutkimisesta edustaa poliisissa ihmiskauppaan eri-
koistunut valtakunnallinen ryhmä. Se poimii käsittelyyn kuitenkin pääsääntöisesti vain 
isoja ja merkittäviä tapauksia, mutta tarjoaa konsultaatiota erilaisiin tilanteisiin sekä viran-
omaisten havaitsemiin epäilyksiin myös laajemmin. Tämän lisäksi jokaiselle poliisilai-
tokselle on nimetty työperusteisesta hyväksikäytöstä vastaavat henkilöt, joiden kautta 
ilmiöön liittyvät tapaukset ohjautuvat asianmukaiseen suuntaan. Poliisiorganisaatiossa 
osaamista ja tietoa työperäisestä hyväksikäytöstä on siis pyritty levittämään sen rakentei-
siin ja siten laajentamaan organisaation osaamispohjaa. 

Myös monissa muissa poliisin toiminnoissa, kuten ulkomaalaispoliisissa, kenttäpar-
tioissa sekä tutkintapyyntöjä ja rikosilmoituksia vastaanottavilla tahoilla parempi tietä-
mys ilmiöstä voisi tukea ilmiön tunnistamista ja torjuntaa. Haastateltavien mukaan esimer-
kiksi poliisin kenttäpartio saattaa olla paikan päällä epätietoinen siitä, liittykö uhrin tilanne 
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mahdollisesti työperusteiseen hyväksikäyttöön. Tähän voi vaikuttaa myös tehtävän luonne 
sekä muut tiedon hankinnan haasteet. 

"Haasteena on yleensä hektinen tarkastustilanne, johon yhdistettynä on se, ettei 
mahdollinen hyväksikäytön uhri uskalla tai halua kertoa asioiden todellista lai-
taa (vaikka tarkastuksessa yritetäänkin luoda tähän oikeat olosuhteet). Lisäksi 
esimerkiksi käteisenä takaisin maksetun palkan osalta näyttökysymys voi olla 
todella vaikeaa, jos palkkasaatavat näyttävät paperilla hyvältä."

Haasteellisessa tilanteessa edellytykset tunnistaa uhri ja tarttua heikkoihinkin signaaleihin 
nopeasti lisäisi kuitenkin luottamusta ja laajentaisi tunnistamisen mahdollisuuksia. Onnis-
tumiset näissä kohtaamisissa välittäisivät todennäköisesti kohderyhmälle viestin, että koh-
taamiset suomalaisten viranomaisten kanssa tarjoavat hyväksikäytetyille mahdollisuuden 
irtautua tilanteesta. 

Toisaalta poliisin tehtäväkenttä on erittäin laaja, eikä ole mahdollista tai edes tarkoituksen-
mukaista, että jokainen tuntee kaikki organisaation tehtäviin kuuluvat osa-alueet läpiko-
taisin. Olisikin määriteltävä mikä on eri toiminnoissa ilmiötä kohtaavien viranomaisten riit-
tävä tietämyksen taso. 

Valvonnan osalta osaamisen keskittyminen ainoastaan tietyille asiantuntijoille organisaa-
tioissa on ongelma myös siksi, että uhreilla on usein hyvin korkea kynnys lähestyä viran-
omaisia ja kertoa tilanteestaan. kentällä ja asiakaspalvelussa heikkoihinkin signaalei-
hin pitäisi osata tarttua nopeasti, rakentaa luottamusta ja esittää tunnistamisen kannalta 
oleellisia kysymyksiä. Näissä kohtaamisissa ilmiön tunnistaminen ja uhrin huomiointi ulot-
taisi ehkäisytyön entistä laajemmin työmarkkinoille. Tämä voisi tukea myös uuden lain kes-
keistä tavoitetta eli madaltaa uhrien kynnystä ilmoittaa hyväksikäytöstä. Riittävä osaami-
nen ilmiön tunnistamiseksi olisi siis ulotettava myös valvontaprosessin eri vaiheisiin.

4.3 Tiedonlähteet hyväksikäytön 
tunnistamisessa ja torjunnassa

Työperäinen hyväksikäyttö on harmaan talouden alueella tapahtuvaa piilorikollisuutta, 
minkä vuoksi havaintoja työnantajan toiminnasta tai uhrin hyväksikäytöstä on vaikea 
koota. Työnantajan peittelemän hyväksikäytön tunnistaminen viranomaisprosessissa sekä 
torjuviin toimenpiteisiin ryhtyminen edellyttävätkin viranomaisilta usein vihjetietoa, yksit-
täisten epäjohdonmukaisuuksien huomaamista, erilaisten tietolähteiden hyödyntämistä 
asian tarkentamiseksi sekä tiedon analyysia johtopäätösten tekemiseksi ja toimenpitei-
den aloittamiseksi. Tässä prosessissa myös tiedonvaihto muiden viranomaisten kanssa on 
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erityisen tärkeässä osassa, sillä yksittäisellä viranomaisella ei useinkaan ole kaikkea tarvit-
tavaa tietoa käytettävissään.

Viranomaisten käyttämiä tietolähteitä voivat olla esimerkiksi:

	y Viranomaisrekisterit: esimerkiksi ulkomaalaisrekisteri, Verottajan tulorekis-
teri, velvoitteidenhoitoselvitysrekisteri (VHS), joita käytetään hyväksi tarkas-
teltaessa työnantajan ja työntekijän välistä taloudellista suhdetta. 

	y Todisteet toteutuneista tapahtumista: esimerkiksi työsopimukset, palkka-
laskelmat ja tiliotteet, joilla pyritään tarkistamaan käytännön toteutumia ja 
työsuhteen luonnetta. 

	y Vihjetieto: pääsiassa viranomaisten toisilleen jakama tietoa, joka kertoo 
havaituista puutteista ja epäilyksistä yksittäisten tapauksien kohdalla. Vih-
jetieto muodostaa tärkeän tiedollisen lähtökohdan hyväksikäyttötapausten 
tunnistamiseksi ja torjunnan toimenpiteiden käynnistämiseksi. Välillä vihjetie-
toa saadaan myös järjestöiltä ja ammattiliitoilta.

	y Viranomaisten hiljainen tieto: viranomaisten kokemuspohjaista tietoa esi-
merkiksi tietyistä riskialoista, joissa hyväksikäyttöä havaitaan tavallista enem-
män, tai työnantajista, joiden tiedetään harjoittaneen ulkomaisen työvoiman 
hyväksikäyttöä jo aiemmin. 

Näiden tietolähteiden lisäksi uusi lakimuutos antaa uhrin kertomukselle uudenlaisen 
painoarvon viranomaisen tietolähteenä, sillä se mahdollistaa myös työehtoja laiminlyö-
neen tai jollakin muulla tavoin uhria hyväksikäyttäneen työnantajan sanktioinnin. Toisaalta 
myös sellaisissa tapauksissa, joissa uhri itse ilmiantaa työnantajan, näyttöä toteutuneesta 
hyväksikäytöstä joudutaan hakemaan käyttämällä hyväksi erilaisia tietolähteitä ja teke-
mällä niiden pohjalta perusteltuja johtopäätöksiä. 

kun viranomaisilta kysyttiin heidän käyttämiensä tietolähteiden riittävyydestä, vastaa-
jat kokivat käytössä olevat tietolähteet, kuten esimerkiksi oikeudet erilaisiin viranomais-
rekistereihin sekä niiden sisältämät tiedot, vähintään neutraalisti suhtautuen riittäviksi 
hyväksikäytön tunnistamisessa. Yli puolet (56 %) vastaajista oli täysin tai jokseenkin samaa 
mieltä siitä, että työssä käytetyt tietolähteet mahdollistavat hyväksikäytön tunnistami-
sen. (kuva 6.) Noin neljäsosa viranomaisista (25 %) puolestaan koki tietolähteet riittämät-
tömiksi ilmiön tunnistamisen kannalta. Vaihtelua vastauksissa voi selittää esimerkiksi sillä, 
että organisaatiosta riippuen eri viranomaisille on erilaiset oikeudet käytössä oleviin tieto-
lähteisiin. Ne viranomaiset, joilla on laajempi päästy tietoihin, kokivat ne selvästi useam-
min riittävinä (erityisesti poliisi). käytössä olevien tietolähteiden ohella viranomaisilla on 
myös hyvin erilaiset roolit prosessissa (esimerkiksi edustustojen ja aluehallintoviraston 
roolit), joten vastauksia on syytä suhteuttaa myös tähän. 
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Kuva 6. Tiedonlähteiden riittävyys vastaajien mukaan.

kun kysymystä tietolähteiden riittävyydestä tiedusteltiin torjunnan näkökulmasta, huo-
mattavasti harvempi koki tietolähteiden olevan riittäviä torjunnan näkökulmasta katsot-
tuna. Tunnistamisen ja torjunnan välistä eroa voi selittää se, että varsinainen torjunta on 
monelle viranomaiselle vaikeaa ja mahdotontakin oman organisaation tehtävistä ja toimi-
valtuuksista johtuen. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston tarkastaja voi kokea, että kyse ei 
ole ilmiön varsinaisesta torjumisesta, hänen antaessaan oleskelulupahakemukselle kieltei-
sen päätöksen. Torjunta on myös tietolähteiden osalta usein viranomaisyhteistyötä. 

