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THVISTELMA

Merivartiolaitos perustettiin toukokuussa 1930 vastaamaan rajat ylittavan rikollisuuden voimakkaaseen
kasvuun Suomen rannikolla. Tuolloin Merivartiolaitos vastasi itsendisesti paljastamiensa salakuljetusri-
kosten tutkinnasta. Sotien jalkeen rajavartiolaitoksen osaksi liitetty Suomenlahden merivartiosto toimi
muiden rajavartiolaitoksen hallintoyksikdiden tavoin rajavalvontaa suorittavana viranomaisena, rajat ylit-
tavaan rikollisuuteen liittyvan esitutkintavastuun ollessa alueloukkauksia lukuun ottamatta kokonaisuu-
dessaan poliisilla. 1990-luvun aikana toimintaymparistdssa tapahtuneet muutokset ovat muokanneet raja-
vartiolaitoksen roolia siten, ettd tdna paivana rajat ylittavan rikollisuuden torjunnasta on tullut jalleen
merkittéva osa paivittaista tyota Suomenlahden merivartiostossa. Tassa tutkimuksessa selvitetadn, miten
ja miksi rajat ylittavén rikollisuuden torjunta on muuttunut Suomenlahdella, ja miksi rajavartiolaitoksen
roolia rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnassa on johdonmukaisesti kasvatettu.

Tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi perehdytaan merivartiolaitoksen rikostorjunnan historiaan, seka
vuosien 1990-2005 aikana tapahtuneisiin muutoksiin, jotka vaikuttivat rajatarkastustehtavien vastaanot-
tamiseen ja rikostorjunnan kehittymiseen. Tutkimusmenetelmané on kaytetty perinteista historiantutki-
musta. Tarkeimmén lahdeaineiston muodostavat Eduskunnan lainsaadantotyohon liittyva aineisto seka eri
viranomaisten laatimat asiakirjat, jotka ovat ohjanneet rikostorjunnan muutosta. Sekundaariléhteina ovat
aikaisemmat aihepiirid sivuavat tutkimukset seka tietokirjallisuus.

Neuvostoliiton romahtamisen jalkeinen Ita-Euroopan avautuminen ja eurooppalainen integraatiokehitys
lisasi rajat ylittdvaa liikennetté seké siihen liittyvaa rikollisuutta. 1990-luvun lamaan liittyvien ja valtion-
hallinnon rationalisoimiseksi k&ynnistettyjen hankkeiden myota rajatarkastukset siirtyivat poliisilta raja-
vartiolaitokselle, jolloin rajavartiomiehet joutuivat aiempaa useammin tekemisiin rajat ylittavén rikolli-
suuden kanssa. Suomenlahden merivartiosto oli keskeinen toimija tdssd muutosprosessissa, silla sen vas-
tuulla oli Helsingin sataman ja Helsinki-Vantaan lentoaseman henkildliikenne. Kahta edella mainittua
voitiin tuolloin pitaé keskeisimpind rajanylityspaikkoina kansainvélisen rikollisuuden nakdkulmasta.

Tehokkuuden ja tarkoituksenmukaisuuden nakdkulmasta oli luontevinta luoda rajavartiolaitokselle itse-
néinen kyky suorittaa omalla tehtéavéaalueellaan paljastamien rikosten esitutkinta, jolloin poliisilta ja tullil-
ta vapautui resursseja omille ydinalueilleen. Toimintaympariston nopeat muutokset olivat lisdénneet mer-
kittdvasti Suomeen kohdistuvaa tai Suomen kautta kulkevaa kansainvalista rikollisuutta, jonka tehokkaa-
seen torjuntaan poliisilla ei ollut tosiasiallista kykya tai riittavié resursseja, eika rajavartiolaitoksella tar-
vittavia toimivaltuuksia. Virastojen valinen kilpailu maararahoista ja henkilostosta, seké taustalla vaikut-
tanut ammattiyhdistyspolitiikka haittasivat kuitenkin pitkdan sovun syntymisté ja tehtévien jakamisen
selkeyttamistd. Vastoink&ymisista huolimatta rajavartiolaitos on tarkasteltavan ajanjakson aikana, muiden
viranomaisten tukemana, kehittanyt itselleen kyvyn vastata uusiin haasteisiin. Rajavartiolaitos suorittaa
itsendista esitutkintaa laittomaan maahantuloon liittyvéan rikollisuuden osa-alueella, harjoittaen tahan toi-
mintaan liittyvaa monipuolista viranomaisyhteistyota seka rikostiedustelu- ja analyysitoimintaa, ja se on
saanut suorittamastaan rikostorjunnasta tunnustusta valtionjohdolta seka syyttéja- ja poliisiviranomaisilta.
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RAJAT YLITTAVAN RIKOLLISUUDEN TORJUNNAN KEHITTYMI-
NEN SUOMENLAHDEN MERIVARTIOSTOSSA 1990 - 2005

1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen aihe

Rajavartiolaitos on sisdisen turvallisuuden viranomainen, jolle on tdné pdivand méaritelty
kuusi ydintoimintoa: Rajojen valvonta, rajatarkastukset, rikostorjunta, merialueen turvalli-
suus, kansainvalinen yhteistyo ja maanpuolustus.® Rajavartiolaitoksen toimintaympéristoon,
ja sité kautta sen asemaan turvallisuusviranomaisena ovat 1990-luvulla ja 2000-luvun ensim-
maisend vuosikymmenené vaikuttaneet merkittdvasti muun muassa Suomen turvallisuusym-
pariston voimakkaat muutokset sekd Euroopan Unionin jasenyys, joka osaltaan nopeutti
Suomen globalisoitumista ja asetti viranomaiset uudenlaisten haasteiden eteen. Toimintaym-
paristbn muuttuminen nosti esiin tarpeen uudistaa rajavartiolaitosta koskevaa lainsaadantoa ja
rajavartiomiesten toimivaltuuksia, joiden myota rajavartiolaitoksesta on tullut keskeinen toi-

mija rajat ylittavan rikollisuuden torjunnassa.

Rikostorjunnan tehtavékenttd on noussut merkittdvaan asemaan erityisesti padkaupunkiseu-
dulla toimivassa Suomenlahden merivartiostossa. Historian ndkokulmasta tdmé tehtavakentta
ei sindnsa ole aivan uusi: Merivartiosto, joka alun perin tunnettiin nimell& Merivartiolaitos, on
perustettu alun perin 1930-luvulla nimenomaan rajat ylittavén rikollisuuden torjunnan tarpees-

ta johtuen, vastaamaan jatkuvasti lisdantyneeseen salakuljetustoimintaan Suomen rannikolla.

Merivartioston rikostorjunnan ensiaskeleet jaivat kuitenkin melko lyhyiksi, silla sodan alettua
merivartiostot alistettiin osaksi Suomen Merivoimia.? Kylman sodan aikana Rajavartiolaitos
keskittyi ennen kaikkea rajavalvontaan ja varautui Neuvostoliiton muodostamaan sotilaalli-
seen uhkaan, rikostorjunnan keskittyessé lahinna alueloukkauksien tutkintaan seka paljasta-

vaan toimintaan merialueella.

! »Tehtivit”. Rajavartiolaitoksen www-sivusto: <www.raja.fi/tehtavat>, 12.12.2014.

2 Sundback, Esa: Merivartiointia 75 vuotta, Rajavartiolaitoksen julkaisu, Kainuun Sanomat Oy, 2005, s. 75.



Tuolloin Rajavartiolaitoksen henkildsto toki osallistui lainvalvontatehtéviin omalla valvonta-
alueellaan, mutta ilmoitti kaytannossa kaikki esitutkintaa edellyttaneet rikokset poliisille tai
tullille. Poliisin, tullin ja Rajavartiolaitoksen tiivis yhteistyd (PTR- yhteisty®) onkin pitk&an

ollut Rajavartiolaitokselle tarked ja nédkyva tapa osallistua rajat ylittdvien rikosten torjuntaan.

Vuonna 1989 valtioneuvostossa tehtiin periaatepaatos passintarkastustehtévien osittaisesta
siirtamisesta poliisilta rajavartiolaitokselle.? Vhitellen 1990-luvun aikana rajavartiolaitos otti
kokonaisvastuun henkildiden maahantulo- ja maastalahtotarkastuksista Suomessa, osana val-
tionhallinnon rationalisointia ja viranomaistoimintojen tehostamista. Muutoksen myoté raja-
vartiolaitoksen tehtdvét ovat muuttuneet aikaissmmasta ”passiivisesta valvonnasta” viran-
omaisen sd&nnonmukaista puuttumista edellyttavéan toimintaan. Kansainvélisen ja rajat ylit-
tavan rikollisuuden ndkdkulmasta rajatarkastukset ovat viranomaisten keskeinen tyovéline
naiden rikosten ennalta estamisessd, selvittdmisessa ja paljastamisessa. Liséksi rajavartiomie-
het joutuivat rajatarkastustehtdvien myota entista useammin tekemisiin rikollisten kanssa,

osana maahantulo- ja maastaléhtotarkastustoimenpiteita.

T4na paivana rajavartiolaitos on esitutkintaviranomainen®, joka suorittaa itsenaisesti, seké
yhdessa muiden PTR -viranomaisten kanssa, monipuolista ja vaativaa, kansainvaliset ulottu-
vuudet omaavaa rikostorjuntaa, ja silld on omiin ydintehtéviin liittyvien rikosten torjunnassa
kaytettavissaan lahes vastaavat toimivaltuudet kuin poliisilla. Téssa tutkimuksessa on tarkoi-
tus selvittad, miten rajavartiolaitoksen rikostorjunta on muuttunut 1990-luvulta alkaen Suo-
menlahdella, ja miksi rajavartiolaitoksen roolia rajat ylittavan rikostorjunnan tehtavékentassa
on johdonmukaisesti kasvatettu.

1.2. Tutkimusongelma ja rajaukset

Tutkimuskysymys:
e Miten ja miksi Suomenlahden merivartioston rajat ylittavéan rikollisuuden torjunta on

muuttunut?

¥ Maasalo, Erkki: 90 vuotta yhteisty6ta turvallisuuden puolesta, Poliisiammattikorkeakoulun julkaisu, 2010, s.
55.
* Esitutkintalaki 805/2011.



Apukysymyksié ovat:
e Miksi ja miten rajavartiolaitoksen rikostorjunnallisia toimivaltuuksia on muutettu?
- Apukysymyksen kautta tarkastellaan lainsdadént6on perustuvia keinoja, joil-
la rajavartiolaitos on kyennyt puuttumaan rajat ylittdvaan rikollisuuteen, mi-
ten tdma keinovalikoima on tutkimuksessa tarkasteltavan ajanjakson aikana
muuttunut, sekd mitka syyt ovat aiheuttaneet toimivaltuuksien muutostar-

peen.

e Miksi rajavartiolaitosta koskevaa lainsdadant6éd muutettiin ja sen roolia esitutkintavi-
ranomaisena kasvatettiin?
- Tahén apukysymykseen vastataan tarkastelemalla rajavartiolaitoksesta anne-
tun lainsdddannén muuttumista, muutosten taustalla olevia syitd, seka naiden
muutosten vaikutusta koko rajavartiolaitoksen rooliin niin suomalaisena kuin

eurooppalaisenakin lainvalvonta- ja esitutkintaviranomaisena.

e Millaista rikostorjunnan viranomaisyhteisty6tad (PTR) Suomenlahdella tehtiin, ja miten
se kehittyi?
- Yhteistoimintasopimusten ja kdytanteiden lisaksi tarkastellaan mm. PTR -
viranomaisen yhteistoiminnan jarjestelyjd, virkamiesvaihtoa, tiedustelutoi-

mintaa seka koulutusyhteistyota.

e Miten muutokset vaikuttivat rikostorjunnan organisointiin Suomenlahden merivartios-
tossa?
- Apukysymykseen vastataan tarkastelemalla mm. rikostorjuntaan liittyvia or-

ganisaatiorakenteita, jarjestelyja, johtosuhteita sek& vastuunjakoa.

e Miten muutokset huomioitiin rajavartiolaitoksessa?
- Tamén apukysymyksen kautta tarkastellaan niitd toimenpiteitd ja muutoksia,
joiden avulla rajavartiolaitos loi itselleen kyvyn vastata uusiin haasteisiin.
Néité olivat mm. henkildston ammattitaidon kehittdminen, laitoksen toimin-

nan painopisteiden muutokset jne.



Kuvaus Merivartioston rikostorjunnasta ennen vuotta 1990 luodaan aihetta sivuavan tutki-
muksen, aikaisemman lainsaddannon seka aiheeseen liittyvien kirjallisten l&ahteiden perusteel-
la (mm. historiikit). Tutkimuksen paékysymysta ldhestytd&n vuosina 1999 ja 2005 suoritettu-
jen rajavartiolain kokonaisuudistusten, seka niihin liittyvéan lainsdéaddnnon valmistelumateri-
aalin kautta, jossa sisdasiainministerio on perustellut lainséatéjalle tarvetta rajavartiolaitosta

koskevan lainsaadanndn uudistamiselle seka toimivaltuuksien lisadmiselle.

Lainsdadantohankkeisiin liittyvan materiaalin lisaksi pdadkysymykseen vastataan tarkastele-
malla rajavartiolaitoksen esikunnan, Suomenlahden merivartioston sekd muiden viranomais-
ten laatimia asiakirjoja (muistiot, lausunnot, maaraykset, ohjeet yms.), jotka liittyvét rikostor-
juntaan ja rikostorjunnan organisointiin, siihen liittyvaan viranomaisyhteistyohon. Myds apu-
kysymyksia tarkastellaan edelld mainittujen kokonaisuuksien avulla, seké erityisesti PTR -
viranomaisyhteistyon (Poliisin, tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminta) ndkdkulmasta,
josta on olemassa omat sdadoksenséa seka lukuisia viranomaisten valisid yhteistoimintasopi-

muksia.

Viranomaisyhteistyon tarkastelu on keskeistd koko rikostorjuntaprosessin ymmartamiseksi,
silld Rajavartiolaitoksen ydintoimintaan liittyvén rikollisuuden torjunta on aina edellyttanyt
useiden viranomaisten saumatonta yhteistyota. Sotien jalkeen, ennen vuosien 1999 ja 2005
suuria lainsaadantéuudistuksia rajavartiolaitoksen rikostorjunnallinen rooli oli 1ahinnd muiden
viranomaisten toimintaa tukevaa. Lisaksi muilla viranomaisilla, etenkin poliisilla, on aina
ollut merkittava vaikutus rajavartiolaitosta koskevan lainsdddannon uudistushankkeisiin, niin
hyvéssa kuin pahassa. My0s rajavartiolaitoksen rikostorjuntakyvyn myéhempi kehittdminen

on edellyttanyt intensiivista yhteistoimintaa poliisin ja rajavartiolaitoksen valilla.

Rajavartiolaitoksen toimintaymparisto ja rooli suomalaisessa viranomaiskentéssa alkoi muut-
tua voimakkaasti Neuvostoliiton hajoamisen my6ta 1990-luvulla, kun Eurooppaan kohdistu-
neen sotilaallisen uhkan katsottiin véhentyneen, ja sitd mukaa Eurooppalaisten rajaturvalli-
suusorganisaatioiden, mukaan lukien Suomen Rajavartiolaitoksen, siséisen turvallisuuden

tehtavat ovat kasvattaneet merkitystaan.’

® Jaakkola Minna: Rajaturvallisuuden kehittyminen Euroopan unionissa Kylméan sodan jalkeen, Raja- ja merivar-
tiokoulun julkaisu 1/2015, s. 8-11.



Neuvostoliiton romahdettua ja Baltian maiden itsendistyttyd ihmisten ja tavaroiden liikkuvuus
lisdantyi merkittavasti Euroopan alueella, jonka my6ta myds kansainvélinen ja rajat ylittava
rikollisuus kasvoi huomattavasti, asettaen uusia haasteita my6s Suomen rajaturvallisuudelle®
ja viranomaisvalvonnan organisoinnille. My6s Euroopan unionin jasenyys, ja Suomen Raja-
vartiolaitoksen uusi rooli osana Euroopan unionin ulkorajavalvontaa ovat keskeisesti vaikut-
taneet toimintaympariston muutokseen’ ja laitoksen muuttumiseen “sotilasviranomaisesta
lainvalvontaviranomaiseksi”, jota muun muassa rikostorjunnan merkittavéasti laajentunut teh-

tavakentta ilmentaa.

Merivartioston rikostorjunnan historian yleiskatsausta lukuun ottamatta tdmé tutkimus on ra-
jattu alkamaan 1990-luvun alusta. Rajausta puoltaa merkittavien toimintaympériston muutos-
ten lisaksi myds aikaisemmin mainittu valtioneuvoston vuonna 1989 tekemé periaatepaatos
rajatarkastusten siirtamisesté vahitellen poliisilta Rajavartiolaitokselle. Tamén periaatepaatok-
sen voidaan katsoa vaikuttaneen merkittavasti kehitykseen, joka on ajan kuluessa johtanut
Rajavartiolaitoksen roolin muuttumiseen suomalaisessa viranomaiskentéssa, ja palauttanut

Merivartioston rikostorjunnan nakdkulmasta katsottuna takaisin omille syntysijoilleen.

1990-luvun tapahtumien myo6té Rajavartiolaitoksen toimintaympéristd muuttui niin merkitta-
vasti, ettd tuolloin siséasiainministerigssa nahtiin tarve laitosta koskevan lainsdddannén koko-
naisuudistukselle (Laki Rajavartiolaitoksesta 1999), jollainen oli tehty edellisen kerran vuon-
na 1975 Kylman sodan tarpeita silmélla pitéen, ja joka oli auttamattomasti vanhentunut. Raja-
tarkastusten asteittainen siirtdminen poliisilta Rajavartiolaitokselle loi lainsaatdjille lisapainet-
ta vauhdittaa meneilla ollutta lainsaddantohanketta toimivaltuuksien saattamiseksi tarkoituk-
senmukaiselle tasolle, jolla Rajavartiolaitos kykenisi suoriutumaan tehokkaasti sille asetetuis-

ta uusista vaatimuksista ja tehtavista.

® Maasalo 2010, s.48.

" Pohjonen Juha: Rajarauhaa Suomen ja Euroopan puolesta, Otava Oy, Keuruu 2009, s. 152.



Rajavartiolaitoksen suorittaman rikostorjunnan eraénlaisena merkkipaaluna voidaan pitaa
vuonna 2005 voimaan tullutta lakia Rajavartiolaitoksesta, johon siséltyvé toimivaltuuksien
merkittava laajentaminen sek& niiden ulottaminen koko valtakunnan alueelle mahdollistivat
vakavienkin rikosten® itsendisen tutkintaprosessin aina rikoksen havaitsemisesta syyteharkin-
taan saattamiseen saakka. Vuoden 2005 lakiuudistuksen seurauksena rikostorjunnasta tuli
rajavartiolaitoksessa kokonaan oma toimialansa, ja Suomenlahden Merivartiostoon alettiin
hahmotella erillisté rikostutkintayksikkod, jollainen perustettiinkin myohemmin Helsinki-
Vantaan lentoaseman yhteyteen. Edelld mainitut vuoden 2005 tapahtumat toimivat tutkimuk-
seni ajallisena paatepisteend, silla vuoden 2005 suurten muutosten jalkeen rajavartiolaitosta
voitiin pitéa uutena, rajat ylittavien rikosten esitutkintaa paatoimisesti suorittavana viranomai-
sena, jonka toimintamahdollisuuksia seka henkiloston osaamista on tasaisesti pyritty télla sa-
ralla parantamaan. Vuoden 2005 jalkeen laitoksen rooli sisaisen turvallisuuden viranomais-
kentéssa selkiytyi ja kitka muiden PTR -viranomaisten kanssa vaheni sen myoté, kun niiden
viliset keskindiset roolit ja vastuut saatiin asianmukaisesti sovittua ja vahvistettua lainsaadan-
nolla. Rajavartiolaitoksen roolimuutos on myds pidemmalla aikavalilla kasvattanut, syventa-

nyt ja monipuolistanut rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnan viranomaisyhteistyota.

Tassa tutkimuksessa rikostorjuntaa tarkastellaan ennen kaikkea Suomenlahden Merivartioston
nakokulmasta, koko rajavartiolaitosta koskevan kehityksen lisdksi. T&ma perustuu siihen, etta
Suomenlahden Merivartiostolla on pitka historia rajat ylittavan rikollisuuden torjunnasta aina
1930-luvulta alkaen, ja jatkuen tdhan paivaéan saakka. Vartioston vastuualue pitaa sisallaan
Suomen kansainvalisimmaén ja tarkeimmaén rajanylityspaikan, eli Helsinki-Vantaan lentoase-
man’, silla on merirajaa VVenjan Federaation kanssa (Euroopan Unionin ulkoraja), ja lisaksi
sille kuuluvat kaikki muutkin tavanomaiset, rajavartiolaitoksen hallintoyksikélle kuuluvat
tehtdvat. Suomenlahden Merivartiosto toimii Suomen tiheimmin asutulla alueella, paékau-
punkiseudulla, joka ndkyy vartioston suurina suoritemaérind, myos rajat ylittavan rikostorjun-

nan tehtaviin liittyen.

# Kansainvalisen jarjestaytyneen rikollisuuden vastainen Yhdistyneiden Kansakuntien yleissopimus (20/2004), 2.
artikla: ”Vakava rikos tarkoittaa kéyttdytymistd, joka tayttdd sellaisen rikoksen tunnusmerkiston, jonka enim-
madisrangaistus on vahintdén neljd vuotta vankeutta tai ankarampi rangaistus.”

® Maasalo 2010, s. 58



Koska Suomenlahden Merivartioston toiminta kattaa kaikki keskeiset rajavartiolaitoksen toi-
minnan osa-alueet, se kykenee antamaan varsin monipuolisen leikkauksen koko rajavartiolai-
toksen rikostorjunnan vaihteista, ja pidan tarkoituksenmukaisena rajata muut vartiostot tutki-
muksen ulkopuolelle, jottei tutkimuksesta tulisi liian laajaa. Pidan myos tarkoituksenmukai-
sena rajata tutkimukseni koskemaan rajat ylittdvaa rikollisuutta, silla rajavartiolaitos joutui
tekemisiin tdman tyyppisen rikollisuuden kanssa nimenomaan rajatarkastusten vastaanottami-
sen myota, ja juuri rajat ylittdvan rikollisuuden kasvulla seka sen tehokkaalla torjumisella on

pyritty perustelemaan rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien laajentamista.

Rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien laajentaminen on aina aiheuttanut myos vastustusta, ja
se on néhty joidenkin virkakuntien edustajien, etupdéssé poliisin ja tullin virkamiesten, sil-
missa myos huolenaiheena. Eréat poliitikotkin ovat olleet sitd mieltd, ettd vain ja ainoastaan
poliisin tulee suorittaa rikostutkintaa, silla se ollut alusta saakka poliisin ensisijainen tehtava.
Lisaksi rajavartiolaitoksen henkildkunnan valmiuksia laadukkaan rikostutkinnan suorittami-
seen on kyseenalaistettu.'® Ovatpa jotkut nahneet kansalaisten oikeusturvankin vaarantuvan.
Néita nakokulmia on myos sisallytetty tutkimukseen, silla ne kuvaavat osuvasti valtion viras-
tojen vélista etupiiriajattelua ja jatkuvaa kilpailua vahista resursseista, joka on osaltaan vaike-
uttanut ja hidastanut rajavartiolaitoksen roolin muokkaamista. Erityisesti vuoden 1999 laki

syntyi todella riitaisassa ilmapiirissé, ja se jai monelta osin vajavaiseksi.™

1.3. Tutkimusmenetelmat, aikaisempi tutkimus ja tutkimuksessa kaytetyt lahteet

Tutkimusmenetelmd noudattaa perinteista historiantutkimusta ja sisallon analyysia, jossa
asiakirjatutkimus on keskeisessa roolissa. Primaarildhteind kaytetdan eduskunnan sahkoisesta
arkistosta 16ytyvaa lainsdadannon valmistelumateriaalia, joita ovat muun muassa valiokuntien
mietinndt, sidosryhmien lausunnot, seka hallituksen esitykset liittyen rajavartiolain uudistus-
hankkeisiin vuosina 1999 ja 2005. Primaarildhteitd ovat niin ikaan rajavartiolaitoksen esikun-
nan laatimat, lainsdéaddannon valmisteluun liittyvat perusteluasiakirjat, joilla sisdasiainministe-
rié on pyrkinyt perustelemaan lainsdaddnnén muutostarpeita. Edellisten lisaksi primaarilah-
teind toimivat myos asiakirjat, joilla on ohjattu rikostorjunnan organisointia rajavartiolaitok-

sessa, seké erityisesti Suomenlahden Merivartiostossa.

19 pohjonen 2009, s. 152

1 Sama, s. 155



Kirjallisia julkaisuja (sekundaarildhteet) kdytetddn Suomen turvallisuusympériston muutok-
sen, seka rikostorjunnan ja viranomaisyhteistyon yleiskuvan muodostamisessa. Sekundaari-
lahteitd kaytetddn myos primaariléhteisiin kohdistuvassa vertailussa (verifiointi), joka kuuluu
osaltaan lahdekritiikkiin, jonka kautta primaarilahteita ja niiden paikkansapitavyytté on tassa
tutkimuksessa arvioitu. Néita lahteitd ovat muiden muassa Rajavartiolaitoksen toimintakerto-
mukset ja ministerididen julkaisut, rajaturvallisuutta ja viranomaisyhteistyota kasitteleva kir-
jallisuus, aiheeseen liittyva tutkimus seka opinnaytteet.

Tutkimuksessani ei ole paneuduttu yksittaisiin rikostutkinnan suoritteisiin tai tilastoihin, eiké
vartioston tutkimiin yksittaisiin rikostapauksiin. Tutkimuksen painopiste on keskittynyt rikos-
torjuntaan toimialana, sek& sen keinovalikoimaan, siihen liittyvaéan lainsdadantoon ja toimi-
valtuuksiin, viranomaisyhteistyohon ja rikostorjunnan siséiseen ohjeistukseen seka organi-
sointiin, ja ndiden kokonaisuuksien muutoksen kuvaamiseen. Lisaksi tutkimuksessa tarkastel-
laan jonkin verran niitd toimenpiteitd, joita rikostorjunnan muuttuminen on edellyttanyt raja-
vartiolaitokselta. N&ita ovat esimerkiksi henkildston ammattitaidon kehittdmiseen tahtadvat

toimenpiteet, virkamiesvaihdot ja kansainvalisen yhteistyon syventaminen.

Suomenlahden Merivartioston rikostorjunnasta tai rajavartiolaitoksen rajat ylittavan rikolli-
suuden torjunnan kehittymisesté ei ole aikaisesmmin tehty erillista tutkimusta. L&himmaksi
omaa tutkimusaihettani paasee Jarmo Kemppisen Pro Gradu Lappeenrannan teknillisesta yli-
opistosta vuodelta 2009, jonka aiheena oli ”Rikostutkinta Kaakkois-Suomen rajavartiostossa
ja siihen liittyvit erityispiirteet”. Kyseinen tutkimus on rikosoikeustieteellinen, ja se keskittyy
esittdmaan rikosprosessin eri vaiheissa olevia keskeisia vaikutuksia ja erityispiirteitd, joita
ilmenee erityisesti esitutkinnan toimittajan ndkdkulmasta (Kaakkois-Suomen Rajavartiosto).
Tutkimuksessa on jonkin verran aineistoa liittyen rajavartiolaitoksen lainsdadannon kokonais-
uudistuksiin 1999 ja 2005.

Marko Saareksin Maanpuolustuskoreakoululle vuonna 2005 tekeméssé diplomity0ssd ”Raja-
vartiolaitoksen rooli esitutkintaviranomaisena” on kasitelty rajat ylittavan rikollisuuden nyky-
tilaa, mutta myds tdma tyd on padasiassa rikosoikeustieteellinen siséltden kriminologista tut-
kimusta, eikd juuri kuvaa rajat ylittavan rikollisuudentorjunnan kehittymista tai kehitykseen
vaikuttavia taustatekijoita muuta kuin nimellisesti. Lisaksi Saareksin tutkimuksen fokus on

maarajalla.



Rajavartiolaitoksen rikostorjunnallisiin tehtéviin viitataan useassa julkaisussa, joista muun
muassa seuraavia olen kayttanyt Idhteind omassa tutkimuksessani: Esa Sundbéckin kirja Me-
rivartiointia 75 vuotta — Merivartiolaitoksen ja merivartioston historia 1930 — 2005 kertoo
Merivartiolaitoksen perustamisesta, sek& merivartioston tehtavisté ja kalustosta tané aikana.
Kirjassa ei kasitelld juurikaan 1990-lukua, seké sitd tuoreempaa tietoa. Rikostorjuntaa siina
kasitelldan ylipaansa vain hyvin pintapuoleisesti, mutta teos auttaa osaltaan muodostamaan
kokonaiskuvan Suomenlahden Merivartioston perustamisesta, sekd sen ensimmaisista tehté-
vista rikostorjuntaan liittyen (mm. salakuljetuksen ennalta estdminen ja paljastaminen). Teos

kuvaa myos merivartioston ja rajavartiolaitoksen rooliin liittyvia historiallisia erityispiirteita.

Juha Pohjosen kirja Rajarauhaa — Suomen ja Euroopan puolesta valaisee Rajavartiolaitoksen
tapahtumia Neuvostoliiton hajoamisen aikana, ja sen jalkeen. Kirjassa kdydaan lapi myds
vuoden 1999 ja 2005 lakimuutoksia, seka avataan jonkin verran sitd, miten Euroopan Unio-
niin liittyminen on osaltaan vaikuttanut rajavartiolaitoksen roolin muuttumiseen, korostaen

laitoksen merkitysta sisdisen tuvallisuuden viranomaisena.

Erkki Maasalon laatima Poliisikoulun vuoden 2010 julkaisu 90 vuotta yhteisen turvallisuuden
puolesta toimii ldhteend koskien Poliisi- Tulli- ja rajaviranomaisten yhteisty6td muun muassa
rikostorjuntaan liittyen, seké valaisee niité vaiheita, jolloin rajatarkastukset siirrettiin asteittain
poliisilta rajavartiolaitoksen vastuulle. Ennen lainsdéddannon kahta kokonaisuudistusta Suo-
menlahden Merivartioston suorittama rikostorjunta oli l&hinnd PTR -yhteisty6td, joten kirjasta
on ollut selked4 hyotya omassa tutkimuksessani viranomaisyhteistyon aihealueen ndkokul-
masta, kuten esimerkiksi viranomaisyhteistyohon liittyvien haasteiden hahmottamisessa.

Uuno Peltoniemen, Kai Saterin ja llmari Kirjavaisen laatima Rajavartiolaitos 1919-1969 tay-
dentdd osaltaan muuta Kirjallisuutta, ja erityisesti Merivartiolaitoksen toimintaa sotien aikana.
Kirjassa tarkastellaan myos rajavartiolaitoksen ja merivartiolaitoksen yhdistamiseen liittyvié
taustatekijoitd ja siihen liittyvaa problematiikkaa.
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1.4. Késitteet ja maaritelmat

Toimivalta on julkiseen valtaan kuuluvan toimeenpanovallan kayttamistd, joko julkisen vi-
ranomaisen tai yksityishenkilon toimesta, lainsddddnnon nojalla. Suomessa viranomaisen toi-
mivalta perustuu aina lakiin, ja viranomainen on oikeutettu kdyttdmaan julkista valtaa ainoas-
taan lakisaateisten tehtaviensa toteuttamiseen. Toimivalta mahdollistaa viranomaisen puuttu-
misen yksilon oikeudelliseen asemaan seka sellaisten toimenpiteiden suorittamisen, jotka il-
man lakiin perustuvaa toimivaltuutta olisivat rangaistavia. Lisaksi toimivaltuudet oikeuttavat

viranomaisen ratkaisemaan hallinnollisen prosessin mukaisia lupa-asioita.

Rikostorjunnalla tarkoitetaan rikosten ennalta estamista, selvittamista, paljastamista ja syy-
teharkintaan saattamista. Rikoksen ennalta estdmista on rikokseen puuttuminen, ennen kuin
tekoa on ehditty toteuttaa. Rikosten paljastaminen pitaa sisalla&n toimenpiteitd, joiden tarkoi-
tus on paljastaa toteutuneen, tai vield toteutumattoman taikka suunnitteilla olevaan rikokseen
liittyvia tekijoitd, jotka luovat perustan esitutkinnan kaynnistamiselle. Rikosten selvittdminen
tarkoittaa viranomaisen toimenpiteitd, jotka toteutetaan esitutkintakynnyksen ylityttya. Rikos-
ten esitutkinnasta ja esitutkintaan liittyvista pakkokeinosta saddetaan esitutkintalaissa ja pak-
kokeinolaissa.™

Rajavartiolaitoksessa rikostorjunta liittyy rajaturvallisuuden yllépitamiseen ja sen keinovali-
koimaan kuuluivat vuonna 2004 mm. rikosten esitutkinta, rikostiedustelu ja -analyysitoiminta,
tietoldhdetoiminta, tarkkailu ja tarkkailua tukevaa tekninen valvonta. N&ité rikostorjunnan
toimenpiteita tdydentavat rajavartiolaitoksen suorittamat rajatarkastukset, rajavalvonta, viran-

omaisyhteistyd seka PTR -toiminta.™

12 saareks, Marko: Rajavartiolaitoksen rooli esitutkintaviranomaisena, diplomityd, Maanpuolustuskorkeakoulu
2005, s. 8.

13 »Rikostorjunta”. Sisdministerién www-sivusto, <www.intermin.fi/fi/turvallisuus/rikostorjunta>, 6.1.2016.

14 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen rikostorjunnan organisointi, 30.9.2004,
dnro:2219/409/2004, RVLE:n arkisto, s. 2.
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Rikostiedustelulla tarkoitetaan rikostorjunnan tehtavien nakdkulmasta merkityksellisen tie-
don hankintaa sellaisista henkilQista joita epaillaén rikoksesta, joiden epéillaan syyllistyvéan
rikokseen tai myotavaikuttavan sellaiseen. Toiminnan tarkoituksena on pyrkid estdmaan tai
paljastamaan luvaton toiminta, luoda esitutkinnan edellytykset, seké tuottaa esitutkintaa tuke-
vaa tietoa tutkintaprosessin aikana. Rikostiedustelutietoa saadaan rajavartiolaitoksen toimin-
nassa rajavalvonta- ja tarkastustoimenpiteiden yhteydessd, kansainvalisen yhteystoiminnan ja
siihen liittyvan tietojenvaihdon kautta, yhteistoimintaviranomaisilta, sek& liséksi ulkopuolisil-
ta tahoilta mukaan lukien tietolahteet. Rikostiedustelutietoa voidaan kayttada hyvaksi luvatto-
man toiminnan ennalta estdmisessa ja paljastamisessa, seka esitutkinnan tukena. Lisaksi rikos-
tiedustelutieto muodostaa keskeisen osan rikosanalyysisté, jossa saatua tietoa pyritadn ana-
lysoimaan rikosten ennalta estamiselle, selvittdmiselle ja paljastamiselle asetettujen tavoittei-
den saavuttamiseksi, sekd viranomaistoiminnan ja -resurssien tehokkaaksi suuntaamiseksi.
Analyyseja voidaan lisdksi hyddyntaa viranomaisten tulosohjauksen seké paatoksenteon tuke-

na, ja niitd tehdaén laitoksen kaikilla toiminnan tasoilla (strateginen, operatiivinen, taktinen).
15

PTR -yhteisty6lla ja PTR -toiminnalla tarkoitetaan poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen toi-
mintaa, jolla edistetd&n ndiden viranomaisten yhteistoimintaa, seka toimintalinjojen toteutta-
mista siten, ettd niille laissa saddetyt valvontatehtavét, rikostorjunnan tehtévat, kansainvalisen
yhteistyon tehtdvat, sekd muut yksittaiset virkatehtévat toteutetaan mahdollisimman tarkoi-
tuksenmukaisesti ja kustannustehokkaasti. Liséksi yhteistyolla tarkoitetaan virkatehtévien
suorittamista toisen PTR -viranomaisen tehtdvédalueella kyseisen viranomaisen puolesta tai
tata avustaen, sek& viranomaisten yhteisell& tehtavéalueella toimimista. PTR -yhteisty6td on
ollut olemassa eri muodoissa lahes koko Suomen itsendisyyden ajan, ja tatd Suomalaista vi-
ranomaisyhteistyon mallia voidaan pitéa erittdin esimerkillisend ja toimivana ratkaisuna Eu-

roopan unioninkin mittapuulla tarkastellen.™

15 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja 2004, dnro: 2219/409/2004, s. 2.
16 Maasalo 2010, s. 5.
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Rajatarkastuksella tarkoitetaan sellaisia viranomaisen suorittamia hallinnollisia kuulemis- ja
tarkastustoimenpiteitd, joilla pyritadn selvittdmadn henkildiden maahantulo- ja maastalahto-
edellytykset. Samalla rajatarkastustoimenpitein pyritd4n ennalta estdmaan ja paljastamaan
rajat ylittdvaa rikollisuutta, kuten laittomaan maahantuloon liittyvia rikoksia, vaarallisten esi-
neiden ja aineiden tai vadrennettyjen asiakirjojen hallussapitoa, seka rikoksella hankitun
omaisuuden ja rikoshyoddyn siirtelemisté valtiosta toiseen. Liséksi rajatarkastuksella pyritdan
havaitsemaan viranomaisten etsintdkuuluttamia henkildita, maahantulokiellossa tai matkus-
tuskiellossa olevia, tai sellaisia henkil6ité joiden voidaan perustellusta syysté epéilla vaaran-
tavan yleistd jarjestysta ja -turvallisuutta. Rajatarkastus ei edellyta esimerkiksi rikosepéilya,
vaan tarkastustoimenpide voidaan lain mukaan kohdistaa henkil6on yksinomaan henkilon
rajanylitysaikeiden perusteella. Rajatarkastuksen hallinnollisesta luonteesta huolimatta siihen
voi sisédltya samankaltaisia toimenpiteitd, joita suoritetaan esitutkinnan turvaamiseksi pakko-
keinolain nojalla. Rajatarkastuksen yhteydessé paljastuneeseen rikokseen liittyen rikoksesta

epailtyyn henkil6dn kohdistetaan esitutkinta ja pakkokeinolaissa saadettyja toimivaltuuksia.’

