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1 SELVITYKSEN TAUSTA JA
TOTEUTUS

Ulkomaalaislaissa (301/2004) saadetaan turvaamistoimista, joiden tarkoituksena on
helpottaa joko henkilén maahantulon edellytysten selvittamista tai maasta poistamista.
Sailbonotto on yksi turvaamistoimista ja silla tarkoitetaan ulkomaalaisen
likkumisvapauden rajoittamista sijoittamalla tdma suljettuun yksikkéon. S&ildonotto on
turvaamistoimista tehokkain, mutta samalla yksilén oikeuksia eniten rajoittava. Sen
edellytykset onkin laissa tarkasti rajattu, ja vaihtoehtoisten turvaamistoimien kéayton
mahdollisuus tulee aina tutkia ensin. S&ildonotto on kuitenkin perusteltu toimenpide
niissa tilanteissa, joissa lain mukaisia tavoitteita ei voida saavuttaa lievemmin toimin.

Sailbonottoon liittyy haasteita niin ihmis- ja perusoikeuksien kuin kaytdnnon
jarjestelyidenkin nakokulmasta. Saildonotto merkitsee pitkalle vietya likkumisvapauden
rajoitusta, jolla on usein kielteisia vaikutuksia kohdehenkilon hyvinvointiin. Erityisen
ongelmallista sailbénotto on haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien kuten lasten,
vanhusten, sairaiden ja raskaana olevien naisten tapauksessa. Sailéonotto on myos
varsin Kkallis turvaamistoimi: esimerkiksi Suomessa yksi sdildonottoyksikdssa vietetty
vuorokausi maksaa 179 euroa, kun vastaanottovuorokauden hinta on 43 euroa.
Vaihtoehtoiset turvaamistoimet ovat lahtokohtaisesti kustannuksiltaan merkittavasti
sailoonottoa edullisempia. Toisaalta sailéonotto voi perustellusti kaytettynd myos tuoda
kustannusséaastoja mahdollistaessaan esimerkiksi onnistuneen maasta poistamisen.

Saildonoton rajoittamista ovat maailmanlaajuisesti vaatineet useat kansainvaliset ja
kansalaisjarjestot, mukaan lukien YK:n pakolaisjarjestd UNHCR. Valtiot suhtautuvat
sailoonoton vahentamiseen vaihtelevasti, mutta viime vuosina ongelmat erityisesti
haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien osalta ovat heréttdneet yha enemman
keskustelua. Suomessa Metsalan saildonottoyksikkda tdydentdmaén avattiin tané
syksyné Joutsenon vastaanottokeskuksen yhteyteen uusi yksikkd, jossa
haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien erityistarpeita pyritddn huomioimaan.

Syyskuussa 2014 eduskunnalle annettiin hallituksen esitys (HE 172/2014), jolla
sailéonottoon liittyvid ihmis- ja perusoikeudellisia seka kaytdnnén ongelmia pyritdan
vahentdmaan. Esityksen taustalla ovat hallitusohjelman linjaukset alaik&isten
turvapaikanhakijoiden aseman parantamisesta ja vaihtoehtoisten turvaamistoimien
kehittamisesta seka turvapaikanhakijoiden vastaanottoa jasenvaltioissa koskevista
vahimmaisvaatimuksista annetun neuvoston direktiivin (2013/33/EU, jaliempana
vastaanottodirektiivi) tAytantéonpano. Esityksen valmistelun kestédessa etenkin ilman
huoltajaa olevien alaikaisten sdiloonoton edellytykset ovat herattineet runsaasti
keskustelua.

Hallituksen esitysta valtioneuvostossa kasiteltdessa edellytettiin, etta saildonoton
vaihtoehtoja selvitetddn tarkemmin vield tdman vuoden aikana. Tavoitteeksi asetettiin
tehd& kansainvalistd vertailua etenkin siitd nakdkulmasta, miten yksin tulleiden
alaikaisten sailoonotto saataisiin tehtya tarpeettomaksi. Koska ilman huoltajaa olevien
alaikéisten sailéonotto on Suomessa jo nykyisin harvinaista, selvityksessa on kuitenkin



etsitty ratkaisuja myds lapsiperheiden ja aikuisten sail6onoton vahentamiseksi.
Kansainvalisen vertailun tarkeimpéana lahteend on Euroopan muuttoliikeverkoston
(EMN) aihetta koskeva tutkimus, jonka synteesiraportti julkaistiin marraskuussa 2014.
Ministeriossa on taman lisaksi tehty vertailua my6s kahdesta Euroopan ulkopuolisesta
verrokkimaasta.

Kansainvalisen vertailun liséksi selvityksessa esitellaén turvaamistoimien nykytilaa,
vaihtoehtoisten turvaamistoimien kaytosta saatuja kokemuksia ja hallituksen
esityksessa ehdotettuja olennaisimpia muutoksia. Loppuun on koottu ehdotuksia siita,
mitd Suomessa voitaisiin tehda vaihtoehtoisten turvaamistoimien kayton edistamiseksi
ja sailéonoton vahentamiseksi.

Selvitys on tehty sisdministerion maahanmuutto-osastolla virkatyona. Selvitystekstiin
on pyydetty kommentit ministeridn poliisi- ja rajavartio-osastoilta, Poliisihallitukselta ja
Maahanmuuttovirastolta. Sailddnoton vaihtoehdoista jarjestettiin 6.11.2014
kuulemistilaisuus, johon osallistui sekad viranomaisten ettd kansalaisjarjestdjen
edustajia. Tilaisuuteen kutsutuille varattiin my6s mahdollisuus lausua aiheesta
kirjallisesti 20.11. mennessa. Kuulemisesta saatu paaviesti oli se, ettd sdiloénoton
vaihtoehtojen kehittdminen on tarpeellista ja etenkin lasten séildonottoa on pyrittava
valttaméaan. Esitettyihin uusiin vaihtoehtoihin suhtauduttiin |&ht6kohtaisesti
mydonteisesti, joskin etenkin alaikéisten kohdalla perusoikeusnakdkohtia on tarkasti
mietittava. Lisdksi jos vastaanottokeskuksille annetaan uusia tehtéavia turvaamistoimien
toteuttamiseksi, myds niiden henkilbkunnan asemaa on tarvittaessa arvioitava
uudelleen.



2 TURVAAMISTOIMIEN NYKYTILANNE

2.1 Voimassaoleva lainsaadanto

Saildonoton edellytyksista ja vaihtoehtoisista turvaamistoimista sdadetaan
ulkomaalaislain 7 luvussa. Sailoonoton kaytannoista saadetaén lisaksi sailoon otettujen
ulkomaalaisten kohtelusta ja sailéonottoyksikosta annetussa laissa (116/2002,
jaliempana sailélaki). Turvaamistoimet I0ytyivat lahes nykyisessd muodossaan jo
vuoden 1991 ulkomaalaislaista.

Voimassaolevan ulkomaalaislain 118 §:ss& sdadetaan turvaamistoimien maaraamisen
yleisista edellytyksista: sen on oltava valttdmatonta ulkomaalaisen maahantulon
edellytysten selvittamiseksi, hanen maasta poistamistaan koskevan paatoksen
valmistelemiseksi tai tytantdonpanon turvaamiseksi taikka muutoin maasta
poistumisen valvomiseksi. Yleisista edellytyksista sdadetdén
ilmoittautumisvelvollisuutta koskevan pykalén yhteydessa, mutta niité sovelletaan
kaikkiin turvaamistoimiin, myos séiléonottoon.

Sailbonottoa lievempia turvaamistoimia on Suomessa kolme:
ilmoittautumisvelvollisuus, muut velvollisuudet seka vakuusmaksun asettaminen.

o lImoittautumisvelvollisuus (118 §): Henkil voidaan velvoittaa
ilmoittautumaan maaraajoin poliisin tai rajatarkastusviranomaisen
toimipisteessa.

e Muut velvollisuudet (119 8): Ulkomaalainen voidaan méaarata
luovuttamaan matkustusasiakirjansa ja matkalippunsa poliisin tai
rajatarkastusviranomaisen haltuun taikka ilmoittamaan poliisille tai
rajatarkastusviranomaiselle paikka, josta hdn on tavoitettavissa.

e Vakuuden asettaminen (120 8): Ulkomaalainen voidaan 118 ja 119
§:ssa tarkoitettujen velvollisuuksien sijasta velvoittaa asettamaan
viranomaisen maardama vakuus valtiolle oleskelu- ja
paluukustannuksistaan. Vakuus on vapautettava tai palautettava, kun
vakuus ei en&a ole tarpeen ulkomaalaisen maahantulon edellytysten
selvittdmiseksi taikka maasta poistamista koskevan paattksen
valmistelemiseksi tai taytantéonpanon turvaamiseksi. Muussa
tapauksessa vakuus kaytetdan ulkomaalaisen oleskelu- tai
paluukustannusten kattamiseen. Se osuus vakuudesta, jota ei kayteta
naihin kustannuksiin, on valittémasti palautettava.

Sailéonoton edellytyksistd saadetaan ulkomaalaislain 121 8:ss&, jonka mukaan
ulkomaalainen voidaan vaihtoehtoisten turvaamistoimien sijasta ottaa sailoon, mikali
1) on syyta olettaa, ettd henkilo piileskeleméalld, pakenemalla tai muulla tavoin
menetellen estda tai huomattavasti vaikeuttaa itsedan koskevaa paatoksentekoa tai
maasta poistamisen taytantdénpanoa;

2) sailéonotto on tarpeellinen epaselvan henkildllisyyden selvittdmiseksi; tai

3) on syyta olettaa henkilén syyllistyvan rikokseen Suomessa.



Ulkomaalaislain 121 a 8:ssd sdadetdan pakenemisen vaaran arvioinnista:
Pakenemisen vaara voi olla kyseessd, jos 118—-120 8:ssa tarkoitettua turvaamistoimea
on kaytetty, mutta se on osoittautunut riittamattomaksi, tai jos ulkomaalainen on
vaihtanut asuinpaikkaansa ilmoittamatta yhteystietojaan viranomaiselle. Arvioitaessa
pakenemisen vaaraa otetaan huomioon henkildn tilanne kokonaisuudessaan.

Sailoon otettu sijoitetaan ensisijaisesti erilliseen sailoonottoyksikkdon, jonka
toiminnasta saadetaan saildlaissa. Henkild voidaan ulkomaalaislain 123 §:n mukaan
ottaa sailéon poliisivankilaan, mikali 1) saildonottoyksikot ovat tilapaisesti taynna tai 2)
ulkomaalainen otetaan sailoon kaukana lahimmasté sailoonottoyksikosta.
Jalkimmaisessa tilanteessa séiloon ottaminen saa poliisin pidatystiloissa kestaa
enintdén nelja vuorokautta. Lainkohta mahdollistaa séaildonoton kahdeksi
vuorokaudeksi myds rajatarkastusviranomaisen pidatystiloihin, joskaan tata
mahdollisuutta ei sopivien tilojen puuttuessa nykyisin kdytetd, vaan
Rajavartiolaitoksenkin saildon ottamat henkil6t sijoitetaan tarvittaessa poliisin tiloihin.
Alaikdinen henkild voidaan ottaa sailéon poliisin tai rajatarkastusviranomaisen tiloihin
vain taysi-ikdisen perheenjasenensa kanssa.

Sailéonoton paattymisestd sdddetddn ulkomaalaislain 127 §:ss@, jonka mukaan henkild
on paastettava vapaaksi heti, kun sailéonoton edellytykset eivat enaa tayty.
Karajaoikeudella on velvollisuus arvioida sailoénottokriteerien tayttymistd kahden viikon
valein. Sailodnotto merkitsee henkildn perusoikeuksien huomattavaa rajoittamista,
mink& vuoksi prosessi on tarkan laillisuusvalvonnan alainen. Vahemmistovaltuutetulle
ilmoitetaan jokaisesta saildonottopdatoksesté ja eduskunnan oikeusasiamies suorittaa
saannollisesti tarkastuksia sailoonottoyksikdssa. Lisdksi kansallisilla ja kansainvalisilla
jarjestoilla on sielld vierailuoikeus.

Séil6lain 2 8 maarittelee sailbonottoyksikdksi asianmukaiset tilat siséaltdvan yksikon,
joka sijaitsee kunnan tai valtion yllapitAman vastaanottokeskuksen yhteydessa.
Suomessa ei sdilolakia sdadettdessa ollut yhtddn sailéonottoyksikkdd, vaan sailoon
otetut sijoitettiin poliisivankiloihin tai yleisiin vankiloihin. Vuonna 2002 Helsingin
laéninvankilaan Katajanokalle perustettiin ensimmainen saildonottoyksikko, joka
siirrettiin vuonna 2005 Metsélaan vastaanottokeskuksen yhteyteen. Suomessa s&iléon
otettuja ulkomaalaisia ei nykyisin missaan tilanteessa saa sijoittaa tavalliseen
vankilaan.

Metsala on tdhéan syksyyn asti toiminut Suomen ainoana saildonottoyksikkéna 40
paikallaan. Kaytdnndssa tilanne on ollut se, etta yksikon kapasiteetti ei ole riittanyt
vastaamaan sailddnottotarpeeseen, joten poliisivankiloita on jouduttu kayttamaan
saanndllisesti. Kaytanndssa on usein niin, etta sailoon otettu henkild joutuu ensin
odottamaan sailéonottoyksikk6on paasya poliisivankilassa. Sailéonottokapasiteettia ja
etenkin lasten ja perheiden asemaa parantaa Joutsenoon syksylla 2014 avattu uusi 30-
paikkainen sailoonottoyksikkd, jossa on pyritty erityisesti huomioimaan haavoittuvassa
asemassa olevien tarpeet. Saildpaikkojen lisdamisen 40:sta 70:een oletetaan
ratkaisevasti vahentavan tarvetta turvautua poliisin tiloihin.



2.2 Hallituksen esityksessa ehdotetut muutokset

Vuoden 2014 syyskuussa hallitus antoi eduskunnalle esityksen (HE 172/2014)
ulkomaalaislain ja sail6lain muuttamiseksi. Esityksen taustalla olivat hallitusohjelmaan
kirjatut alaikaisten yksin tulleiden turvapaikanhakijoiden sail66n ottamisen kieltaminen
seka sailoonoton vaihtoehtojen kehittaminen. Lisaksi tarkoituksena oli saattaa Suomen
lainsaadanto vastaanottodirektiivin mukaiseksi. Esitykseen on myos sisallytetty useita
sellaisia muutoksia ja tasmennyksi&, joiden taustalla ovat kaytdnndssa ilmenneet
ongelmat. Tassa selvityksesséa on kasitelty esityksen siséaltda vain niilta osin, kun silla
on valittomia vaikutuksia saildonoton vaihtoehtojen tarkasteluun.

Periaatteellisesti tarkeimmat muutosehdotukset koskevat ilman huoltajaa olevien lasten
asemaa turvaamistoimien kohteena. Hallituksen esityksessa ehdotetaan, etta alle 15-
vuotiaiden ilman huoltajaa maahan tulevien lasten sail6énotto kielletdan kokonaan.
Tatad vanhempien yksin tulleiden lasten sailéénotto olisi mahdollista vasta maasta
poistamista koskevan paatoksen tultua taytantdénpanokelpoiseksi. Nain ollen yksin
tulleita lapsia ei turvapaikkamenettelyn kestdessa voitaisi ottaa sailoén. Lisdksi lasten
sailoonoton kesto rajattaisiin 72 tuntiin, ja ajanjaksoa voitaisiin poikkeuksellisesti jatkaa
enintaan 72 tunnilla.

Esitys sisaltdd parannuksia myos huoltajansa kanssa s&iloon otettavien lasten
asemaan. Lapsia ei jatkossa voitaisi sijoittaa sdildonottoyksikdiden ulkopuolelle
(kaytannossa poliisivankiloihin) edes yhdessa muiden perheenjasentenséa kanssa.
Liséksi lapsi voitaisiin ottaa huoltajansa kanssa sailé6n vain, jos se on valttdmatonta
heidan valisensa perheyhteyden yllapitdmiseksi. Yksityiskohtaisten perustelujen
mukaan perheyhteyden yllapito edellyttéisi saildénottoa lahinna tilanteissa, joissa lapsi
on maassa vain yhden huoltajan kanssa. Kahden huoltajan tilanteissa tulisi
ensisijaisesti kartoittaa saildonoton vaihtoehdot ja tarvittaessa ottaa sailéon vain toinen
vanhemmista.

Saildonoton vaihtoehtojen kannalta keskeisin ehdotus on ilmoittautumisvelvollisuuden
muuttaminen joustavammaksi. Talla hetkelld ilmoittautumisvelvollisuuden
toteuttaminen on mahdollista vain poliisin tai rajatarkastusviranomaisen toimipisteessa.
Kaytadnnossa tdma on vaikeuttanut turvaamistoimen kayttoa, silla [&hin
ilmoittautumispiste voi olla kaukana henkildn asuinpaikasta. Matkustamiseen liittyvan
vaivan takia ilmoittautumisvaleja ei ole voitu pitaa riittavan tiheind, mika on heikentanyt
turvaamistoimen tehoa. Jatkossa ilmoittautuminen olisi esityksen mukaan mahdollista
myo6s vastaanottokeskuksissa, joissa henkiltt padsaantoisesti asuvat. Jos
ilmoittautuminen voidaan tarpeen vaatiessa suorittaa vaikka useita kertoja paivassa,
sitd voidaan kayttaa saildonoton vaihtoehtona nykyistéa useammin.

Nykyisten vaihtoehtoisten turvaamistoimien kaytettavyyttd parantaa myos ehdotus
ulkomaalaislain 120 §:ssa maaritellyn vakuuden asettamisen muuttamisesta. Talla
hetkella vakuusmaksu voidaan maarata vain muille turvaamistoimille vaihtoehtoisena,
mutta naité keinoja ei voida kayttaa rinnakkain. Lakimuutoksen jalkeen vakuusmaksu
voitaisiin maarata myos muiden vaihtoehtoisten turvaamistoimien lisksi, mika tekisi
siité joustavamman ja varteenotettavamman toimenpiteen. Ongelmana tosin sailyy se,



ettd suurella osalla sailoon otettavista ei ole hallussaan tarvittavaa omaisuutta
vakuuden antamiseksi.

Lakiteknisesti tdrke& ehdotus on turvaamistoimien maaraamisen yleisten edellytysten
nostaminen omaksi pykéalakseen (117 a 8). S&iloon ottamisen edellytykset (121 8)
tulisivat harkittaviksi vasta, jos turvaamistoimien yleiset edellytykset tayttyvat, eika
muita turvaamistoimia katsota tilanteessa riittaviksi. Edellytyksia arvioidaan
kaytanndssa jo nykyisin kuvatulla tavalla, mutta s&dntely on talta osin ollut epaselvaa.
Muutos tekisi Suomen lainsdadanndosta yksiselitteisemmin vastaanottodirektiivin
mukaisen.

2.3 Turvaamistoimet kaytdnnossa

Turvaamistoimien kayttétiheyteen Suomessa vaikuttavat luonnollisesti ne edella
kuvatut edellytykset, jotka niiden soveltamiselle lainsdéadannéssa asetetaan. Liséksi
merkitysta on silla, kuinka paljon maahan tulee sellaisia henkil6ita, joiden kohdalla
turvaamistoimien tarve ajankohtaistuu. Tassa suhteessa merkittdvimpia ovat tilastot
turvapaikanhakijoista seka maasta poistettavista henkiloistd, vaikka kumpaankaan
ryhmaan kuuluvat henkil6t eivat suinkaan systemaattisesti joudu turvaamistoimien
kohteeksi. Maahanmuuttoviraston tilastojen mukaan Suomen turvapaikanhakijamaara
on viime vuosina ollut reilut 3 000 henkilda vuodessa. Poliisihallituksen tietojen mukaan
maasta poistamista koskevia paatdksia pannaan niin ikaan taytantéon noin 3 000
henkil6lle vuodessa, joista 300—600 henkil6d palautetaan saatettuna kaytanndssa
suoraan sailddnottoyksikosta.

Ulkomaalaislain nojalla sailoon otettujen henkildiden méaarasta voidaan esittda
luotettavia tilastoja vain siltéa osin, kuin kysymys on sailéonottoyksikkdon majoitetuista
henkiloistd. Sen sijaan poliisin tiloihin sijoitetuista henkildisté tilastojen kokoaminen on
haastavampaa, vaikka kaikki sailoénotot sindnsé kirjataan jarjestelméén. Ongelmana
on etenkin se, ettd samaa henkilda koskevia merkintdja voi olla useampia peréakkain eri
paikkakuntien viranomaisista, mika antaa vaikutelman todellista suuremmasta
sailoonottojen maarasta. Lisaksi tilastot joudutaan osin kokoamaan manuaalisesti.
Poliisihallitus on hiljattain pyrkinyt ohjeistuksen tarkentamisella parantamaan tilannetta
niin, etta kirjausten maara vastaisi paremmin todellista saildonottojen maaraa.

