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RAJATURVALLISUUSRISKIEN HALLINTA

JOHDANTO

Rajavartiolaitoksen tutkimustoiminta on tarkeé tetggnen voimavara. Tutkimustoiminnalla
tuotetaan uutta tietoa rajaturvallisuuden ja méagteksen alalta siten, ettd Rajavartiolaitok-
sen kehittdminen on mahdollista tutkitun tiedontiaurl utkimustoiminta tukee Rajavartiolai-
toksen strategian toimeenpanoa ja kehittAmist&ifustoiminnalla tuotetaan oikea-aikaista

ja korkeatasoista tietoa paatoksenteon ja toimitkedittamisen perustakbi.

Edella esitetty Rajavartiolaitoksen tutkimusstra&againaus kertoo Rajavartiolaitoksen tut-
kimustoiminnan pdadmaaran. Tassa tutkimuksessa pédmadraa tuetaan maarittelemalla
rajaturvallisuus ja rajaturvallisuusriski kasitt@ija tarkastelemalla, miten rajaturvallisuuden
yllapitoa voidaan kehittaa rajaturvallisuusriskiballinnan kautta. Ensin on ymmarrettava

turvallisuuden konsepti, ennen kuin turvallisuutéiétyvia ongelmia voidaan ymmart&a.

Tilannekuva- ja riskianalyysitoiminta on ollut kes&td Rajavartiolaitoksen strategisessa ke-
hittdmisessa 1990-luvulta aina naihin paiviin sa@aklkoiminnan tavoitteena on luoda kaikille
johtoportaille tarkoituksenmukainen tilannekuvatphisen ja paatoksenteon tuéksi_uo-
dun tilannekuvan on tuettava toiminnan ja taloupdramista kaikilla organisaation toimin-
nallisilla tasoilla. Strategisella ja operatiivigetasolla tilannekuvan on kyettava ilmentamaan
rajaturvallisuuden yllapidon nakokulmasta tarkéiasallisia ja kansainvalisia ilmisftarak-
tisella tasolla on puolestaan kyettava kohdentarkagtvssa olevat resurssit oikein ja tunnis-

tamaan esimerkiksi rajanylityspaikkojen matkustajagta yksittaiset uhkatekijat.

Yhteistyd niin kansallisella kuin kansainvalisettisolla on Rajavartiolaitoksen toiminnassa
aina lasna. Schengen-alueen kansallisilla rajodiaavilla ratkaisuilla on vaikutusta myoés
Euroopan unionin (EU) rajaturvallisuuteen. Tilanmek- ja riskianalyysitoiminnassa yhteis-

tyd nakyy toisaalta eri yhteistyGtahojen tuottansgétteina ja toisaalta myos tietotarpeina.

! Rajavartiolaitos, Tutkimusstrategia 2008, s. 6
>Buzan 1983, s. 1

% Rajavartiolaitos, RVL PAK C 12, s. 1

* Rajavartiolaki, 3 §
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EU:n viitekehyksesséa rajaturvallisuusvirasto Franten eurooppalaisen rajaturvallisuusyh-
teistydn koordinaattorina myds Rajavartiolaitokdeskeisin yhteistydkumppaniKansalli-

sella tasolla siséaisen turvallisuuden keskeisingptaistydtahoja ovat tulli ja poliisi.

Riskianalyysi- ja tilannekuvatoiminta on siis kesla osa Rajavartiolaitoksen toimintaa. Sen
avulla kyetddn mallintamaan rajaturvallisuusalamiotaymparisttd seka siihen liittyvia uh-

kia ja mahdollisuuksia. Rajavartiolaitoksen terkagsa tilannekuva- ja riskianalyysitoiminta
seka tilannetietoisuus yhdistyvat usein riskiangilykasitteen alle. My6s EU:n yhteyksissa
termi risk analysis kasittdd rajaturvallisuuden viitekehyksessda mydknriekuvan

ja -tietoisuuden. Tdmé on ohjannut osin myo6s rayallisuuden analysointiin liittyvaa ajatte-

lua®

Riskeja ja niiden hallintaa on tutkittu paljon gateenaloilla. Rajavartiolaitoksen riskianalyy-
siin suoraan tai valillisesti liittyvia tutkimuksian myos tehty useita. Lahimpana taman dip-
lomityon tutkimusasetelmaa ovat majuri Matti Pithkgym riskianalyysin kasitteeseen liittyva

diplomityd’ ja majuri Jussi Napolan riskianalyysin laatua astkleva diplomityd

Tutkimuksen viitekehys on esitetty kuvassa yksjaRavallisuuden yllapito on Rajavartiolai-
toksen paatehtava. Tasta nakokulmasta rajatunvadiisskin maaritteleminen ja riskienhallin-
nan tutkiminen on Rajavartiolaitoksen toiminnan alta perusteltua. Kasite on avattava ja
asemoitava rajaturvallisuuteen liittyvdan termistdgiten, ettd kasitteiden ja termien on yh-

denmukaista ja ymmarrettavaa.