Tietolähteiden lisäksi viranomaisilta kysyttiin, onko heillä käytössään tarpeeksi ilmiön 
ehkäisyyn tarkoitettuja käytännön välineitä. Tietolähteiden rinnalla tällaisia välineitä 
ovat paitsi erilaiset rekisterit, mutta erityisesti myös organisaatioiden itsensä tuotta-
mat heikkojen signaalien indikaattorilistat, riskiprofiloinnin välineet sekä muut tiedon 
käsittelyä ja analyysia helpottavat työkalut. Lähes puolet vastaajista (47 %) oli jokseen-
kin tai täysin eri mieltä väittämästä, että heillä on tarpeeksi ilmiön ehkäisyyn tarkoitet-
tuja käytännön välineitä. Noin kolmasosa (36 %) puolestaan vastasi positiivisesti kysymyk-
seen ja piti käytössään olevia välineitä riittävinä. Tuloksen tulkintaa tarkentavissa haas-
tatteluissa selvisi, että pääsääntöisesti viranomaiset käyttävät työperäisen hyväksikäy-
tön ehkäisemisessä erilaisia viranomaisrekistereitä, mutta hyödyntäisivät mielellään myös 
muunlaisia tiedonlähteitä. Sinänsä he olivat suurelta osin tyytyväisiä rekistereihin, mutta 
kokonaisuudessa on kehittämiselle tilaa. 

"Ainakaan esitutkintaviranomaiset eivät kaipaa enempää indikaattorilistoja tai 
muita teoreettisia pamfletteja, joissa kuvaillaan abstraktilla tasolla mitkä tekijät 
voisivat olla merkki siitä, että nyt käsillä olevassa tapauksessa on kyse hyväksi-
käytöstä. Esitutkintaviranomaiset tarvitsevat toimivaltuuksia hankkia tarvitse-
maansa tietoa reaalimaailmasta."
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kun viranomaisia haastateltiin heidän hyödyntämistään tiedonlähteistä ja niihin liittyvistä 
tuen tarpeista, monet heistä kokivat, että lupa- ja valvontaprosessissa käytetyt tietolähteet 
ovat ilmiön havaitsemisen kannalta pääosin riittävät. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston 
tarkastajilla on käytössään monipuolisesti verottajan, kelan, harmaan talouden ja ihmis-
kauppaan liittyviä rekistereitä. Rekisteritiedon lisäksi tarkastajat seuraavat myös indikaat-
toreita esimerkiksi asiakkaan viestintään tai ylityökorvauksiin liittyen. Suurin osa haasta-
telluista viranomaisista siis arvioi, että heillä on tiedonlähteitä ja tietoa riittävästi työperäi-
sen hyväksikäytön havaitsemiseksi. kuten monet muutkin osa-alueet edellä, myös tiedon 
saannin osalta viranomaistyö on selvästi muutosvaiheessa, jossa järjestelmä on rakentu-
massa paremmin vastaamaan tunnistettuja tarpeita. 

"Pääsy tulorekisteriin ja VHS:ään. VHS-integraatio tosin tulossa näillä näppäi-
millä käyttöömme. Sujuva ja välitön yhteys AVIin, poliisiin ja TE-toimistoon esi-
merkiksi jonkin UMA-toiminnallisuuden kautta. Tällä hetkellä olemme sähköpos-
tin lähettämisen varassa vihjetietojen suhteen."

Viranomaisten tiedon käyttöön liittyvät haasteet paikantuvatkin monelta osin siihen, että 
tiedonvaihto viranomaisten välillä on organisoimatonta eikä sille ole muodostunut sel-
viä käytäntöjä. Sen lisäksi tiedonvaihtoa rasittavat viranomaisten väliset erilaiset toimival-
tuudet sekä niiden eroista juontuvat epäselvät tiedonsaantioikeuksiin ja tietosuojaan liit-
tyvät kysymykset. Haastateltavat esimerkiksi kuvasivat tiedonvaihdon toimivan tällä het-
kellä usein yksittäisten sähköpostiyhteydenottojen ja henkilökontaktien varassa. Erityi-
sesti valvonnan kannalta ajantasaisen vihjetiedon jakaminen on tärkeää, mutta myös sen 
koettiin riippuvan melko vahvasti viranomaisten omasta aktiivisuudesta, eikä vihjetie-
toa jaeta viranomaisten välillä riittävän systemaattisesti. koska viranomaisten väliselle tie-
donvaihdolle ei ole sovittu selviä käytäntöjä, yksittäisen viranomaisen saattaa olla myös 
vaikea hahmottaa muiden viranomaisten roolia tiedonvaihdossa. Viranomainen saattaa 
esimerkiksi havaita epäkohtia, joita ei pysty itse toimivaltuuksien rajoissa selvittämään, 
mutta ei välttämättä osaa myöskään nimetä sellaista tahoa, jolla olisi toimivaltuudet ja 
enemmän tietoa asiasta.

"Tietojen vaihdon tulisi olla parempaa viranomaisten välillä ja vielä enemmän 
henkilöistä riippumatonta eli tiedon pitäisi vaihtua paremmin järjestelmäta-
solla. Työsuojelussa vasta kehitetään tiedon analysointia, jolla voitaisiin vielä 
kohdentaa valvontaa paremmin ja hyödyntää saatavilla olevaa tietoa parem-
min. Osittain tiedonsaantioikeuden ovat rajoitetut, esimerkiksi pankkitilitietoi-
hin emme pääse, eikä tietoa ei voi aina vaihtaa riittävän reaaliaikaisesti."

Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa on paljon tietoa ja laajat käyttöoikeudet erilaisiin 
viranomaisrekistereihin, mutta rajoitetuista tiedonsaantioikeuksista johtuen tietoa ei aina 
saada systemaattisesti jaettua muiden viranomaisten käyttöön. Viranomaisten välisestä 
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yhteistyöstä tekee hankalaa myös se, että eri järjestelmistä tuleva tieto on sirpaleista ja 
siitä on vaikea tehdä helposti hyödynnettävää tietoa muille viranomaisille. 

Myös erilaiset tiedonsaantioikeudet sekä muut tietosuojaan liittyvät rajoitteet koettiin 
viranomaisten välisen tiedonvaihdon keskeiseksi haasteeksi. Rajatuista tiedonsaantioike-
uksista johtuen viranomaiset eivät aina pääse käsiksi sellaiseen tietoon, joka voisi tehostaa 
heidän työskentelyään. Esimerkiksi aluehallintovirastolla on oikeus tehdä tarkastuksia työ-
paikoille ja tavata mahdollisia hyväksikäytön uhreja, mutta puuttuvien tiedonsaantioike-
uksien vuoksi tietoja henkilöiden oleskelulupaoikeudesta joudutaan tiedustelemaan erik-
seen Maahanmuuttovirastosta.

"Tunnistamisessa auttaisi kattava ajantasainen lista hyväksikäytöstä epäillyistä 
yrityksistä ja yrittäjistä. Poliisin, AVIn ja Kelan pitäisi proaktiivisesti ilmoittaa 
aina Maahanmuuttovirastolle väärinkäytösepäilyistä ilman että niitä tarvitsee 
erikseen pyytää."

