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Kehittamistehtavan tavoitteena oli laatia poikkihallinnollinen laittoman maahantulon vastai-
nen toimintaohjelma vuosille 2012-2015. Toimintaohjelman tavoitteena on, etta vuonna 2010
laadittu laittoman maahantulon torjunnan visio toteutuu vield vuonna 2015. Vision mukaan
”Laittoman maahantulon tilanne pysyy Suomessa hallittuna ja toimenpiteet laittoman maa-
hantulon torjumiseksi ovat seka uskottavia ettad tehokkaita. Torjunnan mittaaminen ja seu-
ranta on jarjestetty tilanteen todellisen kehittymisen tunnistavalla ja siihen reagoivalla
tavalla. Torjuntatoimet on mitoitettu tilanteen vaatimalla tavalla”

Toimintaohjelma sisaltaa 22 toimenpidesuositusta, joiden toteutus on vastuutettu eri viran-
omaisille. Keskeisimmat viranomaiset laittoman maahantulon torjunnassa ovat poliisi, Raja-
vartiolaitos, Maahanmuuttovirasto, ulkoasiainministeri¢ ja sisdasiainministerion maahanmuut-
to-osasto.

Laittoman maahantulon torjunta seka laittoman maahantulon torjuntaan liittyvat toimenpi-
desuositukset on jaoteltu toimintaohjelmassa Euroopan Unionin rajaturvallisuusmallin mukai-
sesti neljaan tasoon, jotka ovat

1) toimenpiteet lahto- ja kauttakulkumaissa
2) toimenpiteet lahialueilla

3) toimenpiteet ulkorajoilla ja

4) toimenpiteet sisdmaassa

Toimintaohjelma laadittiin tydelamalahtoisesti ja sisallén valmistelussa oli mukana yhteensa
noin 30 viranomaistahoa ja kolmannen sektorin toimijaa. Toimintaohjelman painopistealueet
pohjautuvat hallitusohjelman ja sisaisen turvallisuuden ohjelman tavoitteisiin.

Kehittamistehtavan tiedonhankinta on toteutettu padosin keskustelemalla relevanttien asian-
tuntijatahojen kanssa, kirjallisilla lausuntopyynnéilla seka kasittelemalla aihetta erilaisissa
viranomaistydryhmisséa ja asiantuntijafoorumeilla seké analysoimalla saatua aineistoa. Aineis-
tona on kaytetty myos hallitusohjelmia, periaatepaatoksia ja valtiohallinnon strategioita seka
laittoman maahantulon operatiivista tilannekuvaa, arviointiraporttia ja aiemman toimintaoh-
jelman loppuraporttia.

Kehittamistehtavan toimeksiantajana toiminut virkamiestydéryhma on hyvéksynyt toimintaoh-
jelman ja esitellyt sen edelleen arvioitavaksi ja mahdollisesti hyvaksyttavaksi taytantdéonpa-
noa varten. Kokoamani liitteena oleva toimintaohjelma on siis ehdotus laittoman maahantu-
lon vastaiseksi toimintachjelmaksi - ei vielé lopullinen eika taytantéon pantavissa. Toimek-
siantaja on paattanyt kaannattaa toimintaohjelmaesityksen englannin kielelle, jotta sen hyo-
dyntaminen kansainvalisilla foorumeilla olisi mielekkdampaa.

Asiasanat: poikkihallinnollinen, laiton maahantulo, viranomaisyhteisty®, toimintaohjelma
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The purpose of this study was to draft a cross-administrative action plan of combat illegal
immigration for years 2012 to 2015.The objective of the program is that the vision for com-
batting illegal immigration is still valid in 2015. According to the vision the situation as re-
gards illegal immigration to Finland will remain under control, and the measures for combat-
ing illegal immigration will be both credible and effective. Measuring and monitoring actions
to combat illegal immigration will be arranged in a way that recognises and reacts to the
reality of the situation. The actions to be taken will be dimensioned in proportion to the
situation.

The action programme contains 22 recommendations for measures for which various authori-
ties have responsibility. The main authorities involved in implementing the recommendations
are the Police, the Finnish Border Guard, the Finnish Immigration Service, the Ministry of the
Interior Immigration Department and the Ministry of Foreign.

In the action plan against illegal immigration, both the combatting of illegal immigration and
the recommended measures have been divided into four areas:

1) action in countries of origin and transit countries,

2) action in neighbouring areas,

3) actions on external borders and

4) activities within the country.

Data collection of this study consisted of meetings with various actors in the immigration
administration involved with illegal immigration and also the statements from approximately
30 authorities and non-governmental organisations. This means that a broad coalition of pub-
lic authorities, organisations and businesses were involved in the preparation.

The literature and the comprehensive publication used in conducting the study include among
others government programs, situation reports, national and EU-legislation and the final re-
port of the action plan against illegal immigration in Finland for 2010-2011

The action program has been accepted by the commissioner. The program was introduced
forward by the commissioner for evaluating and possibly executing the program. This debate
is still going on. The version of the action program attached this study is not neither the final
nor the enforceable action program. It is the proposal of the commissioner. In addition, the
commissioner has decided to translate the action plan into English for easier utilization in
international authority co-operation forums.

Key words: intersectoral, illegal immigration, authority co-operation, action plan
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LIITE 1 Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2012-2015



1 Johdanto

Euroopan komission arvion mukaan Euroopan Unionin alueella arvioidaan oleskelevan laitto-
masti noin 8 miljoonaa ihmista. Heista 80 prosentin arvioidaan oleskelevan Schengenin alueel-
la. Yli puolet laittomista maahanmuuttajista on todennakdisesti tullut EU:n alueelle laillisesti,
mutta jaanyt sinne sallitun oleskeluajan paatyttyd. Euroopan unionin alueella pidatettiin

vuonna 2011 yli 600 000 laitonta maahanmuuttajaa.

Suomessa asui vuonna 2011 vakinaisesti noin 183 000 ulkomaalaista. Kasvuvauhti on 12 000-
15 000 henkilda vuodessa (Maahanmuuttoviraston vuosikertomus 2011,3). Viime vuosina Suo-
men viranomaiset ovat tavanneet laittomasti maassa oleskelevia ulkomaalaisia vuosittain 2000
- 7000 kappaletta. Yli 90 % laittomista maahantulijoista saapuu Suomeen Schengenin sisérajo-

jen kautta.

Laiton maahantulo ja maassa oleskelu aiheuttaa yhteiskunnalle huomattavia taloudellisia
kustannuksia, joiden merkitys korostuu erityisesti laittoman tydnteon yhteydessa, perusteet-
tomasti maksettuna sosiaaliturvana seka viranomaistoiminnan kustannuksina. Laittomaan
maahantuloon ja maassa oleskeluun liittyy yhd enemman kansainvalista jarjestaytynytta rikol-
lisuutta, kuten ihmissalakuljetusta ja ihmiskauppaa, jonka on arvioitu kolmanneksi tuottoisin
rikollisuuden muoto huume- ja asekaupan jalkeen. Laittoman maahantulon torjunta on tehok-
kainta ja yhteiskunnalle edullisinta, kun laiton maahantulo pystytaan torjumaan ennen Schen-
gen-alueelle paasya. Kansainvalisesti on arvioitu, etté yksi ennalta estetty laiton maahantulo

saastaa yhteiskunnan varoja 30.000 - 50.000 euroa.

Laittoman maahantulon torjunta on osa valtion sisdista turvallisuutta. Syrjaytyminen on sisai-
sen turvallisuuden keskeisin uhka ja laittomasti maassa olevilla on erityisen suuri riski syrjay-
tyd. Seka yksildiden itsensa ettd yhteiskuntajarjestyksen sdilymisen kannalta on térkea eh-
kaista laitonta maahanmuuttoa ja tukea toimenpiteitd, jotka ohjaavat ulkomaalaisia saapu-

maan laillisesti maahan.

Laittoman maahantulon torjunta on usein yhdistetty vain ulkorajavalvonnan yhteydessa ta-
pahtuvaksi toiminnaksi. Todellisuudessa laittoman maahantulon ennalta estdmisessa on mu-
kana laaja joukko eri hallinnonalojen toimijoita. Euroopan Unionissa vaeston vapaa liikkuvuus
on toteutettu vuonna 1985 tehdylla Schengenin sopimuksella. Suomi liittyi Euroopan unionin
jaseneksi vuonna 1995 seké Schengenin sopimukseen 25.3.2001. Schengenin sopimukseen liit-
tyneiden maiden rajoilla ei tehda rajatarkastuksia vaan liikkuminen ndiden maiden valilla on
vapaata. Schengenin sopimuksiin liittyessadn Suomi sitoutui tehostamaan sisamaan ulkomaa-

laisvalvontaa kompensoidakseen sisarajatarkastusten poistumisesta aiheutuvia haittoja.



Ulkomaalaisen oikeusasemaa on viime vuosina pyritty lainsaadantdteitse lahentamaéan Suomen
kansalaisten oikeusasemaan. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa perusoikeus-
sdannosten suojaa laajennettiin koskemaan myds maassa oleskelevia ulkomaalaisia, mista
poikkeuksena ovat vain vaalioikeudet ja ulkomaalaisen oikeus oleskella maassa, josta sdade-
taan lailla. Ulkomaalaisella ei siis ole absoluuttista oikeutta saapua Suomeen ja oleskella Suo-
messa vaan valtioilla on oikeus kansainvéalisen oikeuden periaatteiden mukaisesti sdannella
liilkkumista rajojensa yli. Valtioilla on my&s oikeus saannelld muiden kuin kansalaistensa maa-

hantuloon, oleskeluun, maasta poistamiseen ja kansalaistamiseen liittyvia edellytyksia.

2 Kehittamistehtava - mita ja miksi

2.1 Kehittamistehtéavan tavoitteet

Taman kehittdmistehtévan tarkoituksena on valmistella virkamiestydryhman toimeksiannosta
poikkihallinnollinen laittoman maahantulon vastainen toimintachjelma viranomaisille. Toimin-

taohjelman tulee ulottua vuoteen 2015.

Kehittamistehtavan tavoitteena on selvittda ja kirjata toimintachjelman muotoon, minkalaisia
toimenpiteité viranomaisten toiminnan tueksi tulisi toteuttaa nykyisen, hallinnassa olevan
tilanteen yllapitamiseksi siten, ettd Suomesta ei tulevaisuudessakaan tulisi houkutteleva maa
laittomasti maassa oleskeleville. Kehittdmistehtavan tavoitteena on myds luoda mekanismi

toimintaohjelman toimenpidesuositusten toteutumisen varmistamiseksi.

Viranomaiset ja muut toimijat voivat hyddyntaa kehittdmistydssa esiin nostettuja toimenpi-
desuosituksia pyrkiessaan torjumaan laitonta maahantuloa kullekin viranomaiselle asetettujen

tavoitteiden mukaisesti.

Toimintaohjelmaan kootaan yhteen laittoman maahantulon hallintaa ja torjuntatyota tukevat
toimenpidesuositukset perusteluineen siten, etté niiden toteutumista on helppo seurata ja
ottaa osaksi viranomaisten kehittdmistoimia. Toimintaohjelma koskee monia hallinnonaloja ja
sen vuoksi tarkoitus on, ettd ohjelman hyvaksymismenettely ja seurantaprosessi tukee mah-
dollisimman hyvin eri viranomaisten vahvaa sitoutumista toimenpiteiden toteuttamiseen oh-

jelman toimikauden aikana.

2.1 Toimeksianto

Tutkimuksellinen kehittadmistyd voi saada alkunsa organisaation kehittamistarpeista tai halus-
ta saada aikaan muutoksia (Ojasalo, Moilanen & Ritalahti 2009, 19). Laittoman maahantulon

torjunta on osa valtion sisdista turvallisuutta. Valtioneuvosto hyvéksyi 8.5.2008 Sisaisen tur-



vallisuuden ohjelman vuosille 2008-2011". Sisaisen turvallisuuden ohjelman toimenpi-
desuositusten toteuttamiseksi laadittiin vuonna 2009 ensimmainen Laittoman maahantulon
vastainen toimintaohjelma vuosille 2010-2011%. Toimintaohjelma rakennettiin mukaillen Eu-
roopan unionin yhdennettya rajaturvallisuusstrategiaa, jonka mukaan laitonta maahantuloa
tulee torjua laht6- ja kauttakulkumaissa, lahialueilla, ulkorajoilla ja sisémaassa. Ohjelmaan
sisaltyi noin 30 toimenpidesuositusta, jotka oli vastuutettu eri viranomaisille. Toimintaohjel-
man painopisteena oli laittoman maahantulon torjunnan kehittdminen sisémaassa seka lait-
toman maahantulon torjunnan kohdentaminen etupainotteiseen toimintaan, jotta kalliisiin

jalkikateisiin toimenpiteisiin ei tarvitsisi ryhtya.

Ensimmaisessa laittoman maahantulon vastaisessa toimintaohjelmassa edellytettiin Sisaisen
turvallisuuden ohjelman vaatimusten mukaisesti, etta toimintaohjelman ohjausryhmaksi maa-
ritelty Laittoman maahantulon torjunnan virkamiestydryhma (myoéh. virkamiesty6ryhma),
arvioi ja raportoi ensimmaisen ohjelman toteutumisesta ja huolehtii toimintaohjelman paivi-
tyksesta ohjelmakauden paatyttya. (Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2010-
2011 2009, 5.)

Vuoden 2012 alussa virkamiestydryhma valtuutti minut valmistelemaan jatkoa aiemmalle toi-
mintaohjelmalle, jonka toimikausi oli juuri paattynyt. Ennen kun uusi toimintachjelma voitiin
laatia, valmisteltiin loppuraportti ensimmaisen toimintaohjelman tuloksista seka laittoman

maahantulon torjunnan arviointiraportti (myéh. arviointiraportti) vuodesta 2011.

Kun sain toimeksiannon hoitaa virkatyona Laittoman maahantulon vastaisen toimintaochjelman
vuosille 2012-2015 seka siihen liittyvat tausta-asiakirjat, totesin, ettd saamani toimeksianto
soveltuu hyvin ylemman ammattikorkeakoulututkinnon lopputydksi, silla toimintaohjelman
tavoitteena on saada aikaan muutoksia eraiden valtiohallinnon organisaatioiden tapaan ja

mahdollisuuksiin hoitaa tehtaviaan laittoman maahantulon torjunnassa.

Opinnaytetyon kehittamiskysymykset ovat: Mitk& ovat laittoman maahantulon torjunnan ke-
hittdmisen merkittavimmat keinot ja toimenpiteet, ketka panevat ne taytantédn ja miten
taytantdonpano varmistetaan? Toimintaohjelmalla pyritaan vastaamaan ensisijaisesti naihin

kysymyksiin.

2.2 Kasitteita

Laiton maahantulo ja maassa oleskelu tarkoittavat luvatonta maahantuloa ja oleskelua,

jolloin ulkomaalaisella ei ole hénelta ulkomaalaislain ja /tai Schengenin rajasaanndston mu-

! Turvallinen elamad jokaiselle. Sisdisen turvallisuuden ohjelma. 2008. Sisdasiainministerion julkaisuja 16/2008: Sisa-
asiainministerio.

2 Laittoman maahantulon vastainen toimintachjelma 2010 - 2011. Poliisin ylijohdon julkaisusarja. 5.2009. Sisaasiain-
ministeriod



kaan vaadittavaa matkustusasiakirjaa, viisumia tai oleskelulupaa tai muuten oikeutta saapua
Suomeen ja /tai oleskella Suomessa. Ulkomaalaisella ei ole absoluuttista oikeutta saapua
Suomeen vaan Suomella on oikeus saannella niisté edellytyksisté, joiden vallitessa maahantu-
lon tai maassa oleskelun oikeus ulkomaalaiselle syntyy. Laittomalla maahantulolla tarkoite-
taan toimintaa, jossa maahantuloa, maassa oleskelua tai maasta lahtoa koskevia kansainvali-
sia tai kansallisia sopimuksia, lakeja ja maarayksia rikotaan joko tilapais- tai pysyvaisluontei-
sesti. Laillinen maahantulo muuttuu laittomaksi maassa oleskeluksi, jos henkild jaa maahan
sallittua pidemmaksi ajaksi tai muuttaa oleskelutarkoitustaan ilman viranomaisen siihen edel-

lyttdmaa lupaa.

Laittoman maahanmuuton torjunnalla tarkoitetaan viranomaisten toimintaa laittoman maa-
hantulon ja laittoman maassa oleskelun seka siihen liittyvien ilmididen, muun muassa ihmis-
kaupan, estamiseksi, paljastamiseksi ja selvittdmiseksi seka asiaan liittyvia erilaisia turvaa-
mistoimenpiteitd seka tiedoksianto- ja taytantdéonpanotoimia. Liséksi paatoksenteko ulkomaa-
laisen viisumi-, oleskeluoikeus- ja maasta poistamisasioissa seka toimiva turvapaikkajarjes-
telma ovat osa laittoman maahantulon torjuntaa. Laittoman maahantulon torjuntaan osallis-
tuvat useat viranomaiset, tyypillisimmin Rajavartiolaitos, Poliisi, Maahanmuuttovirasto ja
ulkoasiainministerion edustustot ulkomailla.

Ulkomaalainen voidaan maaritella monella tapaa. Ulkomaalainen on vieraan valtion kansalai-
nen tai kansalaisuutta vailla oleva henkild. Ulkomaalaisella voidaan puhekielessa tarkoittaa
muun maan kuin Suomen kansalaista. Joku taas voi puhua ulkomaalaisesta pelkéan ulkonaén
perusteella tietamatta henkilon todellista kansalaisuutta. Usein kuulee puhuttavan myos kol-
mannen maan kansalaisesta. Tassa tydssa ulkomaalainen termilla tarkoitetaan ulkomaalaislain
(301/72004) 3 §:n maaritelman mukaisesti henkilda, joka ei ole Suomen kansalainen. Kolman-
nen maan kansalaisella tarkoitetaan muun maan kansalaista kuin unionin kansalaista ja ha-
neen rinnastettavaa’.

Poikkihallinnollisella yhteistyolla tarkoitetaan eri hallinnonalojen asiantuntijoiden ja am-
mattilaisten yhteisty6td, laaja-alaista verkostoyhteisty6ta ja yhteisten resurssien tehokasta
kayttod, jolla pyritddn huomioimaan ainakin kaikkien asian valmistelussa mukana olevien

(useiden) toimijoiden nakdkulma ja mahdollisuudet torjua laitonta maahantuloa

2.3 Kehittamistehtévan sisaltod ohjanneet poliittiset asiakirjat sekd muut rajaukset

Taman opinndytetyon tehtavana oli luoda valtionhallinnon eri toimijoille laittoman maahantu-
lon vastainen konkreettinen toimintaohjelma, jonka avulla viranomaiset voivat yksin ja yhdes-

sé (poikkihallinnollisesti) toteuttaa valtionhallinnon asettamia tavoitteita laittoman maahan-

% Ulkomaalaislain 3 §:n mukaan unionin kansalaisella ja hédneen rinnastettavalla tarkoitetaan Euroopan unionin (EU)
jasenvaltion seka Islannin, Liechtensteinin, Norjan ja Sveitsin kansalaista;
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tulon torjumiseksi ja maahanmuuttopoliittisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Toimintaohjel-
man tavoitteena oli yksildida kehittdmistoimia, joita noudattamalla valtionhallinnon asetta-

miin tavoitteisiin voitaisiin paasté eri hallinnonaloilla.

Toimintaohjelman tehtavana on ensisijaisesti palvella valtionhallinnon viranomaisia luomalla
niille nykyista paremmat edellytykset toimia laittoman maahantulon torjunnassa. Toisaalta
ohjelman avulla pyritdan myos yksilon eli maahanmuuttajan oikeusturvaa vahvistaviin toimiin

siten, etta laillisten maahantulokeinojen suosimista pyritdan tukemaan ja edistamaan.

Toimintaohjelman sisaltd ja painopisteet valittiin kahden merkittavan poliittisen asiakirjan
sisallon perusteella. Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa on useita kirjauksia,
jotka liittyvat laittoman maahantulon torjuntaan. Hallitusohjelma edellyttdd muun muassa,
etta laittoman maahantulon jarjestamista koskevat lainsdddanndn uudistustarpeet selvitetdan
ja laittoman ulkomaisen tyévoiman kayton tutkintaa ja torjuntaa tehostetaan seka jalkimmai-
seen toimintaan erikoistuneen ja organisoidun poliisitydn voimavaroja vahvistetaan. Ohjelman
mukaan rajavalvontaviranomaisten toimintakyky tulee turvata ja poliisin, tullin ja rajavartio-
laitoksen yhteistyOté syventad, samoin naiden yhteistyota syyttajaviranomaisten kanssa. Hal-
litusohjelmassa ennakoidaan myés EU:n ja Venajén valisen viisumivapauden mahdollista voi-
maan saattamista. Laittoman maahantulon torjuntaan laheisesti liittyvia viranomaisprosesse-

ja pyritddn myos nopeuttamaan hallitusohjelman tuella.

Hallitusohjelman mukaan hallitus pyrkii maahanmuuttajien tydllisyysasteen nostamiseen,
vaikuttavampaan kotouttamispolitiikkaan, turvapaikkahakemusten nopeampaan kasittelyyn ja
tehokkaaseen syrjinnan torjumiseen. Liséksi EU:n yhteistydté laittoman maahanmuuton 1&ht6-
ja kauttakulkumaiden kanssa tiivistetaan. Hallitus toimii myds sen puolesta, etta laittomasti
Eurooppaan saapuneet kolmansien valtioiden kansalaiset ja turvapaikanhakijat saavat asian-

mukaisen kohtelun ja yllapidon siiné jasenvaltiossa, johon he ensiksi saapuvat.

Turvapaikkahakemusten késittelyn nopeuttaminen oli jo Vanhasen hallituskaudella ajankoh-
taiseksi noussut asia. Kataisen hallitusohjelman mukaan turvapaikkahakemusten késittelyn
nopeuttamiseksi varmistetaan riittéava kasittelijéiden maara, viranomaisten yhteistyota tehos-
tetaan ja maahanmuuttoviranomaisten moniviranomaismalli MPR eli Maahanmuuttoviraston,

Poliisin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoimintamalli otetaan kayttoon.

Maasta poistamispaatosten tehokas taytantéonpano toimii tehokkaana ennalta ehkaisevana
keinona laittoman maahantulon torjunnassa. Vaikka Suomi on jo yksi Euroopan tehokkaimmis-
ta maista maasta poistamispaatosten taytantoonpanossa’, edellyttaa hallitusohjelma, etté

kielteisesta turvapaikkapaatoksesta johtuvat kdannytykset pannaan toimeen nykyista nope-

* EMN:n tutkimuksen Annual Report on Migration and International Protection Statistics 2008 mukaan keskimaarin noin 30
prosenttia Euroopassa annetuista maasta poistamispaétoksista johtaa maasta poistamiseen eli paatdksen taytantdonpanoon. Suomes-
sa poliisi vastaa maasta poistamispaétdsten taytdntdonpanosta. Suomessa keskiméaérin 65 prosenttia maasta poistamispaatoksen
saaneista pystytdan palauttamaan takaisin lahtdmaahan.
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ammin. Suomi pyrkii Kataisen hallituskaudella saattamaan voimaan kahdenvélisia palautusso-
pimuksia sellaisten maiden kanssa, joissa olosuhteet ovat parantuneet ja turvapaikanhakijoi-
den paluu alkuperdmaihin on mahdollista (Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma
22.6.2011, 26-28). Hallituskauden aluksi maahantuloasiat koottiin sisdasiainministerion alai-
suuteen ja kotouttamiseen liittyvat asiat siirrettiin sisdasiainministeriosta tyo- ja elinkeinomi-
nisteriéon. Toimenpidesuosituksia, jotka eivéat sisdlly tai joiden ei voitu katsoa olevan yhden-

suuntaisia hallitusohjelman tavoitteiden kanssa, ei otettu mukaan toimintachjelmaan.

Toinen toimintaohjelman sisallén rajaukseen vaikuttanut poliittinen asiakirja on Sisdisen tur-
vallisuuden ohjelma vuosille 2008-2011. Sisdisen turvallisuuden ohjelman (STO) tavoitteet
ulottuvat vuoteen 2015. Naiden tavoitteiden mukaan Suomi on Euroopan turvallisin maa
vuonna 2015. Erdana keinoina tahan tavoitteeseen paasemiseksi STO:n toimenpidesuositukset
(6.3 ja 6.4) edellyttivat, etta laaditaan kansallinen laittoman maahantulon vastainen toimin-
taohjelma. Sisdisen turvallisuuden ohjelman yhtené painopisteena oli rajaturvallisuus, laitto-
man maahantulon torjunta ja tullivarmuus. Ohjelmassa linjattiin rajaturvallisuuteen ja lait-
toman maahantulon torjuntaan liittyvaksi yleiseksi tavoitteeksi, etta viranomaisyhteistyolla
ennalta estetdén ja paljastetaan Suomeen suuntautuvaa laitonta maahantuloa ja sen jarjes-
tamistd, ihmiskauppaa, kansalaisten turvallisuutta uhkaavien tavaroiden maahan tuontia ja

muuta rajat ylittavaa rikollisuutta.

Sektoriin liittyvina keskeisina kehittamiskohteina mainittiin muun muassa Euroopan unionin
ulkorajan merkityksen kasvamiseen, Schengen-alueen laajentumiseen ja unionin sisdisen liik-
kuvuuden lisdantymiseen liittyvat rajaturvallisuuden haasteet ja kehittamistarpeet seka sisa-
rajatarkastukset korvaavien menetelmien kehittdminen. Lisaksi kehittamiskohteena mainittiin
osallistuminen Euroopan unionin yhtendiseen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaan, lait-
toman maahanmuuton torjuntaan seka unionin monivuotiseen vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueen ohjelmaan sekéa yhteistyon kehittamiseen Vengjan ja Baltian maiden seka

kansallisten toimijoiden kanssa. (Turvallinen elama jokaiselle 2008, 41-43.)

Naiden Sisaisen turvallisuuden ohjelman tavoitteiden ohjaamana vuonna 2009 laadittiin poik-
kihallinnollinen Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma vuosille 2010-2011. Taman
toimintaochjelman toteutumisen seurannan perusteella ja STO:n tavoitteiden maarittelemana
on syntynyt kasilla olevan kehittdmistehtavan tuloksena valmisteltu toimintaohjelma vuosille
2012-2015.

Kehittamistehtavan sisaltoon keskeisimmin vaikuttaneet ja sisaltoa rajanneet asiakirjat ovat
siis olleet paaministeri Kataisen hallitusohjelma ja Sisdisen turvallisuuden ohjelma vuosille
2008-2011. Poliittisten ohjausasiakirjojen lisdksi kehittdamistyona tehtya toimintaohjelmaa

rajattiin myos muilla perusteilla.
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Toimintaohjelma koskee vain Suomen valtionhallinnon organisaatioita, vaikka kaikkien Schen-
gen-alueen valtioiden toimilla on vaikutuksia my6s Suomen laittoman maahantulon tilantee-
seen. Suomen viranomaisista toimintaohjelma on kohdennettu erityisesti niiden viranomais-
ten toimiin, joiden tehtaviin laittoman maahantulon torjuminen voidaan valittémasti tai osin
my®ds vélillisesti katsoa kuuluvan. Kehittamistehtavéassa pyrittiin laajempaan poikkihallinnolli-
suuteen kuin ensimmaisessa laittoman maahantulon vastaisessa toimintachjelmassa. Mukaan
otettiin sisdasianhallinnon viranomaisten ja ulkoasiainministerion lisaksi useiden muiden mi-
nisterididen alaisuuteen kuuluvia organisaatioita, koska nailla hallinnonaloilla voidaan katsoa
voitavan vaikuttaa positiivisesti laittoman maahantulon tilanteeseen Suomessa, mikali yhteis-

tyota ja valmiuksia toimia kehitetdan entisestéan.

Toimintaohjelman toimenpidesuositusten ulkopuolelle rajattiin niin sanotut kolmannen sekto-
rin toimijat, vaikka joidenkin kolmannen sektorin toimijoiden voidaan hyvinkin katsoa olevan
merkittévassa roolissa laittoman maahantulon torjunnassa - erityisesti silloin, kun puhutaan
haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden suojelemisesta. Perusteluna kehittamistehtava
rajaamiselle vain valtionhallinnon viranomaisiin, on toimintaohjelman ohjausmekanismi. Toi-
mintaohjelman toteutumisen seuranta on mahdollista toteuttaa eri ministerididen ja virasto-
jen tulosseurannan osana. Vaikka toimintachjelman toimenpidesuositukset rajattiin koske-
maan valtionhallinnon viranomaisia, otettiin kolmannen sektorin toimijat huomioon ohjelman

valmistelutydssd, jotta ohjelman sisaltd olisi mahdollisimman monipuolinen.

Toimintaohjelmassa kasitelldan vain vahan laittoman maahantulon teoriaa ja tilannetta, silla
organisaatioiden, joita toimintaohjelma koskee, odotetaan tuntevan laittoman maahantulon
tilanteen ja sen mahdolliset vaikutukset omaan hallinnonalaansa. Liséksi tilanteesta ja ilmi-

Oista on saatavilla ajantasaista tietoa muuta kautta.

3 Kehittamistyon tietoperusta

Sek& laillinen ettd laiton maahanmuutto on Suomessa varsin alhaista sekéa maaréllisesti etta
suhteellisesti mitattuna. Laiton maahantulon Euroopan unionin alueelle on kuitenkin jatkunut
voimakkaana ja siihen liittyy yhd enemman kansainvélista jarjestaytynytta rikollisuutta, kuten
ihmissalakuljetusta ja ihmiskauppaa. Schengen-valtioiden vélinen vapaa liikkuvuus vaikuttaa
siihen, etta laittomasti Euroopan alueelle paasseilla ja oleskelevilla on mahdollisuus ilman

rajatarkastuksia paasta myods Suomeen.

Laittoman maahantulon torjuntaa kuvaavaksi visioksi on maaritelty vuonna 2010 seuraavaa:
”Laittoman maahantulon tilanne pysyy Suomessa hallittuna ja toimenpiteet laittoman maa-
hantulon torjumiseksi ovat seka uskottavia ettéd tehokkaita. Torjunnan mittaaminen ja seuran-

ta on jarjestetty tilanteen todellisen kehittymisen tunnistavalla ja siihen reagoivalla tavalla.
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Torjuntatoimet on mitoitettu tilanteen vaatimalla tavalla.” (Laittoman maahantulon vastai-
nen toimintaohjelma 2010-2011 2009.)

Visioon perustuen laittoman maahantulon torjunnan tavoitteena on, etta viranomaisyhteis-
tyolla ennalta estetaan ja paljastetaan Suomeen suuntautuvaa laitonta maahantuloa ja sen
jJarjestamistd, ihmiskauppaa ja muuta rajat ylittavaa rikollisuutta. Toiminnan tavoitteena on
myos hallinnassa olevan tilanteen yllapitdminen ja ennalta ehkaisevien toimenpiteiden kehit-
taminen osana Euroopan unionin jasenmaiden ja Schengen-maiden seké laittoman maahantu-

lon lahtémaiden yhteistyota.