®> Council of the European Union: Regulation (EC) 22004
® Council of the European Union: Regulation (EC) 22004
" Pitk&niitty 2009

8 Napola 2011
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Kuva 1. Tutkimuksen viitekehys

Taman tutkimuksen tarkoituksena on tarkastellg siiden rajaturvallisuutta méaarittava nor-
misto maarittelee rajaturvallisuuteen kohdistuvakat seka sitd, miten rajaturvallisuusriski
voidaan maaritella kasitteena ja miten rajatursallsriskejd voidaan hallita. Normilla tarkoi-
tetaan tdssa yhteydessa Rajavartiolaitosta suesdanittavia oikeusnormeja, tulosohjauksen
ja muun hallinnollisen ohjauksen normeja seka Rajiaitoksen omia strategioita, kaskyja
ja ohjeitd. Normilla tarkoitetaan siten Rajavartiolaitokseintintaa ohjaavia lakeja, asetuk-
sia, sdannoksia ja hallinnollisia ohjeita, joidexivoittavuus maaraytyy normihierarkian mu-

kaisestt’,

Diplomity6 koostuu neljasta osasta, joista ensinm@@ion johdanto. Johdannossa esitetdén
tutkimuksen taustatekijat. Ensimmaisessa luvussariteidan tutkimusongelma ja rajaukset
seka tutkimusmetodologiset valinnat. Toisessa ls&ushdaan John Wilsonin analyysimallin
mukainen rajaturvallisuusriskin kasiteanalyysinalyysin nelja ensimmaista vaihetta késit-
televat rajaturvallisuusriskin teoreettista ulotiutta, neljan viimeisen vaiheen painottuessa
termin empiiriseen ulottuvuuteen rajaturvallisuudéi@pidon viitekehyksessa. Tutkimuksen
kolmannessa luvussa maaritetddn riskienhallinnareéttinen tausta ja etsitdan keinoja raja-
turvallisuusriskien hallinnalle. Tarkastelu tehdd@mpleksisten riskien hallinnan nakoékul-
masta. Neljanteen osaan kootaan tutkimuksen joltokset, pohditaan tutkimuksen luotetta-

vuutta ja vastataan tutkimuskysymyksiin.

° Husa ja Pohjolainen 2009, s. 4-7
° Husa ja Pohjolainen 2009, s. 11
 wilson 1969



1 TUTKIMUSMENETELMA JA RAJAUKSET

Rajavartiolaitoksen keskeisimmat tutkimusalat orsgaturvallisuus, meripelastustoimi, tur-
vallisuushallinto ja kansainvalinen yhteistgoTama tutkimus tehd&an tilannekuva- ja riski-
analyysitoimintaan liittyen rajaturvallisuusriskigallinnan metateeman aifaTutkimuksessa
kasitellaan rajaturvallisuutta ja rajaturvallisuskia kasitteina seka pohditaan keinoja hallita
rajaturvallisuusriskeja rajaturvallisuuden yllapngeksi. Tutkimuskysymykset ovat seuraa-

vat:

Paatutkimuskysymys:

* Miten kompleksisuus voidaan huomioida rajaturvallisriskien hallinnassa?

Alatutkimuskysymykset:
* Miten kompleksisia rajaturvallisuusriskeja voiddaallita?

* Miten rajaturvallisuusriski voidaan maaritella kéeena?