Myös viranomaisten epävarmuus tietosuojaan liittyvistä asioista nostaa kynnystä viran-
omaisten väliselle tiedonvaihdolle. Omien havaintojen vahvistaminen toiselta viranomai-
selta voi jäädä tekemättä tietosuojaan liittyvien epäselvyyksien vuoksi. Osa haastatelta-
vista kertoi olevansa joskus epävarma siitä, milloin heillä on viranomaisena joko oikeus tai 
jopa velvollisuus jakaa tietoa, ja milloin puolestaan velvollisuus pitää tieto salassa.

Organisoimattoman sekä erilaisten toimivaltuus- ja tietosuojakysymysten rasittaman tie-
donvaihdon haasteena oli viranomaisten mukaan lopulta se, että se ei useinkaan johda 
vahvaan vuorovaikutukseen tai viranomaisten väliseen yhteiseen toimintaan. Haastei-
den vuoksi tietoa ei hyödynnetä parhaalla mahdollisella tavalla yhteistyössä, vaan viran-
omaiset toimivat edelleen pääasiassa omista siiloistaan käsin. Monet haastateltavista kai-
pasivatkin viranomaisten väliseen tiedonvaihtoon jonkinlaista keskitettyä ratkaisua, kuten 
esimerkiksi työperäisen hyväksikäytön yhteisrekisteriä tai UMA-järjestelmän monipuoli-
sempaa käyttöä, johon kaikilla lupa- ja valvontaprosessiin osallistuvilla viranomaisille olisi 
pääsy ja laajat käyttöoikeudet.

"Viranomaisten välinen järjestelmä, jossa voidaan vaihtaa tietoa epäilyksistä 
suoraan ja suojattuna nopeasti. Tarvitaan laajempia oikeuksia tutkia epäilyksiä 
myös työnantajan osalta."

Tämän lisäksi haastateltavat toivoivat, että tiedonvaihdon haasteet pystyttäisiin ratkaise-
maan myös lainsäädännön ja tietosuojan näkökulmasta, määrittelemällä esimerkiksi sel-
västi sellaiset kynnykset, jolloin viranomaiset voivat alkaa jakaa tietoa. Viranomaisten väli-
nen tiedonvaihto ei myöskään saisi olla liian hankalaa, sillä riskitekijöiden ja yksittäisten 
signaalien havainnoinnissa korostuu pienten tiedonmurujen tärkeys. 
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kun haastateltavilta kysyttiin erikseen tiedon käyttöön liittyvistä tarpeista, osa heistä 
ilmaisi, että uusien tietolähteiden sijaan viranomaiset tarvitsisivat enemmän tukea jo ole-
massa olevien tietolähteiden tarjoaman tiedon tulkitsemiseen. Tiedonlähteiden ja järjestel-
mien kehittäminen palaa siis aiemmin käsiteltyyn kysymykseen yhteisistä käsitteistä ja eri-
tyisesti tulkinnan mahdollistavasta osaamisesta ja työkaluista. Esimerkiksi monet lupa- ja 
valvontaprosessissa työskentelevät viranomaiset joutuvat työssään toimimaan yritysten 
liiketoimintaan ja työehtosopimuksiin liittyvän tiedon parissa. Yksittäinen viranomainen 
saattaa joutua työssään tulkitsemaan yrityksen tilinpäätöstietoja, kokoa ja toteutettuja toi-
meksiantoja suhteessa palkattujen työntekijöiden määrään ja ammattialojen työsopimus-
ehtoihin yrittäessään määrittää sitä, mikäli työnantaja on hyväksikäyttänyt työntekijöitään. 
Osa Maahanmuuttovirastossa ja aluehallintovirastossa työskentelevistä haastateltavista 
totesikin tarvitsevansa enemmän erityisesti liiketoiminnan arviointiin liittyvää osaamista, 
esimerkiksi tietoa ammattialojen TES:n mukaisista palkkarajoista, työehtosopimuksista ja 
työajoista, mutta myös kirjanpitokoulutusta ja kykyä vertailla yritysten palkkatietoja.

Tiedonkäyttöä ja tulkintaa koskevan keskustelun rinnalla myös lupaprosessin digitalisaa-
tio ja automaatio olivat keskeisiä teemoja viranomaishaastatteluissa, koskien erityisesti eri 
viranomaisten laajasti käyttämää UMA-järjestelmää (Ulkomaalaisasioiden sähköinen käsit-
telyjärjestelmä). Järjestelmää on viime vuosien aikana pyritty kehittämään viranomais-
keskeisestä käsittelyjonojärjestelmästä nykyaikaiseksi, automatisoinnin tukemaksi vuoro-
vaikutusjärjestelmäksi asiakkaiden ja viranomaisten välillä. Lupakäsittelyn tehokkuutta ja 
tuloksellisuutta on tavoiteltu esimerkiksi asiakkaiden itsepalvelulla ja sähköisellä asioin-
nilla, jolloin asiakas täyttää itse omat tietonsa järjestelmään sekä automaatiolla (rutiiniteh-
tävissä automaatiota kasvatetaan ja ihmistyötä käytetään vaativampiin päättelytehtäviin). 
UMA-järjestelmän kehittäminen ja digitalisaation syveneminen koskettavat lähes kaikkia 
ulkomaalaisasioiden kanssa työskenteleviä viranomaisia ja monesti myös heidän mielipi-
teensä kehityksen suunnasta jakautuvat. 

Erityisesti Maahanmuuttovirastossa työskentelevät viranomaiset ilmaisivat huolensa siitä, 
että digitalisaatio ja pyrkimys tehokkaampaan hakemusten käsittelyyn sekä mahdolli-
sesti tulevaisuudessa tuleva hakemusten laajempi automaatio saattaisivat heikentää työ-
peräisen hyväksikäytön tunnistamista. Laajamittainen digitalisaatio ja pelkkään sähköi-
seen asiointiin siirtyminen voisivat haasteltavien mukaan johtaa myös siihen, että vastuu 
hyväksikäytön esilletuomisesta jäisi entistä vahvemmin pelkästään uhrin vastuulle. Monet 
totesivatkin, että automaation ja rekisteritiedon rinnalla esimerkiksi asiakkaiden tiliotteet 
sekä muut reaalimaailman toteutumia kuvaavat tietolähteet ovat edelleen tärkeä osa työ-
peräisen hyväksikäytön tunnistamista. Tämän lisäksi myös haastattelujen käyttö tietoläh-
teenä tarjoaa uuden lakimuutoksen myötä aikaisempaa paremmat mahdollisuudet tunnis-
taa hyväksikäyttöä. Tärkeää on, että digitalisaation toteutuksessa otetaan huomioon viran-
omaisten nykyiset keskeiset tietolähteet. Tiedon luotettavuuden tulee säilyä keskeisenä 
prioriteettina tehokkuuden rinnalla.
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Osa haastateltavista näkikin digitalisaatiossa myös uusia mahdollisuuksia, joka voi avata 
rekistereitä käyttäville viranomaisille mahdollisuuksia tuottaa rekisteritiedon pohjalta 
uudenlaista tietoa ja luoda kehittyneempiä analyyseja esimerkiksi aktiiviseen viranomais-
lähtöiseen paljastamistyöhön. Jotkut haastateltavista näkivät digitalisaation, tiedonhallin-
nan kehittämisen ja viranomaisten tehokkaamman tiedonjaon ainoana realistisena ratkai-
suna siihen, että ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttöä voitaisiin ehkäistä paremmin maa-
hanmuuton lisääntyessä tulevaisuudessa. 
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5 Johtopäätökset ja suositukset 

Selvityksen tulosten perusteella ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyyn tähtäävä 
viranomaistyö on laajamittaisena ja ennakoivana toimintana vasta hakemassa muotoaan. 
Työmarkkinoiden kansainvälistyessä ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön uskotaan myös 
lisääntyvän Suomessa. Näin ollen ilmiön ehkäisemiseen tarvitaan lisää paitsi resursseja, 
myös tietoa ja työvälineitä. On tarkoituksenmukaista, että ihmiskauppaan liittyvä keskus-
telu ja sen ehkäisyn toimenpiteet laajenevat myös työperäisen hyväksikäytön alueelle.