Tassa tutkimuksessa kdytetaan selvyyden ja yhtendisyyden vuoksi termia rajatarkastus, koska
se kuvaa parhaiten sitd toimenpiteiden kokonaisuutta, joka kohdistetaan henkildon rajanyli-
tyksen yhteydesséd. Ennen rajatarkastusten siirtymista poliisilta rajavartiolaitokselle kaytettiin
rajatarkastuksesta vakiintuneesti termid passintarkastus, jolloin mukana olevien matkatavaroi-
den tarkastukset kuuluivat tullille. Termi rajatarkastus vakiintui kayttéon jo 1990-luvun puo-
livalissd, ja madariteltiin tarkemmin rajavartiolain kokonaisuudistuksen yhteydessa vuonna
1999.

Rajat ylittavalla rikollisuudella tarkoitetaan rikollista toimintaa, joka ylittaa valtioiden rajo-
ja. Toiminta on kansainvalista ja taustalla toimii usein ammattimainen ja jarjestaytynyt rikol-
lisorganisaatio. Rajat ylittava rikollisuus on monialarikollisuutta, johon kuuluu laaja skaala
Rikoslaissa rangaistavaksi sdédettyja tekoja. Suomalaisista viranomaisista erityisesti rajavar-
tiolaitos on avainasemassa téllaisen rikollisuuden torjumisessa, sill& rajavartiolaitos toimii
valtakunnan rajoilla ja rajanylityspaikoilla, ollen usein ensimmainen viranomainen joka koh-

taa rajat ylittavaa rikollisuutta.

7 Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi rajavartiolaitoksesta, 30.4.1998, HE 42/1998.
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Laittomalla maahantulolla tarkoitetaan matkustamista tai siirtymista valtiosta toiseen lain-
vastaisesti tai ilman asianmukaisia maahantulon edellytyksia.. Laittoman maahantulon tarkoi-
tuksena on usein siirtolaisuus, mutta myos rikollinen toiminta. Laittomaan maahantuloon liit-
tyy usein ihmisten salakuljettamista, véaria asiakirjoja, turvapaikka- seké perheenyhdistamis-
menettelyn vaarinkayttamista, luvatonta maassaoleskelua, lumeavioliittoja seka perinteista
rikollisuutta, kuten talousrikollisuutta tai huumerikollisuutta. Toiminnan taustalla ovat usein
kansainvéliset ja hyvin jérjestaytyneet rikollisryhmaét, joiden toimintatavat ovat ajoittain raa-
koja ja haikailemattomid, saattaen uhrit varsin epainhimillisiin oloihin esimerkiksi kuljetuksen

aikana.*® Laittoman maahantulon keinot ovat usein monimuotoisia.

Ihmiskaupalla tarkoitetaan ” hyvaksikayttotarkoituksessa tapahtuvaa henkildiden varvaysta,
kuljettamista, siirtamista, katkemista tai vastaanottamista voimankéytélla uhkaamisen tai
voimankéyton tai muun pakottamisen, sieppauksen, petoksen, harhaanjohtamisen, vallan vaa-
rinkdyton tai haavoittuvan aseman hyddyntdmisen avulla, taikka toista henkiloé vallassaan
pitavéan henkilon suostumuksen saamiseksi annetun tai vastaanotetun maksun tai edun avul-

la.”*® Laiton maahantulo liittyy usein laheisesti ihmiskaupparikollisuuteen.

Rikosten esitutkinnalla tarkoitetaan sen selvittdmista, onko rikos tapahtunut, millaisissa
oloissa se on tapahtunut, ja keita rikos koskee. Selvitettaviin asioihin kuuluvat muiden muassa
aiheutunut vahinko, saavutettu rikoshyéty ja mahdolliset asianomistajan eli uhrin vaatimuk-
set. Esitutkinnan toimittamisesta saadetaan esitutkintalaissa. Rajavartiolaitos on esitutkintavi-
ranomainen, poliisin ja tullin ohella. Liséksi puolustusvoimat on toimivaltainen toimittamaan

esitutkinnan eraissa tapauksissa.”

'8 Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio: Laittoman maahantulon torjunnan yhteistyétapaaminen, 10.1.2003,
dnro: 1480/00/2002, RVLE:n arkisto.

19 Hallituksen esitys Eduskunnalle kansainvalisen jérjestaytyneen rikollisuuden vastaisen Yhdistyneiden Kansa-
kuntien yleissopimuksen ihmiskauppaa ja maahanmuuttajien salakuljetusta koskevien lisépoytékirjojen hyvéak-
symisestd ja niiden lainsd&ddanndn alaan kuuluvien méérdysten voimaansaattamisesta seka laeiksi rikoslain 20
luvun ja jarjestyslain 7 ja 16 8:n muuttamisesta, 22.12.2005, HE 221/2005.

20 »Rikosten esitutkinta”. Suomen poliisin www-sivusto: <https://www.poliisi.fi/rikokset/rikoksen_esitutkinta>,
11.3.2016.
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2. TOIMINTAYMPARISTO MUUTOKSESSA

2.1. Merivartiosto rikoksia torjuvana lainvalvontaviranomaisena ennen Neuvos-

toliiton hajoamista

Merivartiointi Suomenlahdella aloitettiin kesdkuussa 1930, jolloin kyseisen vuoden touko-
kuussa perustetun Merivartiolaitoksen alaisuuteen perustettiin Suomenlahden Merivartiopiiri,
johon kuului yhdeksan merivartioasemaa. Tuolloin tehtdviin kuului muun muassa yleisen jar-
jestyksen ja turvallisuuden yllapitamisté seka tullivalvontaa®, jolla pyrittiin ennen kaikkea
estamaan laajamittainen alkoholin salakuljetustoiminta Suomen rannikolla. Valtiovalta oli
toki ulottanut toimintaansa merialueelle jo ennen Merivartiolaitoksen perustamista, jolloin
viranomaisvalvontaa Suomen rannikolla oli hoitanut muun muassa Luotsilaitos, jolle kuului
aikanaan eraitd tullaustehtavia oman pé&atoimensa ohessa, seké Tullilaitos joka ulotti valvon-
tansa avomerelle saakka jo Ruotsin vallan aikana.?? Vastikaan itsendistyneeseen Suomeen
salakuljetettiin vuosina 1919 - 1932 voimassa olleesta kieltolaista johtuen huomattavia mééaria
alkoholia, jolloin tarve erillisen Merivartiolaitoksen perustamiselle syntyi nimenomaan rikos-
torjunnallisesta tarpeesta johtuen, sillda merelld ei tuohon aikaan ollut varsinaista poliisiviran-

omaisen kaltaista toimijaa.

Viranomaisvalvonnan lisaresurssit erityisesti salakuljetuksen estamiseen liittyen jatettiin va-
hemmaélle huomiolle, joka asetti silloisen pd&valvontaviranomaisen eli tullilaitoksen haasta-
vaan tilanteeseen salakuljetustoiminnan lisdéntyessa koko 1920-luvun ajan. Merivartiolaitok-
sen perustamisvuonna 1930 tullilaitos oli takavarikoinut laittomasti maahan tuotua alkoholia
yli miljoona litraa, todellisten salakuljetusmaarien ollessa arvioiden mukaan ainakin kuusin-
kertaisia takavarikkomaariin nahden.”® Todellista kykya ilmién hallitsemiseksi ei ollut ole-
massa, ja salakuljetuksen torjuntakeinojen tehostaminen oli koko 1920-luvun ajan merkittava
haaste, johon on pyritty jo tuolloin vastaamaan ennen kaikkea sisaisen turvallisuuden viran-

omaisyhteistyo6lla ja sen kehittamisella.

21 "Historiaa lyhyesti”. Rajavartiolaitoksen www-sivusto: <www.raja.fi/slmv/historia>, 14.9.2015.

22 peltoniemi, Sateri, Kirjavainen: Rajavartiolaitos 1919-1969, Rajamme vartijat ry, L4nsi-Savon kirjapaino oy,
1969, s. 146.

?* Sundbéck 2005, s. 10.
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Ensimmainen PTR -viranomaisyhteisty6td koskeva sdédos on valtioneuvoston paétds vuodel-
ta 1927, joka koski poliisin ja tullilaitoksen yhteistoimintaa sek& virka-apuvelvoitetta toiselle
viranomaiselle. Lisaksi viranomaiset velvoitettiin toistensa sédnnénmukaiseen informointiin

sekd yhteystietojen vaihtoon. Tama sdados yhteistyosta liittyi keskeisesti salakuljetuksen tor-

juntaan.?*

Salakuljetuksenvastaisen taistelun epdonni johtui 1920-luvulla pitkélti siité, ett4 viranomais-
valvonta merialueella oli varsin puutteellisesti jarjestetty. Liséksi valvonnassa kéytettava ka-
lusto oli auttamattoman vanhentunutta®. Veronkantoviranomaisena itsean pitava tulli ei ky-
ennyt hoitamaan menestyksekkaasti merialueen yleisvalvontatehtévia, ja esitti tata varten pe-
rustettavaksi uuden erillisen valvontaviraston, jolle oli tarkoituksena siirtad paavastuu salakul-
jetuksen valvonnasta seka siihen liittyvista vastatoimista merell&d. Uuden viraston perustami-
nen oli myds toimenpide valtionhallinnon kasvojen séilyttamiseksi tilanteessa, jossa aloite oli

salakuljettajilla, valtion nayttaytyessa tilanteessa voimattomalta.?

Merivartiolaitoksen sisdinen jarjestys oli tehokkuussyisté johtuen alusta saakka sotilaallinen,
mutta virasto liitettiin sisdasiainministerion alaisuuteen, jotta muun muassa maalla toimiva
yhteistydviranomainen eli poliisi olisi saman ministerion alaisuudessa.?” Sijoitus sisaasiain-
ministerioon vaikuttaa loogiselta toiminnan tehokkuuden ja tarkoituksenmukaisuuden néko-
kulmasta, silla poliisi oli yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden seké rikostorjunnan paavastuu-
viranomainen. Néin sisaasiainministerion antamat, lainvalvontaan liittyvat maaraykset kosket-
tivat kerralla molempia valvontaviranomaisia, eiké niidenvalinen yhteistoiminta ollut riippu-
vainen kahden eri ministerion vélisesta yhteistyostd, kuten tilanne oli valtiovarainministerioon

kuuluvan tullin kanssa.

Uuden viraston tehtdvakenttd oli varsin laaja-alainen. Tullivalvonnan lisdksi Merivartiolaitok-
sen oli maara suorittaa muun muassa laittoman maahantulon valvontaa, vesiliikennerikkomus-

ten valvontaa seka eravalvontaa.?®

?* Maasalo 2010, s. 7.

% peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s. 151.
% Sundback 2005, s. 10-11.

%" Sama, s. 13.

%8 Sama.
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Merivartijan toimivaltuudet oli maaratty siten, ettd merivartiomies noudatti soveltuvin osin,
mité tullisddnndissé oli tulliviranomaisen toimivallaksi saadetty, sekd mitd muuten oli poliisin
toimivallaksi s&adetty. Tullirikosten tutkimisen osalta merivartiomiesten oli méara toimia
padasiassa oma-aloitteisesti, mutta muiden rikosten osalta noudatettiin pitk&an jatkunutta kay-
tantoa, jossa Merivartiolaitos hoitaisi tutkinnan turvaamisen alkutoimenpiteineen®, poliisin
vastatessa jatkotutkinnasta ja rikosten syyteharkintaan saattamisesta. Tehtavéakenttansa, toimi-
valtuuksiensa ja toiminnan edellyttdman viranomaisyhteistyon nakokulmasta uutta Merivar-

tiolaitosta voitiin pitdd merellisen lainvalvonnan ja rikostorjunnan yleisviranomaisena.

Merivartiolaitoksen henkil6ston ja kaluston rungon muodostivat tullin merivalvontaorganisaa-
tioon aikaisemmin kuulunut henkildkunta seka kalusto.®® Asiantuntija-apua uuden laitoksen
organisointiin, ja sen perustamiseen liittyvaan lainsaddannonvalmisteluun haettiin merenkul-
kuhallituksesta, rannikkolaivastosta, seka poliisista.** Uuden laitoksen roolia nimenomaan
poliisiviranomaisena korostettiin, Eduskunnan suhtautuessa hieman epéluuloisesti laitoksen

rooliin osana sotilaallista maanpuolustusta.®

Valtionhallinto panosti alusta saakka huomattavasti Merivartiolaitoksen kykyyn suoriutua
mahdollisimman itsendisesti sille sd&dettyjen valvontatehtdvien yhteydessé paljastuneiden
rikosten esitutkinnasta. Koska valmista tutkintaorganisaatiota ei ollut olemassa, ja uuden or-
ganisaation luominen alusta saakka olisi todennékoisesti vienyt liikaa aikaa, ottaen huomioon
Kiped tarve rannikolla tapahtuvan salakuljetusrikollisuuden hallitsemiseksi, paatettiin riittava

osaamisen taso varmistaa muilla keinoin.

Merivartiolaitoksen esikunnan organisaatioon luotiin tutkintatoimisto, jonka ensimmaiseksi
toimistopaallikdksi valittiin entinen poliisivirkailija, ja toimiston rungon muodostivat Keskus-
rikospoliisia edeltdneen Rikostutkimuskeskuksen kolmannen osaston henkilokunta, joka siir-
tyi Merivartiolaitoksen palvelukseen sellaisenaan. Toimiston henkilokuntaa rekrytoitiin myos

muualta poliisista seka tullilaitoksen henkildkunnan piirist.®

% peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s. 153.
%0 Maasalo 2010, s. 15.

3! Sundback 2005, s. 11-13.

%2 Sama, s. 16.

% peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s. 154.
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Osalla tutkintatoimiston henkilokunnasta oli vangitsemisoikeus, ja toimisto suoritti tehtaviin-
s& liittyen kuulusteluja rikoksesta epaillyille, sekd harjoitti myos tietoldhdetoimintaa. Toimis-
tolla oli k&ytdsséan kortistoon perustuva henkildtietorekisteri, mukaan lukien valokuvako-
koelma, joiden tietoja kdytettiin hyvéksi salakuljettajien tunnistamisessa. Merivartiolaitos
harjoitti myo6s laajaa rikostiedustelutoimintaa, jossa yhteistyota tehtiin seké& kotimaassa mui-
den viranomaisten kanssa, ettd ulkomailla sijainneiden suurlahetystdjen ja konsulaattien kans-
sa. Myos kansainvalinen tutkintayhteisty6, sekd analyysitoiminta muun muassa Ruotsin tulli-

viranomaisten ja Viron rajavartiohallituksen kanssa oli arkipaivaa,**

ja toisinaan jouduttiin
jopa turvautumaan diplomatian keinoihin seké valtioiden valisiin sopimuksiin rikollisen toi-

minnan rajoittamiseksi ja hankaloittamiseksi.*®

Merivartiolaitoksen henkilokuntaa koulutettiin poliisilaitoksen jarjestamilla erikoiskursseilla,
ja laitoksen omilla “talvikursseilla”, joiden opettajat oli hankittu niin puolustuslaitoksesta
kuin poliisikoulustakin.*” Muista organisaatioista siirtyneille seka erityisesti puolustuslaitok-
sen ulkopuolelta palvelukseen otetuille jarjestettiin koulutusta, joilla henkildsto pyrittiin so-
peuttamaan sotilasorganisaatioon. Muun muassa voimankayttokoulutukseen sekéd ampuma-
koulutukseen panostettiin.®® Naita taitoja tarvittiin, silla merivartiomiehet joutuivat aika-ajoin
varsin vékivaltaisiin yhteenottoihin salakuljettajien kanssa, ja tulitaistelut virkamiesten sek&
rikollisten valilla olivat tuona aikana turhankin yleisia.> Itaisella Suomenlahdella paanvaivaa
tuottivat loikkarit, jotka pyrkivat yleensa loikkaamaan Suomesta Neuvostoliittoon ty6ta etsi-
maan. Liséksi laitos joutui tekemisiin vakoilijoiden kanssa, seka tutkimaan alueloukkauksia.*
Merivartiolaitoksen (nyk. merivartioston) toimintaan on siis aina siséltynyt merkittavasti ri-
kollisuudentorjuntaa, jolla on ollut alusta saakka rajat ylittdva luonne. Myds viranomaisten
vastatoimet naihin rikoksiin liittyen ovat edellyttdneet kansainvalistd ulottuvuutta seka yhteis-
ty6ta ulkomaisten viranomaisten kanssa. Toimiminen valtioiden vélisilla rajoilla seké ulko-

maalaisten henkildiden kanssa edellytti henkilokunnalta my6s ulkopoliittista pelisilmaa.

% Peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s. 196-197.

% Kosonen, Pohjonen: Isénmaan portinvartijat — Suomen rajojen vartiointi 1918-1994, Otava Oy, Keuruu 1994,
ISBN 951-1-13106-0, s. 231.

% Sama, 5.189.

¥ Sama, s. 225.

% peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s. 177.

% Sama, s. 184-187.

%% Sundback 2005, s. 29.
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Huolimatta siitd, etta poliisiluonteista Merivartiolaitosta koskeneeseen lakiin ei laitoksen pe-
rustamisvaiheessa siséllytetty lainkaan viittauksia sen suhteesta Puolustusvoimiin, oli laitosta
perustettaessa ennakoitu sen roolia sotilaallisessa maanpuolustuksessa. Muun muassa vartio-
moottorivenekalustoa (VMYV) suunniteltiin kaytettavaksi kauppamerenkulun saattotehtaviin®,
joihin kuuluivat laivojen suojaaminen muun muassa sukellusveneité ja lentokoneita vastaan.
Liséksi veneitd suunniteltiin kdytettavaksi rannikon tiedustelutoimintaan. Merivartiolaitoksen

henkil6ston katsottiin my6s muodostavan laivaston koulutetun reservin.*?

Erds syy Merivartiolaitoksen maanpuolustuksellisen roolin tarkoitukselliseen vaheksymiseen
ja poliisiviranomaisroolin korostamiseen perustui Ahvenanmaan maakunnan erityisasemaan.
Alue oli keskeinen Merivartiolaitoksen operoinnin kannalta niin merellisen viranomaisval-

vonnan, kuin alueellisen koskemattomuuden turvaamiseen liittyvén merirajavalvonnan nako-

kulmasta. Maakunnan demilitarisointisopimus esti sotilaallisen toiminnan sen alueella lahes

kokonaisuudessaan.*® T4ssa vaiheessa on syyta huomata, etté rajavartiolaitos ja Merivartiolai
tos olivat ennen sotia kaksi taysin erillista virastoa, joskin niilla oli yhteisia intresseja rajaval-
vonnan osa-alueella ja sen my6ta todennédkdisesti myods jonkinasteista viranomaisyhteistyota,
ainakin siséasiainministerion tasolla. Rajavartiolaitos oli olemukseltaan huomattavasti soti-

laallisempi ja l&hempana puolustuslaitosta, Merivartiolaitoksen néayttaytyessa ulospéin selke-

asti lainvalvontaviranomaisena.

Vuonna 1931 Suomen meripuolustuksen komentaja VVaind Valveen johdolla laadittiin varsin
yksityiskohtaisia suunnitelmia Merivartiolaitoksen kdyttoperiaatteista sotatilanteessa, ja Valve
esitti tuolloin laitoksen kaluston sek& henkilokunnan siirtdmista liikekannallepanovaiheessa
rannikkopuolustukselle tai merivoimiin ennakkoon laaditus, niin kutsutun alusvarausjarjes-
telméan mukaisesti.* Vuonna 1933 ajatusta vietiin pidemmalle, ja saman vuoden kesakuussa
voimaan astuneessa puolustuslaitosasetuksessa todettiin Merivartiolaitoksen muodostavan
puolustuslaitoksen, suojeluskuntajérjeston ja rajavartiolaitoksen kanssa sodanajan puolustus-

voimat.*®

*! Sundbéack 2005, s.33.

*2 Rautiokoski Jari: Merivartiolaitoksen asema maanpuolustuksessa 19301939, esiupseerikurssin tutkielma,
Maanpuolustuskorkeakoulu 2010, s. 11-12.

* Sama, s. 13.

* Sundback 2005, ss. 38, 41.

** peltoniemi, Sateri, Kirjavainen 1969, s.204.
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Syyskuussa 1939 turvallisuuspoliittinen ilmapiiri oli kiristynyt Itdmeren alueella ja vastineek-
si Suomen hallitus antoi puolueettomuusjulistuksen,* jolloin Merivartiolaitos velvoitettiin
suorittamaan Suomen aluevesien puolueettomuusvartiointia, samalla kun Merivoimat suoritti
omia valmistelujaan liittyen mahdolliseen sodanuhkaan.*’ Syksyn mittaan kaytiin ankaraa
vaantoa késkyvaltasuhteista Merivoimien ja Merivartiolaitoksen valilla. Merivoimien Valve
oli yrittdnyt antaa Merivartiolaitosta koskevia maarayksié ohi sisdasiainministerion, ilman
eduskunnan p&éatosta laitoksen alistamisesta meripuolustuksen alaisuuteen. Tapahtuma vastus-
tusta Merivartiolaitoksen henkilékunnassa, joka pelkasi merellisen poliisitoiminnan vaarantu-
van mahdollisen alistuksen myota.*® Eihan Merivoimien paallystolla ollut koulutuksen ja ko-
kemuksensa puolesta edellytyksié jérjestad ja johtaa poliisitoiminnan kaltaista merivartiointia,
jossa toiminnan luonne poikkeaa suuresti sodankéyntiin tdhtdavasta laivastopalveluksesta.
Merivoimien vaatimusten taustalla on saattanut olla my6s ymmartaméattomyys niiden tehtévi-

en luonteesta, joita merivartiopalvelus on sisaltanyt.

Lokakuussa 1939 Merivoimien komentaja maaréttiin asetuksella vastaamaan aluevesien puo-
lueettomuusvartioinnin toimeenpanosta ja asetuksen suomin valtuuksin Merivartiolaitoksen
yksikdt alistettiin puolustuslaitoksen osastoihin. Merivartiolaitoksen aikakausi voitiin tallgin
katsoa paattyneeksi. *° Sodan aikana lohkojen miehistévajeen vuoksi merivartijat paatyivat
usein muunlaisiin tehtaviin, kuin varsinaisiin meripoliisitehtéviin ja sodan aikana merivartio-
toiminnan voidaan katsoa suurimmaksi osaksi lamaantuneen.®® Vlirauhan aikana Merivoimat
olisi halunnut ottaa huolehtiakseen kaikki Merivartiolaitokselle kuuluneet tehtéavét ja liittaa
sen pysyvasti sotilasjohdon alaisuuteen. Sisdasiainministerio tyrmasi ndkemyksen, todeten
meripoliisitoiminnan olleen alennustilassa ja vaati alistussuhteen vélitonta purkamista. Meri-
vartioinnin siirtdmistd Merivoimille pidettiin lainvastaisena, silld Merivartiolaitos oli perustet-
tu alun alkaen rikoksia estavéksi lainvalvontaviranomaiseksi, eiké lain mukaan puolustuslai-
tokselle voitu antaa poliisitehtavia.>! Jatkosodan syttyminen palautti Merivartiolaitoksen uu-
delleen sotilasjohdon alaisuuteen, ja merivartiomiehet suorittivat meripoliisitoimintaa seka

osallistuivat taistelutehtaviin osana sodanaikaisia rannikonpuolustusjoukkoja.*?

*® Sundback 2005, s. 70.

*" Peltoniemi, Séteri, Kirjavainen 1969, s. 205.

*8 Sundback 2005, ss. 68, 72.

* peltoniemi, Steri, Kirjavainen 1969, s. 205-206.
%0 Sundback 2005, s. 75-79.

5! Sama, 5. 90-95.
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Jatkosodan paatyttyd, vuoden 1944 loppupuolella valtiovalta ryhtyi toimenpiteisiin rajavarti-
oinnin normalisoimiseksi ja Paasikiven hallitus ryhtyi valmistelemaan rajavartiolaitosta kos-
kevaa lainsd&ddannon kokonaisuudistusta, jonka eduskunta hyvéksyi Joulukuun 19. péaivana
1944. Lakiuudistuksen myota Merivartiolaitos liitettiin osaksi rajavartiolaitosta. Puoltava
seikka oli se, ettd molemmat organisaatiot vastasivat osaltaan Suomen rajavalvonnasta, ja
niiden tehtavéakentéssa oli useita liittymapintoja, erityisesti laittoman henkil6liikenteen tor-
junnan saralla. Tilanne heratti erityisesti merivartijoissa voimakasta protestimielialaa, silla
kaksi eri laitosta omasi hyvin erilaisen tehtavakentan, seké toisistaan poikkeavan toimintakult-
tuurin.>® Edella mainittu toimintakulttuurillinen ero on osittain tanakin paivana nahtavissa
maa- ja merirajan henkiloston valilla. Erityisesti jalkimmaisen miehiston keskuudessa koros-
tetaan usein tehtdvien siviililuonnetta sekd merivartiostojen roolia "’yleisend pelastus- ja tur-

vallisuusviranomaisena”.

Sotien jalkeen PTR -viranomaisyhteistyohon alettiin jalleen kiinnittdd enemman huomiota
vuonna 1965, jolloin yhteistoimintaa kehitettiin tullin ja rajavartiolaitoksen valilla. Myds po-
liisi saatiin tiiviimmin mukaan toimintaan 1960-luvun loppupuolella, lisédntyneen huumaus-
aineiden maahantuonnin myota, jolloin viranomaisten yhteistyo rikostorjuntaan liittyen sai
jélleen tuulta purjeisiin.>* Huumausaineiden salakuljettaminen ja kyseisen toiminnan lisaan-
tyminen edellytti muiden viranomaisten ohella toimenpiteitd myos rajavartiolaitokselta. Ai-
neita tuotiin maahan enimmakseen lantisesta Euroopasta, jolloin myds merivartiostot joutui-
vat paneutumaan uuteen haasteeseen lahettdmalla henkilokuntaansa tullihallituksen jarjesta-
mille kursseille, joilla koulutettiin muun muassa huumausaineiden tunnistamista ja valvontaa,
sekd annettiin perusteet huumausainejuttujen tutkinnasta.> PTR -yhteistydn syvenemisen
myo6ta myos sodanjalkeinen alkoholin salakuljettaminen merelld hiipui 1970-luvun aikana,
jolloin merivartioston merellinen valvonta ja rikostorjunta painottuivat entistd enemman meri-

liilkenteesta annettujen maaraysten valvontaan, mukaan lukien vesiliikennevalvontaan.®

%2 Peltoniemi, Séteri, Kirjavainen 1969, s. 207-210.
>3 Sundback 2005, s. 140-146.

% Kosonen, Pohjonen 1994, s. 441.

% Sama, s. 445.

% Sama, s. 438-439.
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Rajavartiolain uudistamisen yhteydessé vuonna 1975 merivartiostot saivat uuden tehtavan:
alueloukkausten estamisen. 1970-luvulla merialueella tapahtui runsaasti alueloukkauksia, jot-
ka olivat useimmiten Neuvostoliittolaisten kalastusalusten suorittamia, johtuen enimmakseen
huolimattomuudesta, valinpitimattémyydesta tai teknisista navigointivirheista.>” Osa havai-
tuista aluksista ei kuitenkaan suorittanut lainkaan kalastustoimintaa, jolloin niiden epailtiin
suorittavan myds mahdollisia tiedustelutehtavid Suomen rannikolla, niiden ajoittain epdilytta-
vén sijainnin takia.”® 1980-luvulla paénvaivaa tuottivat lisaantyneet sukellusvenehavainnot
Suomen aluevesilla>, jolloin rajavartiolaitos joutui muun muassa paivittamaan omaa valvon-
takalustoaan ja teknisia jarjestelmiadn niiden havaitsemisen tehostamiseksi. Alueloukkausta-

pausten selvittdmis- ja esitutkintavastuu oli rajavartiolaitoksella.

Epailyksien kohdistuessa Neuvostoliittoon tapaukset vietiin yleensa diplomaattitasolle, varsi-
naisen esitutkinnan sijaan, jolloin ulkoasiainministerio asioiden jatkoselvittelyd, tai asia otet-
tiin esille Suomen ja Neuvostoliiton rajavaltuutettujen tapaamisissa.®® Suomen ja Neuvostolii-
ton vélilla vuonna 1960 solmittu rajajérjestyssopimus mahdollisti tapausten selvittamisen dip-
lomaattisin keinoin suoraan rajaviranomaisten valilla.%* Tapahtumat ovat todennakéisesti ol-
leen varsin sensitiivisid, ottaen huomioon aikakautta vahvasti leimanneen ’Suomettumisen”,
jolloin Suomen ulkopoliittinen linja varoi kaikin keinoin provosoimasta suurta itdista naapuri-

aan. Samalla oli my6s varottava paljastamasta omaa sotilaallista valvontakykya.

Vuoden 1975 rajavartiolain uudistus pyrki huomioimaan rajavartiolaitoksen sotien jalkeen
lisd&ntyneet siviililuonteiset viranomaistehtévat. Laki jai muun muassa muiden viranomaisten
voimakkaasta vastustuksesta johtuen sisalloltaan suppeaksi ja rajavartiolaitoksen tehtavéat hy-
vin yleispiirteisiksi. Erityisesti esitutkintaan liittyvét toimivaltuudet heréattivat kiivasta keskus-
telua.® Myshempaa kehitysta tarkastellessa voidaan huomata, etta sama tilanne on leimannut
jokaista rajavartiolaitosta koskevan lainsdddannon kokonaisuudistusta, ja erityisesti rikosten
esitutkinta tuntuu olleen aikakaudesta riippumatta sovinnon kannalta kovimpia kipupisteita.

*" Sundbéck 2005, s. 314-316.

%8 Kosonen, Pohjonen 1994, s. 460.

> Sundbick 2005, s. 314,

% Sama, s. 316.

61 Asetus Suomen tasavallan hallituksen ja Neuvostoliiton valisell4 valtakunnan rajalla noudatettavasta jarjestyk-
sestd ja rajatapahtumain selvittdmisjarjestyksestd tehdyn sopimuksen voimaansaattamisesta, 4.11.1960, 32/1960.
®2 Saareks 2005, s. 17.
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Merkittavin uudistus rikostorjunnan nakékulmasta oli vuoden 1975 lain 128, jossa rajavartio-
laitokselle s&adettiin oikeus toimittaa rikoksen esitutkinta ja kaytta4 pakkokeinoja, jollei ri-
kosasian tutkinta asian laadun vuoksi kuulu muulle viranomaiselle.®® Kaytannossa tarkoituk-
sena oli kohdistaa rajavartiolaitoksen esitutkintatoimenpiteitad ainoastaan vahaisiin rikoksiin,
jotka liittyivat suoraan laitoksen rajavalvonnan toimialueeseen.®* Kyseessa olivat rikoslain
39/1889 42. luvun luvaton rajanylitys, rajavyohykerikkomus, sekd metsastys- ja kalastusri-
kokset ja vesiliikennerikkomukset, jotka eivat yleensa vaatineet laajaa esitutkintaa, vaan voi-
tiin hoitaa suppeassa rangaistusvaatimusmenettelyssa.®® Juttukokonaisuudet, jotka rajavartio-
laitos hoiti itsendisesti, liittyivat lahinna luvattomaan rajanylitykseen seka alueloukkauksiin.
Muut rikosasiat siirrettiin edelleen alkutoimenpiteiden jalkeen poliisin tutkittavaksi. Vuoden
1975 lakiuudistuksen myota merivartiostoa voitiin kuitenkin pitad myos esitutkintaviranomai-

sena, aikaisemman lahinné ennalta estévén ja paljastavan viranomaisen sijaan.

2.2. 1990-luvun suuret muutokset ja toimintaympariston uudet haasteet

1990-luvun aikana Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisessa viitekehyksessa tapahtui lukuisia
merkittdvid muutoksia jotka ovat vaikuttaneet voimakkaasti Suomen kansainvaliseen ase-
maan®, ja joiden johdosta mydskaan rajavartiolaitoksen toimintaymparisto seka tehtavakentta
eivét olleet enda entiselldan. Tapahtuneet muutokset ovat edellyttaneet laitokselta suurta so-
peutumiskykya, seké kykya uudistaa ja kehittdd omaa toimintaa jatkuvalla periaatteella, jotta
laitos on kyennyt suoriutumaan sille asetetuista haasteista nopeasti muuttuvassa ympéristossa.
Muutokset aiheuttivat tarpeen toteuttaa tiettyja uudelleenjarjestelyja, liittyen henkil6iden
maahantulon sekd& maastalahddn valvonnan toteuttamiseen, joiden myota rajavartiolaitokses-
ta®” on tullut rajatarkastusten paavastuuviranomainen Suomessa. Rajavartiolaitoksen rikostor-
junnan kehittdminen liittyi erottamattomasti rajatarkastusvastuun siirtymiseen seka toimin-

taympariston sanelemiin tarpeisiin.

%3 Laki rajavartiolaitoksesta 1975, 5/1975.
% Kosonen, Pohjonen 1994, s. 482.

® Saareks 2005, s. 18.

® HE 42/1998.

7 Sama.
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Kenties merkittavin yksittainen laitoksen toimintaymparistéon vaikuttanut tekija on ollut
Neuvostoliiton romahtaminen, jonka ennusmerkkejé oli nahtavissa jo 1980-luvun lopulla,
entisten itablokin maiden pyristellessa irti ”punaisen isoveljensd” otteesta. Neuvostotasavalto-
jen julistautuessa itsendisiksi alkoi tilanne vaikuttaa uhkaavalta, ja mahdollisista seurauksista
alettiin keskustella myds Suomen poliittisessa johdossa®, joskin Suomalaiset poliitikot suh-
tautuivat asiaan erittdin varovasti, kuten oli perinteisesti tapana Neuvostoliiton ollessa kysees-

sa.

Rajavartiolaitokselle tilanne oli erittdin vakava, silld 19.8.1991 tapahtuneen Moskovan val-
lankaappausyrityksen vaikutukset Suomen rajaturvallisuuteen olivat tuntemattomat.® Pa-
himmillaan tilanne olisi saattanut johtaa jopa sisallissotaan entisen Neuvostoliiton alueella,
jolla olisi ollut merkittavia heijastevaikutuksia naapurimaihin, ja erityisesti Suomeen jolla oli

huomattavan pitka maaraja Neuvostoliiton kanssa.

Rajavartiolaitos madrattiin valittomasti tehostamaan omaa rajavalvontaa maalla, merell4 ja
ilmassa. Liséksi tehostettiin tietojen keruuta ja viestintad, sek&d maarattiin ilmoittamaan erit-
tain matalalla kynnyksella ja vélittomasti kaikista poikkeavista havainnoista Suomen rajoilla.
Rajavartiolaitoksen esikunnan tilannekatsaukset lahetettiin muun muassa siséasiainministeri-
Olle, ulkoasiainministeriolle, Pa&esikunnalle seka suojelupoliisille. Erityisesti rajavaltuutettu-
jen suorat ja usein henkildkohtaiset kontaktit rajan toiselle puolelle olivat valtiojohdon tiedon-
saannin kannalta keskeisen tarkeitd, silld milladn muulla Suomen turvallisuusviranomaisella

ei ollut yhta suoraa kanavaa Neuvostoliittoon.”

Neuvostoliiton hajoamista seurannut kommunistimaiden rajojen avautuminen aiheutti suurta
huolta pohjoismaissa seka muissa lansieurooppalaisissa valtioissa.”*Aikaisemmin Kylman
sodan aikainen “Rautaesirippu” veti selkeén rajan Lansi- ja Itd-Euroopan vélille, rajoittaen

tehokkaasti naiden alueiden vélista henkil6- ja tavaraliikennetta.

%8 poutiainen Marika: Epéavakaata horisontissa, Pro Gradu, Helsingin Yliopisto 2013, s. 11-12.
% pohjonen 2009, s. 11-12.

* Sama, s. 16-19.

" Jaakkola 2015, s. 9.
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Talléin myos laiton maahantulo seké jarjestaytyneen rikollisuuden vaikuttaminen Itablokista
Eurooppaan oli varsin marginaalista, Suomen rajavartiolaitoksen keskittyessa I&hinn& alue-
valvontaan, alueellisen koskemattomuuden turvaamiseen ja sotilaalliseen maanpuolustuk-
seen.”? Keskeisimpana turvallisuusuhkana pidettiin Suomeen kohdistuvaa yllattavaa sotilaal-

lista voimankayttoa tai sotilaallisella voimankaytolla uhkaamista.

Neuvostoliiton hajoaminen ja sitd seurannut sekava tilanne entisen Itdblokin alueella teki ti-
lanteen kehittymisen ennakoimisesta erittdin vaikeaa. Euroopassa alettiin peléatéa hallitsema-
tonta maahanmuuttovirtaa entisen Itdblokin maista, johtuen muun muassa huomattavasta elin-
tasoerosta entisen Neuvostoliiton seka lansieurooppalaisten valtioiden vélilla. Suomen viran-
omaiset eivat olleet ehtineet valmistautua suuriin pakolaisvirtoihin.”® Rajavartiolaitoksen pa-

himpana skenaariona oli jopa 250 000 pakolaisen hallitsematon ja akillinen maahantulo.”