Kuvassa kaksi esitetaan tutkimuksen abduktiivisiayg/sia ohjaavan teorian rooli Uusitalon
tieteen pyodraa soveltaen. Riskin, riskienhallinparkompleksisuuden teoriat muodostavat
nakokulman, josta rajaturvallisuusriskeja ja niidetlintaa tarkastellaan. Tutkimuksen tavoi-
tetilassa nama kaksi rajaturvallisuuteen liitty¥&émia sulautuvat kuvattuun teoriakenttaan ja

niiden kayttd empiirisissa yhteyksissa on yksigeita*

12 \nww.raja. fi
13 Rajavartiolaitos, Rajavartiolaitoksen strategid@0s. 11
4 Uusitalo 1991, s. 36-37
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Kuva 2. Abduktiivinen analyysi Uusitalon tieteen pydrdn avulla kuvattuna

Rajaturvdlisuusriskii tarkastellaan tdssd tutkimuksessa rajaturvavallisuuden yllapidon viiteke-
hyksessa. Rajaturvallisuuteen kohdistuvat uhkatribefiaan sisaministerion ja Rajavartiolai-
toksen toimintaa ohjaavien normien kautta. Rajatllisuuden yllapitoon liittyvaa ylikansal-

lista lainsaadantda ja muuta normistoa kasiteli&in sen verran kuin se rajaturvallisuusris-

kin maarittelyn kannalta on tarpeellista.

Kasiteltdessa rajaturvallisuuden diskurssiulottlgsim sota tai sitd alempiasteiset kriisit raja-
taan tarkastelun ulkopuolelle. Rajavartiolaitok$eimintaa tarkastellaan rauhanajan lainsaa-

dannén puitteissa.

Tassa tutkimuksessa tiedolla tarkoitetaan orgatisaaeri menetelmin saatavaa dataa, josta
analyysin kautta voi olla hyotyd organisaation &&hnh toteuttamiselle. Tieto on osa datan,
informaatio, ymmarryksen ja viisauden muodostanmetpuli. Dataa saadaan esimerkiksi val-

vontasensoreista, rajaliikenteen seurantatied@gtartiohavainnoista.
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Datalla ei valttdmatta ole organisaatiolle suonaamkaéanlaista tietoarvoa. Datasta muodostuu
informaatiota, kun sille analyysin kautta muodostmerkitys Rajavartiolaitoksen toiminnan

kontekstissa®

Informaatio muodostuu tiedoksi, kun sen merkitygamisaation toiminnassa voidaan maarit-
taa. Tieto muuttuu ymmarrykseksi, kun tietoa osatagdyntaa ja sen liittyminen isompaan
kontekstiin ymmarretaan. Tilanteessa, jossa ylksétélaittoman maahantulon jarjestamisen
tapaus osataan liittdd osaksi suurempaa euroogizainiota, voidaan puhua ilmiéon ymmar-
tamisesta. Ymmarrys muuttuu viisaudeksi, kun ymgkéden kautta voidaan tuottaa uutta

tietoal®

Tama laadullinen tutkimus koostuu kahdesta vailae€stsimmaisessé vaiheessa rajaturvalli-
suusriski maaritellaéan kasiteanalyysin avulla jagssa rajaturvallisuusriskien hallintaa tutki-
taan kompleksisten riskienhallinnan teorian ohja@m&aytettava kasiteanalyysimalli esitel-
ladn tarkemmin tutkimuksen toisessa kappaleesstkinfuksen empiirinen ulottuvuus on
Rajavartiolaitoksen toiminta rajaturvallisuuden aglitdmiseksi. Tarkastelun painopisteena
ovat Rajavartiolaitoksen toimintaa ohjaavat normiitten ne tutkimuksen johdannossa maari-
teltiin. Esimerkkitapauksena kaytetaan laitonta maaduloa ilmiona, jolloin tarkastelussa

sivutaan my6s muita maahantulon piirissa tyoskewuiglviranomaisia ja toimijoita.

Tassa tutkimuksessa empiirista aineistoa tarkastelk&siteanalyysin ja teoriaohjaavan sisal-
l6n analyysin kautfd. Ensimmaisessa vaiheessa kasiteanalyysin avulaiteliaan rajatur-
vallisuusriski kasitteend, jotta toisessa vaiheesgaurvallisuusriskien hallinnan mahdolli-
suuksia voidaan tutkia kompleksisten riskien hahin teorian ohjaamana. Rajaturvallisuus-
riskin ja sitéa kautta rajaturvallisuuden maaritteleen kasitteend on tutkimuksen tarkein ja

uutta tietoa tuottava osa.

Rajaturvallisuusriskien hallintaa kasittelevassdudlessa tarkastellaan nelitasoista maahantus-
lon sdatelyn mallia strategisena ratkaisuna jaaipé@sen kenttatoiminnan johtamisjarjestel-
maa taktisena riskienhallinnan menetelmana. Tutksen tarkoituksena ei ole osoittaa, miten
rajaturvallisuuden yllapito pitaisi kaytanndssaetdtaa, vaan pohtia sitda, miten rajaturvalli-
suusriskien laajempi ymmartaminen ja kompleksisaudleomioiminen johtamisessa Vvoi

hyodyttaa Rajavartiolaitoksen toimintaa.