Laitonta maahanmuuttoa voidaan torjua muun muassa tehokkaalla rajavalvonnalla, viisumipo-
litiilkkaa hyodyntaen, tehokkaalla paluupolitiikalla seka laittomaan maahantuloon ja oleske-
luun liittyvan rikostorjunnan ja rikoksista rankaisemisen keinoin. Myds kansainvéalinen polii-
siyhteisty® ja tietojenvaihto, oikean informaation levittdminen Suomen politiikasta, laillisten
maahanmuuttokanavien kehittaminen, ulkomaalaisvalvonta maan sisalla seka tehokas ja oi-
keudenmukainen lupahallinto ovat keinoja laittoman maahantulon torjunnassa. (Laittoman

maahantulon vastainen toimintaohjelma 2010-2011 2009, 7.)

Laittoman maahantulon torjunta on tehokkainta ja yhteiskunnalle edullisinta, kun laiton maa-
hantulo pystytaan torjumaan ennen Schengen-alueelle paasya. Kansainvalisesti on arvioitu,
ettd yksi ennalta estetty laiton maahantulo sdastéa yhteiskunnan varoja 30.000 - 50.000 eu-
roa. Jalkikateisista toimista pelkastaddn maasta poistamispaatosten taytantédnpanoon liittyvan
saattotoiminnan kustannukset olivat vuonna 2011 poliisille yhteensa noin 2,5 miljoonaa euroa
ja poliisi kaytti noin seitseman henkiltydvuotta maasta poistamispaatosten taytantdon-
panoon liittyviin saattotehtéviin.( Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2010-

2011 2009, 2-3; Laittoman maahantulon torjunnan arviointiraportti 2011.)

Ihmissalakuljetus, laiton maahanmuutto ja organisoitu rikollisuus herattavat pelkoa ja se-
kaannusta monissa maissa. Organisoitunutta rikollisuutta esiintyy sitd todennakéisemmin,
mitéa korkeammalla tasolla maan rikollisuus on. Yhteiskunnan marginaaliin sijoittuvat maa-
hanmuuttajat ja erityisesti laittomasti maassa oleskelevat ovat usein osallisia organisoituun
rikollisuuteen uhreina tai tekijoina. Inmissalakuljetus ja ihmiskauppa ovat usein vakavaa ja
jJarjestaytynytta rikollisuutta, jolla on kansainvéliset ulottuvuudet ja linkit muuhun vakavaan
rikollisuuteen, kuten huumekauppaan ja rahanpesuun. Piilorikollisuutena ne eivat paljastu

ilman erityisia toimia.

Maahanmuuttajat eivat aina tunne yhteiskunnan oikeusjarjestelmaéd muuttaessaan uuteen
maahan. Jos maahanmuuttajaryhmia ei pystyta integroimaan yhteiskuntaan, saattaa seurauk-
sena olla maahanmuuttajien liséantyva marginalisoituminen ja syrjaytyminen sekd eristayty-

minen yhteiskunnasta. Pahimmassa tapauksessa syntyy alakulttuureja ja radikalisoituneita
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ryhmid, jotka eivat endd ole kiinnostuneita valtavaestdn arvomaailmasta. Suuri riski tallaiseen
syrjaytymiseen on laittomasti maassa oleskelevilla henkildilla, jotka eivat edes paase kotout-
tamisohjelmien piiriin eivatka muutoinkaan osallisiksi normaalin yhteiskunnan tarjoamien
palveluiden, kuten koulutus, terveydenhuolto ja sosiaaliturva ja muut viranomaispalvelut,
ulottuville. (Kinnunen 2010, 62-62.)

3.1 Kansallisesti keskeisimmat toimijat

Laittoman maahantulon torjunta on viranomaisten toimintaa laittoman maahantulon estami-
seksi, paljastamiseksi ja selvittamiseksi sekd asiaan liittyvia tiedoksianto- ja taytantdonpano-
toimia. Laittoman maahantulon torjunnassa on mukana laaja joukko eri viranomaisia. Seuraa-

vassa on lueteltu merkittavimmat toimijat ja niiden rooli laittoman maahantulon torjunnassa.

Ulkoasiainministerion Suomen edustustot ulkomailla osallistuvat laittoman maahanmuuton
torjuntaan tavoitteena estaa viisumeiden kaytto luvattomaan Schengen-alueelle muuttoon.
Suomen ja Schengen-maiden edustustot vastaanottavat ja kasittelevat EU:n viisumisaannos-
ton> mukaisesti viisumihakemuksia, jotka oikeuttavat hakijan saapumaan jasenmaiden alueel-
le. Suomen edustustot toimivat myds ulkomaalaislain mukaisesti oleskelulupahakemuksia vas-
taanottavana ja paatoksia tiedoksi antavana viranomaisena seka tekevat tarvittaessa lisaselvi-

tyksia ja haastatteluja.

Rajavartiolaitos vastaa rajavalvonnasta, osallistuu ulkomaalaisvalvontaan ja torjuu rajat ylit-
tavaa rikollisuutta. Rajavartiolaitos ottaa myos vastaan turvapaikkahakemuksia seké kasitte-

lee sille jatetyt hakemukset.

Poliisi on yleisviranomainen yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitajana seka rikosten
ennalta estamisessa ja selvittdmisessa. Naissa rooleissa poliisi torjuu sekd maan sisélla tapah-
tuvaa etta rajat ylittavaa rikollisuutta. Poliisi vastaa myds sisamaan ulkomaalaisvalvonnasta,
maasta poistamispaatosten taytantéonpanosta, tekee ulkomaalaisia koskevia lupapéaatoksia ja
osallistuu turvapaikkaprosessiin muun muassa ottamalla vastaan turvapaikkahakemuksia, ké-
sittelemalla niita (turvapaikkatutkinta) ja antamalla tiedoksi Maahanmuuttoviraston paatok-
sida. Poliisilla on my6s muita ulkomaalaislaissa sdénneltyja laittoman maahantulon torjuntaan

liittyvia tehtavia.

Maahanmuuttovirasto vastaa maahanmuuttoa, kansainvalista suojelua ja kansalaisuutta kos-
kevasta paatoksenteosta seka osallistuu ulkomaalaisvalvontaan. Maahanmuuttovirasto myos

tekee paatoksia maasta poistamisasioissa ja maahantulokieltoasioissa.

® Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 810/2009/EY
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Sosiaali- ja terveysministerion alaisuudessa toimivat tydsuojeluviranomaiset valvovat ulko-

maalaisten henkildiden tydnteon luvallisuutta ja tydsuhteiden ehtoja.

Sisdasiainministeriolla on laittoman maahantulon vastaisessa toiminnassa tarkea rooli laiton-
ta maahantuloa ja ihmiskauppaa koskevan politiikan ja lainsdadéannén valmistelussa poliittisen
ohjauksen mukaisesti. Sisdasiainministeridlla on keskeisia tehtavia myds laittomaan maahan-

tuloon liittyvassa kahdenvalisessa ja kansainvélisessa seka EU-yhteistydssa.

3.2 Schengenin saannostd, Schengen-alue seka sisa- ja ulkorajat

Schengen-sopimuksella tarkoitetaan Saksan, Belgian, Ranskan, Luxemburgin ja Hollannin
14.6.1985 Schengenissa allekirjoittamaa sopimusta, joka koskee yhteisilla rajoilla tehtéavien
tarkastusten asteittaista lakkauttamista ja jolla luodaan allekirjoittajavaltioiden, muiden
jasenvaltioiden ja kolmansien maiden kansalaisten vapaan liikkuvuuden mahdollistava jarjes-
telma. Mainitut viisi valtiota allekirjoittivat Schengen-sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen kesakuussa 1990, ja se tuli voimaan vuonna 1995. Siind maaritelldan vapaan

liilkkuvuuden toteuttamiseen sovellettavat ehdot ja takeet.

Schengenin sopimus, yleissopimus, niiden pohjalta annetut sdannét seka asiaan liittyvat sopi-
mukset muodostavat niin sanotun Schengenin sadnndstdn. Schengen-sadnndston tarkoitukse-
na on helpottaa henkildiden vapaata liikkumista unionissa. Kaytanndssa se tarkoittaa sita,
etta rajatarkastukset yhteisilla rajoilla eli sisérajoilla on poistettu, ja niiden tilalla on yhte-
nainen ulkoraja. S&anndstdon sisdltyy myods toimenpiteitd, joilla pyritdan korvaamaan siséra-
jojen tarkastusten poistumisesta aiheutuvia haittoja vahvistamalla turvallisuutta unionin ulko-
rajoilla. Keskeinen vaatimus on, etta jasenvaltioiden® on varmistettava asianmukaiset tarkas-
tukset ja tehokas valvonta EU:n ulkorajoilla. Kun matkustaja on paassyt Schengen-alueelle,
han voi kaytannossa liikkua siella vapaasti. Taman vuoksi on erittin tarkeaa, ettéa EU:n ulko-
rajojen tarkastukset ja valvonta ovat riittavan tehokkaita laittoman maahanmuuton, huumei-

den salakuljetuksen ja muun laittoman toiminnan torjumiseksi.

Schengen-alueella sovelletaan yhteisia saantdja ja menettelyja lyhytaikaista oleskelua varten
mydnnettaviin viisumeihin, turvapaikkahakemuksiin ja rajavalvontaan. Samanaikaisesti polii-
si- ja oikeusviranomaisten valista yhteistydté ja koordinointia on lisatty turvallisuuden takaa-
miseksi Schengen-alueella.

Schengen-alue on véhitellen laajentunut. Suomi liittyi alueeseen vuonna 2001. Nykyaan siihen

kuuluvat lahes kaikki EU:n jasenvaltiot. Merkittéava laajeneminen tapahtui vuonna 2007, kun

® Jasenvaltioilla tarkoitetaan Schengenin sopimusta soveltavia valtioita. Naita valtioita ovat

Itavalta, Belgia, Tshekki, Tanska, Viro, Suomi, Ranska, Saksa, Kreikka, Unkari, Italia, Latvia, Liettua, Luxemburg,
Malta, Alankomaat, Puola, Portugali, Slovakia, Slovenia, Espanja,

Ruotsi, Norja, Islanti ja Sveitsi.
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yhdeksén uutta maata mukaan lukien Suomen l&hialueeseen kuuluvat Viro, Latvia ja Liettua

liittyivat alueeseen. Schengen-alueen ulkopuolella ovat EU:n jasenmaista viela Kypros, Roma-
nia ja Bulgaria. (Rajaturvallisuus, ihmiskaupan estaminen ja laittoman maahantulon torjunta
2008, 3.)

Vaikka rajojen avautumisella on runsaasti hyvia puolia, joutuvat EU:n jasenmaat, Suomi mu-
kaan lukien jatkuvasti pohtimaan, miten tulla toimeen koko ajan kasvavien laillisten ja lait-

tomien maahanmuuttovirtojen kanssa. EU:n alueelle saapuu laittomasti arviolta 500 000 ih-

mista vuosittain. (Kinnunen 2010, 54-55.)

Schengenin sopimuksiin liityttydan Suomen ulkorajat ovat siirtyneet yha kauemmas Suomen
valtiorajoista. Suomen viranomaiset valvovat ulkorajoja ainoastaan Suomen ja Venajan rajalla
sekad kansainvalisilla lentokentilla. Kaytédnnossa tama tarkoittaa laittoman maahantulon kan-
nalta sitd, etté henkil®, joka on kerran paassyt Schengen-alueelle laittomasti esimerkiksi tu-
lemalla lautalla Pohjois-Afrikasta salakuljetettuna Espanjan etelarannikolle, voi vapaasti siir-

tya Schengen-alueella maasta toiseen joutumatta rajatarkastuksiin.

Laittoman maahantulon torjunnan kannalta henkildiden vapaalla liikkuvuudella onkin ollut
merkittéva vaikutus Suomen rajojen ja maahan paasyn valvontaan. Euroopan unionin perusoi-
keuksiin kuuluu se, etté jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vapaasti liikkua ja oleskella
jasenvaltioiden alueella. Taman toteuttamiseksi alueelta on poistettu liikkumista vaikeuttavat

rajatarkastukset alueen sisarajoilta.

Schengenin alueen yhteinen lainséadantd on tuonut mukanaan kéasitteet siséraja ja ulkoraja.
Sisarajoilla tarkoitetaan Schengenin rajasdannoston eli Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksen (EY) N:o 562/2006 2 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltioiden yhteisia maarajoja,
joki- ja jarvirajat mukaan luettuina, jasenvaltioiden lentoasemia sisdisten lentojen osalta ja
jasenvaltioiden meri-, joki- ja jarviliikenteen satamia saannéllisen lauttaliikenteen osalta.
Saman artiklan kohdassa 2 ulkorajat on maaritelty tarkoittamaan jasenvaltioiden maarajoja,
joki- ja jarvirajat mukaan luettuina, merirajoja, lentoasemia ja joki-, meri- ja jarviliikenteen
satamia edellyttéen, etté ne eivat ole sisdrajoja. Suomen nakdkulmasta sisarajoja ovat muun
muassa maa- ja vesirajat Ruotsin kanssa. Schengen-alueen sisarajoja ovat myds esimerkiksi
Espanjan ja Portugalin valinen raja tai mik&a tahansa muu kahden Schengen-jasenvaltion vali-
nen raja. Ulkorajoista Suomen kannalta merkittdvimmat ovat Suomen ja Vengjan valinen

pitkd maaraja seké Helsinki-Vantaan lentoasema.

3.3 Schengenin rajaséannosto

Euroopan unionin lainséadannolla pyritaan luomaan yhteiset normit unionin ulkorajojen hal-

linnalle. Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojen hallinnasta on laadittu toimintasuunni-
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telma jo vuonna 2002. EU:n jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydsta huolehtii

Euroopan rajaturvallisuusvirasto Frontex, joka perustettiin Puolaan Varsovaan vuonna 2004.

EU:n ulkorajojen hallinnalta perustuu EY:n perustamissopimuksen 62 artiklaan, jonka tavoit-
teena on laatia unionin ulkorajojen valvontaa ja rajatarkastuksia koskevat yhteiset normit,
jotta kaikki henkilot voivat, riippumatta kansalaisuudestaan, liikkkua Euroopan unionissa “’va-
pauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvalla alueella” joutumatta rajatarkastuksiin
sisérajoilla. EU:n ulkorajojen rajatarkastuksia seka valvontaa koskevien toimenpiteiden anta-
minen kuuluu vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen kehittamiseen. (Eu-

roopan parlamentti, www.circa.eu.)

Rajaturvallisuutta koskeva lainsdadantd muuttui merkittavalla tavalla 15.3.2006, kun henki-
I6iden liikkumista rajojen yli koskeva yhteisén saannosto eli Schengenin rajasaannosto tuli
voimaan. Schengenin rajasadannéstossa vahvistetaan séannot Euroopan unionin jasenvaltioiden
ulkorajoja ylittaviin henkildihin kohdistuvasta rajavalvonnasta. Aiemmin rajaturvallisuuden
yllapitdminen perustui kansalliseen lainsdadantoon, jota Euroopan unioni ohjasi antamiensa
ohjeiden avulla. Euroopan unionin ohjeet eivéat kuitenkaan olleet jasenvaltioita sitovia.
Schengenin rajasdanndston voimaantultua kansallinen lainsdadantd muuttui toissijaiseksi.
(Hirvonen 2010, 42.)

Rajasédannostossa saadelladan myods Schengen-alueen sisdisesta valvonnasta siten, etta rajaval-
vonnan poistaminen sisarajoilta ei vaikuta jasenvaltion toimivaltaisten viranomaisten kansalli-
sen lainsaadannon nojalla kayttamiin poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kayttamisella ei
ole vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla eli kdytannossa tama tarkoittaa sita, etta
sisdrajatarkastusten poistaminen korvataan tehokkaalla sisémaassa tapahtuvalla ulkomaalais-

valvonnalla.

3.4 Euroopan unionin nelitasoinen rajaturvallisuusjarjestelma ja rajaturvallisuusstrategia

Rajaturvallisuus on ollut yksi tarkeimmista Euroopan Unionin oikeus- ja sisdasioiden sektoreis-
ta 1990-luvun lopulta saakka. Frontexin paajohtaja prikaatinkenraali Ilkka Laitinen pitaa raja-
turvallisuuden kannalta suurena haasteena saavuttaa yhteisymmarrys EU:n jasenvaltioiden
valilla siitd, miten vastuu laittomien maahantulijoiden ja turvapaikanhakijoiden kasittelysta
jaetaan (Laitinen 2010,4).

Laittoman maahantulon torjunta tapahtuu Euroopan alueella ja siten myds Suomessa Euroo-
pan Unionin rajaturvallisuusstrategian mukaisesti neljassa vaiheessa. Kehittamistehtavana
laadittu laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma on myds rakennettu Euroopan

unionin nelitasoista rajaturvallisuusjarjestelméaa mukaillen.
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Euroopan unionin rajaturvallisuusjarjestelmén ensimmainen taso muodostuu kolmansissa
maissa eli laittoman maahantulon lahto- ja kauttakulkumaissa toteutettavista toimista. Tyy-
pillisimmin tdma vaihe toteutetaan Suomen ulkomaanedustustoissa, kun kolmannen maan
kansalaiset hakevat maahantulolupia EU-alueelle. Jos laittomasti maahan pyrkivat (esimerkik-
si vaarin perustein lupia hakevat) havaitaan jo viisumiprosessin yhteydessa ja heidan paasynsa
EU-alueelle pystytaan epaamaan, laittoman maahantulon vaikutukset yhteiskunnalle jaavat
kaikkein vahaisimmiksi. Myds viranomaisten yhdysmiehet kolmansissa maissa torjuvat laitonta
maahanmuuttoa muun muassa kouluttamalla liikenteenharjoittajien henkiléstéa tunnistamaan
vaarennettyja matkustusasiakirjoja siten, ettd liikkenteenharjoittajat voivat suoriutua heille

asetetuista velvoitteista.

Toinen vaihe laittoman maahantulon torjunnassa on kansainvélinen yhteistyd muun muassa
lahialueiden sekd muiden maiden viranomaisten kanssa. Yli rajojen ulottuvalla yhteistydlla
voidaan muun muassa pysya ajan tasalla ilmidistd, mitd muualla on jo havaittu seka saattaa
Suomessa havaittuja laittoman maahantulon trendeja muiden maiden tietoon. Kansainvalinen
yhteistyd ilmenee lisdksi jasenvaltion kollektiivisena vastuuna yhteison rajavalvonnasta ja

aktiivisena muiden jasenvaltioiden avustamisena.

Neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaisesti kolmas vaihe on kansallisen rajaturvallisuuden
yllapitaminen eli Schengenin ulkorajoilla toteutettavat toimenpiteet. Periaatteena on kaikki-
en rajaylittajien systemaattiset rajatarkastukset ja rajanylityspaikkojen vélisen maastorajan
tehokas valvonta. Perinteisesti Suomen rajavalvonta ja yhteistyd Schengen ulkorajalla olevan
rajanaapurin Venajan kanssa on ollut toimivaa ja tehokasta. Laittomat maahantulijat havai-
taan ulkorajoilla eikd ongelmia juuri ole. Esimerkiksi vadrennettyjen asiakirjojen tunnistami-
seen liittyva ammattitaito on vahva, samoin kaytettavissa oleva tekninen vélineisto on nyky-

aikainen.

Neljantend ja vapaan liikkuvuuden aikakaudella merkittéavaksi nousseena laittoman maahantu-
lon torjunnan tasona on sisémaan ulkomaalaisvalvonta ja muu sisimaassa tehtéava laittoman
maahantulon torjunta, kuten lupavalvonta ja turvapaikka- ja maasta poistamisprosessit seka
rajat ylittavan rikollisuuden torjunta. Sisamaan ulkomaalaisvalvonta on Suomessa paaasiassa
poliisin vastuulla. Laittomasti maassa oleskelevista henkildista yli 90 prosenttia saapuu Suo-
meen sisarajojen kautta. Naiden laittomasti alueella oleskelevien henkildiden I6ytaminen
viranomaistoimin laillisesti maassa oleskelevien ulkomaalaisten joukosta on varsin haastavaa.

(Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2010-2011 2009, 8-9.)

Euroopan unionin yhdennettyéa rajaturvallisuusjarjestelmaa ohjaa Euroopan unionin rajatur-
vallisuusstrategia, joka hyvéksyttiin Euroopan unionin oikeus- ja sisdasiainneuvostossa
5.12.2006. Strategiassa maaritelladn muun muassa Euroopan unionin yhdennetty rajaturvalli-
suus ja rajaturvallisuusvirasto Frontexin kiireellisimmat kehittamiskohteet. (Hirvonen 2010,
21-25.)
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3.5 Kansallisia ja kansainvalisia strategia-asiakirjoja

Kappaleessa 2.3 mainittujen paaministeri Kataisen hallitusohjelman ja vuoden 2008 - 2011
Sisaisen turvallisuuden ohjelman lisaksi kehittdmistehtavéan sisaltodn vaikuttavat useat valtio-
hallinnon ohjausasiakirjat, joista tdhan kappaleeseen on keratty poikkihallinnollisimpia eli
kaytanndssa valtioneuvoston tai hallitustason asiakirjoja. Naissa asiakirjoissa kerrotaan muun
muassa mihin suuntaan maahanmuuttopolitiikkaa halutaan ohjata, ja luetellaan painopiste-

alueita, joiden puitteissa laittoman maahantulon torjuntaa tulisi kehittaa.

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategiassa (2006, 35) on jo kauan
sitten todettu, ettd maahanmuutto pidetaan hallittuna yllapitamalla laillisen maahanmuuton
lupaharkintaa seka kykya laittoman maahantulon torjuntaan. Tahan liittyy hallitun maahan-
muuton saantely, tilannekuva muuttovirtojen kehityksesta seka viranomaisten valinen tiedon-

vaihto.

Strategian mukaan tehokkaalla laittoman maahantulon torjunnalla tuetaan yleista rikostor-
juntaa ja luodaan valmiuksia reagoida laajoihin maahanmuuttovirtoihin. Strategiassa edelly-
tettiin myds, ettd lainsdddannon kehittdmisessa otetaan huomioon maahanmuuttotilanteen
vaihtelut sekad ennakoitavissa olevat maahanmuuton riskit ja tietojenvaihtoa ja asioiden koor-
dinointia toimivaltaisten viranomaisten kesken kehitetaan. Liséksi toimenpiteind mainittiin,
ettd EU- ja kansainvalista yhteistyoté lahialueyhteistyd mukaan lukien erityisesti ihmiskaupan
ja -salakuljetuksen vastaisessa toiminnassa lisatdan. Yhteisen ja tehokkaan paluu- ja palau-

tuspolitiikan kehittamisella on olennainen merkitys pyrittdessa luomaan yhteista eurooppa-

laista turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaa. Myds EU:n yhdennettyéa turvapaikkapolitiik
kaa kehitetdan. Laitonta maahanmuuttoa torjuttaessa kiinnitetaén erityista huomiota kan-
sainvalisen suojelun varmistamiseen Geneven pakolaissopimuksen mukaisesti. Suojelun tar-
peessa olevat on pystyttava tunnistamaan ja heidan paasynsa suojelun piiriin on taattava.

(Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategia 2006,35.)

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian 2010 mukaan maahanmuuton hallinnalla turvataan
sdannelty maahanmuutto ja tahan liittyva paatdksenteko seka kyky laittoman maahantulon
torjuntaan. Toisaalta rajaturvallisuuden yllapitamiselld turvataan rauhalliset olot ja hyva
rajajarjestys maamme kaikilla rajoilla seké rajaliikenteen sujuvuus ja turvallisuus. Lisaksi
ennaltaehkaistédan ja torjutaan laitonta maahantuloa seka ihmiskauppaa ja -salakuljetusta.
Rajaturvallisuuden yllapitamiselld turvataan rauhalliset olot ja hyva rajajarjestys maamme
kaikilla rajoilla seka rajaliikenteen sujuvuus ja turvallisuus. Maahanmuuton hallinnalla turva-
taan sdannelty maahanmuutto ja téahan liittyva paatoksenteko seka kyky laittoman maahantu-

lon torjuntaan. (Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2010, 28.)
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Viimeisin varsinainen maahanmuuttopoliittinen ohjelma on vuodelta 2006. Maahanmuutto-
poliittisen ohjelman tavoitteet olivat osa Matti Vanhasen hallituksen hallitusohjelmaa ja sen

maahanmuuttopoliittisia Kirjauksia.

Maahanmuuttopoliittisen ohjelman yleisena tavoitteena on maaritella ihmis- ja perusoikeuksia
kunnioittavat maahanmuuttopolitiikan arvot, vahvistaa hyvaa hallintokulttuuria seka torjua
maahanmuuttoon liittyvia uhkia. Ohjelman tavoitteena on lisdksi muodostaa kokonaisvaltaiset
puitteet erityisesti EU- ja ETA-alueen ulkopuolelta Suomeen suuntautuvaa maahanmuuttoa

koskevan politiikan suunnittelulle ja toimeenpanolle.

Ohjelmalla pyritaan edistamaan moniarvoisen, monikulttuurisen ja syrjimattéman yhteiskun-
nan kehittymista ja siten tukemaan Suomen kansainvalistymistd, parantamaan kansainvalista
kilpailukykya ja yhten& keinona muiden keinojen joukossa vastaamaan tyévoiman ja koko
vaeston ikaantymisesta aiheutuviin haasteisiin. Maahanmuuttopoliittisen ohjelman tavoittei-
siin sisaltyy ajatus aktiivisesta maahanmuuttopolitiikasta. Maahanmuuttopolitiikkaa ollaan
parhaillaan paivittdmassa sisdasiainministerion johdolla. Maahanmuuttopolitiikan paivittami-
seksi sisdasiainministerid on asettanut strategiahankkeen Maahanmuuton tulevaisuus 2020,
jossa kehittamistehtavan laatija on mukana virkansa puolesta ja virastonsa edustajana. (Halli-

tuksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma 19.10.2006, 2.)

Kansallisten intressien liséksi laittoman maahantulon torjunta on EU:ssa nahty merkittavaksi
sisdisen turvallisuuden ja rajaturvallisuuden tydkaluksi. Euroopan unionin neuvosto on ilmoi-
tuksessaan 15628/2/06 REV 2 korostanut yhdennetyn rajaturvallisuuden olevan merkitykselli-
nen vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen asteittaisen toteutumisen
kannalta. Alueen toteuttaminen perustuu vuoden 1999 Tampereen ohjelmaan, Schengenin
rajavalvontaluetteloon, komission tiedonantoon ”Kohti Euroopan unionin jasenvaltioiden ulko-
rajojen yhdennettya valvontaa” seka vuoden 2002 suunnitelmaan Euroopan unionin jasenval-
tioiden ulkorajojen valvonnasta, vuoden 2004 Haagin ohjelmaan, vuoden 2005 maahanmuut-
toa koskevaan kokonaisvaltaiseen lahestymistapaan seka neuvoston paatelmiin lokakuulta
2006 ulkoisen merirajan vahvistamisesta etelédssa. Euroopan Unionin neuvosto kehottaa jasen-
valtioita muun muassa parantamaan kansallista virastojen vélista yhteistyota, erityisesti yh-
teisella rikostiedustelulla ja riskianalyysilla rajat ylittavan rikollisuuden ja laittoman maa-
hanmuuton kaikkien muotojen torjumiseksi paremmin. (Euroopan unionin neuvosto 15628/06
REV 2 (fi).)

Eurooppa-neuvosto hyvéksyi Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategian maalis-
kuussa 2010. Sisaisen turvallisuuden strategiassa esitetdan Euroopan keskeisimmat uhkat ja
maaritetaan Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden konsepti. Strategian mukaan turvallisuus

on Euroopan unionin kansalaisille yksi tarkeimmista painopisteisté. Suomen EU-
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puheenjohtajakaudella 2006 vahvistettu rajaturvallisuusstrategia on olennainen osa Euroopan

unionin sisdisen turvallisuuden strategiaa.

EU:n sisdisen turvallisuuden strategiassa on priorisoitu seitseméan uhkaa: 1) terrorismi, 2)
vakava ja jarjestaytynyt rikollisuus, 3) tietoverkkorikollisuus, 4) rajat ylittava rikollisuus, 5)
vékivalta, 6) luonnon ja ihmisen aiheuttamat suuronnettomuudet seké 7) jokapaivaiset kan-
salaisia uhkaavat ilmiot, kuten liikenneonnettomuudet. Rajaturvallisuuden nékékulmasta
keskeisimmat uhat ovat vakava ja jarjestaytynyt rikollisuus, terrorismi seka rajat ylittava
rikollisuus. Strategian mukaan vakava ja jarjestaytynyt rikollisuus on yha merkittavampaa ja
sen eri muotoja esiintyy yleensa sielld, missé rikoksentekijat saavat suurimman taloudellisen
hyddyn mahdollisimman vahaisin riskein valtioiden rajoista riippumatta. Ihmiskauppa, ihmis-
ten salakuljetus ja laiton maahantulo ovat tapoja, joilla jarjestaytynyt rikollisuus muun muas-
sa ilmenee EU:ssa. Ihmisarvon mitatdinti ja siitd saatava rahallinen tuotto ovat perusteita,
joiden vuoksi nama rikollisuuden lajit on priorisoitu unionin sisdisen turvallisuuden strategias-

sa. (Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010, 7-13.)

3.6 Ajankohtaiset tilannekuva-asiakirjat

Laittoman maahantulon torjunnan tilanne eri viranomaisissa seka laittoman maahantulon
tilanne Suomessa on kirjattu Laittoman maahantulon vastaiseen toimintaohjelmaan vuosille
2010-2011, Laittoman maahantulon torjunnan arviointiraporttiin 2011 seka laittoman maahan-

tulon vastaisen toimintaohjelman loppuraporttiin.

Arviointiraportti sisaltéda poikkihallinnollisen, rajaturvallisuusstrategian rakennetta noudatte-
levan kuvauksen laittoman maahantulon torjunnan tilanteesta Suomessa vuonna 2011. Tata
asiakirjaa on kaytetty tausta-aineistona valmisteltaessa kehittdmistehtavana laadittua toimin-
taohjelmaa vuosille 2012-2015. Arviointiraporttiin on tilastolahtéisesti koottu laittoman maa-
hantulon tilanne eri nékdkulmista seka lueteltu haasteita, joihin viranomaiset ovat laittoman
maahantulon torjuntatyéssa kohdanneet. Arviointiraportti sisaltéd myos ilmidtietoa Suomessa

tavatuista laittoman maahantulon ilmidista ja vetotekijoista.

Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2010-2011 on ensimmainen kansallinen
poikkihallinnollinen laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma. Ohjelma on laadittu
Sisdisen turvallisuuden ohjelman 2008-2011 velvoittamana. My6s tdma ohjelma rakentuu neli-
portaisen rajaturvallisuusstrategian mukaisesti toimenpidesuosituksiin laittoman maahantulon
torjunnan laht6- ja kauttakulkumaissa, lahialueilla, ulkorajoilla ja sisdmaassa. Ohjelmaan
siséltyvien toimenpidesuositusten toteutus on arvioitu toimintaohjelman loppuraportissa ja
ohjelmakauden aikana toteuttamatta jaaneet toimenpidesuositukset on huomioitu kehittamis-
tehtavana laatimani toimintaohjelman valmistelussa. Tarkeimmat ensimmaisen toimenpideoh-

jelman toimikaudella toteutumatta jaaneet suositukset on sisallytetty uuteen ohjelmaan.