Neuvostopoliitikot olivat maalailleet mahdollisesti jopa 5-6 miljoonan entisen neuvostokansa-
laisen pyrkivan Pohjoismaihin rajojen avauduttua.” Romahtamisen jalkeen entisen Neuvosto-
liiton alueella oleskeli oman kotimaansa ulkopuolella jopa 9 miljoonaa ihmisté, jotka olivat
joutuneet jattamaan kotiseutunsa. Naista jopa miljoona oli kolmannen maan kansalaisia.”®
Asiantuntijat olivat myds arvioineet, etté Itdblokin hajoaminen tulisi aiheuttamaan Vengjan,
seka muun Itablokin talouden ja yleisten elinolosuhteiden heikkenemisen’’, joka osaltaan na-
Kyi ndissa maissa jarjestaytyneen rikollisuuden huomattavana kasvuna 1990-luvun alkupuo-

lella.”

72 Jaakkola 2015, s. 10.

3 Sama, s. 9.

™ Sama, s. 10.

" Poutiainen 2013, s. 34.

"6 Sisaministerion julkaisu 1996: Laiton maahantulo ja maassaolo, tydryhmamietintd, dnro:SM2030/2007, SM:n
l-arkisto, s. 5

" Sama, s. 39.

"8 Jaakkola 2015, s. 13.
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Rajat ylittavasté rikollisuudesta erityisesti laiton maahantulo lisdéntyi merkittavasti huumaus-
ainekaupan ohella, sek& naihin rikoksiin laheisesti liittyvat muut rikokset, kuten asiakirjavaa-
rennykset, petokset ja uutena piirteenéd nuorten naisten ihmiskauppa entisen Neuvostoliiton
alueelta ja Aasiasta lantiseen Eurooppaan. Suhteessa valtaviin taloudellisiin tuottoihin, Kiinni-
jaamisen riski naisséa rikoksissa oli varsin alhainen. Lisaksi laittoman maahantulon jarjestami-
nen oli esimerkiksi Suomessa sanktioitu kansainvélisesti vertaillen keskimaaraista lievem-
min.”® Tama saattaa johtua osin siité, etté laiton maahantulo ja siihen liittyvé oheisrikollisuus
oli varsin marginaalista Suomessa ennen 1990-lukua, eika ndihin rikoksiin liittyen ollut ole-

massa pitkan linjan oikeuskaytantoa.

Neuvostoliiton hajoamisen seurauksena, ”Rautaesiripun” avauduttua henkild- ja tavaraliiken-
ne Eurooppalaisilla rajanylityspaikoilla alkoi kasvaa voimakkaasti, samalla kun Venajén raja-
valvonnan jarjestelyt olivat vield osin toteuttamatta Neuvostoliitosta irtautuneiden valtioiden
vastaisilla uusilla rajaosuuksilla.® Osassa Euroopan maista, kuten Baltian maissa, omat raja-
turvallisuusjarjestelméat puuttuivat kokonaan, ja niitd alettiin kiireesti kehittaa osin myos ul-
komaisen avun ja asiantuntemuksen turvin, jotta Neuvostoliitosta periytyneet vanhentuneet
rakenteet saataisiin ajan tasalle, silld Baltian maita pidettiin heikon turvallisuustilanteensa
takia merkittdvana rikollisuuden ja laittoman maahantulon 1&ht6- ja kauttakulkualueena Lénsi-

Eurooppaan seka erityisesti Suomeen.®

Baltian maiden rajat ylittavén rikollisuuden Suomeen kohdistuvien haittavaikutusten hillitse-
miseksi muun muassa Suomen rajavartiolaitos osallistui aktiivisesti Baltian maiden rajaturval-
lisuuden kehittamiseen®” antamalla kyseisten valtioiden viranomaisille muun muassa laajaa
koulutus- ja asiantuntija-apua, seka kalusto- ja materiaaliapua®. Samalla Suomen rajaviran-
omaisilla oli mahdollisuus luoda toimivat yhteydet kyseisten valtioiden PTR -viranomaisiin.
Tama toiminta paransi osaltaan vakautta Suomen lahialueilla, ja sill& oli suora positiivinen

vaikutus Suomen omaan rajaturvallisuuteen, seké sité kautta maan sisaiseen turvallisuuteen.

" Sisaministerion julkaisu 1996, dnro:SM2030/2007, s. 6.

% HE 42/ 1998.

81 Sisaasiainministerion julkaisu 2/1994: Rajavartiolaitoksen toimivaltatydryhman mietintd, dnro:33/043/93,
SM:n Il-arkisto, Ua:2, s.18.

8 Jaakkola 2015, s. 9.

8 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1997, 17.3.1998,
dnro:647/05/1998, RVLE:n arkisto, osa I, s. 2-4.
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Suuressa osassa entisen Itédblokin valtioita rajaturvallisuuden infrastruktuuri oli suunnattu lan-
simaita vastaan sek& estamaan neuvostokansalaisten loikkaukset lanteen. Neuvostoliiton ha-
jottua ndiden uusien, de facto itsendisten valtioiden rajaturvallisuusjarjestelmat piti ka&ntaa
ympadri ja siirtdd itdan, valvonnan painopisteen siirtyessé Venajan vastaisille rajoille. 1990-
luvulla ongelmana olikin se, ettd Ita-Euroopassa oli paljon rajaosuuksia, jotka olivat muuttu-
neesta tilanteesta johtuen kéytannossa valvomattomia.®* Tamé taas tarjosi uudenlaisen ja var-
sin vapaan toimintaympariston kansainvaliselle jarjestaytyneelle rikollisuudelle. Erailla enti-
sen Neuvostoliiton alueilla, erityisesti Kaukoidéssa Kiinan ja Afganistanin vastaisten rajojen
valvonnan taso oli yhteiskuntajarjestelman romahduksen jalkeen erittain heikolla tolalla®.
Vayla Kaukoidéstad Eurooppaan oli siis avoimempi kuin vuosikymmeniin, helpottaen muun
muassa edelld mainitun huumaus- ja ihmiskaupan harjoittamista, ja lisdten néiden rikosten

kannattavuutta.

Tama tilanne haastoi Eurooppalaiset lainvalvontaviranomaiset kehittdmaan omia kansallisia ja
kansainvalisid viranomaisyhteistydon mekanismeja, seka keskinéisté tietojenvaihtoa rikostor-
juntaan ja -tiedusteluun liittyen. Lisaksi toimintamalleja seka rajanylityspaikkojen valvonta-
jarjestelyja tuli arvioida uudelleen uusien uhkien perusteella niin maarajoilla, kuin myos sa-
tamissa ja lentokentilla.?® Tehokas rajavalvonta seka rajatarkastukset ovat keskeinen ja teho-

kas keino est4 ja paljastaa rajat ylittavaa rikollisuutta.®’

Neuvostoliiton hajoamiseen liittyvét, edelld kuvatut yhteiskunnalliset muutokset edellyttivat
my06s Suomelta rajaturvallisuusjérjestelmén ja siséisen turvallisuuden viranomaiskentan mer-
kittdvaa kehittdmisté ja uudistamista, seka rajalla toimivien viranomaisten tehtavien, tehtéva-
alueiden seka toimivaltuuksien uudelleenarviointia. Liséksi viranomaisten toimintatapoja oli
yhteen sovitettava ja tehostettava. Resursseja ei annettu viranomaisille lisdd samassa suhteessa
merkittavasti lisdantyneen henkil6- ja tavaraliikenteen kanssa. My6s vanhakantaisesta ajatte-

lumallista, jossa kukin viranomainen pitdisi huolta vain “omasta tontistaan” tuli voida luopua.

8 Jaakkola 2015, s. 9.

8 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 5.
8 Maasalo 2010, s. 48.

% HE 42/1998
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Suomen PTR -viranomaistasolla suurin kysymys oli se, ettd miten viranomaiset yhteistoimin-
nassa kykenisivat parhaiten taistelemaan uutta Itdeurooppalaista rikollisuutta vastaan. Sisdisen
turvallisuuden viranomaisilta edellytettiin toimintamallien uudelleenorganisointia ja tehtava-
jakojen yleisié linjauksia, joista sovittiinkin PTR -viranomaisten kesken vuonna 1991 laadi-
tussa yleissuunnitelmassa. Talldin muun muassa passintarkastukset lisattiin ensikertaa viralli-
sesti osaksi PTR -toimintaa. Merkittavin kirjaus rikostorjuntaan liittyen koski viranomaisten-
valista rekistereiden ja tietojarjestelmien kayttod, seka oikeutta saada tiedot toisen viranomai-
sen rekisteristd, yhteistoimintaviranomaisen tehdessa suoritteen toisen virkakunnan lukuun.
Virkakunnat pyrkivat myos sovittamaan yhteiset rikostorjunnan resurssinsa kunkin virkakun-
nan ydinosaamisen seké olosuhteiden asettamien vaatimusten mukaisesti, pyrkien valttamaan
tehtdvien suorittamisessa syntyvié péaéllekkaisyyksia. Rikostorjuntaa pyrittiin arvioimaan ko-

konaisuutena.®®

Muutosten lapivienti ei ollut aivan yksinkertainen prosessi, silla esimerkiksi rajavartiolaitok-
sen koko organisaatio oli alun perin rakennettu Kylman sodan tarpeita silmallapitéen, sen teh-
tavien ja valvonnan painotuksen ollessa suunnattuna lahes pelkéstaén itdan. Uusi tilanne pa-
kotti valtionjohdon tarkastelemaan koko rajavartiolaitoksen merkitysta seka tehtavakenttaa
taysin uudessa valossa. Neuvostoliiton hajoamisesta johtuneet uudet haasteet ja uudet tehtavat

mahdollistivat sekd nopeuttivat osaltaan laitoksen kehittymista ja nykyaikaistumista.®

Voimakkaan kansainvélistymisen lisdksi muutokset verkottivat rajavartiolaitoksen entista
titvilmmin osaksi PTR -viranomaisten yhteistytkenttad, vaikka toisinaan viranomaisten tehta-
vien yhteensovittaminen aiheutti myds melkoista eripuraa. Erityisesti tullin ja rajavartiolaitok-
sen valilla vallitsivat eri nakemykset siitd, miten niiden osin paallekkaiset lakisaateiset tehta-
vit tulisi alueellisesti yhteen sovittaa.® Lisaksi viranomaisten roolijako rajatarkastuksiin liit-
tyen oli kiped aihe, varsinkin matkatavaroiden tarkastuksiin liittyvissa kysymyksissa. Vastaa-
vasti poliisin kanssa syntyi riita rikostorjunnan toimivaltuuksista, seké rajavartiolaitoksen

asemasta rajat ylittavan rikollisuuden torjunnassa.

% Maasalo 2010, s. 49-51.

8 Ré4sanen, Minna: Rajaturvallisuuden kehittyminen Euroopan unionissa Kylman sodan jélkeen, Pro gradu,
Tampereen Yliopisto, 2013, s. 10.

* Maasalo 2010, s. 48.
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Neuvostoliiton hajoaminen vaikutti merkittavasti Suomen ulkopolitiikkaan ja suhteeseen
muuhun Eurooppaan, silla entisenlaista tarvetta idan ja lannen véliselle kylman viileélle tasa-
painottelulle ei endé ollut, vaan Suomi kykeni toimimaan varsin vapaasti omien ulkopoliittis-
ten intressien mukaan, ilman jatkuvaa pelkoa naapurivaltion poliittisesta, taloudellisesta tai

sotilaallisesta valiintulosta.

Kylman sodan paattymisen myotd Suomessa alettiin ensikertaa toden teolla keskustella mah-
dollisesta Euroopan yhteison (EY) jasenyydestd, joka asemoisi Suomen aiempaa selkedmmin
osaksi lantista Eurooppaa. Suomi oli omalla toiminnallaan pyrkinyt yhdentymaén Eurooppa-
laisten valtioiden kanssa jo 1960-luvulta lahtien, jolloin Suomesta tuli Euroopan vapaakaup-
pajarjestd EFTA:n liitdnnaisjasen, mutta vasta Neuvostoliiton hajoaminen mahdollisti poliitti-
sen paatoksen tekemisen EY:n taysjasenyyden hakemiseen. Ruotsin vuonna 1991 tekema ja-
senyyshakemus nopeutti osaltaan Suomen paatosta hakea jasenyyttd, joka tapahtui maalis-
kuussa 1992. Vuoden 1995 alusta Suomi liittyi eduskunnan aikaisemmin tekeman péatoksen

mukaisesti yhteiséon, josta oli tullut Maastrichtin sopimuksen myta Euroopan unioni.”

Euroopan unioniin liittyminen vaikutti merkittavasti rajavartiolaitoksen asemaan seka sita
koskeviin velvoitteisiin, ennen kaikkea Schengen-sopimuksen myot4, johon Suomi liittyi
1996. Sopimus koski tarkastusten asteittaista lakkauttamista sopimusvaltioiden yhteisill& ra-
joilla, siséltaen erillissopimukset laajasta ohjelmasta, joilla jasenvaltiot kompensoivat sisaraja-
tarkastusten lakkauttamisesta syntyvia haittavaikutuksia.®? Keskeinen kompensointimenetel-
ma oli Euroopan unionin ulkorajojen valvonnan yhdenmukaistaminen ja tiukentaminen, sek&
jasenvaltioiden vélisen yhteistyon lisdédminen. Schengen-sopimuksen myota jasenvaltiot val-
mistautuivat jakamaan keskenaan sisérajojen avautumisesta syntyvat haitat, ja toisaalta sopi-
mus kannusti jasenvaltioita ryhtymaan yhteisiin toimiin rajaturvallisuuden parantamiseksi®.
Vapaaseen liikkuvuuteen liittyvat haasteet ja vaarinkaytosten mahdollisuudet ovat aiheutta-
neet keskustelua koko Schengen-sopimuksen olemassaolon ajan, erityisesti rajat ylittdvaan
rikollisuuteen liittyen. Laitonta maahantuloa pidettiin Suomessa uhkana 1980-luvulta alkaen.

91 Suomen tie EU:n jéseneksi”. Ulkoasiainministerion www-sivusto:
<http://www.eurooppatiedotus.fi/public/default.aspx?contentid=92690&contentlan=1#.VhJ2zpdz_LU>,
5.10.2015.
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Siséisen turvallisuuden viranomaiset olivat myds havainneet, ettd muun muassa turvapaikan
hakeminen niin sanotuin “véérin perustein”, jolloin siihen ei ole todellista tarvetta, on ollut
1980-luvulta alkaen laajasti kaytossa oleva menetelma ja merkittdva maahantulokeino seka
maassa oleskelun laillistamiskeino, lansimaisen lainsaddannon mahdollistaessa kyseisen jar-
jestelmén vaarinkayttdamisen. Laittomaan maahantuloon liittyvien ongelmien lisdadntymisesta
oli ylipaansa selkeitd viitteitd ja myods Suomen todettiin olevan seké laittoman maahantulon
kauttakulku- ettd kohdemaana.®*

Schengenin sisarajojen kayttdmisesta laittoman maahantulon ja ihmiskaupan reitteind oli tul-
lut todellisuutta jo 1990-luvulla, jolloin laittoman maahantulon reitit alkoivat siirtya lisdanty-
vassd maarin Eteld-Eurooppaan. Muun muassa Saksaan suuntautuvan laittoman maahantulon
padreittina olivat nimenomaan Schengenin sisarajat®. Vapaan liikkuvuuden sopimuksen so-
veltaminen on siis alusta saakka ollut arvovalintojen tekemistd ihmisten perusoikeuksien ja
vapauden, seka jasenvaltioiden siséisen turvallisuuden valilla*. Vapaan liikkuvuuden tarjoa-
mat mahdollisuudet kansainvéliselle jarjestaytyneelle rikollisuudelle olivat siis varsin hyvin

viranomaisten tiedossa jo ennen kuin Schengenin sopimuksia alettiin soveltaa Suomessa.

Vuonna 1999 voimaan tulleen Amsterdamin sopimukseen johtaneet institutionaaliset muutok-
set antoivat Euroopan unionille huomattavasti aikaisempaa laajemmat toimivaltuudet ja mer-
kittidvdmman aseman jasenvaltioiden sisaiseen turvallisuuteen liittyen. Suuret muutokset kos-
kivat muun muassa maahanmuutto-, turvapaikka- ja rajaturvallisuuspolitiikkaa, joista haluttiin
EU-tasolla selkeasti yhteisollisempié. Aiemmin erityisesti jasenvaltioiden sisdiseen turvalli-
suuteen vaikuttavat paatokset haluttiin pitad vahvasti kansallisvaltiotasolla. Merkittavin muu-
tos oli Schengenin sopimuksen liittdminen automaattisesti osaksi Euroopan unionin jasenyyt-
ta.>” Taman kaytannon myota unioni korosti vapaata liikkuvuutta sen keskeisena periaatteena,
ja samalla korosti uusien turvatoimien ja tehokkaan ulkorajavalvonnan tarpeellisuutta, seka

ulkorajavalvontaan liittyvien k&yténteiden yhdenmukaistamista ja tehostamista.

% Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 3-4.
% Sama, s.5.
% Jaakkola 2015, s. 12.

" Sama, s. 14.
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Euroopan unionin tasolla kansallisten turvallisuusviranomaisten tehokkuutta ja reaktionopeut-
ta pyrittiin tehostamaan luomalla yhteistyota helpottavia rakenteita, jotta laittomat maassa
oleskelijat seka rikolliset eivat sadnnénmukaisesti valttyisi viranomaistoimenpiteita siirtymal-

I& kenenk&én estamatta maasta toiseen Schengen-alueen sisalla.

Ensimmainen hahmotelma tallaisesta rakenteesta oli ajatus Eurooppalaisesta poliisivirastosta,
johon viitattiin jo Maastrichtin sopimuksessa 1992. Poliisiyhteisty0 alkoi ensin huumausaine-
rikollisuuden torjunnalla, ja vakiintui Europol -viraston perustamisen myota Haagissa loka-
kuussa 1993.% Viraston paatehtavana on kansainvaliseen jarjestaytyneeseen rikollisuuteen
liittyvé tietojenvaihto sek& analyysitoiminta. Vuonna 1995 Europolin mandaattia laajennettiin
kattamaan myos jarjestaytyneen laittoman maahantulon ja ihmiskaupan estdminen ja torjunta.
Tietojdrjestelmipuolella Euroopan unionissa otettiin kiyttdon niin sanottu ”Schengen Infor-
mation System” eli SIS-rekisteri, johon jasenvaltioiden rajaturvallisuusviranomaiset tallensi-

vat esimerkiksi jasenvaltioita koskevat maahantulokiellot.”

Euroopan unionin jasenyyden myota Suomen rajavartiolaitos oli velvoitettu osallistumaan
Euroopan unionin 11 —pilarin (oikeus- ja sisdasiat) asioihin, Schengen —tyéryhmissa ulkoraja-
tyoryhméan sekd CIREFI —tyoryhmaan (Centre for Information, Discussion and Exchange on
the Crossing of Frontiers and Immigration). Edellisten liséksi laitos osallistui myds muihin
kansainvalisiin kokouksiin, joissa kasiteltiin laitonta maahantuloa'®, seka alkoi pitaa saannol-
lisesti yhteytta Suomen lahialueen rajavalvonnasta vastaaviin viranomaisiin.*** Ennen Euroo-
pan unionin jasenyytta rajavartiolaitos oli vastannut toisen maailmansodan paattymisesta lah-
tien 1ahinnd yhteydenpidosta VVendjan rajaviranomaisiin, poliisin vastatessa paasaantoisesti
lainvalvontaviranomaisten yhteydenpidosta muualle, joten rajavartiolaitoksen tarve nopeaan
kansainvélistymiseen, varsinkin Euroopan unionin jasenvaltioiden tasolla, oli varsin konkreet-
tinen. Tarve lisaantyi sitd mukaa, kun yhteiseurooppalaista rajavartiointia alettiin sédnnénmu-
kaisesti kehitta4, jolloin yhteistydfoorumit ja niissa vaikuttaminen muodostuivat tarkedksi

osaksi rajavartiolaitoksen péivittdista toimintaa.

% »History”. Europolin www-sivusto: < https://www.europol.europa.eu/content/page/history-149>, 22.11.2015.
% Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 7.

100 5ama, s. 20.

101 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, 17.3.1995, dnro: 669/05,
1995, RVLE:n arkisto, s. 2.
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2.3. Rajavartijat passintarkastajiksi

1990-luvun alussa Suomen rajanylityspaikoilla toimi kolme eri viranomaista. Rajavartiolaitos
vastasi ylityspaikkojen rajavalvonnasta, tulli henkild- ja tavaraliikenteen tullitarkastuksista ja
poliisi henkildiden maahantulo- ja maastaldhtotarkastuksista (rajatarkastukset), joista sill& oli
valtakunnallinen yleisvastuu. Aikaisemmin tassa paaluvussa esitetyt tapahtumat, joista mer-
Kittdvimpéna voidaan pitad Neuvostoliiton hajoamista, aiheuttivat valtioneuvostolle tarpeen
tarkastaa sisaisen turvallisuuden viranomaisten keskinéisté roolijakoa erityisesti valtakunnan
rajoilla, varmistaa niiden toimivaltuuksien ajanmukaisuus ja riittavyys, sek&d méaéritella uudel-
leen viranomaisten tehtavia toiminnan selkeyttamiseksi ja tehostamiseksi. Valtion johto kat-
soi, ettéd tehokkain tapa ehkaisté rajat ylittavan henkildliikenteen kasvun mukanaan tuomia,
yhteiskunnan kannalta negatiivisia ilmigitd, kuten rajat ylittavaa rikollisuutta, oli puuttua nai-

hin ilmidihin heti valtakunnan rajalla.

Valtioneuvosto otti asiassa ensimmadisen askeleen 21.12.1989, jolloin se teki periaatepaatok-
sen maarajan henkil6liikenteen rajatarkastusten siirtdmisesté rajavartiolaitoksen tehtavéksi.
Siirto oli tarkoitus toteuttaa varsin nopealla aikataululla, siten ettd rajavartiolaitos olisi kyen-
nyt hoitamaan tehtavaa jo 1.1.1991.'% Todellisuudessa asia ei ollut ihan niin yksinkertainen,
silla kaikilla kolmella viranomaisella oli hyvin eridvat nakemykset siitd, miten rajatarkastus-
tehtdvat tulisi hoitaa ja kenen toimesta. Rajatarkastustehtévien siirtamisesta kehkeytyi ilmirii-
ta viranomaisten vélille, joka vaikutti niiden keskinaisiin véleihin varsin pitk&an. Poliisin yli-
johto méarasi elokuussa 1990, ettd valtakunnallinen yleisvastuu passintarkastustehtavistd on
poliisilla'®, vaikka periaatepaatds tarkastusten uudelleenjarjestelysta oli jo poliittisella tasolla
tehty, ja rajavartiolaitos valmisteli samaan aikaan kuumeisesti omia maarayksia ja ohjeistuk-
sia uutta tehtavaa silméllapitden. Myods henkiloston kouluttaminen rajatarkastustehtaviin seka

siihen liittyviin oheistehtéviin vaati laitokselta huomattavasti tyota.

102 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1989, RVLE:n arkisto, s. 1.
1% Maasalo 2010, s. 54.
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Vuonna 1990 rajavartiolaitos vastasi suuresta osasta itdrajan rajanylityspaikkojen rajatarkas-
tuksista, sen henkilokunnan tarkastaessa noin 147 000 rajanylitt4j&&, vuoden 1990 kokonais-
maarén ollessa itdrajalla noin 846 000 henkildd. Rajanylitysliikenne oli tuolloin voimakkaassa

kasvussa, vuotuisen kasvun ollessa vuonna 1990 jopa noin 16% edellista vuotta enemman.**

Vaikka poliisilla oli omasta mielestddn kyky suorittaa ajan vaatimuksen mukaisia rajatarkas-
tuksia, poliisihallituksessa ymmarrettiin, etteivat poliisin resurssit olisi riittdneet vastaamaan
rajoilla nopeasti kasvavaan henkildliikenteeseen ilman merkittavaa lisaresursointia. Samoihin
aikoihin sisaasiainhallinto karsi 1990-luvun laman vaikutuksista, kuten julkisten menojen
voimakkaista leikkauksista, jolloin pééattajien oli pakko aikaansaada s&astdja valtionhallinnos-
ta ja parantaa virastojen tuloksellisuutta.’®® Viranomaistoimintojen yhteensovittamista selvi-
tettiin lukuisissa hankkeissa, kuten valtion keskushallinnon ja aluehallinnon rationalisointi-

hankkeissa. %

Kustannussaasttjen aikaansaaminen edellytti useiden paéllekkaisten viran-
omaistoimintojen karsimista, joka oli toteutettavissa rajanylityspaikoilla siten, ettd kolmen
rinnakkain toimivan viranomaisen sijaan pyrittaisiin rajatarkastukseen liittyvista tehtavista

selviamaan yhden tai kahden viranomaisen toimenpitein.**”’

Kéytanndssé maarajojen ylityspaikoista vastasivat jatkossa tulli ja rajavartiolaitos, jonka toi-
mivaltuudet oli pakko paivittaa sille tasolle, ettd se kykeni selviytymaan sille saadetyista raja-
tarkastustehtévista ilman poliisin jatkuvaa lasndoloa rajanylityspaikoilla tai toistuvia virka-
apupyyntoja. Lainsaddantdmuutosta edellytti myds esimerkiksi rajatarkastusten suorittamisen
edellytyksené oleva poliisin henkilorekisterien kayttooikeus, jota rajavartiolaitoksella ei en-
nestaan ollut'®. Rajavartiolaitos oli sinansa luonteva valinta rajatarkastustehtévien paasuorit-
tajaksi, silla sen henkilsto oli omien rajavalvontatehtavien lisaksi suorittanut aika-ajoin ra-
janylitysliikenteen luvanvaraisuuden valvontaa véliaikaisilla rajanylityspaikoilla jo 1950-
luvulta alkaen. Tehtévien siirto rajavartiolaitokselle vapautti poliisin niukkoja resursseja sen
omalle ydinalueelle eli sisamaahan'®, jossa poliisia tydllistivat varsin riittavasti sen normaalit

valvontatehtévét, rikostorjunta ja kansalaisille suunnatut yleiset poliisipalvelut.

104 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1990,Dno: 1500/Dbab, 1991,
RVLE:n arkisto, s. 1.

1% Maasalo 2010, s. 54-55.

106 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1992, Dno: 668/05, 1993, s. 1.
197 Sama, s. 63.

198 K osonen, Pohjonen 1994, s. 487.



33

Muutos oli varsin nopeaa. Vuonna 1991 rajavartiolaitos vastasi jo suurimmasta osasta Suo-
men ja Neuvostoliiton valisten rajanylityspaikkojen rajatarkastuksista seka lisaksi huvivenei-

119 jolloin rajavartiolaitos vaati

den rajatarkastuksista merialueella saman vuoden kesakuusta
etta sisaministerion maaraykset olisi saatettava sellaiselle tasolle, ettd rajavartiolaitos ottaisi
johtoonsa ja alkaisi koordinoida henkil6liikenteen rajatarkastuksia kaikilla maarajan ylitys-

paikoilla, hoitaen tehtavaa omaan lukuunsa.**

Vuodesta 1991 rajavartiolaitos alkoi siirtdd toimintansa painopistetté sek& omia resurssejaan
henkildiden maahantulon ja maastalahdon valvontatehtaviin.**? Sen myé6ta rajavartiolaitoksen
koulutusjérjestelmén uudistaminen ja ulkomaalaisasioiden koulutus tyollistivat merkittavasti
koulutusalan henkilostod. Rajatarkastustehtaviin liittyen henkildstolle annettavaa passintar-
kastuskoulutusta liséttiin, rajavartiolaitoksen henkilokunnan hakiessa oppinsa useampana
vuotena Espoon poliisiopistosta, jossa koulutettiin ulkomaalaisvalvonnan johto- ja koulutus-
tehtaviin osallistuvaa laitoksen paallystva'*®. Suomenlahden merivartioston esikunnassa jar-
jestettiin alkuvuodesta 1991 30 merivartiomiehelle rajavartiolaitoksen esikunnan toimeenpa-

nema passintarkastuksen kouluttajakurssi‘**.

Keséllad 1992 Suomenlahden merivartiosto méarattiin rajatarkastustehtéviin Helsingin sata-
massa poliisin ja tullin apuna, Viron matkustajaliikenteen nopeasta kasvusta johtuen.** Tar-
koituksena oli siirtda sataman rajatarkastustehtévat rajavartiolaitoksen henkilokunnalle vuo-
den 1993 loppuun mennessa. Matkustaja-aluksilla Helsingin satamaan saapuvien maéara itélii-
kenteessé oli kasvanut edellisvuodesta jopa 65%. Rajanylitysliikenteessa havaittujen rikosten
maaré oli my0os jatkuvassa kasvussa, joista huomattavimmat olivat varastettujen ajoneuvojen

maastaviennit.'*®

1% Saareks 2005, s. 20.

110 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1991, Dno:162/05/1992, s. 1.

! Maasalo 2010, s. 55-56.

112 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1995, Dno:745/05/1996, osa |,
s. 3.

113 Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1992, s. 12.

114 Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1991, s. 13.

115 Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 1992, s. 2.

118 Sama, s. 4-5.
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Vuonna 1994 rajavartiolaitos otti kokonaisvastuun kaikkien Suomen satamien matkustajalii-

kenteen rajatarkastuksista, poliisin pitaessa sisaasiainministerion erillisella paatoksella®’

edelleen tiukasti kiinni rajatarkastustehtavista lentoasemilla'*®

, Ja erityisesti Helsinki-Vantaan
lentoasemalla, jota se piti Suomen merkittdvampana rajanylityspaikkana. Poliisimiesten suo-
rittamaa rajatarkastusta perusteltiin erityisesti kansainvélisella jarjestaytyneella rikollisuudel-
la.*® Poliisi sailytti edelleen valtakunnallisen oikeuden suoritta rajatarkastuksia tarvittaessa, ja
valmistautui tukemaan téssé tehtévassa rajavartiolaitosta, molempien laitosten vélilla siitd

erikseen sovittaessa.*?°

Suomenlahdella satamien rajatarkastukset siirtyivat merivartioston hoidettavaksi, jolloin me-
rivartijat joutuivat rajatarkastustehtavien myo6ta kasittelemaan huomattavasti suurempia ih-
mismaarid, joihin he olivat merella liikkuessaan tottuneet. Samalla merivartioston henkil6-
kunta joutui entistd useammin tekemisiin myos rikollisen aineksen kanssa, ja merivartiostojen
rooli omaan valvonta- ja tarkastustoimintaan liittyvén rikosten paljastamisessa kasvoi merkit-
tavésti. Rajat ylittavaa rikollisuutta suuntautui maahan Suomenlahdella myos rajanylityspaik-
kojen ulkopuolelta. Esimerkiksi vuonna 1993 maahan salakuljetettiin 108 kurdia Virolaisella
kalastusaluksella, joskin téllainen toiminta oli varsin marginaalista, todennédkdisesti tehokkaan

valvonnan ansiosta?*.

Rajatarkastuksien yhteydessa paljastuneet rikokset, kuten vaarennokset olivat tasaisessa kas-
vussa, sitd mukaa kun rajavartiolaitoksen henkildston osaamistaso rajatarkastustehtévissa ke-
hittyi, laitokselle saatiin hankittua lis&& asiakirjojen tarkastusvalineitd ja toimivat yhteydet
poliisin tiettyihin ATK-rekistereihin. Myos etsintdkuulutettuja henkil6ita alettiin havaita ai-

kaisempaa enemman. %

17 sjsaasiainministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 14.

118 valtioneuvoston asetus passintarkastajista, 29.121994, 1532/1994.

9 Maasalo 2010, s. 58.

120 Sisaasiainministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 5.

121 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1993, Dno:780/05/1994, s. 2.

122 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, s. 2.
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Rajatarkastusten suorittamisen myoté laitos joutui myods aikaisempaa useammin tekemisiin
turvapaikanhakijoiden kanssa, joka huomioitiin ulkomaalaisasetuksen 238:n muutoksella (as-
tui voimaan vuonna 1996), jossa rajavartiolaitos nimettiin tutkintaa suorittavaksi viranomai-
seksi poliisin ohessa. Tavoitteena oli turvapaikkatutkinnan alustavien toimenpiteiden nopeu-

tuminen*?®

. Valtakunnallinen yleisvastuu henkil6iden maahantulon ja maastalahdon tarkas-
tuksista siirtyi suunnitelmien mukaan poliisilta rajavartiolaitokselle 1.1.1995 alkaen, samalla
kun Suomesta tuli Euroopan unionin jasenvaltio. Vuoden 1995 aikana rajavartiolaitoksen vas-
tuulle maarattiin myds seitseman lentoaseman rajatarkastukset'?*, kuitenkin siten etta tietyt

erityiskohteet, kuten Helsinki-Vantaan lentoasema sdilyivét edelleen poliisin vastuulla.

Rajavartiolaitoksen uudet rajatarkastuksiin liittyvat lakiséateiset tehtavét aiheuttivat laitoksel-
le tarpeen useiden ylimaaréisten opetustilaisuuksien jarjestdmiselle rajavartiolaitoksen kou-
luissa 1990-luvun puolivalissé. Ylimaaraista opetusta annettiin muun muassa huviveneiden
rajatarkastuksen ATK-jarjestelmiin, turvapaikkatutkintaan, asiakirjatutkintaan seké varastettu-

jen ajoneuvojen tunnistamiseen liittyen.'?®

Sataman ajoneuvorikostutkinnasta tuli yksi keskeisimpia PTR-viranomaisyhteistyén muotoja
Suomenlahden merivartiostossa rajatarkastusten yleisvastuun siirtoon liittyen, ja toiminnalla
pyrittiin vastaamaan edelld mainittuun, merkittévasti lisddntyneeseen varastettujen ajoneuvo-
jen maastavientiin. Merkittavin rajat ylittavaan rikollisuuteen liittyva havainto rajatarkastusten
yhteydessé oli lisdantynyt laittoman maahantulon jarjestaminen Suomeen ja Suomen kautta
muualle Euroopan unionin alueelle, erityisesti Venajén ja Viron kautta.'?® Jalkimmaisesta
Suomeen saavuttiin padasiassa matkustajalaivalla (Tallinna-Helsinki), jolloin ilmidn tunnis-
taminen ja tapausten paljastaminen jai merivartioston vastuulle. Missaan ei ole kuitenkaan
esiintynyt viitteita siita, ettd rajavartiomiehia olisi jo 1990-luvun puolivalissa juurikaan koulu-
tettu laittomaan maahantuloon liittyvan jarjestaytyneen rikollisuuden, kuten ihmiskauppari-
kosten, tunnistamiseen vaikka ndihin ilmidihin puuttuminen onnistuu tehokkaasti juuri raja-
tarkastuksen keinoin. Asiakirjavaarennokset toki kyettiin jossain méaarin tunnistamaan, ja

néistd ilmoitettiin tutkintavastuussa olevalle viranomaiselle eli poliisille.

123 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, s. 7.

124 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1995, osa I, s. 1.

125 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, s. 9.

126 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1996, Dno:829/05/1997,
RVLE:n arkisto, osa I, s. 3.
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Véaarennettyjen asiakirjojen tunnistamista satamassa helpotti Suomenlahden merivartioston
huhtikuussa 1996 kayttoonottama, Hollannin poliisin ja Interpolin kehittdma, tietokonepoh-
jainen EDISON (Electronic Documentation and Information System on Investigation Net-

works*?’

) matkustusasiakirjojen ja dokumenttien vertailukuvastojérjestelméa. Rajavartiolaitos
osallistui my6s suurella panoksella ulkomaalaishallinnon tietojérjestelméverkoston (ULKO-

NET) kehittamiseen seka kehitystydsta syntyviin kustannuksiin.*?

1990-luvun jalkipuoliskolla rajatarkastustehtavat alkoivat olla Suomenlahden merivartioston
keskeisin ja nakyvin toiminto. Vartiostossa aloitettiin vuonna 1996 valmistautuminen rajatar-
kastustehtévien vastaanottamiseen Liikkuvalta poliisilta Helsinki-Vantaan lentoasemalla, siten
ettd tehtévien siirtdminen toteutuisi vuoden 1998 aikana'.

Helsingin satamassa Virolaisten matkustajien maaréat olivat edelleen voimakkaassa kasvussa
(40 % v. 1997) 1.5.1997 solmitun Suomen ja Viron vélisen viisumivapauden johdosta, jonka
myo6td myos huviveneliikenne maiden valilla kasvoi merkittavasti. Joulukuussa 1996 allekir-
joitettu sopimus Schengenin sopimuksiin liittymisesté asetti myos vaatimuksia Suomenlahden
merivartiostolle, silla Helsingin satamasta oli tulossa Schengen-alueen ulkoraja, jonka mukai-

set tarkastustoimenpiteet edellyttivat lisdhenkilostoé seka teknisi valvontajarjestelmia.*®

Jatkuvasti kasvaneeseen rajat ylittdvaan rikollisuuteen liittyen paatettiin vuonna 1997 Suomen
aloitteesta kaynnistaa Itdmeren alueen valtioiden rajaviranomaisten yhteinen foorumi, jonka
tarkoituksena oli keskindinen tietojen ja kokemusten vaihto seka tilannekuvan kartuttaminen
liittyen rajat ylittavaan rikollisuuteen ja siihen liittyviin vastatoimenpiteisiin. Yhteisty6 kasitti
myaos esimerkiksi yhteisia valvontaoperaatioita seka henkilévaihtoja eri maiden viranomaisen
valilla.™®! Foorumi oli merkittava erityisesti sen vuoksi, etta \Venaja saatiin sen avulla sitoutet-
tua mukaan Eurooppalaiseen viranomaisyhteistyohon. Toimiva yhteistyo ja tietojenvaihto
Venéjén kanssa oli ensiarvoisen tarkeéé erityisesti rajat ylittavan rikollisuuden torjunnan, seké

ilmion kehittymisen seuraamisen nakokulmasta.