> Kuronen 1998, s. 8
'® Sama
" Tuomi ja Sarajarvi 2009, s. 117



2 RAJATURVALLISUUSRISKI KASITTEENA

2.1 Kasiteanalyysin metodologia

Martin O’Brien korostaa kasitteiden maarittelynktarutta, mutta toteaa samalla kasitteen
siséltavan erilaisia ulottuvuuksia. Hanen mukaddsiteella on kolme ulottuvuutta: kuvaile-

va, analyyttinen ja teoreettinen. Kasitteen kuwailes ilmaisee sen, mita maaritelmaan kuu-
luu ja mitéd sen ulkopuolelle rajautuu. Analyyttisygsittaa sen, mita kasite mittaa tai mita
sosiaalisen todellisuuden kokonaisuuksia kasitédiiyhteen. Teoreettisuus liittda kasitteen

loogisesti muiden hyvaksyttavalla tavalla maanjeh kasitteiden joukkootf

Pilkkomalla analyysin kohteena oleva rajaturvallistski kolmeen osaan saadaan kolme ka-
sitettd, joilla kaikilla on itsendinen merkitys. jRaiittaa tdssa yhteydessa valtakunnan rajaan
ollen yksi keskeinen valtion suvereniteetin tunneskki®. Raja on konkreettinen ja selkeasti
maaritelty linja, jos sita tarkastellaan esimerkiMenajan ja Suomen valille solmitun rajajar-
jestyssopimuksen kauffa Koska Suomi kuuluu Schengen -alueeseen, kuuhajan kasit-
teeseen seka Schengen -alueen sisa- ettd ulkbrajetikielessa puhutaan myds esimerkiksi

kulttuurien ja kielten rajoista, joiden kautta késsaa entistakin abstraktimman luonteen.

Jarno Limnéll toteaa vaitoskirjassaan, etta tursaliden maarittdmisen vaikeuteen yhdistyy
kasitteen suhteellisuus — milloin voimme todetavaleme turvassa ja milta uhkafta Aki-
Mauri Huhtinen ja Tom Hanén korostavat turvallisemd/mmartamisen haastetta muuttujien
yhteen kietoutumisen kauffa Siséisen turvallisuuden ohjelmassa turvallisuedehnetaan
puolestaan kolme ulottuvuutta: yksiléllinen, kafisah ja globaafi®. Mirva Salokorpi ja
Jorma Rytkdnen toteavat turvallisuuden olevan teeid monimerkityksinen ja epaselvakin.
Se tunnistetaan usein vasta kun se puuttuu, esksekkin havaitaan nakyvia vaaroja tai on-
nettomuudet pelottavat

'8 O’'Brien 2008, s. 11

¥ Husa ja Pohjolainen 2009, s. 41

2 valtiosopimus 32/1960

L Regulation (EC) 526/2006

2 Limnell 2009, s. 44

2 Huhtinen ja Hanén 2011, s. 14

24 Sisaisen turvallisuuden ohjelma 2008 ja 2012
% Salokorpi ja Rytkénen 2010, s. 14
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Barry Buzan tarkastelee turvallisuutta uhkien lautian jakaa uhkat neljddn kategoriaan:
poliittisiin, sotilaallisiin, yhteiskunnallisiin j@aaloudellisiin. Buzanin analyysi pohjautuu myés
siséisen turvallisuuden ohjelmassa hyddynnettyyimikasoiseen tarkasteluasetelmaan. Han
tutkii uhkia yksilon, valtion ja kansainvaliseltésblta. Buzan huomauttaa, ettd tarkaste-
lun&kdkulmien tarkka rajaaminen on vaikeaa erigtisearkastelurajapinnoissa olevien toimi-
joiden osalta. Téallaisina toimijoina han mainitezenerkiksi ylikansalliset yritykset, joilla on
toimintoja eri tasoilla. Tarkasteltaessa rajatursaiitta Buzanin analyysiasetelmasta, huoma-

taan Rajavartiolaitoksenkin toimivan Buzanin tatt@nassa rajapinnas&a.