Ulkomaisen työvoiman oikeusturvan aikaisempaa laajempi huomioon ottaminen tar-
koittaa myös sitä, että viranomaisten tulee olla aiempaa tietoisempia eri aloilla tapahtu-
vasta hyväksikäytöstä sekä kyettävä tunnistamaan ja torjumaan sitä aikaisempaa tehok-
kaammin. Uusi lakimuutos (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 554/2021) laajentaa uhrin 
oikeus turvaa ja antaa viranomaisille mahdollisuuden langettaa sanktioita työnantajille. 
Lakimuutoksen keskeisenä tavoitteena on uhrin oikeusturvan laajentaminen uuden oles-
kelulupatyypin 54b myötä, eli hyväksikäyttöä harjoittavan työnantajan ilmiantaminen 
tulisi uhrille aiemmasta poiketen kannattavaksi, koska hän voi saada uuden luvan, joka 
mahdollistaa työnhaun Suomessa. 

Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisy laajemmin sekä lakimuutoksen sovelta-
minen viranomaistyössä edellyttävät ilmiöön liittyvää tietoa ja osaamista viranomaisilta. 
Tässä yhteydessä erityisesti uhrin kohtaaminen ja kuuleminen on tärkeää, koska ilmiön 
tunnistamisessa ja ehkäisyssä uhrien tekemät ilmoitukset ja viranomaisille antamat tie-
dot ovat edellytys tehokkaalle puuttumiselle. Näin ollen hyväksikäytön tunnistaminen ja 
ehkäisy nykyistä systemaattisemmin edellyttävät paitsi tietoista lähestymistavan muu-
tosta, myös lupa- ja valvontaorganisaatioiden sisäisten ja eri viranomaisten välisten työ-
tapojen uudelleenarviointia. käytännössä tämä tarkoittaa paitsi juridista, myös hallinnol-
lista ja toiminnallista kehittämistä.

Tässä selvityksessä tarkastelu kohdistuu niihin asiantuntemuksen tuen tarpeisiin ja tiedon 
katvealueisiin, joita oleskelulupahakemuksia käsittelevillä sekä ulkomaalaislakia valvovilla 
viranomaisilla on liittyen ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön tunnistamiseen lupapro-
sessin eri vaiheissa, ottaen huomioon erityisesti uuden lakimuutoksen avaamat mahdolli-
suudet. Selvitys on osa harmaan talouden ja talousrikollisuuden toimenpideohjelmaa sekä 
siihen liittyvää ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttöä eri näkökulmista tarkastelevaa han-
kekokonaisuutta, jolla pyritään tukemaan uuden ulkomaalaislain toimeenpanoa.
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Selvityksen tutkimusaineisto koostuu lupa- ja valvontaprosessissa mukana oleville viran-
omaisille lähetetystä sähköisesti kyselystä, teemahaastatteluista sekä kahdesta teemaa tar-
kastelevasta monen eri viranomaisen yhteisestä työpajasta. Selvityksen tulokset kuvaa-
vat viranomaisten kokemuksia ja tulkintoja ajankohdassa, jolloin uuden lain mukaiseen 
ulkomaisen työvoiman oikeusturvaa korostavaan toimintamalliin ollaan juuri siirtymässä 
(05-09/2021). 

Seuraavissa kahdessa alaluvussa esittelemme keskeiset johtopäätökset ja toimenpidesuo-
situkset. Johtopäätökset ja suositukset on esitetty tärkeysjärjestyksessä. Suositusten toteu-
tus voidaan nähdä uudistumisena, jota kuvaa ajatus yhteistyöpohjaisesta innovatiivisuu-
desta julkisella sektorilla (Sørensen & Torfing 2011). Tällöin yhteistyöpohjainen innovatii-
visuus tarkoittaa tarkoituksellista ja proaktiivista prosessia sisältäen paitsi uusien ajatus-
ten ja ideoiden tuottamisen, myös niiden käytännön soveltamisen ja levittämisen. Tällöin 
pyritään tietoisesti muuttamaan esimerkiksi palveluiden tai organisaation rutiinien muo-
toa, sisältöä ja repertuaaria tai yhteisesti muokkaamaan kyseisessä (rajatussa) kontekstissa 
tehtyjen linjausten tavoitteita tai perustavanlaatuisten ongelmien ymmärtämistä. Yhteis-
työpohjainen innovaatio tähtää kvantitatiivisen, määrällisen muutoksen sijasta kvalitatiivi-
seen eli laadulliseen muutokseen. (emt.)

5.1 Johtopäätökset
Johtopäätös 1: Työmarkkinoiden kansainvälistyminen ja uusi lakimuutos korosta-
vat entistä vahvemmin viranomaisten roolia ulkomaisen työvoiman oikeuksien tur-
vaajana nykyisten lupa- ja valvontatehtävien rinnalla. Lakimuutoksen pohjalta uhrin 
oma toimijuus saa aikaisempaa vahvemman merkityksen hyväksikäytön torjun-
nassa. Uhrien halukkuutta kertoa matalalla kynnyksellä hyväksikäyttöepäilystään 
viranomaisille voidaan tukea rakentamalla luottamusta viranomaisten ja uhrien 
välille. Tällä tavoin myös uhrien kohtaamiseen liittyvät tilanteet voidaan entistä 
paremmin valjastaa palvelemaan hyväksikäytön tunnistamis- ja torjuntatyön tavoit-
teita. Toistaiseksi viranomaisten rooli ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisi-
jänä ja oikeuksien turvaajana ei kuitenkaan ole läpäissyt organisaatioita. 

Uhrin oikeusturvaa laajentava lakimuutos edustaa merkittävää uudistusta kansainvälis-
tyvien työmarkkinoiden sääntelyssä sekä tietoista lähestymistavan muutosta ulkomaisen 
työvoiman hyväksikäytön ehkäisyssä. Lakimuutos kytkeytyy myös perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumiseen sekä harmaan talouden kitkemiseen, mikä edellyttää viranomaisilta 
uudenlaista ajattelua sekä nykyisen työroolin laajentamista. Myös lainsäädäntötyötä tulee 
kuitenkin edelleen jatkaa.
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Lakimuutoksen vaikuttavuus lisääntyy, jos viranomaisten olemassa olevien lupa- ja valvon-
tatehtävien sekä niihin liittyvien toimivaltuuksien rinnalle nousee aikaisempaa näkyvämpi 
rooli ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisijänä ja työmarkkina- ja perusoikeuksien 
turvaajana. Muutos näkyy erityisesti Maahanmuuttoviraston toimivaltamuutoksina työpe-
rustaisen hyväksikäytön myönnettävän luvan osalta (Laki ulkomaalaislain muuttamisesta 
2020, 54 b § ja 187 §), mutta edellyttää myös muilta viranomaisilta ilmiöön liittyvää osaa-
mista lain hengen mukaiseen suuntaan. Tämä tarkoittaa ennen kaikkea työperäisen hyväk-
sikäytön parempaa tunnistamista, mutta myös viranomaisten ammatillisia valmiuksia koh-
data ja ohjata uhri eteenpäin hänen oikeusturvaansa tukevalla tavalla. 

Viranomaistyön muutos konkretisoituu siinä, että uusi lakimuutos tarjoaa suotuisammat 
lähtökohdat hyväksikäytön tunnistamiseen ja torjuntaan, koska uhrin näkökulmasta ilmi-
annon esteenä ei ole enää oleskeluluvan menettämisen pelko. Uhrin kohtaaminen tämän 
oikeusturvaa puolustavasta positiosta sekä tarkoituksenmukaisten haastattelumenetel-
mien hyödyntäminen tarjoavat aikaisempaa paremmat mahdollisuudet hyväksikäyttöön 
puuttumiselle. Luottamuksen rakentamiseen tarvitaan vielä lisää panostusta. Lakimuutok-
sen vaikuttavuutta tukee nykyisten toimintamallien uudelleenarviointi aiempaa vahvem-
min uhrin näkökulmasta katsottuna. 