22

Uuden toimintaohjelman taustaksi laadittu Laittoman maahantulon torjunnan arviointiraportti
vuodesta 2011 ja ensimmaisen toimintachjelman loppuraportti vaikuttivat osaltaan siihen,
millaisiin asioihin toimintaohjelmassa nahtiin tarpeelliseksi kiinnittda huomiota. Vuotta 2010
edeltaneisté vuosista ei ole ollut kdytettavissa laittoman maahantulon torjunnan tilannetta
kasittelevaa kokonaisvaltaista asiakirjaa, jonka pohjalta voitaisiin analysoida eri viranomais-
ten tilannetta ja mahdollisuuksia toimia talla sektorilla. Yksittaisten viranomaisten omia ti-

lannekatsauksia sen sijaan on olemassa runsaasti.

3.7 Lainsaadanto

Maahanmuuton oikeudellisessa sédantelyssa joudutaan tasapainoilemaan yhtaalta hyvaksytta-
van tai suvaittavan ja toisaalta jarjestyksen ja turvallisuuden ylladpitamisen kannalta kieltei-
sen oleskelun valilla. Ulkomaalaisen oikeusasemaa on viime vuosina pyritty lainsdaddantoteitse
lahentamaan Suomen kansalaisten oikeusasemaan. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yh-
teydessa perusoikeussdanndsten suojaa laajennettiin koskemaan myds maassa oleskelevia
ulkomaalaisia, mista poikkeuksena ovat vain vaalioikeudet ja ulkomaalaisen oikeus oleskella
maassa, josta sdadetaan ulkomaalaislailla. (Hallituksen esitys Eduskunnalle ulkomaalaislaiksi
ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi HE 265/2002.)

Kappaleessa 2.3 on kuvattu keskeista EU-saédntelya, joka liittyy suoraan laittoman maahan-
tulon torjuntaan ja vapaaseen liikkuvuuteen. Schengenin sdanndstén ja Schengenin raja-
saannoston lisdksi seuraavassa luetellaan muita kansallisia ja kansainvalisia saannoksia,

joiden sisaltd vaikuttaa kehittamistehtavan sisaltoon.
Ulkomaalaislaki

Aihepiiria koskeva keskeisin laki on ulkomaalaislaki. Laissa sdannellaéan ulkomaalaisen maa-
hantuloa, maastalahtta sekéa oleskelua ja tydntekoa Suomessa. Lain tarkoituksena on toteut-
taa ja edistaa hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa ulkomaalaisasioissa. Lain tarkoituksena on lisak-
si edistaa hallittua maahanmuuttoa ja kansainvélisen suojelun antamista ihmisoikeuksia ja
perusoikeuksia kunnioittaen seka ottaen huomioon Suomea velvoittavat kansainvaliset sopi-

mukset. Laissa on sdannoksid muun muassa ulkomaalaisen oikeuksista ja velvollisuuksista.
Rikoslaki

Ulkomaalaislain liséksi ulkomaalaislain sdénndsten rikkomiseen liittyvia teonkuvauksia ja ran-
gaistussaannoksia loytyy rikoslaista (39/1889). Keskeisimmat rikosnimikkeet, jotka liittyvat
laittomaan maahantuloon ovat laittoman maahantulon jarjestaminen ja ihmiskauppa seka
naiden torkeat tekomuodot, ulkomaalaisrikkomus, kiskonnan tapainen tydsyrjinté ja tyénanta-

jan ulkomaalaisrikkomus.
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Viisumisaannosto

Ulkomaalaisen maahantulon edellytyksena on yleensa passi tai henkildllisyystodistus. Maahan-
tuloa ja maassa oleskelua koskevia lupa-asiakirjoja ovat viisumi ja oleskelulupa. Viisumi on
kohdemaan viranomaisen mydntama lupa lyhytaikaiseen, enintdéan 3 kuukautta kestavaan
oleskeluun kyseisessa valtiossa. Viisumi on vanhastaan kaytetty keino valvoa ulkomaalaisten
maahantuloa. Viisumiasioissa EU:n jasenvaltioissa sovelletaan yhteison asetusta nro
810/2009/EY eli ns. viisumisddnnostod. Asetuksen soveltaminen alkoi 5.4.2010. Asetuksessa
sadadetadn menettelyista ja edellytyksistd, jotka koskevat viisumien mydntamista Euroopan
unionin jasenvaltioiden ja Schengenin sdannostoa taysimaaraisesti soveltavien maiden alueel-
la tapahtuvaa lyhytta oleskelua tai jasenvaltioiden alueen kautta tapahtuvaa kauttakulkua
varten. Tatéa asetusta sovelletaan sellaisiin kolmansien maiden kansalaisiin, joilla on oltava
viisumi EU:n ulkorajaa ylittdessaan. Luettelo naista kolmansista maista on asetuksessa (EY)
N:0 539/2001. Viisumiasioita koskevat kansalliset sdanndkset UIKL 3 luvussa on lailla 266/2011

harmonisoitu EU-sdanndston kanssa.
Pakolaisen oikeusasemaa koskeva yleissopimus

Laittoman maahantulon syyna voi olla kotimaastaan lahtevan henkilén toive lahtdmaata pa-
remmasta toimeentulosta. Takeen ja ajatuksen paremman toimeentulon mahdollisuudesta voi
tarjota esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 63/1999) ja Geneven pakolaisso-
pimuksen (SopS 77/1968) mukainen kansainvélisen suojelun jarjestelma eli turvapaikkajarjes-
telma. Oikeus kansainvaliseen suojeluun ilmenee muun muassa Euroopan unionin perustamis-
sopimuksen 6 artiklasta, jossa viitataan ihmisoikeussopimukseen. Suomessa ainoastaan vahai-
nen osa kansainvalista suojelua hakeneista henkildista on havaittu sen tarpeessa oleviksi. (
Hallituksen esitys Eduskunnalle rajavartiolaitosta ja rajavyohykettd koskevan lainsaddannon
uudistamiseksi 6/2005.)

Geneven pakolaissopimus on yksi kansainvéalisoikeudellinen instrumentti, jonka avulla pyritédan
turvaamaan pakolaisille ihmisoikeuksien ja perusvapauksien laajimman mahdollisen nautinnan
turva. Sopimuksessa maaritelladn kuka on pakolainen seka mitk& ovat pakolaisen oikeudet ja

velvollisuudet. Sopimuksessa myds sadannellaén pakolaisia vastaanottavan valtion velvollisuuk-

sista.

Laittomasti maassa oleskelevien pakolaisten osalta sopimuksen 31 artiklassa on sdannelty
seuraavasti: 1) Sopimusvaltiot eivat ryhdy rankaisutoimenpiteisiin laittoman maahan saapu-
misen tai oleskelun johdosta niitd pakolaisia kohtaan, jotka tulevat suoraan maasta, missa,
heidan elamansa tai vapautensa on ollut uhattuna 1 artiklassa tarkoitetulla tavalla ja jotka
ovat luvatta tulleet tai luvatta oleskelevat sopimusvaltion alueella, kuitenkin edellyttéaen,
ettd nama ilmoittautuvat viipymatté viranomaisille ja esittavat hyvaksyttavia syita laittomalle

saapumiselleen tai oleskelulleen.
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2) Sopimusvaltiot eivat aseta naiden pakolaisten liikkumiselle muita rajoituksia kuin mita on
valttamatonta ja naita rajoituksia sovelletaan vain siihen saakka, kunnes heidan asemansa
maassa on saatettu saannélliselle kannalle tai he ovat saaneet luvan siirtya johonkin toiseen
maahan. Sopimusvaltiot mydntavét naille pakolaisille riittdvédn méaraajan ja tarpeen vaatimat

helpotukset luvan hankkimiseksi toiseen maahan matkustamista varten.”

3.8 Aiheeseen liittyvia tutkimuksia

Laittoman maahantulon torjuntaan liittyvaa tutkimusta on Suomessa tehty varsin vahan. Polii-
siammattikorkeakoulussa on kaynnistetty syksylla 2012 laittoman maahantulontorjunnan toi-
mintamallien kehittamiseen liittyva tutkimus. Seuraavassa muutamia uudehkoja laittoman

maahantulon torjuntaan liittyvia tutkimuksia.

Euroopan muuttoliikeverkoston’ (EMN) tutkimuksessa Viisumipolitiikka maahanmuuton véylana
selvitetaan viisumipolitiikan ja maahanmuuttopolitiikan vélista yhteytta eli sita, miten viisu-
mipolitiikalla voidaan toisaalta edistaa laillista maahanmuuttoa ja toisaalta estaa laitonta
maahanmuuttoa. Tutkimus laaditaan kaikissa EU-maissa ja kansallisista raporteista laaditaan
synteesiraportti, jonka avulla voidaan vélittaa tietoa seka kansallisille ettd EU-tason paattajil-
le siita, millaisia vaikutuksia erilaisilla viisumipolitiikoilla mahdollisesti on seka tavoiteltuihin
ettd epasuositeltavana pidettyihin maahanmuuton muotoihin. Synteesiraportin avulla on myos
tehtavissa johtopaatoksia siita, millaisia seuraamuksia yhden EU-jasenvaltion viisumipolitiikal-
la saattaa olla jonkin toisen jasenvaltion maahanmuutolle. ( Viisumipolitiikka maahanmuuton
vaylana 2011,6.)

Riikka Asan toimittama Hyvat kdyténteet laittoman maahantulon vahentéamiseksi - Suomen
kansallinen raportti on myos Euroopan muuttoliikeverkoston tutkimus vuodelta 2011. Tutki-
muksessa kartoitetaan laittoman maahanmuuton estamiseen tahtaavia toimenpiteita kansalli-
sella tasolla. Tutkimuksessa kdydaan myos lavitse laittoman maahanmuuton estamiseksi ja
tunnistamiseksi kansallisella ja EU-tasolla olemassa oleva poliittinen ja lainsdadanndéllinen
ymparistd. Myos tasta tutkimuksesta laaditaan Euroopan laajuinen synteesiraportti, jonka
tarkoituksena on kansallisten tutkimusten perusteella antaa kattava kuva EU-maissa kaytdssa
olevista, kaytannodssa hyviksi todetuista tavoista laittomien maahanmuuttajien maaran vahen-
tamiseksi EU-alueella. (Asa 2011, 10.)

Rajaturvallisuuteen liittyvia tutkimustoita 16ytyy useita. Naistd mainittakoon 2011 elokuussa
valmistunut majuri Janne Kurvisen Maanpuolustuskorkeakoulussa laatima diplomitydn aiheesta

Euroopan unionin rajatuvallisuus - raja turvallisuutena vai turvallisuus rajana. Tutkimuksessa

! Euroopan muuttoliikeverkosto (European Migration Network) on perustettu Neuvoston paatoksella toukokuussa 2008
ja se saa taloudellista tukea Euroopan Komissiolta. Verkoston tavoitteena on vastata yhteison toimielinten seké ja-
senvaltioiden viranomaisten ja laitosten tarpeeseen saada tietoa maahanmuutto- ja turvapaikka-asioista tuottamalla
ajantasaista, puolueetonta, luotettavaa ja vertailukelpoista tietoa naité asioista koskevan politiikan suunnittelun
tukemiseksi Euroopan unionissa.
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selitetdan, millaista turvallisuutta Euroopan unionin rajaturvallisuus on erityisesti Euroopan
unionin rajaturvallisuuden kasitetté ja siihen liittyvaa poliittista ilmidlta silmalla pitéen. Tut-
kimuksessa paadyttiin johtopaatokseen, etta EU:n rajaturvallisuus muodostuu seuraavien si-
saisen turvallisuuden ulottuvuuteen kuuluvien késitysten ja olettamusten kokonaisuudesta:
maahanmuuton hallinta, terrorismi, vakava ja jarjestaytynyt rikollisuus seka luonnon ja ihmis-
ten aiheuttamat katastrofit. Tutkimuksen mukaan naiden EU:n rajaturvallisuuden taustalla
vaikuttavien aladiskurssien taustalla vaikuttavat edelleen rajaturvallisuus-, poliisi- ja oikeu-

dellisen yhteistydn mekanismit luoden EU:n rajaturvallisuudelle toiminnallisen viitekehyksen.

4 Kehittamistehtavan suorittaminen

4.1 Kehittamistyon prosessista

Kehittamistehtavan eli laittoman maahantulon vastaisen toimintaohjelman laatiminen vuosille

2012-2015 kaynnistyi asianomaisen saaman toimeksiannon perusteella.

Varsinainen toimeksianto laatia kansallinen laittoman maahantulon vastainen toimintaohjel-
ma perustui vuoden Sisdisen turvallisuuden ohjelman (2008-2011) velvoitteisiin, joiden pohjal-
ta oli laadittu ensimmaé&inen toimintaohjelma vuosille 2010-2011. Taman ohjelman hyvaksy-
misprosessin yhteydessa vahvistettiin laittoman maahantulon torjunnan virkamiestyéryhman
tehtavéksi laatia jatkoa tuolle ensimmaiselle toimintaohjelmalle. Ty6ryhma valtuutti kehit-

tamistehtavan laatijan toteuttamaan tdman STO:n alun perin velvoittaman toimeksiannon.

Kehittamistehtavan tavoitteeksi tuli siis laatia poikkihallinnollinen laittoman maahantulon
vastainen toimintaohjelma, joka olisi jatkoa vuosia 2010-2011 koskeneelle toimintaohjelmal-
le. Uuden ohjelman tulisi olla entista laajapohjaisempi ja selkedmpi. Toimenpidesuositusten
tulisi olla edelliseen ohjelmaan verrattuna entistd yhdenmittaisempia strategisella tasolla
toteutettavia lainsdddantohankkeita tai toimintamallien muutoksiin ohjaavia uudistuksia,
jotka hyodyntéavat yhden viranomaisen toiminnan kehittamisen liséksi laittoman maahantulon

torjunnan kokonaisuutta.

4.1.1 Tausta-aineiston valmistelu

Kehittamistyon varsinainen tiedonkeruu kaynnistyi Laittoman maahantulon vastaisen toimin-
taohjelman 2010-2011 toimenpidesuositusten toteutumisen arvioinnilla ja toimintaohjelman
loppuraportin laatimisella. T&ssa vaiheessa valmistelutydssa olivat mukana valmistelusta
vastuussa olevassa virkamiestydéryhmassa edustettuna olevat organisaatiot, jotka olivat myos
olleet mukana valmistelemassa ja toteuttamassa ensimmaista laittoman maahantulon vastais-

ta toimintaohjelmaa.
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Arviointi kaynnistettiin keskeisille viranomaisille kohdennetulla lausuntopyynnélla. Lausunto-
pyynnossa pyydettiin tietoja siitd, mitka tahan toimintaohjelmaan siséaltyneista 30 toimenpi-
desuosituksesta olivat toteutuneet ja mitka eivét olleet toteutuneet. Toteutumattomista toi-
menpidesuosituksista pyydettiin myods tietoja, miksi ne eivat olleet toteutuneet ja tulisiko
nama toteutumattomat toimenpidesuositukset sisdllyttaa edelleen uuteen toimintaohjel-

maan. Liséksi lausuntopyynnéssa pyydettiin ehdotuksia uusiksi toimenpidesuosituksiksi.

Toimintaohjelman loppuraportin kanssa samanaikaisesti laadittiin virkamiestydna Laittoman
maahantulon torjunnan arviointiraportti vuodesta 2011. Arviointiraportti on poikkihallinnolli-
nen tilannekatsaus laittoman maahantulon torjunnan tilanteesta eri viranomaisten nakokul-
masta seka laittoman maahantulon ilmididen ajankohtaisista asioista. Arviointiraportin oli
tarkoitus tukea uuden laittoman maahantulon vastaisen toimintaohjelman eli kehittamisteh-
tavan sisallon tuotantoa, silla arviointiraporttiin koottiin ajankohtaiset tiedot laittoman maa-
hantulon torjunnan tilanteesta useilta viranomaisilta. Arviointiraporttiin sisallytettyjen tieto-
jen perusteella olisi mahdollista tehd& johtopaatoksia seka laittoman maahantulon kannalta
merkittavimmista ilmidista ettd torjuntatyon nakdkulmasta merkittdvimmista havainnoista,

jotka edellyttavat lisatoimia.

4.1.2 Tyd ja miten se tehtiin

Toimeksianto laatia toimintaohjelma vuosille 2012-2015 annettiin minulle sen jalkeen, kun

edelld mainitut kaksi tausta-asiakirjaa oli valmisteltu virkamiestydryhman toimesta. Toimek-
sianto annettiin virkamiestydryhman kokouksessa, jossa kaytiin alustava keskustelu siité, mit-
ka olisivat tulevan toimintaochjelman tavoitteet ja mitd haasteita edellisen toimintaohjelman

toteutumisessa oli ollut sek& miten haasteisiin voitaisiin paremmin varautua.

Jo alkuvaiheessa lahttkohdaksi maariteltiin, ettd laittoman maahantulon torjuntatydn ja sa-
malla uuden toimintaohjelman tulisi rakentua ensimmaisen toimintaohjelman tapaan Euroo-
pan unionin rajaturvallisuusstrategian mukaista neliportaista rajaturvallisuusmallia mukaile-
vaksi (ks. kpl 3.4). Taman mallin mukaan laitonta maahantuloa torjutaan a) laittoman maa-

hantulon lahto- ja kauttakulkumaissa b) lahialueilla c¢) ulkorajoilla ja d) sisdmaassa.

Toimintaohjelmaa edeltaneen arviointityon tapaan myods kehittdmistehtéavana valmistellun
toimintaohjelman varsinainen valmistelu kdynnistyi lausuntokierroksella. Keskeisille viran-
omaisille lahetettiin ensimmainen toimintaohjelma péivitettavaksi. Paivityksia pyydettiin
erityisesti tilastotietokohtiin, joita ensimmainen toimintaohjelma sisélsi melko runsaasti.
Lausuntokierroksen perusteella laadittiin ensimmainen versio uudeksi laittoman maahantulon
vastaiseksi toimintaohjelmaksi. Tassa vaiheessa toimintaohjelma vastasi rakenteeltaan téysin
ensimmaisté toimintaohjelmaa. Vain sisaltda oli paivitetty saatujen lausuntojen perusteella.
Mukana olivat lahes kaikki eri viranomaisten esittamat toimenpidesuositukset seka myos laaja

tilannekuvaosio laittoman maahantulon ilmidista.
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Kun oli tiedossa, etta tuleva ohjelma tulee koskettamaan useampia kuin yhden ministerion
hallinnonalan viranomaisia, esitin, etta ohjelman valmistelu ja hyvaksymisprosessi esitettai-
siin otettavaksi yhté hallinnonalaa laajempipohjaisempaan kasittelyyn. Esitys hyvaksyttiin
virkamiesty6ryhmassa ja seuraava vaihe oli ehdottaa asia hyvaksyttavéaksi hallinnonalan ohja-
usryhmassa. Ohjausryhma otti asian kasittelyynsa ja vei asian eteenpain johtoryhmaan. Mo-
lemmat tahot kehottivat virkamiestydéryhmaa jatkamaan toimintaohjelman valmistelua halli-
tusohjelman ja STO:n tavoitteiden mukaisesti vuosille 2012-2015. Lisaksi toimintaohjelma-
luonnos kehotettiin ennen lopullista hyvaksymisprosessia toimittamaan laajalle lausuntokier-

rokselle, jotta ohjelman siséll6lle saataisiin mahdollisimman laajapohjainen nakemys.

Toimintaohjelmaa kasiteltiin valmistelun edetessé useaan otteeseen virkamiestydryhmassa.
Naissa tilaisuuksissa kehittamistydn laatijalla oli mahdollisuus kdyttéa eri organisaatioiden
parhaita asiantuntijoita keskustelemalla ja keskusteluttamalla tyéryhman jasenia valmistelu-
tydssé esiin tulleista seikoista seka tuomalla esiin omia nakemyksia mahdollisista muutoksista
esimerkiksi ohjelman rakenteeseen ja sisaltéon sekd hyvaksynta- ja seurantamekanismiin liit-

tyen.

Valmisteluprosessin aikana toimintaohjelmasuunnitelmaa ja sen tausta-asiakirjoja kasiteltiin
ja niisté keskusteltiin myds monissa muissa valtionhallinnon hankeryhmissa. Naissa saatujen
tulevaisuuskatsausten ja tausta-aineiston avulla toimintaochjelman sisaltéa voitiin jalostaa

edelleen.

Huhtikuussa lahetin toimintaohjelmaluonnoksen luettavaksi virkamiestydryhman jasenille ja
luonnos sovittiin otettavaksi kasittelyyn huhtikuun lopun kokouksessa. Kokouksessa toiminta-
ohjelma kaytiin tarkasti lapi siten, etta tydryhman jasenet esittivat virastonsa haluamia muu-
toksia. Muutosehdotuksista keskusteltiin tydryhman jasenten kesken ja kuhunkin toimintaoh-
jelman kohtaan pyrittiin I6ytdmaén yhteisesti hyvaksyttavissa oleva linjaus. Tassa tilaisuudes-
sa kaytiin lapi myos eri tahojen toimintaohjelmaan esittamat toimenpidesuositukset seka
priorisointiin suosituksia ja hyvéksyttiin toimintaohjelman painopistealueet. Kokonaisuuden
kannalta vaikutuksiltaan liian vahaisiksi arvioituja suositusehdotuksia jatettiin pois, samoin
suosituksia, joilla ei valttamatta ollut yhteyttd taméan toimintaohjelman painopistealueeksi
maariteltyihin teemoihin. Toimenpiteita arvioitiin myos silla perusteella, hyddyntaako toi-
menpiteen toteuttaminen my®s muita kuin toimenpidettéd ehdottanutta viranomaista ja ovat-

ko toimenpiteet laittoman maahantulon torjunnan kokonaisuuden kannalta merkittavia.

Edellisen toimintaohjelman toteutumattomista toimenpiteisté uuteen ohjelmaan otettiin mu-
kaan eraat erityisen merkitykselliseksi arvioidut toimenpidesuositukset. Osa naista oli sellai-
sia, joiden toteutus oli edellisen ohjelmakauden aikana jaanyt aikataulu- tai budjettisyiden
vuoksi toteutumatta, vaikka vastuutaho oli aktiivisesti edistanyt toimenpiteen eteenpain vien-

tia.
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Toimenpide-ehdotuksia valmisteltaessa oli huomioitava, etta erillista budjettia toimenpideoh-
jelman toteuttamiseen ei tulla esittdmaan vaan esitettévat toimenpiteet tulee voida toteut-
taa olemassa olevin budjettivaroin tai vaihtoehtoisesti niin, etté asianosainen viranomainen
huomioi toimenpiteesta mahdollisesti aiheutuvat kustannukset omassa budjettisuunnittelus-

saan.

Huhtikuun tydéryhmakasittelyn jalkeen sain valtuudet lahettda toimintaohjelmaluonnoksen
johtoryhman edellyttamalla tavalla laajalle lausuntokierrokselle. Lausuntopyyntd lahetettiin

toukokuussa yhteensa noin 30 viranomaiselle ja kolmannen sektorin toimijalle.

Lausunnot saatuani kdvin ne lapi, lausunnoista laadittiin tiivistelma ja lausunnoissa esiin tul-
leet keskeiset seikat huomioitiin toimintaohjelman kirjauksissa. Taméan tyon tehtyani oli toi-
mintaohjelmaluonnos valmis toimitettavaksi kehittamistyon toimeksiantajana toimineen vir-
kamiestydryhman arvioitavaksi ja hyvaksyttavaksi. Virkamiestydoryhma hyvaksyi laatimani toi-
mintaohjelman, jolloin minulla oli mahdollisuus todeta, etta kehittamistytna laatimani lait-

toman maahantulon vastainen toimintaochjelma oli onnistunut.

Virkamiestydryhma on sittemmin esitellyt toimintaohjelman edelleen paatettéavaksi lopullises-

ti otetaanko toimintaohjelma valtiohallinnon viralliseksi ohjausasiakirjaksi.

4.1.3 Tarkeita virstanpylvaita

tammi helmi maalis huhti  touko kesd heind elo syys loka

TOIMINTAOHJELMAN VALMISTELUPRO-

SESSI

Toimeksianto

kesalomakausi

Tekstin tydstaminen

Tausta-asiakirjojen valmistelu _

Raportointi johto- ja ohjausryhmaélle X X, X X X

Lausuntokierros

Lausuntojen purku

Tydryhmakokoukset X

X

X X X

Keskustelu ym.tilaisuudet

Toimeksiantajan hyvaksynta X

Toimintasuunnitelman esittely jory:n johdolle X

Toimenpidesuositusten toteutus

Julkaisu, jakelu ja kd&nnokset
KEHITTAMISTYON TEORIAOSUUDEN VALMISTELU

Kuva 1: Kehittdmistehtavéan laadinta projektiaikataulun muodossa.



29

4.2 Tiedonkeruu ja - analysointi

Kehittamistehtavan aineistonhankinnassa on kaytetty useita tiedonkeruumetodeita. Koska
kehittamistehtéva liittyy hyvin laheisesti omaan tydhoni, olen voinut olla lahella tutkittavia
kohteita - kaytanndssa niita keskeisia viranomaistahoja, jotka tekevat kehittamisen kohteena

olevaa laittoman maahantulon torjuntatydta sekd myos itse osallistumalla toimintaan.

Kehittamistehtavan tiedonhankinta on toteutettu pasosin keskustelemalla relevanttien asian-
tuntijatahojen kanssa, kirjallisilla lausuntopyynnéilla seka kasittelemalla aihetta erilaisissa
viranomaistyoryhmissa seka analysoimalla saatua aineistoa. Aineistona on kaytetty myos lait-
toman maahantulon operatiivista tilannekuvaa ja arviointiraporttia ja aiemman toimintaoh-

jelman loppuraporttia.

Tassa toimintatutkimuksen piirteité siséltavassa opinnaytetydssa olen kayttényt soveltaen

paaasiassa laadulliselle tutkimukselle tyypillisia tiedonkeruumenetelmia kuten yksilé- ja ryh-
mahaastatteluja seké erilaisia ennakoinnin menetelmia ja osallistuvaa havainnointia. Naiden
menetelmien avulla olen voinut tuottaa kirjallista materiaalia, joka sittemmin on analysoitu

ja kirjattu toimintaohjelman muotoon.

Ennakoinnin tehtavana on tarkastella systemaattisesti ja pitkdjanteisesti muun muassa liike-
elaman tulevaisuutta seka tunnistaa strategisia tutkimus- ja kehittdmisalueita, joista voidaan
saada suuri taloudellinen, organisatorinen ja yhteiskunnallinen hy6ty. Ennakointi eri muodois-
saan sopii kehittamistehtavan tiedonkeruukeinoksi, koska tehtévéan tavoitteena oli 16ytaa ke-
hittdmisalueita, joiden avulla viranomaisten toimintaa voitaisiin kehittaa laittoman maahan-
tulon torjunnan sektorilla siten, etta toimita olisi mahdollisimman tehokasta, taloudellista ja

yhteiskunnan turvallisuutta hyddyntavaa. (Ojasalo ym.2009,131.)

Virkamiestydryhmassa kaydyt keskustelut muistuttivat kaytannossa skenaariotydskentelya.
Toimenpidesuosituksia arvioitaessa kaytiin lapi kunkin asian nykytila ja tavoitetila seka ilmi6-
tietoa ja tilastoja aikasarjoineen seka naista johtuvia signaaleja ja virtausten suuntia. Analyy-
sin perusteella tehtiin johtopaatos siita, otetaanko toimenpidesuositus ohjelmaan vai ei ja jos
otetaan, miten se muotoillaan. Tukena naissa skenaariokeskusteluissa kaytettiin muun muassa

kehittamistehtévan valmistelua edelténytta tilannekuva-aineistoa.

Heikkoihin signaaleihin pyrittiin kiinnittdmaan huomiota kaikissa prosessin vaiheissa. Heikoista
signaaleista voidaan saada tietoa, joka ei vield ndy tilastoista. Asiantuntijatahojen ja heidan
kansainvélisen ja kansallisen toimintaympériston tuntemista voitiin hyddyntaa laajasti, silla
eri organisaatiotasoilla toimivalla monipuolisella asiantuntijaverkostolla on ollut hyvat mah-
dollisuudet tehda havaintoja heikoista signaaleista tyéuransa aikana ja tuoda havaintonsa yli

puoli vuotta kestédneeseen valmisteluprosessiin mukaan.
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Valmistelussa hyédynnettiin myds tulevaisuusverstas-tyyppista tydskentelya erityisesti siina
vaiheessa, kun kartoitin laittoman maahantulon tilanteen kehittymista ja vaikutuksia poliisi-
toimen nékodkulmasta. Koossa oli eri puolilla maata tydskentelevia poliisialan osaajia, joiden
tehtaviin joko kuului tai ei kuulunut laittoman maahantulon torjuntaan liittyvia tehtavia.
Tama parikymmenpainen joukko pohti aiheeseen liittyvia ongelmia ja ideoi mahdollisten tule-
vaisuuden tilanteiden hoitamiseen liittyvid keinoja. Tilaisuudessa kuvattiin asioita, joita koet-

tiin ongelmallisiksi ja tyytymattomyytta aiheuttaviksi seka ratkaisumalleja niille.

Jalkikateen arvioituna Delfoi-menetelmaa mukailleeksi tydvaiheeksi voitaneen luokitella tule-
vaisuushankkeeseen liittynyt laittoman maahantulon torjunnan pyérean pdydan keskustelu.
Tassa tilaisuudessa useat asiantuntijat ja tutkijat esittivat omia ndkemyksiaan siita, mita
seikkoja vuoteen 2020 ulottuvaa maahanmuuttostrategiaa valmisteltaessa tulisi ottaa huomi-
oon, kun suunnitellaan pitkan aikavalin maahanmuuttopolitiikkaa. Tilaisuuden lopuksi naiden
esitysten pohjalta kaytiin aiheeseen liittyva paneelikeskustelu, jossa kehittamistehtéavan Kir-
joittaja oli yhtena panelistina.

Haastatteluja hyodynsin tapaamalla lukuisia virkamiehia, tutkijoita ja asiantuntijoita siten,
ettd tapaamieni henkiléiden organisatorinen asema vaihteli kenttatyota tekevasta poliisimie-
hesta ulkomailla toimiviin konsulivirkamiehiin seka eri ministerididen johtaviin virkamiehiin ja
poliitikkoihin. Tapaamiset olivat joko kahdenkeskisia keskusteluja tai keskusteluja erilaisissa
tyoryhmissa tai aiheesta jarjestettyjen seminaarien yhteydessa heranneité keskusteluita.
Erityyppiset spontaanitkin keskustelut ja haastattelut olivat mahdollisia oman virkatyoni liit-
tyessa niin laheisesti kehittamistyén kohteena olleeseen aiheeseen. Erilaisista keskusteluista

muodostui keskeinen lahtokohta opinnaytetyoni sisallén maarittelyssa.

Lopuksi todettakoon, ettéd valmistelun tukena kaytin lisdksi omia tyéelaméan kautta hankki-
miani kokemusperaisia tietoja. Siten yhdeksi keskeiseksi tiedonkeruumenetelmaksi muodostuii
oma osaamiseeni ja aihealueen tuntemus nykyisten tydtehtavieni kautta. Oma kompetenssini
ja substanssituntemus kehittamistehtavéasta suoriutumiseen on perujaan noin 20 vuoden tyo-
kokemuksesta poliisihallinnossa seka vuosien kokemuksesta laittoman maahantulon torjunnan
toimintasektorilla. Monipuolinen tyékokemus my6s muista viranomaisista saattoi osaltaan
vaikuttaa siihen, etté virkamiestydryhma, jonka varapuheenjohtajana toimin, valtuutti minut

laatimaan toimintasuunnitelman.