Riski itsendisena kasitteena voidaan ymmartaa rteoteelalla. Kansainvalinen 1SO-standardi
maarittelee riskin kuvaavan epavarmuuden vaikutksteeisiirf’. Furedi maarittelee riskin
valjasti epaonnisen tapahtuman, kuten loukkaantemiai kuoleman tapahtumisen, todenna-
koisyydekst®. Kuusela ja Ollikainen korostavat riskien tarkastsa epatoivotun seuraamuk-
sen todennakoisyytta ja haitallisuGttaSama asetelma on nahtavissa myds Rajavartiolaitok
sen riskianalyysissa kaytettdvassa mallissa, jaskanahdaan uhkan todennadkoéisyyden ja

vaikuttavuuden tulorid

Edella olevan tarkastelun tarkoituksena on tuodle gmhdinnan kohteena olevan kasitteen
abstraktisuus ja monialaisuus. Asetelmaa voidaald korostaa tarkastelemalla termin kahta
ensimmaistd osaa yhdessa. Rajaturvallisuukasitteena nuori ja sen merkitys ei ole viela
vakiintunut. Markus Heiskanen on oikeassa todetassgaitoskirjassaan, etté rajaturvallisuus-
termin kaytto eri yhteyksissa on elanyt omaa elars@a Termin maaritteleminen on tarkeaa,

koska rajaturvallisuuden yllapito on Rajavartiadligen lakisaateinen paatehtava. Rajavartio-
lain toinen pykala maarittelee keinot, joilla rajatallisuutta yllapidetaan, mutta itse rajatur-

vallisuutta laki tai sen valmisteluaineisto ei tarenmadarittel&.

% Buzan 1983, s. 1-11

*’|SO GUIDE 73:2009, s. 1

%8 Furedi 2002, s. 17

9 Kuusela ja Ollikainen 2005, s. 17
% Rajavartiolaitos, RVL PAK C.12
31 Heiskanen 2013, s. 719

%2 Rajavartiolaki
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Asetettuihin tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi tajaallisuusriski on pystyttava maaritte-
lem&an ymmarrettavalla ja tiedeyhteisdossa hyvékedii tavalla. Tehtavan haasteellisuus
liittyy hermeneutiikan keskeiseen ajatukseen kolanalen ymmartamisen taido$taYksi
lahestymistapa voisi olla Pitkaniityn diplomityoskayttama kielitieteellinen lahestymista-
pa. Pitkaniitty tarkastelee Rajavartiolaitoksen iaslalyysia semiotiikan ja semantiikan
kautta. Aiheesta olisi taysin mahdollista tehda snigbrialahtéinen sisallon analyysi tai haas-

tatteluihin perustuva aineistoléhtdinen sisallomgys.*°

Tutkiessaan Rajavartiolaitoksen riskianalyysin uaalNapola® kerési mittavan haastatteluai-
neiston, jonka kaytettavyytta ja laajentamista mg@man tutkimuksen aineistona tarkastel-
tiin. Pyrittdessa maarittelemaan kasitetta yleidegtaksyttavalla tavalla voi haastattelu- tai
kyselyaineisto kuitenkin subjektiivisuutensa vuoksiodostua yleistettavyyden kannalta on-

gelmallisekst”.

Tassa tutkimuksessa rajaturvallisuusriskia pidetagaturvallisuuteen liittyvana terming, joka
voidaan asemoida johtamisen nelikentassa johtan{isemagement) affé Oletuksena on,

ettd rajaturvallisuusriski on vield vakiintumatanrhi, mutta termin jAsentymisen kautta raja-
turvallisuuteen kohdistuvien uhkien tunnistaminarkéntuu ja uhkien hallintaa on mahdollis-

ta tehostaa parempien paatoksentekoedellytystetakau

Tassa tutkimuksessa kaytetaan John Wilsonin 198@Hukehittamaé kasiteanalyysimaffla
Anu Puusa toteaa Wilsonin mallin soveltuvan erinisesti erityisesti organisaatiotutkimuk-
sen usein abstraktin ja viela vakiintumattoman tkeiston systemaattiseen tarkasteftiun
Puusa korostaa Wilsonin menetelmén metodista nystéiitsenaisena tutkimusotteena. Kasi-

teanalyysi on siis itsessaan laadullinen tutkimussteima.