Eri viranomaisilla, erityisesti asiakasrajapinnassa toimivien osalta, saattaa olla vaillinai-
set tiedot, miten tunnistaa työperusteisen hyväksikäytön merkit tai kuinka toimia tietyissä 
viranomaisprosesseissa. Uhrien luottamus sekä viranomaisten laajentunut rooli lisäävät 
mahdollisuuksia hyväksikäytön paljastamiseen ja myös työnantajien sanktioimiseen, eli ne 
tukevat työperäisen hyväksikäytön ehkäisyä ja lakimuutoksen tavoitetta.

Johtopäätös 2: Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisy on viranomaisille 
myös strategian jalkauttamiseen liittyvä haaste. 

Ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttö tunnistetaan kasvavana yhteiskunnallisena ongel-
mana sekä poliittisen päätöksenteon ja lainsäädännön tasolla että myös viranomais-
ten keskuudessa. Selvitys kuitenkin osoittaa, että lupa- ja valvontaprosessin parissa työs-
kentelevät viranomaiset eivät useinkaan tunnista ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
ehkäisyä selkeänä strategisena tavoitteena omissa organisaatioissaan. Tästä johtuen työ-
peräisen hyväksikäytön torjunta sekä laajemmin ulkomaisen työvoiman oikeuksien turvaa-
minen eivät aina näyttäydy selkeänä tavoitteena muiden tehtävien rinnalla. 

Tämän lisäksi selvitys osoittaa, että työperäisen hyväksikäytön ehkäisyyn liittyvät tavoit-
teet saatetaan kokea jopa ristiriitaisiksi suhteessa organisaatioiden muihin tehtäviin ja toi-
mivaltuuksiin. Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa pyrkimys käsitellä lupahakemuksia 
aikaisempaa tehokkaammin tunnistetaan strategisena tavoitteena hyvin, mutta samanai-
kaisesti myös koetaan, että tavoite on ristiriidassa hyväksikäytön riskitekijöiden paremman 
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tunnistamisen kanssa. Jotta tämä ristiriita voitaisiin ratkaista, voisi olla hyödyllistä määri-
tellä ja tuoda esiin selkeästi se, miten hyväksikäytön ehkäisyä toteutetaan rinnakkain mui-
den strategisten tavoitteiden kanssa käytännön työssä. Eri tavoitteiden välillä olevaa ris-
tipainetta voisi laskea esimerkiksi se, että tavoitteiden toteuttaminen rinnakkain tuo-
taisiin selkeästi esiin sekä strategisena tavoitteena, että jalkautettuna toimintamallina 
viranomaistyössä. Toisaalta osassa organisaatioita, esimerkiksi aluehallintovirastossa, raja-
valvonnassa ja poliisissa viranomaisten tehtäväkenttä hyvin laaja, mikä voi osaltaan selit-
tää työperäisen hyväksikäytön ehkäisyn jäämisen näiden muiden prioriteettien katvee-
seen. Lisäksi tehokkaan viranomaistyön taustalla on usein vahva prosessi, eli keskitytään 
tietyn määritellyn tehtävän huolelliseen toteuttamiseen, jolloin sen ulkopuolelle rajautu-
vat huomiot jäävät sivuun tai eivät johda toimenpiteisiin. 

Johtopäätös 3: Organisaatioilla on ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyyn 
liittyvää osaamista, mutta se on usein joko henkilöytynyttä ilmiön parissa työsken-
televien asiantuntijoiden ympärille tai keskittynyttä erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohe-
nee asiakasrajapintaan siirryttäessä. Jos tieto on hyvin henkilöitynyttä, korkea hen-
kilöstövaihtuvuus voi heikentää organisaatioiden osaamispohjaa. 

Oleskelulupahakemuksia käsittelevillä sekä ulkomaalaislakia valvovilla viranomaisilla on 
yleisesti ottaen hyvä osaamispohja liittyen hyväksikäytön riskitekijöiden tunnistamiseen ja 
torjuntaan. Esimerkiksi Maahanmuuttoviraston ylitarkastajat ja aluehallintoviraston ulko-
maalaisen työvoiman käyttöä valvovat tarkastajat tuntevat ilmiön hyvin ja omaavat usein 
myös merkittävästi kokemusta. Samoin edustustojen osaamispohja on usein hyvä erityi-
sesti sellaisissa maissa, joista saapuu Suomeen paljon työvoimaa riskialoille. Tämän lisäksi 
poliisissa on erityinen ihmiskaupparikoksiin keskittynyt tutkintaryhmä, joka pyrkii tarjo-
amaan konsultaatiota myös muille poliisilaitoksille. Myös jokaiselle poliisilaitokselle on 
nimetty työperäisen hyväksikäytön torjunnasta vastaavat yhteyshenkilöt, joiden tehtävänä 
on vahvistaa tähän liittyvää osaamista.

Selvitys osoittaa, että organisaatioiden osaaminen on kuitenkin usein joko henkilöitynyttä 
asiantuntijoiden ympärille tai keskittynyt erikoistuneisiin ryhmiin, ja ohenee merkittävästi, 
kun organisaatioissa siirrytään ydinryhmien ulkopuolelle esimerkiksi asiakasrajapintaan. 
Asiakasrajapinnassa mahdollisia uhreja kohtaavat työntekijät eivät välttämättä tunnista 
ilmiötä tai tunne hyväksikäytön torjuntaan liittyvää prosessia riittävästi, jotta uhri voitaisiin 
tunnistaa ja ohjata riittävällä varmuudella oikeaan prosessiin. Esimerkiksi aluehallintoviras-
tossa koettiin asiakasrajapinnan ohuen osaamispohjan tulevan näkyviin siten, että ulko-
maisen työntekijän hyväksikäyttötilanne voi näyttäytyä viraston päivystävässä työsuoje-
lun puhelinpalvelussa siviilioikeudellisena palkkariitana. Tämän vuoksi uhria ei ehkä osata 
tunnistaa eikä ohjata oikealla tavalla eteenpäin. Vastaavasti myös poliisissa ilmiöön liit-
tyvä ohut osaamispohja tulee esiin esimerkiksi asiakasrajapinnassa työskentelevien kent-
täpartioiden työssä, jossa poliisin oletetaan osaavan tunnistaa laajasti eri asioita lähtien 



54

TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 

konkreettisista liikenne- ja henkilörikkomuksista ja päätyen vaikeammin määriteltäviin 
ihmiskaupan ja työperäisen hyväksikäytön teemoihin. 

Organisaatioiden hyvätasoista osaamispohjaa saattaa murentaa myös henkilöstön 
vaihtuvuus, varsinkin silloin kun työntekijöiden määrä on vähäinen ja osaaminen on 
henkilöitynyttä. 

Johtopäätös 4: Ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön ehkäisyä ja uuden lakimuu-
toksen soveltamista vaikeuttaa organisaatioissa se, että työperäiselle hyväksikäy-
tölle ei ole muodostunut viranomaistyössä riittävän yhtenäistä määritelmää, mikä 
ohjaisi viranomaisten tekemää työtä yhdenmukaisella tavalla. Viranomaisten epä-
yhdenmukainen toiminta vaikeuttaa yhteistyötä ja saattaa myös heikentää niiden 
uskottavuuttaan uhrien silmissä. 

Työperäinen hyväksikäyttö on ilmiönä harmaan talouden alueelle tapahtuvaa toimintaa, 
jonka yksiselitteinen määrittely on vaikeaa siksi, että yksittäiset tapaukset voivat olla hyvin 
erilaisia toimialasta ja toteuttajista riippuen. Aiheeseen liittyvän koulutuksen lisäksi viran-
omaisten hyvät valmiudet ymmärtää ilmiötä edellyttävät usein myös kokemusta erilaisista 
hyväksikäyttötilanteista. Näin ollen ilmiön määrittely viranomaistyöhön sovitettuna on vai-
keaa ilmiön monimuotoisuudesta johtuen. 