Alla olevaan taulukkoon on koottu tiedot Metsalan sailéonottoyksikkdoon sijoitetuista
henkil6istd vuosina 2011-2014. Asukaspaikat ovat taydessa kaytdssa, ja paikkaa
jonottaa poliisin tiloissa saannollisesti useampi henkild. Saildonottoyksikdssa vietetyn
ajan keskipituus on tana vuonna (14.10. mennessa) ollut 23,9 vuorokautta ja
mediaanipituus 16 vuorokautta. Samana aikana kaikkien alaikaisten sailéénoton
keskimaardinen kesto on ollut 9,7 vuorokautta ja ilman huoltajaa tulleilla 11,6
vuorokautta. Nuorin yksin sail66n otettu alaikéainen on ollut 15 vuotta 4 kuukautta vanha
ja vanhin 17 vuotta 9 kuukautta. Alaikaisia koskevia tilastoja tutkittaessa on
huomioitava, ettd osa asukkaista saattaa muuttua prosessin aikana taysi-ikaisiksi tai
painvastoin.
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Tilastoista ei ole eroteltavissa saildonoton perustetta tai henkilon ulkomaalaislain
mukaista asemaa (turvapaikanhakija, kaannytettava, karkotettava jne.). Talta osin on
saatavissa vain poliisin, Rajavartiolaitoksen ja sailoonottoyksikdn arvioita. Yleiskuvana
on se, etta selvasti suurin osa sailoon otettavista henkildista on jo saanut maasta
poistamista koskevan paatoksen.

Saildonotolle vaihtoehtoisten turvaamistoimien kokonaisvaltaisen kayttotineyden
arvioiminen on haasteellista, silla kaikki poliisilaitokset eivat tilastoi niiden kayttoa.
Vaihtoehtoisia turvaamistoimenpiteita kaytetaan poliisilaitoksissa paasaantoisesti
muutamasta tapauksesta joihinkin kymmeniin tapaukseen vuositasolla. Helsingin
poliisilaitos suorittaa suuren osan maasta poistamista koskevien paatdsten
taytantdonpanosta, joten myds turvaamistoimia kaytetdan siellda enemman.
Rajavartiolaitos kayttdd vaihtoehtoisia turvaamistoimia suhteellisen aktiivisesti etenkin
kaannytettaessa henkiloita rajalta nopealla aikataululla. Alla on kuvattu
Rajavartiolaitoksen tilastot tarkeimpien vaihtoehtoisten turvaamistoimien kaytosta
vuosina 2011-2013.
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2.4 Poliisin ja Rajavartiolaitoksen kokemuksia
turvaamistoimista

Nykykaytannon kartoittamiseksi ja turvaamistoimien kehittdmiseksi sisaministerion
maahanmuutto-osasto teki vuonna 2012 vaihtoehtoisia turvaamistoimia koskevan
kyselyn niita maaraaville viranomaisille eli poliisille ja Rajavartiolaitokselle. Suomen
tuolloisista poliisilaitoksista 19 vastasi kyselyyn® ja Rajavartiolaitoksen osalta esikunta
laati vastauksen yhteistydssa Suomenlahden merivartioston ja Kaakkois-Suomen
rajavartioston kanssa.

Kyselyyn vastanneet viranomaiset totesivat yleisesti, etta vaihtoehtoisia
turvaamistoimia kaytetaan aina kun ne katsotaan riittaviksi asian hoitamisen kannalta.
Turvaamistoimien kayttoa koskevassa harkinnassa keskeista on yhtaalta henkilon
halukkuus yhteistybhon viranomaisten kanssa ja toisaalta hénen siteensé Suomeen.
Naiden perusteella arvioidaan, kuinka suuri on riski siité, etté henkilo piileskelemalla,
pakenemalla tai muulla tavoin vaikeuttaisi itsedan koskevaa paatoksentekoa tai maasta
poistamista koskevan paatoksen taytantdonpanoa. Jos sailddnoton peruste olisi
henkil6llisyyden selvittaminen tai riski rikoksiin syyllistymisesta, sen tarpeellisuus
arvioidaan vastaavasti suhteessa naihin tavoitteisiin. Lisaksi kokonaisharkinnassa
otetaan huomioon sailbonottoa vastaan mahdollisesti puhuvat humanitaariset syyt,
kuten henkilon ik&, terveydentila tai raskaus.

Etenkin sellaisten k&annytettavien henkildiden, jotka ovat selke&sti ilmaisseet
vastustavansa palautusta ja joilla ei ole mitdén siteitd Suomeen, katoamisriski on

! Kyselyyn vastasivat Pohjanmaan, Pirkanmaan, Satakunnan, Pohjois-Karjalan, Etela-Savon, Kanta-
Hameen, Varsinais-Suomen, Etela-Karjalan, Pohjois-Savon, Keski-Pohjanmaan ja Pietarsaaren,
Kymenlaakson, Helsingin, Keski-Suomen, Lapin, Kainuun, Lansi-Uudenmaan, Perdpohjolan, Oulun ja
Eteld-Pohjanmaan poliisilaitokset.



lahtokohtaisesti suuri. Talloin sdiléonotto voi olla ainoa tapa varmistaa, ettd maasta
poistamista koskeva paatds saadaan pantua taytantdon. Jos jo aloitetut valmistelut
maasta poistamiseksi joudutaan keskeyttamaan henkilon kadottua, se merkitsee
viranomaisille turhaa lisaty6ta ja kustannuksia. Matkajarjestelyihin kuuluvat esimerkiksi
lentojen ja kauttakulkujen suunnittelu seka tarvittaessa matkustusasiakirjan
hankkiminen ja saattopartion kokoaminen.

Poliisilaitosten mainitsemia henkiloryhmi&, joiden kohdalla séailéonottoa usein harkitaan,
ovat esimerkiksi seuraavat:

ulkomaalaiset rikoksentekijat Suomessa,

o vastaanottokeskuksista kadonneet henkil6t tai ne, jotka eivat ole
jatténeet sinne yhteystietojaan,

¢ henkildt, joilla on moninkertaisia osumia Eurodac-jarjestelméassa
(Dublin-tapaukset),

e vankilasta vapautuvat henkil6t, joilla on taytantéonpanokelpoinen
maasta poistamista koskeva péétos ja joiden kohdalla epailldan
aggressiivista vastustamista tai piileskelya

¢ henkildt, jotka ovat uusineet turvapaikkahakemuksen juuri ennen
maasta poistamista ja

¢ henkildt, joiden henkildllisyys on epaselva.

Nykyisisté vaihtoehtoisista turvaamistoimista eniten kaytetaan
ilmoittautumisvelvollisuutta ja matkustusasiakirjojen haltuunottoa.
lImoittautumisvelvollisuuden kayton edellytyksind on poliisissa pidetty esimerkiksi
seuraavia: henkildlla on voimassaoleva matkustusasiakirja ja osoite josta hanet
voidaan tavoittaa, piileskely- ja rikoksentekovaara on alhainen eikd henkil6ll& ole
voimassaolevaa maahantulokieltoa Schengen-alueelle. Jos henkild jattaa
ilmoittautumisvelvollisuuden noudattamatta, perusteet sdiléonotolle usein tayttyvét. Jos
ulkomaalaisella arvioidaan olevan merkittava intressi véltella paatoksen
taytantdonpanoa, ilmoittautumisvelvollisuus ei ole tehokas keino sen estamiseen.

Matkustusasiakirjan haltuunotto on tietyissa tilanteissa toimiva keino, tosin laheskaan
kaikilla turvaamistoimien kohteilla ei matkustusasiakirjaa ole. Ongelmana on liséksi se,
ettd pakeneminen ja piileskely Schengen-alueen sisélla ovat mahdollisia myds ilman
asiakirjaa. Matkalipun haltuunotto on kaytanndssa menettanyt merkityksensa, kun
uuden lipun voi vapaasti tulostaa verkosta. Rajavartiolaitos kayttaa
ilmoittautumisvelvollisuutta ja matkustusasiakirjan haltuunottoa erityisesti tilanteissa,
jossa paatoksen taytadntdonpano tapahtuu valittdmasti maahantulon edellytysten
selvittdmisen jalkeen. Turvaamistoimia kaytetaan lyhytaikaisesti odotettaessa maasta
poistamista ja maahantulokieltoa koskevaa paatosta Maahanmuuttovirastosta.

Vahemman kaytetyiksi nykyisista vaihtoehdoista ovat jddneet asuinpaikan
ilmoittaminen ja vakuuden asettaminen. Asuinpaikan ilmoittaminen on yksindan sikali
tehoton toimenpide, ettei se varsinaisesti velvoita henkil6d mihinkdan. Vakuuden
asettaminen on nykyisen lainsdddannon mukaan mahdollista vain muiden
vaihtoehtoisten turvaamistoimien sijasta, ja sen kayttdala on jaanyt lahes
olemattomaksi. Rajavartiolaitoksen mukaan vakuuden asettaminen tulisikin
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mahdollistaa muiden vaihtoehtoisten turvaamistoimien ohella; tatd koskeva ehdotus
siséltyy eduskunnalle syksylla 2014 annettuun hallituksen esitykseen. Lisaksi yksi
poliisilaitos ehdottaa vakuuden kayton kehittamista siten, ettd sd&nnokset selkeasti
mahdollistaisivat matkatavaroiden, rahavarojen, arvo-omaisuuden ja etenkin kaytossa
olevan ajoneuvon haltuunoton siind vaiheessa, kun maasta poistamisen aikataulu on
tiedossa ja henkilon arvioidaan vélttelevan paatdksen taytantoonpanoa. Nykysaantelyn
mukaan vakuuden enimméaismaarana ovat henkildn matka- ja oleskelukustannukset.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta turvaamistoimia maaraavien viranomaisten
nakokulmasta saildonotolle on selkeé tarve viimesijaisena toimena etenkin maasta
poistamista koskevan paatoksen taytdntdonpanon turvaamiseksi. Sen tarpeellisuutta
harkitaan tarkasti ja yksittdistapauksen olosuhteet huomioiden. Viranomaisen
nakdkulmasta sailoonotto on tehokasta ulkomaalaislain mukaisen tavoitteen
saavuttamiseksi, mutta toisaalta se on hallinnollisesti kuormittavaa ja kohdehenkilon
oikeuksia merkittavasti rajoittavaa. Ongelmaksi koetaan etenkin ulkomaalaisten
sijoittaminen poliisivankiloihin sdildonottoyksikdiden ollessa taynna.

Sailéonoton vaihtoehdoista etenkin ilmoittautumisvelvollisuus ja matkustusasiakirjan
haltuunotto koetaan yleensa toimiviksi niissa tilanteissa, joissa henkilon riski ei-
toivottuun kayttaytymiseen on riittdvan matala. Useiden poliisilaitosten mukaan
nykyiset turvaamistoimet ovat riittavia, ongelmana on vain sailépaikkojen vahaisyys
(tilanne on tosin kyselyn tekemisen jalkeen parantunut Joutsenon yksikdn avaamisen
my6td). Toiset poliisilaitokset taas kokevat ongelmaksi sen, ettd sailéonoton ja sen
vaihtoehtojen vaikuttavuudessa on liian suuri ero: jos vaihtoehdot ehkaisisivat ei-
toivottua kayttaytymistéa tehokkaammin, saildonotolta voitaisiin useammassa
tilanteessa valttyd. Uusina mahdollisina turvaamistoimina mainitaan poistumiskielto
vastaanottokeskuksesta tai muusta osoitteesta ja sédhkdinen valvonta. Lisaksi
ehdotetaan alaikaisille sail66n otetuille perustettavaa valvottua erityisyksikk6a
vastaanottokeskukseen.
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3 TURVAAMISTOIMIEN
KANSAINVALINEN VERTAILU

3.1 Vertailun lahtokohdat

Ulkomaalaisten sailéonotto on melko yleinen kaytanté ympari maailmaa. Sailéénoton
edellytykset puolestaan vaihtelevat suuresti maittain. Sailéénotto on vaikuttavuudeltaan
hyva turvaamistoimi, mutta sitd pidetdan usein ongelmallisena niin ihmisoikeuksien
kuin kdytannon jarjestelyidenkin kannalta. Inmisoikeusjarjestot ovat kritisoineet
sailéonottoa ennen muuta liikkkumisvapauden rajoittamisen ja yksityisyyden suojan
nakokulmasta. Erityisesti on vastustettu haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden
kuten lasten séiloonottoa. Saildonotto on myods varsin kallis turvaamistoimi.
Sailéonoton ongelmia ovat aktiivisesti pitaneet esilla esimerkiksi YK:n pakolaisjarjest6
UNHCR seké sailbdnottoa vastustava kansainvalinen koalitio IDC (International
Detention Coalition), joka toimii 50 maassa.

Taman vertailun tarkoituksena on kartoittaa saildénotolle vaihtoehtoisten
turvaamistoimien kayttda eri maissa ja arvioida niiden toimivuutta. Kokonaisuuden
hahmottamiseksi selvityksessa on esitelty myos eri maiden saildonottokaytantdja. On
huomattava, ettd eri vaihtoehtojen kayttokelpoisuutta eri maissa maarittaa olennaisesti
se, kuinka paljon ja millaisia henkil6ita turvaamistoimien piiriin ylipaataan tulee. Jos
esimerkiksi turvapaikanhakijat joutuvat turvaamistoimien kohteeksi systemaattisesti jo
hakemuksensa kasittelyn aikana, tarjottavat vaihtoehdot ja niiden tavoitteet ovat
erilaisia kuin silloin, jos turvaamistoimet ajankohtaistuvat lahinnd maasta poistamisen
vaiheessa.

Selvitykseen on valittu maita, jotka edustavat mahdollisimman monipuolisesti
erityyppisten vaihtoehtojen kayttoa. Erityisen kiinnostuksen kohteena ovat vaihtoehdot,
jotka ovat vaikutuksiltaan l&helld s&iléonottoa ja joilla voidaan vahent&a tarvetta ottaa
sailoon haavoittuvassa asemassa olevia henkil6itéd. Selvityksessa on tarkemmin eritelty
yhdeksan valtion kaytant6ja; maat ovat Ruotsi, Norja, Saksa, Belgia, Alankomaat,
Luxemburg, Yhdistynyt kuningaskunta, Kanada ja Australia. Muistakin maista on
tarvittaessa nostettu esiin kiintoisia yksittaisia esimerkkeja tai tilastoja.

Pohjoismaista selvitykseen valikoituivat Ruotsi ja Norja, joiden kdyttamat vaihtoehtoiset
turvaamistoimet ovat melko lahella suomalaisia k&ytant6ja. Ruotsin kohdalla
mielenkiintoista on se, ettd vaikka maassa on kaytdssa vain yksi vaihtoehtoinen
turvaamistoimi ja turvapaikanhakijoita tulee paljon, sailéon otettujen mé&arat ovat
suhteellisen alhaisia. Tanska ei osallistunut EMN:n tutkimukseen, joten sitd ei ole
laajemmin tassa selvityksessé kasitelty. Pohjoismaisen kattavuuden parantamiseksi
my6s Tanskan lainsdadantoa tarkastellaan kuitenkin tietyissa yhteyksissa.

Vertailuun on otettu mukaan myds Benelux-maat, joissa séildonotto on ollut pitkaan
melko systemaattista ilman yksil6llista tapauskohtaista harkintaa. Belgiassa on
kuitenkin vuodesta 2007 alettu sijoittaa lapsiperheité erillisiin perheyksikéihin ja siella
on viime vuosina kehitetty vapaaehtoisen paluun jarjestelma&, jonka yhteydesséa on
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kaytetty sailéonotolle vaihtoehtoista ilmoittautumisvelvollisuutta. Alankomaissa
sailoonoton vaihtoehtoja on taas alettu kokeilla verrattain my6haan, vasta vuonna
2012. Luxemburgissa ainoa varsinainen vaihtoehto sailénotolle on kotiaresti, joskin
siihen voidaan yhdistaa muita turvaamistoimia.

Saksa on valikoitunut mukaan yhtena EU:n merkittAvimmista maahanmuuttajien
kohdemaista. Maassa on myos kokeiltu erilaisia vaihtoehtoisia turvaamistoimia hyvin
laajalti. Saksan kohdalla on kuitenkin tarked& huomata, ettd sen kaytannot koskien
turvaamistoimia eroavat huomattavasti osavaltioittain. Lisaksi saksalaisessa
sailoonottojarjestelmassa on kaynnissa useita muutoksia liittyen erityisesti EU-
lainsdadantoon. Yhdistynyt kuningaskunta on tassa esitellyista maista ainoa, jossa on
kokeiltu sdhkdgistd valvontaa. Saksan tavoin Yhdistyneessa kuningaskunnassa on
myo6s kaytdssa suurin osa vertailussa esitellyistd vaihtoehtoisista turvaamistoimista.
Eurooppalaisten valtioiden liséksi Australia ja Kanada on otettu mukaan t&dhén
selvitykseen, silla niissé on kaytetty vaihtoehtoisena turvaamistoimena
yhteisvalvontaa seka neuvonta- ja tukipalveluihin perustuvaa mallia.

Euroopan osalta vertailu pohjautuu suurelta osin EMN:n tédné syksyna julkaisemaan
tutkimukseen ulkomaalaisten s&ildonoton ja vaihtoehtoisten turvaamistoimien kaytosta.
Tutkimuksen yhtena tarkoituksena on I6ytaa hyviksi todettuja kaytantgja, joita muut
jasenvaltiot voisivat hyddyntaa. Vaihtoehtoisten turvaamistoimien kaytté on kuitenkin
yleistynyt valtaosassa jasenmaita vasta viime vuosina, mista johtuva tilasto- ja
tutkimustiedon vahaisyys vaikeuttaa eri toimintamallien kokonaisvaltaista arviointia.
Liséksi monet niistd maista, joissa saildonoton vaihtoehtojen kehitykseen on
panostettu, kayttavat myos sailéonottoa verrattain laajasti. On hyva huomioida, etta
maiden kriteerit turvaamistoimien tarpeellisuuden arvioinnissa eroavat toisistaan.

Turvaamistoimia koskevien tilastojen puutteellisuuteen on monia syita. Sailbonotosta
tilastoja laativat useat eri tahot, jolloin kattavan kokonaiskuvan saaminen on hyvin
vaikeaa. Viela heikompaa tilastointi on sailéénoton vaihtoehtojen kohdalla. Vain
harvoista maista on saatavilla tietoa vaihtoehtojen kaytén tarkoista maarista tai
kustannuksista. EMN:n tutkimuksessa 26 vastaajamaasta vain kaksi (Belgia ja
Slovenia) ilmoitti sek& sailoonoton etté vaihtoehtoisen turvaamistoimien kustannukset.
Molemmissa maissa vaihtoehtoisten turvaamistoimien kustannukset olivat selkeasti
alhaisemmat kuin sail6onoton kustannukset. Myds sailoénoton kieltamista ajavat
kansalaisjarjestot korostavat usein sailéonoton kalleutta verrattuna vaihtoehtoisiin
turvaamistoimiin.

Sailéonoton vaihtoehtojen toimivuuden arviointiin kaytettyja mittareita ovat esimerkiksi
valvonnan alaisuudessa kadonneiden lukumé&ara seka vapaaehtoisesti kotimaahansa
palanneiden osuus valvotuista. Kadonneiden lukumé&éara antaa viitetta siité, onko
turvaamistoimi ollut riittdvan vaikuttava vaihtoehto saildonotolle. Vapaaehtoisesti
kotimaahansa palanneiden maaré taas kuvaa sité, miten vaihtoehtoisilla
turvaamistoimilla ja niihin mahdollisesti liitetyilla tukiohjelmilla on lisatty kielteisen
oleskelulupapdatoksen saaneiden henkildiden yhteisty6halukkuutta. Liséksi
sailoonoton vaihtoehtoja voidaan arvioida kansainvalisten ihmisoikeussopimusten
valossa haastattelu- ja muiden menetelmien avulla kerdtyn, maahanmuuttajien
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hyvinvointia mittaavan tutkimustiedon pohjalta.”? Kaytanndssa tilastotietoja vaativien
indikaattoreiden hyédyntamista vaikeuttaa huomattavasti se, ettd vertailukelpoista
tilastotietoa eri maista ei juuri ole saatavilla.

Tassa selvityksessé on valittu vertailtaviksi vaihtoehtoisiksi turvaamistoimiksi
Suomessa jo kaytdssa olevat kolme keinoa, eli ilmoittautumisvelvollisuus, vakuuden
asettaminen seka matkustusasiakirjan haltuunotto. Lisaksi on arvioitu vertailumaissa
kaytdssa olevista keinoista erityisesti takaajan nimittdmista, yhteisdvalvontaa,
asuinpaikkaa koskevia vaatimuksia seka séhkoisté valvontaa. UNHCR méaaérittelee
sailoonoton vaihtoehdoksi myds ns. vaihtoehtoiset tukitoimet, jotka kuitenkin useassa
maassa mielletddn enemman muun menettelyn osiksi kuin varsinaisiksi sailéénoton
vaihtoehdoiksi.

Takaajan nimittaminen on vakuuden asettamiselle vaihtoehtoinen keino, jota voidaan
kayttaa tilanteissa, joissa turvapaikanhakijalla itsellaén ei ole varaa maksaa
vakuussummaa. Talla pyritdan takaamaan, ettei vahavaraisia hakijoita syrijittaisi
sailoonoton vaihtoehtoja harkittaessa. Usein takaajataho myés toimii hakijan linkkind
viranomaisiin ja antaa tarvittaessa neuvontaa. Takaajan tehtdvana saattaa olla myds
varmistaa henkildn saapuminen kuulemisiin ja muihin virallisiin tapaamisiin. Takaajalle
voidaan asettaa sakko, mikali néin ei tapahdu. Takaaja voi olla esimerkiksi
perheenjasen, kansalaisjarjesto tai muu kolmannen sektorin toimija. Tassa vertailussa
takaajaperusteisista malleista esitellaan perinpohjaisimmin kanadalainen TBP (Toronto
Bail Programme), mutta myds esimerkiksi Saksassa on kokeiltu vastaavantyyppisia
jarjestelmia.