4.3 Menetelmallinen perusta

Organisaatioissa tehtavan kehittdmistydon merkitys on kasvanut nopeasti. Ympéaroiva maailma
muuttuu yha nopeammin ja organisaatioiden, mukaan lukien viranomaisten on pysyttava kehi-
tyksessd mukana. Kehityksessd mukana pysyakseen on kyettava arvioimaan toteutunutta,

mutta myos tulevaisuuden kehitysnédkymid, varautumaan niihin ja toteuttamaan pitkaaikaisia
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tavoitteitansa erilaisissa tulevaisuuden tilanteissa. Tydeldman kehittdmishankkeen tavoittee-
na on usein tuottaa toimintamalleja tai tydkulttuuria todelliseen tyéelamaan. Kehittamistyon
tulisi rakentua tyoeldmasté kasin. Tutkimuksellista kehittamistydté ohjaavat kaytannolliset

tavoitteet, joihin haetaan tukea teoriasta. (Ojasalo ym. 2009, 13-20.)

Kehittamistehtavan toimeksiannon tulee maarittaa, mika lahestymistapa sopii kehittamistyo-
hoén. Lahestymistavat ovat usein osittain paallekkaisia ja téssékin kehittdmishankkeessa on
piirteité erilaisista lahestymistavoista. Kasilla olevan kehittdmishankkeen tarkoituksena on
ollut tuottaa viranomaisille kehittamisehdotuksia ja keinoja niiden toteuttamiseen valmiin
suunnitelman muodossa seké luoda suunnitelmalle selke& hyvaksymis- ja seurantamekanismi,

jotta suunnitelma olisi pantavissa taytantoon.

Tapaustutkimuksen tavoitteena on Ojasalon (2009, 37-38 ; 52-53) mukaan tutkitun tiedon
tuottaminen kohteesta. Kehittdmistydssa tapaustutkimus soveltuu lahestymistavaksi, kun
halutaan ymmartaa syvallisesti jonkin organisaation tilannetta ja tehtéavana on tuottaa tutki-
muksen keinoin kehittdmisehdotuksia. Kehittdmistehtavéssani on tarkoitus tuottaa kehitta-
misehdotuksia organisaatioille, mutta ei niinkddn ymmartaa tai tutkia syvallisesti kunkin or-
ganisaation toimintaa, vaan kehittdmisehdotukset tukevat laittoman maahantulon torjunnan

kokonaisuutta.

Puhtaassa tapaustutkimuksessa ei vield vieda muutosta eteenpain vaan luodaan kehitta-
misideoita tai ratkaisuehdotuksia havaittuihin ongelmiin ja kehittdmisen tueksi. Omassa ke-
hittamistyossani maaritellaan keinoja kehittamisehdotusten toteuttamiseksi ja varmistetaan
menetelmat toimeenpanosuositusten taytantodn panemiseksi. Naista syista tapaustutkimus

sellaisenaan ei ole sopivin lahestymistapa télle kehittamistyolle.

Toimintatutkimuksessa sen sijaan painottuvat yhta aikaisesti seka tutkitun tiedon tuottami-
nen etta kaytdnnon muutoksen aikaansaaminen. Kohteena on tyypillisesti ihmisten tai organi-
saation toiminnan muuttaminen ja keskeista on viedd muutos kdytantdon ja arvioida sita.
Tasta johtuen kehittdmisprosessi kestad usein melko pitkaan. Toimintatutkimuksen keskeinen
piirre on organisaatiossa toimivien ihmisten aktiivinen osallistuminen kehittdmistydhan. (Oja-
salo ym. 2009, 38.)

Toimintatutkimus on osallistavaa tutkimusta, jolla pyritdan yhdessa ratkaisemaan kaytannén
ongelmia ja saamaan aikaan muutosta. Tasta johtuen toimintatutkimuksellinen lahestymista-
pa soveltui hyvin kehittamistyoni lahestymistavaksi. Toimintatutkimuksellisesta nakdkulmasta
kehittamistehtévani tavoitteena oli ratkaista organisaatioiden kdytannén ongelmia laittoman
maahantulon torjunnassa ja samanaikaisesti luoda uutta tietoa toiminnan edelleen kehittami-
seksi. Koska toimintatutkimuksessa ollaan kiinnostuneita siité, miten asioiden pitéisi olla eika
vain siitéd miten ne ovat, sopii tdma lahestymistapa kasilla olevaan kehittamistehtéavaan erityi-

sesti siltd osin, ettd kehittdmistehtavan tavoitteena on luoda laittoman maahantulon torjun-
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nalle sellainen toiminnallinen ja lainsaadannéllinen ymparistd, jonka turvin vuonna 2010 laa-

dittu laittoman maahantulon torjunnan visio voi toteutua vield vuonna 2015.

Kehittamistehtavan lopputuotoksen valmistelu on ollut mita suurimmassa maarin tilanteeseen
sidottua, monen eri viranomaisen ja asiantuntijan yhteistyota vaativaa, osallistavaa ja itsedan

tarkkailevaa, kuten toimintatutkimus tyypillisesti on.

Kehittamistyona toteutetussa toimintaohjelmassa tuotettu tieto vastaa toimintatutkimukselle
tyypilliseen kysymykseen ”Miten kehitettavat kohteet (esimerkiksi lainsdadanto tai yhteistoi-
mintamallit) voivat muuttua?” Nama menetelmat kuuluvat toimintatutkimuksen ytimeen, ja
sen vuoksi erityisesti toimintaohjelman toimenpidesuositusten laatimisessa voidaan todeta
hyddynnetyn toimintatutkimukselle ominaista lahestymistapaa. Kehittdmistehtavan maarittely
on osittain varsin selva: tehtéavana on laatia laittoman maahantulon vastainen toimintaohjel-
ma. Kuitenkin toimintatutkimukselle tyypilliseen tapaan kehittamistehtavéan tavoitteet ja
menetelmat on toimeksiannon alkuvaiheessa méaaritelty toimeksiantajan taholta varsin valjas-
ti. Kehittdmistehtavan onnistumisen kannalta onkin ollut tarkead, etta toimeksiantajana toi-
minut virkamiestydryhma on ollut sitoutunut kehittamistehtévan toteuttamiseen ja toiminut
Kkirjoittajan tukena. (Ojasalo ym.2009, 52, 58-59.)

Professori Kari Lukan mukaan konstruktiivinen tutkimusote on yksi toimintatutkimuksen muo-
to. Se on innovatiivisia konstruktioita tuottava metodologia, jolla pyritdan ratkaisemaan aito-
ja reaalimaailman ongelmia ja tata kautta tuottamaan kontribuutioita sille tieteenalalle,
jossa sita sovelletaan. Tiivis vuoropuhelu kdytannon ja teorian valilla sek& tutkijan suoritta-
mien interventioiden kayttd tutkimusmetodina ovat konstruktiiviselle tutkimusotteelle luon-

teenomaisia piirteité. (Lukka.)

Teoksessa kehittamistydon menetelmat (Ojasalo ym.2009, 27; 36-38; 65) sen sijaan maaritel-
l1aan konstruktiivinen tutkimus omaksi tutkimusstrategiaksi toimintatutkimuksen ja tapaustut-
kimuksen rinnalle. Teoksessa todetaan, etta konstruktiivinen tutkimustapa on sopiva lahes-
tymistapa erityisesti silloin, kun tehtévana on tuottaa yritykselle uusi konstruktio eli jokin
konkreettinen tuotos kuten ohje, malli, menetelmd tai suunnitelma, joka sisaltaa taytantéon

pantavissa olevia kehittamisehdotuksia seka keinoja niiden toteuttamiseen

Katsotaan konstruktiivinen tutkimus omaksi tutkimusstrategiaksi tai yhdeksi toimintatutki-
muksen muodoksi, oman arvioni mukaan olen valmistellut kehittamistehtévan laadullisen toi-
mintatutkimuksen metodeita hyddyntéen ja useat kayttamani lahestymistavat ovat yhdenmu-

kaisia my0s konstruktiivisen tutkimusstrategiaan soveltuvien metodien kanssa.

Tama kehittdmistehtéva on toteutettu ldhtdkohtaisesti kvalitatiivisia eli laadullisia menetel-
mia hyddyntaen, vaikka valmistelussa ja erityisesti tausta-asiakirjoissa on osin kaytetty myos
kvantitatiivisia menetelmia. Karkea jaottelu naiden menetelmien vélilla ei olekaan valttama-

tonta vaan kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen voidaan katsoa toimivan toisiaan
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taydentédvina suuntauksina (Hirsjarvi 2007, 130-132). Varsinkaan tydelaman kehittamistehta-

vissa jyrkka vastakkaisasettelu ei ole perustelua, kuten tastakin kehittamistehtavasta voi ha-

vaita.

Kvalitatiivisessa eli laadullisessa kehittamistydssa on lahtdkohtana todellisen elamén kuvaa-

minen, jossa selvityksen alla olevaa kohdetta pyritdan tutkimaan mahdollisimman kokonais-

valtaisesti. Yhtena kiinnostuksen kohteena kvalitatiivisessa tutkimuksessa on toiminnan mer-

kityksen ymmartaminen. Tallaisessa tutkimuksessa on pyrkimyksena pikemminkin 16ytaa tai

paljastaa tosiasioita kuin todentaa jo olemassa olevia totuusvaittamia. (Hirsjarvi 2007, 157-

161.)

Sirkka Hirsjarvi on koonnut teokseen Tutki ja kirjoita (2007, 160) luettelon keskeisista kvalita-

tiiviselle tutkimukselle tyypillisista piirteistd, joista suurimman osan voidaan katsoa soveltu-

van kasilla olevaan kehittdmistyohon, kuten seuraavista kappaleista selviaa.

1

2)

3)

4)

5)

Laittoman maahantulon vastaisen toimintaohjelman valmistelu perustuu kokonaisval-

taiseen tiedonhankintaan ja aineisto on koottu luonnollisissa, todellisissa tilanteissa.

Tiedonkeruussa olen suosinut ihmisté tiedonkeruun instrumenttina esimerkiksi erilai-
sissa tutkijan ja asiantuntijoiden vélisissa keskusteluissa sen arvioimiseksi, minkélaisia
toimenpidesuosituksia ohjelmaan tulisi sisallyttéda ja miksi. Mink&anlaisia rasti-
ruutuun tai hyva-parempi-paras- vaihtoehto testeja ei tassa kehittamistydssa ole kay-
tetty.

Pyrkimyksenani on ollut kehittdmistehtavan avulla paljastaa odottamattomia seikko-
ja, kuten uusia keinoja nykytilassa ilmenevien ja tulevaisuudessa odotettavissa olevi-
en negatiivisten ilmididen poistamiseksi. Tasta johtuen lahtékohtana on ollut aineis-
ton monitahoinen ja yksityiskohtainen tarkastelu - esimerkiksi tydryhmakasittelyt,

vahva poikkihallinnollisuus, kolmannen sektorin mukaan ottaminen valmisteluty6hén

jne.

Kehittamistydssa kaytetyt metodit ovat padosin laadullisia. Olen suosinut tiedonke-
ruussa metodeja, joissa kehittamisen kohteena olevien organisaatioiden ja toiminta-
tapojen edustajien, tassa tapauksessa eri viranomaisten ja muiden aiheen parissa
toimivien asiantuntijoiden nakékulmat paasevat esille. Metodeina olen kayttanyt
muun muassa osallistuvaa havainnointia, ryhméahaastatteluja ja erilaisten dokument-

tien ja tekstien analyyseja sek@ ennakoinnin menetelmia.

Kehittamistydn prosessi on muotoutunut suurelta tydn osin edetessa ja suunnitelmia
on muutettu olosuhteiden mukaisesti. Olen esimerkiksi ottanut vastaan luentopyynt6-
J& aiheesta prosessin aikana ja sita kautta paassyt mukaan aihetta koskeviin syvéllisiin

keskusteluihin. Lisaksi olen pyynnosta ja virkani puolesta osallistunut aihetta kéasitte-
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leviin tilaisuuksiin asiantuntijan ominaisuudessa ja ndin voinut peilata muiden néke-

myksia kehittdmistoimista omiin ajatuksiini.

4.4 Saavutettu lopputulos

Kehittamistehtavan lopputulos eli Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma 2012-
2015 valmistui kesdkuussa, jolloin toimeksiantaja hyvaksyi tuotoksen. Tamén jalkeen toimin-
taohjelma on siirretty toimeksiantajani toimesta ohjaus- ja johtoryhmien kasiteltavaksi. Talla
hetkella toimintachjelma odottaa lopullista arviointia, mahdollista julkistamista ja sen jal-
keen toimenpiteiden taytéantédnpanoa eri viranomaisissa. Lopullisesti toimintaohjelman tulok-
sia voitaneen arvioida vuonna 2015, jolloin toimenpiteet tulisi olla toteutettuna ja toteutumi-

sen seurauksena viranomaistoiminnan kehittyminen nahtavissa.

Kansainvalisessa viranomaistoiminnassa suomalaisten viranomaisten kyky tiiviiseen yhteistyo-
hén on pantu merkille ja suomalaisista viranomaisyhteistydn rakenteista ja toimintamenetel-
mista pyritdan monissa maissa ottamaan oppia. Tasté johtuen virkamiestydryhma on paatta-
nyt, ettd toimintaohjelma kaannatetaan englannin kielelle, koska kyseessa on toimintamalli,
jJollaista ei juuri muissa maissa ole otettu kayttdon ja englanninkielisen toimintachjelman
esittely kansainvalisissa tyoryhmissa on merkittévasti mielekkddmpaé kuin suomenkielisen
laitoksen esittely.

Jotta kehittdmistehtévan lopputuloksen vertaaminen aiempaan vastaavaan toimintaohjel-
maan olisi selkedmpad, olen listannut seuraavaksi muutamia merkittavimpia muutoksia ver-
rattuna aiempaan laittoman maahantulon vastaiseen toimintaohjelmaan. Suurin muutos on

luonnollisesti ohjelman sisélto sellaisenaan seka uudet toimenpidesuositukset.

Toiminnallisesti merkittédvin muutos tullee olemaan seurantamekanismin vahvistuminen ja
laajentuminen useamman valtionhallinnon toimijan keskuuteen. Kéytannossa tama tarkoittaa
edelliseen ohjelmaan verrattuna laajempaa sitoutumista toimenpidesuositusten toteuttami-
seen. Ensimmainen toimintaohjelma oli yhden ministerion vahvistama, kun kasilla oleva toi-

mintaohjelma on esitelty hyvaksyttéavaksi useamman ministerién toimesta.

Tiedonkeruu- ja kirjoitusvaiheessa tein joitakin muutoksia toimintaohjelman rakenteeseen ja
sisaltéon verrattuna aiempaan toimintaohjelmaan. Tiivistin toimintaohjelmaa siten, etta jatin
toimintaochjelmasta tutkimustyolle tyypillisia osioita, kuten keskeisten maaritelmien ja kasit-
teiden lapikaynnin seka keskeisten viranomaisten roolin esittelyn pois. Oletuksena on, etta
lukija ymmartaa toimijoiden roolin laittoman maahantulon torjunnassa tai vaihtoehtoisesti

ottaa itse asiasta selvaa.

Valmistelemassani toimintaohjelmassa mennaan lyhyen johdanto-osuuden jalkeen suoraan

laittoman maahantulon ja laittoman maahantulon torjunnan tilannekatsauksiin eri toiminta-
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tasoilla (nykytilan kuvaus) ja naissa rajaturvallisuusstrategiaa mukailevissa osioissa nostetaan

esiin toiminnan tai lainsdadannén kehittdmiskohteita perusteluineen.

Kolmannessa osiossa esitellaéan lyhyesti toimenpidesuositukset, niiden tavoitteet ja esitetyt
keinot. Neljas osio toimenpideohjelmassa on toimenpidesuositusten toteutumisen seurannan

maarittely.

Toimenpidesuositukset on jaoteltu uudessa ohjelmassa viiteen padkategoriaan aiemmassa

ohjelmassa olleiden neljan kategorian sijaan seuraavasti:

1) lainsdadéannén muutosta edellyttavat toimenpidesuositukset
2) toimenpiteet laht6- ja kauttakulkumaissa

3) toimenpiteet lahialueilla

4) toimenpiteet ulkorajoilla

5) toimenpiteet sisamaassa

Kategorisointi eroaa ensimmaisen toimintaohjelman luokittelusta siten, etta lainsaadanto-
hankkeet on erotettu omaksi ryhmakseen muista toimenpidesuosituksista. Paadyin erittele-
maan lainsdadantdhankkeet omaksi luokakseen sen vuoksi, etta toimintaohjelman toiseksi
painopistealueeksi valikoitui ohjausasiakirjojen perusteella nimenomaan lainsdadannon paivit-
taminen. Toinen syy omaksi kategoriaksi erottamiseen oli kdytannéllinen. Lainsdadantéhank-

keita sisallytettiin ohjelmaan useita ja ne ovat nain helposti lI6ydettavissd omasta luokastaan.

Toimenpidesuosituksille maariteltiin myds vastuutaho ja joihinkin useita viranomaisia koske-
vissa suosituksissa vastuutahoksi maariteltiin useita viranomaisia. Vastuutahojen maarittely

mahdollistaa toimenpiteiden toteutumisen tarkan seurannan toimintaohjelman aikana.

Ensimmaisessa toimenpideohjelmassa toimenpidesuositukset oli aikataulutettu erikseen. Uu-
dessa ohjelmassa erillista aikatauluun perustuvaa priorisointia ei tehty. Muutama toiminnan
kokonaisuuden kannalta erityisen tarkeaksi katsottu toimenpidesuositus on kuitenkin nostettu
johdanto-osiossa esiin. Tarkoitus on, etta toteutuksen seuranta aikataulutetaan tulosohjaus-
prosessin aikataulun mukaisesti siten, etta kukin viranomainen voi tulossuunnittelussaan maa-
ritelld aikataulun toimenpiteiden toteuttamiseksi. Toimintaohjelma on nelivuotinen ja erityi-
sesti lainsdadantohankkeissa seka erillistéa budjetointia vaativien hankkeiden l&piviemisessa

toimikausi saattaa osoittautua varsin lyhyeksi.

Toimintaohjelman sisaltéon vaikutti mielestani positiivisesti myds se prosessimuutos, etté
toimintaohjelmaa valmisteltaessa organisaatioita lahestyttiin virallisten lausuntopyyntdjen
muodossa. Nain valmisteluun saatiin organisaatioiden viralliset ndkemykset kirjallisesti val-
mistelijan kayttoon. Vaikka tydryhman jasenten kautta saavat ndkemykset useimmiten edus-

tavat koko organisaation nakemystd, riskind on kuitenkin se, etta tydryhmaan nimetty henkild
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tai hénen varajasenensa ei syysta tai toisesta pysty osallistumaan tyéryhman toimintaan tay-

sipainoisesti, jolloin koko organisaation osuus valmistelussa jaa vajaaksi.

Viimeisend muutoksena aiempaan ohjelmaan verrattuna nostan esiin valmisteluprosessin laa-
Japohjaisuuden. Laajapohjaisella, kolmannen sektorin toimijoihin ulottuneella kommentti-
kierroksella toimintaohjelman tavoitteille saatiin laajempi yhteiskunnallinen hyvéksynté ja

vaikuttavuus. Nain myos entistd useammat tahot saivat vaikuttaa toimintaohjelman sisaltdon.

5 Tyon arviointi

5.1 Tuotoksen arviointi

Varsinainen kehittdmistehtavan tuotos eli laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma
on mielestani onnistunut. Toimeksiantaja hyvaksyi toimintaohjelman ja se viety edelleen ar-

vioitavaksi ja mahdollisesti hyvaksyttavaksi valtakunnallista taytantéonpanoa varten.

Kehittamistyona laaditun toimintaohjelman onnistumisen jalkikateisen arvioinnin kannalta on
tarkead, etta ohjelman seurannalle on rakennettu mahdollisimman selkedt mittarit, joiden
avulla tuloksia voidaan mydhemmin arvioida (Ojasalo ym. 2009, 28-35). Laittoman maahantu-
lon torjunnan tulosten arviointia varten on laadittu laittoman maahantulon torjunnan mitta-
riston sisaltéva arviointiraportti, jonka avulla voidaan seurata seka laittoman maahantulon
tilannetta etta torjuntatoimien tuloksellisuutta. Toisaalta toimintaohjelman toteutumista
sellaisenaan voidaan arvioida seuraamalla toteutuneiden toimenpidesuositusten maaraa ja
laatua seka raportoimalla niista organisaatiohierarkiassa yléspain. Toimintaohjelman seuran-

nalle on myds maaritelty ohjausryhma.

Laittoman maahantulon torjuntatydtd tehddan toimintaymparistdssa, johon kohdistuu toimin-
nan tehostamistarpeita. Valtion tuottavuusohjelman avulla on tarkoitus kasvattaa julkisten
palvelujen ja hallinnon tuottavuutta, pysayttaa menojen kasvu seka tehostaa virastojen ja
laitosten toimintaa. Tuottavuutta ja tehokkuutta halutaan nostaa mm. lisédmalla tietoteknii-
kan kayttoa seka yhdistamalla toimintoja ja palveluja. Tuottavuusohjelmaan liittyvien toimi-
en seurauksena henkiloston tarve valtion palveluksessa tulee pienentyd merkittavasti. Henki-
l6stotarvetta vahentava vaikutus kohdistuu pa&osin vuosille 2012-2015. Tama tarkoittaa sita,
etta niin kehittamisty6hodn kuin varsinaiseen operatiiviseen toimintaan on entistéd vahemman
resursseja. Tama on vaikuttanut osaltaan toimintaohjelmaan otettujen toimenpidesuositusten
valintaan, silla erillisté budjettia toimenpiteiden toteuttamiseksi ei ole osoittaa. Toisaalta
yhteisella poikkihallinnollisella toimintachjelmalla voidaan ehkaista paallekkaista asioiden
valmistelua ja sitd kautta saada tehokkuutta ja suunnitelmallisuutta toimintojen kehittami-

seen eri hallinnonaloilla.
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5.2 Tyoskentelyn arviointi

Tarvittavaa tietopohjaa laittoman maahantulon torjuntaa poikkihallinnollisesti kehitettaessa
on mukana olevien organisaatioiden tuntemus ja ymmarrys laittoman maahantulon torjunnan
roolista osana naiden organisaatioiden perustehtévaa. Suomessa ei ole organisaatiota, jonka
tehtavéana olisi yksinomaan laittoman maahantulon torjunta, vaan tehtéva kuuluu eri viran-
omaisille eri laajuisena ja maahantulon tai maassa oleskelun eri vaiheissa. Liséksi on tunnet-
tava organisaatioiden aiheeseen liittyvat mahdolliset strategiat ja avainhenkilét seka tunnis-
tettava organisaatioiden asenne toimintaa kohtaan. Tarkeda on myds tuntea ja ymmartaa
seka lailliseen maahanmuuttoon liittyva toimintaymparistd etté laittoman maahantulon ajan-
kohtaiset ilmidt ja tulevaisuuden trendit yhté lailla kotimaassa kuin Suomen kannalta tar-

keimmisséa lahto- ja kauttakulkumaissa.

Viranomaisten toiminnan kehittamistavat kuten lakien sadtamismenettely, valtion organisaa-
tioiden tulosohjausjarjestelman tunteminen, lainséadantdymparistd, jonka puitteissa laitto-
man maahantulon torjuntatyota tehdaan seka poliittisen vaikuttamisen menetelmét keinot on
myos tarked tuntea. Toimialueen laaja ymmartdminen konstruktiivisessa kehittamistyossa
onkin térkeaa, jotta tuotetut ratkaisut eivat perustuisi vain teoriasta nostettuihin toiminnan
yleisiin malleihin ja kasitteisiin, vaan ne tulisivat lahemmaksi kohdeorganisaatioiden ja kay-

tannon toimijoiden todellisuutta ja toiminnan arkipéaivaa.

Ennen kehittdmistydn suunnittelun kdynnistamisté olin tutustunut nykyisen tyoni puitteissa
perusteellisesti kehittdmisen kohteeseen eli laittoman maahantulon torjuntaan Suomessa.
Kykenin ottamaan kehittamistehtavan itsenaisesti vastaan, koska olin hankkinut kehittamis-
kohteeseen liittyvaa tietoa virkaurani aikana useissa kansallisissa ja kansainvélisissa seminaa-
reissa, tydryhmissa ja kokouksissa seka kaytannon tydelaman tilanteissa sekéd omassa organi-
saatiossani etta sidosryhmayhteistyota tehden lukuisten eri viranomaistahojen kanssa. Olin
myds hankkinut tietopohjaa tutustumalla aiempiin aihealuetta koskeviin tutkimuksiin ja toi-

mimalla tutkimusten ohjausryhmissa.

Kehittamistehtavan sisaltoon ja syvyyteen vaikutti oleellisesti kirjoittajan nykyiset ja aiem-
mat tydtehtévat seka kirjoittajan kokemukset viranomaisyhteistydstd maahanmuuton alalla.
Kehittamistyon lopputulokseen vaikutti myds opinndytetydn laatijan aiemmat kokemukset
valtiohallinnon projektien lapiviennista. Tyokokemukseni ansiosta kehittamistyon loppuun

saattaminen virkamiestyona oli mahdollista.

Toisaalta toteuttamisen edellytyksena oli toimeksiannon oikea-aikaisuus suhteessa kirjoittajan
opintojen vaiheeseen. Lopputuloksen kannalta merkittdvimpaan rooliin nousevat yhteisty6-
kumppanit eri viranomaisissa. [Iman ndiden asiantuntijoiden apua ja tukea seké laaja-alaista

osaamista toimintaohjelman sisaltd olisi merkittavasti suppeampi ja pinnallisempi. Kehitta-
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mistehtévan onnistumisen kannalta on ollut tarkeaa, etta toimeksiantaja on ollut sitoutunut

kehittamistehtévan toteuttamiseen ja tukenut kirjoittajaa.

Kehittamistehtavan tuotoksena syntynyt toimintaohjelma on valmisteltu virkatyoné kirjoitta-
jan muiden tydtehtavien ohessa. Kehittdmistyon teoriaosuus sen sijaan on valmisteltu vapaa-
aikana. Ajankaytdn kannalta ihanteellista olisi, jos toimintaohjelma olisi ollut mahdollista
valmistella ja kirjoittaa esimerkiksi projektitydna siten, etta kirjoittajalla ei olisi samanaikai-
sesti hoidettavanaan muita virkatehtéavia. Tama olisi nopeuttanut toimintaohjelman laadin-

taa.

Toisaalta valmisteluaikataulua maarittivat pitkalti toimeksiantajana toimineen virkamiestyo-
ryhman kokousajankohdat. Lisaksi lausuntokierrokset vaativat oman aikansa eika aikatauluja
voi télta osin juurikaan nopeuttaa. Projektin loppuun saattamisen kannalta tydn valmistumi-
nen juuri ennen kesdlomakautta vaikutti siihen, ettéd toimintaohjelman lopullinen hyvaksymis-

prosessi siirtyi syksyyn.

6 Lopuksi

Kehittamistyon otsikossa on kaytetty sanaparia yli rajojen”. Sanaparin voidaan katsoa ku-
vaavan konkreettista valtioiden rajojen ylitysta - sisdrajojen tai ulkorajojen ylitysta. Rajat
voidaan ylittaa joko laillisesti tai laittomasti. Toisaalta kehittamistyon keskifssa on viran-
omaisten valilla tehtévan yhteistydn kehittdminen. Tassa tarkoituksessa viranomaisten toimin-

taan liittyva raja-aitojen ylittdminen on se, mihin sanaparilla viitataan.

Laiton maahantulo Eurooppaan on merkittava ongelma erityisesti eraissa Etela-Euroopan
maissa. Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportin Annual Report on Migration and In-
ternational Protection Statistics 2008 mukaan EU-alueella tavattiin viranomaisten toimesta
noin 611 000 laittomasti alueella oleskellutta henkilda ja EU-maissa tehtiin noin 605 000
maasta poistamispaatosta. Samaan aikaan jasenmaista poistettiin noin 240 000 kolmannen
maan kansalaista kdannytys- tai maasta karkottamispaatoksen seurauksena. Kaytannossa siis
vain kolmannes maasta poistamispaatdksen saaneista poistettiin EU-alueelta. Suuri osa naista,
joita viranomaisten toimesta ei onnistuta poistamaan alueelta, jaa johonkin muuhun EU-
maahan ilman voimassa olevaa oleskeluoikeutta mahdollisesti esiintyen jonain muuna henki-

I6na.

Tana paivana laittomasti Eurooppaan paasseilla on vapaa liikkumismahdollisuus kaikkiin mui-
hinkin Euroopan maihin, silla Schengen séanndstén mukana tullut vapaa liikkuvuus mahdollis-
taa rajojen yli siirtymisen Euroopan sisalla ilman viranomaiskontrollia. Euroopan maiden on-
gelmat ovat tassa suhteessa yhteiset. Suomessakin tavataan viranomaisten toimesta vuosittain

tuhansia laittomasti maassa oleskelevia henkildita. Nama ihmiset elavat yhteiskunnan palve-
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luverkoston ulkopuolella ja heidén riskinsa syrjaytya ja ajautua rikosten piiriin joko uhrina tai
tekijana on erittain suuri. Vuonna 2010 esitutkinnassa oli Suomen kaikkien aikojen suurin ja
yksi Euroopan laajimmista ihmissalakuljetusvyyhdeista. Esitutkinnassa selvitettiin osana jar-
jestaytynytta rikollisliigaa toimineiden latvialaisten salakuljettaneen Suomeen yli 100 afganis-

tanilaista. Paatekija tuomittiin yli viiden vuoden vankeusrangaistukseen.

Laittoman maahantulon torjunta on haastavaa. Se vaatii erityisosaamista ja laajojen kokonai-
suuksien hallintaa. Tydskenneltyani vuosia tdméan tematiikan parissa olen havainnut, etta

viranomaisissa - muutamia aivan keskeisimpia viranomaistahoja lukuun ottamatta - on yleensa
vain yksi tai kaksi asiantuntijaa, jotka ylipaansa tuntevat aiheen perusteellisesti. Kyseessa on

kuitenkin rajat ylittavan rikollisuuden torjunta.

On myos todettava, etta laitonta maahantuloa ennalta ehkaisevaa tyota tehdaéan yha useam-
man viranomaisen toimesta osana naiden perustehtévaa. Eri viranomaisissa toimivat yksittai-
set asiantuntijat ovat jo kauan tehneet erittain hyvaa yhteisty6ta erilaisten hankkeiden puit-
teissa ja tdma vaikuttaa osaltaan siihen, etté laittoman maahantulon torjunta on Suomessa

tehokasta.

2010-luvulla Suomessa on tultu siihen tilanteeseen, jossa laittomaan maahantuloon liittyvat
ongelmat tunnustetaan laajasti asiantuntijaverkostojen ulkopuolellakin. Tahtotila nayttaa
olevan riittava siihen, ettd lainsaadannon paivittamistarpeet halutaan hoitaa yhteisesti kun-
toon seké toimintamalleja laittoman maahantulon torjunnassa ollaan valmiita kehittaméaan ja
yhdenmukaistamaan poikkihallinnollisesti. Té&sta yhteistyon kehittymisesta ovat hyvana esi-
merkkina ensimmainen Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma vuosille 2010-2011
seka tama nyt kehittamistydna valmistunut entista laajapohjaisempi vuoteen 2015 ulottuva
toimintaochjelma. Erityisen positiivista on ollut huomata, etta toimintaan on tullut mukaan

runsaasti uusia tahoja, jotka katsovat voivansa tuoda oman panoksensa tédhan tyohan.