27 «“Database”. Interpolin www-sivusto: <www.interpol.int/INTERPOL -expertise/Databases>, 02.01.2016.
128 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1996, osa Il, s. 5.

129 5ama, osa I, s. 3.

130 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1997, osa I, s. 2.

131 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1997, osa |, s. 4.
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1.7.1998 rajavartiolaitos otti vastuun Helsinki-Vantaan lentoaseman rajatarkastuksista, jota on
aina voitu pitaa rajatarkastusten toteuttamisen ndkokulmasta, sek& asiakaskunnan ja kansalli-
suuksien kirjon perusteella Suomen vaativimpana rajanylityspaikkana. Lentokentté oli Suo-
men kannalta myos merkittava kauttakulkupaikka kansainvéliseen jarjestaytyneeseen rikolli-
suuteen liittyen, josta syysté poliisi oli halunnut pitéa siihen liittyvét rajatarkastustehtavat it-
selladn, huolimatta rajavartiolaitoksen vuonna 1995 vastaanottamasta henkil6liikenteen maa-
hantulon ja maastalahdon tarkastusten yleisvastuusta. Helsinki-Vantaan lentoaseman myota
rajavartiolaitoksen vastuu ja samalla paine rajat ylittavan rikollisuuden torjunnasta kasvoi
huomattavasti. Samana vuonna uuden rajavartiotoiminnan tietojarjestelméan (RVT) osia saa-
tiin jo k&yttoon, ja rajavartiolaitos toimeenpani vanhan tarkastuskorttirekisterin siirron osaksi
RVT -rekisteria'®?. ULKONET -sovelluksen konelukumahdollisuus*® tehosti ja nopeutti raja-
tarkastuksia ja kasvatti samalla rikollisten kiinnijaamisriskia tarkastusten yhteydessa. Kysei-
nen sovellus haki rajanylittdjien tietoja automaattisesti ja samanaikaisesti useista eri viran-

omaisrekistereista.

Sovellus ja siihen liittyvét asiakirjalukulaitteet olivat kaytossa keskeisilla rajanylityspaikoilla,
mukaan lukien Helsingin satama, vuoden 1998 aikana. Ulkorajavalvontaan suunnattiin
Schengenin sopimuksen edellyttamaélla tavalla lisdantyvasséd méarin resursseja, painopisteend
erityisesti Suomenlahden merivartioston suuret rajatarkastusyksikot.”** Samaan aikaan raja-
vartiolaitos teki lukuisia ennakkovalmisteluja, Schengenin liittymissopimusten mukaisesti,
sisdrajatarkastusten asteittaisiin lakkauttamisiin ja lakkauttamista korvaaviin toimenpiteisiin,

sek& yhdenmukaiseen ulkorajavalvontaan liittyen.

1990-luvun aikana tapahtunut rajatarkastustehtavien siirto voidaan ndhda merkittavéana tapah-
tumakokonaisuutena rajavartiolaitoksen roolin kehittymisen nakdkulmasta. Rajatarkastusten
vastaanottaminen konkretisoi rajavartiolaitoksen péivittaistoimintaan aiheutuneiden muutos-
ten kautta rajavartiomiesten roolia lainvartijoina, joiden toimivaltuudet osoittautuivat uuden
tehtdvakentén kokonaisuuden nakdkulmasta puutteellisiksi. Talldin syntyi tarve tarkastella

kriittisesti rajavartiolaitosta koskevaa lainsd&dantod ja rajatarkastusten sdéddospohjaa.

132 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1998, Dno:734/05/1999,
RVLE:n arkisto, osa I, s. 7.
133 Sama.

13 Sama, osa Il, s. 2-5.
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3. VUODEN 1999 RAJAVARTIOLAIN KOKONAISUUDISTUS

3.1. Tarve uudistua; lainsaadannon kokonaisuudistuksen taustaa

Sisaasiainministeri Mauri Pekkarinen asetti 14.9.1993 tyéryhman'®

(Rajavartiolaitoksen toi-
mivaltatyoryhma), jonka tehtavéana oli selvittaa rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien senhetki-
nen tilanne ja kehittamistarpeet vuoden loppuun mennessa.**® Tarve kehittymiselle kumpusi
1990-luvulla voimakkaasti muuttuneesta toimintaymparistostéd seké rajavartiolaitoksen uudes-
ta roolista yhten& keskeisené sisaisen turvallisuuden lainvalvontaviranomaisena, joka toimi
uusien rajatarkastustehtaviensd myotéd huomattavasti aiempaa enemman tavallisten kansalais-
ten parissa. Laitoksen valvontatoiminnan siirtyessa pitkospuilta ja kaukaisilta luodoilta vilk-
kaille rajanylityspaikoille, kuten lentokentille ja satamiin, aiheutti sen, etta rajavartiolaitoksen
henkildsto joutui rajatarkastuksiin liittyvin toimenpitein puuttumaan aiempaa useammin yksi-
I6n perus- ja ihmisoikeuksiin, samalla tapaa mita poliisi osana omaa valvontatyotaan. Kansa-
137

laisten perusoikeusuudistus vuonna 1995 vauhditti™* edelld mainitusta syysta tarvetta rajavar-

tiolaitosta koskevan lainsdadannon kokonaisuudistukselle.

Perusoikeusuudistukseen liittyvassé hallituksen esityksessa korostettiin niiden luonteesta joh-
tuvaa vaatimusta siitd, ettd perusoikeuksien rajoituksien tulee aina perustua eduskunnan saa-
tdmaan lakiin. Ehdoton vaatimus lakitasoisuudesta on samalla lainsaatajan asettama Kielto
perusoikeuksien rajoittamiselle viranomaisen hallinnollisin toimenpitein, taikka normein jotka
ovat eduskuntalakia alempiasteisia. Tallaisia ovat esimerkiksi asetukset, kuntien jarjestys-
s&annot tai viranomaismaaraykset. Lakitasoisen perusoikeusrajoituksen vaatimuksena on li-
séksi tasmallisyys ja tarkkarajaisuus, jolloin sen olennainen sisaltd, kuten perusoikeusrajoi-

tuksen laajuus ja rajoituksen edellytykset, tulee kayda ilmi suoraan laista.*®

13 Maasalo 2010, s. 58.

136 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, s. 7.

137 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1996, osa I, s. 2.

138 Hallituksen esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussaannéksien muuttamisesta, 17.12.1993, HE
309/1993.



39

Vuoden 1999 rajavartiolain kokonaisuudistukseen saakka laki rajavartiolaitoksesta (LRVL
1975) oli varsin suppea, ja rajavartiolaitoksen tehtévisté seka niihin liittyvista toimivaltuuksis-
ta séadettiin tarkemmin asetuksilla. Ndin ollen perusoikeusuudistuksen keskeiset yksiloa suo-
jaavat vaatimukset eivét toteutuneet rajavartiolaitoksen toimintaa ohjaavan lainsdéddannén
puitteissa, jolloin viimeistdan oli selvéa ettd vanha laki olisi uudistettava kokonaisuudes-

saan®.

Rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien laajentaminen aiheutti perinteisesti vastustusta erityisesti
muiden lainvalvontaviranomaisten keskuudessa, joten tydoryhman muodostaminen naiden vi-
ranomaisten johtohenkilGisté liittynee yritykseen paéstd asiassa mahdollisimman hyvaan kon-
sensukseen, jolloin lainsd&ddannon kokonaisuudistuksen lapivieminen olisi ollut huomattavasti
helpompi prosessi. Mukana olivat muiden muassa kenraaliluutnantti Matti Autio, poliisijohta-
ja Reijo Naulapaa, seka tullin paajohtaja Jermu Laine'*°. Tydryhman asettaminen perustui
valtioneuvoston kesékuussa 1993 tekemaén periaatepaatokseen toimenpiteisté keskushallin-

non ja aluehallinnon uudistamiseksi***.

Periaatepaatoksen sisdasiainministeriétd koskevassa kohdassa (kohta 2) todetaan:

Rajavartiolaitosta kehitetadn sisdisen turvallisuusjarjestelman osana, poliisin, tullin ja raja-
vartiolaitoksen voimavarojen yhteiskayttoa tehostaen, vastaamaan rajavartioinnin lisaksi

henkildiden maahantulon ja maastalahdén valvonnasta ja siihen liittyvasta passintarkastuk-
sesta seké maa- ettd merirajoilla. Sisdasiainministerio valmistelee yhteistygssa valtiovarain-
ministerion kanssa rajavartiolaitoksen toimivaltaa ja vastuuta tdsmentavat toimenpiteet vuo-

den 1993 aikana niin, ettd muutos voidaan toteuttaa vuonna 1994.

Tyo6ryhman tarkennettuna toimeksiantona oli selvittad, miten paljon rajavartiolaitoksen toimi-
valtaa on tarkoituksenmukaista laajentaa, valtion toiminnallisesta ja taloudellisesta nakokul-
masta tarkasteltuna. Myds rajatarkastuksen voimassa olevaa saadosperustaa oli tarkoitus tar-

kastella kriittisesti.*?

139 Hallintovaliokunnan mietintd hallituksen esitykseen laiksi rajavartiolaitoksesta, 22.1.1999, HaVM 25/1998
vp

140 Sisaasiainministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 1-4.

141 Sama.

12 5ama, s. 5.
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Tydryhman aloittaessa toimintansa vuonna 1993 rajavartiolaitosta ei oltu maaritelty viela val-
takunnalliseksi rajatarkastuksen vastuuviranomaiseksi. Tehtéava kuului tuolloin paikallispolii-

sille'®

, rajavartiolaitoksen suorittaessa tehtdvia poliisin tukena. Rajavartiolaitosta ei myos-
kaan oltu erikseen méaritelty ulkomaalaislain seka sen nojalla annettujen sadnndsten ja maa-
raysten noudattamista valvovaksi viranomaiseksi poliisin ja sisédasiainministerion ulkomaa-
laiskeskuksen (my6hemmin Maahanmuuttovirasto) tavoin. Tosin suorittaessaan rajatarkastus-
tehtévia rajavartiolaitoksella oli velvoite valvoa néiden sdanndsten noudattamista poliisin lu-

kuun, poliisin valtakunnallisen johtovastuun alaisuudessa ***.

Rajavartiolaitoksen paatehtdavaa oli tarkennettu asetuksella rajavartiolaitoksesta (358/1992),
joka totesi ettd rajavartiolaitos toimii "Suomen rajojen ylikulkemisesta annettujen sddnndsten
ja maaraysten vastaisten tekojen ja muiden rajatapahtumien ehkaisemiseksi, seka suorittaa
tutkimuksia niiden selvittamiseksi.” Lisdksi asetuksen 28:ssd todettiin myods passintarkastuk-
sen kuuluvan rajavartiolaitoksen tehtaviin. Sinénsé lainsaddanto siis mahdollisti rajatarkastus-
tehtdvat jo ennen vuoden 1999 lakiuudistusta, mutta toiminta edellytti tuolloin passintarkas-

314 tai viranomaisten valilla erikseen solmit-

tusasetuksen mukaista sisaministerion maarayst
tua PTR -asetuksen mukaista sopimusta, jossa rajavartiolaitos sitoutuu suorittamaan tarkas-

tukset poliisin lukuun.**

Néin ollen itsendistd oikeutta rajatarkastusten toimittamiseen, eli timan paivan rajavartiolai-
toksen kenties keskeisimpaan tehtavaan ei oltu vielé perustettu, eika siitd ollut mitdan mainin-
taa rajavartiolaitosta koskevassa lainsaadédnnossa, vaikka rajatarkastusvastuun siirron poliisilta
rajavartiolaitokselle oli maara toteutua varsin nopealla aikataululla. T&t4 vasten peilaten toi-

mivaltatydryhmaén rooli on ollut varsin merkittava.

143 Sisaasiainministerion julkaisu 1994, d:nro: 33/043/93, s. 6.
144 Sama, s. 5-7.
145 Asetus rajavartiolaitoksesta, 16.4.1992, 358/1992.

146 Asetus poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminnasta, 22.12.1978, 1051/1978.
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Toimivaltatydryhma piti rajatarkastustehtavan nostamista lakitasoiseksi valttamattémana jo
pelk&stadn siitd syyst, etta rajatarkastustehtdvan kuuluminen rajavartiolaitokselle aiheuttaa jo
sindll&an rajavartiomiehen toimivallan tosiasiallisen laajentumisen liittyen esimerkiksi henki-
I61lisyyden selvittdmiseen, kiinniotto-oikeuteen, alustavaan esitutkintaan, voimakeinojen

kayttoon seka oikeuteen kayttaa eraita pakkokeinoja.*’

Kaikki edellda mainitut toimenpiteet
itse asiassa sisaltyivat jo vuoden 1975 rajavartiolakiin, rajavartiolaitoksen lakisaateisten teh-
tavien suorittamiseen liittyen, joten rajatarkastustehtdvan nostaminen laitoksen lakisaateiseksi

tehtavaksi ratkaisisi osittain toimivaltuuksia koskevan haasteen.

Rajavalvonnan yhteydessa suoritettavaan, rikollisuutta paljastavaan toimintaan liittyen raja-
vartiolaitoksella on jo ennen vuoden 1999 lakiuudistusta ollut lainsaddannon puitteissa mah-
dollisuus suorittaa tiettyja rajaturvallisuuteen liittyviéd toimenpiteitd, joiden tarkoituksena oli
rajat ylittdvan rikollisuuden estaminen ja paljastaminen. Laitoksella oli esimerkiksi toimival-
tuudet huumausainerikollisuuden torjuntaan laitoksen kouluttamin huumekoirin niilla ra-
janylityspaikoilla, joilla tulli ei ole jarjestanyt omaa valvontaa®. Liséksi laitos oli antanut

koiratoimintaan liittyen virka-apua muille viranomaisille™*.

Rajatarkastuksien vastaanottamisesta saakka etsintdkuulutettujen henkildiden ja varastettujen
ajoneuvojen paljastaminen kuului myos keskeisesti laitoksen toimenkuvaan, erityisesti Hel-
singin satamassa.’*® Lisaksi rajavartiomiehet olivat oikeutettuja suorittamaan suppean esitut-
kinnan ja antamaan passilain sekd ulkomaalaislain nojalla rangaistusvaatimuksia sellaisissa
rikosasioissa, jotka voitiin lain mukaan késitell& rangaistusvaatimusmenettelyssa, ja jotka
nousivat esiin rajatarkastustehtavien ohessa.'! Voimassa oleva lainsaadantd ei kuitenkaan
ollut riittava, rajavartiolaitoksen uusien tehtdvien tarkoituksenmukaisen ja tehokkaan suorit-
tamisen nakokulmasta. Esimerkiksi tieliikennelaki antoi liikennevalvontaan liittyvissa virka-

152

tehtdvissa rajavartiomiehelle samat toimivaltuudet kuin poliisilla™, pakkokeinolain valtuutta-

essa rajavartiomiehen lisaksi méardamaan moottoriajoneuvon kuljettajan kokeeseen, joka teh-

daan alkoholin tai muun huumaavan aineen toteamiseksi*>°.

147 Sisaasiainministerion julkaisu 1994, d:nro: 33/043/93, s. 22.
%8 Sama, s. 10.

9 sama.

%0 sama.

51 Sama, s. 20.

152 Tieliikennelaki, 3.4.1981, 267/1981.
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Tieliikennevalvonta painottui rajanylityspaikoille seka niiden valittomaan laheisyyteen, kuten
esimerkiksi satama-alueille, ja liikkennevalvontatehtavat liittyivat rajavartiolaitoksen omiin
lakisdateisiin rajavalvonnan tehtéviin. Rajatarkastustehtavien nakokulmasta lainsdadannossa
oli kuitenkin selked puute: Tieliikennelakiin perustuvat toimivaltuudet liittyvat nimittdin kiin-
teasti lilkenneturvallisuuden valvontaan, eika lainsdadanto antanut rajavartiomiehelle nimen-
omaista mahdollisuutta kulkuneuvon pysayttamiselle omalla valvonta-alueellaan tilanteessa,
jossa tdma oli valttaméatonta esimerkiksi rajatarkastustehtévan, seka siihen liittyvan rikostor-

junnan toimenpiteen suorittamiseksi.'>

Schengen-maiden rajatydryhman komitea kiinnitti tarkastuskaynnillaéan lisaksi huomiota sii-
hen, ettei rajavartiolaitoksella ollut toimivaltuutta suorittaa varsinaisia ajoneuvotarkastuksia,
joita komitea piti keskeisena toimenpiteen laittoman maahantulon torjunnassa.’*> Mahdol-
lisien matkustamoon, tavaratiloihin tai rakenteisiin piiloutuneiden henkiliden lisaksi ajoneu-
voihin saattoi k&tked myds vaarallisia esineitd, joiden valvonta oli tarkoituksenmukaista ulot-
taa myos rajavartiolaitoksen virkamiesten tehtévaksi. Naitd esineitd voitiin tarvittaessa kayttaa
nayttond, johon perustuen rajavartiomies kykeni rajatarkastuksen yhteydessa arvioimaan,
muodostaako kyseinen rajanylittdja mahdollisen uhkan EU -alueen yleiselle jarjestykselle ja

turvallisuudelle.

Poliisin ollessa yleisvastuussa henkildiden maahantulo- ja maastalahtétarkastuksista, sille
kuului vastaavasti rajanylityspaikoilla lukuisia liikennevalvontaan, ulkomaalaisvalvontaan ja
rajat ylittdvan rikollisuuden torjuntaan liittyvia tehtdvié. Poliisimies ei kuitenkaan tarvinnut
naitd tehtavié suorittaessaan erillista rajatarkastuksen lainsaddanto, johon rajatarkastustoi-
minnan ja siihen liittyvén rikostorjunnan toimivaltuudet seka mahdolliset pakkokeinot olisi
kytketty.

13 pakkokeinolaki, 30.4.1987, 450/1987.

% HE 42/1998

155 Markkula Hannu: Schengen-sopimusten vaikutukset rajavartiolaitokselle, Maanpuolustuskorkeakoulun tut-
kielma 1998, s. 16.
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Poliisin yleistehtdvana oli muutoinkin rikosten ennalta estdminen, selvittdminen ja syytehar-
kintaan saattaminen valtakunnallisella tasolla, jolloin rajatarkastustehtévia suorittava poliisi-
mies oli poliisia koskevien yleissadanndsten nojalla automaattisesti oikeutettu seké velvoitettu
puuttumaan suorittamansa rajatarkastuksen yhteydessa havaittuihin, poliisin tutkintavastuulla
oleviin rikosasioihin seka sellaisiin tekoihin, jotka saattaisivat vaarantaa yleisen jarjestyksen
ja turvallisuuden. Poliisin suorittaessa rajatarkastuksia lainsaatajalla ei ollut myoskaan tarvetta
s&atad seikoista, joihin rajatarkastuksessa olisi erityisesti kiinnitettdva huomiota, vaan poliisi-

158 ja lisaksi niita oli mahdollisuus tar-

toiminnan yleissaannokset olivat tahén varsin riittavat
kentaa tarvittavilta osin poliisihallinnon antamilla, normaalia poliisitoimintaa koskevilla siséi-

silla ohjeistuksilla ja maarayksilla.

Voimassa oleva rajavartiolaki ei siséltdnyt rajavartiomiehid koskevaa suoraa velvoitetta eiké
erityisia toimivaltuuksia esimerkiksi edella mainittujen vaarallisten esineiden ja aineiden hal-
lussapidon valvontaan, tai vaarennettyjen asiakirjojen, huumausaineiden, rikoksella hankitun
omaisuuden, maksuvélineiden tai anastettujen kulkuneuvojen hallussapidon valvontatehta-
viin."’ Rajavartiomiehen rajatarkastustehtavissa kayttamét toimivaltuudet oli tdhan saakka
johdettu padosin muusta voimassa olevasta lainsaadanndstd, joka vaati viranomaisen tulkintaa
sekd lainsdaddannon noudattamista soveltuvin osin. Kyseessa ei ollut kansalaisen oikeusturvan

tai hyvan hallintotavan ndkokulmasta tavoiteltava tilanne.

Rajavartiolaitoksen ottaessa padvastuun rajatarkastustehtavista jouduttiin tilanteeseen, jolloin
toimivaltuuksia ei enaa voitu johtaa riittavalla laajuudella suoraan muusta lainsaadannosta, ™
eik& voimassa olevan lainsdadannon suuripiirteinen soveltaminenkaan tullut en&a kyseeseen.
Rajavartiolaitoksen tehtédvien epamaarainen madrittely oli herattanyt vastustusta muiden vi-
ranomaisten taholta jo edellisen lainsaadantéuudistuksen yhteydessa®®, joten tehtavien ja

toimivaltuuksien tarkentaminen ja selkiyttdminen oli muutoinkin tarpeellista.

156 Markkula 1998, s. 16.

5" HE 42/1998.

158 Sama.

159 Kosonen, Pohjonen 1994, s. 481.
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1990-luvun puolivélissa paadyttiin lopulta tilanteeseen, jossa poliisi oli siirtdmassa rajatarkas-
tustehtdvia viranomaiselle, jonka toimivaltuudet eivét silloisen lainsdddannon perusteella
mahdollistaneet itsenéisté toimintaa rajatarkastusprosessin kokonaisuuden nédkokulmasta. Ra-
jatarkastusprosessi piti edelleen siséllaan lukuisia vain poliisin suoritettavaksi saddettyja vi-
ranomaistoimenpiteitd, joiden suorittaminen oli tarkoituksenmukaisinta nimenomaan rajatar-

kastusten yhteydessa.

Tallainen toimenpide oli muun muassa rajanylityspaikoilla suoritettava haasteiden tiedoksian-
to. Haastemieslaki ei tuolloin oikeuttanut tullin tai rajavartiolaitoksen henkildkuntaa anta-
maan haasteita tiedoksi.'®® Haastettavia henkildita havaittiin kuitenkin merkittavasti juuri ra-
haasteen tiedoksiannon takia etsintdkuulutetut henkil6t paljastuivat ATK-pohjaisten rekisteri-

en avulla osana rutiinitarkastuksia muun matkustajavirran joukosta.

Muita vain poliisin suorittamia, kiinteasti rajatarkastuksiin liittyvié tehtdvia olivat esimerkiksi
sailoonottopaatdsten tekeminen®®t. Kyseessa on varsin tyypillinen toimenpide ulkomaalaisen
henkilon kaannyttamiseen liittyen tilanteessa, jossa maahantuloa ei ole sallittu, esimerkiksi
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden takia, eik& henkilon maasta poistamista voida kuiten-
kaan viipymatta toteuttaa, eikd kaytettavissa ole lievempaé turvaamistoimenpidetta.

Rajatarkastuksen yhteydessa ilmi tulleiden rikosten esitutkinta oli edelleen alkutoimenpiteité
lukuun ottamatta poliisin tehtdvang, ja poliisi painottikin tutkinnan asianmukaisen suorittami-
sen edellyttavén poliisin peruskoulutusta seka kokemusta. Edell& mainittujen seikkojen liséksi
eraat hyvin yksinkertaisetkin toimenpiteet, kuten yleisen jarjestyksen yllapitdminen rajanyli-
tyspaikalla, eivét onnistuneet tietyissa tilanteissa rajavartiolaitoksen omin toimenpitein ja toi-
mivaltuuksin.’®* Tama johti kaytannossa tilanteisiin, jossa poliisipartio oli erikseen kutsuttava
paikalle selvittdmaan tilannetta ja hoitamaan tarvittavat, jarjestysta rikkoneeseen tai hairi6ta
aiheuttaneeseen henkil66n kohdistuvat pakkokeinot, vaikka rajanylityspaikka oli miehitetty
voimankayttdvalinein varustetuin ja tallaisten perustilanteiden hoitamiseen koulutetuin raja-

vartiomiehin.

1% Haastemieslaki, 27.6.1986, 505/1986.
161 Sisaministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 17.

182 sama.
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Edelld kuvattu tilanne ei ollut valtiovallan puutteellisten resurssien kayton nakdkulmasta tar-
koituksenmukainen, silla rajatarkastustehtavat oli siirretty rajavartiolaitokselle pitkalti valti-
onhallinnon toiminnan tehostamisesta johtuen, jolloin poliisin resursseja oli tarkoitus vapaut-
taa poliisin ydinalueen tehtévienhoitoon. Vallitsevassa tilanteessa poliisi oli rajavartiolaitosta
koskevan puutteellisen lainsaddannon takia sidottu pitdaméén henkilokuntaa vélittdmaésti ra-
janylityspaikkojen saatavilla, eikd aikaisesmmin kuvattu ajatus yhden tai enintd&n kahden vi-
ranomaisen lasndolosta rajanylityspaikoilla toteutunut edes perustoimintaan liittyen, rikostor-

junnasta puhumattakaan.

Toisaalta vuoden 1994 toimivaltatyéryhmén mietinndsta on selkeésti havaittavissa, ettei polii-
si ollut kovinkaan halukas luovuttamaan sen omia, perinteisesti poliisin suorittamia virkateh-
taviaan rajavartiolaitoksen hoidettavaksi, vaan mietinndssa korostettiin tarvetta yllapitaa jat-
kossakin poliisipalvelujen saatavuus rajanylityspaikoilla liittyen esimerkiksi lainvalvontavi-
ranomaistenvéliseen kansainvaliseen yhteistoimintaan toimintaan, joka oli poliisin nakokul-

163 selkeasti edelleen sen tehtava.

masta
Sama ajattelu koski liséksi tehtavid kuten ulkomaalaisvalvonta ja rikosten esitutkinta. Mietin-
t0 alleviivaa naidenkin toimenpiteiden, erityisesti rikosten esitutkinnan, edellyttdvan nimen-
omaan poliisimiehen koulutusta ja kokemusta, sekd toimivaltuuksia jotka kuuluvat poliisille.
Muilta osin vuoden 1994 toimivaltatydryhma paatyi antamaan mietinndssééan varovaisen hy-
vaksynnan sille, etta rajavartiomiehille ulotetaan lainsdadantomuutoksen keinoin tiettyja, ai-
kaisemmin vain poliisille kuuluvia toimivaltuuksia. Tyéryhma oli tullut johtopaatokseen, ettéd
viranomaisten resurssien tarkoituksenmukainen kéytto ja virkatehtavien hoitamisen tehokkuus
edellyttivat rajavartiolaitoksen toimenkuvan seka toimivaltuuksien laajentamista, mutta aino-
astaan siltd osin kuin se on valttamatonta rajavartiolaitoksen paatehtaviin liittyen, joita olivat
rajatarkastukset seka rajavalvonta raja- ja merialueella.®* Vuoden 1994 toimivaltatydryhman
merkittdvin saavutus oli kdytannossa se, ettd tydryhman jésenet paasivat yksimielisyyteen
siité, ettd rajavartiolaitosta koskevaa lainsaadantoa oli ylipaataén uudistettava, ja rajavartiolai-
toksen tehtdvékenttéd tarkastettava sujuvien rajatarkastusten turvaamiseksi. Rikosten esitut-

Kintaan liittyviin jarjestelyihin tydryhma ei siis esittdnyt muutoksia.

163 Sisaministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 16.
1% Sama, s. 16-21.
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Ty6ryhma jatti mietintonsa sisaasiainministeriolle 31.1.1994, ja hallinnon kehittdmisen minis-
terivaliokunta hyvaksyi mietinngssa annetut ehdotukset huhtikuussa 1994. Samalla sisaasi-
ainhallinnossa aloitettiin rajavartiolaitosta koskevan lainsdddannon kokonaisuudistushanke,
jonka lopputuotteena annettava uusi laki rajavartiolaitoksesta oli tarkoitus saattaa voimaan
vuoden jo 1995 aikana,*® samassa aikataulussa meneillaan olleen perusoikeusuudistuksen

kanssa.

Rajatarkastuksien siirtdmisesta syntyneiden tarpeiden ohella Suomen EU-jasenyyteen liittynyt
Schengenin sopimuksien ratifiointi oli yksi keskeinen rajavartiolain kokonaisuudistuksen
kaynnistanyt ja sen sisaltoon vaikuttanut kokonaisuus.®® Sopimus sisalsi lukuisia jasenvaltioi-
ta velvoittavia ja varsin yksityiskohtaisia maarayksia Schengen-alueen ulkorajoilla suoritetta-
vista rajatarkastuksista, jasenvaltioiden valisesta poliisiyhteistyosté ja rajatarkastuksen yhtei-
sista tietojarjestelmista. Lisaksi sopimusvaltioiden rajatarkastusviranomaiset velvoitettiin
noudattamaan erillisen ulkorajatarkastusten taytdntéonpanokomitean vahvistamaa rajatarkas-
tuskasikirjaa (Schengen Border Code, SBC), joka sisélsi tarkentavia maarayksia ulkorajaval-
vonnan suorittamisesta. Jotta Schengenin sopimuksien mukaiset kéytanteet saatiin kansallisel-
la tasolla voimaan, ne oli sisallytettdva osaksi kansallista lainsaddantéd. SBC:n mukaiset raja-
tarkastuskaytanteet poikkesivat sisélloltaén jonkin verran Suomen aikaisemmista kansallisista

kaytanteista.'®’

Suomen lainsaadanto ei sisaltanyt esimerkiksi mahdollisuutta suorittaa maahantulo- tai maas-
taldhtotarkastuksien yhteydessé erillista tarkastusta henkilon matkatavaroille tai ajoneuvolle
edes pistotarkastuksin, ilman etté oli perusteltua syyté epdilla henkilon syyllistyneen rikok-
seen. Tullin suorittamista tullitarkastuksista sdadettiin erikseen. Schengenin sopimukset edel-
Iyttivat, ettd jasenvaltioiden ulkorajoilla tuli todeta ettei henkildiden maahantulo tai maasta-
l&hto vaaranna valtioiden kansallista turvallisuutta tai yleista jarjestysta. Tarkastuskayténtei-
den liséksi kansallisen lainsdddannon paivittdminen oli tarpeen jo yksin siité syyst4, ettei yk-
sikd&dn Suomen lainvalvontaviranomainen omannut lakitasoista toimivaltuutta Schengenin

sopimusten mukaisten rajatarkastuksien toimittamiseen. ¢

165 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 1994, s. 7.
166 Maasalo 2010, s. 58.

%" HE 42/1998.
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Sopimuksiin Kirjatut poliisiyhteistyén maaraykset liittyivat torkedan rajat ylittavan rikollisuu-
den torjuntaan, ja siséllyttivat sopimuksen pariin my6s muut sellaiset jasenvaltioiden viran-
omaiset, joille kuului kansallisen lainsaadanndn nojalla rikosten ennalta estdmiseen, selvitta-
miseen ja paljastamiseen tahtéavia toimenpiteitd. Suomen rajavartiolaitos oli juuri téllainen,
sopimuksen tarkoittama poliisiyhteistyéviranomainen, silld Suomi oli ilmoittanut rajavartio-
laitoksen ja tullin ihmiskaupparikosten kansallisiksi vastuuviranomaisiksi poliisin ohella™®,
vaikka rajavartiolaitos ei viela 1990-luvulla tallaisia esitutkintoja itsendisesti hoitanutkaan.
IiImoituksen pohjalla oli todennakdisesti rajatarkastusten keskeinen rooli ihmiskaupparikosten
paljastamisen tydkaluna, jolloin rajavartiolaitos oli aina véhintaan yhteistyokumppani téllais-
ten rikoskokonaisuuksien selvittdmisessa ja nayton hankkimisessa (rajatarkastustoimenpiteet

ja puhuttamiset, videotallenteet yms.).

Rajatarkastuksen yleisvastuun myo6té rajavartiolaitokselle muodostui myds tarve siséllyttaa
kaikille organisaatiotasoille kyselyoikeus Schengen Information System -tietojérjestelméaan
(SIS), joka on keskeinen Schengen-jasenvaltioiden viranomaisten vélinen keskusrekisteri ja
tietojenvaihtokanava rajat ylittavan rikollisuuden torjuntaan liittyen. Jarjestelméan oli mah-
dollista kerata tietoja muun muassa henkildiden kiinniottoa ja karkotusta varten, tietoja koski-
en todistajia, rikosasioiden vastaajia, tai luetteloja henkil@isté joita ei tullut paastad Schengen-
alueelle. Voimassa ollut vuoden 1975 laki ei sisaltanyt lainkaan sdidnnoksia koskien rajavar-
tiolaitoksen henkildrekistereité tai tietojen luovuttamista. Henkilorekistereista saataminen oli
olennaista SIS -jarjestelméan kaytettdvyyden ja Euroopan unionin yhteisen ulkorajavalvonnan,

sek siihen liittyvén rikostorjunnan nakékulmasta.'™

Hallituksen esityksessa rajavartiolain uudistamiseksi otettiin toimivaltatydryhman tekemien
huomioiden mukaisesti'’* kantaa my6s kansallisiin viranomaisrekistereihin. Esityksessa tode-
taan rajavartiolaitoksen suorittavan sellaisia valtionturvallisuuteen seka rikostorjuntaan liitty-
vid tehtdvid, joiden luonne edellyttdd muiden viranomaisten rekisteritietojen saamista ja néi-
den tietojen yhdistelemisté rajavartiolaitoksen omalla valvontatoiminnalla saatuihin havainto-

tietoihin, seké naiden tietojen saattamista myds muiden viranomaisten tietoon.*"2

19 HE 42/1998.

170 Markkula 1998, s. 19-20.

71 Sisaministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 25.
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Rajavartiolaitoksen katsottiin olevan myds oikeutettu saamaan rikosvihjeita ja rikosepailyja
koskevia tietoja poliisin ja tullin rekistereistd, jotka koskivat sellaisia rikoksia, joiden ennalta
estdminen ja paljastaminen oli s&&detty rajavartiolaitoksen tehtaviksi. Rajatarkastusten ja esi-
tutkintatoimenpiteiden tehokkuus edellytti liséksi kyselyoikeutta muun muassa Véaestorekiste-
rikeskuksen vaestdtietojarjestelman tietoihin, jotka koskivat henkildiden tunnistetietoja, seka
oikeushallinnon tietojarjestelmien tietoja, jotka koskivat muun muassa syyteharkinnassa ollei-
ta tai siella parhaillaan olevia rikosasioita, tuomioistuimissa vireilla olevia rikosasioita ja an-

nettuja rangaistusmaarayksia.'’®

Vaatimus viranomaisten valisen yhteistyon lisddmisesta tietoa jakamalla ja joustavan rekiste-
rien kayton kautta ei ollut toimivaltatydryhman jasenten keksima tavoite, vaan tata edellytet-
tiin eduskunnan toimesta, liittyen hallituksen esitykseen valtion talousarvioksi vuodelle
1994.1"* Valtion tavoitteena oli tehostaa viranomaisten toimintaa ja saada aikaan kustannus-
séastoja. Selkeén poliittisen tahtotilan ja poliittisen ohjauksen vaikutus ndkyy muun muassa
siing, ettd tyoryhman edustajat eivét juuri jarrutelleet ajatusta poliisin ja tullin rekistereiden
kyselyoikeuksien luovuttamista, vaan tarve Kirjattiin tydryhman antamaan mietint6én varsin
suorasukaisesti, ilman ylimaaraisia rajoituksia tai alistuksia, joita muihin rikostorjunnan toi-

mittamiseen liittyviin asiakokonaisuuksiin oli Kirjattu.

Rajavartiolaitoksen tehtdvakentan laajeneminen ulkomaalaislakiin perustuvan hallinnollisen
tutkinnan'” osa-alueelle juontaa juurensa my®s rajatarkastuksien kokonaisvastuun vastaanot-
tamiseen, seka siihen liittyvaan lainsaddannon kokonaisuudistukseen. Rajatarkastuksien myo-
té& rajavartiolaitoksen henkil6sto alkoi tutkia henkildiden maahantulon ja maassa oleskelun
edellytyksid, eli alkoi toisin sanoen selvittda oleskeleeko tutkinnan kohteena oleva henkil
laillisesti Suomessa. Taté toimintaa suoritettiin osana normaalia rajatarkastustoimintaa maa-
hantulopuhutuksien yhteydessd. Toiminnan myota rajavartiolaitoksen henkildstolle alettiin
esittdd myos turvapaikkahakemuksia, erityisesti kaannyttamisen yhteydessa'™®, kun henkil6il-

14 ei ollut laillisia edellytyksia oleskella Suomessa.

173 HE 42/1998.

7% Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 1994, 7.9.1993, HE 126/1993 vp.

%5 Hallinnollinen tutkinta on eri asia kuin esitutkinta. Sen kaynnistdminen ei edellyta tapahtunutta rikosta, vaan
tutkinta kdynnistetaddn viranomaisen hallinnolliseen prosessiin liittyen. Tdssa tapauksessa hallinnollinen prosessi
on turvapaikkaedellytysten selvittdminen. Poliisissa hallinnollinen tutkinta tunnetaan nimelld poliisitutkinta.