Yhteisovalvonta: Henkil6lla on mahdollisuus asua vapaasti yhteisfssa, jossa han saa
tukea ja ohjeistusta ollen samalla valvonnan piirissé. Yhteisévalvonnasta on olemassa
kolme mallia, joista ensimmaisesséa kansalaisjarjestot ja muut kolmannen sektorin
organisaatiot toimivat itsendisesti valvontaa ja tukitoimintaa tarjoavana tahona.
Toisessa mallissa kansalaisjarjestot toimivat yhteistydssa valtion kanssa ja
kolmannessa tehtavaan nimetyt valtion viranomaiset suorittavat valvontaa ja ohjaavat
henkildt olemassa olevien palveluiden piiriin.? Tukitoimet voivat siséltaé esimerkiksi
apua asunnon, koulun tai tyon l6ytamisessa. Niihin saattaa kuulua myds suoraa
taloudellista avustusta tai sosiaalipalveluja. Valvontaa voi my6s suorittaa avoin tai
osittain avoin vastaanottokeskus tai paikallinen palveluntuottaja ja sité voidaan
tehostaa ottamalla kayttoon ilmoittautumisvelvollisuus.

Asuinpaikkaa koskevat vaatimukset ja asuminen vastaanottokeskuksessa:
Saildéonoton sijaan henkild voidaan velvoittaa asumaan tietyssa osoitteessa tai tietylla
hallinnollisella alueella. Hanelta voidaan myds vaatia etukateen saatu lupa tai ilmoitus,
mikali hdn muuttaa pois maaratylta alueelta tai toiseen osoitteeseen alueen sisalla.
Asuminen pyritdan jarjestamaan siten, ettéd se tukee perheen yhtendisyytta seka

% Costello, C. Kaytaz, E. 2013: Building Empirical Research into Alternatives to Detention:
Perceptions of Asylum-Seekers and Refugees in Toronto and Geneva, UNHCR Legal and
Protection Policy Series.

® Edwards, A. 2011: Measures of First Resort: Alternatives to Immigration Detention in
Comparative Perspective, in: The Equal Rights Review, Vol. 7, s. 128.
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sukulaisten ja muiden tukiverkostojen laheisyyttad. Henkildlle voidaan myds sailénoton
sijaan antaa mahdollisuus asua vastaanottokeskuksessa silla ehdolla, ettd hanen
asuinpaikkansa pysyy kyseisessa osoitteessa. Vastaanottokeskuksessa asuvan
henkilon liikkumista voidaan rajoittaa esimerkiksi kotiintuloajoin tai pakollisen
uloskirjautumisen muodossa. Muutoin liikkumisvapaus kuitenkin sailytetdan, jottei
vastaanottokeskuksessa asuminen muutu sailddnottoa vastaavaksi toimenpiteeksi.

Sahkoinen valvonta: Henkilon olinpaikkaa voidaan valvoa kehoon kiinnitettavan
seurantalaitteen avulla tai matkapuhelimeen asennettavan GPS-satelliittivalvonnan
keinoin. Sahkoista valvontaa on kaytetty ainakin USA:ssa, Ranskassa, Portugalissa ja
Yhdistyneessa kuningaskunnassa. Sahkdinen valvonta vaatii valvontahenkiloston
lisdksi ajantasaisen teknisen jarjestelmén, mika tekee siitd suhteellisen kalliin
vaihtoehtoisen turvaamistoimen. Toisaalta sen voidaan ajatella olevan vaikutuksiltaan
l&hinn& s&ilddnottoa vaihtoehtoisten turvaamistoimien ryhmassa. Sahkoinen valvonta
on herattanyt kritiikkia perusoikeusnakokulmasta, silla sen katsotaan saildonoton tavoin
rajoittavan henkilon yksityisyyttd merkittavasti.

Vaihtoehtojen tukitoimet eivat ole itsessaan vaihtoehtoja séildonotolle, mutta niilla on
keskeinen rooli turvaamistoimien onnistumisen kannalta. Esimerkiksi UNHCR on
pitéanyt tukitoimien kehittdmista tarkeana. Tukitoimiin on térke& panostaa jo esimerkiksi
turvapaikanhakuprosessin alkuvaiheessa, eika vasta maasta poistamisen yhteydessa.
UNHCR myds suosittaa, etta jokaiselle jarjestelman asiakkaalle osoitettaisiin
henkilokohtainen ohjaaja, joka vastaa tdméan asioiden hoidosta. Pyrkimyksena on
tehdé oleskelulupapéétds mahdollisimman nopeasti ja oikeudenmukaisesti sekéa
samalla tukea hakijan hyvinvointia. Tukitoimien on todettu edesauttavan
turvapaikanhakijoiden yhteistythalukkuutta ja sitoutumista paatésprosessiin myos
tilanteissa, joissa turvapaikkapdatos on kielteinen. Taustalla on asianmukaisen
neuvonnan ja tiedottamisen tuloksena syntynyt luottamus jarjestelman
oikeudenmukaisuuteen.’

Esimerkiksi Australiassa on kehitetty toimivia, niin kutsuttuun case management -
periaatteeseen perustuvia kaytantoja, joissa yksi luotettu henkilé on vastuussa
ulkomaalaisen raatéloidysta ohjauksesta maahanmuuttoprosessissa. Tukihenkilon
tehtavana on myos luoda luottamuksellinen suhde maahanmuuttajaan ja kartoittaa
taman kanssa pitkan tdhtdimen mahdollisuuksia joko lailliseen oleskeluun tai maasta
poistumiseen. Kansalaisjarjestdjen mukaan kaytannot ovat olleet varsin toimivia seké
maahantulijoiden ettd viranomaisten nakokulmasta.’

Eri maiden kaytantojen tarkastelussa tukitoimenpiteita ei ole kasitelty erillisend osa-
alueena, mutta niihin luettavia toimenpiteitd 16ytyy useiden maiden kaytéannoista. On
huomattava, ettd vaikka tukitoimenpiteet ovat tarkea osa seka luottamuksen
rakentamisessa viranomaisten ja asiakkaan valilla etta jarjestelman

* UNHCR, 2012: Detention Guidelines: Guidelines on the Applicable Criteria and Standards
relating to the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, s. 41-45.

® Phelps, J. 2013: Alternatives to detention in the UK: from enforcement to engagement, Forced
Migration Review: Detention, alternatives to detention, and deportation, 44/2013, s. 45-48;
International Detention Coalition, 2009: Case management as an alternative to immigration
detention: The Australian Experience, http://tinyurl.com/IDC-Australia2009.
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oikeudenmukaisuuden varmistamisessa, niita ei aina mielleta osaksi sailédnoton
vaihtoehdoista kaytavaa keskustelua. Esimerkiksi neuvontapalvelut saatetaan kasittaa
niin automaattiseksi osaksi turvapaikanhakujarjestelmaa, ettei niita yleensa arvioida
sailéonoton vaihtoehtojen kannalta.

3.2 Kansainvaliset reunaehdot sailoonotolle

Useat kansainvaliset sopimukset saatelevat sailéonottoa. Keskeisia naistéa ovat YK:n
lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus seka Geneven pakolaissopimus. Euroopan
unionin jAsenmaissa velvoittavaa on lisaksi EU-lainsdadanto, johon on viime vuosina
tullut keskeisi& muutoksia.

UNHCR julkaisi vuonna 2012 ohjeistuksen turvapaikanhakijoiden sailéonotosta ja
sailbonoton vaihtoehdoista. Siind séailoonotto maaritelladn selkeasti vapaudenriistoksi.
Sailéonoton vaihtoehdoilla viitataan laajan maaritelman mukaisesti lainsd&dantéon ja
kaytannon toimenpiteisiin, jotka mahdollistavat ulkomaalaisen vapaamman oleskelun
yhteisdssa lievempien liikkumisvapautta rajoittavien turvaamistoimien puitteissa.
Saildonotolle vaihtoehtoiset turvaamistoimetkin siis ovat laht6kohtaisesti vapautta
rajoittavia toimenpiteitd, ja niité tulisi UNHCR:n mukaan kayttaa siten, etta ihmisten
vapautta rajoitettaisiin mahdollisimman vah&n.® Vuonna 2014 UNHCR julkaisi
sailoonoton strategian vuosille 2014—-2019. Strategian keskeisia tavoitteita ovat lasten
sailoonoton lopettaminen, sailédnoton vaihtoehtojen kehittéminen lainsdadanndssa ja
kaytannon tasolla seka sailon olosuhteiden parantaminen.’

EU:n vastaanottodirektiivissa sdadetaan, etta saildonotto on lainmukaista ainoastaan
silloin kun kaikki vaihtoehdot on kartoitettu ja arvioitu riittdmattdmiksi kyseisessa
yksittaistapauksessa. Liséksi Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
jasenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista ja menettelyista laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi (2008/115/EY,
jéliempana paluudirektiivi) asettaa standardit laittomasti maassa oleskelevien
henkildiden maasta poistamiselle. Naihin kuuluu olennaisena osana myo6s saildénoton
kayton vahentaminen ja vaihtoehtoisten turvaamistoimien kehittidminen.® Monissa
jAsenmaissa sailéonoton vaihtoehtoja on otettu kayttdon osana edella mainittujen
direktiivien kansallista taytantdénpanoa.

3.3 Turvaamistoimien yleiset periaatteet

Kaikissa tassa selvityksessa tarkastelluissa maissa sailédnotto on mahdollinen
turvaamistoimi kansainvélisen suojelun hakemista ja maasta poistamista koskevassa
menettelyssa. Maiden erot ovat kuitenkin suuria seké sailéonottokaytannoissa etta
kansainvélista suojelua hakevien ja sitd kautta myos sailéon otettujen maarissa. EU-
maiden osalta tiettya yhtenaisyytta kuitenkin tuovat edella kuvatut direktiivit, jotka

® UNHCR Detention Guidelines 2012

" UNHCR: Beyond Detention, A Global Strategy to support governments to end the detention of
asylum-seekers and refugees, 2014.

® European Union Agency for Fundamental Rights 2014: Handbook on European law relating to
asylum, borders and migration, s.146-147.
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maarittavat sailodnoton reunaehtoja ja tekevéat muista turvaamistoimista ensisijaisia
vaihtoehtoja.

Seuraavassa kaaviossa on esitelty s&iloon otettujen kokonaismaaria vertailumaissa.
Erityisen mielenkiintoista on Saksan ja Alankomaiden saildonottolukujen merkittava
lasku viime vuosina. Saksa on viime vuosina kehittanyt laajalla sektorilla s&ailddnoton
vaihtoehtoja ja saanut néin s&iloon otettujen kokonaismaaran laskuun. Alankomaat
taas on vasta hiljattain alkanut soveltaa vaihtoehtoisia turvaamistoimia. Sen kohdalla
sailoonottojen vaheneminen johtuukin ennen kaikkea poliittisten linjausten
muutoksesta, mika on heijastunut esimerkiksi sdiléénoton kriteereihin. Suomen osalta
mukana ovat vain Metsalan sailbonottoyksikon tilastot. Taméa vaaristad lukemaa jonkin
verran, silla siitéa puuttuvat saildonottoyksikon ulkopuolelle sijoitetut. Kuitenkin voidaan
todeta, ettd useimpien vertailtujen maiden rinnalla Suomen sailbonottomaarat ovat
vahaisia.

Sadiloonotot erdissa EU-maissa

9000

8000
7000 _
= Belgia

6000
Saksa*

5000

= Alankomaat
4000 .
Ruotsi
3000 - e Suomi**
_— uomi
2000 e
e — Luxemburg
1000
—_—
0
2009 2010 2011 2012 2013
Lahde: EMN

*Saksan vuosien 2012 ja 2013 luvuissa ei ole mukana Hessen osavaltiossa s&iléon otettuja.
**Luvussa mukana vain Helsingin saildonottoyksikkdon sijoitetut. Poliisin ja Rajavartiolaitoksen tilastot eivéat ole
vertailukelpoisia.

Yhdistyneen kuningaskunnan sailéénottomaérat ovat viime vuosina kasvaneet jonkin
verran. Kun vuonna 2010 s&ilddn otettiin noin 26 000 henked, oli luku vuonna 2013 jo
vahan yli 30 000. Luvut eivét kuitenkaan ole taysin vertailukelpoisia, silla samat
henkil6t voivat ndkya tilastoissa moneen kertaan. Neljdnnesvuosittain tehtavassa
mittauksessa sailoon otettujen méaéara oli vuoden 2013 lopussa mittaushetkella 2 796.°

Sa&iloon otettujen kokonaismaarien tarkastelussa on huomattava, etta vertailluissa
maissa maahantulijoiden maaréat ja profiilit vaihtelevat huomattavasti. Seuraavassa

° Home Office UK, https://www.gov.uk/government/publications/immigration-statistics-october-
to-december-2013/immigration-statistics-october-to-december-2013#detention-1.
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kaaviossa sail6on otettujen maaria on verrattu turvapaikanhakijoiden maaraan.
Tassakin tarkastelussa on kuitenkin puutteensa, silla kaikki sailéon otetut eivat ole
taustaltaan turvapaikanhakijoita. Kuviosta voidaan havaita, ettd Alankomaiden ja
Belgian s&iloon otettujen maarat ovat huomattavan korkeita verrattuna niiden
vastaanottamiin turvapaikanhakijoihin.

Sdiloonotetut verrattuna turvapaikanhakijoihin
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Lahde:Eurostat

Yksi keskeisista syista pyrkimykseen véhentad sailbonottoa on sen kalleus
ymparivuorokautista henkilékuntaa edellyttdvana turvaamistoimena. Alla olevassa
kuviossa on esitetty sailéonoton vuotuiset kokonaiskustannukset yhdessa sailoon
otettujen maaran kanssa. Kuvioon on valittu ne vertailun maat, joista tarvittavat tiedot
olivat saatavilla. Kuviosta voi havaita, ettd kustannuksiin vaikuttavat muutkin tekijat kuin
sailoon otettujen maara, ensisijaisesti ainakin sailéénoton keskimaarainen kesto.
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Sdiloonoton kustannukset 2013
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Keskimaarainen sailbonottoaika vaihtelee alla vertailluissa neljassa maassa alle
kymmenesta paivasta noin sataan paivaan. Luxemburgista ja Alankomaista tietoja ei
ole saatu kaikkien vuosien kohdalta. Puutteellisillakin tiedoilla sailéénoton
keskimaaraiset kestot selittavat etenkin sita, miksi Alankomaiden
sailoonottokustannukset ovat niin korkeat suhteessa sailéon otettujen maaraan.

Keskimaarainen sdiloonottoaika 2009-2013 (vrk)
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Lahde: EMN. Suomen tilastot ovat Metsalan vastaanottokeskuksesta.

Kaaviosta puuttuvat tédssa selvityksessa vertailluista maista Norjan, Belgian, Saksan ja
Yhdistyneen kuningaskunnan luvut. Norjan kohdalla tietoja ei ole saatavilla. Yhdistynyt
kuningaskunta julkaisee keskimaaraiset sailéonottoajat vain suuruusluokittain. Yleisin
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luokka on vuosina 2009-2012"° ollut 29-60 vuorokautta. Belgiasta on saatavilla vain
yksikkokohtaisia keskiarvoja, jotka ovat vaihdelleet 15-40 paivan valilla. Saksasta on
saatavilla vuosilta 2012 ja 2013 yksittaisten osavaltioiden keskimaaraisia
sailéonottoaikoja, jotka ovat 10 vuorokaudesta 50 vuorokauteen.

Yhdistyneessa kuningaskunnassa julkaistiin kansalaisjarjestt Detention Actionin
aloitteesta selvitys, jossa pohdittiin keinoja saildénoton kustannusten vahentamiseksi.
Selvityksen kohteena olivat laittomat maahantulijat, jotka joutuvat usein viettdmaan
pitkid aikoja sailéssé. Heidéat joudutaan kuitenkin usein lopulta paastamaan vapaaksi,
koska palauttaminen kotimaahan ei onnistu. Raportin mukaan 40 prosenttia niista,
jotka viettavat yli kolme kuukautta sdilossa, paastetaan lopulta vapaaksi palauttamisen
epaonnistuessa. Vuosittain lahes 26 000 s&il6on otetusta noin 11 prosenttia viettaa
sailossa yli 3 kuukautta. Selvityksen mukaan tiukemmilla sailéonottokriteereilla
saataisiin saildéénoton kustannuksia merkittavasti alennettua. Raportissa myos
esitetddn, ettd vapautuvia varoja voitaisiin kayttda Australian esimerkin mukaisesti
yhteisGvalvonnan kehittamiseen ja sita kautta vapaaehtoisen paluun tukemiseen.
Tulosten arvioinnissa on otettava huomioon, etté analyysi perustuu tilastolaskelmiin
eika todellisiin kokemuksiin.**

Ruotsissa sailoonottoja tehdaan maahantulijoiden méaraan nahden vahan.
Saildonotto on viimesijainen turvaamiskeino ja sita voidaan kayttaa vain henkilon
tavoitettavuuden varmistamiseen. Maassa on viisi sdildonottoyksikkoa.
Turvallisuusriskin muodostavat henkil6t sijoitetaan sailddnottoyksikon sijasta vankilaan,
jonne voidaan poikkeustapauksissa sijoittaa myos muita ulkomaalaislain nojalla s&il6on
otettuja. Alaikaisia ei kuitenkaan sijoiteta vankiloihin. Vaihtoehtoisista turvaamistoimista
Ruotsissa on kaytdssa vain valvontatoimeksi nimitettava ilmoittautumisvelvollisuus.
EMN:n raportin mukaan taman vaihtoehdon kayttd on jaanyt melko vahaiseksi sailoon
otettujen kokonaismaaraan suhteutettuna. Raportin mukaan syyné téhén voi olla se,
ettd kun turvaamistoimien kayton kynnys on kokonaisuudessaan korkea, ei
ilmoittautumisvelvollisuus useinkaan riita varmistamaan maasta poistamisen
onnistumista. limoittautumisvelvollisuuden ja saildénoton valinen ero rajoittavuudessa
ja sitd kautta myds tehokkuudessa on liilan suuri.

Norjan ulkomaalaislaissa saadetaan turvaamistoimien kaytén perusteista. Paikallisen
poliisin paallikko tai h&nen valtuuttamansa henkilo paattéda, voidaanko turvaamistoimia
soveltaa yksittdistapauksissa. Vaihtoehtoiset turvaamistoimet ovat olleet laissa vasta
vuodesta 2012, joten niiden kaytosta ei ole toistaiseksi saatavilla tilastoja eik& niiden
toimivuudesta ole tehty tutkimusta.** Norjan EMN-tutkimusta varten tuottaman
maaraportin mukaan suurin ongelma sailéénoton vaihtoehtojen kaytdn kannalta on
ollut sen arvioiminen, tayttyvatko tarkkaan maaritellyt kriteerit pakottaviin toimiin
ryhtymiseksi. Ulkomaalaislain mukaan vaihtoehtoisia turvaamistoimia harkitaan aina
pohdittaessa sailédnoton edellytysten tayttymista. Talldin arvioidaan henkilén riskia
kadota esimerkiksi selvittamalla, onko han aikaisemmin asunut viranomaisten tiedossa

1% v/uoden 2013 lukuja ei ole saatavilla.

1 Matrix Evidence: An economic analysis of alternatives to long-term detention, 2012.

2 EMN focussed study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies, national contribution: Norway
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olevassa osoitteessa. Myos henkilon ika ja terveydentila otetaan huomioon
vaihtoehtoja harkittaessa. Vaihtoehtoisten turvaamistoimien noudattamatta jattaminen
on Norjassa rikollinen teko, ja vaatimuksia rikkonut henkilé voidaan pidattaa tai hanelle
voidaan langettaa sakkorangaistus.

Tanskassa vaihtoehtoisista turvaamistoimista saadetaan ulkomaalaislain
(udleendingeloven) 34 8:ssd: mahdollisia ovat vakuuden asettaminen, maaratyssa
osoitteessa pysyminen, ilmoittautumisvelvollisuus poliisille sekd matkustusasiakirjan tai
matkalippujen luovuttaminen. Sahkdisesta valvonnasta tietyissa rajatuissa tilanteissa
saddetaan 34 a §:ssé. Liikkkumisvapauden pitkdlle menevaa rajoitusta merkitsevista
turvaamistoimista saadetaan 35 8:ssa (varetaegtsfeengsling) ja 36 8:ssa
(frihedsbergvelse). Ensiksi mainittu on mahdollista maasta poistamista koskevan
paatoksen taytantdonpanon turvaamiseksi ja jalkimmainen useissa eri tilanteissa, kun
vaihtoehtoiset turvaamistoimet on havaittu riittmattomiksi.

Vaikka Belgiaan saapuvat turvapaikanhakijat yleensa sijoitetaan tayden
likkumisvapauden salliviin avoimiin vastaanottokeskuksiin, melko suurta maaraa
pidetaan edelleen suljetuissa saildonottokeskuksissa (6 285 henkil6&a vuonna 2013).
Sailéon otettujen joukossa on ulkomaalaisia, jotka ovat hakeneet turvapaikkaa rajalla,
vastuunmaarittdmisasetuksen (Dublin) mukaan toiseen EU-valtioon palautettavia seka
henkiloita, joiden turvapaikkahakemus on hylatty ja jotka ovat saaneet
kaannytyspaatoksen. Rajalle ilman matkustusasiakirjoja saapuvia ja turvapaikkaa
hakevia otetaan edelleen systemaattisesti sailoon, silla heiltd evatdan padasy maahan
siihen asti, kunnes heidan hakemuksensa on késitelty rajalla.