Suomi on pieni maa ja sen vuoksi viranomaisten yhteistoiminta on ensiarvoisen tarkeaa. Vi-
ranomaisten tiiviilla yhteisty6lla voidaan varmistaa, etta kaikkien toimijoiden toimenpiteet
ovat samaan suuntaan tahtaavia eika eri viranomaisissa tehda paallekkaisia toimia toisistaan
tietdmatta.

Toimintaohjelmaan on keratty keskeisimmat kehittamiskohteet eri viranomaisten nakokul-
masta. Naiden toimenpiteiden toteutuminen edesauttaa viranomaisten toiminnan yhdenmu-
kaistumista ja samalla luo mahdollisuuksia, joiden turvin on houkuttelevampaa tulla Suomeen
ja oleskella Suomessa laillisesti kuin laittomasti. Itse tuotos valmistui asetettujen tavoitteiden
mukaisesti siten, etta se sisaltéda konkreettisia toimenpidesuosituksia viranomaisille ja sen
hyvaksyminen on toteutumassa laaja-alaisemmin kuin aiemman toimintaohjelman. Toiminta-
ohjelmassa on keskitytty perustelemaan ja selvittdmaan toimenpidesuositusten taustaa ja

seuraamuksia, jos toimenpiteet toteutetaan tai jos ne jaavat toteuttamatta. Perusteluja on



40

pyritty kirjaamaan siten, etta ne olisivat hyddynnettavissa suoraan esimerkiksi kdynnistetta-

vissa lainsdadantohankkeissa. Myds toteutumisen seurantamekanismi on luotu.

Prosessin aikana seka ohjausryhmékasittelyn yhteydessa todettiin, etté arviointiraportti on
hyva tydkalu vastaisuudessakin seurata laittoman maahantulon ilmiété ja sen laatimista tulisi

jatkaa. Talté osin uusien menetelmien luominen toteutui.

Tassa opinnaytetydssa tehtévana oli poikkihallinnollisten keinojen I6ytaminen laittoman maa-
hantulon torjunnan hyvan tason yllapitdmiseksi maassa, jossa ulkomaalaisvaeston maara kas-
vaa vuosittain noin 13 000 - 15 000 henkil6ll4. Toisella laittoman maahantulon vastaisella
toimintaohjelmalla pyritéan siihen, ettd ensimmaisessa laittoman maahantulon vastaisessa
toimintaohjelmassa méaritelty laittoman maahantulon torjunnan visio toteutuisi myos tulevai-

suudessa. Vuonna 2010 visio on maaritelty seuraavasti:

”Laittoman maahantulon tilanne pysyy Suomessa hallittuna ja toimenpiteet laittoman maa-
hantulon torjumiseksi ovat seka uskottavia ettad tehokkaita. Torjunnan mittaaminen ja seu-
ranta on jarjestetty tilanteen todellisen kehittymisen tunnistavalla ja siihen reagoivalla
tavalla. Torjuntatoimet on mitoitettu tilanteen vaatimalla tavalla”.(Laittoman maahantulon

vastainen toimintaohjelma 2010-2011.)
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1 Johdanto

Laiton maahantulo Euroopan unionin alueelle on jatkunut voimakkaana ja siihen liittyy yha
enemman kansainvalista jarjestaytynytta rikollisuutta, kuten ihmissalakuljetusta ja ihmis-
kauppaa. Euroopan unionin rajaturvallisuusvirasto Frontex® tilastoi ldhes 141 000 laitonta
rajanylitysta EU:ssa vuonna 2011, mika tarkoittaa 35 prosentin kasvua edellisvuodesta. EU:n
ulkoraja ylitettiin laittomasti useimmiten Kreikan, Italian ja Maltan ulkorajoilla. Keskusrikos-
poliisin EU:n tilastoasetusta 862/2007° noudattavien tilastojen mukaan poliisi ja Rajavartiolai-
tos ovat viiden viime vuoden aikana tavanneet Suomessa 1996 - 6888 laitonta maassa oleskeli-

jaa vuosittain. Vuonna 2011 Suomessa tavattiin noin 3300 laittomasti oleskellutta henkil6a.

Syrjaytyminen on sisdisen turvallisuuden keskeisin uhka. Laittomasti maassa oleskelevilla on
erityisen suuri riski syrjaytya. Seka yksildiden itsensa etta yhteiskuntajarjestyksen kannalta on
tarkea ehkaista laitonta maahanmuuttoa ja tukea toimenpiteitd, jotka ohjaavat ulkomaalaisia

saapumaan laillisesti maahan.

Laittoman maahantulon torjunnan tavoitteena on, etta viranomaisyhteisty6lla ennalta este-
taan ja paljastetaan Suomeen suuntautuvaa laitonta maahantuloa ja sen jarjestamista, ihmis-
kauppaa ja muuta rajat ylittéavaa rikollisuutta. Suomi ei ole ollut erityisen houkutteleva maa
laittomille maahantulijoille. Laittoman maahantulon torjunnan tavoitteena onkin nykyisen
hallinnassa olevan tilanteen ylldpitdminen ja ennalta ehkéisevien toimenpiteiden kehittami-
nen osana Euroopan unionin jasenmaiden ja Schengen-maiden seka laittoman maahantulon
lahtdmaiden yhteistyota. Liséksi sisdmaan ulkomaalaisvalvontaa tulee edelleen tehostaa
Schengenin alueen sisarajoilta poistuneiden rajatarkastusten aiheuttamien haittojen korvaa-

miseksi.

Toisella kansallisella Laittoman maahantulon vastaisella toimintaohjelmalla pyritaan toteut-
tamaan edelld mainittuja tavoitteita. Laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma

vuosille 2012 - 2015 on laadittu mukaillen EU:n rajaturvallisuusstrategiaa.

Toimintaohjelmassa esitetdan arvioita laittomaan maahantulon tilanteesta ja siihen vaikutta-
vista ilmidista seka tehdaan ehdotuksia lainsdadannén ja viranomaisten toimintamallien kehit-
tamiseksi. Poikkihallinnollinen yhteisty6 eri viranomaisten valilla on laittoman maahantulon
torjunnassa valttaméatontd, jotta laittoman maahantulon torjuntaan varatut eri organisaatioi-

den resurssit saadaan hyddynnettya mahdollisimman tehokkaasti. Korkealuokkaisen viran-

8 Euroopan unionin jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydsta huolehtiva virasto, perustettu neuvoston
asetuksella (EY) N:o 2007/2004 (26.10.2004, EUVL L 349, 25.11.2004)

® Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 862/2007 muuttoliiketta ja kansainvalista suojelua koskevista
yhteison tilastoista
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omaisyhteistoiminnan yllapitdminen ja yhteistyon ja koordinaation kehittdminen on taman

toimintachjelman tarkea teema.

Toimintaohjelma on rakennettu siten, etté lahtdkohtaisesti laitonta maahantuloa torjutaan
poikkihallinnollisesti Suomen viranomaisten toimesta neljalla tasolla 1) laittoman maahantu-
lon laht6- ja kauttakulkumaissa 2) lahialueilla 3) ulkorajoilla seka 4) sisamaassa. Kyseessa on
toinen kansallinen poikkihallinnollinen laittoman maahantulon vastainen toimintaohjelma.

Ensimmainen ohjelmakausi oli vuosille 2010 - 2011.

Toimintaohjelman painopisteena on paaministeri Kataisen hallitusohjelmaan perustuen lait-

toman maahantulon torjuntaan vaikuttavan lainsdddannon paivittaminen seka laittoman maa-
hantulon torjuntaan laheisesti liittyvien viranomaisprosessien nopeuttaminen. Erityishuomiota
on Kiinnitetty maasta poistamispaatdsten taytantéonpanon nopeuttamiseen. Toimintaohjelma

siséltaa 22 toimenpidesuositusta, joiden toteuttaminen on vastuutettu eri viranomaisille.

Lainsdadantdhankkeita priorisoitaessa kiirehtimista vaativat ulkomaalaisvalvonnan toimival-
tuussaannosten paivittdminen seka laittoman maahantulon jarjestamiseen liittyvien tekojen
kriminalisointia koskevien lainsdddantohankkeiden loppuun saattaminen. Yhtena syyna sii-
hen, etta Suomi ei ole ollut erityisen houkutteleva maa laittomille maahantulijoille lienee,
ettd Suomessa tiedetéan ulkomaalaisvalvonnan, turvapaikkaprosessin ja maasta poistamispaa-

tosten taytantédnpanon olevan toimivaa.

Laittoman maahantulon torjunta on tehokkainta ja yhteiskunnalle edullisinta, kun laiton maa-
hantulo pystytaan torjumaan ennen Schengen-alueelle paasya. Kansainvalisesti on arvioitu,
ettd yksi ennalta estetty laiton maahantulo séastaa yhteiskunnan varoja 30 000 - 50 000 eu-
roa. Jalkikateisista toimista pelkastaddn maasta poistamispaatosten taytantddnpanoon liittyvan
saattotoiminnan kustannukset olivat vuonna 2011 poliisille yhteensa noin 2,5 miljoonaa euroa
ja poliisi kaytti noin seitseman henkiltydvuotta maasta poistamispaatosten taytantdon-

panoon liittyviin saattotehtéviin.

Ensimmaisen laittoman maahantulon vastaisen toimenpideohjelman suosituksia toteutettiin
kiitettavasti seka sisdasiainhallinnon alalla ett& ulkoasiainministerion toimialalla. Joitakin
varsin merkityksellisia lainsdadantdhankkeita ja rahoitusta vaativia hankkeita jai kuitenkin
toteutumatta. Laittoman maahantulon vastaisen ensimmaisen toimintaohjelman loppuraportti
sekd laittoman maahantulon arviointiraportti 2011 esiteltiin ohjaus- ja johtoryhmille maalis-

kuussa 2012, joissa molemmissa kehotettiin laatimaan toimintaohjelmalle jatkoa.

Vuotta 2011 koskevan Laittoman maahantulon torjunnan arviointiraportin perusteella laitto-
man maahantulon torjunnan nakokulmasta merkittavimmat esiin nousseet kehittdmiskohteet

laittoman maahantulon torjunnassa ovat seuraavat

» Ulkomaalaisvalvonnan toimivaltasédnnokset on ajanmukaistettava ja selkiytettava
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» Ulkomaalaisten opiskelijoiden opiskelijavalintaa on kehitettava (paasykokeet, haas-
tattelut, toimivaltuudet toimeentulon tarkistamiseksi)
* Viisumihakemusten tutkimiseen tulee varata riittavat resurssit
* Maasta poistamispaatosten taytantéonpanon kannalta haastavien maiden kanssa on
pyrittava solmimaan yhteistyopdytakirjat (Afg, Som, Irq)
Laittoman maahantulon torjunnassa on erittéin tarkeda noudattaa perus- ja ihmisoikeuksia ja

ottaa huomioon yksilén oikeusturva.

1.1 Laittoman maahantulon torjunnan virkamiestyéryhma

Laittoman maahantulon torjunnan tilannetta seuraa ja koordinoi Poliisihallituksen johdolla
toimiva poikkihallinnollinen laittoman maahantulon torjunnan virkamiestyéryhma, ns. LAMA-
tyéryhma. Tyoryhman tyon tavoitteena on laittoman maahantulon seuranta ja kehittdminen

sen kaikilla osa-alueilla.
Laittoman maahantulon torjuntaa kasittelevan virkamiesty6ryhman tehtavana on
a) seurata ja vaihtaa tietoa laittomaan maahantuloon ja maassaoloon liittyvista ilmidista

b) kehittaa laittoman maahantulon torjuntaan liittyvaa viranomaistahojen yhteisty6ta ja tie-

tojen vaihtoa

c) edistda omalta osaltaan laittoman maahantulon torjunnan kehittdmista ja tehda ehdotuksia

toiminnan kehittamiseksi

d) seurata, arvioida ja raportoida laittoman maahantulon vastaisen toimintasuunnitelman
toteutumista ja kaynnistaa uuden toimintaohjelman valmistelu hyvissé ajoin ennen voimassa
olevan ohjelman paattymista. Tydryhman asettamispaatoksen mukaan laittoman maahantulon
vastaisen toimintaohjelman toteutumisesta raportoidaan puolivuosittain sisdisen turvallisuu-

den johtoryhmaélle ja sisdasiainministerién johtoryhmalle seka

e) varmistaa, ettad laittoman maahantulon torjunnasta on saatavilla ajankohtaista tietoa paa-
toksentekoa varten. Taman tehtavan toteuttamiseksi tydryhma ohjaa keskusrikospoliisin val-

misteleman tilannekuvan laatimista.

Ty6ryhmasséa ovat poliisin liséksi mukana Rajavartiolaitos (RVL), Tulli, Maahanmuuttovirasto
(Migri), ulkoasiainministerié (UM), sosiaali- ja terveysministerio (STM), sisdasiainministerio

(SM) seka syyttajalaitos.

Tyéryhma valmistelee vuosittain poikkihallinnollisen laittoman maahantulon torjunnan arvi-
ointiraportin, jonka tarkoituksena on tuottaa ajankohtaista tietoa laittoman maahantulon

torjunnan tilanteesta eri viranomaisissa.
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Ty6ryhma on arvioinut laittoman maahantulon torjunnan laajan poikkihallinnollisuuden vuok-
si, ettd laittoman maahantulon vastaisen toimintaohjelman tavoitteet ja toimenpidesuosituk-
set olisi tarpeen vahvistaa toteutettavaksi myds sisdasiainhallinnon ulkopuolisten toimijoiden
keskuudessa.

1.2 Laiton maahantulon ja maassa oleskelu

Laiton maahantulo ja maassa oleskelu tarkoittavat luvatonta maahantuloa ja oleskelua, jol-
loin ulkomaalaisella ei ole hanelta ulkomaalaislain ja /tai Schengenin rajaséanndstén mukaan
vaadittavaa matkustusasiakirjaa, viisumia tai oleskelulupaa tai muuten oikeutta saapua Suo-
meen ja /tai oleskella Suomessa. Laittomalla maahantulolla tarkoitetaan toimintaa, jossa
maahantuloa, maassa oleskelua tai maasta lahtoa koskevia kansainvalisia tai kansallisia sopi-
muksia, lakeja ja maarayksia rikotaan joko tilapais- tai pysyvaisluonteisesti. Laillinen maa-
hantulo muuttuu laittomaksi maassa oleskeluksi, jos henkild jaad maahan sallittua pidemmaksi

ajaksi tai muuttaa oleskelutarkoitustaan ilman viranomaisen siihen edellyttamaa lupaa.

2 Laittoman maahantulon torjunnan tilanne Suomessa

2.1 Toiminta 1&hto- ja kauttakulkuvaltioissa

2.1.1 Suomen ulkomaanedustustot

Suomen edustustot osallistuvat laittoman maahantulon torjuntaan tavoitteena estda kayntia
varten mydnnettyjen Schengen-viisumeiden kaytto luvattomaan Schengen-alueelle muuttoon.
Suomea yritetdan kayttda myos laittomaan maahantuloon muihin Schengen-maihin. Edustusto-
jen rooli laittoman maahantulon torjunnassa on merkittava, silld yhden ennalta estetyn lait-

toman maahantulon on laskettu sdéstavan yhteiskunnan varoja 30 000 - 50 000 euroa.

Valtiotaloudelliseen tilanteeseen liittyen Suomella kuten useilla muillakin Schengen-mailla on
paineita vahentaa edustustojen lukumaaraa ja henkildstda lahivuosina. Toimipiste- ja resurs-
sivdhennykset jadnevéat noin 10 prosenttiin. Vahennyksid kompensoidaan toimintojen tehos-
tamisella, tietoteknisilla ratkaisuilla ja kasittelyprosessin teknisten vaiheiden osittaisella ul-

koistamisella.

Maahantulolupien hankkimiseen saattaa liittya vaarinkaytoksia tai vaarinkaytosyrityksia
edustustoissa. Viisumi tai oleskelulupa voidaan pyrkia saamaan esittamalla lupaviranomaisel-
le vaaria ja harhaanjohtavia tietoja hakevan henkilon aikomuksesta poistua Schengen-

alueelta luvan paattyessa. Keinona saattaa olla my0s tietojen salaaminen tai kertomatta
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jattdminen. Vaarinkaytoksia yrittdvien hakijoiden tavoitteena on useimmiten paasta tyos-

kentelemaan laillisesti tai laittomasti Schengen-alueelle.

Laittomaan maahantuloon liittyy usein jarjestaytynytta kansainvalista tai kansallista rikolli-
suutta, joka perii palveluistaan kohtuuttomia maksuja Schengen-alueelle laittomasti pyrkivil-

ta henkiloilta.

Edustuston paikallisten olosuhteiden asiantuntemus, paikallisessa Schengen-yhteistydssa muil-
ta jasenmailta saatavat tiedot yksittaisista tapauksista ja ilmidista sekd hakijoiden haastatte-
lut ovat valttamattomia pyrittaessa estdmaén, ettei Suomen edustustoista tule luvattoman

maahantulon reittia Schengenin alueelle.

Suomen ja muiden Schengen-jasenmaiden edustustojen avainasema korostuu erityisesti toi-
mintaymparistoltaan korkean laittoman maahantuloriskin viisumivelvollisissa 1ahto- ja kautta-
kulkumaissa. Edustustojen asiantuntija-asema laittoman maahantulon torjunnassa korostuu
asemapaikkatuntemuksessa, paikallisilmiéiden havainnoinnissa, hakijoiden profiloinnissa seké
henkilokohtaisissa haastatteluissa, jotka ovat usein erillista resursointia vaativia. Edustustot
saavat lisdtukea asemamaan muilta Schengen-jasenmaiden edustustoilta seka kansallisilta

viranomaisilta.

Tietyissa edustustoissa toimii maahanmuuttoalan asiantuntijoita, joiden paatehtavana on
torjua laitonta maahantuloa Schengen-alueelle. Ulkoasiainministerion viisumikasittelyryhméat
tukevat edustuston kokonaisharkintaa viisumipaattksessa antamalla lausuntoja seka tekemal-

14 liséselvityksia.

Suomen ja muiden Schengen-maiden edustustot vastaanottavat ja kasittelevat EU-sdanndston
mukaisesti viisumihakemuksia, jotka oikeuttavat hakijan saapumaan jasenmaiden alueelle.
Viisumihakemus kasitelladn matkan padkohdemaan edustustossa, mutta viisumi oikeuttaa

hakijan liikkumaan kaikkien jasenmaiden alueella.

Suomen edustustot toimivat ulkomaalaislain mukaisesti oleskelulupahakemuksia vastaanotta-
vana ja paatoksia tiedoksi antavana viranomaisena seka tekevat tarvittaessa lisaselvityksia ja
haastatteluja. Maahanmuuttovirasto ratkaisee edustustoissa jatetyt oleskelulupahakemukset

ja hakija odottaa paatosta ulkomailla.

Etenkin perhesiteen perusteella oleskelulupaa hakevien joukossa on sellaisten valtioiden kan-
salaisia, joista ei ole mahdollista saada luotettavia asiakirjoja hakemuksen tueksi. Asiakirjat-
tomien hakijoiden kohdalla oleskeluluvan edellytysten olemassaolo selvitetdan paaasiassa
edustustossa tehtavien haastatteluiden avulla. Suullisia kuulemisia kéytetaan lisaksi taydenta-
vana tutkintakeinona muissa epaselvissa tapauksissa. Nain ollen edustustoilla on perheenyh-

distdmiseen liittyvien vaarinkéytosten torjunnassa merkittava rooli.
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Suomi otti kdyttoon biometriset oleskelulupakortit vuoden 2012 alussa. Muutoksen myota
oleskelulupahakemuksen on vuoden 2012 alusta alkaen voinut panna vireille vain hakija itse.
Hakijan on oleskeltava laillisesti siind maassa, jossa sijaitsevaan Suomen edustustoon han
jattada hakemuksen. Kun aikaisemmin my6s Suomessa oleva perheenjasen pystyi panemaan
hakemuksen vireille ulkomailla olevan hakijan puolesta, on muutos alkuvaiheessa vahentéanyt
vireille jatettyjen perhesidehakemusten méaaria. Perheenyhdistamishakemusten vahenemi-
seen voi osaltaan vaikuttaa myos Suomen edustustoverkoston karsiminen, mika tietyilla alueil-

la on voi vaikeuttaa perheenyhdistdmishakemusten jattamista.

Schengen-viisumien mydntaminen perustuu Schengenin viisumisdanndstoon, joka on osa Eu-
roopan unionin oikeutta. Uuden viisumisaanndston (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
810/2009/EY) soveltaminen alkoi 5.4.2010. Viisumisadnndstdon sisdltyy sen yhteista sovelta-
mista edistava kasikirja. Yhteison viisumisaannostolla kumottiin Schengenin yleissopimuksen
viisumimaaraykset sekd Schengen-valtioiden yhteinen konsuliohje. Viisumisaannostd saantelee
Schengen-valtioiden ja Euroopan unionin komission paikallis-

ta konsuliyhteistyota. Sen puitteissa voidaan myds sddnndston rajoissa mukauttaa Schengen-

viisumimenettelya paikallisten olosuhteiden edellyttamalla tavalla.

Uudistuksen myoté jasenvaltioiden tarve maaritella viisumiasioita kansallisessa lainsaadannds-

saan on merkittavasti vahentynyt.

Kahden jasenmaan vélisella sopimuksella toisen Schengen-valtion edustusto voi kasitella toi-
seen jasenmaahan pyrkivien hakijoiden viisumihakemukset. Hakemukset kéasitellaan kuten
edustavan jasenmaan omat hakemukset. Suomella on useita edustamissopimuksia, joissa
toisen jasenmaan edustusto hoitaa Suomeen tulevien hakemukset tai Suomen edustusto kasit-

telee toiseen jasenmaahan pyrkivien henkiléiden viisumihakemukset.

Suomen edustustoissa vastaanotettujen ja kasiteltyjen viisumihakemusten maara on kasvanut
tasaisesti. Vuonna 2009 viisumia haki 795 936 henkil6ad, vuonna 2010 hakijoita oli 1 020 400 ja
vuonna 2011 yhteensa 1 258 999 henkilda. Kielteisen paatdksen sai vuonna 2011 noin 12 000
hakijaa. Kielteispaattsten keskiarvo on n. 1,5 %, vaihteluvali 0,4 %-50,4 %. Kielteisi& viisumi-

paatoksia annetaan eniten korkean laittoman maahantulon riskin edustustoissa.

Edustustojen toiminnan avulla laittomaan maahantuloon ja maahanmuuttoon pystytaan vai-
kuttamaan jo ennalta. Ennaltaehkaiseva torjunta on tehokasta, taloudellista ja yleisen jarjes-
tyksen ja turvallisuuden kannalta tarkeda. Edustustojen riittdvaan resursointiin ja henkilds-
ton ammattitaidon yllapitdmiseen laittoman maahantulon torjunnassa tulisi kiinnittaa eri-
tyistd huomiota. Edustustojen resurssien merkitys laittoman maahantulon torjunnassa on
ensiarvoisen térked. Edustustojen laadultaan hyvat ja kohtuullisessa ajassa suorittamat haas-
tattelut, alkuperdisten asiakirjojen tutkiminen ja paikallistuntemus ovat edellytys tehokkaalle

laittoman maahantulon torjunnalle.
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Ulko- ja sisdasiainministerididen valtiosihteeri/kansliapdallikkévetoisessa maahantuloretriitis-
s& perustettiin niin sanottu tekninen ty6ryhma selvittdmaén vaihtoehtoisia tapoja vastaanot-
taa oleskelulupahakemuksia ulkomailla. Selvityksen kohteeksi otettiin yhteistyd toisten
Schengen-maiden, erityisesti Pohjoismaiden kanssa, seka ulkoistaminen. Tydryhman selvitys
on valmistunut helmikuussa 2012. Retriitissa 3.5.2012 sovittiin, ettd sddddsmuutoksiin liitty-
vaa valmistelutyota jatketaan SM:n johdolla. Laittoman maahantulon torjunnan edellytysten
varmistaminen mahdollisen oleskelulupien hakemisen ulkoistamisen ja Schengen-yhteisty6n

tiivistamisen yhteydesséa on tarkeda seka lainsaadannollisella etta toiminnallisella tasolla.

VIS-jarjestelman (Visa Information System) kayttéonotto on alkanut jésenvaltioissa
11.10.2011. VIS:n yhtena tarkoituksena on parantaa laittoman maahanmuuton torjuntaa seka
jasenmaiden sisdisté turvallisuutta. Jasenvaltioiden nimedmat viranomaiset seka Europol voi-
vat tehdé hakuja jarjestelmaan neuvoston paattkseen 2008/633/0SA mukaisesti terrorismi-

rikosten ja muiden vakavien rikosten torjumiseksi, havaitsemiseksi ja tutkimiseksi.

Jasenvaltioiden viisumiviranomaiset alkavat erillisen levitysalueen ja aikataulun mukaisesti
siirtéda yhteiseen tietokantaan Schengen-viisumihakemustietoja ja viisumin hakijan biometri-
set tunnisteet (kasvokuva ja sormenjéljet). Uuden jarjestelman myota kaikkien jasenmaiden

viisumihakemustiedot ovat muiden jasenmaiden vastuuviranomaisten kaytettavissa.

EU:n yhteinen viisumitietojarjestelma VIS ja sen kayttd perustuvat Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukseen 767/2008 viisumitietojarjestelmasta ja jasenmaiden vélisesté tietojen-
vaihdosta koskien lyhytaikaisia viisumeita. Jasenmaiden viranomaisille on annettu VIS-
asetuksen mukaisesti tarkat artiklakohtaiset kayttooikeudet VIS-jarjestelman kayttéon. Ja-
senmaiden nimeamilla viranomaisilla on oikeus tutustua tietoihin VIS-asetuksen art. 18 ja 19
mukaisesti ulkorajojen ylityspaikoilla ja sisamaassa todentaakseen viisuminhaltijan henkil6lli-
syyden ja/tai viisumin aitouden ja/tai tarkistaakseen tayttyvatkd maahantulon tai sielld oles-
kelun ja asumisen edellytykset. Lisaksi viranomaisilla on oikeus tutustua tietoihin VIS-
asetuksen art. 20 mukaisesti henkilon tunnistamista varten joko ulkorajatilanteessa tai sisa-
maassa, mikali henkil6lla ei ole viisumia tai on epdilyja viisuminhaltijan henkildllisyydesta ja
viisumin ja/tai matkustusasiakirjan aitoudesta. Suomessa VIS-jarjestelméan mukaisia rajatar-

kastuksia on alettu tehdé ja viisumeita myontaa 15.5.2012.

Hakijoiden parempi tunnistaminen, sormenjalkien rekisterdinti ja kasvokuvan saaminen jar-
jestelmasta tulevat tehokkaasti estamaan vaarinkaytoksia. VIS-jarjestelméan avulla havaittiin
jo ensimmaisen kymmenen viikon aikana 468 visa-shopping'® -tapausta, joihin kaikkiin annet-
tiin kielteinen viisumipaatos. Visa-shoppingilla tarkoitetaan sita, etté viisumia haettaessa
etsitdan Schengen-edustustojen keskuudesta se edustusto, jossa oletetaan olevan heikoin

kontrolli ja néin ollen viisumin saaminen ilman riittéavia perusteita olisi helpompaa. Visa-

1 Mahdollisimman edullisen viisumimenettelyn etsiminen
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shoppingilla voidaan tarkoittaa myds toimintaa, jossa haetaan Schengen-viisumia useammasta

edustustosta, jos sitd ei saada ensimmaisesta.

VIS-jarjestelman maailmanlaajuinen kayttdonotto tulee kokonaisuudessaan kestdmaan toden-
nakoisesti 36 kk. Maaritellyn kayttoonottosuunnitelman mukaan VIS:n levitysalueita on nelja:
Ensimmainen alue (11.10.2011) on Pohjois-Afrikka: Algeria, Egypti, Libya, Mauritania, Marok-
ko, Tunisia. Toinen alue (tavoite 10.5.2012) on Lahi-Ita: Israel, Jordania, Libanon, Syyria.
Kolmas alue (tavoite 2.10.2012) on Persianlahti: Afganistan, Bahrain, Iran, Irak, Kuwait,
Oman, Qatar, Saudi-Arabia, Yhdistyneet arabiemiirikunnat, Jemen. Seuraavat alueet on maa-
ritelty maantietellisesti, mutta niiden aikataulua ei ole viela paatetty: Afrikka, Etela-
Amerikka, entiset Neuvostoliiton maat Keski-Aasiassa, Kaakkois-Aasia ja Palestiinalaisalueet.
Naita seuraavia VIS-levitysalueita ei ole vield madritelty, mutta viimeisten levitysalueiden
joukossa on arvioitu olevan mm. Vendj4, Lansi-Balkan, Etela-Kaukasia ja Kaukoidan maita.

My6s Eurooppa jaanee levitysaikataulun loppuun.

Schengen-maiden edustustojen paikallista yhteistyota tulee edelleen kehittaa erityisesti suu-
rimman laittoman maahanmuuton lahto- ja kauttakulkumaissa. Téahan tarvitaan kaikkien kan-
sallisten vastuuviranomaisten ja EU-ty0ryhmien yhteistyéta. Suomi on osaltaan tehostanut
nailla alueilla toimivien Suomen edustustojen koulutusta aluekoulutuksilla ja LAMA-tydryhman
kenttamatkoilla, joihin molempiin ovat osallistuneet kansalliset vastuuviranomaiset ja niiden

aikana on tavattu muiden jasenmaiden asiantuntijoita.

2.1.2 Yhdyshenkilétoiminta ulkomailla

Poliisilla, Tullilla, Rajavartiolaitoksella, Maahanmuuttovirastolla ja ulkoasiainministeriolla on
talla hetkella 25 yhdyshenkil6a, joiden toimenkuvaan kuuluu muun muassa laittoman maahan-
tulon ja ihmiskaupan torjunta. Monet yhdyshenkildista toimivat Suomen ulkomaanedustustois-
sa.

Maahanmuuttoon kohdennettua yhdyshenkilotoimintaa eli ILO (Immigration liaison officer) -
toimintaa on edellisen laittoman maahantulon toimintachjelman aikana vahvistettu viran-
omaisten yhteisilla hankkeilla toimintaohjelman edellyttamalla tavalla seka hyédyntamalla
Euroopan Unionin ulkorajarahastoa. Toimintaa on edelleen tarpeen vahvistaa sijoittamalla
maahanmuuttoalan yhdyshenkil6ita keskeisimmille Suomeen suuntautuvan laittoman maahan-
tulon l&htdalueille. ILO -toiminnan kehittamisesté ja koordinoinnista huolehtii siséasiainminis-
terion vetama poikkihallinnollinen tydryhma, jossa on SM:n hallinnonalan liséksi mukana UM:n

ja Tullin edustus.