Lisäksi, viranomaiset eivät ole vielä ehtineet luoda lain tulkintaan ja soveltamiseen liittyviä 
selkeitä määritelmiä, jotka ohjaisivat eri viranomaisten työtä yhdenmukaisella tavalla. Esi-
merkiksi osalle viranomaisista saattaa olla epäselvää se, miten laissa mainittu ”merkittävä 
tavalla laiminlyönyt […] tai muulla tavalla hyväksikäyttänyt” (54 b §) olisi tulkittava yksit-
täisissä tapauksissa tai tietyllä toimialueella. Epäselvyyttä saattavat lisätä myös yritysten 
liiketoimintaan ja työntekijöiden työehtosopimuksiin liittyvät lainsäädännölliset yksityis-
kohdat, joita viranomaisen tulee myös osata tulkita lainsäädännön soveltamiseksi. Näihin 
kysymyksiin ei useinkaan ole yksiselitteistä vastausta, vaan lain soveltaminen riippuu esi-
merkiksi toimialasta tai tapauksesta.

Viranomaisten yhdenmukainen toiminta on tärkeää myös siksi, että se lisää ennakoin-
nin mahdollisuutta uhrin näkökulmasta katsottuna. Tämä tarkoittaa sitä, että viranomaista 
lähestyvälle ja ilmiantoa harkitsevalle hyväksikäytön uhrille on tärkeää se, että hän kyke-
nee ennakoimaan viranomaisen toimintaa ja pystyy näkemään tunnistettavan tien ulos 
hyväksikäyttösuhteesta. Mikäli viranomaisjärjestelmä tunnistaa ja käsittelee hyväksikäyt-
tötapauksia epäyhtenäisesti, se saattaa heikentää viranomaisten uskottavuutta uhrien sil-
missä ja johtaa siihen, että uhrit eivät näe viranomaisten lähestymistä itselleen tarkoituk-
senmukaisen ratkaisuna. 
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Johtopäätös 5: Moniviranomaistyön tehokkuutta voi heikentää epätarkka käsi-
tys siitä, millä tavoin ja millä perusteilla muut viranomaiset toimivat prosessin eri 
vaiheissa. Viranomaisten käsitykset ja tiedot toistensa toiminnasta voivat olla epätark-
koja tai puutteellisia. Samankaltaisia moniviranomaistyön haasteita on tunnistettu myös 
muissa työperäistä hyväksikäyttöä koskevissa selvityksissä (esim. kuukasjärvi & al. 2021). 
Syynä voi olla se, että toisen organisaation toimintatavat vaihtelevat saman proses-
sin käsittelyssä. Epätietoisuus voi aiheuttaa myös sen, että toisten viranomaisten toimin-
nasta voi muodostua vääriä oletuksia, joiden vuoksi prosessin toteuttaminen jää puut-
teelliseksi. Myös menetelmällisesti viranomaisen oman työn jäsentäminen voisi olla hel-
pompaa, jos oma rooli osana prosessia hahmotettaisiin paremmin, eli tiedettäisiin miksi 
ja millaiseen käyttöön tietoa kerätään ja millainen vaikutus omalla toiminnalla on lop-
putulokseen. Oman toiminnan ja prosessin lopputuloksen välinen suhde olisi hyvä olla 
mahdollisimman selkeä. 

Johtopäätös 6: Viranomaisten saatavilla oleva tietopohja hyväksikäytön tunnis-
tamiseksi on pääsääntöisesti riittävä, mutta tietolähteinä käytettävien rekisterei-
den käyttömahdollisuudet ovat salassapitovelvollisuuksien rajaamia ja vihjetiedon 
vaihto viranomaisten välillä vielä toistaiseksi melko organisoimatonta. Tämän lisäksi 
tiedon tehokkaammaksi hyödyntämiseksi viranomaiset tarvitsevat lisää tukea tie-
don tulkintaan. koska työperäinen hyväksikäyttö on luonteeltaan piilorikollisuutta, edel-
lyttää sen ilmituominen ja viranomaislähtöinen todentaminen usein tietojen yhdistämistä 
erilaisista tietolähteistä. Viranomaiset kokivat käytössään olevat tietolähteet, kuten esi-
merkiksi erilaiset viranomaisrekisterit, pääsääntöisesti riittäviksi hyväksikäytön tunnistami-
sessa ja jatkotoimenpiteiden käynnistämisessä, mutta näkivät puutteena sen, että rekiste-
reiden käyttö on rajattua ja salassapitovelvollisuuden ohjaamaa viranomaisten välillä. Vain 
rikostutkimusta tai esitutkintaa tekevällä viranomaisella on laajat käyttöoikeudet erilaisiin 
viranomaisrekistereihin ja tietolähteisiin. 

Viranomaisrekisterien lisäksi erityisesti viranomaisten toisilleen välittämä vihjetieto muo-
dostaa toisen tärkeän lähtökohdan hyväksikäyttöä paljastavalle viranomaistoiminnalle. 
Vihjetiedon vaihto on kuitenkin tällä hetkellä liikaa yksittäisten kontaktien ja sähköpos-
tiyhteydenottojen varassa, ja siten myös kestämättömällä pohjalla, mikäli työperäinen 
maahanmuutto kasvaa merkittävästi tulevan vuosikymmenen aikana. Vihjetiedon tehok-
kaampi hyödyntäminen vaatisikin paitsi yhteisesti sovittuja systemaattisia käytäntöjä 
osana viranomaisten välistä yhteistyötä, kenties myös keskitettyä tiedonhallinnan jär-
jestelmää. Tällä hetkellä osa viranomaisten jakamasta vihjetiedosta jää todennäköisesti 
hyödyntämättä.

Tiedon saatavuuden lisäksi viranomaisrekistereiden ja vihjetiedon hyödyntäminen vaati-
vat myös tiedon analysointiin ja tulkintaan liittyvää erityisosaamista. Viranomaiset koki-
vatkin tarvitsevansa enemmän tukea erityisesti rekistereiden tarjoaman tiedon tulkintaan. 
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Esimerkiksi lupa- ja valvontaprosessissa työskentelevät viranomaiset saattavat joutua työs-
sään tekemään tulkintoja yritysten tilinpäätöstietojen, toteutettujen toimeksiantojen, työ-
tekijöiden määrän ja ammattialojen työehtosopimusten puitteissa, yrittäessään määrittää 
sitä, mikäli työnantaja on hyväksikäyttänyt työntekijöitään. Viranomaiset kokivatkin usein 
kaipaavansa tukea erityisesti yritysten liiketoimintaan ja kirjanpitoon sekä työehtosopi-
muksiin sekä palkkaukseen liittyvän yksityiskohtaisen tiedon tulkinnassa. 

Johtopäätös 7: Digitalisaation ja tiedon analytiikan tarjoamia mahdollisuuksia voi-
taisiin hyödyntää työperäisen hyväksikäytön tunnistamisessa huomattavasti laa-
jemmin. Digitalisaatio muuttaa viranomaistyötä merkittäväsi ja luo kokonaan uusia palve-
luita, järjestelmiä sekä uutta dataa ja tietoa entistä suuremmassa mittakaavassa. Lupapro-
sessin ja ulkomaalaisvalvonnan digitalisoituessa viranomaisten tulisi kyetä hyödyntämään 
uusia tietolähteitä ja aikaisempaa suurempia tietomääriä analyyttisesti. 

Viranomaisten käytössä oleva UMA-järjestelmä on keskeinen sovellus lupaprosessissa ja 
ulkomaalaisvalvonnassa, mutta sen rekisteripohjainen lähestymistapa tiedonhallintaan ei 
välttämättä ole yksinään riittävä tulevaisuuden tarpeita ajatellen, tai ainakin sen mahdol-
lisuudet pitää kartoittaa. Viranomaiset kokivat, että pelkkä rekistereiden käyttö tietoläh-
teenä saattaa jopa heikentää työperäisen hyväksikäytön tunnistamista, jos järjestelmien 
tieto ei ole luotettavaa (esimerkiksi työnantajat saavat tiettyjen järjestelmien kohdalla 
syöttää itse omaa liiketoimintaa koskevat tiedot järjestelmään). Tällä hetkellä viranomai-
set pyrkivät varmistamaan asioiden, esimerkiksi palkanmaksujen, toteutumia rekisterien 
ulkopuolisista tietolähteistä (esimerkiksi tiliotteet). Tämä on tärkeää myös tulevaisuudessa, 
mutta ei välttämättä riittävää. 