Belgian lainsaadanté mahdollistaa useampia vaihtoehtoisia turvaamistoimia, kuten
henkil6llisyystodistuksen kopion luovuttamisen viranomaisille, vakuuden asettamisen ja
ilmoittautumisvelvollisuuden, mutta naita ei ole toistaiseksi juurikaan sovellettu
kaytannodssa. Belgiassa on pyritty tehostamaan vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa,
jossa vapaaehtoisesti maasta lahtevig, kielteisen turvapaikkapaatoksen saaneita
avustetaan matkavalmisteluissa. Lisdksi heitd on sijoitettu vuodesta 2012 alkaen
avoimiin "paluukeskuksiin”, joita on viidessa eri vastaanottokeskuksessa. Mikali
paluuseen varattu ajanjakso umpeutuu ja henkildn arvioidaan olevan haluton
lahtem&éan vapaaehtoisesti, maahanmuuttovirasto aloittaa maasta poistamisen
menettelyn, jonka yhteydessa henkil voidaan ottaa sailéon.*?

Alankomaissa ulkomaalaisten saildonotto on jaettu kahteen erilliseen osa-alueeseen.
Alueellisen (territorial detention) sailéénoton perusteena on se, etta henkild saattaisi
valttda viranomaisvalvontaa tai on yrittdnyt estaa tai vaikeuttaa maasta poistamistaan.
Taman lisdksi henkiloita otetaan sailoon rajalla (border detention), minka tarkoituksena
on estaa henkilon tuleminen maahan laittomasti.

3 EMN focussed study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies, national contribution: Belgium, s. 35.
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Tutkija Alexandra Brand kritisoi Alankomaiden s&iloonottokaytantdja vuonna 2013
iimestyneessa artikkelissaan'* toteamalla, ettd Alankomaissa Schengen-alueen
ulkorajoille saapuvat turvapaikanhakijat ja muut ulkomaalaiset, joilla ei ole oikeutta tulla
maahan, otetaan melko systemaattisesti sailoén. Ennen sailénottoa ei arvioida,
voitaisiinko laiton maahantulo estda véhemman pakottavilla toimenpiteilla. Brandin
mukaan voidaankin kysyé, onko Alankomaiden lainsdadanto ristiriidassa UNHCR:n
sailoonottoa koskevien ohjeiden seka paluudirektiivin kanssa, joiden perusteella
séailéonoton tulee aina olla viimesijainen vaihtoehto." Kuitenkin Alankomaiden EMN-
raportin mukaan sailéonotto arvioidaan aina yksildllisesti ja saildonottoa pidetéaan
viimeiselrga vaihtoehtona. Sen mukaan maa ei ota tiettyja ryhmia automaattisesti
sailoon.

Kasitysten eroavaisuutta selittdénee se, etta Alankomaissa sailéonoton vaihtoehtoisia
turvaamistoimia on alettu kokeilla vasta vuonna 2012. EMN-raportin mukaan
sailéonottoon on myds viime vuosina alettu maassa suhtautua eri tavalla ja siitd on
todella tullut viimesijainen turvaamistoimi maasta poistamisen prosessissa. Merkittavia
ovat myds EU:n paluudirektiivin aiheuttamat lainsdddanndlliset muutokset. Sail6én
otettujen kokonaisméaarat ovatkin olleet laskussa vuodesta 2011 alkaen. Alankomaissa
on Belgian tapaan kehitetty vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa viime vuosina. Maan
viranomaiset ovat myoéntaneet avustuksia useille julkisen ja kolmannen sektorin
toimijoille vapaaehtoista paluuta tukeviin hankkeisiin. Yleensé hankkeiden
tarkoituksena on tukea palaavaa henkilda ja tarjota talle tarvittavaa neuvontaa
prosessin kulusta.

Luxemburgissa maahanmuutosta vastaava ministeri paattaa sailoon ottamisesta tai
vaihtoehtoisen turvaamistoimen kaytosta henkilosta kerattyjen tietojen pohjalta.
Sailéonottopdatdksen taustalla on yleensé pakenemisriski, maasta poistamisen valttely
tai sitéd koskevien jarjestelyjen haittaaminen. Turvapaikanhakijat sijoitetaan
lahtokohtaisesti avoimiin vastaanottokeskuksiin, mutta sailoon voidaan ottaa sellaiset
kansainvalista suojelua hakevat, joihin viranomaiset paattavét soveltaa nopeutettua
menettelya. T&h&n menettelyyn turvaudutaan esimerkiksi silloin, kun henkil6 esittaa
vaarennettyja asiakirjoja, kieltdytyy antamasta henkilGtietojaan, hakee turvapaikkaa
ainoastaan pitkittddkseen aikaisemmin tehdyn maasta poistamista koskevan
paatoksen toimeenpanoa tai on uhka kansalliselle turvallisuudelle. Lapsiperheet
voidaan Luxemburgissa ottaa sailoon enintddn 72 tunniksi, mutta kdytannéssa he ovat
sailéssa harvoin 24 tuntia pidempaan.

Saksassa henkilo voidaan ottaa sailéon jo rajalle saapuessaan tai myohemmin
prosessin aikana. Paaasiallinen syy sailbénotolle on maasta poistamisen turvaaminen.
Pakoriskia arvioitaessa merkitysta on erityisesti yhteistydhalukkuudella viranomaisten
kanssa ja henkilon siteilla Saksaan. Paatoksen sailéonotosta tekee oikeus

4 Artikkelin on julkaissut The Bingham Centre for the Rule of the Law, joka on itsenginen
tutkimusinstituutti, jonka tarkoituksena on edista& oikeusvaltioperiaatteen toteutumista
kansainvalisesti.

'* Brand, Alexandra 2013: Immigrant Detention in the Netherlands, Bingham Center for the Rule
of Law, s.16.

'® EMN focussed study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies in the Netherlands, s. 9.
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toimivaltaisen viranomaisen anomuksesta. S&iléonotto on viimesijainen vaihtoehto,
mutta Saksan maaraportissa kuitenkin korostetaan sita, etta vaihtoehtoisten
turvaamistoimien pitéisi pystya turvaamaan saildonoton paamaara eli maasta
poistamisen tehokas toteuttaminen. Osavaltioiden kdytannét myds eroavat jonkin
verran toisistaan. Esimerkiksi passin luovuttaminen ja ilmoittautumisvelvollisuus ovat
kaytdssa koko maassa varsin yhtendisesti, mutta esimerkiksi takausjarjestelmien ja
sahkoisen valvonnan osalta osavaltiot ovat tehneet erillisia kokeiluja.

Sailéonottopdatdsten maarat ovat olleet Saksassa laskussa vuodesta 2008 |ahtien,
vaikka turvapaikanhakijoiden mééara samalla ajanjaksolla on noussut. Eurostatin
mukaan turvapaikanhakijoiden maéaré Saksassa oli vuonna 2008 l&hes 27 000 ja
vuonna 2013 jo noin 127 000 henkildd. Vuonna 2013 maassa otettiin sailoén noin 4
300 henkiloa.'” Sailvonottoyksikdiden olosuhteet vaihtelevat huomattavasti
osavaltioittain. Muutamissa osavaltioissa sailéon otettaville on jarjestetty kokonaan
erilliset tilat, mutta toisissa saildonottoyksikot toimivat vankiloiden yhteydessa erillisind
osastoina. EU:n paluudirektiivi vuodelta 2008 kuitenkin maarittdd vankilasta erillisen
yksikon ensisijaiseksi sailéonottotilaksi, ja EU:n tuomioistuin antoi heindkuussa 2014
Saksaa koskeneessa tapauksessa paatoksen, jonka mukaan jasenvaltio ei voi vedota
erillisen maahantulijoille tarkoitetun sailddnottoyksikén puutteeseen tietylla alueella tai
osavaltiossa, mikéli muualta kyseisesté valtiosta 16ytyy erillisyksikoita.™

Yhdistyneessa kuningaskunnassa séiloonotto on lahtékohtaisesti mahdollinen
kaikkien laittomasti maahan tulevien henkildiden kohdalla edellytysten tayttyessa.
Sailéonoton edellytykset liittyvéat henkil6llisyyden ja maassaoloperusteen
selvittdmiseen, pakenemisriskiin ja viranomaisyhteistybhtn seké tehokkaan maasta
poistamisen varmistamiseen. My6s turvapaikanhakija voidaan ottaa sailéén
henkildllisyyden varmistamiseksi.”® Yhdistyneessé kuningaskunnassa on kaytdssa
erityinen menettely (DTF, Detained Fast Track) koskien henkil6ita, joiden
turvapaikkahakemus kasitella&n nopeutetussa menettelyssa. Tallaiseen menettelyyn
joutuvat otetaan automaattisesti sailoon koko asian kasittelyn ajaksi.’® Maassa on 15
sailoonottoyksikkod, joista kolme on lyhytaikaista saildonottoa varten ja yksi varattu
vain perheiden kayttéon.?! Vaihtoehtoisten turvaamistoimien valikoima on maassa
verrattain laaja. TAssa selvityksessa vertailluista maista Yhdistynyt kuningaskunta on
ainoa, joka on kokeillut kaikkia tarkasteltuja vaihtoehtoisia turvaamistoimia.

Yhdistyneesséa kuningaskunnassa ei ole suljettu mygdskaan haavoittuvassa asemassa
olevia ryhmia sailddnoton ulkopuolelle. Kuitenkin kaytadnndssa tahdataan siihen, etta
tallaisia henkil6ita otetaan s&iléon vain erittain poikkeuksellisissa olosuhteissa.

" EMN: The use of detention and alternatives to detention in Germany. Hessen osavaltion
lukuja ei ollut saatavilla.

'8 Yhdistetyt tapaukset C-473/13, C-514/13 ja C-474/13, Adala Bero v Regierungsprasidium
Kassel, Ettayebi Bouzalmate v Kreisverwaltung Kleve ja Thi Ly Pham v Stadt Schweinfurt

9 EMN: The use of detention and alternatives to detention, synthesis report, 2014, s. 15.

% EMN: The use of detention and alternatives to detention, synthesis report, 2014, s. 17.

1 Asylum information database (AIDA): National country report, United Kingdom, 2014, s. 66.
AIDA on pakolaisten oikeuksia ajavien kansalaisjarjestojen yhteenliityman ECRE:n (European
Council on Refugees and Exiles) yllapitama tietokanta, jonka tarkoitus on edistaa pakolaisten
oikeuksia.
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Ryhmaan kuuluvat esimerkiksi yksin saapuvat alaikaiset, raskaana olevat naiset,
vanhukset, mielenterveysongelmaiset seké kidutuksen tai ihmiskaupan uhrit.?
Jokainen tapaus arvioidaan erikseen. Sailbonottoyksikoissé on lisaksi paikalla lagkari,
joka voi tarpeen vaatiessa arvioida uudelleen séiléonoton edellytysten tayttymista
henkilon haavoittuvaisuuden ndkdkulmasta. Tarpeen vaatiessa sailéon otettu henkilo
voidaan ohjata hoitoon.?®

Australiassa ylivoimaisesti suurin osa laittomasti maahan tulevista on meriteitse
saapuvia pakolaisia. Kansainvalista suojelua Australiasta hakevien maaréa on ollut
kasvussa.” Vaikka maassa on viime vuosina lisatty vaihtoehtoisten turvaamistoimien
kayttoa, on sailoon otettujen maara silti kasvanut huomattavasti 2010-luvulla.
Australiaan laittomasti tulleen henkilon saildonotto on sdanndnmukaista siihen asti,
kunnes hanelle joko mydnnetaan viisumi tai oleskelulupa taikka hénet poistetaan
maasta. 2000-luvun puolivalissé jarjestelméaa alettiin kritisoida eritoten siitd, etta se
merkitsee monille pitkaaikaista, kestoltaan maarittelematonta saildénottoa. Joukossa
on paljon sellaisia henkil6ita, jotka eivat itsestaan riippumattomasta syysta pysty
palaamaan kotimaahansa. Sailé6notto ei ole perustunut tapauskohtaiseen harkintaan,
vaan ainoa keino vapautua on viisumin tai oleskeluluvan saaminen. Nykyaan
oleskelulupap&atdsta odottaville on tata tarkoitusta varten olemassa niin kutsuttu
tilapaisviisumi ("bridging" visa), joka mahdollistaa vapaan oleskelun yhteis6ssa.
Tilapaisviisumin myodntaé harkinnanvaraisesti toimivaltainen ministeri.?®

Paaosa tilapaisviisumeista myonnetdan henkiltille, jotka ovat aikaisemmin oleskelleet
maassa laillisesti esimerkiksi turisteina tai opiskelijoina, mutta joiden lupa on
umpeutunut. Maassa oleskelleita otetaankin sdilddn ainoastaan poikkeustapauksissa.
Viisumi voidaan myontdd myos sdiloéssa oleville ulkomaalaisille, tosin kaytannéssa
yksinomaan niille, joita ei pystyta poistamaan maasta. Se ei nain ollen toimi
varteenotettavana vaihtoehtona rajalle saapuvien turvapaikanhakijoiden
systemaattiselle sailéonotolle. Tilapaisviisumin myéntamiseen voidaan yhdistdd myos
muita turvaamistoimia, kuten ilmoittautumisvelvollisuus tai vakuuden asettaminen.
Tilapaisviisumia on kritisoitu siitd, ettei sen myontamiselle ole yhtenaisia kriteereja,
vaan paatds tehdaén aina harkinnanvaraisesti.”®

Kanadassa sailoon otetuilla ulkomaalaisilla on oikeus saanndéllisin valiajoin tehtéavaan
sailoonoton edellytysten tarkistukseen, joka voi johtaa joko tayteen tai ehdolliseen
vapauttamiseen. UNHCR:n edustaja Alice Edwards®’ toteaa artikkelissaan, etté télta
osin Kanadan jarjestelmé noudattaa paremmin ihmisoikeussaannoksia verrattuna
esimerkiksi Australiaan ja Yhdistyneeseen kuningaskuntaan.?® Vapauttamisen ehtona

2 EMN: The use of detention and alternatives to detention, synthesis report, 2014, s. 6.

%% UK Home Office Information

24 Australian maahanmuuttoviraston tilastot. http://www.immi.gov.au/media/statistics/.

% |nternational Detention Coalition, 2009: Case management as an alternative to immigration
detention: The Australian Experience, http://tinyurl.com/IDC-Australia2009; Edwards 2011.

*® Edwards 2011, s. 120-121.

2 plice Edwards tyoskentelee UNHCR:n kansainvalisen suojelun osastolla nimikkeella Senior
Legal Coordinator. Edwardsin artikkeli on julkaistu The Equal Rights Review -julkaisussa, jonka
taustalla on tasa-arvoasioita edistava ja syrjintaa vastustava jarjestd The Equal Rights Trust.

?® Edwards 2011, s. 128.
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on yleensé vakuuden asettaminen. Toronton alueella toimii valtion rahoittama
vakuusohjelma, jonka piiriin kuuluvat vahavaraiset turvapaikanhakijat ja
maahanmuuttajat, joilla ei ole perhe- ja yhteistékontakteja vakuuden asettamista varten.

Global Detention Projectin (GDP)* mukaan Kanadan sailédnottojérjestelmaé voidaan
kuitenkin kritisoida siitd, etté sailoonotolle ei ole asetettu aikarajoja, minka vuoksi
joitakin henkilditd on pidetty saildssa kohtuuttoman kauan. Liséksi kanadalaisen
lainsdddannon suhde terrorismintorjuntaan on herattanyt kysymyksia maahantulijoiden
oikeudenmukaisesta kohtelusta. Lainsdadantt on ollut voimassa vuodesta 2001.
Toisaalta Kanadassa on varsin aikaisessa vaiheessa alettu kehittda sailoonoton
vaihtoehtoja: Toronton vakuusohjelma on toiminut jo vuodesta 1996.%

3.4 Alaikaisten sailoonotto

Saildonottomenettelyn kritiikki Suomessa on keskittynyt erityisesti alaikéisten asemaan.
Myds kansainvalisessa ihmisoikeuskeskustelussa lapset ovat olleet paahuomion
kohteena. UNHCR:n sailodnottoa koskevassa strategiassa (2014) lasten saildonoton
kieltdminen on méaaritelty yhdeksi paatavoitteeksi. Myds EMN:n tutkimuksessa on
erikseen selvitetty haavoittuvassa asemassa olevien kohtelua s&iléonottoprosessissa.
Naista tarke&n ryhmé&n muodostavat perheet ja ilman huoltajaa olevat alaikaiset.

Suomessa hallitus edellytti kasitellessaéan esitysta (HE 172/2014) sailoonottoa
koskevan lainsaadannon tarkistamisesta, etta saildénoton vaihtoehdoista tehtavassa
selvityksessa on kiinnitettéava erityistd huomiota niihin maihin, joissa ilman huoltajaa
olevien alaikaisten sailéénotto on kielletty kokonaan. EMN:n tutkimukseen
osallistuneista maista® tallaisia ovat Espanja, Ranska, Belgia, Bulgaria, Slovakia ja
Irlanti. Yksin tulleiden alaikaisten turvapaikanhakijoiden saildonotto on liséksi kielletty
Tshekissa, Unkarissa, Puolassa, Kyproksella ja Sloveniassa. Maat eroavat toisistaan
huomattavasti séiloon otettujen kokonaismaarissa ja saildonoton yleisissa ehdoissa.
Liséksi osa maista voi tietyiltd osin olla huonosti Suomeen verrattavissa seka
hallintokaytanndiltdan etta maahanmuuton kohdemaana.

Yleisesti voidaan todeta, etté yksin tulleiden alaikaisten sailéonoton kieltdneisséa
maissa korostuvat erilaiset lastensuojelulliset ja muut tukitoimet. Monissa maissa
lapset sijoitetaan saildn sijasta lapsille tai perheille tarkoitettuun erilliseen yksikkdon,
jossa on saatavilla tarpeellisia tukitoimia. Lapselle voidaan my6s maarata edunvalvoja.
Tosiasiallisesti voi toisinaan olla kysymys pikemminkin saildénoton eri muodoista kuin
varsinaisista vaihtoehdoista. Alaikaisten saildonoton kieltaneet valtiot eivat muodosta
erityisen kiinnostavaa ryhmaéa koskien varsinaisia vaihtoehtoisia turvaamistoimia,
joiden vaikuttavuus olisi verrattavissa sailéénottoon. Tasta syystd useampaa

# Global Detention Project on voittoa tavoittelematon Sveitsissa toimiva tutkimuskeskus, jonka
tarkoituksena on tuottaa tutkimustietoa ulkomaalaisten sailéonottokaytannodista
maailmanlaajuisesti seké parantaa sailoonottokaytantdjen lapinakyvyytta.

% Edwards 2011, s. 128.

" Muuttoliikeverkostoon kuuluvat kaikki EU-maat ja Norja. Tanska, Italia ja Romania eivat
osallistuneet tutkimukseen saildonoton vaihtoehdoista.
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alaikaisten sailbonoton kieltanyttd maata ei ole téassé selvityksessa valittu tarkempaan
tarkasteluun.

Lahtokohtaisesti kaikissa EMN:n tutkimukseen osallistuneissa maissa suhtaudutaan
kielteisesti erityisesti ilman huoltajaa olevien alaikéaisten sailéonottoon. Kuten edella
todetaan, ilman huoltajaa saapuvien alaikaisten saildonotto on kielletty useassa
Euroopan maassa. Lisdksi muutamat maat ovat rajoittaneet yksin tulevien alaikaisten
sailoonottoa ikérajoilla. Esimerkiksi ItAvallassa ja Latviassa alle 14-vuotiasta ilman
huoltajaa saapuvaa lasta ei saa ottaa sailéon. Tshekissa ja Puolassa ikéraja on muiden
kuin turvapaikanhakijoiden osalta 15 vuotta. Myds osassa Saksan osavaltioista on
kaytdssa samantyyppisia rajoitteita, joskin niistd voidaan yleensa poiketa, mikali lapsi
on esimerkiksi syyllistynyt rikokseen.

Suomessa ilman huoltajaa olevia alaikéisia otetaan saildon niin harvoissa tapauksissa,
ettd ei-toivotun kayttaytymisen riski on kynnyksen ylittavissa tapauksissa arvioitu
suureksi ja vaihtoehtojen olisi oltava aidosti vaikuttavia. Muutoin joudutaan
hyvaksymaan riskin realisoitumisen korkea todenndkdisyys. Esimerkiksi vuonna 2013
Sloveniassa erityisesti yksin saapuville alaikaisille turvapaikanhakijoille tarkoitetun
asuinpaikan rajoituksen piirissé olleista 14 henkilosta peréti 13 karkasi®.
Karkausprosentin ollessa néin korkea voidaan todeta, etta alaikaisten katoamista
kesken viranomaisprosessin ei pystyta tai ehka edes pyritd tehokkaasti ehkéisemaan.
Suomessa tallaista l&htokohtaa tuskin voitaisiin yleisesti hyvaksya.

Myds perheiden sail6on ottamista on EMN-tutkimuksen mukaan pyritty rajoittamaan
useissa maissa. Muutamissa maissa perheet pyritaan sijoittamaan erillisiin
perheyksikoihin, jotka voivat rajoittavuudeltaan olla joko taysin sailéonottoyksikkéon
verrattavia tai enemman vastaanottokeskuksen tyyppisid yksikkoja. EU-maista
ainoastaan Irlanti on kieltanyt alaikdisten sailéonoton kaikissa tapauksissa. GDP:n
mukaan alaikaisyyden maarittdminen on kuitenkin aiheuttanut ongelmia. YK:n
ihmisoikeuskomitea on vuonna 2008 kritisoinut Irlantia siitd, etta
maahanmuuttoviranomaiset ovat voineet tehda ian maarityksen ilman terveys- ja
sosiaaliviranomaisia, eika i&n oikea maarittaminen taten ole ollut taysin varmaa.>®
Tarkasteltaessa Irlantia sailoonoton kaytanndissa on tarkea huomata, etta
ulkomaalaisille s&iloon otetuille ei ole kaytdssa erillisia tiloja, vaan heidat sijoitetaan
vankiloihin.