Ensimmainen viranomaisten yhteinen ILO aloitti toimintansa Addis Abebassa Etiopiassa ulkora-

jarahaston, Rajavartiolaitoksen, poliisin, Maahanmuuttoviraston ja ulkoasiainministerién yh-
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teishankkeena kesékuussa 2009. Vuoden 2012 alussa Etiopian yhdyshenkilon toiminta on siir-
tynyt kansallisen rahoituksen piiriin. Addis Abeban yhdyshenkilon toiminta keskittyy paaasias-

sa Suomeen tulossa olevien somalien perheenyhdistamishaastatteluihin.

Kesalla 2011 ILO -toiminta kdynnistyi New Delhissa Intiassa. Myos talla hankkeella on ulkoraja-
rahaston tuki ja kansallisista viranomaisista hankkeessa ovat mukana UM, Migri ja RVL. New
Delhin yhdysmies on jo muutaman toimintakuukauden aikana onnistunut yhdessa edustuston
virkamiesten kanssa ennalta estamaan kymmenien laittomasti maahan pyrkineiden henkiloi-

den paasyn Suomeen esimerkiksi paljastamalla asiakirjavaarennoksia.

Kolmas viranomaisten yhteinen ILO -hanke on kaynnistynyt Abujassa Nigeriassa 1.6.2012. Ni-
geriassa on useana vuonna ollut tilapaisia yhdysmiehia lahinna kesdaikana, jolloin opiskelija-
lupahakemusten kasittely on vilkkaimmillaan. Vuonna 2008, jolloin tilapaista yhdyshenkilo-
toimintaa kaynnistettiin Nigeriassa, Abujan edustustossa viisumin hakijoista lahes 80% sai
kielteisen paatoksen. Nigeriassa yhdyshenkilon toiminta keskittyy opiskelijahakemusten oi-
keellisuuden selvittamiseen seké Nigeriasta Suomeen suuntautuvan rikollisuuden paljastami-
seen. Abujan ILO -hankkeelle on haettu rahoitusta ulkorajarahastolta ja hankkeessa ovat mu-
kana UM, poliisi, RVL ja Migri.

Maahanmuuttoasioiden yhdyshenkilétoiminnan laajentamista edelleen laittoman maahantulon
kannalta merkittaville alueille pidetaan tarkeana. Seuraava viranomaisten yhteinen yh-
dyshenkiléhanke on suunnitteilla Turkkiin. Hankkeessa on alustavasti suunniteltu hyddynnet-
tavan EU:n ulkorajarahastoa. Myds maahanmuuttohallinnon yhdyshenkilétoiminnan vakiinnut-

tamista Pietarissa pidetaan tarkeéna.
Poliisi

Poliisilla on télla hetkella ulkomaille sijoitettuna yhteensa kahdeksan kansallista rikostorjun-
taa ja -tutkintaa tukevaa pysyvaa yhdyshenkilda seuraavasti: kolme Venajalla, kaksi Europo-
lissa ja yksi Espanjassa, Kiinassa ja Virossa. Naiden lisaksi poliisilla on kaksi ns. liikkuvaa yh-
dyshenkiléa, joiden kohdepaikat ovat Petroskoi ja Murmansk sek& Interpoliin sijoitettu poliisi-
henkild, joka ei toimi varsinaisella yhdysmiehen statuksella. Liséksi poliisi osallistuu Abujan
ILO-toimintaan.

Suojelupoliisilla on STO-yhdyshenkildita (Short term officers) tietyissé Suomen ulkomaanedus-
toissa tukemassa edustustoja maahantuloedellytysten selvittelyssa. Toiminta on perustunut
vuosina 2010 - 2012 Poliisihallituksen mydntamaan hankerahoitukseen. Rahoitus tullaan siir-
tamaan vuodesta 2013 alkaen Suojelupoliisin kehykseen toiminnan saattamiseksi pysyvaksi.
Perustana on Valtioneuvoston 11.3.2010 hyvaksyma ’Kansallisen terrorismin torjunnan strate-

gia” jonka linjauksiin toiminta on kirjattu.
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Pohjoismaisen PTN (Polis och Tull i Norden) -yhteistydn yksi muoto on yhdyshenkildiden yh-
teiskayttd, joka mahdollistaa toisen pohjoismaan yhdyshenkilon kayttamisen tietojenvaihdos-

sa. Pohjoismailla on yli kolmekymmenté& yhdyshenkiléa sijoitettuina 16 maahan.

Neuvoston paatoksen 2003/170/JHA mukaisesti EU-maat voivat hyddyntaa kolmansiin maihin
sijoitettuja muiden EU-maiden yhdyshenkildita tietojenvaihdossa. Erdissa sijoitusmaissa yh-
teisty® on tiivistynyt yhden EU-maan ottaessa johtavan roolin jarjestden saannéllisia kokouk-

sia.

Itdmeren alueen valtioiden yhteistydssa (BSTF) on sovittu jasenmaiden yhdyshenkildiden yh-
teiskaytosta em. puitepaatoksen mukaisella tavalla. Yhteiskaytto tassa yhteydessa toteuttaa

myo6s EU-Itameristrategian prioriteettialueen 15 painopistealuetta 15.4 (Common use of LO’s).
Rajavartiolaitos

Rajavartiolaitoksen yhdyshenkiléverkostossa yhdyshenkilot toimivat ulkoasiainministerion
toimipisteissa Petroskoissa, Murmanskissa, Pietarissa, Moskovassa, Tallinnassa, Riiassa ja Pe-
kingissa. Rajavartiolaitoksen yhdyshenkilétoiminnan tarkoituksena on poliisin ja tullin tavoin
tukea kansallista rikostorjuntaa. Naiden yhdyshenkildiden (ILO) tehtévand on maahanmuutto-
alan yhteyshenkildverkoston perustamisesta annetun Neuvoston asetuksen (377/2004) mukai-
sesti edistaa laittoman maahanmuuton ehkaisemista ja torjuntaa, laittomien maahanmuutta-
jien paluuta ja laillisen maahanmuuton hallintaa. Yhdyshenkilot tukevat viisumi- ja oleskelu-
lupahakemusten kasittelya, tutkivat epailyttavia matkustusasiakirjoja ja muita matkustami-
seen liittyvid asiakirjoja seka kouluttavat ja tukevat toimipisteen tyotekijoitd matkustusasia-
kirjojen oikeellisuuden selvittamisessa. Samalla Rajavartiolaitoksen yhdyshenkilét toimivat
tiiviissa yhteistydssa Suomen edustustoihin sijoitettujen poliisin ja tullin yhdyshenkildiden

kanssa.
Tulli

Tullilla on talla hetkelld yhdyshenkilot Tallinnassa, Pietarissa ja Europolissa. Tallinnan ja
Pietarin yhdyshenkilot toimivat PTN-statuksella. Tullin yhdyshenkildiden tehtavana on mm.
rikostorjuntaan liittyva tietojenvaihto ja tutkintaa tukevat tehtéavat. Yhdyshenkilét seuraavat
alueen ajankohtaisia rikosasioita, joilla on liityntakohtia Suomeen seka raportoivat naista.
My6s kansainvalinen ja kansallinen viranomaisyhteisty0 rikosasioissa kuuluu Tullin yhdyshenki-

I6iden tehtaviin.

2.1.3 Muu toiminta kolmansissa maissa

Viranomaisilla on toimivat ja hyvat suhteet kansallisen lentoyhtién Finnairin kanssa liittyen

laittoman maahantulon ja ihmiskaupan torjuntaan. Rajavartiolaitos on aktiivisesti kouluttanut
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Finnairin maapalveluhenkilékuntaa yhtion avatessa uusia reitteja riskikohteisiin. Yhtio on
myds noudattanut ulkomaisilla lentoasemilla toimivien viranomaisten yhdyshenkildiden suosi-
tuksia siitd, tulisiko vaarilla tiedoilla saadun luvan tai muussa kuin hyvaksytyssa matkatarkoi-
tuksessa olevan henkilén paasta koneeseen vai ei. Ainakin Intian, Kiinan, Thaimaan ja Japanin

reiteilla on ollut tallaista jdsenmaiden ILO -toimintaa.

Finnair on myos esittéanyt kaukolennoillaan ja internet-sivuillaan poliisin valmistelemaa ja
julkaisemaa ihmiskaupan ennalta ehkaisemista tukevaa videota, jonka tarkoituksena on edis-

taa ihmiskaupan uhrien tunnistamista seka uhrien ohjaamista auttamisjarjestelman piiriin.

Rajavartiolaitos on kouluttanut laittoman maahanmuuton riskimaista suuntautuvien uusien
lentoreittien avaamisen yhteydessda myds muita lentoliikenteenharjoittajia. Tama vakiintunut

koulutustoiminta jatkuu myds tulevaisuudessa aina uuden riskireitin avaamisen yhteydessa.

2.2 Toiminta lahialueilla

Rajaturvallisuuden yllapitaminen edellyttad toimivaa yhteisty6ta naapurimaiden kollegaviran-
omaisten kanssa. Naapurivaltioiden kanssa tehdyt sopimukset yhteistyosta rajavalvonnan alal-
la ovat tehokas valine rajaturvallisuuden vahvistamiseksi. Yhteisty6 toteutetaan asianmukai-
silla tydmenetelmilla, kuten neuvottelut, tietojenvaihto, asianmukaiset viestintdkanavat,

tyoryhméat, paikalliset yhteyspisteet ja sopimukset erilaisten tilanteiden hoitamisesta.

Rajanaapurivaltioiden yhteistytssa pidetaan valttamattomana, ettd naapurivaltiot avustavat
toisiaan aktiivisesti varmistamalla, etta niiden omat rajat ovat taysin pitavat seka ryhtymalla
toimiin henkildiden kaannyttamiseksi rajalta jo lahtémaan rajatarkastuksessa ennen Schen-
gen-alueelle tuloa maahantulon edellytysten puuttuessa. Tama merkitsee myds johdonmu-
kaista palauttamiskdytéannon noudattamista tilanteissa, joissa henkil6lla ei ole maahanpaéasy-
oikeutta eika palauttamiselle ole vakaviin humanitaarisiin syihin tai kansainvéliseen oikeuteen

perustuvia esteita.

Suomen Rajavartiolaitos osallistuu seka kahden- ettd monenvaliseen rajaturvallisuusyhteis-
tyohon. Suomen ja Venajan valilla on rajajarjestyssopimus, jossa maaritellaén rajaturvalli-
suusyhteistyon toiminnan tasot. Johtotasolla ylimpana ovat Suomen Rajavartiolaitoksen ja
Vendajan rajavartiopalvelun paallikdiden tapaamiset. Johtotasolla valmistelevana ja toimeen-
panevana elimena toimii pysyva suomalais-venaldinen rajavartiotydryhmd, joka perustaa tar-
peen mukaan erillisid alatydryhmid. Esimerkkind voidaan mainita operatiivinen alatydryhma,

jonka paatehtava on kasitella rajat ylittavaa rikollisuutta operatiivisella tasolla.

Alueellisella tasolla toimivat rajajarjestyssopimuksen mukaisesti Suomen ja Venajan rajaval-
tuutetut.
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Suomessa rajavaltuutettuina toimivat neljan maarajavartioston komentajat ja Vengjan puo-
lella vastaavat henkil6t. Rajavaltuutettujen valinen yhteistoiminta vastaa EU:n rajaturvalli-
suusstrategian yhtena osana olevan nelitasoisen maahantulon valvontamallin toista kehaa.
Rajavaltuutetut ryhtyvat rajajarjestyssopimuksen velvoittamina tarpeellisiin toimenpiteisiin
sellaisten tapahtumien ehkaisemiseksi, joita rajalla saattaa esiintyd.. He myds tutkivat ja
tarpeen vaatimissa tapauksissa ratkaisevat kaikki rajatapahtumat. Yhteisty6éhdn kuuluu mm.
tiedonvaihto rajaturvallisuusasioista, rajatilanteen arviointi (riskianalyysi) ja tarvittavat en-
nakoivat toimenpiteet seka rajanylityspaikkojen toiminnasta sopiminen. Yhteistoiminta Vena-

jan rajavartiopalvelun kanssa on toiminut hyvin.

Itdmeren alueen rajavalvontayhteistyd (BSRBCC) on vuonna 1996 Suomen aloitteesta perustet-
tu pysyva Itameren alueen valtioiden rajaturvallisuusyhteistyéfoorumi. Yhteistydssa ovat mu-
kana kaikki Itameren rantavaltiot ja Norja. Islanti on mukana tarkkailijana. Toimiala kattaa
jasenvaltioiden rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten valisen yhteistydn rajat ylitta-
van rikollisuuden torjunnassa sekd merellisessa ympéaristésuojelussa. Painopiste on merialu-
eella ja satamissa tapahtuvassa toiminnassa, mutta muitakaan rajoja ei ole sinallaan rajattu
mandaatin ulkopuolelle. Yhteisty®ssa on kiertéava puheenjohtajuus seka jokaisessa maassa
24/7 toimiva kansallinen yhteyspiste, joka Suomessa on Turussa Lansi-Suomen merivartioston
johtokeskuksessa. Tietojenvaihtoon kaytetdan BSRBCC:n omaa suojattua tietojarjestelmaa
Coastnet:id, jonka kautta valitetd&n mm. madraaikaisia ja ad hoc -raportteja merialueen ja

satamien rajat ylittavan rikollisuuden tilanteesta.

Schenenin sisarajoilla ei ole rajavalvontaa. Vapaan liikkuvuuden lisdéntyessa yhteistydn tarve

Schengen-alueen sisalla lahialueen viranomaisten kanssa on yha tarkeampaa.

Laittoman maahantulon torjunnassa poliisitoimintaan liittyvaa lahialueyhteistydta tehdaén
muun muassa vuosittain kokoontuvan Pohjoismaisen poliisipaallikkdtason foorumin puitteissa.
Foorumi kasittelee padasiassa turvapaikka- ja maasta poistamisasioita, mutta myos laittoman
maahantulon torjunta on vahvasti mukana. Pohjoismaisella yhteistyélla etsitdan tehokkaita
toimintamuotoja, joiden avulla voidaan esimerkiksi yhteisesti nopeuttaa laittomasti maassa
olevien maasta poistamista ja torjua laitonta maahanmuuttoa. Viimeksi agendalla on ollut
muun muassa yhteisten Pohjoismaisten palautuslentojen jarjestaminen ns. hankaliin palau-
tusmaihin sekd pohdinta Pohjoismaiden yhteisen ILO-yhdyshenkildn lahettamisesta johonkin
tiettyyn kohteeseen EU:n ulkorajarahaston paaasiallisen rahoituksen avulla (90%). Asian tut-

kiminen ja suunnittelu on Norjan vastuulla.

Suomen poliisi, Tulli ja Rajavartiolaitos osallistuvat laittoman maahantulon ja ihmiskaupan
torjuntaan Itdmeriyhteistyon, Baltic Sea Region Task Forcen (BSTF) toiminnan kautta. Task
Force:n operatiivisesta yhteistoiminnasta vastaa Operative Committee - OPC. Sen toimintaan
osallistuvat poliisi, tulli- ja rajavartioviranomaiset sekd jossain maarin myos syyttajalaitokset.

OPC:n tehtavana on suosittaa Task Forcelle yhteisia soveltuvia toimenpiteitd, vastata kaynnis-
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sé olevien ja suunniteltujen operatiivisten toimenpiteiden implementoinnista sekd toimia
monialaisena operatiivisten asioiden asiantuntijaelimena. P&aaasialliset rikollisuuden muodot,
joihin yhteistoiminta kohdistuu, ovat jarjestaytyneen rikollisuuden eri muodot. Yhteistoimin-
nan muotoja ovat mm. yhteiset analyysi- ja tutkintaryhmat seka aihekohtaiset operaatiot.
BSTF toimii my®s Euroopan Unionin Itdmeri-strategien prioriteettialueen 15, "to decrease the

volyme of and harm done by crossborder crime" rikostorjunnallisten toimien toteuttajana.

Kaytannon yhteistydté laittoman mahantulon torjunnassa tehdéaan myos EU:n ja EU:n virasto-
jen (Europol ja Frontex) eri tydryhmissa. EU:ssa on useita laitonta maahanmuuttoa koskevan
politiikan ja lainsdddannon kehittdmishanketta seké tietojenvaihtoa ja toiminnan seurantaa
koskevia neuvoston tydryhmia. Suomen viranomaiset osallistuvat laitonta maahanmuuttoa

koskevaan tietojenvaihtoon.

Tarked yhteistydfoorumi laittoman maahantulon torjunnassa on liséksi poliisiviranomaisista
koostuva Immigration Fraud Conference (IFC), jossa on mukana 21 jdsenmaata. Foorumi kasit-
telee matkustusasiakirjavaarennoksia ja niiden liittymista laittomaan maahantulon torjun-

taan. Suomi on ollut IFC:n virallisena jasenenad vuodesta 1990 alkaen.

Kansainvalisend viranomaisten ja lentoyhtididen valisena yhteistyéfoorumina toimii Interna-
tional Air Transport Association Control Authority Working Group (IATA/CAWG). jossa on mu-
kana noin 20 maata. Suomen delegaatio IATA/CAWG:ssa koostuu kansallisen lentoyhtion,
poliisin ja RVL:n edustajista. Suomi liittyi foorumiin tarkkailijajasenyyden ja vaalin jalkeen
vuonna 2000.

Intergovernmental Consultations on Migration, Asylum and Refugees (IGC) -toiminnan puitteis-
sa eri maiden maahanmuutto- ja lainvalvontaviranomaiset vaihtavat tietoja ja keskustelevat
maahanmuuttovirtojen liikkeista 17 valtion, UNHCRn, IOM:n ja Euroopan Komission kesken.
IGC:n keskeisiin toimialueisiin kuuluvat maasta poistamistoimintojen, turvapaikka-asioiden ja
laittoman maahantulon liikkeiden seuranta. My0s tassa foorumissa Suomi on ollut pitkaan

jasenena.

Vuonna 2000 voimaan tullut yleissopimus keskindisestd oikeusavusta Euroopan unionin jasen-

valtioiden valilla on tehostanut perinteisia kansainvalisen rikosoikeusavun menettelytapoja ja
mahdollistanut uuden teknologian hyddyntamisen kansainvalisessa rikosoikeusavus-

sa. Kaytannossa yksi merkittavimmista sopimuksen perusteella kayttoon otetuista tydkaluista
kansainvélisten rikosjuttujen tutkinnassa ovat yhteiset JIT-tutkintaryhmat (Joint Investigation

Team). Laki yhteisista tutkintaryhmista tuli Suomessa voimaan vuoden 2003 alussa.

Laittomaan maahantuloon liittyvien kansainvalisten rikostutkintojen yhteydessa on hyddyn-
netty yhteisia tutkintaryhmia silloin, kun tutkinnassa tarvitaan operatiivista yhteistyota kah-
den tai useamman maan viranomaisten kesken. JIT voidaan perustaa kahden tai useamman

EU-valtion viranomaisten sopimuksella tietyn rikoksen tai rikoskokonaisuuden tutkintaa var-
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ten. Ryhmén perustaminen kasitelladn kussakin maassa oikeusapupyyntdnd, joka kattaa kaikki
sopimuksen mukaisessa tutkinnassa kaytettavat tutkintatoimet. Erillisid oikeusapupyyntdja
esim. kotietsinndista ja kuuluisteluista ei siten tarvitse tehda. Lisaksi ryhman jasenet saavat
tavanomaista laajemmat valtuudet osallistua em. tutkintatoimiin ryhméaan kuuluvissa maissa
yhdessa niiden viranomaisten kanssa. Eri maiden viranomaisista koostuvien esitutkintaa suo-
rittavien ryhmien avulla on pystytty selvittamaén laajoja useaan maahan ulottuvia ihmissala-

kuljetusjuttuja.

2.2.1 EU-Venaja mahdollinen viisumivapaus

Jatkuvasti kasvavaan matkustamiseen Vengjan ja Suomen valilla sekd EU:n ja Venajan valisen
viisumivapauden mahdolliseen toteutumiseen lahivuosien aikana varaudutaan seka sisaasiain-
ministeriossa etta poikkihallinnollisesti sisdasiainministerion ja ulkoasiainministerién kesken.
Sisdasiainministerio on asettanut 13.5.2011 viisumivapauteen varautumista ministerion hallin-
nonalalla seuraavan tydéryhman. Liséksi kahden ministerion vetamana pidetaan lisdéntyvasta
liikkuvuudesta ja viisumivapauteen valmistautumisesta saannéllisia kokouksia, joihin osallistu-

vat laajasti myds useat muut hallinnonalat.

EU-Vendjé -viisumivapauden toteutuminen aiheuttaisi sisdasiainministerion arvioiden mukaan
laajoja seurauksia Schengen-alueelle tapahtuvaan maahanmuuttoon. Viisumivapaudella olisi
merkittéva signaalivaikutus Vendjan kautta Schengen-alueelle pyrkiville yhteisoille, erityisesti
mahdollisille turvapaikanhakijoille seka Vendjan kansalaisuuden omaaville henkiléryhmille.
Arvioiden mukaan myds laittoman maahantulon ja siihen liittyvien asiakirjavaarinkaytosten
riski Schengen-alueella kasvaisi viisumivapauden myota suuremmaksi. Liséksi viisumivapaus
aiheuttaisi luvattoman tyonteon lisdantymisen riskin, joka taas lisdsi muun muassa veroval-
vonnan ja harmaan talouden torjunnan tarvetta. Suuri osa kasvavista riskeista kohdistuisi

todennakdisesti Suomeen.

2.3 Toiminta ulkorajoilla

Rajavartiolaitos vastaa rajavalvonnasta, osallistuu ulkomaalaisvalvontaan seké torjuu rajat
ylittavaa monialarikollisuutta. Rajavartiolaitos tunnistaa rajaturvallisuusriskit ja tuottaa lait-
toman maahantulon torjunnan kannalta tilannetietoa ja kehitysarvioita. Ulkorajoilla Rajavar-
tiolaitos toimii laheisessa yhteistydssa ulkomaisten ja kotimaisten viranomaisten kanssa. Yh-
teistoimintaan kuuluu tutkintaan, valvontaan ja tiedusteluun liittyvia toimia. PTR-toiminta

ulkorajoilla on edellytys toimivalle laittoman maahantulon torjunnalle.

Rajavalvontaan kuuluvat paitsi henkil6ihin rajanylityspaikoilla kohdistettavat tarkastukset ja

rajanylityspaikkojen vélisen rajaosuuden valvonta, myos sisdiselle turvallisuudelle aiheutuvien
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riskien analyysi ja niiden uhkien analyysi, joita saattaa kohdistua ulkorajojen turvallisuuteen.
Rajanylityspaikat toimivat tehokkaasti ja tayttavat kansainvéliset turvallisuuskriteerit. Ra-

jJanylityspaikkojen vélisilla alueilla yllapidetdan uskottava valvontakyky.

Rajavartiolaitoksen valvontavastuulla olevilla EU:n ulkorajan rajanylityspaikoilla liikenne oli
vuonna 2011 yhteensa 14,4 miljoonaa henkilé&, missa on kasvua edellisvuoteen verrattuna
noin 21 %. Kasvu selittyy merkittavalla lisayksella itarajan liikenteessa ja maltillisena kasvuna
lentoliikenteessa. Venajan rajan ylitti 10,6 miljoonaa henkilda. Vuoteen 2010 verrattuna lii-
kennemaarat kasvoivat 27 %. Lentoasemien ulkorajaliikenne nousi 3,7 miljoonaan rajanylityk-
seen kasvun ollessa noin 10 %. Laivaliikenteen osuus vuonna 2011 oli noin 300 000 rajanylitta-

jéa.

Rajavartiolaitoksen liséksi poliisi ja Tulli suorittavat rajatarkastuksia. Poliisi vastaa
Valtioneuvoston asetuksen (Valtioneuvoston asetus rajanylityspaikoista seka rajatarkastusteh-
tavien jakamisesta niilla 19.10.2006/901) antamin valtuuksin matkustajalentoliikenteen ulko-
rajatarkastuksista Jyvaskylan, Kuopion, Mikkelin, Savonlinnan, Seindjoen, Tampere-Pirkkalan
ja Varkauden lentoasemilla. Vilkkain ja merkittavin laittoman maahantulon torjunnan kannal-
ta naista on Tampere-Pirkkalan lentoasema. Vuonna 2011 Pirkkalassa ulkorajan ylittaneita
matkustajia oli noin 108 000 henkilda. Tullilaitos huolehtii kalastus- ja lastialusten rajatarkas-
tuksista satamissa sek& pienkoneiden rajatarkastuksista Jyvaskylan, Kuopion, Mikkelin, Savon-

linnan, Tampere-Pirkkalan ja Varkauden lentoasemilla.

Rajaturvallisuustilanne valtakunnan maasto- ja merirajoilla on séilynyt vakaana. Rajanylitys-
paikkojen vélisella maa- ja merirajalla paljastetaan vuosittain muutamia kymmenia luvatto-
mia rajanylityksid, joista osa on vahaisia ja huolimattomuudesta johtuvia. Vuonna 2011 ha-
vaittiin Suomen ja Vengjan valisella maastorajalla kolme laittoman maahantulon tapausta.
Lisaksi on huomioitava, etta Vendjan rajavartiopalvelu aktiivisella toiminnallaan pysayttaa

vuosittain noin 100 - 300 rajan ylitse Suomeen laittomasti pyrkivaa henkil6a.

Rajavartiolaitoksen rikostorjunta toimii kansallisessa viranomaiskentéssa erityisesti laitto-
maan maahantuloon ja ihmiskauppaan liittyvien rikosten torjunnassa ja tutkinnassa. Rajavar-
tiolaitoksen rikostorjunnalla ehkaistéan vakavan rajat ylittéavan rikollisuuden vaikutuksia Suo-

meen ja Eurooppaan tiiviissa yhteistydssa muiden lainvalvontaviranomaisten kanssa.

Rajavartiolaitos vaikuttaa aktiivisesti eurooppalaisen rajaturvallisuusjarjestelman kehittami-
seen. Rajavartiolaitos osallistuu henkildstollaén ja kalustollaan Frontexin rajaturvallisuusope-

raatioihin.

2.4 Toiminta sisamaassa
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Poliisi on yleisviranomainen yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitajana seka rikosten
ennalta estamisessa ja selvittdmisessa ja torjuu siten sekd maan sisdlla tapahtuvaa etta rajat
ylittavaa rikollisuutta. Sisimaan ulkomaalaisvalvonta ja maasta poistamispaatosten taytan-
téonpano ovat paaosin poliisin vastuulla. Poliisilla on myds muita ulkomaalaislaissa séannelty-
jé laittoman maahantulon torjuntaan liittyvia tehtavia kuten kaannytyspaatosten seka kaan-
nytys- ja maasta karkottamisesitysten tekeminen, turvapaikkaprosessiin liittyvat tehtavat
sekd muu ulkomaalaistutkinta. Poliisi toimii myds ulkomaalaislupaviranomaisena ja mydntaa
vuosittain noin 60 000 ulkomaalaislupaa. Viime vuonna kielteisten lupapaatosten osuus oli

keskimaarin 3 %.

Ulkomaalaisvalvonta on osa laittoman maahantulon torjuntaa. Vapaan liikkuvuuden lisaanty-
essa sisamaan ulkomaalaisvalvonnan merkitys on kasvanut. Schengenin sopimuksiin liittyes-

sdan Suomi sitoutui tehostamaan sisémaan valvontaa kompensoidakseen sisérajatarkastusten
poistumisesta aiheutuvia haittoja. Schengenin rajasaanndston (EY N:o 562/2006) 21 artiklan

mukaan rajavalvonnan poistaminen sisdrajoilta ei vaikuta toimivaltaisten viranomaisten kan-
sallisen lainsdadannon nojalla kayttamiin poliisivaltuuksiin, kunhan valtuuksien kayttamisella
ei ole vastaavaa vaikutusta kuin rajatarkastuksilla. Tata artiklaa sovelletaan séannéstén mu-

kaan myds raja-alueilla.

Sisamaan ulkomaalaisvalvontaa tehdaan osana peruspoliisitydta ja analyysiin perustuvana
teemavalvontana. Vuosittain poliisilla on seké valtakunnallisia etta alueellisia ulkomaalaisval-
vontatapahtumia. Yha useammin poliisin péivittaiseen ty6hon liittyy muiden tehtévien ohessa

my6s ulkomaalaistehtava, jolloin henkilén maassaolon edellytykset tarkistetaan.

Sisdémaan ulkomaalaisvalvonnassa paikallispoliisi ja Liikkuva poliisi ovat keskeisessa roolissa,
kun pyritéaan loytamaan laittomasti maassa oleskelevia henkildita. Keskusrikospoliisin tehta-
vana on laittoman maahantulon torjunnan alueella koota ja jakaa tietoa ja toimia laittoman
maahantulon torjunnan asiantuntijatahona. Keskusrikospoliisi myds koordinoi vuosittain valta-
kunnallisia teemavalvontatapahtumia seka yllapitaa laittoman maahantulon tilannekuvaa.

Suojelupoliisi osallistuu toimialansa puitteissa laittoman maahantulon torjuntaan.

Sisdémaassa tapahtuvassa laittoman maahantulon torjunnassa merkittavassa roolissa ovat myos
poliisin laittoman maahantulon torjunnan paéllysto- ja oto-kouluttajaverkostot. Poliisihalli-
tuksen johdolla toimivien verkostojen toiminnan tavoitteena on yhdenmukaistaa ulkomaalais-
valvonnan toimintamalleja. Verkostoihin kuuluvat henkilot vastaavat oman poliisiyksikkonsa
osalta siita, etta yksikoissa suoritetaan ulkomaalaisvalvontaa peruspoliisitoiminnan yhteydes-
sd, jarjestetaan tarvittaessa teemavalvontaa ja osallistutaan valtakunnallisiin teemavalvonta-
tapahtumiin. Henkilét vastaavat myos siita, etté yksikdn henkiléston laittoman maahantulon
torjuntaan liittyva koulutus on ajan tasalla. Myos ulkoasiainministerio tukee yhteistyoviran-

omaisia kouluttamalla maahantuloasioissa.
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Rajavartiolaitos suorittaa ulkomaalaisvalvontaa rajavalvonnan ohella. Rajavartiolaitos osallis-
tuu sisamaassa suoritettavaan ulkomaalaisvalvontaan poliisin pyynnosta tai mikali se on tar-
peen rajaturvallisuuden yllapitamiseksi taikka Rajavartiolaitoksen lakisdateisen tehtavan lop-

puunsaattamiseksi.

Ty6suojeluviranomaisen (aluehallintovirastojen tydsuojelun vastuualueiden) ulkomaalaisiin
liittyva valvonta ja -tarkastukset kohdistuvat tyonantajiin. Ulkomaalaisten tyéntekijéiden
tydsuhteiden vahimmaisehtojen toteutumista (tydehtoja) ja tydturvallisuusmaaraysten nou-
dattamista valvotaan samalla tavalla kuin suomalaistenkin. Osana ulkomaalaisasioihin liittyvaa
valvontaa valvotaan, etta tydnantajat ovat varmistuneet siitd, etta palvelukseen tulevalla ja
palveluksessa olevalla ulkomaalaisella on vaadittava tydntekijan oleskelulupa tai ettei tama
sellaista tarvitse. Tydsuojeluviranomainen valvoo myos tydnantajan velvoitetta sailyttaa tyo-
paikalla tiedot palveluksessaan olevista ulkomaalaisista ja heidan tydnteko-oikeutensa perus-

teista siten, ettéd ne ovat tarvittaessa vaivattomasti tydsuojeluviranomaisen tarkastettavissa.