176 Sisaministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 16.
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Ylipdénsa Suomalaiset viranomaiset oli jo 1990-luvun alkupuolella havainneet vahvoja viit-
teita siitd, etté laiton maahantulo siirtolaisuuden keinona oli voimakkaassa kasvussa.*’’ Lait-
tomasti maahan saapuvat tai laittomasti maassa oleskelevat henkilot kayttivat laajalti turva-
paikkajarjestelmaa hyvékseen varmistaakseen maahanpéasynsé tai estadkseen maasta poista-
mista koskevan péaatoksen taytantoonpanon. Huomattava osa kielteisen turvapaikkapéaatoksen
saaneista jai oleskelemaan laittomasti Suomeen tai pyrki siirtyméan laittomasti toiseen EU-
jasenvaltioon, jattden uuden hakemuksen valvontaviranomaisille kiinni jaddesséan. Iimion
haittavaikutusten hallitsemiseksi vuoden 1994 toimivaltatydryhma piti tarkoituksenmukaise-
na, etté ilmeisen perusteettomat turvapaikkahakemukset otettaisiin Suomessa mahdollisim-
man pikaisesti k&sittelyyn heti turvapaikkahakemuksen esittamisen yhteydessa rajanylityspai-
kalla, jossa tutkinta olisi tarpeen siirtda soveltuvin osin poliisilta rajavartiolaitokselle. Tutkin-
nan siirtdminen edellytti sdéddésmuutoksia, seka asianmukaisen tdydennyskoulutuksen jarjes-
tamista rajavartiolaitoksen henkilékunnalle. Kyse oli niin sanotusta suppeasta turvapaikkatut-
kinnasta, jonka rajavartiomiehet suorittaisivat alustavina toimenpiteina, varsinaisen turva-

paikkaprosessin sailyessa edelleen sisaasiainministeriolla ja ulkomaalaisvirastolla.'™

Turvapaikkatutkinta kulki usein rikosten esitutkinnan rinnalla, samoihin henkildihin kohdis-
tuvana erillisend hallinnollisena prosessina, joka edellytti usean eri viranomaisen saumatonta
yhteisty6td. Rajavartiolaitos alkoi suorittaa alustavia toimenpiteité turvapaikkatutkintaan liit-
tyen vuodesta 1996 alkaen, jolloin rajavartiomiesten toimivalta poliisin rinnalla, osana turva-

paikkaprosessia kirjattiin voimassa olleeseen ulkomaalaisasetukseen*".

Rajavartiolaitoksen asema uutena ulkomaalaisia henkil6ita tutkivana, sekd laittoman maahan-
tulon kenttévalvontaa suorittavana viranomaisena aiheutti luonnollisesti epaselvyyksia liittyen
laittoman maahantulon valvonnan ja torjunnan toimivalta- ja vastuunjakokysymyksiin. Naita
kysymyksié pohdittiin Sisaasiainministerién 22.5.1996 asettamassa tydryhmassa™®, jonka
tarkoituksena oli laatia ehdotus asian ratkaisemiseksi seké vastuualueiden selkeyttamiseksi.
Tydryhmamietinndssa tarkasteltiin laittoman maahantulon ilmigitd, ongelmia ja viranomais-

ten varautumista.

Y77 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 3.
178 Sisaministerion julkaisu 1994, dnro: 33/043/93, s. 14-25.
179 Asetus ulkomaalaisasetuksen 23§:n muuttamisesta, 5.1.1996, 1/1996.

180 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007.
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Laittoman maahantulon ilmién kehitysnakymien osalta vuoden 1996 mietint6a voidaan pitaa
varsin kauaskatseisena, mutta tydéryhmaé ei paatynyt esittdméan muutoksia viranomaisten véli-

181

seen tehtdvanjakoon™". Mietinndn perusteella ty6ryhma piti kuitenkin toimivaltuuksien tés-

182 {lmion hal-

mentamista tarpeellisena, seka painotti viranomaisyhteistyon vélttdmattomyytté
litsemiseksi. Suomen viranomaiset eivét olleet sadnnénmukaisesti tilastoineet ja analysoineet
laitonta maahantuloa, joten tilanteen korjaamiseksi tyoryhma esitti laittoman maahantulon
valvontaan soveltuvan henkil6rekisterin perustamista, jonka pitdjana toimisi rajavartiolai-
tos'®, Poliisilla oli luonnollisesti my®s intresseja tallaisen rekisterin luomiseen, sill4 se olisi

voinut kéayttaa rekisterin tietoja PTR -hengen mukaisesti omassa rikollisuuden torjunnassaan.

Vakavaan rajat ylittdvén rikollisuuden torjuntaan liittyen tyéryhmaé lausuu, ettd tutkintavastuu
tulisi olla jatkossakin poliisilla, mutta tydryhma piti tarpeellisena etté rajavartiolaitos osallis-
tuisi tarvittavilta osin poliisin suorittamaan tutkintaan ja niihin liittyviin operaatioihin, niin
suunnittelun kuin toteutuksen osalta. Tyoryhmaé edellytti myds yhdysmiestoiminnan aloitta-
mista poliisin ja rajavartiolaitoksen valilla.*** Yhdysmiestoimintaan ja tietojenvaihtoon alet-
tiinkin, tydéryhman nakemyksen mukaisesti, panostamaan huomattavasti aikaisempaa enem-
man. Téallaisen PTR -yhteistyon lisédminen oli positiivinen pilkahdus varsin painostavassa
ilmapiirissé, jonka rajatarkastusten siirtdminen ja rajavartiolain kokonaisuudistus, sek& niiden

taustalla vaikuttavat tekijat olivat viranomaisten valille aiheuttaneet.

1990-luvun puolivéliin tultaessa valtion johdolle oli selvéa, ettd vanhentunut rajavartiolaki oli
uudistettava vastaamaan niihin uusiin haasteisiin, jotka turvallisuusympériston muutos, Eu-
rooppalainen integraatiokehitys ja néihin tekijoihin liittyvé rajat ylittdvan liikenteen kasvu oli
aiheuttanut, ja jotka olivat osaltaan johtaneet rajavartiolaitoksen uudistuneeseen toimenku-
vaan suomalaisessa viranomaiskentéssa. Seuraavassa alaluvussa tarkastellaan, miksi rajavar-
tiolain kokonaisuudistus viivastyi alkuperéisestd aikataulustaan l&hes 5 vuotta, huolimatta
selke&sta tarpeesta, joka muodostui rajat ylittavan rikollisuuden kasvusta Euroopan mantereel-
la, ja jonka vaikutukset alkoivat nakyd myds Suomessa. Muiden viranomaisten suhtautumisen

lisdksi sivutaan myos taustalla vaikuttanutta ammattiyhdistyspolitiikkaa.

181 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 31.
182 5ama, s. 2.

18 sama.

184 Sama, s. 31-32.
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3.2. Lakiuudistuksen kohtaamat haasteet

Huolimatta toimintaymparistén muutosten rajaturvallisuudelle asettamasta paineesta, seka
valtionhallinnon selkeé&sta tahtotilasta tehostaa viranomaisten toimintaa karsimalla rajanyli-
tyspaikoilla toimivien viranomaisten lukumaaraa, lainsaddantbuudistuksen lapivieminen ei
ollut suinkaan yksinkertainen asia. Rajavartiolaitoksen toimivaltuudet oli alun perin tarkoitus
paivittaa kerralla sellaisiksi, etté rajatarkastuksen toimenpiteet ja siihen liittyvat oheistoimin-
not, kuten rajat ylittdvan rikollisuuden torjunta, onnistuvat joustavasti ja tarkoituksenmukai-

sesti laitoksen itsendisind toimenpiteind, muita viranomaisia kuormittamatta.

Kysymys rajavartiolaitoksen asemasta oli ennen kaikkea poliittinen, erityisesti muiden lain-
valvontaviranomaisten taustalla toimivien ammattiyhdistysliikkeiden nakékulmasta. Viran-
omaisten toimivaltuudet liittyvat nimittain laheisesti viranomaisen toiminta-alueeseen, tehté-
vakenttaan ja tata kautta myos niille jaettaviin resursseihin. Jotkut nakivét rajavartiolaitoksen
roolimuutoksen suoranaisena uhkana muiden viranomaisten rahoitukselle seka toimintaedelly-

tyksille, ja lainsdadanndn uudistamishanke kohtasi erittdin voimakasta vastustusta.

Erityisesti rikosten esitutkintaan liittyvat kirjaukset aiheuttivat huomattavasti erimielisyyksia
poliisin kanssa. Rajavartiolaitoksen esikunta laati useita'®® luonnoksia rajavartiolain uudista-
misesta, jotka palautuivat takaisin tyopoydalle uudelleentydstettaviksi osin muiden viran-
omaisen vaatimuksista johtuen. Toimivaltuuksien rajoituksia harvemmin perusteltiin suoraan
reviirikiistoilla tai jaettavilla méarérahoilla, vaan syita haettiin rajavartiomiesten ammattitai-
dottomuudesta rikostorjunnan osa-alueella, tai rajavartiolaitoksen sotilaallisesti jarjestayty-
neesta organisaatiosta. Erityisesti poliisiluontoisten tehtavien jakamista sotilasorganisaatiolle
vastustettiin voimakkaasti myos edellisen lakiuudistuksen yhteydessa. Aiheesta riideltiin jo
silloin, kun pohdittiin Merivartiolaitoksen liittdmista puolustusvoimiin sodan jalkeen.

185 Keskusrikospoliisin lausunto rajavartiolaitoksen esikunnalle luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi raja-
vartiolaitoksesta, 10.12.1996, dnro: 652/013/96, RVLE:n arkisto.
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Vuoden 1996 luonnokseen hallituksen esityksesta uudeksi rajavartiolaiksi oli Kirjattu, etta
rajavartiolaitos voisi toimittaa tehtdviensé alalla tapahtuneen rikoksen esitutkintalaissa sadde-
tyn mukaisesti, ellei tutkinta kuulu rikoksen laadun vuoksi muulle esitutkintaviranomaiselle.
Luonnoksen mukaan rajavartiomiehelld olisi rajavartiolaitoksen suorittamassa esitutkinnassa
sama oikeus tutkintatoimenpiteisiin ja pakkokeinoihin, kuin poliisimiehelld poliisin suoritta-

massa esitutkinnassa. &

Kirjauksen perusteella voidaan paatelld, etté rajavartiolaitos olisi
valmistautunut toimittamaan rikosten esitutkinnan rikostyypisté riippumatta, silloin kun rikos
olisi paljastunut sen oman valvontatoiminnan yhteydessa ja silla olisi ollut kyky juttujen
asianmukaiseen tutkimiseen, eli riittdvasti ammattitaitoista henkilostoa seka tilanteen edellyt-
tdmat resurssit. Rikostyyppejé, joiden tutkinnassa rajavartiolaitos olisi toimivaltainen, ei oltu

erikseen esitysluonnoksessa yksilQity.

Rikosten esitutkintaa koskevan pykélén luonnos aiheutti voimakkaan vastareaktion poliisissa.
Suomen poliisijérjestojen liitto (SPJL) lausui l&htdkohdan olevan se, etté poliisi suorittaa paa-
séantoisesti rikosten esitutkinnan ja rajavartiolaitoksen tutkintavastuulle tulisi jatt4& ainoas-
taan sen toimialueella tapahtuneet luvattomat rajanylitykset, rajavyohykkeen loukkaukset ja
naita vastaavat teot. SPJL vaati my0s rajavartiolaitoksen koko toimialueen (jossa rajavartiolai-
tos on toimivaltainen) supistamista koskemaan vain merialuetta seka rajavyohyketts, ja ra-
janylityspaikkaa mukaan lukien naiden valittomassa laheisyydessa olevaa aluetta, kuten pyséa-
kointialuetta.’®’ Lausuntoa voi pitaa melkoisen yliampuvana, silla mikali toiminta-aluetta olisi
rajattu entisestaan, rajavartiolaitoksen toimintaedellytykset olisivat olleet entistakin heikom-
mat, jolloin laitos olisi ollut entistd useammin riippuvainen poliisin antamasta virka-avusta.
Tama olisi vastaavasti edellyttanyt poliisin kattavampaa lasndoloa rajanylityspaikkojen vélit-

tomaéssa laheisyydessa.

Liséksi esitysluonnoksessa olleet esitykset rajatarkastukseen siséltyvasta henkilontarkastuk-
sesta, rajavartiolaitoksen suorittamasta tarkkailusta ja teknisesta seurannasta, ja ndihin toi-
menpiteisiin liittyvasta aineiston kasittelysta tuli SPJL:n vaatimuksesta poistaa kokonaan tar-

peettomina.'®®

18 Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: Lausuntopyyntd luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi rajavar-
tiolaitoksesta ja laiksi ulkomaalaislain 3 ja 738:n muuttamisesta, dnro: 2507/00/1996, RVLE:n arkisto.

187 Syomen poliisijarjestojen liiton lausunto rajavartiolaitoksen esikunnalle luonnoksesta hallituksen esitykseksi
laiksi rajavartiolaitoksesta, 19.12.1996, dnro: 180/12/96, RVLE:n arkisto.

188 Sama.
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SPJL paheksui poliisin maarédrahojen leikkauksia, seké poliisin tehtavien siirtdmista toiselle
valvontaviranomaiselle, eikd hyvaksynyt ndkemyksensa mukaan rinnakkaisen sotilaallisesti
jarjestaytyneen poliisiviranomaisen luomista Suomeen.™®® Reviirikiistan taustalla vaikuttanut
ammattiyhdistyspolitiikka paistoi lapi SPJL:n lausunnosta, sill& se oli selvésti poliisihallinnon
antamia lausuntoja kriittisempi ja karkkadimmin kirjoitettu. Lausunnon lopussa SPJL esitti
vaatimuksensa rajavartiolaitokselta vapautuvien virkojen siirtamisesté poliisin resursseiksi*®.
Talla liitto tarkoitti todennékdisesti Schengenin my6ta Suomen lantisellé rajalla alas ajettavi-
en rajanylityspaikkojen henkil6stod, jota rajavartiolaitos oli siirtdimassa Eteld-Suomeen seké
Kaakkois-Suomeen, jotka muodostuivat rajavalvonnan uusiksi painopistealueiksi Euroopan

unionin ulkorajavalvonnan tehostamisen ja sisdrajatarkastusten lakkauttamisen myota.

Poliisihallinnon virastot olivat huomattavasti jarjestdtasoa diplomaattisempia, mutta ilmaisi-
vat vastaavasti huolensa meneilldén olevasta lainsdddantohankkeesta. Huolenaiheina olivat
pitkalti jo ennestdan tutut: Suojelupoliisin katsoi esitutkintatehtdvien laajemman siirtdminen
rajavartiolaitokselle olevan ongelmallista sen sotilaallisesta kokoonpanosta ja puolustusvoi-
mien kaltaisesta koulutuksesta johtuen'®’. Tapahtuneen rikoksen jalkikateisen selvittaminen
tuli Suojelupoliisin mukaan sailyttaa poliisin tehtavand, koska poliisilla on koulutuksen ja
siviiliorganisaationsa puolesta tehtaviin parhaimmat edellytykset*®?. Lausunto ei tosin erittele,
miksi sotilaallinen kokoonpano on ongelmallinen, joten siihen on ehka vain ollut helppo tart-
tua entiseen tapaan. Lisaksi lausunnossa korostettiin laittomaan maahantuloon liittyvien rikos-
ten edellyttavén laajaa rikostutkinnallista kokemusta, ammattitaitoa ja taktista kykyd, seka

kansainvalista poliisiyhteistytta'®>.

189 Suomen poliisijarjestdjen liiton lausunto 1996, dnro: 180/12/96.

1% Sama.

191 gyojelupoliisin lausunto rajavartiolaitoksen esikunnalle luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi rajavartio-
laitoksesta, 23.12.1996, dnro: 452/96, RVLE:n arkisto.

192 sama.

193 Suojelupoliisin lausunto 1996, dnro: 452/96.
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Keskusrikospoliisi (KRP) tarttui omassa lausunnossaan rajavartiolaitoksen tutkimien rikosten
avoimeen méaérittelyyn. Lausunnossa arvosteltiin PTR -viranomaisten tehtévien ja toimivallan
jakamisen selke4n maarittelyn puutetta **. Toisaalta KRP antoi my&s rakentavia kehitysehdo-
tuksia rajatarkastuksiin liittyen. Lausunnossa toivottiin rajatarkastuksien ulottamista myos
kulkuneuvoihin laittoman maahantulon ja salakuljetuksen paljastamiseksi*®, eli kaikki kom-

mentit eivat suinkaan olleet pelk&stdén negatiivisia.

KRP:n lausunnossa hammasteltiin myos esitysluonnoksen 418:n Kirjausta, jossa rekisteritieto-
jen luovuttamisen yhtené ehtona oli, etta rikoksesta saattaa seurata vankeutta. Keskusrikospo-
liisi painotti kaikkiin rikoksiin ulottuvan yhteistyon tarkeyttd, ja pyysi vélttdmaan tietosuojan

antamista rikoksille kahden samalla tehtavaalueella toimivan rikostorjuntaviranomaisen valil-

Ia.lgﬁ

Keskusrikospoliisin myonteisempi suhtautuminen on selitettavissa sen harjoittamalla
rikostorjunnan kansallisella ja kansainvalisella koordinoimisella, jolloin sen henkiléston pii-
rissa todennakadisesti ymmarrettiin jo tuolloin enk& paremmin se lisdarvo joka rajavartiolai-
toksella olisi rajat ylittavén rikollisuuden torjunnassa, seka ennen kaikkea tiedustelutiedon

tuottajana.

Koska tullilla oli pitkat perinteet maahan tulevan matkatavaran tarkastuksissa seké rikostor-
junnan saralla, erityisesti huumausaineiden maahantuontiin liittyen, myods sen henkiléston
parissa saikahdettiin rajavartiolaitoksen lakiuudistusta, sekd mahdollisesti sen myota tapahtu-
vaa rajavartiolaitoksen tullitehtaviin kohdistuvaa omimista. Taustalla oli tullin ja rajavartiolai-

197 aikaisempaan rajatarkastusten

toksen vélille 1990-luvun alkupuolella puhjennut ilmiriita
suorittamiseen liittyen, jolloin kaksi virastoa kilpaili keskenddn omasta asemastaan rajanyli-
tyspaikoilla, poliisin siirtdessa rajatarkastukseen liittyvia tehtavia rajavartiolaitokselle. Vaikka
”sotakirveet” oli ndenndisesti haudattu vuosikymmenen lopulle tultaessa, oli selvéa etta vali-

kohtaus hiersi virastojen henkiloston véleja vield pitk&an.

194 Keskusrikospoliisin lausunto 1996, dnro: 652/013/96.
1% Sama.

19 Sama.

9" Maasalo 2010, s. 54-59.
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Tullihallitus takertuu 23.12.1996 antamassa lausunnossa erityisesti rajatarkastuksen maari-
telmaan'®®, silla se poikkesi sisalléllisesti jonkin verran aikaisemmasta passintarkastuksesta.
Esitysluonnoksessa todettiin Schengenin sopimusten sek& Euroopan unionin ulkorajasopi-
muksen luonnoksen edellyttdvédn maahantulo- ja maastaldhtotarkastuksia, joihin sisaltyy myos
matkatavaroiden seké kulkuneuvojen, ettd niiden hallintaoikeutta osoittavien asiakirjojen tar-
kastukset. Edell&d mainituin perustein esitysluonnoksessa katsotaan késitteen rajatarkastus

kuvaavan paremmin kyseista rajavartiolaitokselle kuuluvaa tehtavaa.'*°

Tullihallitus piti tullitarkastuksien hajauttamista usealle viranomaiselle negatiivisena asiana ja
katsoi lakiesityksen yleisien perustelujen olevan ristiriitaisia, vaaristden kuvaa nykytilanteesta
sekd muutostarpeista. Kasite rajatarkastus leimattiin keinotekoiseksi, jonka ainoana tarkoituk-
sena oli vieda tullilta sen suorittamat tarkastustoimenpiteet rajavartiolaitoksen vastuulle, ni-

puttamalla ne saman kasitteen sisaan passintarkastuksen kanssa.?®

Kaésite rajatarkastus ei suinkaan ollut rajavartiolaitoksen itsensd keksimd, vaan muun muassa

edelld mainitussa laittoman maahantulon tyéryhmémietinndsséa vuodelta 1996 kaytettiin kési-

tettd passintarkastuksen sijaan, koska tyoryhma katsoi tarkastustoimenpiteiden sisaltavan mui-
takin kokonaisuuksia®®*, kuin pelkan passintarkastuksen, aivan kuten Schengenin sopimukset

edellyttivat Euroopan unionin ulkorajoilla. Tulli ei tosin ollut mukana vuoden 1996 ty6ryh-

massa®®?, joten sen nakemyksia ei huomioitu kyseisen kasitteen sisallén osalta.

Tullin ja rajavartiolaitoksen valilla edelleen kytenyt kitka ilmeni selkeimmin siitg, ettd muut
viranomaiset keskittyivét arvostelemaan lakiesitysluonnosta silt4 osin, kuin siind mainitut
rajavartiolaitokselle kaavaillut tehtavat menivat paallekkain kunkin viranomaisen omien laki-
saateisten tehtévien kanssa. Tulli meni tata pidemmélle kyseenalaistaen matkatavaroiden tar-
kastamista sisaltavan rajatarkastustehtdvan liséksi myds muut rikostorjunnan tehtavékentan

laajennukset, joita poliisinkin lausunnoissa oli eniten arvosteltu®®.

198 Tullihallituksen lausunto rajavartiolaitoksen esikunnalle luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi rajavartio-
laitoksesta, 23.12.1996, dnro: 27/001/96, RVLE:n arkisto.

199 Rajavartiolaitoksen lausuntopyyntd 1996, dnro: 2507/00/1996.

200 Tyllihallituksen lausunto 1996, dnro: 27/001/96.

201 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 26-29.

202 Sama, johdanto.

203 Tullihallituksen lausunto 1996, d:nro: 27/001/96.
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Kenties tulli pyrki ndin toimimalla saamaan poliisin puolelleen, samaan rintamaan uutta raja-
vartiolakia vastaan. Rikosten esitutkinnan osalta tulli totesi, etta rajavartiolaitoksen toimivalta
rikosten esitutkinnan suhteen oli mééritelty epamaéaéraisesti ja rajarikokset tuli mééritella sel-

keasti?®%,

Tulliliitto meni viela tatakin pidemmalle, aloittaen koko lausuntonsa palaamalla viranomais-
ten véleja tulehduttaneeseen rajatarkastustehtavien siirtoon poliisilta rajavartiolaitokselle, il-
moittaen ettd tehtévat olisi pitanyt siirtdd alun alkaen tullille. Liitto toteaa esitysluonnoksen
tavoitteena olevan superviranomaisen valtuuksien saaminen rajavartiolaitokselle, jolloin raja-
vartiolaitos voisi halutessaan toimia omin pain muiden viranomaisten tehtdvaalueella. Kasite
rajatarkastus tyrmaéttiin myads liiton toimesta toiselle viranomaiselle kuuluvien tehtéavien ka-
lasteluna. Liséksi tullirikostorjuntaan liittyvat viittaukset esitettiin poistettavaksi luonnokses-

ta.205

Eri virkakunnat ja niiden taustalla toimivat jarjestot tekivat epdilematta lainsdaddannon valmis-
teluprosessin kulisseissa omaa lobbaustyétdan Eduskunnan suuntaan seké hallituksen esityk-
sen puolesta, etta sitd vastaan. Eduskuntakasittelyn aikana kansanedustajien joukkoon muo-
dostui jopa puoluerajoista riippumattomia “tukiryhmia”, jotka pitivét joko tullin, poliisin tai
rajavartiolaitoksen puolia asiassa?®®. Tama ei ollut mitenkaan yllattavaa, silla olihan Eduskun-
nassa tuohon aikaan muun muassa useampi poliisitaustainen®®” kansanedustaja. Eduskunnan
hallintovaliokunta ilmaisi huolensa lainsdddannon kokonaisuudistuksen taustalla olevista rii-
tatekijoistd, joiden vaikutukset heijastuivat viranomaisten valisiin henkildstosuhteisiin aina

kenttatasolle saakka®®,

204 Tullihallituksen lausunto 1996, d:nro: 27/001/96.

205 Tulliliiton lausunto siséasiainministerion hallinnolliselle osastolle luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi
rajavartiolaitoksesta, 22.11.1996, RVLE d:nro: 2507/00/1996, RVLE:n arkisto.

206 pohjonen 2009, s. 152.

27 Sama.

208 HaVM 25/1998 vp.
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Muiden lainvalvontaviranomaisten keskeisin huoli liittyi niiden mielesta epamaaréiseen teh-
tavien maadrittelyyn, jolloin oli tietyiltd osin epaselvédd, mik& viranomainen oli toimivaltainen
kulloisessakin tilanteessa. Myds Eduskunnan hallintovaliokunta nosti epaselvyyden esille
kasitellessdén vuoden 1998 esitysluonnosta. Valiokunta painotti, ettd kaikissa tilanteissa tulisi
olla aina selkea4, minka perusteiden mukaan esitutkintavastuu on millakin viranomaisella®®.
Tama johti lopulta siihen, ettd uusi laki rajavartiolaitoksesta (1999) laadittiin siten, etta laista
kavi ilmi yksiselitteisesti, mitka rikokset olivat sellaisia joiden esitutkintaan rajavartiolaitok-

sella oli toimivaltuus.

Vuoden 1999 rajavartiolain lainsaddantohankkeen kohtaamat haasteet vaikuttivat pitkalti sii-
hen, ettei l&heskaan kaikkia rajavartiolaitoksen hankkeelle asetettuja tavoitteita saavutettu,
vaan lopputulos oli erdanlainen kompromissi. Rajavartiolaitoksen toiminta rajanylityspaikoil-
la turvattiin, mahdollistaen Schengenin sopimusten mukaiset rajatarkastukset. Rikostorjunnan
osalta saatiin vain pienida myonnytyksid, esitutkinnan toimivaltuuksien séilyessa l&hes muut-
tumattomina. Viranomaiset olivat kuitenkin yksimielisia siité, ettd toimintaymparistén muu-
toksista johtuen yhteistoimintaa erityisesti rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnassa olisi lisét-
tdva. Seuraavassa alaluvussa tarkastellaan, miten vuoden 1999 lakiuudistus muutti rikostor-
juntaa rajavartiolaitoksessa, seka minkalaisia sopimuksia siihen liittyvasta viranomaisyhteis-
tyosta laadittiin,

3.3. Laki rajavartiolaitoksesta 1999 ja sen vaikutukset rikostorjuntaan

Uusi rajavartiolaki saatettiin voimaan 12.3.1999, mahdollistaen laitoksen itsendisen toiminnan
rajavalvonta- ja rajatarkastustehtavissa, seka tarkensi rajavartiolaitoksen roolia esitutkintavi-
ranomaisena. Lakiuudistuksen myoté rajavartiolaitoksen perusoikeuksiin kajoavista toimival-
tuuksista saadettiin lakitasoisesti, ja toimivaltuudet maériteltiin varsin tarkkarajaisesti. Rajat
ylittavan rikollisuudentorjuntaan liittyvi&, hallituksen esitysluonnokseen kirjattuja tavoitteita
ei saavutettu, vaan viranomaisten reviirikiistojen my6ta toimintamahdollisuuksia rajoitettiin
entisestadn. Rikostorjuntaan liittyvat kirjaukset muodostuivat lopulta merkittavéksi haitaksi
rikostorjunnan viranomaisyhteistyon ndkokulmasta, ja rajoittivat samalla rajavartiolaitoksen

henkilokunnan tehokasta hyddyntdmista osana rikostorjunnan kokonaisuutta.

29 HaVM 25/1998 vp.
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Vuoden 1999 lain 438:n perusteella rajavartiolaitos oli toimivaltainen toimittamaan esitutkin-
nan sellaisessa rikoksessa, joka koski vuoden 1999 rajavartiolain 28:ssd mainittuja rikoksia,
joihin osallisena on rajan yli kulkeva henkil6, ja jotka sisaltavat ihmiskauppaa, laitonta maa-
hantuloa ja sen jarjestamistd, valtiorajarikoksen, asiakirjoihin liittyvia rikoksia, laittomasti
hallussa pidettévia aineita ja esineitd, maksuvélineitd, rikoksella hankittuja kulkuneuvoja jne.

Lisaksi 438 mukaisesti tutkinta oli mahdollinen tullilain mukaisissa tullirikosasioissa.

28:ssd mainittujen rikosten tyhjentéva listaaminen perustui hallintovaliokunnan mietintdon
hallituksen esitysluonnoksesta, jossa valiokunta edellytti selkedd maérittelyd, minkéa perusteel-
la esitutkinta kuuluu joko rajavartiolaitokselle, poliisille tai muulle viranomaiselle. Listauk-
sessa eriteltiin sellaisia rikoksia, jotka ilmenevat rajavartiolaitoksen suorittamassa valvonta-
toiminnassa, jolloin tapahtuneet rikokset ovat tulleet rajavartiolaitoksen tietoon ennen muita
viranomaisia.?*° Tutkittavien rikosten skaala oli edellisen perusteella varsin laaja ja monipuo-

linen.

Merkittavéksi rajoitteeksi rajavartiolaitoksen toiminnan ndkokulmasta muodostui rajavartio-
laitoksen valvonta-alue, jonka ulkopuolella rajavartiolaitoksen henkildsto oli toimivaltainen
ainoastaan antaessaan virka-apua poliisin tai pelastusviranomaisten tehtdvaalueella, ndiden
erilliseen pyynt6on perustuen. VVuoden 1999 rajavartiolaki tarkensi jo aiemmin voimassa ol-
lutta valvonta-aluetta siten, etté siihen kuuluivat paéasiassa valtakunnan maarajaan rajoittuvat
kunnat, mereen rajoittuvien kuntien taajama-alueiden ulkopuoliset alueet, Ahvenanmaa, seka
Suomen aluevedet ja kalastusvyohyke, seka lisaksi rajanylityspaikkojen ja merivartioasemien

alueet.?!

Toimivallan rajoite oli niin tiukka, ettei rajavartiolaitoksella ollut lain mukaan oikeutta kuljet-
taa laitoksen valvontatoimenpiteiden johdosta kiinniotettua henkiloa edes poliisille, esimer-
kiksi tutkinnan siirron yhteydessa, mikali tdma olisi edellyttanyt partioauton siirtymista val-
vonta-alueen ulkopuolelle. Partion oli talléin pakko pysahtya valvonta-alueen rajalle odotta-
maan muun viranomaisen partion suorittamaa noutoa. Helsingin satamassa olleen rajanylitys-
paikan kohdalla tdma tarkoitti sitd, ettei rajavartiolaitos ollut oikeutettu kuljettamaan henkiloi-

t& edes lahimmélle poliisiasemalle tai vastaanottokeskukseen.

219 HaVM 25/1998 vp.
21| aki rajavartiolaitoksesta 1999, 12.3.1999, 320/1999.
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Toimenpide olisi edellyttanyt erillisté poliisimiehen pyynt64, joka olisi kulkeutunut kyseiselle

212 Ajkaisemmin

rajanylityspaikalle lahtokohtaisesti alueen johtopaikalta virkatieta pitkin
voimassa olleessa laissa tita taajama-aluetta koskevaa rajoitusta ei ollut?*®, Sellaista ei myds-
kaan sisallytetty alkuperaiseen luonnokseen®* hallituksen esityksesta, mutta lisattiin lopulta
vuoden 1998 hallituksen esitykseen silloista toimialuetta koskevien erimielisyyksien*™ seka

niihin liittyvan ulkopuolisen paineen takia.

Koko lakiuudistuksen alkuperéinen ajatus oli viranomaistoiminnan tehostaminen ja tarkoituk-
senmukaistaminen, mutta nyt tilanne oli tietyilta osin jopa aikaisempaa heikompi. Uudella
alueellisella rajauksella poliisin etuja ajavat taustajoukot kaytannodssa varmistivat, ettei raja-
vartiolaitos ollut toimivaltainen rannikon suurissa asutuskeskuksissa, kuten esimerkiksi paa-
kaupunkiseudulla, vaikka mitéén viitteita rajavartiolaitoksen halusta suorittaa valvontatoimin-
taa naissa taajamissa ei ollut esiintynyt, poikkeuksena taajamien alueella sijainneet rajanyli-

tyspaikat.

Rajavartiolaitoksen itsendisen esitutkintakyvyn ns. kaatopykéléksi muodostui alkuperaiseen
hallituksen esitykseen kuulumaton hallintovaliokunnan ehdotus lain 438:n 2. momentiksi.
Ehdotuksessa edellytettiin esitutkinnan siirtdmisté poliisille tai muulle viranomaiselle jos esi-
tutkinnan toimittaminen edellyttaa laajoja esitutkintatoimenpiteité tai velvoittaisi henkilon

saapumaan erikseen kuulusteltavaksi*®.

Mitéan perustelua télle varsin merkittavélle rajaukselle ei erikseen kirjattu, eikd momentissa
mainittuja laajoja esitutkintatoimenpiteitd madritelty. Tama aiheutti sen, ettd laajoiksi toimen-
piteiksi voitiin periaatteessa tulkita kaikki varsinaiset esitutkintatoimenpiteet, pl. valittdmasti
rajanylityspaikan yhteydessa suoritetut suppeat esitutkinnat (rangaistusvaatimusmenettelyt)
seka esitutkinnan kdynnistdmiseen ja turvaamiseen liittyvat ensitoimenpiteet, kuten alustavat
kuulustelut tai todistusaineiston taltioinnit, jotka on tarkoituksenmukaista suorittaa vélitto-
masti rikoksen paljastuttua.

212 Sjsaasiainministerion maarays: Poliisin ja rajavartiolaitoksen eraiden tehtavien yhteensovittaminen seké kes-
kindinen yhteistoiminta ja virka-apu, 29.12.1999, d:nro 3317/41/1999, RVLE:n arkisto, s. 8 ja 18.

23 Asetus rajavartiolaitoksesta 1994, 28.11.1994, 1026/1994.

214 Rajavartiolaitoksen lausuntopyynté 1996, dnro: 2507/00/1996, s. 130.

215 HE 42/1998 vp.

218 HaVM 25/1998 vp.
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Hallituksen esitysluonnos uudeksi rajavartiolaiksi sisalsi esitutkinnan yleisperusteluissa mai-
ninnan, etta rajavartiolaitoksen yksikoiden sijoittuminen ja niissé olevat tilat eivét ole sovel-
tuvia samanlaiseen tarkoitukseen kuin poliisin tilat, jotka ovat tarkoitettu rikosten esitutkin-
taan. Tastd syysta esitysluonnoksessa ei pidetty tarkoituksenmukaisena eiké kohtuullisena
velvoittaa henkil6a saapumaan erilliselld kutsulla rajavartiolaitoksen toimittamaan esitutkin-

taan sen omiin yksikkéihin, vaan asia siirrettaisiin talt4 osin aina poliisille.”*’

Tallainen toimitiloihin perustuva rajaus tuntuu jalkikéateen tarkasteltuna varsin keinotekoiselta
ja kasittaméattomalta, silla olisihan henkil6ité voinut pyytad saapumaan kuultavaksi rajavartio-
laitoksen yksikkdjen toimistotiloihin vapaaehtoisuuteen perustuen, tai pyytéé paikallista polii-
sia velvoittamaan henkilon saapumaan l&himmalle poliisiasemalle jonka tiloissa rajavartiolai-
toksen rikostutkija olisi suorittanut kuulustelun. Tama on ollut myéhemmin 2000-luvulla kay-
tetty toimintatapa esimerkiksi vesiliikennejuopumuksesta epdiltyjen kuulusteluihin liittyen.
Lahtokohtaisesti suuri osa esitutkinnoista, jotka edellyttavat jonkin seikan selvittamisté jalki-
kateen, edellyttavat henkilon kutsumista erikseen kuultavaksi, joten kyseinen vuoden 1999
rajavartiolakiin paatynyt kirjaus rajasi suuren osan rikosten esitutkinnoista suoraan rajavartio-

laitoksen toimenpiteiden ulkopuolelle.

Myds henkilGiden perusoikeuksiin voimakkaimmin puuttuvat pakkokeinot ja hallinnolliset
toimenpiteet, kuten ulkomaalaisen sailéonottaminen oli jatetty rajavartiolaitoksen toimival-
tuuksien ulkopuolelle. Tarvittaessa rajavartiolaitos teki naisté toimenpiteista esityksen paal-
lystéon kuuluvalle poliisimiehelle®'®, Erityisesti ulkomaalaisiin henkiléihin kohdistuvat pak-
kokeinot ovat aina olleet herkka aihe poliittisesta ndkokulmasta, eikd edelld mainituista lau-
sunnoista hallituksen esitykseen uudeksi rajavartiolaiksi varsinaisesti huokunut muiden viran-
omaisten luottamus rajavartiomiesten ammattitaitoon, erityisesti rikosten esitutkintaan ja pak-
kokeinojen kayttoon liittyen. Paatoksenteko haluttiin luultavasti néisté syisté johtuen sailyttaa

edelleen poliisilla.

217 Rajavartiolaitoksen lausuntopyynté 1996, d:nro: 2507/00/1996, s. 41.
218 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999, s. 12.
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Oikeus rajat ylittavaan rikollisuuteen liittyviin ns. laajoihin esitutkintatoimenpiteisiin sailyi
rajavartiolaitoksella luvattomiin rajanylityksiin sek& aluevalvontalain mukaisiin alueloukka-
uksiin liittyen, jotka olivat ennestaénkin olleet rajavartiolaitoksen tutkimia rikosasioita. Nais-
sa tutkinnat rajoittuivat yleensa sen seikan selvittamiseen, onko luvaton ylitys tapahtunut®*.
Laajan esitutkinnan toimittaminen oli mahdollista myos sellaisissa tapauksissa, joissa poliisi
esitti asiasta nimenomaisen pyynnon rajavartiolaitokselle. Talloin poliisi kykeni my6s osoit-

tamaan rajavartiomiehelle toimenpiteen edellyttdmat toimivaltuudet poliisilain nojalla?*°.