Espanja on mielenkiintoinen maa yksin saapuneiden alaikaisten saildonoton kieltdjien
joukossa, koska Ranskan ohella sen vuosittainen sdildonottojen maara on hyvin
korkea. Espanjassa maara on vuosina 2010-2013 vaihdellut 9 000 ja 13 000 henkilon
valilla. Kuitenkin sailéonoton vaihtoehdoista ovat kaytdssa vain tavanomaiset
ilmoittautumisvelvollisuus, matkustusasiakirjan luovuttaminen ja asuinpaikan
rajoittaminen. EMN-raportin mukaan alaikéinen voidaan Espanjassa ottaa sailéon vain,
jos toimenpiteelld pyritaan pitamaan perhe koossa. Talloin perhe sijoitetaan erilliseen
perheyksikkdon. Raportti ei anna tietoa siitd, mita yksin saapuville alaikaisille tapahtuu

32 EMN: The use of detention and alternatives to detention in Slovenia, 2014, s. 28.
% GDP: Immigration detention in Ireland, 2014, s. 9.
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sailéonoton sijasta. GDP:n mukaan heidéat sijoitetaan erillisiin lapsille tarkoitettuihin
majoitustiloihin.®

Belgiassa yksintulleita alaikaisia ei ole saanut ottaa sailé6én vuoden 2004 jalkeen, vaan
heidat sijoitetaan erityisiin tarkkailu- ja ohjauskeskuksiin (Observation and Orientation
Centres). Lainsd&dannon taustalla ovat Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen useat
langettavat tuomiot liittyen lasten s&iléénottoon.* Yksin saapuva alaikéinen voidaan
kuitenkin poikkeuksellisesti ottaa sailoon, mikali tamé&n epéillaan olevan taysi-ikainen.
Talldin henkild voidaan ottaa sailéon ian maarittamisen ajaksi, kuitenkin maksimissaan
kolmeksi arkipaivaksi.

Lapsiperheitéd Belgiassa saa ottaa tavallisiin sailéénottotiloihin korkeintaan 48 tunniksi
eli kdytanndssa maahan saapumista seuraavaksi ja maasta poistamista edeltavaksi
yoOksi. Muun ajan sailoon otetut perheet viettavat erillisissa perhekeskuksissa. Belgian
EMN-raportin mukaan seka viranomaiset ettd kansalaisjarjestot pitdvat perhekeskuksia
toimivana sailédnoton vaihtoehtona ja selvasti saildonottoa inhimillisempana
vaihtoehtona.*

Alankomaissakin alaikaisten saildonottoa on pyritty rajoittamaan. Lapsiperheet
voidaan maassa sijoittaa alueelliseen saildyksikk6on maksimissaan kahdeksi viikoksi ja
vain, jos he ovat aikaisemmin valtelleet viranomaisvalvontaa. Sen sijaan rajalla
tapahtuva saildonotto ilman tiukkaa aikarajaa on mahdollinen myds lapsiperheille,
joskin kahden viikon rajaa yritetaan niissékin tilanteissa noudattaa. Yksin saapuvat
alaikéiset pyritddn ohjaamaan erillisiin nuorisoyksikéihin. Heidat voidaan sijoittaa
alueelliseen saildyksikkdon, mikéli he ovat aiemmin valtelleet valvontaa, mutta rajalla
tapahtuva saildonotto ei ole mahdollista.

Suurin osa EMN-tutkimukseen osallistuneista maista sallii lasten sailoénoton, mutta
vain tiukasti rajatuissa poikkeustapauksissa. Esimerkiksi Ruotsissa, Norjassa,
Yhdistyneessa kuningaskunnassa ja Saksassa lasten sailéénotto on mahdollista,
joskin melko harvinaista. Lasten katsotaan olevan erityisen haavoittuvassa asemassa,
joten lainsdadannéssa on maaritelty saildonotolle rajoitteita liittyen esimerkiksi
sailéonoton tarpeellisuuteen, olosuhteisiin ja kestoon. Saksassa my6s pyritd&n
perheiden kohdalla siihen, ettd mahdollisuuksien mukaan vain toinen vanhemmista
otetaan sailton, jolloin muu perhe voi asua avoimessa vastaanottokeskuksessa.
Yhdistyneessa kuningaskunnassa sailoon otetuille lapsiperheille on jarjestetty erillisia
asumisyksikkoja, joista osa on valvontatasoltaan sailoonottoyksikkdja vapaampia ja
joissa on saatavilla lapsiperheille tarkoitettuja tukipalveluita.®’

GDP:n tietojen mukaan alaikainen voidaan ottaa Tanskassa normaalisti s&il66n
yhdessa perheensa kanssa Ellebaekin sailéénottoyksikkdon. llman huoltajaa olevat
lapset sijoitetaan sailbonottoyksikodn sijasta vain lapsille tarkoitettuun Punaisen Ristin

% GDP: Spain Country Profile, 2013, s. 2.

% HE 172/2014, Kansainvalinen kehitys seka ulkomaiden ja EU:n lainsaadanto

% EMN: The use of detention and alternatives to detention in Belgium, 2014, s. 52.
" UK Home Office Information
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yllapitamé&an keskukseen.® Kidutuksen vastaisen komitean raportissa talta vuodelta
todetaan, etté Ellebaekissa oli komitean vierailun aikaan yksi lapsi, mista huomautettiin
ongelmallisena.*

Saildonottoa vastustava kansalaisjarjestd International Detention Coalition (IDC) on
antanut Australialle erityista kiitosta tehokkaasta toiminnasta lasten saildonoton
vahentamiseksi. Jarjeston raportin mukaan Australiassa otettiin séil6on tuhansia lapsia
1990-luvulla ja 2000-luvun alussa keskiméaérin 15 kuukaudeksi. Vuonna 2006 maan
paaministeri asettui vastustamaan lasten sailddnottoa, minka johdosta lainsaadantoa
muutettiin siten, etté lasten kohdalla sailédnotosta tehtiin viimesijainen vaihtoehto.
Maahan laittomasti tulleet lapset ja heidan perheensé pyritdan sijoittamaan kolmannen
sektorin yllapitamiin majoitustiloihin.*

3.5 Sailodnoton vaihtoehdot eri maissa

Tassa kappaleessa on selvitetty saildonotolle vaihtoehtoisten turvaamistoimien kayttoa
ja niista saatuja kokemuksia eri maissa. Vertailussa mukana olevat maat ovat Ruotsi,
Norja, Belgia, Alankomaat, Luxemburg, Saksa, Yhdistynyt kuningaskunta, Australia ja
Kanada. Alla olevaan taulukkoon on tiivistetty eri maissa kaytdssa olevat vaihtoehtoiset
turvaamistoimet. Taulukkoa tulkitessa on kuitenkin tarked huomata, ettéa vaihtoehtojen
systemaattinen toteuttaminen vaihtelee huomattavasti maasta toiseen. Esimerkiksi
yhteisdvalvonta ja takuujarjestelmat ovat joissakin maissa jaaneet pilottikokeilujen
asteelle. Tarkastelluissa maissa vaihtoehtoisia turvaamistoimia sovelletaan usein
rinnakkain. Esimerkiksi ilmoittautumisvelvollisuus on kaytéssé valtaosassa
tarkastelumaista, ja useimmiten se yhdistetdan johonkin toiseen turvaamiskeinoon,
kuten matkustusasiakirjan haltuunottoon tai yhteisévalvontaan.

% http://www.globaldetentionproject.org/countries/europe/denmark/introduction.html, luettu
1.12.2014

% Report to the Danish Government on the visit to Denmark carried out by the European
Committee

for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 4
to 13 February 2014, s. 47.

“% |nternational Detention Coalition: Children in Immigration Detention, Position Paper. 2009, s.
6, 26-27.
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FIN | SWE | NOR | BEL | NET | LUX | GER | UK | AUS | CAN

Matkustusasia- | X X X X X X X X
kirjan
luovuttaminen

Vakuuden X X X X X X
antaminen tai
takaajan

nimittaminen

IImoittautumis- | X X X X X X X X
velvollisuus

Yhteis6valvonta X X X X

Asuinpaikkaa X X X X X X X
koskevat
vaatimukset tai
asuminen
vastaanotto-
keskuksissa

Sahkoinen X
valvonta

Vertailtujen maiden kokemukset vaihtoehtoisten turvaamiskeinojen toimivuudesta ovat
yleensd mydnteisia niissa tilanteissa, joissa ndma keinot on alun perin arvioitu
riittdviksi. Ne ovat myos kustannuksiltaan sailéonottoa edullisempia. Erityisesti EMN-
raporteissa ndkyy se, etta vaikka sailéénoton vaihtoehdot ndhdaan sinansé toimivina
ratkaisuina, niitd ei useissa tapauksissa pideta taysin sailétnottoa korvaavina tai siihen
verrattavina toimenpiteind. Vaihtoehtoja kehittdmalla voidaan vahentaa sailoénoton
tarvetta erityisesti silloin, kun henkilon riski toimia ei-toivotulla tavalla on alhaisempi.
Vaihtoehdoilla ei ole kuitenkaan onnistuttu tekem&an sailéénottoa taysin
tarpeettomaksi. Suomessa asetettu tavoite 16ytad yha varteenotettavampia
vaihtoehtoja saildonotolle on siis ajankohtainen muissakin vertailluissa maissa.

3.5.1 limoittautumisvelvollisuus

limoittautumisvelvollisuus on kaytdssa suurimmassa osassa tarkasteltavia maita. Erot
sen kaytossa liittyvat 1ahinna siihen, minkd& muun turvaamistoimen yhteydessa sitéa
kaytetaan. Esimerkiksi Norjassa ja Yhdistyneessa kuningaskunnassa
ilmoittautumisvelvollisuuteen liittyy asuinpaikkaa koskevia vaatimuksia, joita esimerkiksi
Alankomaiden jarjestelmassa ilmoittautumisvelvollisuuteen ei automaattisesti liiteta.
Saksassa harkinnanvaraisen ilmoittautumisvelvollisuuden liséksi kaikkien
maahantulijoiden on automaattisesti ilmoitettava viranomaisille yli kolmen paivan
poissaolosta osavaltion alueelta. Suurin ilmoittautumisvelvollisuuteen liitetty ongelma
on sen vaikuttavuus, joka koetaan merkittavasti saildonottoa alhaisemmaksi.
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Ruotsissa ainoa vaihtoehto sailéonotolle on ns. valvontatoimi, joka tarkoittaa
kaytanndsséa ulkomaalaisen velvollisuutta ilmoittautua poliisille tai
maahanmuuttoviranomaisille séanndéllisin valiajoin. Valvontaan voidaan yhdistaa myos
passin tai muun henkildllisyystodistuksen luovuttaminen viranomaisille.

limoittautumisvelvollisuutta voidaan Ruotsissa soveltaa kaikissa niissa tapauksissa,
joissa sailéonottokin on mahdollista, kuten kansainvalisen suojelun hakijan
henkilollisyyden selvittdmiseksi, maasta poistamista koskevan paéatoksen taytant6én
panemiseksi tai erityistapauksissa oleskeluoikeuden selvittdmiseksi. Valvontatointa
pyritdan kayttAmaan aina ensisijaisesti ja harkinnassa kiinnitetaan erityistd huomiota
henkilon riskiin kadota. Mikali henkilo ei noudata valvonnan ehtoja, hanet voidaan
lahtokohtaisesti ottaa sailoén. Valvontatoimen etuna ulkomaalaisen laajemman
likkumisvapauden liséksi ovat pienemmat hallinnolliset kustannukset.
Sailédnottokeskuksia on Ruotsissa ainoastaan viisi, mutta ilmoittautuminen
viranomaisille voi tapahtua lukuisissa paikoissa ympari maata.

limoittautumisvelvollisuutta on pyritty kayttaméaan erityisesti haavoittuvassa asemassa
olevien ulkomaalaisten tapauksessa. Liséksi Ruotsissa on todettu hyvaksi kaytannoksi
se, etteivat maahanmuuttoviranomaiset tee sailéonottopaatdsta, ellei henkilon maasta
poistamista koskeva paatos ole taytantéonpanokelpoinen, vaan turvautuu naissa
tapauksissa ilmoittamisvelvollisuuteen. Tallaisella priorisoinnilla pyritddn myds
saastdméaan suhteellisen vahaisia sailon asiakaspaikkoja.

Belgiassa ilmoittautumisvelvollisuus koskee ainoastaan uutta SEFOR-
paluumenettelyd (Sensitization, Follow-up & Return), jossa kielteisen
oleskelulupap&atoksen saanut henkilo allekirjoittaa paluusopimuksen ja hanelle
asetetaan velvollisuus ilmoittautua paikallisille viranomaisille. Viranomaisten tulee
informoida kielteisen pdatdksen saanutta maasta poistamiseen tahtaavista
toimenpiteista seka vapaaehtoisen paluun mahdollisuudesta. Henkilon on kerrottava
paikallisille viranomaisille paluun ajankohta ja pA&dméaéara seka annettava heille kopio
paluulipustaan, ja kunnan on aikanaan osoitettava, ettéd henkild on lahtenyt
asuinpaikastaan ja palannut kotimaahansa.

3.5.2 Matkustusasiakirjan haltuunotto

Matkustusasiakirjan haltuunotto on helposti toteutettavissa oleva turvaamistoimi. Sité ei
kuitenkaan yleensa pideta riittdvana keinona henkilon tavoitettavuuden
varmistamiseksi, eikd haltuunotto tehokkaasti esté henkiloa pakenemasta Schengen-
alueen sisalla. Esimerkiksi Norjassa ja Luxemburgissa on hyvin yleista, etté passin
haltuunoton liséksi henkil6on kohdistetaan muitakin turvaamistoimia. Saksassa
palauttamista koskevan paatdksen saaneelta takavarikoidaan automaattisesti passi tai
muu matkustusasiakirja maasta poistamiseen saakka. Henkildn pakoriskin arvioinnissa
voidaan kayttdd hyvaksi tietoa siita, miten henkild suhtautuu passin takavarikointiin.
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3.5.3 Vakuuden antaminen tai takaajan nimittdminen

Muutamassa valtiossa ulkomaalainen voidaan vapauttaa saildsta vakuutta vastaan tai
sitd voidaan muutoin kayttda sailéonoton vaihtoehtona. Haasteeksi on kuitenkin
muodostunut asetettavan vakuuden suuruuden méaarittely, silla sen tulisi
samanaikaisesti olla tarpeeksi suuri varmistamaan, ettei ulkomaalainen katoa, mutta
kuitenkin niin pieni, ettd vahavaraisillakin olisi mahdollisuus luovuttaa tarvittava summa.
Vakuusjarjestelya on pidetty ongelmallisen syrjivana kaytantona, silla vahavaraisuuden
ei tulisi olla syy siihen, ettei henkil6a voi valttda sailbonottoa. Takaajan asettaminen on
tasta nakokulmasta tasapuolisempi vaihtoehto. Takausmallit perustuvat siihen, etta
yleensa valtiolle tai kolmannen sektorin toimijalle annetaan mahdollisuus toimia
tarpeen vaatiessa ulkomaalaisen takaajana. Takausjarjestelmiin liittyy usein takaajan
vastuu siitd, ettd maahantulija pysyy viranomaisten tavoitettavissa. Takaajalta voidaan
edellyttdd asianmukaista ammattitaitoa ja télle voidaan asettaa neuvontavelvoitteita

Saksalaisessa vakuusjarjestelméssa maahantulija velvoitetaan sadstamaan rahaa
paluukustannuksiaan varten siten, etta henkilolle itselleen jaa vahimmaistasoinen
toimeentulo. Yksittaisisséa osavaltioissa on myds ollut jarjestelyja, joissa maahantulija
paasee vapaaksi ulkopuolista takausta vastaan. Esimerkiksi Nordrhein-Westfalenissa
takaajana voi toimia henkild, johon maahantulija luottaa ja jonka viranomaiset katsovat
tehtavaan patevaksi. Riittava patevyys on katsottu olevan esimerkiksi koulutetulla
sosiaalityontekijalla. Saksassa maahantulija joutuu maksamaan maasta poistamisesta
aiheutuneet kustannukset, mikali han ei suostu vapaaehtoiseen paluuseen.
Kustannukset ovat usein liilan suuria maasta poistettavien maksettavaksi, mutta mikali
henkild haluaa uudelleen tulla Saksan alueelle, ndma kulut on ensin maksettava.

Alankomaissa vakuuden asettamista on kaytetty sailéonoton vaihtoehtona jonkin
verran, mutta tarkkoja tilastoja tésta ei ole saatavilla. Yleisin vakuussumma on ollut 500
euroa. Vakuuden voi maksaa joko maahantulija itse tai ulkopuolinen henkild.
Kuitenkaan EMN-raportin mukaan vakuussumman maksaminen ei edellyta
ulkopuoliselta henkil6lta erityistd ammattitaitoa tai aseta velvoitteita maahantulijan
asioiden hoitamisesta.

Yhdistyneessa kuningaskunnassa vakuussumma on turvaamistoimena kayttssa,
mutta ongelmana on usein sopivan summan maarittdminen. Maara pitaisi arvioida
yksil6llisesti ja sen pitdisi perustua henkilén varallisuuteen. Toisaalta on tarkeaa, etta
vakuus olisi riittdvan suuri varmistaakseen henkilén pysymisen saatavilla. Keskimaarin
maaratty summa on vaihdellut 2 000 ja 5 000 punnan valilla. Vakuuden suuruudesta
johtuen sen kaytté on jaanyt melko véahaiseksi. Myos takaajan kayttaminen
vaihtoehtoisen turvaamistoimena on Yhdistyneessé kuningaskunnassa mahdollista.
Takaajan pitdé pystya vakuuttamaan viranomaiset siitd, ettd han saa maahantulijan
pysymaan viranomaisten saatavilla asiansa kasittelyn ajan tai mahdolliseen maasta
poistamiseen asti. Kaytdnndssa tama tarkoittaa, etta takaajalla pitaa olla
henkilokohtainen suhde turvaamistoimen kohteena olevaan henkil6on. Muutenkin
takaajalle on asetettu suhteelliset tiukat vaatimukset. Taméan pitda asua vakituisesti
maassa ja riittdvan lahella takaamaansa henkilod. Takaajalla ei saa olla rikosrekisteria
ja hanella pitaa olla riittavasti varoja takuusumman maksamiseen. Myos luotettu
yhdistys voi asettaa takaajan. Viranomaiset myds tutkivat takaajan motiiveja, milla
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pyritdén varmistamaan esimerkiksi se, ettei takaaja yritd hyotya jarjestelysta
taloudellisesti.**

Kanadan vakuusohjelma (Toronto Bail Programme eli TBP) eroaa tavanomaisista
vakuusjarjestelyista siten, ettei varsinaista rahallista vakuutta annetta viranomaiselle,
vaan vastuu siité, ettd henkild noudattaa hénelle asetettuja velvollisuuksia, siirtyy
vakuuden jarjestdjalle. Jarjestelmé on kaytdssa Suur-Toronton alueella. Ohjelman
toteuttajat suorittavat yksityiskohtaisia haastatteluja asiakkaidensa valitsemiseksi
varmistaakseen, ettd pakenemisen riski on tarpeeksi pieni ja ettei hakijalla ole
mahdollisuuksia omaehtoiseen vapautumiseen. Olennaista jarjestelméssa on, etta
valitut henkil6t suostuvat TBP:n valvontaan ja ymmartavat velvollisuuksien
noudattamatta jattdmisen seuraukset. Velvollisuudet liittyvat TBP:lle ilmoittautumiseen,
asuinjarjestelyihin sekd myo6tavaikuttamiseen maasta poistamisen menettelyssa.
Osana valvontatoimia asiakkaat ovat oikeutettuja saamaan neuvontaa liittyen Kanadan
turvapaikka- ja maahanmuuttojarjestelmaén seké avustusta asunnon loytamisessa ja
terveydenhuollon ja sosiaaliturvan piiriin pAdsemisessa.

Tilastojen valossa TBP on onnistunut hyvin. Jarjestelysta vastaavan viranomaistahon
CBSA:n (Canada Border Services Agency) mukaan vuosina 2008-2009 jarjestelmasta
katosi vain 2,65 prosenttia asiakkaista. Liséksi jarjestelmé& on kustannustehokas.
Vuosina 2008-2009 CBSA arvioi jarjestelman kustannusten olevan 12—16 Kanadan
dollaria* paivasséa henkiloa kohti, kun vastaavat kustannukset Toronton alueen
sailéonottoyksikoissa olivat 112 Kanadan dollaria®. *Jarjestelmaan on kuitenkin
kohdistunut myés kritiikkid. Ensinndkin muutamat kansalaisjarjest6t ovat vaittaneet
TBP:n olevan liian valikoiva asiakkaidensa suhteen ja valintaprosessin olevan liian
pitka. Liséksi viranomaisten on kritisoitu turvautuvan jarjestelmaan liian usein, myos
tapauksissa, joissa henkil® voitaisiin vapauttaa ilman vakuusehtoja. Jarjestelmasta
uhkaa siis muodostua vaihtoehto ehdottomalle vapauttamiselle eika sailéonotolle.*

Tilanteessa, jossa takaaja on yksityishenkil® tai kolmannen sektorin toimija,
takausjarjestely muistuttaa paljolti yhteistvalvontaa, jossa vastuu siitd, ettéd henkild
noudattaa hanelle asetettuja velvollisuuksia siirtyy ulkopuoliselle taholle. Esimerkiksi
Kanadassa on kuitenkin tullut ilmi tilanteita, jossa yksityinen takaaja (ei siis TBP) on
hyvaksikayttanyt jarjestelyyn suostuneita henkil6itd muun muassa vaatien heita
luovuttamaan sosiaaliturvaetuutensa®®. Hyvéaksikayttdtapausten valttamiseksi
takaajajarjestelyssa tulisi siis tarkasti harkita ja sdadelld, mika taho voidaan hyvéksya
takaajaksi. Niin ikaan taattavana olevan henkilon on ymmarrettava jarjestelyn luonne,
eika takaus siten laht6kohtaisesti ole erityisen sopiva lasten kohdalla kaytettavaksi.