Ulkomaisen tydnantajan palveluksessa olevien tyontekijoiden tydskennellessa urakointi- tai
aliurakointitydsséa tai vuokratyévoimana, tydnantajan velvollisuuksia sovelletaan Suomessa
toimivaan paaurakoitsijaan tai paateettajaan, lukuun ottamatta tietojen sailyttamisvelvolli-

suutta.

Ty6suojeluviranomainen tekee mahdollisista luvattomista tyontekijoista poliisille tutkinta-
pyynnon koskien luvattoman ulkomaisen tydvoiman kayttda ja/tai tydnantajan ulkomaalais-

rikkomusta.

Ulkomaalainen tyontekija voi tydskennella myds lahetettyna tydntekijana (laki lahetetyista
tyontekijoista 1146/1999), jolloin tyénantaja voi olla muusta EU-maasta tai EU:n ulkopuolel-
ta. Lahetetty tyontekija tydskentelee tavallisesti muussa valtiossa kuin Suomessa mutta hanet
on lahetetty rajoitetuksi ajaksi Suomeen toihin. Talldin tydnantajana toimii toiseen valtioon
sijoittautunut yritys, joka tarjoaa valtioiden rajat ylittévia palveluja. Léahettévan yrityksen on
asetettava edustaja, kun tyontekijan tydskentely Suomessa alkaa. Suomalaisen tyn teettdjan
on huolehdittava, etta tyontekijoita lahettava yritys asettaa Suomeen edustajan. Tama on
otettava huomioon esimerkiksi alihankintasopimuksissa. Lain noudattamista valvovat tydsuo-

jeluviranomaiset.

Joissain tilanteissa on havaittu, etté viranomaiset eivat valttdmatta saa tietoja maassa olevi-
en henkildiden olosuhteiden ja maassaoloedellytysten muuttumisesta. Muun muassa sosiaali-
turvaetuuksia ovat saaneet henkilot, jotka eivat olisi niihin oikeutettuja, koska esimerkiksi
heidan oleskelu- tai muu lupansa on umpeutunut tai he ovat muuttaneet pois Suomesta. Syyna
on usein ollut se, ettei etuuksista vastaavilla viranomaisilla ole ollut tiedossa asiantilan muut-

tuminen.
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Lainsdadanto, joka ohjaa esimerkiksi poliisin ja sosiaalitoimen tietojenvaihtoa, paasaantoises-
ti sallii yhteistyén viranomaisten valilla ja osa pykalista jopa velvoittaa viranomaisia yhteis-
tyéhon. Vain muutama pykala varsinaisesti kieltda yhteistyon tai tietojenvaihdon. Myds sosi-
aalitoimen ja muiden maahanmuuttoviranomaisten tulisi pystya vaihtamaan tietoa esteettt-

masti.

Verohallinto ei ole laitonta maahantuloa valvova viranomainen, mutta laittoman maahantulon
torjuntaan liittyvat asiat saattavat tulla esille verotuksen toimittamisessa. Lisaksi verotustie-
doilla voi olla merkitysté laittoman maahantulon valvonnassa. Jo jonkin aikaa maahanmuuttoa
koskevissa keskusteluissa on nostettu yhtena puutteena esiin se, ettei ulkomaalaisasioita ka-

sittelevilla tydviranomaisilla ole oikeutta saada verotustietoja.

Ulkomaalaisia koskevan tietojenvaihdon tulisi olla kaikilta osin sujuvaa. Hallitusohjelman mu-
kaan viranomaisten valiset tiedonvaihdon esteet tulee purkaa ja tarvittavat viranomaisrekis-
terit tulee saattaa joustavasti harmaan talouden torjuntaviranomaisten kayttéon. Tietojen
vaihdon puutteiden poistamiseksi toimenpideohjelmaan on kirjattu seka suositus ulkomaalais-
rekisterilain uudistamisesta etté sosiaaliviranomaisten, KELAn, poliisin ja muiden ulkomaa-
laisasioita kasittelevien viranomaisten yhteistyon kehittdmisesta tietojen vaihtoa parantamal-
la. Sosiaaliviranomaisilla tulisi olla velvollisuus ilmoittaa ulkomaalaisasioita kasitteleville vi-
ranomaisille ulkomaalaisille mydnnetyisté sosiaalituista niissa tapauksissa, joissa sosiaalivi-
ranomaisilla heraa epailys mahdollisista vaarinkaytoksista. llmoitusvelvollisuudesta tulisi saa-
taa lailla. Myos sosiaalitukia mydntavien viranomaisten tulisi saada tiedot tukiin vaikuttavien

olosuhteiden muutoksista.

Sosiaali- ja terveysministerion johdolla toiminut ns. ULMA-ty6ryhma on my0s esittanyt rapor-
tissaan ”Ulkomaalaisille maksettavan toimeentulotuen kasittelya koskevien menettelytapojen
selkiyttaminen ” (Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistiota 2011:12) lainsaadan-
tomuutoksia, joilla vahvistettaisiin ulkomaalaislupia kasittelevien viranomaisten ja sosiaalivi-

ranomaisten vélistd tietojen vaihtoa.

Viranomaisten vélisen tietojen vaihdon parantamiseen tédhtédvien toimenpiteiden yhteydessa
olisi tarkeaa selvittda myos tietojen luovuttamista yhtendisin menettelyin sdhkoisessa muo-
dossa, silla yhtendiset séahkoiset menettelyt ja tietojen vaihtoa koskevan lainséadannon tul-

kinnat saastavat viranomaisten tietopalveluun liittyvia resursseja.

Maahanmuuttoviraston sahkdisen UMA-asiankasittelyjarjestelmén uusien teknisten liittymien
kayttoonotto palvelee omalta osaltaan hallitusohjelman kirjausta viranomaisten vélisen tieto-

jen vaihdon esteiden purkamisessa.

Noin 90% Suomeen saapuvista laittomista maahantulijoista tulee EU-sisérajojen kautta.
Enimmillaan viranomaiset ovat toistaiseksi tavanneet laittomasti maassa oleskelevia henkildi-
ta vuosina 2008 (6400 henkildd) ja 2009 (Iahes 7000 henkildd). Vuoden 2009 jalkeen lukuméaa-
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ra on kdantynyt laskuun ja vuonna 2011 tavattiin noin 3300 laittomasti maassa oleskellutta
henkil6a. Laittomasti maassa tavatuiksi luetaan yhteiseurooppalaisen saantelyn perusteella
ulkomaalaisrikkomukseen syyllistyneet henkildt seké sisamaassa turvapaikkaa hakeneet, joilla

ei ole henkildllisyys- tai maahantuloon oikeuttavia asiakirjoja.

Viime vuosien aikana entista suurempi osa laittomasti maassa tavatuista on paljastunut viran-
omaisten aktiivisen toiminnan keinoin. Aiemmin selvasti suurin osa laittomasti tavattujen
ryhmaan kuuluvista oli henkil6ita, joiden ilmi tulemiseen viranomaiset eivat juuri voi omalla
toiminnallaan vaikuttaa eli edellda mainitut sisémaan turvapaikanhakijat. Vuonna 2011 yli 40%
Suomessa laittomasti tavatuista henkildista paljastui viranomaisten aktiivisen toiminnan tu-

loksena (ulkomaalaisrikkomukset), kun vuonna 2008 vastaava luku oli noin 20 prosenttia.

Painopiste laittomasti maassa tavattujen osalta on selvasti siirtynyt sisdmaahan. Ensimmaista
kertaa vuonna 2010 poliisin sisdmaassa paljastamien ulkomaalaisrikkomusten maara ylitti
Rajavartiolaitoksen paljastamien vastaavien juttujen méaaréan. Vuonna 2011 poliisi kirjasi ja
tutki yli 800 ulkomaalaisrikkomusta, kun vuonna 2007 poliisi kirjasi 270 ulkomaalaisrikkomus-
juttua. Vuodesta 2010 poliisin kirjaamien juttujen maara on lisdéntynyt noin 21 %. Yhteensa

poliisi ja RVL tutkivat vuonna 2011 yhteensa 1349 ulkomaalaisrikkomusta.

Seuraava taulukko kuvaa ulkomaalaisrikkomusten liséantymista koko maassa. Kaaviossa on
eritelty poliisin ja Rajavartiolaitoksen paljastamat ulkomaalaisrikkomukset vuosina 2007 -
2011.

ULKOMAALAISRIKKOMUKSET YHTEENSA

2007 1 004
2008 1173
2009 1200
2010 1290
2011 1346

Sisémaassa poliisin tapaamien ulkomaalaisrikkomuksesta epailtyjen maaran lisddntyminen ja
RVL:n tapaamien tapausten vaheneminen kertoo siitéd jo muutaman vuoden jatkuneesta lait-
toman maahantulon trendistd, etta laittomasti maassa oleskelevat henkilét saapuvat Suomeen

joko sisarajojen kautta tai siten, ettd viisumilla maahan saapuvat jaavat tanne luvan mentya
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umpeen. Toisaalta poliisin paljastamien rikkomusten maéaran lisédntymiseen vaikuttaa merkit-

tavasti ulkomaalaisvalvontaan kaytetyn tydajan lisédminen ja viime vuosina tapahtunut maa-

ratietoinen toimintamallien yhdenmukaistaminen ulkomaalaisvalvonnassa. Mitd enemman

valvontaan kaytetaan aikaa, sitd enemman rikoksia ja rikkomuksia paljastuu.

Tehokas, toimiva ja kaikkien kansalaisten yhdenvertaisuutta tukeva laittoman maahantulon

torjunta edellyttaa, ettd viranomaisilla on kaytettavissaan riittavat ja tasmalliset toimival-

tuudet. Saannosten tulisi olla niin selkeét, etta lain tulkinnanvaraisuus ei mahdollistaisi ihmis-

ten eriarvoiseen asemaan joutumista viranomaisten toimien seurauksena. Myds viranomaisten

oikeusturvan kannalta toimivaltuuksien selkeéd sdantely on valttamatonta.

LUONNOS

Ulkomaalaislain toimivaltuuksien saantelysta

Ulkomaalaislain (301/2004) 212 §:n 1 momentin mukaan ulkomaalaislain ja sen
nojalla annettujen sdédnnésten noudattamista valvovat Maahanmuuttovirasto,
poliisi ja Rajavartiolaitos. Poliisi ja rajavartiolaitos ovat mainitun séanndksen
nojalla tehneet ulkomaalaisvalvontaa muun muassa jarjestamalla valtakunnalli-
sia teemavalvontaoperaatioita. Teemavalvonta on analyysiin perustuvana val-
vontaa, jolloin poliisin tehtdvand on muun muassa tarkastaa ulkomaalaisen
oleskeluoikeuden olemassaolo. Valvonta kohdistetaan analyysin perusteella sel-
laisille alueille, joissa on erityisid ongelmia jarjestyshairididen kanssa tai joissa
perustellusti voidaan olettaa oleskelevan luvattomia ulkomaalaisia. Teemaval-
vontatapahtumia jarjestetaan usein koordinoidusti siten, etté ne kestavat
yleensa viikon ja kohdistuvat erilaisiin analyysien avulla valikoituneisiin kohtei-
siin. Yhtena keskeisena teemavalvonnan kohteena ovat olleet sellaiset liikeyri-

tykset, joissa tiedetdan tydskentelevan ulkomaalaista tyévoimaa.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen kanteluasiaan tekeméan paatoksen
(8.8.2011, 3695/4/09) mukaan poliisilla ja Rajavartiolaitoksella ei kuitenkaan
ole toimivaltaa tehda ulkomaalaisvalvontaa julkisrauhan piiriin kuuluvissa ti-
loissa kuten liiketiloissa tai rakennustyomailla. Paatdksen mukaan poliisilla tai
Rajavartiolaitoksella, toisin kuin esimerkiksi tydsuojeluviranomaisella, ei ole
lakiin perustuvaa toimivaltaa tehda ulkomaalaisvalvontaan liittyvaa tarkastusta
Julkisrauhan suojaamiin paikkoihin. Paatoksessa katsotaan, ettéd ulkomaalaislain
212 § on oikeudelliselta luonteeltaan hallinnollinen tehtéavénormi, jossa on vain
paapiirteissadn maaritelty ulkomaalaisvalvontaa tekevien viranomaisten tehta-

vat.

Edelld mainitun paatdksen johdosta ulkomaalaisvalvontaa koskevia sdannoksia

tulisi mahdollisimman nopealla aikataululla tdsmentéa lainmuutoksella viran-
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omaisten toimivallan osalta. Voimassa olevan ulkomaalaislain 212 § ei en&aa ny-
kytulkinnan mukaan téayta vaatimuksia, joita edellytetdan valvonnan suoritta-
miseksi julkisrauhan suojaamissa paikoissa. Jyrki Kataisen hallituksen hallitus-
ohjelmassa (2011) on edellytetty, etté laittoman ulkomaisen tyévoiman kayton
tutkintaa ja torjuntaa tehostetaan seka tehostetaan tydmarkkinoiden valvon-
taa. Naiden tavoitteiden saavuttamiseksi nimenomaisen toimivallan sdatéminen
ulkomaalaisvalvonnan suorittamiseksi liikeyritysten tiloissa on valttamatonta.
Samalla ulkomaalaisvalvonnan toimivaltuuksia voitaisiin tdsmentaa myos muilta

osin.

Yhtena syyna siihen, ettd Suomi ei ole ollut erityisen houkutteleva maa laittomille maahantu-
lijoille lienee se, ettd Suomessa tiedetaan ulkomaalaisvalvonnan, turvapaikkaprosessin ja
maasta poistamispaatosten taytantédnpanon olevan toimivaa. Maasta poistamispaatosten
tehokas taytantdonpano onkin yksi merkittava osa toimivaa laittoman maahantulon torjuntaa.
Suomi on jo pitkaan ollut yksi Euroopan tehokkaimmista maista maasta poistamispaatosten
taytantdonpanossa. Vuosittain poliisi pystyy poistamaan noin 60 - 70 % maasta poistamispaa-
toksen saaneista henkildista. Maasta poistettujen lukumaara on vuosittain kasvanut siten, etta
vuonna 2008 poliisi pani taytantédn noin 1100 maasta poistamispaatdsta ja vuonna 2011 yli
2200 paatosta. Ennatysvuosi maasta poistamispaatosten osalta oli vuosi 2010, jolloin paatok-
sia pantiin taytantoon lahes 2900 eli yli 10 maasta poistamispaatoksen saanutta henkilda pois-
tettiin maasta joka arkipaiva. Maasta poistamispaatoksia taytantéon pantaessa on varmistet-

tava, ettd palautukset tapahtuvat inhimillisesti, ihmisarvoa ja ilmisoikeuksia kunnioittaen.

Tehokkaan maasta poistamistoiminnan esteena on talla hetkella se, etté jonossa on taytan-
toonpanokelpoisia maasta poistamispaatoksia ns. haastaviin kohdemaihin (Irak, Somalia ja
Afganistan), jonne palauttaminen on erittdin vaikeaa, jos ei perati mahdotonta. Tallaisten
maiden osalta yhtend ratkaisuna voisi olla kahdenvélisen yhteistyopoytakirjan (Memorandum
of Undersstanding - MoU-sopimus) laatiminen seka vapaaehtoisen paluun tehostaminen kysei-
siin maihin. My6s EU:n komission kolmansien maiden kanssa neuvottelemat takaisinottosopi-
mukset ja takaisinottosopimuksiin kahdenvalisesti solmitut taytantddnpanopodytakirjat helpot-

tavat kaytannon yhteistyota maasta poistamispaatosten taytantdéonpanossa.

Maasta poistettavien identifiointia tulee tehostaa my®s moniviranomaisyhteisty6lla. Helsingin
poliisilaitoksen ulkomaalaispoliisi on toteuttajana hankkeessa, jonka tavoitteena on tehostaa
maasta poistamista erityisesti maasta poistettavien identifioinnin tehostamisella. Hankkeella
luodaan kontakteja kolmansien maiden edustustoihin ja paikallisiin viranomaisiin matkustus-
asiakirjojen hankkimiseksi ja sita kautta maasta poistamispaatdsten taytantéonpanon tehos-
tamiseksi. Maasta poistamista koskevien paatdsten taytantéonpanoon vaikuttaa heikentavasti
myos se, ettd taytantddnpanon yhteydessa edellytettavasta matkustusasiakirjasta ei ole yh-

denmukaista toimintamallia tai sdantelya EU:n sisélla. Tiedossa ei ole, milla asiakirjalla toisen
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EU-valtion myontadmalla oleskeluoikeudella alueella luvallisesti oleskeleva, mutta Suomessa

maasta poistamispaatoksen saanut ulkomaalainen voidaan palauttaa oleskeluvaltioonsa.

Kansallisen vapaaehtoisen paluun jarjestelmalla voitaisiin tukea maasta poistamispaatdsten
taytantddnpanoa ja ohjata maasta poistettavia entistd enemman poistumaan vapaaehtoisesti
pakkopalautusten sijaan. Helsingin poliisilaitos on tehnyt EU-rahoitteisten maasta poistamis-
hankkeidensa yhteydesséa yhteistytta vapaaehtoisen paluun kehittamiseksi mm. IOM:n kanssa,
my®6s SM:11a on ollut yksittaisia vapaaehtoisen paluun hankkeita ja Maahanmuuttovirasto laati
vuoden 2012 alussa MOU-sopimuksen vapaaehtoisen paluun tehostamiseksi Somalimaan kanssa.

Kansallinen vapaaehtoisen paluun jarjestelma kuitenkin puuttuu.

Ulkomaalaislain mukainen sail6dn ottaminen on tarkea turvaamistoimenpide maahantulon
edellytysten selvittdmisen ja maasta poistamispaatdsten taytantddnpanon toteuttamisessa.
Suomessa on edelleen ainoastaan yksi sdiléon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja séi-
I66nottoyksikdsté annetussa laissa (116/2992) tarkoitettu sailédnottoyksikkd. Kansainvaliset
ihmisoikeusvalvontaelimet, kuten kidutuksen ja epainhimillisen tai halventavan kohtelun tai
rangaistuksen estamiseksi toimiva eurooppalainen komitea (CPT), ovat suosituksissaan kiinnit-
taneet huomiota liian pieneen sailéonottokapasiteettiin. Ihmisoikeustoimijoiden huomio on
keskittynyt siihen, ettd Suomessa joudutaan saanndllisesti sijoittamaan ulkomaalaislain perus-
teella sailoon otettuja henkildita poliisin tiloihin, koska Metsélan 40-paikkainen sailoonottoyk-

sikkd on taynna.

Saildonottokapasiteetin vahyys vaikuttaa myds maasta poistamispaatdsten taytantdédnpanon
nopeuteen. Sailddnottokapasiteettia pyritdan hyddyntamaan mahdollisimman kustannuste-
hokkaasti oikea-aikaisilla ja ajallisesti lyhyilla sailotnotoilla maasta poistamisen taytantoon-
panon turvaamiseksi. Muualta Suomesta ei kuitenkaan aina voida siirtda henkiléita Metsalan
sailoonottoyksikkdon, koska sen tilat ovat taynnd. Nykyinen hallitusohjelma kuitenkin edellyt-

taa, ettd maasta poistamispaatosten taytantédn panoa nopeutetaan.

Epéakohta on nostettu esiin jo ensimmaisessa laittoman maahantulon vastaisessa toimintaoh-

jelmassa. Lisaksi viranomaiset ovat tehneet useita aloitteita toisen sailédnottoyksikdn perus-
tamisesta. Tilanne on edelleen ihmisoikeuselinten esittdmien kriteerien vastainen eikd myos-
kaan tue hallitusohjelman tavoitetta mahdollisimman nopeasta maasta poistamispaatosten

taytantodnpanosta.

Hallitusohjelma edellyttad myds vaihtoehtojen kehittamisté sailodnotolle. Sisdasiainministeri-
on Ulkomaalaisten sailédnottoa koskevien séannosten tarkistaminen -hanke on asetettu ajalle
1.12.2011 - 1.12.2013. Siina tarkastellaan muun muassa ulkomaalaislain 7 luvussa séadettyjen
sailodnoton vaihtoehtojen, kuten ilmoittautumisvelvollisuuden kayttdd, ja pyritdan kehitta-

maan niista entistd toimivampia vaihtoehtoja sailéonotolle.
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Hallitusohjelman mukaan talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjuntaa tehostetaan mer-
kittavasti. Sisdasiainministerion asettama talousrikostorjunnan johtoryhma on valmistellut
talousrikollisuuden ja harmaan talouden tehostamisohjelmaa vuosille 2012 - 2015. Helsingin
poliisilaitoksen ulkomaalaispoliisi on laatinut oman suunnitelmansa harmaan talouden ja talo-
usrikollisuuden torjuntaan osoitettavista toimistaan. Suunnitelman mukaisia toimia ovat la-
hinna oleskeluoikeuksien kasittelyyn ja paatoksentekoon liittyvat toimet seka yksittaisia val-

vontaiskuja koskevat suunnittelu- ja toteuttamistoimet.

Syyttajan tehtavana on rikosvastuun toteuttaminen. Esitutkintaviranomaisten syyttéjan kans-
sa tekeman yhteistyon tavoitteena tulisi olla pyrkimys nopeaan ja tehokkaaseen seka kansalli-
sesti ja kansainvalisesti yndenmukaiseen rikosvastuun toteuttamiseen. Tietoisuus tehokkaasti
toimivasta seuraamusjarjestelmasté ja kansainvélisesti vertailukelpoiseta rangaistuskaytén-
nosta on jo sellaisenaan omiaan vaikuttamaan ennalta estavasti esimerkiksi laittomaan maa-
hantuloon. Esitutkinnassa kertyvaa aineistoa seuraamalla on mahdollista saada tietoa paitsi
koko rikollisesta ilmidsta, erityisesti uusista tekotavoista ja toimintamalleista. Oikeuskaytan-
noén seuraaminen puolestaan liséa tietoa voimassa olevan lain tulkinnasta. Tata tietoa voidaan
hyddyntaa seka yleista tilannekuvaa laadittaessa etté lahtovaltioissa suoritettavien toimenpi-

teiden yhteydessa.
MPR-toiminta

Hallitusohjelmassa todetaan, ettd turvapaikkahakemusten kasittelyn nopeut-
tamiseksi otetaan kayttéon maahanmuuttoviranomaisten moniviranomaismalli
MPR eli Maahanmuuttoviraston, poliisin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminta-
malli. Sisdasiainministerid on asettanut asiaa koskevan hankkeen ajalle
1.1.2012 - 31.5.2013.

Maahanmuuttoviranomaisten moniviranomaismallin kdyttéonotto loisi edelly-
tyksia kehittéa uusia tyoskentelytapoja turvapaikkahakemusten kasittelyn no-
peuttamiseksi. Sisdasiainministerion tulevaisuuskatsauksen toimenpide-
ehdotusten yksityiskohtaisemmassa kuvauksessa todetaan yleinen tarve tehos-
taa SM:n hallinnonalan toimijoiden yhteisty6ta ulkomaalaisten maahantuloon ja

maassa oleskeluun liittyen.

Hankkeen tavoitteena on kayda tarvittavat keskustelut yhteistoiminnan kehit-
tamiseksi ja laatia talta pohjalta selvitys asiaan. Selvityksen perusteella teh-
daan tarvittava SM:n paatds mallin kayttdonotosta, jonka jalkeen yhteistoimin-
nan operatiivinen koordinaatio tapahtuisi erikseen perustettavassa MPR-

johtoryhmassa.

2.4.1 Lupaharkinta
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Maahanmuuttoviraston ja poliisin tekema lupaedellytysten harkinta ja siihen liittyva tutkinta
on laittoman maahanmuuton torjunnassa ensiarvoisen tarkeéa ja yksi sisdmaassa tapahtuvan
laittoman maahantulon torjunnan toimintamuoto. Lupa oleskella maassa voidaan evata, jos
on perusteltua syyté epdilla hakijan tarkoituksena olevan maahantuloa tai maassa oleskelua
koskevien sadnndsten kiertaminen. Lahtdkohtaisesti ennakkovalvonta on aina jalkivalvontaa
tehokkaampaa ja edullisempaa. Erilaisiin lupiin liittyvien prosessien kesto vaikuttaa myos
tehokkuuteen. Nykyinen luvan peruuttamis- ja karkottamisprosessi tuomioistuinkasittelyi-

neen on aikaa vievad ja saattaa vaikeuttaa tehokasta laittoman maahantulon torjuntaa.

Biometrinen oleskelu- ja oleskelulupakortti otettiin kayttdon kansallisella lainsdaadannélla
1.1.2012. Uusi korttituote korvasi matkustusasiakirjaan liitettavat kuvalliset oleskelulupatar-

rat ja samalla luvan osoitukseksi annettava kortti erotettiin matkustusasiakirjasta.

Kaytanndssa uudistus tarkoittaa, ettd oleskelu- ja oleskelulupakortin sirulle tallennetaan haki-
jalta biometriset tunnisteet, kasvokuva ja 6-vuotiaalta ja sitd vanhemmalta hakijalta kaksi
sormenjalked. Lisaksi kansalliseen tietokantaan tallennetaan hakijan kaikki sormenjéljet.
Sormenjalkien rekisterdinnilla tietokantaan suojataan henkildn identiteettia ja vertaamalla
hakijan sormenjalkia tietokannassa oleviin sormenjalkiin voidaan varmistua siité, ettei henkild
hae lupaa useammalla henkil6llisyydelld. Biometrian kdyttodnoton myota ainoastaan hakijalla

itsellddn on mahdollisuus panna hakemuksensa vireille.

Sirulle tallennettuja sormenjalkid on mahdollista kayttéa asiakirjan aitouden ja henkildllisyy-
den toteamiseksi ns. 1:1 vertailulla niissa tilanteissa, kun oleskelupa on kansallisen lainsaa-
dannén mukaan esitettava. Kansalliseen tietokantaan tallennettuja sormenjalkia on mahdollis-
ta kayttaa laajemmin ulkomaalaisen maahantuloa, maastalahtoa, seka oleskelua ja tyontekoa
koskevien asioiden kasittelya, paatdksentekoa ja valvontaa varten seka valtion turvallisuuden
suojaamiseksi 1:1 vertailulla sekd 1:moneen vertailulla, jolloin henkilon jalkia verrataan kaik-
kiin tietokannassa oleviin jalkiin. Lisaksi poliisilla on oikeus kdyttéa tietokantaan tallennettuja

sormenjélkitietoja ns. uhrintunnistuksessa.

Viranomaisten tekniset valmiudet eivéat viela mahdollista kaikkia ylla mainittuja vertailuja.
Laittoman maahantulon torjunnan nakékulmasta on ensiarvoisen tarkeda saada viranomaisil-
le tekniset valmiudet suorittaa biometriikkaa koskevaa valvontaa ja vertailua mahdollisimman
pian. Nain EU-oleskelulupa -asetuksen ja sité koskevan muutosasetuksen seké kansallisen lain-
sdadannodn tuomat mahdollisuudet saataisiin tehokkaaseen kayttéon. Biometristen tunnistei-

den hyodyntédminen edesauttaa my®s merkittavasti laittoman maahantulon torjuntaa.

Oleskelu- ja oleskelulupakortin voimassaolo on rajattu asiakirjaturvallisuuden nakékulmasta

viiteen vuoteen. Kaytanndssa pysyvan oleskeluluvan haltijan tulee hakea uutta oleskelulupa-

LUONNOS



70

korttia viiden vuoden valein. Samalla ulkomaalaisvalvonta tehostuu, kun pysyvéasti Suomessa

oleskelevat ulkomaalaiset ovat viiden vuoden vélein yhteydessa viranomaisiin.

2.5 lhmiskauppa

Valtioneuvosto hyvéksyi ensimmaisen kansallisen ihmiskaupan vastaisen toimintasuunnitelman
vuonna 2005. Toimenpiteet on arvioitu ja tarkistettu vuonna 2008 hyvaksytyssa tarkennetussa
ihmiskaupan vastaisessa toimintasuunnitelmassa. Sisdasiainministerio ja oikeusministerio ovat
kumpikin asettaneet lainsdddantohankkeen selvittdméaan ihmiskaupan vastaisen lainsaadannén
muutostarpeita. Tdméan vuoksi tassa laittoman maahantulon vastaisessa toimintasuunnitel-
massa ei kasitella erikseen ihmiskauppaan liittyvia asioita, vaikka ihmiskauppa ja laiton maa-

hanmuutto liittyvat toisinaan laheisesti toisiinsa.
3 Toimenpidesuositukset

Laittomassa maahantulossa on kyse valtakunnan rajat ylittavasta ilmiosta, jolloin sen tehokas
torjunta ja ennaltaehkaisy vaativat kaikilla rajaturvallisuusmallin tasoilla tiivista yhteistyéta
ja toimivaa tietojenvaihtoa. Ensimmaisen toimintaohjelman painopisteena oli laittoman maa-
hantulon torjunnan tehostaminen sisdmaassa seké ennalta ehkaisevan toiminnan kehittdaminen
kolmansissa maissa. Toisen toimintaohjelman paatavoitteeksi on valittu Kataisen hallitusoh-
jelman tavoitteiden mukaisesti laittoman maahantulon torjuntaan liittyvan lainsdadannon
tarkistaminen seka laittoman maahantulon torjuntaan l&heisesti liittyvien viranomaisprosessi-
en nopeuttaminen. Toimenpideosiossa on otettu huomioon my6ds ne hankkeet, jotka edellisen
toimintaohjelmakauden aikana jaivat toteutumatta, mutta joiden edelleen katsotaan olevan

merkityksellisia laittoman maahantulon torjunnan kannalta.

Toimissa, joilla pyritddn estaméaan laiton maahantulo tai maassa oleskelu, on huomioitava
aina perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen seké oikeus hakea kansainvalista suojelua. Lisak-
si maasta poistamispaatosten taytantdonpanon yhteydessa on valttamatonta, ettd ehdottomia
palautuskieltoja noudatetaan. Laittoman maahantulon torjuntaan téhtaavilla toimilla ei pyri-
ta estdmaan tai vaikeuttamaan pakolaisten tai turvapaikanhakijoiden maahanpééasya tai

maassa oleskelua.

Toimenpideluettelossa on listattu aluksi lainsdaadantdmuutoksia edellyttavat toimenpidesuosi-
tukset, jonka jalkeen muut toimenpidesuositukset on ryhmitelty soveltuvin osin neliportaisen
rajaturvallisuusmallin mukaisesti. Toimenpidesuositukset on numeroitu juoksevalla numeroin-
nilla 1-22.

3.1 Lainsdddanndn muutosta edellyttavat toimenpidesuositukset

LUONNOS
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1. Ulkomaalaisvalvonnan toimivaltuuksien paivittdminen

Tavoite

Hallitusohjelman edellyttamén laittoman ulkomaisen tyévoiman
torjuntaa tehostetaan ulkomaalaisvalvonnan keinoin. Eduskun-
nan apulaisoikeusasiamiehen tekeméan kanteluratkaisun
3695/4/09 mukaan poliisilla ja Rajavartiolaitoksella ei ole toimi-
valtaa tehda ulkomaalaisvalvontaa julkisrauhan piiriin kuuluvissa
tiloissa kuten liiketiloissa tai rakennustydmailla. Asia vaatii pikai-
sen lainmuutoksen poliisilakiin, rajavartiolakiin ja/tai ulkomaa-

laislakiin.