Keskeisten rajat ylittdvaa rikollisuutta koskevien rikosnimikkeiden kohdalla rajavartiolaitos
valmistautui toimittamaan selvityksen tapahtuneesta séanndstenvastaisesta rajanylityksesta,
jonka perusteella méaritettiin, tayttiko kyseinen teko rangaistavaksi sdddetyn teon tunnusmer-
kiston, oliko tekoon syyllistynyt henkild syyntakeinen seka mika oli syyksiluettavuuden as-
te.””* Taman perusteella paatettiin, oliko asiassa syyta kaynnistaa esitutkinta, joka siirrettiin
rikosilmoituksen kirjaamisen ja alustavin toimenpiteiden jalkeen edelld kuvatun mukaisesti
muulle viranomaiselle, vai luovuttaisiinko toimenpiteestd. Poliisi pidatti itselladn kuitenkin
oikeuden ottaa tutkintaan ja uudelleen kasitell sellaisiakin rikosasioita, joiden osalta rajavar-

tiolaitos oli paattanyt luopua toimenpiteista®*2.

Rikosasiain kasittelyssa pyrittiin mahdollisimman yhdenmukaisiin toimenpiteisiin poliisin
kanssa, jolloin rajavartiolaitos sitoutui noudattamaan poliisin sisdisia rikosasiain kasittelyyn
liittyvid ohjeita sekd maarayksia, ja kayttamaan poliisin lomakkeita, jotka on tarkoitettu kay-

223 Mahdollisimman lahella toisiaan olevat viran-

tettavaksi poliisin tutkintatoimenpiteissa.
omaisprosessit olivat tarpeen toimenpiteiden kohteena olevien henkildiden oikeusturvan né-
kdkulmasta, joka edellytti henkiléiden mahdollisimman tasapuolista kohtelua siten, etta vi-
ranomaistoimenpiteen, esimerkiksi maarattavan sanktion suuruuden, tuli olla samankaltainen

riippumatta toimenpiteen suorittavasta viranomaisesta.

219 Rajavartiolaitoksen lausuntopyyntd 1996, dnro: 2507/00/1996, s. 40.

220 Rajavartiolaitoksen esikunnan maarays rikosasiain kasittelysta rajavartiolaitoksessa, 15.12.2000, d:nro
2806/61/2000, RVLE:n arkisto, s. 2.

221 Rajavartiolaitoksen esikunnan maarays 2000, d:nro 2806/61/2000, s.3.

222 Sama, liite 1, s. 1.

223 Rajavartiolaitoksen esikunnan maarays 2000, d:nro 2806/61/2000, liite 1, s. 1.
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Lainsaadantouudistukseen liittyvien epaselvyyksien vélttdmiseksi ja toiminnan tarkoituksen-
mukaiseksi yhteensovittamiseksi sisaasiainministerio antoi 29.12.1999 maarayksen®*, jonka
perusteella poliisin ja rajavartiolaitoksen vastuita yhteiselld tehtavaalueella tarkennettiin. Pai-
nopiste oli poliisitehtavissa seka rikostorjunnan toimittamisessa. Maarayksessé kirjaimellisesti
alleviivattiin heti ensimmaisella sivulla, ettd poliisi on yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
seka rikosten ennalta estdmisen, selvittdmisen ja syyteharkintaan saattamiseen liittyvissé asi-
oissa yleisviranomainen, jonka perusteella poliisi on aina toimivaltainen silloinkin, kun raja-

vartiolaitoksella on olemassa rinnakkainen toimivalta®®®.

Edelliseen perustuen poliisilla voitiin kdytdnndssé katsoa olevan ns. otto-oikeus l&hes kaikkiin
rikosten esitutkintaan liittyviin tehtdviin. Liséksi rajavartiolaitoksella oli velvollisuus ilmoit-
taa poliisille kaikki rajavartiolaitoksen tietoon tulleet, vahaisia rikoksia térkeammat rikokset
my®s niiss tapauksissa, joissa niiden kasittely kuului rajavartiolaitokselle?.

Talloin poliisi kykeni suorittamaan arvion siitd, tulisiko sen ottaa tutkinta oma-aloitteisesti
itselleen. Talloin poliisi kykeni myos, kuten edell& on todettu, pyytdmé&an rajavartiolaitosta
suorittamaan toimenpiteen sellaisessa rikosasiassa, joiden loppuun saattamisessa rajavartiolai-
tos ei omatoimisesti ollut toimivaltainen. Tallaisia olivat esimerkiksi virkatehtadvaa suoritta-

227

vaan rajavartiomieheen kohdistuvat rikokset, kuten niskoittelu“" tai virkamiehen vastustami-

nen.

Poliisin ja rajavartiolaitoksen henkiloston keskindiselld tuntemisella ja aiemmalla yhteistyolla
seké siitd saaduilla kokemuksilla paikallistasolla (raja- ja merivartioalueet, paikalliset poliisi-
laitokset) on ollut varmasti merkittavé painoarvo siind, paljonko poliisi esitti rajavartiolaitok-
selle pyyntoja esitutkinnan suorittamiseksi. Myos paikallisen poliisin tutkittavien juttujen
maaréalla lienee ollut oma vaikutuksensa siten, etté tehtavia oltiin halukkaampia antamaan pois
silloin kun poliisilla ei ollut resursseja niitd tutkia. Alueellisia eroja yhteistyon laajuudessa

saattoi siis olla varsin merkittavasti.

224 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999.
225 5ama, s. 1.
226 5ama, s. 6.

227 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999, s. 8.
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Rajavartiolaitoksen panos rajat ylittavan rikollisuuden torjuntaan liittyi keskeisimmin sen suo-
rittamaan kenttavalvontaan rajanylityspaikoilla ja laitoksen omalla valvonta-alueella (rajaval-
vonta seka rajatarkastukset). Lisaksi poliisin lukuun suoritettava esitutkinnan turvaaminen on
ollut merkittava panos. Alkutietojen kirjaamisella, alustavilla puhutuksilla ja mahdollisten
todisteiden takavarikoimisella, seké niiden asianmukaisella kasittelyll& saattoi olla merkittava
vaikutus tutkittavan jutun selvidmisen kannalta sen jalkeen, kun tutkinta siirrettiin poliisille.
Tutkintaa siirrettdessa ilmoitus tuli laatia niin huolellisesti, ettd sen vastaanottavalla virkamie-
helld olisi yhta hyvat edellytykset jatkaa tutkintaa, kuin silla tutkijalla joka oli k&ynnistanyt

alustavat toimenpiteet kyseisen rikostapauksen osalta.

Huolimatta lukuisista itsendisté esitutkintaa rajoittavista tekijoista, PTR -viranomaisten yh-
teistydhon alettiin lakiuudistuksen, seka siihen liittyvien tehtavien rajapintojen maérittelyn
myota panostaa aikaisempaa enemman. Pohjaa yhteistyon kasvattamiselle luotiin jo 1990-
luvun aikana, huolimatta myrskyisista tunnelmista lainsdadéantdéhankkeeseen liittyen. Erimieli-
syyksisté huolimatta kukin viranomainen lienee ollut yksimielinen siitd, ettei toimintaympa-
ristossa ja tehtavéakentassa tapahtuneita muutoksia seka rajat ylittavén rikollisuuden kasvua
voinut sivuuttaa, ilman ettd siitd olisi koitunut merkittava riski Suomen sisdiselle turvallisuu-
delle.

Viranomaisyhteistyon kannalta merkittavaa oli yhteinen viranomaisrekisterien kaytté. Vuonna
1999 rajavartiolaitoksella oli oikeus kéyttaa 16 erilaista poliisin hallinnoimaa rekisteria (mm.
poliisiasiain tietojarjestelma, rikosilmoitushakemisto, tuntomerkkirekisteri jne.), seka liséksi
Ajoneuvohallintokeskuksen (AKE) yllapitdamaan Tieliikenteen tietojarjestelmaan ja Verohalli-
tuksen yllapitimaan verotietokantaan.??® Nain yksi vuoden 1994 toimivaltatydryhman mietin-
toon kirjattu keskeinen tavoite kustannustehokkuuden osalta oli onnistuttu saavuttamaan.
Rajavartiolaitos otti itse kayttoon rajavalvontarekisterin, rikostietorekisterin seké operatiivis-
ten ilmoitusten rekisterin, joiden kéyttdoikeuksia jaettiin vastaavasti muiden viranomaisten

henkilostolle??,

228 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999, s. 8.

229 Sama, s. 14.
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Rajavartiolaitos ja poliisi harjoittivat yhteistyon edistdmiseen liittyen yhdysmiesvaihtoa, joka
kaynnistettiin jo 1990-luvun puolella, jolloin rajavartiolaitos jarjesti koulutusta poliisiin sijoi-
tettaville yhdysmiehille. Koulutus toteutettiin yhteistydssa rajavartiolaitoksen, suojelupoliisin
ja keskusrikospoliisin kanssa, huomioiden edelld mainittujen yhteisty6tahojen tarpeet ja vaa-
timukset rajavartiolaitoksen yhdysmiehille?*°. Suomenlahden merivartioston yhdysmies kes-
kusrikospoliisissa toimi samalla koko rajavartiolaitoksen KRP-yhdysmiehend, sijoituspaikka-

231

naan rikostietopalvelu®*. Vuonna 2002 keskusrikospoliisissa tydskenteli jo kolme®* rajavar-

tiolaitoksen yhdysmiestd, jotka toimivat rikostietopalvelussa, viestiliikennekeskuksessa, seka

laittoman maahantulon torjunnan ryhmassa (LAMA-ryhma)>.

Virkamiesvaihto oli myo6s kaksisuuntaista. Rajat ylittavan rikollisuuden nakokulmasta keskei-
seen Suomenlahden merivartiostoon sijoitettiin vuonna 1998 keskusrikospoliisin yhdysmies,
jonka tehtavéna oli toimia alueellisena yhdyshenkiléna Suomenlahden merivartioston alueel-
1a®®*. Painopisteena oli Helsinki-Vantaan lentoaseman rajanylityspaikka, jossa merivartiostol-
la oli oma laittoman maahantulon ilmidn seuraamiseen erikoistunut tiedusteluryhmé, joka teki

laheista yhteistyota keskusrikospoliisin ja suojelupoliisin kanssa®*®.

%0 Rajavartiolaitoksen esikunnan kasky: rajavartiolaitos — keskusrikospoliisi — yhdysmiesten koulutus,
21.12.1995, d:nro: 3071/41/1995, RVLE:n arkisto, liite 1.

231 Syomenlahden merivartioston esitys: KRP-yhdysmiesjarjestelman kehittdminen Suomenlahden merivartios-
tossa, 23.1.1998, d:nro: 144/41/1998, RVLE:n arkisto dnro: 227/41/1998.

232 Rajavartiolaitoksen esikunnan vastaus: Rajavartiolaitoksen yhdyshenkilén sijoittaminen keskusrikospoliisiin,
22.4.2002, d:nro: 1161/41/2002, RVLE:n arkisto.

233 Keskusrikospoliisin esitys: Rajavartiolaitoksen yhteyshenkilon sijoittaminen keskusrikospoliisiin, 10.4.2002,
d:nro: 674/19/2002, RVLE:n arkiston d:nro: 1161/41/2002.

23 Rajavartiolaitoksen esikunnan paatos: KRP-yhdyshenkildjarjestelman kehittaminen, 27.3.1998, d:nro:
227/41/1998, RVLE:n arkisto.

2% Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio 2003, d:nro: 1480/00/2002, s. 5.
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Alueellisen yhdysmiehen tehtavaan kuului laittoman maahantulon paljastamiseen ja tutkin-
taan liittyvén tiedon kokoaminen sek& analysointi. Lisaksi yhdysmies kerasi ja kasitteli muu-
hunkin rajojen yli lilkkkuvaan ammattimaiseen ja jarjestaytyneeseen rikollisuuteen liittyvaa
tietoa. Erikseen eriteltyja tiedonkeruukohteita olivat muun muassa huumausainerikollisuuteen
liittyvét tiedot, seka rajojen yli liikkuvaan varastettuun omaisuuteen liittyvét tiedot. Yhdys-

mies osallistui my6s rajavartiolaitoksen paljastamien rikosten esitutkintaan.?*®

Keskusrikospoliisin rikostutkijan sijoittamisella Suomenlahden merivartioston yhdysmieheksi
oli varmasti myos koulutuksellinen ja ohjauksellinen tarkoituksensa. Nain toimimalla poliisi
kykeni jakamaan rajavartiomiehille rikostorjunnallista tietotaitoa ja kokemustaan vakavaan
rikollisuuteen liittyvista esitutkinnoista, joissa myos alkutoimenpiteet ovat usein ratkaisevan
tarkeitd, ja niihin liittyvilla jatkotoimenpiteilla on usein Kiire. Poliisin yhdysmies kykeni no-
peuttamaan ja koordinoimaan tarvittaessa myos tutkinnan siirtamista poliisille ja ndin mene-
tellen kdynnistamaan sellaisten pakkokeinojen k&yton, johon rajavartiomiehilla ei vield tuo-

237

hon aikaan ollut oikeuksia. Téallaisia olivat esimerkiksi televalvonta ja telekuuntelu*’, jotka

kuuluvat nykyéan rajavartiolaitoksen suorittaman rikostorjunnan omaan keinovalikoimaan.

Poliisijohtoisena toteutetut yhteiset tutkintaryhmat (kuten edelld mainittu LAMA-ryhma)
mahdollistivat rajavartiomiesten osallistumisen my6s laajoihin esitutkintoihin, ja ndissa esi-
tutkinnoissa kaytettava keinovalikoima perustui poliisille lain nojalla annettuihin toimival-
tuuksiin, jolloin rajavartiomiehet kykenivét saamaan enemman kokemusta myos sellaisista
rikostorjunnan menetelmistg, jotka oli lainsd&ddanndssa rajattu rajavartiolaitoksen toimival-

238 mah-

tuuksien ulkopuolelle. VVastaavasti poliisijohtoiset valvonta-operaatiot ja yhteisiskut
dollistivat rajavartiolaitoksen osallistumisen rajat ylittavéan rikollisuuden torjuntaan myaos siel-
14, missa rajavartiolaitos ei olisi omin péin ollut toimivaltainen, kuten sisaimaassa ja rannikolla

olevissa taajamissa.

2% Rajavartiolaitoksen esikunnan asiakirja: yhdyshenkilon toimenkuva, 13.7.1994, d:nro: 1811/41/1994,
RVLE:n arkisto.

27 |_aki rajavartiolaitoksesta 1999, 320/1999.

238 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999, s. 9.
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Lainsdaadannon kokonaisuudistuksen myo6ta rajavartiolaitokselle annetut tehtavat, ndille tehta-
ville lainsaatdjan toimesta asetetut vaatimukset, seka lisddntynyt viranomaisten yhteistoiminta
edellyttivat, ettd rajavartiomiehen tehtavassa palvelevalle henkilostolle annetaan uusien tehté-
vien ja toimivaltuuksien mukainen tdydennyskoulutus, ja muun muassa Eduskunnan hallinto-
valiokunta kiinnitti laajemminkin huomiota rajavartiolaitoksen koulutuksen kehittamiseen.?*
Sisaministerion maérayksessé poliisin ja rajavartiolaitoksen tehtévien yhteensovittamisesta

240

olikin maininta koulutusyhteistyon lisaédmisesta”™ viranomaisoppilaitosten vélilla, ja rajavar-

tiomiehia opiskeli poliisikoulun kursseilla, kuten huumausainevalvonnan seké tarkkailun ja

241

valvonnan peruskurssilla=, jo 1990-luvun loppupuolella, ennen lakiuudistuksen voimaan-

saattamista.

Vuoden 1999 laki rajavartiolaitoksesta oli ristiriitainen kokonaisuus. Se vakiinnutti rajavartio-
laitoksen aseman johtavana rajatarkastusviranomaisena seka selkiytti viranomaisten vastuu-
alueita, mutta myos rajoitti rajavartiolaitosta suorittamasta rajatarkastuksiin kiinteasti liittyvia
toimenpiteita tarkoituksenmukaisella tavalla, seké haittasi viranomaisten tehokasta yhteistoi-
mintaa. Toisaalta lainsaadannon valmisteluprosessin aikana tunnustettiin monelta taholta sel-
ked tarve tiivistaa viranomaisten yhteistyota rajat ylittavaan rikollisuuden torjuntaan liittyen,
seké aloitettiin esimerkiksi poliisin ja rajavartiolaitoksen vélinen yhdysmiestoiminta, joka
johti pidemmélla aikavélilla huomattavaan positiiviseen kehitykseen PTR -yhteistoiminnassa.

Valtionhallinnon tavoite viranomaistoiminnan tehostamisesta mahdollistamalla rajanylitys-
paikkojen toiminta kahden viranomaisen voimin ei toteutunut. Poliisi joutui edelleen osallis-
tumaan saénnollisesti sellaiseen toimintaan, joka oli alun perin tarkoitus jatt&a rajavartiolai-
toksen omin toimenpitein hoidettavaksi, kuten paivittaistoimintaan liittyva rikosten esitutkin-
ta. Tdman tavoitteen epdonnistuminen johtui pitkalti voimakkaasta vastareaktiosta pelkoon,
ettd rajavartiolaitos oli tunkeutumassa muiden viranomaisten reviirille ja vaikuttaisi negatiivi-
sesti niiden resursseihin. Vuoden 1999 laki ja siihen liittyvé valmisteluprosessi voidaan kui-
tenkin nahda tarke&nd vélivaiheena, jonka aikana tunnistettiin tarve rajavartiolaitoksen uudis-

tamiselle ja jatkokehittdmiselle, joka johti lopulta myos itsendiseen rikosten esitutkintaan.

%9 HaVM 25/1998 vp.

240 Sisaasiainministerion maarays 1999, d:nro 3317/41/1999, s. 19.

241 pohjanlahden merivartioston esitys: huumausainevalvonnan seké tarkkailun ja valvonnan peruskurssi,
3.7.1997, d:nro: 678/31/1997, RVLE:n arkiston d:nro: 1707/316/1997.
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4. ITSENAISEKSI ESITUTKINTAVIRANOMAISEKSI

4.1. Uusi yritys: lainsd&ddannon kokonaisuudistus 2005

Vuoden 1999 lainsdddannon kokonaisuudistuksen johdosta rajavartiolaitoksella oli periaat-
teessa toimivaltuudet suorittaa asianmukaisia rajatarkastuksia seka kaynnistaa rikoksiin liitty-
via esitutkintoja. Rajat ylittavén rikollisuuden torjunta, aloitettujen esitutkintojen jatkaminen
toisen viranomaisen toimesta, seké niiden saattaminen lopulta syyteharkintaprosessiin eivét
olleet kuitenkaan kokonaisuutena arvioiden hyvalld tolalla. Asioiden liittyvét haasteet havait-
tiin lopulta ulkomailla saakka, jolloin viimeistadn asialle oli syyta tehda jotakin.

Yhdysvaltain ulkoministerion vuosittain laadittava kansainvélinen ihmiskaupparaportti vuo-
delta 2003 toteaa, ettd Suomi on kansainvalisten rikollisjarjestdjen harjoittaman ihmiskaupan
kohde ja kauttakulkumaa, uhrien ollessa péadosin ltdeurooppalaisia sekd Kaakkoisaasialaisia
naisia ja nuoria tytt6ja. Monet uhreista kuljetetaan Suomen alueelta edelleen muihin Pohjois-
maihin. Raportti toteaa, ettd Suomen valtio ei Yhdysvaltain nakokulmasta noudata kaikilta
osin ihmiskaupanvastaisen toiminnan minimistandardeja, eivatka lainvalvontaviranomaiset
ole panostaneet ihmiskaupparikosten torjuntaan. Lisdksi Suomen lainsaadanto ei nimenomai-

sesti sanktioinut ihmiskauppaa, eikd monia muita siihen laheisesti liittyvia tekoja.?*?

Raportissa Suomi sijoittui Tier 2” -tasolle, yhdessa muiden muassa Etiopian, Gambian, Ni-
gerian, Nepalin ja Vendjan kanssa. Lahes kaikki lansieurooppalaiset valtiot ja kaikki Pohjois-
maat, Suomea lukuun ottamatta, olivat tasolla 1. Yhdysvaltain ulkoministerié maérittelee ta-
sot sen mukaan, miten maiden hallitukset panostavat ihmiskapan vastaiseen toimintaan ja sen

kehittamiseen.?*?

242 »\fictims of Trafficking and Violence Protection Act of 2000: Trafficking in Persons Report 2003”. Yhdys-
valtain ulkoministerion www-sivusto: <http://www.state.gov/j/tip/rls/tiprpt/2003/>, 12.2.2016.

243 Sama.
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Taso 2 tarkoittaa maita, jotka eivét tdytd Yhdysvaltojen vuoden 2000 ihmiskauppa-asetuksen
(Victims of Trafficking and Violence Protection Act of 2000) mukaisia ihmiskaupanvastaisia
minimistandardeja, mutta jotka osoittaneet pyrkivansé kehittdméan toimintaansa suositusten-
mukaiselle tasolle.?** Yhdysvaltain aiheesta laatimien raporttien saamasta kansainvalisesta
julkisuudesta johtuen tilanteen on taytynyt olla Suomen poliittisen johdon maineenhallinnan
kannalta melko kiusallinen, silld Suomi on jo pitkdaan pyrkinyt erottumaan edukseen erityisesti
ihmisoikeuksia ja sukupuoltenvalistd tasa-arvoa koskevissa kysymyksissa, joissa muilla Poh-

joismailla on myos pitkét perinteet.

Vain kaksi péivaa raportin julkistamisen jalkeen, 13.6.2003, oikeusministeri Johannes Koski-
nen (sd.) kiirehti oikaisemaan, ettd Suomea koskevissa tiedoissa oli virheitd, eikd Suomea
koskeva kokonaisarvio ollut oikea. Koskinen korosti, etta toisin kuin raportissa vaitetaan,
Suomen hallitus on sitoutunut ihmiskaupan ehkaisemiseen.?* Kulisseissa alkoi kuitenkin ta-
pahtua, ja raportilla voidaan jalkeenpdin todeta olleen merkittédva vaikutus Suomen valtion
ihmiskaupanvastaisen toiminnan kdynnistymisen vauhdittamisessa.?*® Eduskunnan taysistun-
nossa 15.6.2006 kansanedustaja Ulla Anttila (vihr.) nosti vastauspuheenvuorossaan esille tar-
peen vahvistaa ihmiskaupan vastaisia toimia, todeten samalla ettd koko kysymys ihmiskau-
pasta Suomessa nousi esille edellda mainitun ihmiskaupparaportin yhteydessa, ja vasta tuolloin
Suomessa olisi perinpohjaisesti pohdittu maahan kohdistuvan, sekd maan lapi kulkevan ih-

miskaupan laajuutta.’*’

244 US Department of State: Trafficking in Persons Report 2003.

245 »Suomi toimii tehokkaasti ihmiskauppaa vastaan”. Suomen Belgian suurlahetystén www-sivusto:
<http://www.finlande.be/public/default.aspx?contentid=93743&contentlan=1&culture=fi-FI>, 16.2.2016.
2% Oikarinen Tiina: Problematisointeja Suomen ihmiskaupan vastaisesta toiminnasta, Pro Gradu, Helsingin
Yliopisto, 2010, s. 7.

247 Eduskunnan taysistunnon poytakirja, 15.6.2006, PTK 72/2006 vp.
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248 mutta sisaasiainhallinnos-

Valtionjohto ei ehka vield ollut hahmottanut ongelman laajuutta
sa oltiin samoihin aikoihin jo valmistelemassa tilannetta korjaavia toimenpiteit4, joista eras
keskeinen oli rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien tarkastaminen, mahdollistaen viranomais-
ten tehokkaamman puuttumisen rajat ylittavaan rikollisuuteen. 4.6.2003 Poliisiylijohtaja Reijo

249 neuvottelemaan

Naulapaa ja rajavartiolaitoksen péallikké Hannu Ahonen kokoontuivat
rajavartiolain uudistamiseen liittyvista yksityiskohdista. Hyvin lyhyen aikaa voimassa olleen
ja erittéin riitaisissa merkeissé kyhatyn lakiuudistuksen ongelmat havaittiin varsin nopeasti,

erityisesti poliisin ja rajavartiolaitoksen toiminnan yhteensovittamiseen liittyen.

Lain uudistamistarvetta oltiin selvitelty sisaasiainministeriéssa jo vuonna 2001%°, ja alustavat
keskustelut lakiuudistuksen sisallosta kaytiin sisaministerion turvallisuuspoliittisessa johto-
ryhmassa (TURJO) helmikuussa 20022°!, johtaen lainsaadannon kokonaisuudistukseen tah-

tadvan hankkeen kaynnistamiseen 30.5.20022%

, tavoitteena saada hallituksen esitys valmiiksi
kahdessa vuodessa. Ottaen huomioon, ett4 edellisen lainsdaddannon kokonaisuudistukseen oli
kulutettu kaiken kaikkiaan noin 5 vuotta aikaa ja valtavasti virkamiesten ty6td, uuden koko-
naisuudistukseen tahtdavan hankkeen kaynnistamista ndin nopeasti edellisen valmistuttua
voidaan pitaa osoituksena vuoden 1999 lain epdonnistumisesta, vaikka sita ei suoraan uuden

hankkeen kdynnistamiseen liittyvissé asiakirjoissa mainita.

Laiton maahantulo ja rajat ylittava rikollisuus oli ylipaataan voimakkaasti pinnalla poliittises-
sa keskustelussa 2000-luvun alkupuolella, jolloin Euroopasta oltiin muodostamassa suurta
avoimiin rajoihin ja vapaaseen liikkuvuuteen perustuvaa aluetta. Talléin myos laittoman maa-
hantulon rikollisuuteen vahvasti kytkoksissa oleva oheisrikollisuus, kuten maailmanlaajuinen
ihmiskauppa, sai erityishuomiota. Myds Suomen rikoslakiin lisattiin vuonna 2004 erillinen
ihmiskauppasaannos®2, jossa mariteltiin ensimmaisen kerran taman rikoksen tunnusmerkis-

to.

8 Hallituksen esitys Eduskunnalle rajavartiolaitosta ja rajavyhyketta koskevan lainsaddannon uudistamiseksi,
11.2.2005, HE 6/2005.

29 Saareks 2005, s. 26.

0 HE 6/2005

»1 Sama.

252 Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio: Rajavartiolaitosta koskevan lainsaadannon uudistaminen; rajapinnat
poliisin toimialan kanssa, 4.6.2003, d:nro: 1480/00/2002, RVLE:n arkisto.

253 |_aki rikoslain muuttamisesta, 9.7.2004, 650/2004.
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Rikoslain muutos perustui ns. Palermon sopimukseen (YK:n jarjestaytyneen rikollisuuden
vastainen sopimus) sek& Euroopan unionin neuvoston vuoden 2002 puitepaétokseen, joka

koski ihmiskaupan torjuntaa®’.

Rajavartiolaitoksen ndkdkulmasta keskeinen ongelma rajat ylittavan rikollisuuden torjunnassa
ja rikosvastuun toteutumisessa, ihmiskaupparikokset mukaan lukien, oli siin, ettei rajavartio-
laitoksella ollut vuoden 1999 rajavartiolaissa kirjattua oikeutta toimittaa itsendista esitutkintaa
sen omin toimenpitein rajavalvonnan ja rajatarkastusten yhteydessa paljastamiin rikosasioihin
liittyen. Rajavartiolaitoksen tuli siirtad jutut esitutkinnan kdynnistamisen jalkeen poliisille
aina silloin, mikéli rikosasian esitutkinta edellytti laajoja tutkintatoimenpiteita tai edes henki-

I6n saapumista erilliseen kuulustelutilaisuuteen.

Kéytannossa tama tarkoitti sité, etta poliisi sai paattad, mitka rikosasiat tutkittiin ja vietiin
syyteharkintaan, ja mitka jatettiin lopulta kokonaan tutkimatta. Valitettavan usein rajavartio-
laitoksen toteuttamassa valvonta- ja tarkastustoiminnassa havaitut rikosasiat eivét johtaneet

2% ja rajavartiolaitokselle

syysté tai toisesta lainkaan jatkotoimenpiteisiin poliisin puolella
muodostui ndin ollen selked tarve voida puuttua rajat ylittavaan rikollisuuteen omin toimenpi-
tein, kuormittamatta samalla toisen virkakunnan resursseja. Laittoman maahantulon jarjesté-
misrikokset ja siihen liittyvét oheisrikokset paljastuivat rajalla suoritettujen maahantulotarkas-
tusten yhteydessa, jossa Schengenin sopimukset edellyttivat varsin laajoja tarkastustoimenpi-
teitd kolmannen maan kansalaisille (muut kuin EU kansalaiset ja Schengen sopimuksien va-

paan liikkuvuuden piiriin kuuluvien valtioiden kansalaiset).

24 Oikarinen 2010, s.7.
2% Rajavartiolaitoksen esikunnan oikeudellisen osaston muistio: Rajavartiolaitoksen rikostorjunta, 22.4.2015, ei

arkistoitu; Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio 10.1.2003, d:nro: 1480/00/2002, s. 4.
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Poliisin ajoittainen haluttomuus tutkia rajavartiolaitoksen paljastamia rikosasioita johtui to-

2% poliisin omalla ydinalueella sisimaassa, seké toi-

257

dennékoisesti puutteellisista resursseista
saalta myo0s tosiasiallisen kyvyn ja kokemuksen puutteesta™" tallaisten rikosasioiden tutkin-
nassa, jotka olivat ilmiona Suomessa varsin uusia®® vield vuosituhannen taitteessa, eiké vi-
ranomaisilla ndin ollen ole voinut olla selkeitd toimintamalleja téllaisten rikoskokonaisuuksi-
en tutkinnasta, vaan kyse oli selke&sté viranomaistoiminnan epdmukavuusalueesta, joka vaati
voimakasta panostusta ja perehtyneisyyttd. Rajavartiolaitoksen ydintehtavien ja alueellisen
sijoittumisen valossa tallaisten rikosten torjuntaan perehtyminen, seka niiden paljastumiseen
johtavan tunnistus- ja tarkastustoiminnan kehittdminen tuntui varsin luontevalta. Samalla tar-

koitus oli paasta eroon tutkinnan siirroista aiheutuneista viivastyksista>®

rikosten selvittami-
selle. Rajat ylittavan rikollisuuden torjunnan tehostumisen nakdkulmasta lakiuudistusta voi-

tiin pitaa erittain perusteltuna.

Lainsdadannon kokonaisuudistuksen kdynnistdmisvaiheessa sisaasiainministeriossa haluttiin
todenndkdisesti vélttyd samankaltaiselta farssilta, jollainen néhtiin edellisen lainsaadannén
kokonaisuudistukseen liittyen, ja tasta syysta poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen ylijohto
laitettiin sopimaan keskeisisté kipupisteistéd etukéteen, ennen hallituksen esitysluonnoksen
laittamista lausuntokierrokselle. Paéllikdiden sopu lainsdaddannon keskeisten tavoitteiden osal-
ta helpotti esityksen valmistelua sellaiseksi, ettei siit4 tarvinnut riidella en&a eduskuntakasitte-
lyn aikana. Lisaksi johdon sopu ehkaéisi henkildstosuhteiden tulehtumista eri virkakuntien
valilla. Edellda mainitun, 4.6.2003 tapahtuneen rajavartiolaitoksen pééallikon ja poliisiylijohta-
jan tapaamisen paatteeksi laadittiin yhteisymmarrysmuistio, jossa sovittiin viranomaisten teh-
tavaaloihin liittyvista linjauksista erityisesti rikosten ennalta estdmiseen ja selvittdamiseen liit-
tyen®®, joka on aikaisempien rajavartiolaitosta koskevien lainsaadanndn uudistamishankkei-

den yhteydessa aiheuttanut eniten eripuraa poliisin ja rajavartiolaitoksen vélilla.

6 Syomen Poliisijérjestdjen Liitto ry:n lausunto rajavartiolaitoksen 7.5.2004 paivatyssa kirjeessadn pyytdmaan
lausuntoon rajavartiolaitosta koskevan lainsaéddannén uudistamisesta, 1.6.2004, d:nro: 1318/00/2004, RVLE:n
arkisto; Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio 10.1.2003, d:nro: 1480/00/2002, s. 6, Ylikomisario Méantykentén
puheenvuoro.

27 Sisaministerion julkaisu 1996, dnro: SM2030/2007, s. 3; Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio 10.1.2003,
d:nro: 1480/00/2002, s. 4, komisario Havukaisen puheenvuoro.

%8 Sama, s. 4.

?9 Saareks 2005, s. 87.

260 Rajavartiolaitoksen ja poliisin yhteisymmarrysmuistio, 14.9.2004, d:nro: 1480/00/2002, RVLE:n arkisto.
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Rajavartiolaitoksen péaallikké Hannu Ahonen laati vastaavanlaisen yhteisymmarrysmuisti-
on?®!, rikostorjuntaan liittyen my®és tullihallituksen paajohtaja Tapani Erlingin kanssa, jolloin
kaikkien lainvalvontaviranomaisten valilla vallitsi jonkinlainen konsensus niiden roolijaosta
rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnassa. Vallitsevasta yhteisymmarryksesta tiedotettiin hyvis-

262

sé ajoin myos poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen ammattijarjestoille”. Yritys paasta kaikkia

osapuolia tyydyttavaan ratkaisuun oli varsin kova.

Rajavartiolaitoksen pééllikon yhdessa poliisin ja tullin johdon kanssa laatimien yhteisymmar-
rysmuistioiden lahtokohtana oli se, ettd rajavartiolaitos suorittaisi itse rikosten esitutkinnan
valvomassaan asiassa, siten etta rikostorjunnan ytimena on laittoman maahantulon torjunta.
Muistio edellytti kuitenkin rajavartiolaitokselta ilmoitusta poliisille joka kerta, kun se sai ri-
koksen tietoonsa ja kdynnisti rikokseen liittyvia toimenpiteitd, ja samalla poliisille kirjattiin

pysyva otto-oikeus sen toimialaan kuuluvan rikoksen esitutkintaan liittyen.?®®

Otto-oikeuden tarkoituksena oli turvata muille esitutkintaviranomaisille mahdollisuus tutkia
niiden ydinalueen kannalta merkittavat tapaukset tarvittaessa itse, ja samalla se mahdollisti
rajavartiolaitokselle sen toimittaman tutkinnan siirtdmisen muulle viranomaiselle silloin, kun

264 Muistio velvoitti

sen omat voimavarat tai tietotaito ei enaa riittanyt juttujen hoitamiseen.
toisaalta poliisia varaamaan rajavartiolaitokselle mahdollisuuden osallistua aina rajavartiolai-
toksen ydintoimintaan liittyvien laajojen juttujen esitutkintaan, huolimatta mahdollisesta siir-
rosta tutkinnanjohtamiseen liittyen. Poliisi myds valmistautui koordinoimaan ja ohjaamaan
rajavartiolaitoksen rikostorjuntaa, johon liittyen viranomaiset aikoivat laatia erilliset yhteis-

tydsopimukset.?®

Asioiden kirjaaminen télla tavalla antoi rajavartiolaitokselle suhteellisen
vapaat kadet tutkia sen ydinalueeseen kuuluvia juttuja seké osallistua myos poliisijohtoiseen
tutkintaan, kuitenkin siten ettei poliisi tuntenut missaan vaiheessa asemaansa uhatuksi rikos-

torjunnan ensisijaisena vastuuviranomaisena.

201 Rajavartiolaitoksen ja tullihallituksen yhteisymmarrysmuistio, 14.9.2004, d:nro: 1480/00/2002, RVLE:n
arkisto.

?%2 HE 6/2005.

263 Rajavartiolaitoksen ja poliisin yhteisymmarrysmuistio 2004, d:nro: 1480/00/2002.

2% HE 6/2005.

265 Rajavartiolaitoksen ja poliisin yhteisymmarrysmuistio 2004, d:nro: 1480/00/2002.
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Muistioissa lainvalvontaviranomaiset myos tunnustivat paéllekkaisten toimivaltuuksien mer-
kityksen kustannusten véhentamisessd, seka selkedn lisaarvon joka kunkin viranomaisen eri-
koisosaamisella ja yhteistoiminnalla kyettiin saavuttamaan. Lahtokohtana pidettiin lisaksi

myos sitd, ettd kukin viranomainen keskittyy omaan péaasialliseen vastuualueeseen liittyvien

rikosten estamiseen, paljastamiseen ja selvittamiseen.?®®

Poliisin ja tullin johdon aiempaa myodnteisempi suhtautuminen rajavartiolaitoksen rikostor-
junnan kehittamiseen, seka poliisin tahto osallistua itse kehitystyéhon oli merkittéava harppaus
PTR -yhteistyon nakdkulmasta. Rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnan tehtéavéakenttaa tarkas-
teltiin ensikertaa selkeasti lainvalvontaviranomaisten yhteisena tyotaakkana, eik& niinkaan
viranomaisten perinteisesté etupiiriajattelusta k&sin, jossa kukin viranomainen hoitaa tiukasti

vain sille kuluvat toimenpiteet.

Taustalla saattoi olla edellisen rajavartiolaitoksen lakiuudistuksen jalkeen merkittavasti tiivis-
tynyt poliisin ja rajavartiolaitoksen valinen yhteistyo rikostorjunnan saralla, erityisesti yh-
dysmiestoiminnan kautta. Talléin kokemusta rikosjuttujen hoitamisesta yhteistyona oli aikai-
sempaa enemman, ja luottamus rajavartiolaitoksen ammattitaitoon oli todennékdisesti aiem-
paa korkeampi, myos poliisin kenttdvaen keskuudessa. Rajatarkastustehtavien siirtoon liitty-
vistd 1990-luvun Kiistoista oli myos kulunut useampi vuosi aikaa, jolloin entiset kiistan osa-

puolet kykenivat tarkastelemaan asioita entistd objektiivisemmin.