*1 UK Home Office Information

“2 Noin 7,70-10,30 euroa vuoden 2009 kurssin mukaan.

3 Noin 72,20 euroa vuoden 2009 kurssin mukaan.

** CBSA Detentions and Removals Programs - Evaluation Study, 2010
*> Edwards 2011, s. 130-131.

*® Edwards 2011, s. 130-131.
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3.5.4 Sdhkoinen valvonta

Sahkoinen valvonta on suhteellisen vahan kaytetty vaihtoehtoinen turvaamistoimi.
Tassa selvityksessa tarkemmin vertailluista maista ainoastaan Yhdistyneessa
kuningaskunnassa sitd on kaytetty sailéonoton vaihtoehtona ja muista EU-maista
Irlannissa, Ranskassa, Tanskassa ja Portugalissa. S&hkoisen valvonnan etuna
verrattuna muihin vaihtoehtoisiin turvaamistoimiin on se, etta viranomaisprosessin
turvaamisen ja pakenemisriskin kannalta ajateltuna se on |&himpéana sailéénoton
tehokkuutta. Sahkdisen valvonnan voisi siis ajatella soveltuvan turvaamistoimeksi
silloinkin, kun muut vaihtoehtoiset turvaamistoimet eivét ole riittavia. Valvonta ei
kuitenkaan itsessaan ehkaise ei-toivottua kayttaytymista, vaan se toimii kaytannéssa
vain yhdessé asuinpaikkaa koskevien rajoitusten kanssa. Valvonnassa kaytettavét
tekniset laitteet voivat olla kaytettavyydeltdan ja kattavuudeltaan hyvin erilaisia.

Ranskassa sahkdista valvontaa kdytetdan kotiarestin yhteydessa alaikaisten lasten
vanhemmille. Portugalissa sdhkdiseen valvontaan yhdistyy tayskielto poistua kotoa,
joten se on pikemminkin sdildénoton yksi muoto kuin sen vaihtoehto. Tanskassa
sahkodinen valvonta voi ulkomaalaislain 34 a §8:n mukaan kohdistua henkil6on, jonka
kansainvalista suojelua koskeva lupa on rauennut tai joka on saanut kielteisen
paatoksen kansainvélista suojelua koskevaan hakemukseen, mutta jota ei voida
poistaa maasta. Jos tallainen henkild on toistuvasti rikkonut hanelle asetettua
asuinpaikkaa koskevaa velvoitetta, hdnet voidaan maarata kantamaan yhden
kuukauden ajan kehoon kiinnitettdvaa sahkoista tunnistinta, joka rekisterdi hanen
likkumisensa siséén ja ulos asuinpaikasta. Tanskassa tata soveltamisalaltaan rajattua
ja seuraamusluonteista valvontaa ei kuitenkaan maaritella sailéénoton vaihtoehdoksi.

Yhdistyneessa kuningaskunnassa séhkdista valvontaa voidaan kayttaa sailéénoton
vaihtoehtona, mutta alaikaiset, raskaana olevat naiset, vanhukset tai
mielenterveysongelmaiset henkilot eivat tule valvottavina kysymykseen. Sahkdinen
valvonta on osoittautunut hyvaksi keinoksi tarkkailla inmisten sitoutuneisuutta
viranomaisprosessiin ja pitdd heidat viranomaisten saatavilla. Sen sijaan sita ei ole
koettu kovin tehokkaaksi viranomaisilta pakenemisen estdmisessa. Toisaalta
sahkodinen valvonta kuitenkin antaa viranomaisille tiedon pakoyrityksesta aikaisessa
vaiheessa.” Sahkoista valvontaa kaytetaén lahinna sellaisille henkildille, joiden
maahantuloa koskeva menettely (esimerkiksi turvapaikanhaku) on yha kesken.
Jarjestelman kayttoa rajoittavat valvonnan aiheuttamat kustannukset.*®

Pakolaisten oikeuksia edistédvan kansalaisjarjestd JRS (Jesuit Refugee Service) on
esittdnyt huolensa siitd, ettd sailoonotot eivat ole vahentyneet Yhdistyneessa
kuningaskunnassa sahkoisen valvonnan myéta. Jarjeston mukaan nayttaakin silta, etta
sahkaoista valvontaa kaytetaan saildonoton vaihtoehtona vain silloin, kun
sailoonottoyksikot ovat tdynné. Edelleen jarjeston mukaan sahkdisen valvonnan
ongelmana on epavarmuus: valvonnan kohteena olevat ulkomaalaiset eivat tieda,

* EMN: The use of detention and alternatives to detention, synthesis report, 2014, s. 36.
*® UK Home Office Information
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kuinka kauan valvonta jatkuu, ja heidat voidaan ottaa sailodn koska tahansa ilman
ennakkovaroitusta.*®

Saksassa Schleswig-Holsteinin osavaltiossa on vuoden 2014 aikana pohdittu
sahkoisen valvonnan kayttdon ottamista. Jalkapannan lisdksi tarkoituksena olisi
hyddyntaa myds matkapuhelimiin saatavilla olevaa tekniikkaa.”® Luxemburgissa EU:n
paluudirektiivin implementointi herétti kiinnostusta saildonoton vaihtoehtojen
laajempaan pohtimiseen. Tassa yhteydessa tehdyssa aloitteessa myés sdhkdinen
valvonta tuotiin esille.>

3.5.5 Asuinpaikkaa koskevat velvoitteet

Asuinpaikkaa koskevat vaatimukset ovat kaytossa useissa tarkastelumaissa, mutta
niiden sisallot vaihtelevat huomattavasti. Rajoittavin muoto tasta sailéonoton
vaihtoehdosta on Luxemburgissa kaytosséa oleva kotiaresti. Jarjestely ei vaadi jatkuvaa
oleskelua kotona, mutta siihen siséltyy useita lisarajoitteita ja asuinpaikkaa valvotaan.
Sen sijaan Norjassa asuinpaikkaa koskevat vaatimukset tarkoittavat vain sita, etta
viranomaiset voivat velvoittaa henkildn asumaan maaratyssa yksityisasunnossa tai
vastaanottokeskuksessa. Monissa maissa asuinpaikkaa koskevia vaatimuksia
kaytetaan rinnakkain muiden turvaamistoimien kanssa. Esimerkiksi belgialaiseen
perheiden yhteisdvalvonnan malliin kuuluu se, ettd mukana olevat perheet asuvat
maaratyissa perheyksikodissa. Myds kanadalaiseen vakuusjarjestelmaan (TBP) kuuluu
se, etta jarjestelman piirissé olevan henkilén on asuttava organisaation hyvaksymassa
osoitteessa.

Luxemburgissa ainoa sailéonoton vaihtoehto on kotiaresti, johon voidaan maarata
ministerin paatoksella enintdan kuudeksi kuukaudeksi, mikéli maasta poistamisen
toimeenpano viivastyy teknisista syista ja henkilo toimittaa tarvittavat todisteet siita,
ettei katoamisriskia ole. Toisin sanoen vaihtoehdon kayttd on siis rajattu varsin pienelle
joukolle. Kotiaresti tarkoittaa kaytanndssé maarattyd asuinpaikkaa, silla henkilon ei
tarvitse pysya kotonaan 24 tuntia vuorokaudessa, vaan sovittuina aikoina valvonnan
suorittamiseksi. Lisaksi henkil6 joutuu luovuttamaan matkustusasiakirjansa
viranomaisille seka saapumaan ministerin kutsuessa henkildkohtaisesti paikalle.
Voidaan siis sanoa, ettd Luxemburgissa on sdiléonoton vaihtoehdoista kaytéssa myos
ilmoittautumisvelvollisuus ja matkustusasiakirjojen takavarikointi, mutta naita kaytetaan
vain lisatoimina kotiarestin ohella.>* Kotiarestiin ottamisen keskeisin haaste on korkea
katoamisriski, jota entisestaan lisda valtion pieni koko. Liséksi ulkomaalaisilla on usein
vaikeuksia hankkia tarvittavia todisteita siitd, ettei katoamisriskia ole. Vain murto-osa

* Jesuit Refugee Service (JRS) Europe: From Deprivation to Liberty, Alternatives to detention
in Belgium, Germany and the United Kingdom, 2011, s. 30.

*% |nnenministerium des Landes Schleswig-Holstein: Interministerielle Arbeitsgruppe (IMAG)
JAlternative Abschiebungshaft’, Zusammenfassung der Ergebnisse, 2014.

> EMN Focussed Study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies, Luxembourg, s. 32.

2 EMN Focussed Study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies, Luxembourg, s. 29-30.
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sailoon otetuista siirretaan kotiarestiin, eikd sailbonoton viimesijaisuuden periaate nain
kaytannossa taysin toteudu.>

Saksassa asuinpaikkaa koskevia vaatimuksia voidaan asettaa yksin tuleville
alaikaisille saildénoton vaihtoehtona. Yksin tulleita alaikaisia sijoitetaan usein nuorisolle
tarkoitettuihin keskuksiin (Jugendamt).

Alankomaissa on kaytdssa kaksi erillistd asuinpaikkaa rajoittavaa vaihtoehtoista
turvaamistoimea. Ensinnékin maasta poistamista koskevan paatoksen saanut henkild
voidaan sijoittaa erityiseen laitokseen (vrijheidsbeperkende locatie eli VBL). Henkild
saa liikkua laitoksen ulkopuolella mutta ei poistua sen sijaintikunnasta. Oleskeluaika
VBL:ssa on rajattu 12 viikkoon, joten kdytannodssa vaihtoehtoa voidaan kayttaa vain,
mikali jarjestelyt henkilon palauttamiseksi ovat jo alkaneet. Toinen asuinpaikkaa
rajoittava vaihtoehtoinen turvaamistoimi on lapsiperheille tarjottava mahdollisuus
oleskella perhekeskuksessa. Vaihtoehto on suunnattu perheille, jotka ovat jo saaneet
kielteisen turvapaikkapaatoksen, mutta jotka eivét ole viela poistuneet maasta.
Molemmissa vaihtoehdoissa keskeista on henkildiden |1Ahddn avustaminen ja
menettelyssa tukeminen tilanteessa, jossa maahan jddmiselle ei ole mahdollisuuksia ja
tarkoituksena on edistd&d maasta poistamista. My6s oman vastuun korostaminen on
tarkedd, ja henkilgilta edellytetadn myodtavaikuttamista asiansa kasittelyyn.

3.5.6 YhteisOvalvonta

Yhteistvalvonnan nimikkeen alle mahtuu monenlaisia jarjestelyja, joilla on usein
yhtélaisyyksié asuinpaikkaa koskevien velvoitteiden kanssa. Ne voivat joskus juridisesti
olla s&ildénoton muotoja eivatka sen vaihtoehtoja. Yhteisévalvonnan vaihtoehdoista
parhaiksi on arvioitu mallit, joissa ulkomaalaisille tarjotaan valvonnan lisdksi tukea ja
neuvontaa. Keskeista onnistumisen kannalta on ulkomaalaisen ja hénelle osoitetun
ohjaajan vélille rakentuva luottamus ja sitd kautta usko paatésprosessin
oikeudenmukaisuuteen.

Belgiassa on kehitetty yhteistvalvonnaksi maariteltyja vaihtoehtoja sailéonotolle
erityisesti perheille. Eniten kaytetty vaihtoehto ovat lapsiperheille suunnatut avoimet
perheyksikot. Pilottiprojekti, jossa palauttamispaatoksen saaneiden lapsiperheiden
sailoonotosta luovuttiin ja heitd alettiin sijoittaa avoimiin perheyksikadihin, k&ynnistettiin
vuonna 2008. Vuonna 2009 projekti laajennettiin koskemaan myds perheitd, joilta on
evatty maahanpaasy, mutta joita ei voida 48 tunnin sisélla poistaa maasta.
Perheyksikot koostuvat yksittaisista taloista ja asunnoista, joissa asuvilla perheilla on
vapaus liikkua tiettyjen rajoitusten puitteissa. Asunnosta saa poistua kouluun,
kauppaan, tapaamaan oikeusavustajaa ja harjoittamaan uskontoa. Perheyksikdissa
saa my0ds kayda vierailijoita.

Perheyksikoissa pyritdan varmistamaan mahdollisimman normaali arki lapsille.
Jokaiselle perheelle osoitetaan maahanmuuttoviraston toimesta ohjaaja, jonka
paatehtavana on tukea perheita naiden odottaessa paatosta joko oleskeluoikeudesta

*3 EMN Focussed Study 2014: The use of detention and alternatives to detention in the context
of immigration policies, Luxembourg, s. 28-33.
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tai maasta poistamisesta seka tehda selvaksi, mité seurauksia saattaa olla
yhteisty6haluttomuudella. Ohjaajat toimivat myds linkkin& perheiden ja viranomaisten
valilla.

Kadonneiden mé&ara on suurin perheyksikdiden toiminnassa havaittu ongelma.
Perheyksikoissa oleskelleista noin 25 prosenttia pakenee, kun taas sailéonottotilojen
osalta vastaava luku on 1 prosentti. Liséksi vaikka perheyksikkdon sijoittaminen on
sailoonottoa lievempi jarjestely, se merkitsee silti perheen arjen muuttumista. Erityisesti
niille turvapaikkaa hakeneille perheille, jotka ovat oleskelleet Belgiassa useamman
vuoden, on kotoa perheyksikké6n siirtAminen normaalin elaménrytmin rikkova
toimenpide.>

Australian lainsaadannéssa yhteisdvalvonta on saildonottoa vastaava toimenpide,
vaikka kysymys on kaytdnnéssa vaihtoehdosta. Vuonna 2011 hallitus ilmoitti, ettéa
henkilollisyyden selvittdmiseksi seka terveys- ja turvatarkastuksen tekemiseksi
tapahtuvan sailddnoton jalkeen suurin osa turvapaikanhakijoista paasisi
tilapaisviisumin turvin vapaaksi yhteiskuntaan. Yhteistvalvonta, johon ei sisélly
tyOlupaa, jarjestettaisiin niille, joiden katsotaan olevan lilan haavoittuvassa asemassa
elamaén itsenaisesti. Yhteisdvalvonnassa turvapaikanhakijat eivét ole vartijoiden
jatkuvassa valvonnassa ja heilla on mahdollisuus liikkua yhteistssa, osallistua
tapahtumiin ja elad mahdollisimman normaalia elamaa.>

Australiassa on kayttssa myos erilaisia yhteisévalvontaan yhdistettavia tukiohjelmia,
joiden toteuttamisesta ja rahoituksesta vastaavat valtion ohella kansalaisjarjestot,
paaasiassa Australian Punainen Risti. Tukiohjelmat on yleensé kohdistettu erityisen
haavoittuvassa asemassa oleville ryhmille, kuten yksin tulleille alaikaisille,
lapsiperheille, vanhuksille, sairaille ja kidutuksen uhreille.

Yksi Australiassa kaytossa olevista tukiohjelmista on "Community Assistance Support
Programme (CASP)", jota Alice Edwards esittelee artikkelissaan. Ohjelman
paaperiaatteena on, ettd ihmisten oikeudenmukainen kohtelu kannustaa heita
sitoutumaan oman tapauksensa ratkaisemiseen. CASP on suunnattu haavoittuvassa
asemassa oleville ulkomaalaisille. Jokaiselle ulkomaalaiselle osoitetaan ohjaaja, joka
on vastuussa taman neuvonnasta ja valmistamisesta prosessin mahdollisiin
lopputuloksiin. Ohjelmaan osallistuminen on vapaaehtoista ja henkilén saamat
tukipalvelut, esimerkiksi taloudellinen avustus, terveydenhoito ja neuvonta,
raataloidaan tarveharkintaisesti.”®

Vuosina 2009-2010 yhteensa 90 % tilapaisviisumin saaneista noudatti velvoitteita ja 67
% kielteisen oleskelulupapaatoksen saaneista poistui maasta vapaaehtoisesti. IDC on
pitényt positiivisena Australian tukiohjelmille ominaista aikaista puuttumista ja tarpeiden
yksil6llista arviointia. Yhteistvalvontaa ja tukiohjelmia ei kuitenkaan tarjota

> EMN Focussed Study 2014: Detention and alternatives to detention in Belgium, s. 48-53.
* Marshall, C; Pillai, S; S. Stack, L: Community Detention in Australia. Forced Migration
Review, Detention, alternatives to detention and deportation, 44/2013, s. 55-57.

*® Edwards 2011, s. 122-123.
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systemaattisesti kaikille ulkorajoille saapuville turvapaikanhakijoille, vaan sailéonotto on
edelleen paaasiallinen kaytanto.®’

Yhdistyneessa kuningaskunnassa on tehty yhteisévalvontaan liittyvia kokeiluja.
Sailbéonottoa vastustavan kansalaisjarjestd Detention Actionin mukaan Millbankin ja
Glasgow'n alueilla toteutettiin vuosina 2007—2010 pilottihanke, jossa perheet siirrettiin
erillisiin asumistiloihin odottamaan kaannytyksen toimeenpanoa. Kokeilussa ei
kuitenkaan onnistuttu rakentamaan luottamusta perheiden ja viranomaisten vélille,
mika johtui pitkalti siitd, ettd perheet olivat hakuprosessin loppuvaiheessa ja projektin
ensisijainen tavoite oli suostutella heidat palaamaan kotimaahansa. Jarjeston mukaan
maahanmuuttoviranomaisten ja ulkomaalaisten valista luottamusta tulisi kehittaa jo
aikaisemmassa vaiheessa parantamalla tiedotusta sekd paatdsprosessin
lapinakyvyytta. Henkildille olisi tarjottava tukea jo siina vaiheessa, kun kielteiselle
paatokselle on viela vaihtoehtoja.”®

Tavoitteiltaan samankaltainen hanke oli vuonna 2011 lanseerattu perheiden
vapaaehtoisen paluun tukemiseen tdhtd&dva Family Returns Process (FRP). Hanke
toteutettiin yhteistysséa kansalaisjarjestdjen kanssa ja sen tarkoituksena oli pitaa
lapsiperheet poissa séildsté ja tukea heitd vapaaehtoisen paluun jarjestamisessa.
Hankkeella katsottiin olleen mydnteisid vaikutuksia perheiden tietoisuuteen omasta
tilanteestaan ja omista mahdollisuuksistaan, ja perheet olivatkin padosin tyytyvaisia
menettelyyn kokonaisuutena. Samoin perheiden ja erityisesti lasten hyvinvoinnille
prosessin seuraukset olivat myo6nteisia verrattuna aikaisempiin kaytantoihin.
Ongelmana kuitenkin oli, etté lisd&ntyneen hallinnollisen taakan takia paluuprosessit
kestivat jonkin verran tavanomaista kauemmin. Perheiden sitoutuminen menettelyyn ei
myo6skaan ollut parhaalla mahdollisella tasolla, mink& katsottiin osin johtuneen siit4,
ettd heita ei osallistettu tarpeeksi jo sen alkuvaiheessa. Yli puolet perheista kuitenkin
poistui maasta ilman pakkotoimia.>®

3.6 Yhteenveto

Sailéonoton vaihtoehtojen kehittdminen, kokeilu ja kayttddnotto ovat nousseet laajalti
ajankohtaisiksi viime vuosina. Vaihtoehtoiset turvaamistoimet ovat monessa maassa
vasta kokeiluvaiheessa, niiden kayttd on vahaista tai kaytosta ei ole toistaiseksi
saatavilla arvioita. Olemassa oleva tieto taas on usein hajaantunut monille toimijoille,
jolloin luotettavaa tilastotietoa seka sailéonotosta etta erityisesti sen vaihtoehdoista on
vaikea saada.

Valtioiden ndkdkulmasta vaihtoehtoisten turvaamistoimien kayttéonotto on usein
tasapainottelua kansainvalisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin vastaamisen seka
ulkomaalaislainsdddanndn mukaisten menettelyiden tehokkaan lapiviemisen valilla.
Sailéonoton vaihtoehtojen kayttd saa yleensa varauksetonta tukea, jos niiden avulla

°" Edwards 2011, s. 124.
°% Phelps 2013, s. 45-48.
*® Home Office Research Report 78: Evaluation of the New Family Returns Process, 2013.
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saavutetaan olennaisesti samat paamaarét kuin saildonotolla.?® Kansainvéalisessa
vertailussa olennaista on kokonaiskuvan hahmottaminen: tarjottavien vaihtoehtojen
kirjo ja tavoitteet vaihtelevat suuresti sen mukaan, kuinka paljon ja miss& asemassa
olevia ihmisia turvaamistoimien kohteeksi tulee. Liséksi ulkomaalaisiin kohdistuvat
turvaamistoimet on sijoitettava laajempaan hallintokulttuuria ja -periaatteita koskevaan
yhteyteen: olennaista on esimerkiksi se, millainen tavoitetaso viranomaistoiminnan
tuloksellisuudelle kussakin maassa asetetaan.