Toimenpide-ehdotus

Kiireellinen lainsdaadantdéhanke, jossa ulkomaalaislain ja sen no-
jalla annettujen sdannésten noudattamista valvoville viranomai-
sille sdadetaan nimenomainen toimivaltuus suorittaa ulkomaa-
laisvalvontaa julkisrauhan piiriin kuuluvissa paikoissa ja ulkomaa-
laisvalvonnan toimivaltuussaannokset taydennetaan vastaamaan
nykyaikaista tasmallista toimivaltuussaantelya. Sisdasianministe-
rion poliisiosasto valmistelee esityksen. Esittelysta sovitaan sisa-

asiainministerion osastojen kesken esityksen tarkennuttua.
Paavastuu

SM/PO

2. Valtionrajarikoksen tunnusmerkiston paivittaminen

LUONNOS

Tavoite

Rikoslain 17 luvun 7 §:n 1 momentissa saadetéan valtionrajari-
koksesta. Pykélan 2 momentin mukaan valtionrajarikoksesta ei
kuitenkaan tuomita muun muassa ulkomaalaista, joka pakolais-
uuden perusteella hakee turvapaikkaa tai oleskelulupaa Suomes-

sa.

Valtionrajarikoksesta tuomitsemisen tulisi olla mahdollista tur-
vapaikkamenettelyn vaarinkayton tilanteissa, joissa laimin-
lyddaan ilmoittautuminen viranomaisille tai laittomalle maahan-

tulolle tai oleskelulle ei esitetéd hyvaksyttavia syita.
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Jotta valtionrajarikosta koskevaa 1 momenttia voitaisiin soveltaa
tehokkaasti myds turvapaikkamenettelyn vaarinkayton tilanteis-
sa, tulisi selvittdd, miten 2 momentissa olisi tarkoituksenmukais-
ta ottaa huomioon Geneven pakolaisyleissopimuksen 31 artiklan
1 kohdassa mainitut edellytykset ja EU-lainsaddannon vaatimuk-
set.

Toimenpide-ehdotus

Asia lienee yhdistettavissa hallitusohjelman mukaiseen OM:n asi-
aan "selvitetaan laittoman maahantulon jarjestamisté koskevat

lainsdadannén uudistustarpeet”.
Paavastuu
OM, SM/MMO
3. Ulkomaalaisrekisterilain uudistaminen
Tavoite

Hallitusohjelman mukaan viranomaisten valiset tiedonvaihdon
esteet puretaan ja tarvittavat viranomaisrekisterit saatetaan
jJoustavasti harmaan talouden torjuntaviranomaisten kayttéon.
Tahan liittyen edellytetaan, ettéd parannetaan rekisteritietojen
ajantasaisuutta ja saatavuutta ja ulkomaalaisrekisterinpitéjien

tiedonsaantioikeuksia laajennetaan.

Toimenpide-ehdotus

Laki ulkomaalaisrekisterista (1270/1997) tulee uudistaa vastaa-
maan paremmin nykyaikaisia rekisterilainsaddannén vaatimuksia.
Sisdasiainministerion lainsaddantdsuunnitelman mukaan taté kos-

keva hanke asetetaan aikaisintaan 2013.
Paavastuu
SM/MMO

4. Vaéarien tietojen antamisen tulisi vaikuttaa seuraavaan lupapaatokseen
Tavoite

Puututaan tehokkaammin vaarien tietojen antamiseen lupahar

kinnassa.

LUONNOS
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Téssa yhteydesséa on huomattava, ettéd nykyisen lainsdadannon
mukaan maahantulokielto voidaan maarata vain maasta poista-
mistilanteessa. Ulkomaalaisille, jotka ovat ehtineet poistua
maasta ennen maasta poistamispadttksen tekemista, ei voida
maarata maahantulokieltoa, vaikka se olisi laittoman maahan-
muuton torjumisen tai yleisen jarjestyksen tai yleisen turvalli-
suuden kannalta tarpeellista. Sama koskee ulkomailla oleskelu-
lupaa Suomeen hakevia ulkomaalaisia. Oleskelulupa vaarin pe-
rustein voidaan yrittda saavuttaa ilman todellista sanktiota.
Oleskelulupaviranomaisen erehdyttéamisyritykselld, esimerkiksi
esittamalla vaarennettyjé asiakirjoja, ei lahtokohtaisesti ole
vaikutusta mahdollisen uuden oleskelulupahakemuksen ratkai-
suun, jos oleskeluluvan myéntamisen edellytykset silla kertaa
tayttyvat. Laittoman maahanmuuton torjunnan ja hallitun maa-
hanmuuton kannalta lainsaadanndssa tulisi olla tehokas ja en-
naltaehkaiseva keino puuttua viranomaisten erehdyttéamisyrityk-
siin. My®os silla, onko ulkomaalainen ehtinyt viranomaisia valtte-
lemalla poistumaan Suomesta ennen maasta poistamispaatoksen
tekemista, ei pitaisi olla vaikutusta siihen, etté hanen tulonsa

uudestaan Suomeen tulisi pystyd estamaan.

Toimenpide-ehdotus

Selvitetdan, miten lainsdadantémuutoksilla tai muuten voidaan
parantaa mahdollisuuksia puuttua vaarien tietojen antamiseen
luvan mydntamisen edellytyksia harkittaessa ja vaarien tietojen
antamisen vaikutukseen jatkossa jatettaviin hakemuksiin. Ulko-
maalaislakia tulisi muuttaa siten, ettd maahantulokiellon maa-
réadminen olisi mahdollinen suoraan oleskelulupa-asiassa ilman
maasta poistamispaatosta ja maahantulokielto voitaisiin maara-

ta myos ulkomailla olevalle hakijalle.
Paavastuu

SM/MMO

5. Laittoman maahantulon jarjestamisen (RL 17:8 §) toimivuuden arviointi

LUONNOS

Tavoite

Rikoslain 17 luvun 8 §:n laittoman maahantulon jarjestaminen

sdanndsta muutetaan siten, etta teosta voitaisiin tuomita rangais-
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tus myds silloin, kun maahan saavuttaessa on kaytetty sindllaan

aitoja, mutta vaarin perustein saatuja viisumeja tai oleskelulupia.
Kasitteella vaarin perustein tarkoitetaan, etté lupien hakuproses-
sissa luovutetaan totuudenvastaisia tietoja ja vaarasisaltoisia esi-

merkiksi itse tehtyja asiakirjoja.

Toimenpide-ehdotus

Oikeusministeri6lle laaditaan selvitys jarjestelméan vaarinkayton
laajuudesta, ja oikeusministeri6 asettaa hankkeen muutostarpeen
arvioimiseksi. Hankeryhman esitys kirjoitetaan hallituksen esityk-
sen muotoon ja viedaan eduskunnalle paatettavaksi. Rajavartio-
laitos, poliisi, ja syyttdjalaitos osallistuvat aktiivisesti hankeryh-

man tyoskentelyyn.

Paavastuu

OM, RVL

6. Sailoonotto-oikeudenkaynteja koskevan lainsdadanndn muuttaminen

LUONNOS

Tavoite 1

Ulkomaalaislain perusteella sailéon otetun sailéonoton jatkamis-
ta koskeva asia otettaisiin udelleen kasittelyyn vain jos sailéon
otettu itse niin haluaa. Sailodnotto-oikeudenkayntien prosessia
muutetaan vastaamaan rikosprosessissa kaytdssa olevaa vangit-

semisprosessia.

Toimenpide-ehdotus

Nykyisten ulkomaalaislain saanndsten mukaan sailodn otetun sai-
lyttamispaikkakunnan kérajaoikeuden on omasta aloitteestaan
otettava sdilodn ottamista koskeva asia uudelleen tutkittavaksi
aina viimeistdan kahden viikon kuluttua paatoksesta, jolla kara-
jaoikeus on maarannyt sailodn otetun pidettavaksi edelleen séi-
I6ssé. Lisaksi sdannokset edellyttavat sailodn otetun tuomista
henkilokohtaisesti kardjaoikeuden istuntoon. Sailéénotto-
oikeudenkaynteja koskevaa lainsdaadantoda tulisi muuttaa siten,
ettd automaattisesti kahden viikon vélein tapahtuvasta sail6én
ottamisen edellytysten uudelleen tutkimisesta karajaoikeudessa
luovuttaisiin ja edellytykset tulisivat uudelleen tutkittaviksi vain

sailoon otetun itsensa vaatimuksesta. Sailéonotto-
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oikeudenkaynteja tulisi myds voida hoitaa videoyhteydelld, eli
niité tulisi koskea samantyyppinen menettely kuin vangitse-
misasian kasittelya tuomioistuimessa. Asia otetaan huomioon si-
sdasiainministerion asettaman séiléonottoa tarkastelevan lain-

sadadantthankkeen yhteydessa.
Paavastuu

SM/MMO

7. Vapaaehtoisen paluun tehostaminen luomalla kansallisesti yhdenmukainen vapaaehtoisen

paluun jarjestelma

LUONNOS

Tavoite

Vapaaehtoisesti palaavien maasta poistamispaattksen saaneiden
osuus lisdantyy.

Kansallisen vapaaehtoisen paluun jarjestelmalla voitaisiin tukea
maasta poistamispaatdsten taytantdonpanoa, ja ohjata maasta
poistettavia entistd enemman poistumaan vapaaehtoisesti pakko-
palautusten sijaan. Yhtena syyna siihen, ettd Suomi ei ole ollut
erityisen houkutteleva maa laittomille maahantulijoille lienee,
ettd Suomessa tiedetddn maasta poistamispaatosten taytantdon-
panon olevan toimivaa eikd maasta poistamispaatosten taytan-
toonpano ole pelkastaan vapaaehtoisen paluun varassa. Ns. pak-
kopalautukset toimivatkin hyvan vapaaehtoisen paluun jarjes-

telméan ”peralautana”.

Toimenpide-ehdotus

SM:n maahanmuutto-osasto valmistelee hallituksen esityksen va-
paaehtoisen paluun jarjestelméan vakiinnuttamiseksi. Esitys val-
mistellaan virkatyéna maahanmuutto-osastolla. Hankkeen tueksi
asetetaan tyéryhma, johon kutsutaan edustajat poliisiosastolta,
rajavartio-osastolta, oikeusministeridsta, Maahanmuuttovirastos-
ta ja vastaanottokeskuksista. Hankkeessa kuullaan IOM:a4,
UNHCR:a4 ja muita keskeisia jarjestoja, asiantuntijoita ja sidos-
ryhmid. Hallituksen esitys annettaisiin eduskunnalle syysistunto-
kaudella 2013. Laki olisi tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden
2014 alussa.

Paavastuu
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SM/MMO

3.2 Toimenpiteet 1aht6- ja kauttakulkumaissa

8. Edustustojen henkiloston koulutusta laittoman maahantulon torjunnasta jatkettava

Tavoite

Ulkoasiainministeri® suunnittelee ja toteuttaa seka koti- etté
lahtémaassa yhteistyossa sidosviranomaisten kanssa edustuston
henkilostolle sdaannollisesti koulutusta, jossa kasitellaan laitto-
man maahanmuuton ja ihmiskaupan torjuntaa ja muita maahan-

tuloon liittyvia kysymyksia.

Edustustoihin lahetetaén seka pitkaaikaisia etta lyhytaikaisia yh-
dyshenkil6ita, kaytéanndssa poliisin, Rajavartiolaitoksen ja Maa-
hanmuuttoviraston asiantuntijoita tukemaan lupakasittelijoiden
toimintaa asiakirjavaarennésten tunnistamisessa seké oleskelulu-

pa- ja viisumihakemusten kasittelyssa.

Laittoman maahantulon virkamiestydryhma jatkaa kohdennettuja

virkamatkoja laittoman maahantulon lahtdalueille.

Varmistetaan ulkomaanedustustojen riittava resursointi ja
osaaminen laittoman alueelle tulon, ihmiskaupan ja kiskonnan-

tapaisen tydsyrjinnan torjumiseksi.

Toimenpide-ehdotus

Viranomaiset varmistavat budjeteissaan riittéavat taloudelliset re-

surssit koulutustoimintaan ja virkamatkoihin.

Tiivistetédan koulutustoimintaa muiden Schengen-maiden kanssa

Suomen poikkihallinnollisen yhteistoimintamallin mukaisesti.
Paavastuu

UM

9. Viranomaisten ja liikenteenharjoittajien valisen yhteistyon tiivistaminen

LUONNOS

Tavoite
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Suomeen suuntautuvan lentoliikenteen ja laivaliikenteen harjoit-
tajat ovat tietoisia laittoman maahantulon riskeisté ja toetutta-

vat omalta osaltaan laittoman maahantulon torjuntaa.

Toimenpide-ehdotus

Rajavartiolaitos jatkaa liikenteenharjoittajien ennakkokoulutus-
ta kaikkien uusien laittoman maahanmuuton riskialueiden lento-

kentilta avattavien lentoyhteyksien avaamisen yhteydessa.

Pyritaan lisaamaan laivayhtididen tietoisuutta laittomasta maa-
hantulosta Schengen-alueen sisélla koulutuksen ja tiiviin yhteis-

tyon keinoin.
Paavastuu
RVLE ja SM/PO
10. Yhdyshenkiléverkoston edelleen kehittdminen laittoman maahantulon torjunnassa
Tavoite

Yhdyshenkiléverkosto kattaa Suomeen suuntatuvan laitto-

man maahantulon kannalta merkittavimmat alueet

Toimenpide-ehdotus

Yllapidetdan ja kehitetdan tilanteen mukaan joustavasti maa-
hanmuuttoasioiden yhdyshenkiloverkostoa viranomaisyhteistyos-
sd ja hyédynnetaan mahdollisuuksien mukaan EU:n rahastoja
toiminnan rahoittamisessa.

Laittomaan maahantuloon liittyvan rikollisuuden tutkinnassa,
paljastamisessa ja ennalta ehkaisyssa hyddynnetédan myods muita

lainvalvontaviranomaisten yhdyshenkiloita.

Tarvittaessa lahetetaan lyhytaikaisia yhdyshenkil6ita avustamaan
edustustojen henkildstda akuuttien laittoman maahantulon ilmi-
diden torjunnassa

Paavastuu
RVLE, POHA, MIGRI ja UM

3.3 Toimenpiteet lahialueilla

LUONNOS
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11. Kehitet&én erityisesti Vendjan turvallisuuspalvelun kanssa laittoman maahantulon ja

ihmiskaupan torjuntaa.

Tavoite

Kehitetaan rikostorjunta- ja esitutkintayhteistyota Venajan viran-

omaisten ja erityisesti turvallisuuspalvelun kanssa.

Toimenpide-ehdotus

Kehitetaan toimiva ja tehokas rikostorjunta- ja esitutkintayhteis-
tyo erityisesti Vendjan turvallisuuspalvelun kanssa seka syvenne-
taan jo vakiintunutta rajajarjestyssopimukseen perustuvaa yhteis-
toimintaa rajavartiopalvelun kanssa. Jarjestetaan rikostorjuntaa
jJa esitutkintaa tekevien henkildiden valisia tilaisuuksia 1-2 kertaa
vuodessa muiden tilaisuuksien yhteydessa (esim. operatiivinen
alatydryhma). Jarjestetaan tarvittaessa rikostorjuntaan ja esitut-
kintaan liittyva yhteistoimintatilaisuus muiden Venajan toimival-

taisten viranomaisten kanssa.
Paavastuu

RVLE

12. Rajavartiolaitos vahvistaa osallistumistaan EU:n rajaturvallisuusviraston (Frontex) koor-

dinoimaan uudistuvaan rajaturvallisuusyhteistydhon ja edistda Frontexin yhteisty6ta Venadjan

kanssa.

LUONNOS

Tavoite
Vahvistetaan EU:n rajaturvallisuutta.

Toimenpide-ehdotus

Rajavartiolaitos vaikuttaa aktiivisesti yhdenmukaisen ja tehok-
kaan ulkorajavalvonnan kehittdmiseen EU:ssa. Edistetaan lain

saadannon, yhteisten toimintamallien ja tekniikan kehittamista
sekd nopeaa kayttoonottoa. Osallistutaan aktiivisesti Frontexin

koordinoimaan yhteisty6hon henkilostolla ja kalustolla.

Rajavartiolaitos ottaa vastuun EU:n ”Smart borders” paketin

kansallisessa toimeenpanossa.
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Padvastuu

RVLE

13. Rajavartiolaitos osallistuu EU:n rannikkovartiostoyhteistyon ja EU:n merialueen viran-

omaisten yhteisen tietojenvaihtoympariston kehittamiseen.

Tavoite
Vahvistetaan EU:n merellista turvallisuutta.

Toimenpide-ehdotus

Kehitetdén EU:n rannikkovartioyhteistyota ja osallistutaan EU:n
merialueen viranomaisten yhteisen tietojenvaihtoympariston ke-
hittdmiseen (METO + CISE).

Padvastuu

RVLE

3.4 Toimenpiteet ulkorajavalvonnassa

14. Ulkorajavalvontaa kehitetéan Rajavartiolaitoksen strategia 2022 mukaisesti

3.5 Toimenpiteet sisamaassa

LUONNOS

Tavoite

Varmistetaan riittavat voimavarat kasvavan rajaliikenteen

hallitsemiseksi

Toimenpide-ehdotus

e Rajavartiolaitos huolehtii rajanylityspaikkojen infra-
struktuurin ja siihen liittyvien liikennevaylien uudistami-
sesta. Uudistusohjelma sovitetaan yhteen Venajan
kanssa.

e Rajanylityspaikkojen henkiléstovoimavarat turvataan.

e Kehitetdan rajatarkastusten toimintamallia ja hankitaan
ulkorajavalvonnan vaatimat tarkastuslaitteet.

e Rajatarkastusten automatisointia lisataan.

Padvastuu

RVLE
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15. Sosiaaliviranomaisten, KELAN, poliisin ja muiden ulkomaalaisasioista kasittelevien viran-

omaisten yhteistyon kehittdaminen tiedonvaihtoa parantamalla

Tavoite

Tiivistetdan sosiaaliviranomaisten ja ulkomaalaisasioita hoitavien

viranomaisten tietojenvaihtoa ja yhteisty6ta.

Toimenpide-ehdotus

Tietojenvaihtosadnnésten kaytantoon soveltamiseksi tulee luoda
selkeat, hallinnonaloille yhtendiset linjaukset. Tietojenvaihto-
saannosten soveltajilla ja joskus asiantuntijoillakin nayttéa ole-

van erilaisia ndkemyksia sektorilainsdadantdjen ulottuvuuksista.

Sosiaali- ja terveysministerion ja sisdasiainministerion tulee yh-
teistydssa perustaa tydryhmd, jonka tehtévana on kartoittaa tie-
tojenvaihtoon ja viranomaisyhteistyohon liittyvat ongelmakohdat
sekd luoda toimintalinjat voimassaolevan lainsdaddannon pohjalta
tai esittad tarvittaessa muutoksia lainséadantdon. Tydryhmassa
tulee vastuutahojen liséksi olla edustus ainakin Kelasta. Migrista,
poliisista, Rajavartiolaitoksesta, kuntien sosiaali- ja terveyden-

huollosta, Kuntaliitosta ja UM:st&.
Paavastuu

STM

16. Ulkomaalaislain perusteella sdilodn otettujen majoituskapasiteettia lisatéaan

LUONNOS

Tavoite:

Ulkomaalaislain mukainen sailédn ottaminen on téarkea turvaa-
mistoimenpide maahantulon edellytysten selvittdmisen ja maas-
ta poistamispaatosten taytantdonpanon toteuttamisessa. Sailéon
ottaminen tulee voida toteuttaa ulkomaalaislain tarkoittamalla
tavalla erikseen tata tarkoitusta varten olevaan sailéonottoyksik-

koon.

Nykytilanteessa ulkomaalaislain perusteella sailéon otettujen si-
jJoituspaikaksi tarkoitetun Metsalan sailédnottoyksikon ollessa

taynna, on sailédn otettava sijoitettava poliisin tiloihin. Suomi
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on saanut kansainvalisilté ihmisoikeustoimijoilta huomautuksia
siitd, ettd ulkomaalaislain perusteella sdil6on otettuja sijoite-

taan poliisin tiloihin.

Sailoonottokapasiteetin vahyys vaikuttaa myds maasta poista-
mispaatdsten taytantddnpanon nopeuteen. Maasta poistamispaa-
tosten tehokas taytantédnpano ennalta ehkaisee osaltaan laiton-
ta maahantuloa. Sailodnottokapasiteettia pyritdan hyddynta-
maan mahdollisimman kustannustehokkaasti oikea-aikaisilla ja
ajallisesti lyhyilla sailoénotoilla maasta poistamisen taytantoon-
panon turvaamiseksi. Muualta Suomesta ei kuitenkaan aina voida
siirtdd henkildita Metsalan sailéonottoyksikkdon, koska sen tilat
ovat tadynna. Nykyinen hallitusohjelma kuitenkin edellyttaa, etta

maasta poistamispaatosten taytantédn panoa nopeutetaan.

Toimenpide-ehdotus

Lisataan sailokapasiteettia joko lisaamalla Metsalan sailéénotto-
yksikon paikkalukua tai perustamalla uusi sdiléonottoyksikko.
Asia otetaan huomioon sisdasiainministerion asettaman sai-
I66nottoa tarkastelevan lainsdddantdhankkeen yhteydessa, mut-
ta uuden yksikén perustaminen edellyttéa asian huomioimista

valtion talousarvioissa.
Paavastuu

SM/MMO

17. Laaditaan yhteistyopoytéakirjoja sellaisten maiden kanssa, jotka ovat maasta poistamis-

paatosten kannalta merkittavia, mutta joihin taytantdéonpano on haastavaa

LUONNOS

Tavoite

Poistamispaéatdsten taytantdonpanoa nopeutetaan lyhentamalla
jonoja haastaviin palautusmaihin. Viranomaisilla on suorat kon-

taktit myds naiden maiden viranomaisiin.

Maasta poistamispaatosten taytantéonpanon nopeus on tarkeaa
sekd asiakkaan oikeusturvan kannalta ettéa laittoman maahantu-
lon torjunnan nékékulmasta. Tehokas paatdsten taytantdéonpano

toimii signaalivaikutuksena siita, etta kielteisen paatoksen saa-
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neet eivat voi jadda oleskelemaan Suomeen ilman maassa oles-

kelun oikeutta.

Toimenpide-ehdotus

Pyritdan laatimaan yhteistyopoytékirjat haastavien palautus-

maiden kanssa ensisijaisesti Irak, Afganistan ja Somalia.
Paavastuu
SM/MMO
18. MPR -toiminnan kayttéonoton mahdollisuuksien arviointi
Tavoite

Ulkomaalaislupien kasittely on nopeaa eika prosesseissa ole vi-
ranomaisyhteistyon rajoitteista tai odotusajoista johtuvia viivei-
ta.

Toimenpide-ehdotus

Selvitetdan MPR-toiminnan edellytykset ja ryhdytaan selvityksen

edellyttamiin toimenpiteisiin.

Turvapaikka-asioiden kasittelya nopeutetaan LEAN-hankkeen
avulla samoin kaannyttamispaatosten ja maasta karkottamisesi-
tysten kasittelya sekd maasta poistamispaatosten taytantédnpa-

noa pyritdan nopeuttamaan.
Paavastuu
SM/MMO, Migri

19. Sisémaan ulkomaalaisvalvontaa kehitetaan poliisin toiminta- ja talous- sek& tulossuunni-

telmien mukaisesti.
Tavoite

Sisamaan ulkomaalaisvalvonta on tehokasta ja yhdenmukaista

koko maassa.

Toimenpide-ehdotus

¢ Ulkomaalaisasioiden koulutusta suunnataan peruspoliisitoi-
mintaan, jotta poliisin osaaminen ja toimintatavat ulkomaa-
laisvalvonnassa ovat yhdenmukaiset ja ulkomaalaisvalvontaa

LUONNOS
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pystytdan suorittamaan osana peruspoliisitoimintaa. Vuoden
2012 aikana kaynnistetaan kaikille poliiseille tarkoitetun ul-
komaalaisasioiden verkkokoulutuksen valmistelu.

e Laittoman maahantulon torjunnan vastuuhenkiléverkostojen
toimintaa yllapidetédan ja kehitetdan edelleen Poliisihallituk-
sen johdolla.

Paavastuu

POHA

20. Kehitetaan syyttajayhteistyota

Tavoite

Laittomaan maahantuloon liittyva asiantuntijuutta keskitetaan
syyttajalaitoksessa.

Toimenpide-ehdotus

Kehitetaan syyttdjayhteistyota laittomaan maahantuloon liitty-
vissa rikoksissa seka seurataan ja analysoidaan aihetta koskevaa

esitutkinta-aineistoa ja oikeuskaytantoa.

Nimetaan erikois- tai avainsyyttajat LAMA-rikosten syyteharkin-

taan
Paavastuu

VKSV

21. Kehitetaan ulkomaalaisten opiskelijoiden hakuprosesseja erityisesti laittoman maahantu-

lon riskimaissa

LUONNOS

Tavoite

Ulkomaalaiselle myonnettavaa opiskelijan oleskelulupaa ei kay-

tettdisi laittoman maahantulon tarkoituksessa.

Toimenpide-ehdotus

Luodaan ulkomaalaisia opiskelijoita rekrytoivien oppilaitosten

seka viranomaisten valille parhaita kaytéantdja oppilasvalintame-
nettelyja seka viisumi- ja oleskelulupakaytantdja silmalla pitaen.
Erityisesti huomiota kiinnitetdan toimintamalleihin rekrytoitaes-

sa opiskelijoita ns. laittoman maahantulon riskimaista.



84

Vaarinkaytosten ehkaisemisen kannalta olisi tarkea4, etta eten-
kin laittoman maahantulon riskimaissa tehtava opiskelijavalinta
tapahtuisi joko hyvin valvottujen paasykokeiden avulla tai niin,
etta opiskelijat haastateltaisiin ennen valintaa. Yhta tarkeaa on
kuitenkin, etta opiskelijaksi valitun henkil6llisyyden ja kielitai-

don varmistamiseen I6ytyy riittavéat keinot.
Paavastuu
OKM, UM, Migri, OPH

22. Biometriikan hyédyntamismahdollisuuksia laittoman maahantulon torjunnassa tehoste-
taan

Tavoite

EU-oleskelulupa -asetuksen ja sité koskevan muutosasetuksen se-
ka kansallisen lainsdddannon tuomat mahdollisuudet saadaan te-

hokkaaseen kayttoon.

Toimenpide-ehdotus

Laittoman maahantulon torjunnan ndkékulmasta on ensiarvoisen
tarkead saada viranomaisille tekniset valmiudet suorittaa kaikki
lainsdddannon mahdollistama biometriikan hyddyntaminen. Maa-
hanmuuttoviraston tulee yhteistydssa sidosviranomaisten kanssa
ja nykylainsdadannon puitteissa kehittaa tietojarjestelmiaan sii-
hen suuntaan, etta biometriikan hyddyntaminen on entisté tehok-

kaampaa.

Poliisiautoihin tulee mahdollisimman pian hankkia sirunlukijat,
jotka mahdollistavat biometriikan hyddyntamisen kenttatoimin-

nassa.
Paavastuu
Migri, POHA

4 Toimintasuunnitelman toimeenpano ja seuranta

Poliisihallituksen johdolla toimiva laittoman maahantulon torjunnan virkamiestyéryhma seu-

raa toimintaohjelman taytantéon panon toteutumista eri viranomaisissa.

LUONNOS
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Ty6ryhma raportoi toimenpiteiden toteutumisesta sisdisen turvallisuuden ministeriryhmalle ja

sisdisen turvallisuuden ohjausryhmalle puolivuosittain.

Kerran vuodessa raportointiin liitetdan edellisen vuoden arviointiraportti, joka sisaltaa arvion
ko. vuoden laittoman maahantulon torjunnan tilanteesta eri viranomaisissa seka tilannekatsa-

uksen laittomasta maahantulosta Suomeen.

Tama toimintaohjelma muodostaa toisen kansallisen laittoman maahantulon vastaisen toimin-
taohjelman, jota on tarkoitus péivittaa ja tarvittaessa laajentaa laitonta maahantuloa koske-
van tiedon lisééntyessa ja arviointimenetelmien kehittyessa. Ensimmainen toimintaohjelma

laadittiin vuosille 2010-2011. Vuoden 2014 alussa arvioidaan uuden toimintachjelman tarve ja

maaritellaan sen ohjelman valmisteluvastuu.

5 Luettelo toimenpidesuosituksista

Lainsdadanndn muutosta edellyttavat toimenpidesuositukset

1. Ulkomaalaisvalvonnan toimivaltuuksien paivittaminen

N

. Valtionrajarikoksen tunnusmerkiston paivittdminen

3. Ulkomaalaisrekisterilain uudistaminen

4. Vaarien tietojen antamisen tulisi vaikuttaa seuraavaan lupapaatokseen
5. Laittoman maahantulon jarjestamisen (RL 17:8 §) toimivuuden arviointi
6. Sailoonotto-oikeudenkaynteja koskevan lainsdéadannén muuttaminen

7. Vapaaehtoisen paluun tehostaminen luomalla kansallisesti yndenmukainen vapaaehtoisen

paluun jarjestelma

Toimenpiteet 1&hto- ja kauttakulkumaissa

8. Edustustojen henkilostén koulutusta laittoman maahantulon torjunnasta jatkettava
9. Viranomaisten ja liikenteenharjoittajien valisen yhteistyon tiivistdminen

10. Yhdyshenkildverkoston edelleen kehittaminen laittoman maahantulon torjunnassa
Toimenpiteet lahialueilla

11. Kehitetaan erityisesti Venajan turvallisuuspalvelun kanssa laittoman maahantulon ja ih-

miskaupan torjuntaa

LUONNOS
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12. Rajavartiolaitos vahvistaa osallistumistaan EU:n rajaturvallisuusviraston (Frontex) koor-
dinoimaan uudistuvaan rajaturvallisuusyhteistydhon ja edistaa Frontexin yhteistyéta Venajan

kanssa

13. Rajavartiolaitos osallistuu EU:n rannikkovartiostoyhteistyon ja EU:n merialueen viran-

omaisten yhteisen tietojenvaihtoympariston kehittamiseen

Toimenpiteet ulkorajavalvonnassa

14. Ulkorajavalvontaa kehitetdan Rajavartiolaitoksen strategia 2022 mukaisesti
Toimenpiteet sisdmaassa

15. Sosiaaliviranomaisten, KELAN, poliisin ja muiden ulkomaalaisasioita késittelevien viran-

omaisten yhteistydn kehittdminen tiedonvaihtoa parantamalla
16. Ulkomaalaislain perusteella sdiléon otettujen majoituskapasiteettia lisataan

17. Laaditaan yhteistydpoytakirjoja sellaisten maiden kanssa, jotka ovat maasta poistamis-

paatodsten kannalta merkittavia, mutta joihin taytantéénpano on haastavaa
18. MPR -toiminnan kayttodnoton mahdollisuuksien arviointi

19. Sisdmaan ulkomaalaisvalvontaa kehitetdan poliisin toiminta- ja talous- seka tulossuunni-

telmien mukaisesti.
20. Kehitetaan syyttajayhteistydta

21. Kehitetaén ulkomaalaisten opiskelijoiden hakuprosesseja erityisesti laittoman maahantu-

lon riskimaissa

22. Biometriikan hyddyntamismahdollisuuksia laittoman maahantulon torjunnassa

LUONNOS