Hallituksen esitys lainsdddannon uudistamiseksi rakennettiin rikosten ennalta estamiseen ja
selvittdmiseen liittyen pitkalti yhteisymmarrysmuistioiden peruslahtokohtien ymparille. Ta-
han liittyvana keskeisend kokonaisuutena oli myos rajavartiolaitoksen toimivaltuuksien yh-
denmukaistaminen muiden EU-maiden ulkorajavalvonnasta vastaavien viranomaisten kanssa,
joilla oli 1&hes poikkeuksetta laajat esitutkintaoikeudet. Tarkoituksena oli liséksi helpottaa
rajavartiolaitoksen resurssien hyédyntamista entistd tehokkaammin osana rikostorjunnan vi-
ranomaisyhteisty6td, jolloin kasvavaan rajat ylittavaan rikollisuuteen kyettiin puuttumaan
tehokkaammin ilman henkildston lisddmistd. Kaiken tutkinnan keskittdminen poliisille olisi
sita vastoin merkinnyt tarvetta henkildstoresurssien lisaamiselle.?®” Taloudellisella tilanteella

voidaan todeta olleen merkittdva vaikutus rajavartiolaitoksen rikostorjunnan kehittymisessa.

266 Rajavartiolaitoksen ja tullihallituksen yhteisymmérrysmuistio 2004, d:nro: 1480/00/2002.
%" HE 6/2005.
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Merkittavin yksittdinen tavoite hallituksen esityksessa oli rajavartiolaitoksen valvonta-

alueesta luopuminen, jonka myota rajavartiolaitos haluttiin nostaa toimivaltaiseksi viranomai-
seksi koko valtakunnan alueella, siten ettd sen olisi mahdollista toimia sielld missa se oli raja-
vartiolaitoksen lakiséateisten tehtdvien suorittamiseksi ja niiden loppuunsaattamiseksi tarpeel-

lista.

Toimivaltuuksien laajentamista perusteltiin myos toimintaympariston erittain nopeilla muu-
toksilla, seké henkildliikenteen voimakkaalla kasvulla, erityisesti padkaupunkiseudulla joka
oli Suomenlahden merivartioston vastuulla. Uusien lentoreittien my6td muun muassa Aasia-

laisten matkustajien osuus oli jatkuvassa nousussa?®®

Helsinki-Vantaan lentoasemalla, joka
ulotti ajan kuluessa myos Ita-Aasian jarjestaytyneen rikollisuuden vaikutuksia aina Suomeen
saakka, erityisesti laittomaan maahantulon ja siihen liittyvdn muun oheisrikollisuuden muo-
dossa. Vapaan liikkuvuuden toteutuminen helpotti rikollisten toimintamahdollisuuksia unio-
nin ns. sisérajoilla, joten lainsaddantohankkeen tarkoituksena oli lisaté rajavartiolaitoksen

osuutta my6s ulkomaalaisvalvonnassa®®.

Kansainvélinen rikollisuus néhtiin Suomessa todellisena uhkana, ja valtioneuvoston vuonna
2003 laatima periaatepédatos yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisesta edellytti
viranomaisilta Suomen rajoilla nopeaa reagointikykya siihen liittyviin uhkiin sek& mahdolli-
seen laajamittaiseen maahantuloon liittyen.?”® Samalla kun huoli rajat ylittavasta rikollisuu-
desta oli kasvussa, viranomaisten resurssit olivat vahenemassa®™, jolloin oli selvaa etta uh-
kaan varautuminen edellytti viranomaisten tiivista yhteistoimintaa. Tilanne edellytti myds
viranomaisten vélisen joustavan toiminnan mahdollistavia toimivaltuuksia, jotka olivat edelli-
sen lainsaadantéuudistuksen jaljilta edelleen varsin puutteelliset. Lainsaadannon tarkkarajai-
suudesta oli jopa suoranaista vahinkoa yhteistoiminnan suorittamiselle, ja sitoi turhaan usean
eri viranomaisen resursseja rutiininomaisten toimenpiteidenkin suorittamiseen, jonka on tay-
tynyt olla ajoittain turhauttavaa myos poliisin mielestd. Kyky itsendisyyteen ja omatoimisuu-
teen paivittaistoiminnassa oli loppujen lopuksi kaikkien yhteinen etu.

2% HE 6/2005.

2%9 Rajavartiolaitoksen esikunnan muistio 2003, d:nro: 1480/00/2002.

210 »altioneuvoston periaatepaitos: Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategia 2003 ”,
27.11.2003. Puolustusministerién www-sivusto:

<http://www.defmin.fi/files/248/2515_1687_Y hteiskunnan_elintArkeiden_toimintojen_turvaamisen_strategia_1
_.pdf>, 9.3.2016.
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Itsendiseen rikosten esitutkintaan liittyen rajavartiolaitokselle tuli luoda vastaavanlainen kyky
johtaa laajoja esitutkintoja kuin poliisipaéllystolla, jolloin samantasoista toimivaltaa kéayttavil-
le rajavartiomiehille tuli jarjesta& rikostorjunnan erikoistumisopintoja (tutkinnanjohtajakoulu-
tus), ja heidan tuli omata riittdva kokemus esitutkintatehtavista. Talla pyrittiin varmistamaan
ettd toimenpiteiden kohteena olevien henkildiden oikeusturva olisi samalla tasolla kuin polii-
sin suorittamassa tutkinnassa. Rajavartiolaitoksen tutkinnanjohtajien koulutuksessa oli myds
tarkoitus kayttaa poliisin oppilaitosten tukea. Toiminnan k&ynnistyessé noudatettiin varovai-
suutta, ja tiettyjen pakkokeinojen, kuten esimerkiksi pidattdmisen, paatdksentekotasa pidettiin
hallituksen esityksess4 edelleen varsin korkealla.?’? Pidattamiseen oikeutetun virkamiehen
(POV) paivystysjarjestelyt oli tarkoitus saattaa vartiostotasalle, jolloin lupaa toimenpiteeseen

ei tarvinnut endé pyytaa rajavartiolaitoksen ylimmalté johdolta.

Syy edella mainittuun jarjestelyyn on ollut todennakdisesti se, etté rajavartiolaitoksen johto ei
halunnut ottaa riskeja pakkokeinojen kayttoon liittyvistéd ylilyonneisté. ltsendinen rikosasiain-
kasittely oli laitokselle muutenkin uusi toiminnan osa-alue, ja muut viranomaiset olivat aikai-
semmin kyseenalaistaneet rajavartiolaitoksen ammattitaidon rikosten esitutkintaan liittyvissa
tehtavissd. Myds lainsaadannon uudistuksiin liittynyt merkittavin vastustus koski toimival-
tuuksien laajentamista rikosten esitutkinnan osa-alueelle. Aikaisemmin henkilon vapauteen
kohdistuvista pakkokeinoista paattaminen oli jatetty kaytdnndssa kokonaan poliisin paallys-
tolle, todennakdisesti juuri siksi ettd ulkomaalaisiin henkil6ihin kohdistuvat viranomaisten
pakkokeinot ovat herkkia ja helposti julkisuutta osakseen saavia toimenpiteita, erityisesti sil-

loin mikali niihin liittyy virheellinen menettely viranomaisen toimesta.

Kansalaisten oikeusturva ja hyvén hallinnon periaatteen toteutuminen rajavartiolaitoksen toi-
minnassa edellytti ylipaataan toimivaltuuksien huomattavan laajenemisen huomioimista lai-
toksen henkilokunnalle jarjestettdvassa koulutuksessa. Eduskunnan perustuslakivaliokunta
kiinnitti tahan seikkaan huomiota 31.5.2005 antamassaan lausunnossa®’®. Koulutusta oltiinkin
pidentdméssa vuodesta 2006 alkaen vuoden mittaiseksi, jolloin se vastasi kdytdnndssa pituu-

deltaan silloisia poliisin ja tullin perusopintojen pituuksia, eri tavalla painottuen®”.

2" HE 6/2005.

272 Sama.

273 perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksest4 rajavartiolaitosta ja rajavydhyketta koskevan lain-
s&adanndn uudistamiseksi, 31.5.2005, PeVL 19/2005 vp.

274 peV/LL 19/2005 vp.
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Hallintovaliokunta jatkoi samoilla linjoilla perustuslakivaliokunnan kanssa todeten, etté raja-
vartiomiehilla tulee olla samantasoinen koulutus kuin poliisi- ja tullimiehell& niilta osin kuin
viranomaisten tehtévét ovat yhtenevaisig, varsinkin tutkinnanjohtajina toimivien rajavar-

27> \/aliokunnat eivat asettaneet kyseenalaisiksi hallituksen esityksessa ollei-

tiomiesten osalta
ta, rikostorjuntaan liittyvia keskeisia toimivaltuuslaajennuksia. Uudistuksia pidettiin mita il-

meisimmin tarpeellisina ja hallituksen esityksen perusteluita hyvin valmisteltuina.

Sama péatelmé voidaan tehda hallituksen esitysluonnoksesta annetuista lausunnoista, jotka
Rajavartiolaitoksen esikunta vastaanotti esitysluonnoksen lausuntokierroksen myoté touko-
kuussa 2004, lainsaadantdhankkeelle asetetun alkuperdisen aikataulun mukaisesti. Edelliseen
lainsdddannon kokonaisuudistukseen verrattuna vuoden 2005 rajavartiolain kokonaisuudistus
meni huomattavasti pidemmalle viranomaisen toimivaltuuksien lisédmisen ndkokulmasta.
Oltiinhan rajavartiolaitokselle luomassa taysin uudenlaista, itsendista ja poliisista riippuma-
tonta kykya suorittaa omaan toimialaan liittyvien rikosten esitutkintaa. Valvonta-alueesta luo-
puminen tarkoitti kdytannossa rajavartiolaitoksen aseman muuttumista toimivaltaiseksi lain-
valvontaviranomaiseksi koko maassa. Aikaisempaan kokemukseen perustuen lainsdadanto-
hankkeen olisi voinut olettaa kohtaavan merkittdvad vastustusta, mutta tilanne oli talla kertaa

toisenlainen.

Suurin osa hallituksen esityksen luonnoksesta annetuista lausunnoista suhtautui erittain posi-
tiivisesti lainsaddantohankkeeseen kokonaisuutena, seké piti esitysluonnosta huolellisesti
valmisteltuna. Esiin nostettiin erityisesti lakiuudistuksen positiivinen vaikutus PTR -
viranomaisten yhteistyon helpottumiseen ja tehostumiseen, ottaen huomioon toimintaymparis-
t0ssé tapahtuneet nopeat muutokset, joita olivat Euroopan unionin oikeudellinen kehitys,

276

unionin laajentuminen seka lisaantyva vapaan liikkkuminen=">. Myos rajavartiolaitoksen kes-

keinen asema rajat ylittavan rikollisuuden havaitsemisessa ja paljastamisessa tunnustettiin®’’.

2> Hallintovaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta rajavartiolaitosta ja rajavyohyketta koskevan lainsaa-
dénndn uudistamiseksi, 15.6.2005, HaVM 12/2005 vp.

276 Teollisuuden ja tydnantajain keskusliiton lausunto: Rajavartiolaitosta koskevan lainsaddannén uudistaminen,
28.5.2004, d:nro: TT/493/2004, RVLE:n arkiston d:nro: 1318/00/2004.

2T Tydministerion lausunto: Rajavartiolaitosta ja rajavydhyketta koskevan lainsaadannén uudistaminen,
28.5.2004, d:nro: 1207/001/2004, RVLE:n arkiston d:nro: 1318/00/2004.
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Rajavartiolaitos oli vuodesta 1996 alkaen suorittanut ulkomaalaisviraston (nyk. maahanmuut-
tovirasto) lukuun tutkintatoimenpiteita ulkomaalaisten henkildiden esittamiin turvapaikkaha-
kemuksiin liittyen. Ulkomaalaisvirasto piti sujuvan turvapaikkatutkinnan edellytyksena sita,
ettd rajavartiolaitoksella olisi kaytdossaan poliisia vastaavat tutkintakeinot henkiléllisyyden,
matkareitin ja maahantulon selvittdmiseen liittyen, turvapaikkamenettelyyn liittyvien vaarin-

kaytdsten estamiseksi?’®,

Jopa Suomen Poliisijarjestdjen Liitto (SPJL) totesi heti lausunnon alussa liiton suhtautuvan
myonteisesti uudistamista koskevaan lakiesitykseen, vaikka SPJL:n lausunto oli odotetusti
kaikista Kkriittisin. SPJL oli yleisesti ottaen sit4 mieltd, ettei rikosten esitutkinnan suorittaja-
kentt&é tulisi hajauttaa entisestaan, vaan kaikki esitutkinta seka rikostiedustelun koordinointi
tulisi keskittaa poliisille, jolle tulisi osoittaa toiminnan mahdollistavat liséresurssit. Tata pe-
rusteltiin silla, etta erikoistietdmyksen keskittdminen yhdelle toimijalle tulisi yhteiskunnalle
lopulta halvemmaksi, kuin timéan osaamisen hajauttaminen usealle eri organisaatiolle. Myos

yksiselitteista viranomaistenvalista tehtdvanjakoa peraankuulutettiin.?”

Vaatimus yksiselitteisestd tehtédvéanjaosta seka esitutkinnan keskittdmisesté ei ollut linjassa
lainsdédantohankkeelle asetettujen yleistavoitteiden ndkdkulmasta, jossa viranomaisten yh-
teistyoté oli tarkoitus helpottaa luomalla osin paallekkaisia toimivaltuuksia samoilla tehtava-
alueilla, kuten aikaisesmmin mainittuihin yhteistoimintamuistioihin poliisin, tullin ja rajavar-
tiolaitoksen vélilla oli kirjattu. Joustavuus oli tarkead, silla nopean mukautumiskyvyn omaava
kansainvalinen jarjestaytynyt rikollisuus kykeni kayttdmaan hyvékseen niité esteitd, joita liian
tarkkarajainen tehtdvanjako asetti viranomaisten toiminta- ja reagointikyvylle. Mydsk&an kus-
tannussaastoja ei olisi paassyt syntymaan, silla tavanomaisten rajalla paljastuvien rikosten
esitutkinnan jattaminen rajavartiolaitoksen vastuulle oli ainoa keino saada rajanylityspaikko-
jen pdivittdistoiminta hoitumaan rajavartiolaitoksen ja tullin omin toimenpitein, ilman poliisin
jatkuvaa sitomista osaksi sitd. Poliisi haluttiin irrottaa omalle ydinalueelle jo 1990-luvun puo-
lella, edellisen lakiuudistuksen yhteydessd, joskaan tasté ei tuolloin paasty yksimielisyyteen

lains&atdjien, eikd varsinkaan viranomaisten valilla.

278 Ulkomaalaisviraston lausunto: Rajavartiolaitosta koskevan lainsaadannén uudistaminen, 28.5.2004, d:nro:
27/054/04, RVLE:n arkiston d:nro: 1318/00/2004.
29 Syomen Poliisijrjestdjen Liitto ry:n lausunto 2004, d:nro: 1318/00/2004.
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SPJL perusteli ndkemyksiaan lisdksi ammattitaitondkokulmasta, riitauttaen ajatuksen siita etta
upseerin korkeakoulututkinto ja 3 viikon kurssitus antaisi henkil6lle samat valmiudet, kuin 3
vuotta kestava poliisin paallystokurssi. SPJL taipui kuitenkin vastentahtoisesti esittamaan, etta
rajavartiolaitokselle kuuluisivat laittomaan maahantuloon seka niihin liittyvien vaarennysri-
kosten laaja esitutkinta, vakavan rikollisuuden kuuluessa edelleen poliisille.?® Naita olisivat
muun muassa ihmiskauppa ja paritus, joita kaavailtiin myos rajavartiolaitoksen vastuulle, silta

osin kuin laitos ne itse paljasti, ja ellei poliisi olisi erikseen ottanut niita tutkittavakseen.

Suhtautumisessa oli kuitenkin valtava ero siihen, millainen tilanne vajaa kymmenen vuotta
aikaisemmin, josta voi paatella myos poliisien ammattijarjeston tiedostavan lakiuudistuksen
taustalla olevat peruslédhtokohdat, seka edelliseen lakiin liittyneet ongelmat. On myds syyté
huomioida, ettd rajavartiolaitoksen toimivalta rajattiin esityksessé koskemaan sen omia paa-
tehtdvid, eika laitoksen alueellista sijoittumista ei ollut tarkoitus l&hted muuttamaan. Néin ol-
len rajavartiolaitoksesta ei oltu edes luomassa rinnakkaista poliisiviranomaista, ja viimeistaan
otto-oikeuden kirjaaminen esitutkintaan liittyen turvasi joka tapauksessa poliisille mahdolli-
suuden puuttua tarvittaessa kaikkeen rajavartiolaitoksen suorittamaan esitutkintaan. Sisami-
nisterion poliisiosasto, rajavartio-osasto, seké tullihallitus olivat alun perin olleet erimielisia
esitutkinnan siirtdmiseen liittyvista yksityiskohdista, mutta paasivat lopulta asiassa yhteis-

ymmérrykseen®®,

Vuoden 2005 rajavartiolaki valmisteltiin siis huomattavasti suotuisampien lahtékohtien valli-
tessa kuin edeltdjénsd, antaen rajavartiolaitokselle oikeuden suorittaa itsendista rikosten esi-
tutkintaa omissa hallintoyksikoisséan, laitoksen valvontatoiminnan yhteydessé paljastuneisiin
rikoksiin liittyen. Suomenlahden merivartiostossa téllainen tilanne oli ollut viimeksi 1930-
luvulla, jolloin hallintoyksikkd oli vield osa lakkautettua Merivartiolaitosta, jonne rikostor-
junnan osaaminen oli tuotu Keskusrikospoliisia edeltaneesta Rikostutkimuskeskuksesta. Ti-
lanne oli varsin haastava, silla rajavartiolaitoksen hallintoyksikkéjen tuli luoda lahes tyhjasta
itselleen kyky suorittaa laadukasta, hyvan hallintotavan mukaista ja kansalaisten oikeusturvan
tayttavaa rikostutkintaa, joka kykeni vastaamaan kansainvalisen rajat ylittavan rikollisuuden
haasteeseen. Tilanne edellytti rikostorjunnan merkittdvad uudelleenorganisointia ja l&heisté

yhteisty6té poliisin kanssa erityisesti Suomenlahden Merivartiostossa.

280 Syomen Poliisijérjestdjen Liitto ry:n lausunto 2004, d:nro: 1318/00/2004.
1 HE 6/2005.
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4.2. Uudet rikostorjunnan jarjestelyt ja niihin liittyvé viranomaisyhteistyo

Uuden rajavartiolain, joka saatettiin voimaan syyskuussa 2005, voidaan katsoa mullistaneen
rajavartiolaitoksen toimintamahdollisuudet rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnan tehtavéalu-
eella, tuoden rajavartiolaitoksen toimivaltuuksiensa puolesta 2000-luvulle ja samalle tasolle

muiden Eurooppalaisten rajaturvallisuusviranomaisten kanssa. Lainsaaddnnon uudistamisen

myota rajavartiolaitokselle lankesi myds merkittava vastuu rikostorjunnan viranomaistoimen
piteiden kokonaisuutta tarkastellen. Rajavartiolaitos oli toki aiemmin osallistunut rajat ylitta-
van rikollisuuden torjuntaan yhdessad muiden viranomaisten kanssa, erityisesti alustavien toi-
menpiteiden ja tutkinnan turvaamisen kautta, seké suorittanut toimintaansa liittyen rikos-

tiedustelua seka tiedustelutiedon analysointia, mm. rajatarkastusten kohdentamiseksi.

Rajavartiolaitos ei kuitenkaan ollut hoitanut itsendisesti laajoja esitutkintoja loppuun saakka,
vaan siirsi ne heti alustavien toimenpiteiden jalkeen poliisille, jolloin téllaisten tutkintojen
johtamisesta ei ollut paljoakaan kokemusta. Kokemusta puuttui muun muassa tutkinnanjoh-
tamiseen liittyvasta syyttajayhteistyostd, kansainvalisesta rikostorjunnan poliisiyhteistyosta
seka esimerkiksi pakkokeinojen kayttamisesta. Rikosten esitutkinta oli aikaisemmin laitoksen
ydintehtdvien ohessa suoritettu ja muita viranomaisia tukeva toiminto, joka muodostui laki-

282

uudistuksen myota yhdeksi rajavartiolaitoksen itsendiseksi ydintehtavéaksi=*<, tdydentden raja-

vartiolaitoksen suorittamia maahantulo- ja maastalahtotarkastuksia.

Rajat ylittavaan rikollisuuteen liittyvat esitutkinnat olivat varsin monimutkaisia kokonaisuuk-
sia, varsinkin jos niihin liittyi jarjestaytynytta rikollisuutta, joten rajavartiolaitoksen johdon oli
huomioitava rikostorjunnan asettamat haasteet, seké laitoksen henkilstéd koskevat ammatti-
taidolliset vaatimukset jo hyvissé ajoin ennen uuden lain voimaantuloa. Selvitystyota itsendi-
sen rikostorjunnan kaynnistdmisen edellytyksiin liittyen oltiin tehty laitoksen toimesta jo pi-
dempaéan, ja rajavartiomiehia oli osallistunut poliisin jarjestamiin rikostorjunnan koulutustilai-
suuksiin jo 1990-luvun puolella. Lisaksi jatkuvasti tiivistynyt PTR -yhteisty0, viranomaisten

vélinen henkildstovaihto sekd yhdysmiestoiminta antoivat valmiuksia itsendiseen toimintaan.

282 »Rikostorjunta”. Rajavartiolaitoksen www-sivusto: <http://www.raja.fi/tehtavat/rikostorjunta>, 29.3.2016.



80

Rajavartiolaitoksen oli kuitenkin luotava lahes tyhjéstéa uusi, laitoksen siséinen rikostorjunnan
organisaatio, seka kehitettdva vastaavanlaiset toiminnan tasot, jollaiset poliisilla ja tullilla oli
Jo ennestddn olemassa. Tassé alaluvussa tarkastellaan, miten rajavartiolaitoksen rikostorjunta
organisoitiin vuoden 2005 rajavartiolain myo6td, sekd miten tdma huomioitiin Suomenlahden
merivartiostossa. Liséksi tarkastellaan miten tassé tydssé onnistuttiin ja millaista palautetta

uudistunut rikostorjunta on vuoden 2005 lakiuudistuksen myota osakseen saanut.

Rajavartiolaitoksen uutta rikostorjuntajarjestelméaé ja sen kehittdmisté koskeva kasky laadit-
tiin etupainoisesti toukokuussa 2004, hallituksen esitysluonnoksen lausuntokierroksen ollessa
viel& kesken, joskaan kovin lopullisia linjauksia ei uskallettu viela tehdd, ennen Eduskunnan
vastauksen saamista lausuntokierroksella olevaan ja osin keskeneraiseen hallituksen esityk-
seen. Kasky velvoitti jokaista hallintoyksikkoa (vartiosto) suunnittelemaan omat rikostorjun-
nan jarjestelynsa vuoden 2004 loppuun mennessa, painottaen kaikkien rajavartiolaitoksen
rikostorjuntaan osallistuvien yksikoiden tiivista yhteisty6td, sekd PTR -yhteistyota onnistu-
neen toteutumisen edellytyksend.?®

Lahtokohtaisesti joka vartiostoon suunniteltiin pieni tutkintaryhma, jonka johtovastuu olisi
vartioston esikuntaan sijoitetulla ja komentajan erikseen tehtdvaan kaskemalld toimistoupsee-
rilla (rikostorjuntaupseeri), joka toimii vartioston tutkinnanjohtajana. Tutkinnanjohtajia saat-
toi olla vartiostokohtaisesti myos useampia. Rikostutkijat oli tarkoitus sijoittaa vartiostojen eri
toimipisteisiin tarpeen mukaan. Rajavartiolaitoksen esikunta tiedosti Suomenlahden merivar-
tioston ja Helsinki-Vantaan lentoaseman erityispiirteet rikostorjuntaan liittyen, ja valmistautui
huomioimaan tdman rikostorjunnan henkildstomaaréssa. Koska tehtdavaan koulutettua henki-
|6st6d oli alkuvaiheessa erittdin vahan, sitd valmistauduttiin kayttdmaan joustavasti eri vartio-

stojen valilla.?®*

283 Rajavartiolaitoksen esikunnan kasky: Rajavartiolaitoksen rikostorjunnan kehittaminen, 31.5.2004, d:nro:
1421/400/2004, RVLE:n arkisto (TLL Il1, ei julkinen), s. 1-2.

284 Sama, s. 2-3.
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Kokonaisvastuu rikostorjunnan kehittdmisesté ja toteutuksen ohjauksesta oli rajavartiolaitok-
sen esikunnan oikeudellisella osastolla, jota Keskusrikospoliisi tuki tassé tehtévassa sijoitta-

malla osastoon oman yhdysmiehensa.”®

KRP:n yhdysmieheen tukeutuminen rajavartiolaitok-
sen rikostorjuntajarjestelméan kehittdmisessa on osaltaan varmistanut poliisin hyvien kéytan-
teiden siirtymisen rajavartiolaitokselle, seké helpottanut viranomaisten valista yhteistoimintaa
varsinkin alkuvaiheessa, kun yhteiset kdyténteet ja toimintatavat eivét olleet vield ehtineet
kunnolla muotoutua. Sijoitus kertoo myds poliisin aidosta halusta saada rajavartiolaitoksesta

itselleen toimintakykyinen yhteistyokumppani rajat ylittavén rikollisuuden torjunnassa.

Rajavartiolaitoksen henkilokunnan kouluttaminen rikostutkijoiksi, tutkinnanjohtajiksi sek&
tutkintasihteereiksi suunniteltiin toteutettavaksi syksyn 2004 ja kevéttalven 2005 aikana, siten
ettd rajavartiolaitoksella olisi rikostorjunnan henkildstén puolesta taysi valmius aloittaa toi-
minta kevaalla 2005.2%¢ Koulutukset toteutettiin padosin Raja- ja merivartiokoululla (RMVK),
tarpeen mukaan raataloidyilla kursseilla, yhteistoiminnassa poliisin valtakunnallisten oppilai-

tosten kanssa?®’

. Tutkinnanjohtajien koulutus oli kuukauden pituinen, rikostutkijakurssin kes-
téessé jopa kolme kuukautta, huipentuen eri poliisilaitoksien rikostutkintaryhmissa toteutet-
tuihin tydharjoittelujaksoihin®®®. Poliisin ohjauksessa toteutetut harjoittelut mahdollistivat
rutiinin kehittymisen erityisesti péivittaistutkinnassa, poliisin huomattavasti suurempien jut-
tumaéarien takia. Samalla tutkinnan kéytanteet ja yleiset toimintamallit saatiin kahden viran-
omaisen valilla mahdollisimman samankaltaisiksi, joka olikin rajavartiolaitoksen tavoitteena.
Olihan Rajavartiolaitos sitoutunut noudattamaan myds samoja ohjeita ja maarayksia, joita

poliisihallitus antoi omille poliisiyksikoilleen.

285 Rajavartiolaitoksen esikunnan kasky 2004, d:nro: 1421/400/2004, s. 3.
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Rajavartiolaitoksen esikunta laati ensimmaéisen suunnitelman oman rikostorjunnan organisoi-
miseksi 30.9.2004, kun lainsd&ddanndn uudistamishanke oli jo loppuvaiheessa, ja keskeiset
lausunnot luonnoksesta hallituksen esitykseksi oli annettu uudistusta valmistelevalle sisami-
nisterion tyéryhmaélle. Sen my6ta rikostorjunnan uudistamisen keskeisimmaét suuntaviivat
olivat selvillg, ja suunnitelmaan voitiin siséllyttaa rajavartiolaitoksen rikostorjunnan tarkeim-
maét tavoitteet, johtovastuut, toiminnan tasot, yleiset toimintaperiaatteet sek& késitteet, jotka

piti olla selvilla toiminnan kdynnistyessa®.

Kuten poliisin ja tullin kanssa oli yhdessé sovittu, rajavartiolaitoksen rikostorjunnan painopis-
te oli laiton maahantulo ja siihen liittyva rikollisuus. Rikostiedustelun ja -analyysin tehtdvana
oli tukea operatiivista toimintaa ja sen suunnittelua, ohjata kdynnissé olevia esitutkintoja seké
toimia rikostorjunnan ohjauksesta vastaavien esimiesten paatoksenteon tukena. Kaikki raja-
vartiolaitoksen operatiiviseen toimintaan osallistuvat rajavartiomiehet velvoitettiin edistamaan

rikostorjunnan kokonaistavoitteita. 2*°

Rikostorjunnan ja -tiedustelun kannalta oleellinen tieto tuli kirjata rajavartiolaitoksen opera-
tiivisiin jarjestelmiin, seka tarvittaessa sita tuli valittaa rikostorjunnan vastuuhenkil6ille tai
muille viranomaisille erikseen kasketylla tavalla.”** Kansainvalisen matkustajaliikenteen pa-
rissa tyoskentelevét rajatarkastajat olivat keskeisessa asemassa rikosten paljastamisessa, tie-
dustelutiedon kerddmisessé seké ilmididen ja trendien havainnoinnissa, joten heidan oli tarke-
aa huomioida rikostorjunnan tarpeet omassa paivittaisessa tydssaan ja yllapitaa jatkuvasti

omaa ammattitaitoaan laittoman maahantulon rikollisuuden trendimuutosten mukana.

Rajavartiolaitoksen merkityksen kasvaminen suomalaisessa rikostorjunnassa nayttaytyi muun
muassa laitoksen osallistumisena kansallisen rikostorjuntastrategian laatimiseen poliisin ja
tullin rinnalla.*®? Rajat ylittavan rikollisuuden torjunta kasvatti ylipaansa PTR -viranomaisten
keskindisté yhteistoimintaa, silla sen myo6ta kolme viranomaista joutui olemaan entista
enemman toistensa kanssa tekemisissé seké péivittaisessa rikostorjunnan kenttatoiminnassa

ettd siihen liittyvassé valtionhallinnon ohjaustoiminnassa.

289 Rajavartiolaitoksen esikunnan suunnitelma 2004, d:nro: 2219/409/2004.
2% Sama, s. 1.
91 Rajavartiolaitoksen esikunnan suunnitelma 2004, d:nro: 2219/409/2004., s. 1-2.

22 Sama, s. 2.
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Toimintaa leimasi aiempaa useammin yhdessa tekeminen, sen sijaan etta jokainen viranomai-
nen toteutti itsekseen omia tarkkaan rajattuja tehtavidén, ja siirsi toimenpiteet tarvittaessa ko-
konaan toisen viranomaisen vastuulle. Rikostorjunnassa yhteisty0 oli erityisen korostunutta,
silla poliisi oli vastuussa rajavartiolaitoksen vakavaan ja jéarjestaytyneeseen rikollisuuteen
liittyvén esitutkinnan koordinoimisesta, seka vastasi padasaantoisesti rikostorjunnan kansainva-

lisesta viranomaisyhteistydsta®®.

Tukeutuminen poliisiin kansainvaliseen yhteistoimintaan liittyen oli varsin luontevaa siita
syysté, ettd poliisilla oli pitk& kokemus kansainvalisesta yhteistydsta jarjestaytyneeseen rikol-
lisuuteen liittyen, sek& paljon vuosien varrella syntyneitd henkilokohtaisia kontakteja, jotka
ovat ensiarvoisen tarkeitd ja helpottavat muiden valtioiden viranomaisten kanssa toimimista.
Rajavartiolaitoksen henkilosto luonnollisesti osallistui téllaiseen yhteydenpitoon, silla yhteis-
toiminnan tarkoituksena oli rajavartiolaitoksen ammattitaidon kehittaminen®**. Rajavartiolai-
toksen tutkijoilla oli tuossa vaiheessa vield paljon opittavaa esitutkinnoista, joissa tutkittava
rikoskokonaisuus oli tapahtunut usean eri valtion alueella, useaa eri kansallisuutta edustavien
henkildiden toimesta, ja joiden kanssa kommunikointi onnistui harvemmin ilman tulkkia.
Koska itsendisesta rikostorjunnasta, sen koordinoinnista ja siihen liittyvasta laillisuusvalvon-
nasta ei vield ollut riittdvasti kokemusta vartiostoissa, rajavartiolaitoksen esikunnan oikeudel-
linen osasto valmistautui tukemaan niité tassa tehtavéssé, seka valmistautui tarvittaessa otta-
maan tutkittavan asian omalle vastuulleen seki ratkaistavakseen.?*® Oikeudellinen osasto yl-
lapiti tdssa tarkoituksessa rajavartiolaitoksen valtakunnallista rikostorjunnan asiantuntija-

péivystysta.

Alkuperaisten suunnitelmien mukaisesti vartiostojen rikostorjunnasta vastasivat raja- ja meri-
toimistoihin sijoitetut rikostorjuntaupseerit, joilla tuli olla tutkinnanjohtajan patevyys. Vartio-
stojen esikuntiin suunniteltiin myos erilliset rikostiedustelu-upseerien tehtévat, jossa ndma
vastaisivat kaytannon tiedustelutoiminnasta, toimialansa kehittamisesté seka siihen liittyvésta
yhteydenpidosta yhteistydviranomaisiin. Kaikissa tapauksissa vartioston rikostorjunnan ja -

tiedustelun kokonaisvastuu oli viimekadessa komentajalla.?*®

2% Rajavartiolaitoksen esikunnan suunnitelma 2004, d:nro: 2219/409/2004, s. 2.

2% Rajavartiolaitoksen esikunnan maarays: rikosasiain kasittely rajavartiolaitoksessa, 13.9.2005, d:nro:
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Rikostorjunnan erikoiskoulutettua henkiléstoa oli varsinkin alkuun suhteellisen véhén, joten
tatd henkilostod valmistauduttiin kayttamaén joustavasti koko valtakunnan alueella, erityisesti
vaativiin tutkintoihin liittyen. Kunkin vartioston tuli kyeta hoitamaan tavanomaiset esitutkin-
nat omin voimin, seka suorittamaan itse esitutkinnan turvaamiseen liittyvat perustoimenpiteet,
kuten todistusaineiston kerdamisen, dokumentoimisen ja taltioimisen, seka rikospaikan rekon-
struktiot. Oman osaamisen loppuessa kesken vartiostot valmistautuivat tukeutumaan alueelli-
siin poliisilaitoksiin, niiden rikostutkimuskeskuksiin seka tarvittaessa KRP:n rikostekniseen

laboratorioon, joka edustaa teknisess tutkinnassa valtakunnan huippua.®®’

Huolimatta vartiostojen valmiudesta suorittaa paljastuneeseen rikokseen liittyvét esitutkinta-
toimenpiteet omin toimenpitein, rajavartiolaitos ei suinkaan automaattisesti alkanut tutkia itse
kaikkia niita rikosjuttuja johon silla oli lain mukaan oikeus. Kunkin tapauksen kohdalla tut-
kinnanjohtaja arvioi, olivatko kédytettavissa olevat henkilosto- ja kalustoresurssit riittavat, ja
onko kyseisen tutkinnan toimittaminen rajavartiolaitoksen toimesta yleensékaén tarkoituk-
senmukaista, huomioiden my®s rajavartiolaitoksen toiminnan alueellisen kohdentumisen?®®®,
Koska rajavartiolaitoksella oli joka tapauksessa ilmoitusvelvollisuus poliisille aloittamiinsa
rikosten esitutkintoihin liittyen, menettelytavoista todennékdisesti neuvoteltiin poliisin kanssa
tapauskohtaisesti. Mikéli sovittiin ettd rajavartiolaitos ottaa kyseessé olleen rikosasian tutkit-
tavakseen, oltiin tapauksesta rikoksen vakavuus huomioon ottaen yhteydessa myos syyttajaan,
jonka kanssa neuvoteltiin rikosnimikkeistd sekéd naytosta joka tarvitaan syytteen nostamisek-
si®®. Juuri syyttajayhteistyd seké rajavartiolaitoksen rooli osana rikosoikeudellista kokonais-
prosessia rikoksen paljastumisesta aina tuomion taytantéonpanoon liittyviin toimenpiteisiin
saakka olivat hyvia esimerkkeja ennestdan melko tuntemattomasta viranomaistoiminnan osa-
alueesta, jonka laajentuneet rikostorjunnan toimivaltuudet toivat osaksi rajavartiolaitoksen
paivittaistoimintaa, ja joka osaltaan edellytti rikostorjuntahenkildston laajaa taydennyskoulu-

tusta seka henkildston halua kehittdd omaa ammattitaitoaan.

297 Rajavartiolaitoksen esikunnan suunnitelma 2004, d:nro: 2219/409/2004, s. 4-6.
2% Rajavartiolaitoksen esikunnan maérays 2005, dnro: 2009/60/2005, s. 2.
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Suomenlahden merivartiostossa rikostorjunta jérjestettiin rajavartiolaitoksen esikunnan ohja-
uskaskyjen mukaisesti. Merivartioston esikunnan meritoimistoon perustettiin rikostorjunta-
upseerin tehtdvé, joka koordinoi vartioston esitutkintaa sekd myos rikostiedustelua ja -
analyysia.>® Erillista rikostiedustelu-upseerin tehtavaa ei esikuntaan perustettu, silla muista
vartiostoista poiketen Suomenlahdella oli Helsinki-Vantaan kansainvélisen lentoliikenteen
synnyttamasta tarpeesta johtuen jo olemassa erillinen rikostiedusteluryhmé. Ryhméssa toimi
rikostiedustelun alueellinen vastuuhenkild, joka toimi samalla merivartioston rikostiedustelu-

ryhmén johtajana, suoraan Helsingin rajatarkastusosaston paallikén alaisuudessa®*.