Keskeista turvaamistoimien kayton kokonaisuuden kannalta on ennen muuta se,
kuinka korkealla kynnys sailddnotolle on. EU-maidenkin valilla on osittain yhteisesta
lainsdddanngdsta huolimatta vield suuria eroja sdildonottoa koskevissa linjauksissa ja
sitd kautta sailoon otettujen maarissa. Esimerkiksi Ruotsissa sdiloon otettujen méaarat
ovat erittéin alhaiset, jos niité vertaa turvapaikanhakijoiden maaraan. TAma on
mahdollista siitakin huolimatta, ettd Ruotsissa ei ole kuin yksi vaihtoehtoinen
turvaamistoimi, jota ei kdyteta erityisen runsaasti. Saksa ja Alankomaat ovat
vastaavasti selkeitd esimerkkeja siita, ettd vaihtoehtoisiin turvaamistoimiin
panostamalla sail6on otettujen lukuma&éraa saadaan laskettua.

Alaikaisten s&iloon otettujen asemaan on viime aikoina kiinnitetty huomiota ja erityisesti
yksin saapuvien alaikaisten sailéénottoa on monissa maissa joko rajoitettu tai se on
kokonaan kielletty. Alaikaisten saildonoton tayskielto ei nayta valttamatta tarkoittavan
Sita, ettd kyseisessa maassa olisi kaytdssa erityisen tehokkaita saildonoton
vaihtoehtoja. Usein alaikéisia ja heidan perheitdan sijoitetaan erillisiin valvottuihin
yksikoihin ja vapaudenriiston kokonaiskesto pyritadn pitAmaan lyhyena. Saildonoton
vaihtoehdoista yksin tulevien alaikaisten ja lapsiperheiden kohdalla on eniten kaytetty
joko yhteisdvalvontaa tai ilmoittautumisvelvollisuutta. My6s tukipalveluita tarjottaessa
haavoittuvassa asemassa olevia pyritaan priorisoimaan.

Vertailtujen maiden kaytanndn kokemuksissa sailéonoton vaihtoehdoista korostuu se,
ettd kaikkien turvaamistoimien yhteydessa olisi tarkeaé kiinnittdd huomiota jarjestelman
oikeudenmukaisuuteen ja lapindkyvyyteen seka riittdvaan neuvontaan.
Oikeudenmukaisena nayttaytyva turvapaikka- tai muu menettely saa hakijan
todenn&kdisemmin toimimaan yhteistydssa viranomaisten kanssa ja saattaa néin ollen
vahentaa pakkotoimien tarvetta.

Vaihtoehtoisten turvaamistoimien kehittamisen ohella monissa vertailun maista on
katsottu tarkeaksi edistaa vapaaehtoista paluuta. Vapaaehtoisen paluun jarjestelmaa ei
sindnsa voida pitaa sailoonoton vaihtoehtona, mutta vapaaehtoisuuden edistaminen
tukee samoja tavoitteita kuin sailé6noton vaihtoehtojen kehittdminen. Mikéli maassa on
toimiva vapaaehtoisen paluun jarjestelma, lahtékohtaisesti myds turvaamistoimien
kayton tarve vahenee.

% Mitchell, G. Sampson, R. 2013: Global Trends in Immigration Detention and Alternatives to
Detention: Practical, Political and Symbolic Rationales, in: Journal on Migration and Human
Security, s. 105-106.
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4 SAILOONOTON VAIHTOEHTOJEN
KEHITTAMINEN SUOMESSA

4.1 Nykyisten turvaamistoimien kayton tehostaminen ja
tilastointi

Selvitykselle asetettujen tavoitteiden mukaan keskeisinta on 16ytaa vaihtoehtoja ilman
huoltajaa olevien alaikaisten saildonotolle. Haasteena taman ryhman kohdalla on se,
ettd kynnys sailddnotolle on jo valmiiksi korkea, joten riski ei-toivottuun kayttaytymiseen
on kynnyksen ylittdvien kohdalla arvioitu merkittdvaksi. Nain ollen myés vaihtoehtojen
on oltava vaikuttavuudeltaan I&helld s&iloonottoa, ellei hyvaksyta nykyistd merkittéavasti
suurempaa todennékaisyytta riskin realisoitumiselle.

Luvussa 2 on eritelty nykyisten turvaamistoimien kayttoa ja niista saatuja kokemuksia.
Eduskunnassa kasiteltdvana olevassa hallituksen esityksessa on jo puututtu useisiin
ongelmakohtiin, ja saadokset ilmoittautumisvelvollisuudesta ja vakuuden asettamisesta
ovat nykyista joustavammat. Liséksi seké yksin etta huoltajansa kanssa olevien
alaikaisten sailoonottoa on ehdotettu merkittavasti rajoitettavan nykyisesta, mika
vaistamatta toisi heitd enemman vaihtoehtoisten turvaamistoimien piiriin. Jos
muutosehdotukset hyvaksytdan, seuraavana askeleena on seurata ja arvioida uusien
saannosten soveltamisesta saatavia kokemuksia. On tarke&é huolehtia riittavasta
viranomaisohjeistuksesta, jotta vaihtoehtoisten turvaamistoimien ensisijaisuus toteutuu
taysimaaraisesti. Etenkin tiheda ilmoittautumisvelvollisuutta vastaanottokeskuksessa
olisi kokeiltava riittdvan monenlaisissa tilanteissa sen selvittamiseksi, kuinka
tehokkaaksi vaihtoehdoksi se muodostuu.

Samanaikaisesti vaihtoehtojen tilastointia on kehitettava niin, etta niiden kaytt6a ja
vaikuttavuutta voidaan jatkossa luotettavammin seurata ja arvioida. Turvaamistoimia
koskeva tilastointi on nykytilanteessa puutteellista etenkin poliisilaitoksilla, ja
kirjaamiskaytannét ovat vaihtelevia. Laitosten antaman kyselypalautteen mukaan
vaihtoehtoisia turvaamistoimia koskevat lomakepohjat pitéisi siséllyttaa poliisiasiain
tietojarjestelmaan (PATJA), jolloin niitd mahdollisesti kaytettisiin aktiivisemmin ja
tiedot toimenpiteisté olisivat myds jalkikateen saatavissa rekisterista. Tilastoinnin
kehittaminen on yhdistetty uuden Viranomaistietojarjestelman (VITJA) kayttéonottoon,
joka on kuitenkin viivastynyt. Onkin tarkeaa jatkaa pienimuotoisempaa kehittAmistyota
jo ennen jarjestelméuudistusta.

Turvaamistoimien kayttn tehostamiseen kuuluu osaltaan se, etté niiden kohteena
olevat henkilot saavat oikea-aikaista ja -sisaltdista tietoa heita koskevasta menettelysta
ja tarjolla olevista vaihtoehdoista. My6s vapaaehtoisen paluun mahdollisuudesta
tiedottaminen on tarkeda. Esimerkiksi turvapaikkamenettelyyn osallistuu eri vaiheissa
eri viranomaisia ja muita toimijoita, ja henkilon voi olla vaikea hahmottaa menettelysta
kulloinkin vastuussa olevaa tahoa. T&ma puolestaan on omiaan lisddmaan
epaluottamusta viranomaisiin ja menettelyn asianmukaisuuteen. Tat& vaikutusta on
mahdollista torjua matalan kynnyksen neuvontaa lisdamalla.

39



4.2 Yhteisty0 lastensuojeluviranomaisten kanssa

Voimassaolevan ulkomaalaislain (122 8) mukaan ennen lapsen sailéonottoa on
kuultava sosiaaliviranomaista. Eduskunnan késiteltavana olevassa hallituksen
esityksessa sddnnosta ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd sosiaalityontekijalle on
ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus tulla kuulluksi. Muutoksen taustalla on
esityksen perustelujen mukaan se, ettd kaytdnngdssa on osoittautunut ongelmalliseksi
odottaa lausuntoa saildonottopdatoksen ollessa kiireellinen, ja aikataulu on myés
saattanut vaikuttaa lausunnon perusteellisuuteen. Jatkossa perusteltu kirjallinen
lausunto olisi ehdotuksen mukaan esitettava viimeistaan siina vaiheessa, kun
kéarajaoikeus ottaa asian kasittelyynsa ensimmaisté kertaa eli ilman huoltajaa olevan
alaikaisen kohdalla viimeistd&n seuraavana paivana siita, kun ilmoitus saildénotosta on
tehty.

Sosiaaliviranomainen ottaa lausunnossaan kantaa lapsen etuun lastensuojelulain
(417/2007) 4 §8:n mukaisesti. Huomiota on talloin kiinnitettava mm. lapsen ikaan,
kehitykseen ja hyvinvointiin seka lapsen fyysiseen ja henkiseen terveydentilaan ottaen
huomioon h&nen taustansa seka nakemyksensa lapsen ian ja kehitystason mukaisesti.
Turvaamistoimen maaraamisesta vastaavan viranomaisen ja sosiaalityontekijan
yhteisty6ssa selvitetdéan lapsen etu myés ulkomaalaislain 6 §:n edellyttamalla tavalla.
Hallituksen esityksen perustelujen mukaan sosiaaliviranomainen voi lausunnossaan
esittda vaihtoehtoja sailéonotolle, jos se katsoo, ettei lasta tulisi ottaa sailoon.
Ulkomaalaislain mukaisista turvaamistoimista paattdminen on luonnollisesti kuitenkin
poliisi- tai rajatarkastusviranomaisen tehtava. Olennaista on, ettd molempien
viranomaisten asiantuntemusta hyédynnetadn mahdollisimman tehokkaasti parhaan
ratkaisun loytamiseksi.

Kuten edella on todettu, ilman huoltajaa olevien alaik&isten séilédnotto on Suomessa
poikkeuksellista, ja saildonottokynnyksen ylittdneiden henkildiden osalta tilanne on
usein haastava. Lapsi on saattanut esimerkiksi syyllistyd Suomessa oleskellessaan
toistuvasti rikoksiin. Kaikissa lapsia koskevissa tilanteissa olisi tArkeda arvioida, olisiko
haneen kohdistettava lastensuojelullisia toimia ulkomaalaislain mukaisten
turvaamistoimien ohella tai sijasta. Lastensuojelulain ja ulkomaalaislain tavoitteiden
yhteensovittaminen voidaan kokea tietyissa tilanteissa haasteelliseksi, mika voi
vaikeuttaa viranomaisten yhteisty6ta. Kuitenkin myos kaikessa ulkomaalaislain
mukaisessa viranomaistoiminnassa lapsen etu on otettava huomioon, ja esimerkiksi
sailéonotolla pyritdan turvaamaan lasta koskevan menettelyn lainmukainen ja hallittu
l&pivienti. Ilman huoltajaa olevan alaikdisen maasta poistamista koskevan paatoksen
taytantdonpanossa on aina huolehdittava, ettd lapsi otetaan kohdemaassa
asianmukaisesti vastaan.

llIman huoltajaa olevan lapsen sailéonoton vaihtoehtona voisi joissakin tilanteissa tulla
kysymykseen ainakin lastensuojelulain 8 luvussa saadetty kiireellinen sijoitus.
Lastensuojelulain mukaisten kriteerien tayttyessa lapsi voidaan sijoittaa perhehoitoon
tai laitokseen taikka jarjestdé hoito ja huolto muulla tavalla. Syyné toimenpiteeseen voi
lain mukaan olla esimerkiksi se, etta lapsi vaarantaa vakavasti terveyttaan tai
kehitystaan kayttamalla paihteita, tekemalla muun kuin vahaisena pidettavan rikollisen
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teon tai muulla naihin rinnastettavalla kayttaytymiselladn. Lastensuojelulaitoksessa
tapahtuvan sijaishuollon aikana lapseen on mahdollista kohdistaa rajoittavia
toimenpiteita kuten aineiden ja esineiden haltuunotto, omaisuuden ja l&hetysten
tarkastaminen seka liikkumisvapauden rajoittaminen.

Tassa selvityksessa ei oteta tarkemmin kantaa siihen, missa tilanteissa
lastensuojelulain mukainen kynnys lapsen sijoittamiseen voisi ylittyd. On selvaa, ettei
lastensuojelun toimenpiteilla voida edellyttaa taysin korvattavan ulkomaalaislain
mukaisia turvaamistoimia, mutta etenkin ilman huoltajaa olevien lasten kohdalla nama
mahdollisuudet olisi kussakin yksittaistapauksessa riittdvasti selvitettava.
Voimassaoleva lainsaadanto tarjoaa vaihtoehtoja, joiden hyédyntaminen vaikuttaa
olevan toistaiseksi vahaista. Sosiaaliviranomaisen saildonottopaatoksista antamissa
lausunnoissa on tarkeada arvioida mahdolliset lastensuojelulliset vaihtoehdot etenkin
ilman huoltajaa olevien lasten osalta. Myos turvaamistoimia méaéraavien viranomaisten
tietoisuutta eri vaihtoehdoista on tarpeen mukaan lisattava, jotta keskusteluyhteys
sosiaaliviranomaisten kanssa olisi mahdollisimman toimiva.

4.3 Asuinpaikkaa koskevat velvoitteet

Kuten kansainvélistéa vertailua koskevasta osiosta kay ilmi, sailéénoton vaihtoehtona tai
sen yhtend muotona on monissa maissa kayttssa asuinpaikkaa koskevia velvoitteita ja
yhteisdvalvontaa, jotka vaihtelevat kotiarestista erilaisiin perhekeskuksiin. Kasitteille ei
ole olemassa vakiintunutta toisistaan erillista méaarittelyd, joten niitd tarkastellaan tassa
yhtena kokonaisuutena nimikkeelld asuinpaikkaa koskevat velvoitteet.
Kansainvalisessa keskustelussa yhteisdvalvonnan ajatukseen kuuluu nimenomaisesti
valvottaville annettava neuvonta ja tuki, joiden avulla myos parannetaan
yhteisty6halukkuutta viranomaisten kanssa. Mahdollista on esimerkiksi yhteyshenkilon
nime&minen maahanmuuttoviranomaisesta. Tukitoimenpiteet ovat téarkeita kaikissa
prosessin vaiheissa, mutta niilla on erityistd merkitysta tilanteissa, joissa henkilon
oleskeluoikeuden arviointi on vielé kesken. Suomessa sail6on otettavat odottavat usein
jO maasta poistamisen taytantéénpanoa.

Asuinpaikkaa koskevien velvoitteiden yleisend etuna verrattuna saildonottoon on
mahdollisuus eld& normaalimpaa arkea, miké on tarke&a etenkin lapsille ja perheille.
On kuitenkin muistettava, etté kasilla olevan selvityksen tavoitteena on etsia
vaihtoehtoja saildonotolle, jolloin jarjestelyn on riittvasti ehkaistava sita kayttaytymista,
jota vastaan turvaamistoimi maaratdan. Turvaamistoimen vaikuttavuutta on arvioitava
suhteessa sailoonoton edellytyksiin, jos halutaan etsia aitoja vaihtoehtoja. N&in ollen
taysin avoimet asumisratkaisut eivat kaytannossa ole turvaamistoimina tehokkaita,
vaan vertautuvat lahinna tavanomaiseen asumiseen vastaanottokeskuksessa tai
yksityismajoituksessa. Jos perheen kohdalla riskia ei-toivottuun kayttaytymiseen
pidetddn matalana, turvaamistoimen maardamiseen ei joko ole lainkaan tarvetta tai
ilmoittautumisvelvollisuus voidaan katsoa riittdvaksi. Liséksi vaihtoehtoja koskevasta
keskustelusta on erotettava se sindnsa tarkea pohdinta, miten sailédnotto-olosuhteista
saataisiin perheille sopivampia.

Sailéonoton vaihtoehtona asuinpaikkaa koskeva velvoite voi toimia silloin, jos silla
saavutetaan riittdva valvonnan taso tarvitsematta taysin evata likkumisvapautta.
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Tarkoituksenmukaisin tapa olisi toteuttaa uudet turvaamistoimet
vastaanottokeskuksissa, jolloin lisdkustannukset eivét olisi samalla tavoin merkittavia
kuin taysin uusien perhekeskusten perustamisessa. lIman huoltajaa olevien alaikaisten
kohdalla valvonta toteutettaisiin vastaavasti ryhmakodeissa tai tukiasuntoloissa.
Tarkeaa olisi maaritelld, millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia uusien turvaamistoimien
toteuttaminen merkitsisi vastaanottokeskusten tyontekijéille. Henkildkunnalla on jo
nykyisin vastaanottolain nojalla tiettyja asukkaiden vapautta rajoittavia toimivaltuuksia,
kuten vaarallisten tai laittomien esineiden haltuunotto ja asuintilojen tarkastaminen.

Mallia asuinpaikkaa koskevan velvoitteen sdadostason toteuttamiseen on mahdollista
saada pakkokeinolain (806/2011) 5 luvusta, jossa sdadetaan matkustuskiellosta
rikosprosessuaalisena pakkokeinona. Matkustuskiellon edellytyksena on, ettd henkil6a
epdillaan riittavan vakavasta rikoksesta ja epaillyn olojen taikka muiden seikkojen
perusteella on todennakagista, etta han lahtee pakoon taikka muuten karttaa
esitutkintaa, oikeudenkayntia tai rangaistuksen taytantoénpanoa taikka vaikeuttaa
asian selvittamista. Myos epadily rikollisen toiminnan jatkamisesta voi olla perusteena.
Vaikka rikoksesta epaéiltya ja turvaamistoimen kohteena olevaa ulkomaalaista ei voida
suoraan rinnastaa toisiinsa, pakkokeinolain mukaisen matkustuskiellon ja
ulkomaalaislain mukaisten turvaamistoimien tavoitteet ovat samansuuntaisia.
Matkustuskieltoon maaratylle voidaan mm. asettaa velvoite pysya paatoksessa
mainitulla paikkakunnalla tai alueella, olla tiettyin& aikoina tavattavissa asunnossaan tai
tyOpaikallaan taikka oleskella tietyssa laitoksessa.

Turvaamistoimen ehdot voitaisiin maéaritelld kuhunkin yksittaistapaukseen sopiviksi ja
ne yhdistettaisiin kAytdnnossé vastaanottokeskuksessa toteutettavaan
ilmoittautumisvelvollisuuteen. Vapaimmillaan henkilon tai perheen edellytettaisiin
yOpyvan vastaanottokeskuksessa ja ilmoittautuvan henkilékunnalle aamuisin ja iltaisin.
Jos riski ei-toivottuun kayttaytymiseen arvioitaisiin korkeammaksi, henkil® voitaisiin
velvoittaa oleskelemaan tiiviisti vastaanottokeskuksessa ja péaivittdinen poistumislupa
koskisi esimerkiksi joitakin tunteja paivasaikaan. TallGin jarjestely [&henisi
vaikutuksiltaan sailddnottoa ja vaatisi myds henkilokunnalta enemman aktiivista
valvontaa. Valvotun kulkemisen jarjestdminen avoimessa vastaanottokeskuksessa ei
ole ongelmatonta ja edellyttdé todennékdisesti henkilostoresurssien lisddmista ja
henkiléiden tunnistamiseen liittyvan asiantuntemuksen kasvattamista. Lisaksi on
hyvaksyttava se, etta sdiloonottoon verrattavaa varmuutta henkilon oleskelemisesta
vaaditussa paikassa ei silti voida saavuttaa.

Tapauksissa joissa henkilon — erityisesti lapsen tai lapsiperheen — sailé6nottoa
harkitaan, heille voitaisiin antaa mahdollisuus osoittaa yhteistydhalukkuutta
viranomaisten kanssa noudattamalla asuinpaikkaa koskevan velvoitteen tayttamista.
Jos henkil6 rikkoisi maarattyja ehtoja esimerkiksi jattamalla palaamatta yoksi
vastaanottokeskukseen, sailddnotto olisi sen jalkeen lahtokohtaisesti perusteltu.
Turvaamistoimen ehtojen rikkomistilanteita koskeva selkea s&dannds voisi olla
tarkoituksenmukainen ja toimisi kannustimena noudattaa kevyempéaa
valvontajarjestelya. Kuten ilmoittautumisvelvollisuuden kohdalla, asuinpaikkaa koskevia
velvoitteita voitaisiin mygs tarvittaessa soveltaa muuhun perheeseen, vaikka yksi
perheenjasen otettaisiin s&iloon.
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limoittautumista ja asuinpaikkaa koskevien velvoitteiden valvontaan olisi mahdollista
harkita biometriseen tunnistamiseen perustuvaa apuvalineist6d. Turvaamistoimien
kohteena olevien henkildiden sormenijéljet on padsaantoisesti otettu ulkomaalaislain
mukaisesti jo maahantulovaiheessa. Vastaanottokeskuksen tiloihin voitaisiin asentaa
sormenjalkien lukulaite, joka tunnistaisi henkilon ja auttaisi vahvistamaan, ettd tdma on
ollut keskuksessa tiettyyn aikaan. Laite vahentéisi henkilokuntaan kohdistuvaa painetta
littyen asukkaiden tunnistamiseen ja liikkumisen seurantaan, mutta ei rajoittaisi
henkilon tosiasiallista likkumisvapautta. Etenkin isoissa vastaanottokeskuksissa
henkildkunnan on mahdotonta tuntea kaikkia asukkaita ulkonaolta, eika heilla
valttamatta ole tunnistamiseen liittyvaa erityisasiantuntemusta. Biometristen tietojen
kayttoon ja sailytykseen liittyvat yksityisyyden suojan ndkodkohdat olisi kuitenkin
huolellisesti selvitettdva. Liséksi laitteiden olisi oltava helppokayttbisia eli kaytdnndossa
niiden olisi perustuttava esimerkiksi vinred&n ja punaiseen valosignaaliin tunnistamisen
onnistumisen tai epdonnistumisen merkiksi.