¥ Gadamer 200%. 207

% pitkaniitty 2009, s. 5

% Tuomi ja Sarajarvi 2009, s. 103

% Ks. Napola 2011

3" Muun muassa Tuomi ja Sarajarvi 2009, s. 72
%8 virta 2007, s. 22

% Aven 2003, s. 98

40Ks. Wilson 1969

“lKs. Puusa 2008
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Tasséa tutkimuksessa kaytetadn Puusan sovellettamteeWilsonin mallista. Analyysin kus-
sakin vaiheessa perehdytdaan kuitenkin my6s Wilsatkoperaisteoksemhinking with con-
cepts selitykseen vaiheen merkitykseStaTassa tyossa tutkimusmenetelmana kaytettavar

kasiteanalyysin vaiheet ovat seuradtat

Kasitteen valinta ja alkuperan tunnistaminen

Analyysin tavoitteiden asettaminen

Kasitteen erilaisia tulkintatapoja ja esimerkkejéikteen kaytosta
Ominaispiirteiden tunnistamien ja nimeaminen

Malliesimerkin laatiminen

Lahikasitteiden tarkastelu

Ennakkoehtojen ja seurausten kuvaaminen

© N o o A Wb PE

Empiiristen tarkoitteiden nimeaminen.

Puusan mukaan Wilsonin analyysimalli noudattaa keeuttisen kehan periaatettaasite-
analyysin kulkua voidaan kuvata ajattelun kehaoka jkulkee riskin kéasitteen aikaisemman
tutkimuksen, sisdministerion ja Rajavartiolaitoks@imintaa maarittdvan normiston seka
Rajavartiolaitoksen vakiintuneen toimintakulttuurmuodostamien kokonaisuuksien lapi.
Analyysin kulkua tassa viitekehyksessa ohjaavali@&ésitellyt Wilsonin analyysimallin vai-

heet ja asetetut tutkimuskysymykset.

Analyysin nelja ensimmaista vaihetta maaritteleagaturvallisuusriskin teoreettisia sidoksia
ja kasitteen ominaispiirteita. Nelja viimeista vetifa painottuvat puolestaan rajaturvallisuus-
riskin empiiriseen merkitykseen. Kyseiset analyysrheet on jaettu raportissa kahdeksi eril-
liseksi alaluvuksi. Ensimmaisessa kéasitellaan wayalisuusriskin teoreettista ulottuvuutta ja

toisessa paneudutaan kasitteen empiiriseen meskigyk

42 Wilson 1969, s. 23
“*Puusa 2008, s.1ja 6
4 puusa 2008, s. 7
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Wilson tunnistaa menetelmassaan ongelmia tai igkjjjptka analyysitekniikan kayttdjan on

huomioitava. Han korostaa tutkijan mahdollisuuktayé& analyysin kohteena olevasta termista
analyysin aikana, mutta toisaalta Wilson pitdd eksta luonnollisena osana kéasitteen ym-
martamista. Han varoittaa menetelman kayttajad nylicselisyydestéa tutkittavana olevaa

IImiota kohtaan. Joskus tarkastelun kohteena alevia voi tuntua yksinkertaisemmalta kuin

se todellisuudessa onkaan. Kolmanneksi Wilson kaeosajauksen merkitysta analyysin hal-
linnan nakokulmasta ja neljanneksi hén alleviiviatetllisen debatin merkitysta. Hanen mu-
kaansa on erittain tarkedd keskustella analyysiidema olevasta ilmitsta prosessin aikana.
Ajattelun testaaminen ja uudet nakokulmat tukevditkeen analysointiprosessia. Wilsonin
maarittelemat vaaranpaikat huomioidaan siirryti@dgisiteanalyysin ensimmaiseen vaihee-

seerf®

2.2 Rajaturvallisuusriskin teoreettinen ulottuvuus

Ensimmaisen vaiheen tarkoitus on Wilsonin mukaantias tarkasteltavan termin alkupera ja
perustella sen tutkimisen merkitys. Lisaksi tar&haan, millaista ilmidta kasitteella pyritdan

kuvaamaart®

Asiantuntijaryhman kirjoittama oppikirja "Ammattinarvallisuus” vuodelta 2009 maarittaa
Rajavartiolaitoksen yhdeksi sisaisesta turvalligstid vastaavista viranomaisistaoliisilaki

kuitenkin maarittaa sisadisesta turvallisuudestaazasmksi viranomaiseksi poliisin. Rajavar-
tiolaki puolestaan maarittdd Rajavartiolaitokseimionan tavoitteeksi rajaturvallisuuden vyl-
l&pitamisen. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia delta 2010 kuvailee rajaturvallisuuden
yllapitoa nain:Rajaturvallisuuden yllapitamisella turvataan rauhsét olot ja hyva rajajar-

jestys maamme Kkaikilla rajoilla seka rajaliikentegujuvuus ja turvallisuus. Lisaksi ennalta-

ehkaistaan ja torjutaan laitonta maahantuloa seiéiskauppaa ja -salakuljetusta.