Merivartioston rikostiedustelun ensisijaisia kohteita olivat laiton maahantulo seka sen jarjes-
tdminen, ihmiskauppa, paritus seka asiakirjavaarennoksiin liittyva rikollinen toiminta. Lisé&ksi
pyrittiin tiedustelemaan taman tyyppisen rikollisuuden taustalla toimivaa kansainvalista ja
rajat ylittdvaad monialarikollisuutta, joka edellytti tiivistd yhteistyota muiden viranomaisten
kanssa.>*? Vakavaan rikollisuuteen kohdistettua viranomaisten yhdessa suorittamaa tiedustelu-
toimintaa ja tiedustelukohteiden valintaa koordinoi Keskusrikospoliisi sisdasiainministerion

erillisten maardysten mukaisesti*®.

Viranomaisyhteistyon helpottamiseksi Suomenlahden merivartioston rikostiedusteluryhma oli
hajautettuna kahteen osaan, muodostaen samalla rajavartiolaitoksen henkildston Helsinki-
Vantaan lentoasemalle sekd Helsingin satamaan perustettuihin alueellisiin PTR -
rikostiedustelukeskuksiin®*. Keskuksissa olivat edustettuna kaikki kolme virkakuntaa, luoden
parhaat edellytykset rikostiedustelutiedon jakamiselle ja esimerkiksi yhteisten tietojarjestel-
mien ja rekistereiden kaytolle. Edellisten lisdksi Suomenlahti oli vahvasti edustettuna Keskus-
rikospoliisissa, jossa silla oli vuonna 2004 yhdyshenkilét KRP:n rikostietopalvelussa, Etela-

Suomen rikostiedusteluryhmassa seka valtakunnallisessa PTR -rikostiedustelukeskuksessa®*®.

%% Syomenlahden merivartioston esikunnan suunnitelma: rikostorjuntajérjestelma Suomenlahden merivartiostos-
sa, 4.11.2004, d:nro: 77/400/2004, RVLE:n arkiston d:nro: 1421/400/2004 (TLL Ill, ei julkinen), s. 1.
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Rajavartiolaitoksen rikostiedustelun henkildsté koulutettiin vastaavalla tavalla, kuin muu ri-
kostorjunnan henkilokunta, eli Raja- ja merivartiokoulun kursseilla, yhteistydssa poliisin ja

tullin valtakunnallisten oppilaitosten kanssa®®.

Suomenlahden merivartioston rikostorjunnan henkildstomaarat suunniteltiin moninkertaisiksi
muihin vartiostoihin verrattuna, ja madrad oli kasvatettu huomattavasti saman vuoden touko-
kuussa laaditusta rajavartiolaitoksen esikunnan kehittamiskaskysta. Myos tutkinnanjohtajia oli
samassa suhteessa enemmadn, ja heistd perati puolella oli samalla pidattamiseen oikeutetun
virkamiehen patevyys. Rikostorjunnan miehisto (rikostutkijat) sijoitettiin lahtokohtaisesti
Helsinki-Vantaan lentoasemalle, joka oli vartioston suorittaman rikostorjunnan painopiste-
alue, joskin 2 tutkijaa koulutettiin my6s merialueen rikostutkinnan erityispiirteité silmallapi-
taen®”’. Lisaksi Helsingin satamaan oli sijoitettu ajoneuvorikostutkintaan erikoistuneita raja-
vartiomiehia®®, joita rajavartiolaitos oli alkanut kouluttaa jo 1990-luvun puolella, jolloin raja-
vartiolaitos otti vastuun rajatarkastuksista. Tuolloin kasvussa olleen varastetun omaisuuden ja
etenkin varastettujen ajoneuvojen maastaviennin paljastaminen oli muodostunut merkittavéksi
Suomenlahden merivartioston rajat ylittavan rikollisuuden torjunnan tehtavaksi*®®. Tys oli
kansainvélistd sanan varsinaisessa merkityksessd, silla suurin osa paljastuneista varastetuista

310

ajoneuvoista oli 1&ht6isin Keski-Euroopasta™, ja néin ollen rikosten esitutkinta edellytti myos

rajat ylittdvaa viranomaisyhteistyota.

Alkuvaiheessa merivartiostoon ei suunniteltu erillisté rikostorjuntayksikk6éd, vaan tutkinta-
henkilosto sijoitettiin Helsingin rajatarkastusosaston yhteyteen, jolloin osaston péallikko oli
rikostorjunnan henkildston hallinnollinen esimies. Rikostorjunta oli kuitenkin toimialana si-

joitettu vartioston esikunnan meritoimiston®**

alle, joten meritoimiston paallikké seké hanen
alaisuudessa toimiva rikostorjuntaupseeri paattivat tutkinnan suuntaamisesta ja priorisoinnis-

ta, yhdessé tapausta hoitavan tutkinnanjohtajan kanssa.

%06 Rajavartiolaitoksen esikunnan méaardys 2005, d:nro: 1949/409/2005, s. 7.
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Suomenlahden merivartiosto valmistautui tukemaan omaa rikostutkintaa ja -tiedustelua tark-
kailutoiminnalla, muttei irrottanut tdhan tarkoitukseen kokonaan omaa henkilostod. Tarkkailu
suunniteltiin toteutettavaksi joko rajanylityspaikan omalla henkil0stolla, jotka toimivat tark-
kailijoina oman toimen ohessa (OTO), rajatarkastusyksikkdjen valvontaryhmien toimesta, tai
tarvittaessa merivartioston valmiusjoukkueen henkildstoa kayttaen, erityisesti laajemmissa ja
pitkdkestoisemmissa tarkkailuoperaatioissa®*?. Tarkkailun tarkoituksena on hankkia tieduste-
lutietoa ja tehd& havaintoja tarkkailun kohteelta salassa, ndkdhavainnoin tai teknisté laitetta
kayttaen®'®, Tarkkailemalla kyettiin hankkimaan tietoa esimerkiksi henkildista, joiden epail-
I4&n suunnittelevan tai valmistelevan rikoksia, avustavan meneilld olevaa rikosta, tai tietoa
etsittyjen henkiltiden tai rikoksella hankitun omaisuuden olinpaikasta. Tarkkailu liittyy kiin-

tedsti rikostorjunnan kokonaisuuteen.

Rajavartiolaitoksella oli lakiuudistuksen myo6téa kaytdssaan samat rikostorjuntaan liittyvét tie-
donhankinnan keinot kuin poliisilla oli poliisilain, esitutkintalain ja pakkokeinolain mukaan,

314 ‘Mikali edella mainituille,

pois lukien peitetoiminta, valeosto, televalvonta ja telekuuntelu
tuolloin viela poisrajatuille salaisille pakkokeinoille oli tutkinnallisesti valttamaton tarve, ra-

javartiolaitos pyrki siirtaméaén tutkinnan johtovastuun poliisille, jolloin nditd menetelmia pys-
tyttiin kdyttdmaan osana viranomaisten yhteista tutkintaryhméaa. Rajavartiolaitoksella oli lain
mukaan mahdollisuus késitell& sellaista tietoa, joka on hankittu menetelmalld, joka ei ollut

rajavartiolaitoksen kaytettavissa>™.

Periaatteessa rajavartiolaitoksella oli Idhes vastaavat oikeudet kayttd4 pakkokeinoja jo aikai-
semman rajavartiolain uudistuksen jalkeen®°, mutta jo edelld mainittu laajojen esitutkintojen
toimittamiseen liittyva siirtopakko teki erityisesti tarkkailuun liittyvien salaisten pakkokeino-
jen kéyton rajavartiolaitoksen omatoimisena toimenpiteena kaytanndssa mahdottomaksi.
Myads silloinen valvonta-alue olisi osaltaan tehnyt rajanylityspaikalla aloitetun tarkkailutoi-

minnan hyvin nopeasti hyddyttomaksi.

%12 gyomenlahden merivartioston esikunnan suunnitelma 2004, d:nro: 1421/400/2004, s. 2.
313 pakkokeinolaki, 22.7.2011, 806/2011.
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Lakiuudistuksen myota rajavartiolaitoksen oman henkildston suorittama tarkkailu muodostui
niin tarkedksi osaksi rajavartiolaitoksen rikostorjuntaa, ettd muutamaa vuotta myéhemmin
tahén tarkoitukseen koulutettiin ja varustettiin kokonaan oma ryhmansé, joka toimi Helsinki-

Vantaan lentoaseman yhteydessa.

Vuoden 2005 lainsdadannon kokonaisuudistukseen liittyneiden esitutkintatoimivaltuuksien
laajeneminen®'’ kasvatti rikostorjuntaan liittyvien suoritteiden maaraa varsin nopeasti. TAman
myota rikostorjunnan toimialan hajauttaminen Helsingin rajatarkastusosaston sisalla oleviin
erillisryhmiin ei ollut enaa tarkoituksenmukaista, ja esiin nousi ajatus omasta yksikostd, joka
keskittyisi pelkastaan rikostorjuntaan seka siihen liittyviin oheistoimintoihin, ja niiden kehit-
tdmiseen. Ajatuksen taustalla oli myos se, ettd pidattdmiseen oikeutettu rajatarkastusosaston
varapééllikko, jonka vastuulle rikostorjunnan koordinointia osastossa oli salytetty, ei enaa
ehtinyt hoitamaan omia varsinaisia velvollisuuksiaan rajatarkastusosaston hallintoon liitty-

er]318.

Suomenlahden merivartiosto esitti rajavartiolaitoksen esikunnalle vuoden 2005 lopulla, etta
Helsingin rajatarkastusosaston alle perustettaisiin erillinen rikostutkintayksikkd, johon sijoi-
tettaisiin rikostutkintaryhma, asiakirjatutkintaryhmaé (sisaltden teknisen tutkintaan erikoistu-
neet rajavartiomiehet) seka rikostiedusteluryhma. Lisaksi vartiosto esitti toisen varapaallikon
tehtdvan perustamista Helsingin rajatarkastusosastoon, joka ottaisi johtovastuun perustettavas-
ta rikostutkintayksikosta.®*® Tallgin rajatarkastusosaston paallikko ja toinen varapaallikdista
pystyivat keskittymaan taysipainoisesti omiin varsinaisiin tehtaviinsa. Esitys hyvaksyttiin
rajavartiolaitoksen esikunnassa, ja erillinen rikostutkintayksikko aloitti toimintansa
1.4.2006°%°, Rikostutkintayksikon perustaminen pani alulle kehityksen, joka johti mydhem-
min rajatarkastusosastosta eriytetyn, Suomenlahden merivartioston komentajan suorassa alai-
suudessa toimivan rikostorjuntayksikon perustamiseen, joka edusti rajavartiolaitoksen suorit-

taman rikostorjunnan vahvinta osaamista Suomessa.

317 Suomenlahden merivartioston esitys: Helsingin rajatarkastusosaston kehittaminen, 2.11.2005, d:nro:
1542/0/2005, RVLE:n arkiston d:nro: 2355/101/2005.

318 Sama.

319 Syomenlahden merivartioston esitys 2005, d:nro: 2355/101/2005.

320 syomenlahden merivartioston esitys: RVLPAK C.1:n paivitysesitys, 13.10.2006, d:nro: 1535/0/2006,
RVLE:n arkiston d:nro: 1925/08/2005.
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Rajavartiolaitoksen oman rikostorjuntaorganisaation kehittdminen on ollut pitkén tyon tulos,
jonka myota rajavartiolaitos on voinut tuottaa entistd helpommin ja tehokkaammin omaan
paatehtavaansa liittyvia turvallisuussuoritteita.®** Uudistuksen myota PTR -viranomaisten
yhteisty®, kuten esimerkiksi eri virkakuntien erikoisosaamisen hyddyntdminen yhteisella teh-
tavaalueella, on parantunut huomattavasti ja mahdollistanut viranomaisten resurssien tehok-

kaamman seka tarkoituksenmukaisemman kohdentamisen.

Rajavartiolaitoksen hoitaessa oman valvontatoiminnan tuloksena paljastuneen rikoksen esi-
tutkinnan omatoimisesti, péastiin tilanteeseen jossa rikostorjunnan koko prosessi pysyi samal-
la omistajalla, ja prosessin eri osatekijét kyettiin yhdistamaan yhtendiseksi kokonaisuudeksi,
joka lisasi rajavartiolaitoksen rikostorjunnan tavoitteellisuutta.®* Prosessin kaikki osatekijat
saatiin sovitettua yhteen siten, etta paljastuneeseen rikokseen kyettiin reagoimaan viiveett,

omin toimenpitein ja omin ennakkoon suunnitelluin toimintamallein.

Rajat ylittavan rikollisuuden torjunnan nédkdkulmasta prosessin nopeus ja toimivaltuuksien
riittavyys oli keskeista onnistumisen nakokulmasta, silla rikoksesta epdillyt olivat usein muita
kuin Suomen kansalaisia, ja oleskelivat maassa vain hetken. Lentoasemalla reagointiin saattoi
olla aikaa vain joitakin kymmenia minuutteja, ennen kuin tekijat poistuvat jatkolennolla toi-
seen maahan, pahimmillaan EU-alueen ulkopuolelle, joten tilanteet piti voida hoitaa omin
voimin ilman riippuvuutta toisesta viranomaisesta. Uuden lainsdadannon myotéa rajavartiolai-
toksella oli itsendisen toiminnan ndkokulmasta varsin hyva saadéspohja, ja laitos oli toimival-

tainen tutkimaan padosan sen paljastamista laittomaan maahantuloon liittyvista rikoksista®®.

%21 Rajavartiolaitoksen esikunnan oikeudellisen osaston muistio 2015.
%22 Saareks 2005, s. 88.

323 Sama.
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Vuoden 2005 rajavartiolain kokonaisuudistuksen yhteydessa Eduskunnan hallintovaliokunta
oli antamassaan mietinngssé edellyttanyt hallitusta seuraamaan huolella uuden lainsaddannén
toimeenpanoa sekd huolehtimaan siita ett4 hallintovaliokunnalle annetaan vuoteen 2008 men-

nessa selvitys uuden rajavartiolain toimivuudesta®**

. Valiokunnalle annetusta laajasta valtio-
neuvoston selvityksesta ilmenee, etté rajavartiolaitokselle annettu mahdollisuus tutkia itse sen
ydintoimintaan liittyvaa rikollisuutta on mahdollistanut rajavartiolaitoksen erikoitumisen ja
syventymisen rajat ylittdvan rikollisuuden torjuntaan, joka on tilastojen perusteella nahtévissa
tallaisen rikollisuuden paljastumisen selkedna kasvuna. Samalla rajavartiolaitos on onnistunut
paljastamaan laittomaan maahantuloon liittyvéa, aikaisemmin piilossa ollutta oheisrikollisuut-
ta, jolla on usein kansainvaliset ulottuvuudet. Erityisesti Suomenlahden merivartioston mai-

nittiin olevan merkittava esitutkinnan suorittaja.**®

Valtioneuvosto totesi selvityksessaan, ettd rajavartiolain kokonaisuudistuksen tavoitteet saa-
vutettiin hyvin, ja rajavartiolaitos on vastannut uuden lain asettamiin vaatimuksiin ammattitai-
toisesti, lain mahdollistaessa rajavartiolaitoksen toimintojen edelleen kehittdmisen. Siséisen
turvallisuuden viranomaisyhteistyon todettiin tehostuneen ja selkiytyneen uuden lain myota,
ilman ettd rajavartiolaitoksen uusista tehtavista ja toimivaltuuksista olisi aiheutunut paallek-
kaisyyksia muiden viranomaisten kanssa, kuten esimerkiksi Suomen poliisijarjestojen liitto ja

tulliliitto aikanaan pelkasivat.*?

Vuoden 2005 rajavartiolaki merkitsi rajavartiolaitoksen rikostorjunnan kokonaisuuden kan-
nalta valtavaa muutosta, joka oli lopulta suurempi mita lainsaddannén muuttuminen oli itses-
séan edellyttanyt. Rajavartiolaitoksen todettiin hoitaneen sen uudet tehtavat korkealla ammat-
titaidolla, ja laittomaan maahantuloon erikoistunut rikostorjunta sai osakseen tunnustusta

syyttaja- ja poliisiviranomaisilta.*’

%24 HaVM 12/2005 vp.

325 Hallintovaliokunnan lausunto sisaasiainministerion selvityksesté valtioneuvostolle rajavartiolaitosta koskevan
lainsd&dénnon toimivuudesta ja soveltamisesta, 27.10.2010, HaVL 25/2010 vp.

326 HaVL 25/2010 vp.

%21 Sama.
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1990-luvulta alkanut nopea kehitys oli muuttanut huomattavasti rajavartiolaitoksen roolia
suomalaisessa viranomaiskentassg, korostaen laitoksen merkitystd nimenomaan siséisen tur-
vallisuuden viranomaisena. Lainvalvonnan ja rikostorjunnan rooli korostui erityisesti Suo-
menlahden merivartiostossa, koska rajatarkastuksissa paljastuneiden rikosten torjunta muo-
dostui vartiostossa merkittavéksi osaksi vartioston jokapéivaista perustyota, tuoden rajavartio-
laitoksen entista kiintedmmaéksi osaksi PTR -kolmikon muita viranomaisia, jotka muodostui-
vat tassa tutkimuksessa kuvatun ajanjakson aikana rajavartiolaitoksen lahimmiksi yhteistyo-

kumppaneiksi.
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5. JOHTOPAATOKSET

Rajavartiolaitoksen rooli suomalaisessa siséisen turvallisuuden viranomaiskentassé on heréat-
tanyt aika ajoin kiivastakin keskustelua, silloin kun rajavartiolaitoksen tehtdvakentta ja toi-
menkuvaa on syysté tai toisesta jouduttu uudelleen arvioimaan. Erityisesti rikosten esitutkin-
taan liittyvét tehtavat ovat olleet aina herkké aihe, silla ne on perinteisesti mielletty poliisin
tehtdavaksi. Vuosien 1990-2005 aikana tapahtui joukko merkittdvia muutoksia, jotka ovat
muokanneet rajavartiolaitosta, sen roolia ja virkamiesten identiteettia enemman, kuin tata
ajanjaksoa edeltaneet noin 70 vuotta olivat tehneet. Rajavartiolaitokseen kuuluvan Suomen-
lahden merivartioston nakokulmasta itsendista rikostorjuntaa ei kuitenkaan voida historian
nakokulmasta pitéé taysin uutena tehtavana, silla koko merivartiosto oli alun perin luotu me-
relliseksi poliisiviranomaiseksi, jonka tarkoituksena oli taistella rajat ylittavaa rikollisuutta

vastaan Suomen rannikolla.

1930-luvulla Merivartiolaitoksena tunnetun viraston virkamiehilla oli kaytossaan poliisival-
tuudet soveltuvin osin, seka oikeudet suorittaa itsendisesti laajoja esitutkintoja oman valvonta-
toiminnan yhteydessé paljastamaansa salakuljetusrikollisuuteen liittyen, joka oli Merivartio-
laitoksen omaa ydintoimintaa. Rikostorjunnan kehittdmiseen panostettiin tuolloin merkitta-
vasti, ja poliisin kanssa tehtiin paljon yhteistyota. Tehokkuussyista sotilaallisesti jarjestetty
Merivartiolaitos oli tehtaviensa ja toimivaltuuksiensa puolesta ennen kaikkea lainvalvontavi-

ranomainen. Sotilaita 1930-luvun merivartijat eivat olleet, eivatka sellaisina itsedén pitaneet.

1990-luvulta alkaneen kehityksen myota merivartiosto palasi erdalla tavalla juurilleen, silla
tarkastelujakson aikana rajavartiolaitoksen rooli sisaisen turvallisuuden viranomaisena vahvis-
tui merkittavasti, juuri rikostorjuntaan liittyvien tehtdvien kautta. Tosin tdmén pdivan rajavar-
tiolaitos on hyvin erilainen organisaatio, kuin 1930-luvulla perustettu Merivartiolaitos. Raja-
vartiolaitokseen kuuluvat merivartiostot ovat kehittyneet sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden
hybridiorganisaatioiksi, joiden tehtdvakenttd on kokonaisuudessaan laajempi ja toimintaym-

péristd haastavampi kuin koskaan aikaisemmin rajavartiolaitoksen historiassa.

Kaikkein voimakkain rajavartiolaitoksen asemaa ja roolia uudelleen méaarittava tekija on se
toimintaymparisto ja viitekehys, jossa laitos kulloinkin toimii. Rajavartiolaitoksen tehtava-
kenttd ja maantieteellinen sijainti on ollut erittain vahvasti sidoksissa muun muassa Suomen
sisd- ja ulkopoliittiseen turvallisuuskehitykseen, ja valtiovalta on kdyttanyt rajavartiolaitosta

aina sielld, missa se on kulloinkin ollut tarkoituksenmukaisinta sekd kustannustehokkainta.
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Valtiontaloudella on my®ds ollut keskeinen vaikutus koko sisdasiainhallinnon kehittymiseen,
virastojen tehtéviin ja toimivaltuuksiin. Tarpeet toimintojen tehostamiselle, paallekkéisyyksi-
en karsimiselle ja riittdvén joustamisen mahdollistaville toimivaltuuksille perustuivat tavalla
tai toisella taloudelliseen pakkoon. Yha pienemmallda maarélla virkamiehid oli suoritettava
yha vaativampia tehtavia todella nopeasti muuttuvassa ja ennalta arvaamattomassa toimin-
taymparistossa. Kustannustehokkuus voidaan nahda merkittavana yhteisenéd nimittajané lahes
kaikissa sisaasiainhallinnon kehittdmiseen tahtaavissa hankkeissa. Kustannustehokkuudella
on pyritty perustelemaan niin rajavartiolaitoksen rikostorjunnan toimivaltuuksien laajentami-

sen tarvetta, kuten myods koko rikostorjunnan keskittamista kokonaan poliisille.

Rajavartiolaitos on ndhnyt historiansa aikana suuria painopisteenmuutoksia, joiden myo6téa
virkoja on siirretty jopa toiselle puolelle maata. Tamé on edellyttéanyt laitoksen henkilékun-
nalta &drimmaista kykyé joustaa, kehittya sekd uudistua nopealla aikataululla. Joustavuus on
osoittautunut rajavartiolaitoksen selkedksi vahvuudeksi, seka ollut viimeké&dessa edellytys
itsendisen rajavartiolaitoksen olemassaololle. Osin tdhan on pééasty sotilasorganisaation ansi-

osta, joka on mahdollistanut muutosten nopean ja tehokkaan toimeenpanon.

Toimintaympériston muutoksista merkittavin oli kiistatta Neuvostoliiton hajoaminen, jonka
heijastevaikutuksia pelattiin varsinkin sen naapurimaissa. Myohemmin voidaan todeta, ett4
pahimmalta saastyttiin, mutta kommunistimaiden rajojen avautuminen kasvatti merkittavasti
henkild- ja tavaraliikennettd, joka ndkyi myds huomattavana rajat ylittavén rikollisuuden kas-
vuna. Ndiden muutosten kanssa samaan aikaan tapahtunut eurooppalainen integraatiokehitys
ja vapaan liikkuvuuden korostaminen EU-jasenvaltioiden valilla pakotti valtionjohdon arvi-
oimaan siséisen turvallisuuden toimintamalleja seké rajaturvallisuusjarjestelyitd uudelleen,
silla ne olivat keskeisin keino hallita liikenteen kasvuun liittyvia haittavaikutuksia. Sisaisen
turvallisuuden viranomaisia tuli kehittd4 uudistamalla vanhoja rakenteita, seka viranomaisten
tehtavéjakojen yleisia linjauksia. Muutokset pakottivat myods Kylmén sodan tarpeiden pohjalle
rakennettua rajavartiolaitosta nykyaikaistumaan seka olemaan aikaisempaa avoimempi ja

kansainvéalisempi.
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Samalla kun toimintaympériston muutokset ovat pakottaneet lainvalvontaviranomaisia kehit-
tymaan, voidaan naiden muutosten nahdé vaikuttaneen myos rajat ylittavaan rikollisuuteen.
Jarjestaytynyt rikollisuus on aina kéyttanyt hyvéakseen niitd aukkoja, joita lainvalvontaviran-
omaisten toiminta pitaa sisallaan. Naita ovat esimerkiksi avonaiset valtioiden sisdrajat”, jotka
eivat muodosta jarjestaytyneelle rikollisuudelle fyysisté estettd, mutta estavét tai hidastavat
kansallisvaltioiden lainvalvontaviranomaisten vastatoimia, rajoittaen esimerkiksi toimival-
tuuksia toisen valtion alueella. VViranomaistoiminnan voidaan katsoa muuttuneen tarkastelta-
vana ajanjaksona aiempaa huomattavasti kompleksisemmaksi, jolloin osin paallekkéiset ja
joustavan toiminnan mahdollistavat toimivaltuudet seka viranomaistoimintojen yhteensovit-
taminen ovat valttdmattomyys taistelussa tdmén paivan kansainvélistd monialarikollisuutta

vastaan.

Viranomaistoimintojen yhteensovittaminen ja toimivaltuuksiin liittyvat muutokset ovat kui-
tenkin aiheuttaneet alusta saakka my®s eripuraa virkakuntien vélilla. Erityisesti valtionhallin-
non rationalisointihankkeen my6té toimeenpantu ja 1990-luvun lamaan liittyneesta valtionta-
louden sopeuttamisohjelmasta lisdvauhtia saanut rajatarkastusten siirtdminen poliisilta raja-
vartiolaitokselle tulehdutti PTR -viranomaisten véleja pitk&an. Tuolloin saésttjen aikaansaa-
minen edellytti paéllekkaisten viranomaistoimintojen karsimista, jonka myo6ta rajavartiolaitos-
ta oli uudistettava merkittavéasti. Uudistukset edellyttivat toimivaltuuksien ja henkildston am-
mattitaidon paivittamista siten, etta rajavartiolaitos kykeni omin voimin suoriutumaan sille
séadetyista valvontatehtavista seké naihin tehtaviin kiinteésti liittyvista oheistoiminnoista.
Rajatarkastusten myota rajavartiolaitoksen suoritteet ja laitoksen paljastamat rikokset liséan-
tyivat moninkertaisesti erityisesti Suomenlahdella, jossa merivartiosto vastasi Helsingin sata-

man seka Helsinki-Vantaan lentoaseman rajatarkastuksista.

Tilanteen korjaamiseksi kdynnistettiin vuonna 1994 rajavartiolain uudistamiseen tahtaava
lainsdédantohanke. Hankkeen keskeiset tavoitteet olivat rajatarkastusten ja siihen liittyvien
oheistoimenpiteiden nostaminen rajavartiolaitoksen lakisaateisiksi tehtaviksi, seka toimival-
tuuksien paivittdminen siten, etté rajavartiolaitos olisi kyennyt suoriutumaan omista paivittais-
toimenpiteista itsendisesti muita viranomaisia kuormittamatta. Kysymys rajavartiolaitoksen
asemasta oli kuitenkin ennen kaikkea poliittinen. Erityisesti poliisin ja tullin ammattiyhdistys-
liikkeet kokivat rajavartiolaitoksen roolimuutoksen vaarantavan muiden viranomaisten rahoi-
tuksen sekd toimintaedellytykset aikana, jolloin valtionhallintoon kohdistui muutenkin voi-

makkaita s&déstopaineita ja kaikkien viranomaisten resurssit olivat puutteelliset.
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Erityisesti rajavartiolaitokselle kaavailtuja esitutkinnan toimivaltuuksia vastustettiin voimak-
kaasti, poliisin korostaessa rikosten esitutkinnan edellyttdvan poliisin kokemusta, koulutusta
ja vain poliisille kuuluvia toimivaltuuksia. Erittdin riitaisissa merkeissa laadittu laki jai lopulta
kompromissiksi, joka ei sindnsé ollut yllattavaa, ottaen huomioon sen valtavan vauhdin, jolla
rajavartiolaitoksen rooli oli Suomalaisessa viranomaiskentdassa Neuvostoliiton romahtamisen
jalkeen muuttunut. Rajavartiolaitos oli t4ta ennen pysytellyt vuosikymmenié lahinna raja-
vyohykkeellaan, eika laitoksen toiminta ollut siséltanyt juurikaan intressiristiriitoja muiden
viranomaisten tehtévien kanssa, joten muutosten aiheuttama vastarinta oli sinallddn ymmarret-
tavaa. Rajavartiolaitoksella olisi my6s saattanut olla haasteita henkildstonsa ammattitaidon ja
sen kehittdmisen kanssa, mikéli vuoden 1975 lainsaddannosté olisi siirretty suoraan vuoden
2005 tilanteeseen ilman minké&anlaista siirtymavaihetta, jollaisena vuonna 1999 annettua lakia

rajavartiolaitoksesta voidaan tdna paivana pitaa.

Itsendisen rikostorjunnan ndkokulmasta vuoden 1999 rajavartiolakia voitiin pitad epdonnistu-
neena, mutta kyseisell& lainsaddannon uudistuksella oli my6s positiivisia vaikutuksia. Lain
myota rajatarkastukset saadettiin vihdoinkin rajavartiolaitoksen omaksi tehtavaksi ja laitoksen
epamadraisesta tehtavamadrittelysta paastiin eroon. Lisaksi lainvalmistelun yhteydessé oli
useiden tahojen toimesta edellytetty viranomaisyhteistyon tiivistamistd muuttuneen toimin-
taympaériston haasteista johtuen. Naiden huomioiden myodta Suomenlahden merivartiosto
kaynnisti monipuolisen yhteistydn keskusrikospoliisin kanssa, johon liittyi virkamiesvaihtoa,
yhteisten rekistereiden kayton lisdamista, tietojenvaihtoa seka rikostiedustelua. Talta osin val-
tiovallan tavoitteet voitiin katsoa saavutetuksi, silla viranomaisyhteistyo paransi sisaasiainhal-

linnon tuottavuutta ja se toi viranomaisille merkittaviad synergiaetuja.

Vuoden 1999 lakiin liittyneet ongelmat huomattiin varsin nopeasti, ja uutta lainsdéddannén
kokonaisuudistusta alettiin hahmotella jo parin vuoden kuluttua edellisen lain voimaansaatta-
misesta. Osin taustalla oli Suomessa vallinnut ja ulkomaita myoten noteerattu tehottomuus
laittoman maahantulon seka ihmiskaupan torjunnassa, mutta mité ilmeisimmin my6s muiden
viranomaisten turhautuminen vuoden 1999 lain puutteisiin, jotka haittasivat tarkoituksenmu-
kaista PTR -yhteistyota. Poliisin kyvyttémyys vastata tehokkaasti laittomaan maahantuloon
liittyvaén rikollisuuteen lienee ollut myos taustalla. Osin ehka tilanteen pakostakin johtuen
rajavartiolaitoksen rooli rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnassa nahtiin lopulta mahdollisuu-
tena, eika vain uhkana. Muutos oli joka tapauksessa merkittava, sill& muut viranomaiset suh-
tautuivat varsin myonteisesti lainsaddéantéhankkeeseen, joka ajoi rajavartiolaitokselle itsendis-

ta rikosten esitutkintaoikeutta seka koko valtakunnan alueelle ulottuvia toimivaltuuksia.
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Myas poliitikkojen suunnalta todennakdisesti luotiin painetta saavuttaa sovinto asiaan liittyen,
silla PTR -viranomaisten ylijohto laitettiin sopimaan jalkimmaiseen lakiuudistukseen liittyvis-
té keskeisisté linjauksista ennakkoon, ennen varsinaisen lainsaddannon valmisteluprosessin
aloittamista. Laittoman maahantulon torjunta oli 2000-luvun alussa voimakkaasti esilla poliit-
tisessa keskustelussa, Euroopan avoimiin rajoihin ja vapaaseen liikkuvuuteen liittyvista riski-
tekijoista johtuen. Kansainvalinen rikollisuus Kirjattiin tuolloin myés potentiaaliseksi uhaksi

yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen nakdkulmasta.

Vuoden 2005 rajavartiolain voidaan katsoa mullistaneen rajavartiolaitoksen toimintamahdolli-
suudet rajat ylittavan rikollisuuden torjunnassa, seké nostaneen rajavartiolaitoksen samalle
tasolle useimpien eurooppalaisten rajaturvallisuusviranomaisten kanssa. Laki korosti myds
rajavartiolaitoksen roolia sisaisen turvallisuuden viranomaisena, kasvattaen rikostorjunnan
yhdeksi laitoksen selkeéksi ydintehtavaksi, kun se oli aikaisemmin ollut I&hinna rajatarkas-
tuksien ohessa suoritettu tukitoiminto, jolla turvattiin tutkinnan edellytykset muille viran-

omaisille.

Rajavartiolaitoksen roolimuutos kasvatti entisestaan viranomaisten yhteistoimintaa, silla rajat
ylittava rikollisuus vaikutti usein monella eri rikollisuuden osa-alueella, jolloin esimerkiksi
yhteisiin tutkintaryhmiin saattoi kuulua kaikkien PTR -viranomaisten virkamiehid. Koska
rajavartiolaitoksella ei ollut alkuun kokemusta laajojen rikosjuttujen itsendisesta tutkinnasta,
keskusrikospoliisilla oli varsin merkittavéa ohjauksellinen rooli rajavartiolaitoksen rikostorjun-
takyvyn kehittdmisessa ja toimintakulttuurin yhtenéistamisessé. Myos rajavartiolaitoksen ri-
kostorjuntahenkildston koulutus toteutettiin viranomaisten yhteistyona ja poliisin valtakunnal-

listen oppilaitosten tuella.

Laheinen yhteisty0 saattaa tuntua erikoiselta, ottaen huomioon ettd juuri poliisi oli perinteises-
ti vastustanut eniten rikosten esitutkinnan hajauttamista rajavartiolaitoksen omaksi tehtavaksi.
Asenteen muuttuminen osoittaa etté poliisilla oli aito halu saada rajavartiolaitoksesta toimin-
takykyinen yhteistyokumppani. Poliisilla oli asiassa vain voitettavaa, sill&4 kehityksen myota
rajat ylittava rikollisuus kuormitti poliisilaitoksia entistd vahemmaén, mahdollistaen resurssien
keskittdmisen poliisin ydinalueelle. Rajavartiolakiin kirjattu otto-oikeus rajavartiolaitoksen
esitutkintoihin liittyen varmisti joka tapauksessa, ettei poliisin asema rikostorjunnan johtavana

viranomaisena ollut missaan vaiheessa vaarantumassa.
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Vuosien 1990-2005 valisena aikana tapahtuneiden muutosten my6té rajavartiolaitokselle oli
kehittynyt uusi ydintehtévé, joka sulautettiin rajavalvonnan ja rajatarkastusten kanssa yhdeksi
kiintedksi prosessikokonaisuudeksi. T&llgin rajavartiolaitos hoiti lahtokohtaisesti omin toi-
menpitein kaiken aina rikoksen paljastumisesta oikeusprosessin kautta tuomion taytantoon-
panoon liittyviin viranomaistoimenpiteisiin tai henkilon maasta poistamiseen asti. Ehjé pro-
sessikokonaisuus mahdollisti toiminnan kehittamisen ja tehostamisen, poistaen prosessien

vélilla esiintynytta turhaa viivetta.

Nopeus ja riippumattomuus muista viranomaisista oli valttia, silla rikoksesta epéillyt olivat
usein muita kuin Suomen kansalaisia, ja saattoivat oleskella maassa vain lyhyen hetken, jol-
loin prosessin tehokkuuden merkitys konkretisoitui. Helsinki-Vantaan kansainvalisell& lento-
asemalla reagointiaikaa oli pahimmillaan joitain kymmenia minuutteja, ennen kuin rikoksesta
epéilty esimerkiksi poistui maasta toisella lennolla. Kansainvalisyyden merkitys korostui kes-
keisend osana rajavartiolaitoksen rikostorjuntaa, silla Eurooppalaisen vapaan liikkuvuuden
myO0t4 rajavartiolaitos toimi “portinvartijana” koko EU-alueelle, jolloin rikolliset kayttivat
Suomea myos pelkastaan kauttakulkuun. Yksittainen rikoskokonaisuus saattoi ulottua kol-
mannesta maasta Suomen kautta toiseen EU-jasenvaltioon, jolloin rikoksen esitutkinta edel-

Iytti kaikkien osallisena olevien valtioiden viranomaistenvalistd yhteistoimintaa.

Neuvostoliiton hajoamista seuranneet muutokset rajavartiolaitoksen rikostorjunnassa ovat
olleet myodnteisia suomalaisen turvallisuuden ja viranomaisyhteistyon nakékulmasta. Vuonna
2008 Eduskunnalle annettu, uutta rajavartiolakia ja lain toimeenpanoa arvioinut valtioneuvos-
ton selvitys totesi uuden lain mahdollistaneen rajavartiolaitoksen erikoistumisen ja syventy-
misen rajat ylittavan rikollisuuden torjuntaan, jonka myota kyseista rikollisuutta seka siihen
liittyvad, aiemmin piilossa ollutta oheisrikollisuutta oli paljastunut selkedsti aiempaa enem-
man. Rajavartiolaitoksen lainsdddannon kokonaisuudistusta pidettiin yleisesti onnistuneena, ja
sen todettiin edistaneen, tehostaneen ja selkiyttdneen mydés viranomaisyhteistyotd. Rajavartio-
laitoksen rikostorjunta sai osakseen tunnustusta syyttaja- ja poliisiviranomaisilta, ja Suomen-
lahden merivartiosto mainittiin selvityksessa merkittavana esitutkinnan suorittajana. Myds
suomalaista PTR -viranomaisyhteisty6té on pidetty Euroopan unionin mittakaavassa esimer-

killisend ja onnistuneena viranomaisyhteistyon harjoittamisen muotona.
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