4.4 Sahkoinen valvonta

4.4.1 Sadhko6inen valvonta Suomen
rikosseuraamusjarjestelmassa

Sé&hkdinen valvonta osana rikosseuraamusjarjestelmaa otettiin Suomessa kayttoén
vuonna 2006 valvotun koevapauden osalta (nykyinen séaéadés on laki valvotusta
koevapaudesta, 629/2013). Saadokset koskien valvontarangaistusta ehdottoman
vankeusrangaistuksen vaihtoehtona tulivat voimaan marraskuussa 2011 [uusi laki
valvontarangaistuksesta (330/2011) ja tarvittavat rikoslain (39/1889) muutokset]. Uusi
rangaistusmuoto tarkoittaa kaytanndssa henkilon liikkumisvapauden rajoittamista ja
valvontaa joko kehoon kiinnitettavalla seurantalaitteella taikka matkapuhelimen tai
muun kannettavan laitteen paikannuksen avulla. S&hkdiseen valvontaan yhdistyvat
myos tarkastuskaynnit ja muu yhteydenpito valvottavaan henkildon.

Rikoslain 6 luvun 11 a 8:n mukaan enintddn kuuden kuukauden pituiseen ehdottomaan
vankeusrangaistukseen tuomittu rikoksentekija voidaan edellytysten tayttyessa tuomita
sen sijasta samanpituiseen valvontarangaistukseen. Valvontarangaistus sijoittuu
ankaruudeltaan ehdottoman vankeusrangaistuksen ja yhdyskuntapalvelun valiin, ja
edellytykset viimeksi mainittuun tutkitaan ennen valvontarangaistukseen tuomitsemista.
Edellytyksen& on liséksi, etté valvontarangaistukselle ei ole aiemmista rangaistuksista
tai rikoksen laadusta aiheutuvaa estetta ja ettd valvontarangaistusta on pidettava
perusteltuna rikoksentekijan sosiaalisten valmiuksien yllapitamiseksi tai edistamiseksi.

Rikoslain 2 ¢ luvun 8 §:n mukaan vanki voidaan sijoittaa vankilan ulkopuolelle teknisin
valinein ja muulla tavoin valvottuun koevapauteen enintaan kuusi kuukautta ennen
ehdonalaista vapauttamista tai koko rangaistuksen suorittamisesta vapauttamista.
Valvotusta koevapaudesta annetun lain 2 §:n mukaan jarjestelyn tarkoituksena on
suunnitelmallisella ja asteittaisella vapauttamisella yllapitaa ja edistdd vangin
valmiuksia sijoittua yhteiskuntaan. Edellytyksista saadetaan lain 3 8:ssé: vangin on
esimerkiksi vankeusaikaisella kayttaytymiselldan tullut osoittaa pystyvansa
todenné&kdisesti noudattamaan koevapauden ehtoja.
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Seké valvontarangaistus etta valvottu koevapaus toteutetaan siten, etta tuomitulle
laaditaan toimeenpanosuunnitelma, jossa tdman paivittainen ohjelma on tarkasti
maaritelty. Ohjelmaan voi kuulua esimerkiksi ty6ta, opintoja ja erilaisia tukitoimintoja.
Tuomitun velvollisuutena on pysyé kotona tai muussa rangaistuksen
suorittamispaikaksi hyvéksytyssa asunnossa niina aikoina, joina hanella ei ole
toimeenpanosuunnitelman mukaista ohjelmaa. Hanen on myds sitouduttava
paihteettomyyteen.

Lainsdadannéssa ei ole méaaritelty tiettya ratkaisua valvonnan toteuttamiseksi, vaan
teknisen kehityksen seuraaminen on talté osin mahdollista. Radiotaajuustekniikkaa
kaytettaessa valvottavan nilkkaan tai ranteeseen kiinnitettava panta on yhteydessa
paatelaitteeseen, joka sijoitetaan yleensa valvottavan asuntoon. Valvonta on
mahdollista, jos panta on enintdan 100-400 metrin séteelld kotipdatteestd. Jarjestelman
avulla saadaan tietoa valvottavan saapumisesta paatteen valvonta-alueelle,
pysymisestaén siella seka lahtemisestdan sieltd. Talla hetkella Suomessa
valvontarangaistusta suorittavat kayttavat radiotaajuustekniikkaa, kaytanndssa
nilkkapantaa ja kotipaatettéa. Pannan vakivaltainen poistoyritys tai ihokosketuksen
katkeaminen aiheuttaa valittomasti halytyksen.

Valvonnassa voidaan lisksi kayttaa satelliittipaikannusta (GPS) tai GSM-operaattorien
maanpaallisten tukiasemien avulla tehtdvaa mittauspaikannusta. Suomessa valvotussa
koevapaudessa oleville kaytetddn GPS-paikannusta nilkkapannan ja mukana
kannettavan paikannuspuhelimen avulla (two-piece). Jos pannan ja
paikannuspuhelimen etaisyys kasvaa lilan pitkaksi, laite suorittaa halytyksen. Pannan
kaytolla valtetddn se pelkkaan kannettavaan laitteeseen liittyva ongelma, ettd haltijan
henkil6llisyydesta ei saada varmuutta. Paikannuspuhelimeen voidaan lisaksi maaritella
henkilolle sallittu tai kielletty likkumisalue, jonka noudattamatta jattAminen aktivoi
halytyksen. Hylatty tai kadotettu puhelin voidaan GPS-paikannuksen avulla 16ytaa.
Markkinoilla on myds laitteita, joissa GPS-paikannin on kiinni pannassa, eika erillista
kannettavaa laitetta tarvita (one-piece). Rikosseuraamuslaitokselta saadun arvion
mukaan téllaiset laitteet voivat olla jatkossa hyvinkin kayttokelpoisia, mutta toistaiseksi
paikantimen siséltavat pannat ovat usein olleet liian kookkaita.

Kokemukset séhkdisesta valvonnasta ovat Rikosseuraamuslaitokselta saatujen tietojen
mukaan padosin myonteisia. Radiotaajuustekniikkaa kayttaa talla hetkella 89 henkil6a
ja GPS-paikannusta noin 600 henkild6a. Valvontarangaistuksia on tuomittu eniten
rattijuopumukseen syyllistyneille. Rangaistuksen suorittamisen keskeytymisen yleisin
Syy on se, ettd ehtona olevaa paihteettdmyysvaatimusta ei pystytd noudattamaan.
Lisaksi osa valvottavista kokee vaikeaksi sitoutua tarkasti aikataulutettuun
paivaohjelmaan.

Valvontaan kaytettava tekninen laitteisto on huomaamatonta ja henkilén leimautumista
pyritdéan valttdmaan. Laitteiden asennus edellyttda vankeinhoitohenkilokunnalta
perehtymista, mutta ne ovat kaytdssa toimineet pddosin hyvin. Nilkkapannat ovat
kevyita ja pienia: ne on suunniteltu sopimaan tarvittaessa sisaan varrellisiin kenkiin. Ne
kestavat esimerkiksi uimista ja saunomista. Paikantamispuhelimet ovat helpommin
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rikkoutuvia, mutta kuitenkin tavallista matkapuhelinta kestavampia. Jos laite rikkoutuu,
toimittaja tutkii sen korjattavuuden; jos laitetta ei voi korjata, se joudutaan korvaamaan.

Suomessa rikosseuraamusjarjestelmassa kaytettavat laitteet hankitaan leasing-
sopimuksilla. Talla hetkella voimassa olevilla sopimuksilla hinnat ovat seuraavat:

Nilkkapanta 1,80 euroa/vrk (laitteen arvo n. 500 euroa)

Kotipaate 1,10 euroa/vrk (arvo n. 500 euroa)

Paikantamispuhelin 1,80 euroa/vrk (arvo n. 1 900 euroa)

Laturi 0,20 euroa/vrk

SIM-kortit puhelimiin: kokonaiskustannus arviolta joitakin tuhansia
euroja vuodessa

Oikeusministerion tydryhmassa selvitetaan parhaillaan sahkoisesti valvottavaa
tehostettua matkustuskieltoa tutkintavankeuden vaihtoehtona. Tydryhméan toimikausi
ulottuu kevaddseen 2015. Tutkintavankeus rinnastuu tietyissé suhteissa
rikosseuraamusta paremmin ulkomaalaislain perusteella tehtavaan saildonottoon,
koska molemmissa tilanteissa on tarkoitus turvata viranomaisprosessin hairioton
eteneminen ja ehkaista tiettya ei-toivottua kayttaytymista. Nain ollen oikeusministerion
tydryhman havainnoista lienee suurta hy6tya, jos sdhkoisen valvonnan kayttéonottoa
sailéonoton vaihtoehtona paadytaan valmistelemaan.

4.4.2 Sahkoinen valvonta sailodnoton vaihtoehtona

Sé&hkdinen valvonta rikosoikeudellisen seuraamusjarjestelman osana ei ole suoraan
rinnastettavissa sahkoiseen valvontaan saildonoton vaihtoehtona. Merkittavin ero on
toimien tavoitteissa: valvontarangaistuksen tarkoituksena on paitsi toimia
seuraamuksena rikollisesta teosta, myds yllapitaa ja edistdd henkilon sosiaalisia
valmiuksia toimia yhteiskunnan jasenena rangaistuksen suorittamisen jalkeen.
Sailbonotto ja sen vaihtoehdot eivéat puolestaan ole seuraamuksia vaan
turvaamistoimia, joilla pyritdan ehkaisemaan tiettya ei-toivottua kayttaytymista.
Useimmat sailéon otetut henkilt ovat saaneet maasta poistamista koskevan
paatoksen, jolloin heidan mahdollisuutensa jadda maahan laillisesti ovat
lahtokohtaisesti vahaiset. Nain myds henkildiden intressi suostua valvontaan ja toimia
sen ehtojen mukaisesti voi olla erilainen kuin maassa usein vakituisesti asuvilla
rangaistuksen suorittajilla. Yhteista kuitenkin on tavoite valttda suljetussa laitoksessa
asuminen.

Sahkoisen valvonnan toteuttaminen sailéonoton vaihtoehtona eroaa
valvontarangaistuksen ja valvotun koevapauden jarjestdmisestd merkittavasti.
Valvontarangaistuksen suorittamispaikkana on yleensa tuomitun oma asunto, jossa
han voi jatkaa perhe-elamaa ja mahdollisesti tydntekoa tai opiskelua hanelle tehdyn
toimintasuunnitelman mukaisesti. Turvaamistoimen kohteella taas ei useinkaan ole
asuntoa tai muutoin vakiintunutta elaméd Suomessa, ja valvonta suoritettaisiinkin
lahtokohtaisesti vastaanottokeskuksessa, jolloin se taydentaisi edelld kuvattua
asuinpaikkaa koskevaa velvoitetta. Jos valvontaan kaytettaisiin radiotaajuustekniikkaa,
valvottavan olisi kdytannéssé oleskeltava suuri osa vuorokaudesta kotipaatteen
laheisyydessa vastaanottokeskuksessa. Vaikka valvontaan kaytettaisiin GPS-
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tekniikkaa valvotun koevapauden tapaan, valvonnan tehokkuuden varmistamiseksi
henkilon olisi myos sdanndllisesti ilmoittauduttava ja mahdollisesti myds yovyttava
vastaanottokeskuksessa.

Sé&hkdisen valvonnan kayttokelpoisuus sailéénoton vaihtoehtona kussakin
yksittaistapauksessa riippuu monista tekijoista. Olennaista on ensinnakin se, milla
perusteella henkil6a oltaisiin ottamassa sailoon ja kuinka korkeaksi riski ei-toivottuun
toimintaan hanen kohdallaan arvioidaan. Henkilén on oltava jossain maarin
yhteisty6haluinen viranomaisten kanssa, jotta valvonnan suorittaminen ylipaataan on
mahdollista. Jos henkil6lla on vélitén aikomus esimerkiksi paeta, piileskella tai
syyllistya rikoksiin, sitd ei voida sahkoisella valvonnalla estdd, vaan talldin saildonotto
on lahtdkohtaisesti perusteltu ratkaisu. On myoés selvad, etta pieniin lapsiin ei voida
kiinnittd& valvontalaitteita, vaan vanhempien perheenjasenten valvonta olisi tallGin
riittavaa.

Asuinpaikkaa koskeva velvoite yhdistettyna sdhkoéiseen valvontaan on kohdehenkilon
kannalta varsin kaukana nykyisin kayttssa olevista sailo6noton vaihtoehdoista, kuten
ilmoittautumisvelvollisuudesta. Sahkoista valvontaa onkin ihmisoikeusnakokulmasta
kritisoitu vastaavanlaisesta yksilon oikeuksien rajoittamisesta kuin sailoénottoa.
Valvontaan liittyy aina tietty leimautumisen riski, silla henkil6 joutuu kantamaan
seurantalaitteita; Suomessa talla hetkella kaytettavat laitteet ovat kuitenkin
huomaamattomia, eika niiden tarkoituksena ole missédén tapauksessa tehda valvontaa
nakyvaksi. Kehoon kiinnitettdvan laitteen asianmukaisesta asennuksesta on
huolehdittava siten, ettei sen kaytt6 aiheuta hankausta tai ole muutoin epamiellyttavaa.
Séahkdisen valvonnan haitoista puhuttaessa on jatkuvasti muistettava, etta
vaihtoehtona on vapauden maksimaalinen rajoittaminen saildonottoyksikdssa.

Voidaan arvioida, etta hyvin toteutettuna séhkdisen valvonnan ero séiléénottoon on
kohdehenkilon kannalta merkittava, kun héanelld sailyy mahdollisuus paattaa itse
paivarytmistadn. Myos sosiaalisten suhteiden yllapito on séhkdisesti valvottuna
huomattavasti helpompaa kuin sail6én otettuna. Turvaamistoimien rajoittavuus
voitaisiin harkita kunkin henkildn kohdella sen mukaisesti, kuinka korkeaksi riski ei-
toivottuun kayttaytymiseen hanen kohdallaan arvioidaan. Jarjestdmistavasta riippuen
asuinpaikkaa koskeva velvoite yhdistettyna séhkdiseen valvontaan voi
vaikuttavuudeltaan vastata hyvinkin sailéénottoa ja siten toimia aitona vaihtoehtona.

Teknisten ratkaisujen osalta on otettava huomioon, etta turvaamistoimien ja etenkin
sailoonoton edellytykset tayttavalla henkilolla voi olla rikosoikeudellista rangaistusta
suorittavaa henkil6a suurempi intressi hankkiutua eroon valvontalaitteista. Laitteiden
hankintahinnat ovat varsin korkeita, eika kadonneiden tai rikkoutuneiden laitteiden
korvauskustannuksia ole useimmissa tapauksessa mahdollista osaksikaan peria
valvottavalta. N&ain ollen kehoon kiinnitettéavat seurantalaitteet ovat |aht6kohtaisesti
kayttokelpoisempia kuin mukana kannettavat. Nykyisin Suomessa kaytettavista
laitteista nilkkapanta ja kotip&éate olisivat siis todennakdisesti kayttokelpoisemmat kuin
panta yhdistettyn& paikannuspuhelimeen, josta pddsee helposti eroon.
Tulevaisuudessa GPS-paikantimen sisaltdméa nilkkapanta olisi todennékdisesti toimivin
vaihtoehto, silld se mahdollistaisi seurannan mygds vastaanottokeskuksen ulkopuolella
ja siten valvottavan laajemman liikkumisvapauden turvaamistoimen tavoitteita
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vaarantamatta. Kaytdnngdssa pannan poistoyritysten todennakoisyytta vahentda se, jos
valvottavan on oleskeltava enimmékseen vastaanottokeskuksen l&heisyydessa, jolloin
hanen paikantamisensa mahdollisessa pakotilanteessa on helpompaa.

Saildonotto- ja vastaanottovuorokauden hinnoissa on merkittdva ero, joka selittyy
paaasiassa sailoonottoyksikon korkeilla henkilostokuluilla. Jos sahkéinen valvonta
aidosti vahentaisi sailoonottoja, voitaisiin saavuttaa merkittavia sdastoja, vaikka myos
sahkodinen valvonta sitoo henkilostdd. Seurantapaatteiden keskittdminen yhteen
paikkaan vahentéisi kuitenkin henkiléresurssien tarvetta. Henkilokuntaa tarvittaisiin
my6s valvonnan tukitoimiin, kuten ilmoittautumisvelvollisuuden toteuttamiseen;
todenné&kaisesti lisatyd voitaisiin kuitenkin hoitaa vahaisin lisayksin
vastaanottokeskusten henkilokuntaan. Voisi olla tarkoituksenmukaista keskittaa
mahdollisuus seka asuinpaikkaa koskevien velvoitteiden etté niiden sahkdisen
valvonnan toteuttamiseen tiettyihin vastaanottokeskuksiin, joiden tulisi olla valtion tai
kunnan yllapitdmia. TAma ei vaarantaisi sitd lahtoékohtaa, etta uusien turvaamistoimien
avulla saataisiin nykyisia sailoonottoyksikoitd merkittavasti parempi alueellinen
kattavuus. Nain voitaisiin valttéda lyhytaikaisiakin sailéénottoja poliisin tiloihin.

4.5 Johtopaatokset

Selvityksen tulokset vahvistavat sité |ahtokohtaa, ettd sailéonotto on viimesijaisena
keinona tarpeellinen osa turvaamistoimien kokonaisuutta, eivatkd mitkaan vaihtoehdot
taysin ylla sen vaikuttavuuteen. Sailoénottoon liittyy kuitenkin ongelmia, joiden vuoksi
yh& useammassa tilanteessa olisi sen sijasta pyrittava vaihtoehtoisten
turvaamistoimien kayttoon. Tassa luvussa on kuvattu nelja toimenpidetta, jotka voisivat
olla Suomessa kayttokelpoisia alaikaisten ja muidenkin ulkomaalaisten séiléénoton
vahentamiseksi: (1) Nykyisia vaihtoehtoisia turvaamistoimia on kaytettava entista
tehokkaammin. T&m& mahdollistuu erityisesti, jos eduskunta hyvaksyy jo ehdotetut
muutokset. Myds turvaamistoimien tilastointia on parannettava jatkoseurantaa varten.
(2) Lapsen sailéonottoa harkittaessa on riittdvasti selvitettdvd mahdollisuudet
lastensuojelullisiin toimenpiteisiin. Uusina turvaamistoimina voidaan harkita (3)
asuinpaikkaa koskevia velvoitteita ja (4) sdhkoista valvontaa.

Kaksi ensin mainittua toimenpidetté ovat sellaisia, jotka eivat edellyta jo eduskunnalle
annettujen ehdotusten lisdksi saéadosmuutoksia vaan lahinn& viranomaistoiminnan ja -
yhteisty6n kehittdmista. Niihin on muista ehdotuksista riippumatta syyta kiinnittaa
valittdbmasti huomiota. Selvityksen perusteella voidaan todeta, ettd verrokkimaissa
yleisesti kdytossa olevista turvaamistoimista Suomesta puuttuu ainoastaan
mahdollisuus asuinpaikkaa koskevan velvoitteen asettamiseen. S&hkdinen valvonta
puolestaan on kansainvélisesti viela suhteellisen vahan kaytetty vaihtoehto, mutta
sekin on Suomessa jo rikosseuraamusjarjestelmassa kaytossa, ja parhaillaan
selvitetddn sen varteenotettavuutta tutkintavankeuden vaihtoehtona.

Uusien turvaamistoimien kayttoonotto edellyttda luonnollisesti saéaddésmuutoksia, mutta
my6s huolellista arviota siitd, millaisia vaikutuksia muutoksilla olisi etenkin
ulkomaalaisten perusoikeuksiin seka turvaamistoimia toteuttavan henkiléstén
asemaan. Tassa selvityksessa on jo esitelty tarkeimpid kysymyksenasetteluja ja
alustavia vastauksia. Eduskunta kasittelee parhaillaan hallituksen esitysta, jossa seka
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sailoonoton edellytyksiin ja enimmaiskestoon ettd vaihtoehtoisiin turvaamistoimiin
ehdotetaan muutoksia. On tarkeaa seurata ja arvioida esityksestd mahdollisesti
seuraavien sadaddsmuutosten vaikutusta turvaamistoimien kayttdon ja etenkin
alaikaisten asemaan niiden kohteena. N&in saadaan tarkeaa tietopohjaa sen
ratkaisemiseksi, miten turvaamistoimia on tarpeen edelleen kehittaa.

Vaikutusarvioon on syyta varata riittavasti aikaa, joten uusia turvaamistoimia olisi
ajankohtaista harkita lahtékohtaisesti vuonna 2016. Jos saddosmuutosten tarve
koetaan tata kiireellisemmaksi, vihimmaisvaatimuksena olisi ennen valmisteluty6n
aloittamista odottaa tutkintavankeuden vaihtoehtoja selvittdvan oikeusministerion
tydryhman mietint6a, joka on odotettavissa ensi kevaana. Erilaisesta kohderyhméasta
huolimatta tydryhma pohtii kysymyksia, jotka ovat olennaisia sekéd matkustuskieltoon
verrattavien asuinpaikkaa koskevien velvoitteiden ettéd sdhkoisen valvonnan kannalta.
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