“SWilson 1969, s. 17-23
“®Wwilson 1969, s. 63
" Tikkanen ja muut 2009, s. 45
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Rajavartiolain toinen pykala puolestaan maarittedgaturvallisuutta nairkRajaturvallisuuden
yllapitamisella tarkoitetaan kotimaassa ja ulkontaisuoritettavia toimenpiteita, joilla pyri-
taan estamaan valtakunnanrajan ja ulkorajan ylitiaesta annettujen saannosten rikkominen
ja rajat ylittavasta henkiloliikenteesta yleiselji@rjestykselle ja turvallisuudelle aiheutuvat
uhkat, torjumaan rajat ylittavaa rikollisuutta sek@rmistamaan rajanylityksen turvallisuus.
Vuoden 2008Sisaisen turvallisuuden ohjelmassa on kaytetty mpia ylla mainittuja raja-
turvallisuuden yllapidon maaritelmia, mutta vuod#i2 Sisaisen turvallisuuden ohjelmassa

rajaturvallisuutta ei erikseen maaritéfla

Edella kasiteltyjen Rajavartiolaitoksen toimintagdrittavien virallisten ja epavirallisten
normien mukaan voidaan olettaa, ettd rajaturvalisiskit ovat riskeja, jotka uhkaavat sita
yksilollista, yhteiskunnallista tai globaalia hyy§éta rajaturvallisuuden yllapidolla pyritd&dn
suojaamaan. Rajaturvallisuusriskin maarittelemioakin edella mainituista syista perustel-

tua®,

Puusan mukaan Wilsonin kasiteanalyysin toisesd@eeasa on tuotava esille analyysin laati-
misen tavoitteet ja tarkoitus. Nain valmiin analyykikija pystyy hahmottamaan analyysin

lopputuleman kaytttarkoituksef.

Taméan analyysin tavoite on maaritella rajaturvallisriski kdsitteena siten, ettda se ymmarre-
taan rajaturvallisuuteen liittyvana termind yksiselsesti. Niklas Luhman kasittelee kirjas-
saan Ekologinen kommunikaatio turvallisuuden koksunatta, viranomaisten tehtavia ja tur-
vallisuuteen kohdistuvia uhkia. Luhman korostaaiaiugkia, jotka eivat mahdu selkeasti
yhden viranomaisen vastuulle. Tallaiset uhkat gttélat viranomaisten yhteistyota ja toi-
mintaympariston laajaa ymmartamista. Tasta nakoastenon tarkeaa, etta rajaturvallisuus ja
siihen kohdistuvat uhkat ymmarretaan viranomaistélisessa vuorovaikutuksessa samalla
tavalla. Maarittelemalla rajaturvallisuusriski tédhsesti, voidaan valttdd Luhmanin esille

tuomia uhkien ymmaértamiseen ja torjumiseen liithyiritegraatio-ongelmid.

“8 Sisaisen turvallisuuden ohjelma 2008 ja 2012
9 Husa ja Pohjolainen 2009, s. 5

* pyusa 2008, s. 4

*! Luhman 2004
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Konkretisoituvan riskin vaikutuksella on aina jassaaérin subjektiivinen merkity®.Puhut-
taessa yksildista, yrityksista tai julkisista orgaatioista riskeilla on erilainen merkitys ja tata
kautta prioriteettijarjestys. Rajavartiolaitoksetrategisessa fokuksessa ovat luonnollisesti
rajaturvallisuuden yllapitoon liittyvat riskit - jaturvallisuusriskit. On luonnollista, ettéd osa
naista riskeistd on yhtenevia erityisesti tulliije poliisille tarkeiden riskien kanssa. Kunkin
viranomaisen lakisaateinen tehtava maarittdd ntuwvalsieet, jotka kyseisen viranomaisten

toiminnan pitaé kattaa.