Riskienhallinta edellyttää tulevaisuudessa yhä kehittyneempää tiedonhallintaa ja analy-
tiikkaa, sillä ulkomaisen työvoiman määrän kasvaessa kasvavat samassa suhteessa myös 
hyväksikäytön riskitekijät. kansainvälisesti ihmiskaupan tunnistamista ja torjuntaa on 
kokeiltu toteuttaa tiedon louhintaan ja tekoälyyn perustuvilla menetelmillä yhteistyössä 
yksityisten palveluntarjoajien kanssa. Suomessa tämän tyyppistä toimintaa ei ole vielä 
tehty riskienhallinnan yhteydessä, vaikka tiedon analytiikkaa hyödynnetään kohdeval-
vonnassa ja viranomaislähtöisissä iskuissa. Yhteiskunnan ja palveluiden digitalisoitumisen 
myötä myös työperäisen hyväksikäytön torjunta edellyttää tulevaisuudessa sitä, että digi-
talisaation tarjoamat mahdollisuudet ja siitä kertyvä uusi tieto valjastetaan viranomaisten 
käyttöön. 

Johtopäätös 8: Digitalisaation ja automaation käyttöön liittyy myös aitoja riskejä ja 
viranomaisissa automaation toteutus herättää huolta. Haastatteluissa osa Maahan-
muuttoviraston viranomaisista suhtautui lupahakemusten automaatioon varovaisesti, 
mikäli menettelytapa laajenee myös huolellisempaa tarkastusta vaativiin hakemuksiin. 
Huoli liittyy siihen, että tähän mennessä lupaprosessin digitalisaatiota on käytetty lähinnä 
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prosessin nopeuttamiseen ja tuottavuuden parantamiseen, esimerkiksi siten, että asiakas 
täyttää digitaalisessa palvelussa itse omat tietonsa viranomaisen UMA-järjestelmään ‘Enter 
Finland’ -palvelussa. Automaatiota puolestaan hyödynnetään Maahanmuuttovirastossa 
lähinnä ongelmattomiksi koettujen lupahakemuksien kohdalla siten, että tiettyjen peru-
sehtojen täyttyessä järjestelmä merkitsee hakemuksen päätösvalmiiksi, mutta viranomai-
sen pitää edelleen hyväksyä hakemus. Menettelytapa ei kasvata riskitekijöitä ja antaa aina-
kin teoriassa viranomaisille enemmän aikaa paneutua ongelmallisimpiin hakemuksiin. 

Yhtenä riskinä digitalisaation ja automaation laajamittaisessa käytössä on tiedon luotet-
tavuus. Prosessien nopeutusta ei tulisi toteuttaa tiedon luotettavuuden kustannuksella, 
vaan tietoa tulee edelleen todentaa tosielämän toteutumien kautta. Viranomaispäätösten 
oikeellisuus on erityisen tärkeää, kun viranomainen tekee (epäillyn) hyväksikäytön uhrin 
maassaolo oikeuteen ja oikeusturvaan liittyviä päätöksiä. Lisäksi uuden teknologian eetti-
seen suunnitteluun ja käyttöön tulee kiinnittää huomiota. Laajamittainen digitalisaatio ja 
automaatio eivät esimerkiksi saa johtaa siihen, että vastuu hyväksikäytön esilletuomisesta 
jäisi jatkossa entistä enemmän uhrin omalle vastuulle. Automaation yhteydessä tunnista-
misen menetelmien on siis oltava keskeinen osa kehittämistyötä. 

5.2 Suositukset 
Selvityksen tulosten pohjalta on laadittu seitsemän suositusta sekä niitä tarkentavia kehit-
tämisehdotuksia. Suositusten tavoitteena on tukea ulkomaisen työvoiman hyväksikäy-
tön tunnistamista ja torjuntaa sekä vähentää tietokatveita lupa- ja valvontaviranomaisten 
työssä. 

1. Viranomaisten tulisi vahvistaa rooliaan ulkomaisen työvoiman hyväksikäytön 
ehkäisijänä ja oikeuksien turvaajana Suomen työmarkkinoilla nykyisten lupa- ja val-
vonta tehtävien rinnalla. Tämä voi toteutua jalkauttamalla tämä strateginen tavoite 
organisaatioon sekä rakentamalla luottamusta uhrien ja viranomaisten välille. Osa-
puolten välinen luottamus tukee hyväksikäytön tunnistamiseen johtavan vuorovai-
kutuksen lisääntymistä.

a. Viranomaisten rooli ulkomaisen työvoiman hyväksikäyttöä ehkäisevänä ja 
oikeuksia turvaavana viranomaisena tulisi välittyä paitsi ulkomaiselle työvoi-
malle, myös organisaation sisällä sen omalle henkilökunnalle tunnistettavana 
ja strategisena toimintaa ohjaavana tavoitteena. Johdon tuki on ajattelutavan 
muutokselle tärkeää samoin kuin uudenlaisen roolin näkyminen strategiassa, 
tulostavoitteissa sekä päivittäisessä arjen työssä siihen liittyvien tehtävien ja 
toimintamallien selkeytenä. 
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b. Uuden roolin ja olemassa olevien tavoitteiden välisiä mahdollisia ristipaineita 
tulisi ratkoa käytännön ratkaisuilla, esimerkiksi varmistamalla nopean työlu-
pakäsittelyn ohella ulkomaalaistaustaisen työntekijän oikeusturvan kannalta 
huolellinen prosessi sekä nopeasti käsiteltävien selkeiden tapausten että 
enemmän arviointia vaativien hakemusten kohdalla. 

c. Ulkomaalaisen työvoiman luottamusta viranomaisiin voidaan vahvistaa, kun 
lupaharkinnassa kiinnitetään huomiota hyväksikäytön tunnistamiseen ja 
ehkäisemiseen. käytännössä toteutuneet uhrin kannalta positiiviset päätök-
set sekä laaja viestintä lakimuutoksen vaikutuksesta hyväksikäyttötilanteisiin 
tukevat muutosta. 

d. Viestin välittämiseksi (potentiaalisille) uhreille sektorirajat ylittävä yhteistyö 
kansalaisjärjestöjen ja muiden toimijoiden kanssa on tärkeää. Myös ulkomaa-
laisia työllistävien työnantajien ja ammattiliittojen tietoisuutta on lisättävä 
uuden lain tavoitteiden toteutumiseksi. 

e. kehitystä voidaan tukea luomalla mittaristo työperäisen hyväksikäytön tun-
nistamiseen liittyvän osaamisen kypsyystason eli toimintavalmiuden arvioi-
miseksi eri organisaatioissa. 

2. Viranomaisten tietämystä työperusteisesta hyväksikäytöstä olisi tarkoituksenmu-
kaista syventää, laajentaa ja yhdenmukaistaa. 

a. Syvennetään osaamista tarjoamalla koulutusta jo asiaan perehtyneille asian-
tuntijoille. Esimerkiksi työlainsäädäntöön, alakohtaisiin työehtosopimuksiin ja 
liiketoiminnan analyysiin suunnattu koulutus asiantuntijoille tukisi ilmiön hie-
nojakoista tunnistamista. 

b. Laajennetaan osaamista parantamalla viranomaisten asiakasrajapinnan tietä-
mystä ilmiöstä ja viranomaisprosessista, jotta ilmiö ja potentiaaliset uhrit tun-
nistetaan laajasti ja puuttuminen mahdollistuu entistä useammin. Näin ilmiön 
tunnistaisivat myös muut sitä kohtaavat viranomaiset kuin ainoastaan asiaan 
erikoistuneet asiantuntijat. Esimerkiksi asiakasneuvonnassa tai kentällä työs-
kentelevät viranomaiset voivat törmätä ilmiöön, joten on tarkoituksenmu-
kaista kouluttaa heidät tunnistamaan ilmiö riittävällä tasolla ja ohjaamaan 
asia oikeaan prosessiin. 

c. Yhtenäistetään eri viranomaisten tulkintoja ja määrittelyä ilmiöstä ja sen 
lupa- ja valvontaprosessin käytännöistä ja etenemisestä moniviranomaiskou-
lutuksen avulla.

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



59

TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 TYö- JA ELINkEINOMINISTERIöN JULkAISUJA 2022:2 

3. Digitalisaation, tiedon louhinnan ja analytiikan hyödyntämistä tunnistamis- ja 
torjuntatyön sekä ennakoinnin tehostamisessa olisi tarkoituksenmukaista selvittää 
ja vahvistaa.

a. Lupaprosessin nopeuttamisen rinnalla etsitään uusia tehokkaita keinoja 
hyväksikäytön tunnistamiselle ja ennakoinnille tietokantoja ja muita tietoläh-
teitä yhdistämällä, jotta nopeutettu prosessi on myös työperäisen hyväksikäy-
tön tunnistamisen osalta vahva.

b. Luodaan moniviranomaisyhteistyönä ajantasaiset aluekohtaiset tilannekuvat, 
jotka mahdollistavat työperäisen hyväksikäytön alueellisen kokonaiskuvan 
hahmottamisen ja ennakoinnin.

c. kootaan viranomaisten olemassa oleva kokemusperäinen ja hiljainen tieto 
rekisteripohjaiseksi ja esimerkiksi UMA-järjestelmässä hyödynnettäväksi tie-
donlähteeksi, joka mahdollistaisi sen, että jokainen viranomainen hyötyisi 
yksittäisen viranomaisen tekemistä huomioista ja kokemusperäisestä tie-
dosta. Eri viranomaisilla on tietoa mm. työnantajista, joiden toimintaan on 
kohdistunut epäilyjä tai joita on tuomittu hyväksikäytöstä, sekä myös asian-
tuntijoiden “hiljaista tietoa”, jonka hyödyntämistä voidaan tehostaa. Vihje-
tiedon liikkuvuus sekä keräys- ja analyysityökalujen kehittäminen tulee olla 
keskeinen osa lupaprosessin digitalisointia. Vihjetiedon jakamisen tulisi olla 
nykyistä systemaattisempaa ja keskitetympää organisaatioiden kesken ja 
siinä hyödynnettäisiin laajasti jo olemassa olevia rekistereitä, kuten esimer-
kiksi UMA-järjestelmää. 

d. käynnistetään kokeiluhanke, jolla kokeillaan ja kehitetään tekoälyyn ja tie-
donlouhintaan perustuvia menetelmiä viranomaisten yhteisenä pilottihank-
keena. Hankkeen tavoitteena voisi olla sen selvittäminen, miten viranomais-
ten jo olemassa olevia laajoja rekistereitä ja tietokantoja voitaisiin hyödyntää 
jalostetumman tiedon ja analyysien tuottamiseksi tiedonlouhinnan ja teko-
älyn keinoin. Samalla hankkeessa voitaisiin tunnistaa se, minkälaiset uuden-
tyyppiset tiedon analyysit, työkalut ja tietovarannot voisivat olla hyödyllisiä 
hyväksikäytön tunnistamisessa ja torjumisessa viranomaistyössä. 

4. Monia eri viranomaisia koskevassa prosessissa jokaiselle viranomaiselle olisi 
hyvä muodostua yhteistoiminnan kannalta riittävän yhteinen ja jaettu ymmärrys 
ilmiöstä ja siihen liittyvistä käsitteistä, vaikka jossakin määrin prosessi sisältää aina 
tulkintaa. 

a. Lain soveltamiseen olisi sovittava yhteisesti viranomaisten työtä tukevia mää-
ritelmiä, jotta organisaatioiden prosessit olisivat yhtenäisiä ja jotta yksittäisen 
viranomaisen olisi tehtävä vähemmän tapauskohtaista tulkintaa. 
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b. Prosessissa mukana olevien tahojen koulutus siihen, miten lupa- ja valvonta-
prosessi etenee ja mitkä ovat eri viranomaisten roolit sekä mitkä ovat syy-seu-
raus-suhteet erilaisten päätösten osalta erityisesti asiakkaan näkökulmasta.

5. Moniviranomaisyhteistyön vahvistaminen ja sujuvoittaminen

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

b. Luodaan ilmiölähtöinen verkosto sekä sitä tukeva matalan kynnyksen keskus-
telun ja tiedonkeruun digitaalinen alusta. Tämän avulla päätöksiä käsittelevä 
viranomainen voi helposti kommunikoida yli organisaatiorajojen ja saada ver-
taistukea kollegoilta tai muilta asiantuntijoilta. Alustan kautta asiantuntemus 
ja tieto löytyvät helposti sekä sinne koottavien dokumenttien että asiantun-
tijoiden välille. Matalan kynnyksen tiedonvaihtoa voivat tukea myös säännöl-
liset tapaamiset. Hyödynnetään alustamaisen toimintatavan ”verkostovaiku-
tus” eli mitä useampia ja aktiivisempia käyttäjiä, sitä suurempi mahdollisuus 
löytää oikea osaaminen tai tieto tukemaan omaa työtä reaaliaikaisesti. Nopea 
tiedonsaanti ja matalan kynnyksen yhteydenotto nopeuttavat (organisaatioi-
den välisten) toimintatapojen vakiintumista. 

c. Selvitetään viranomaisten väliseen tiedonjakoon liittyvät rajoitteet, velvol-
lisuudet ja mahdollisuudet koko prosessin osalta ja luodaan niistä selkeät 
viranomaiskohtaiset ohjeistukset kaikille prosessissa oleville viranomaisille. 

6. Uuden lain myötä mahdollisuus uhrin kuulemisen merkitys työperäisen hyväksi-
käytön tunnistamisessa ja siihen puuttumisessa on kasvanut huomattavasti, minkä 
vuoksi olisi tarkoituksenmukaista vahvistaa haastattelumenetelmien hyödyntä-
mistä eri viranomaisten kohdalla. 

a. Varmistetaan asiakashaastattelujen edellytykset lupaprosessissa sekä niiden 
yhdenmukaisuus jo ennen Suomeen saapumista (edustustot) sekä sen jäl-
keen (Maahanmuuttovirasto), jotta uhrin mahdollisuudet tarjota tietoa mah-
dollisesta hyväksikäytöstä ja työnantajasta tulevat hyödynnetyksi. 

b. Järjestetään koulutusta haastatteluosaamisesta ja -menetelmistä, kulttuu-
risensitiivisyydestä sekä muista tiedon laatua parantavasta ammatillisesta 
osaamisesta ja eri menetelmistä. 

c. Rakennetaan järjestelmän sisään kokonaan uusia kohtaamis- ja tiedonanto-
mahdollisuuksia luomalla uhreille matalan kynnyksen palveluita esimerkiksi 
yhteistyössä kansalaisjärjestöjen kanssa. Matalan kynnyksen kohtaamiset luo-
vat pohjaa luottamukselle ja rakentavat tietä varsinaiseen viranomaiskohtaa-
miseen ja haastatteluun. 
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7. Selvityksen pohjalta nousi esiin jatkostutkimuksen aiheita, joiden tarkempi ana-
lyysi voisi tuottaa lisää työkaluja ja toimintamalleja ulkomaisen työvoiman hyväksi-
käytön ehkäisyyn Suomessa:

a. Tarkastellaan mahdollisuutta luoda asiantuntijaelin tai verkosto, jossa ovat 
mukana kaikki keskeiset viranomaiset. Verkosto voisi hyödyntää ja edelleen 
kehittää teknologisia ratkaisuja, dataa ja tietolähteitä sekä analytiikkaa työpe-
räisen hyväksikäytön ehkäisyyn. kansallisen tiimin ohella tai yhteydessä voi-
sivat toimia oman alueensa tuntevat alueelliset moniviranomaistiimit, jotka 
kykenevät keräämään, jalostamaan ja jakamaan tietoa keskenään ja teke-
mään ajantasaisia analyysejä kenttätyön tueksi. Työryhmän rakennetta voi-
daan pohtia ja rakentaa yhteisen tietopohjan näkökulmasta, joka tukee sekä 
lupaprosessia että pidempikestoisia valvonta- ja tutkintaprosessia. Yhteinen 
fyysinen tila lisäisi tiimin vuorovaikutusta ja yhtenäisyyttä. 

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

c. Tarkistetaan mahdollisuus maiden välisiin sopimuksiin, joiden puitteissa on 
mahdollista hyödyntää keskeisten lähettäjämaiden ministeriöiden dataa 
uhkien tunnistamiseksi (esim. työvoiman välittäjäketjujen tunnistaminen).
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