Rajavartiolaitos toimii muiden valtion virastojeapgan valtionhallinnon tulosohjauksessa.
Tilivelvollisuus edellyttad, ettd resurssit kaytetdehokkaasti yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den aikaansaamiseR&i Rajavartiolaitoksen vaikuttavuus koostuu viidessa-alueesta: raja-

turvallisuuden yllapitaminen, sujuvan rajaliikermeegarmistaminen, viranomaisavun tuotta-
minen harvaan asutuille alueille, merellisen tursatiden lisd&dminen ja uskottavaan puolus-

tukseen osallistuminéh

Rajaturvallisuuden tuloksellisen yllapidon kannadta keskeista, etté resurssit kohdennetaan
juuri rajaturvallisuuteen kohdistuvien tunnistegtujuhkien eli rajaturvallisuusriskien ennalta
ehkaisyyn, hallintaan ja torjuntaan. Rajavartiaksen toiminnan tulosten raportoinnin sel-
keyden kannalta rajaturvallisuuden ja rajaturvallsriskin kasitteiden on oltava ymmarretta-

valla tavalla maariteltyja.

Rajavartiolain viidennessa pykéalassa todetaan Rdjavartiolaitoksen tehtavat on hoidettava
mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla. My@sta nadkokulmasta on tarkeaa, etta
Rajavartiolaitoksen toiminnalla hallitaan riskg@tka ovat rajaturvallisuuden yll&pidon kan-
nalta merkityksellisid. N&in ollen rajaturvallisuiskin ymmartdminen on Rajavartiolaitoksen

toiminnan kohdentamisen nakokulmasta tarkeaa.

Erilaisia tulkintatapoja tarkasteltaessa rajatdisalisriski on asetettava osaksi rajaturvalli-
suusriskien hallinnan prosessia ja riskienhalling@ésesti. Analyysin kolmannessa vaiheessa
termia vertaillaan tiedeyhteisdssa yleisesti k&gdadeviin riskin kasittely- ja kayttotapoihin.

*2 Kuusela ja Ollikainen 2005, s. 28
%3 valtionvaraministerid, tulosohjauksen kasikirje080s. 26
* Rajavartiolaitos, RVL PAK A 9 Ratu, s. 11
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Kansainvalinen riskienhallintaa méaarittdva standactvailee riskien hallintaprosessinisk
managementjoostuvan seuraavista vaiheista:
1. Viitekehyksen maarittaminen
Riskien tunnistaminen
Riskien analysointi

Riskien arviointi ja arvottaminefevaluation)

a M 0D

Riskienhallinnan toimenpitegt

Arto Suominen toteaa riskienhallinnan ja riskiayaly juurten olevan 1930-luvun Yhdysval-
loiss&®. Tuolloin taloustieteen kontekstissa puhuttiirkiémhallinnasta ja vahinkoriskien suo-
jaamisesta. Riskin ja talouden yhteyksia voidagta® huomattavasti kauempaakin. Tom
Hanén toteaa tutkimuksessaan, ettd jo 1700 eKyldwaiblaiset kayttivat merilainoja laivalii-
kenteen riskien kattamiseen. Nain riski sanan aandkatsoa tulevan kreikkalaisperaisesta
karia tarkoittavastehi zikonsanasta ja karin kiertamista tarkoittavaisicare sanasty. Tie-
teellisen viitekehyksen ulkopuolella riskienhaléindn ollut ja on aina lasna ihmisten elamas-

sa. Ihminen pyrkii perusluonteensa mukaisesti momnaan tappiot ja maksimoimaan voitot.

Riskianalyysia ja siihen liittyvia prosesseja ois &ehitetty paaosin talousmaailman tarpeiden
nakokulmasta. Riskeista puhuttaessa lukijalle matddkin helposti mielleyhtyma sijoituk-
siin, investointeihin, vakuutuksiin ja pankkiendanmyodntoperusteisiin. Naissa prosesseissa
maaritetdan pankille tai investoijalle hyvaksyttéigkitaso, joka puolestaan maarittda tuot-

teen hinnan tai sijoitettavan paaoman maaran.

Perinteisesti riskit on jaettu erilaisiin kategahnio. Tyypillisen&d vedenjalkana on kaytetty
riskin toteutumisen mahdollisia seurausvaikutuk$eteutuessaan pelkastaan vahinkoa aihe-
uttava riski edustaa puhdasta riskid. Suomalaigeksiiksi on vakiintunut vahinkoriski. Va-
hinkoriskin toteutuminen merkitsee aina yrityksefée organisaatiolle tappiota eiké siihen
missdan olosuhteissa liity voiton mahdollisuuttahwkoriskin toteuduttua sen seuraukset
ovat aina haitallisia. Vahinkoriskit ovat luonteah vakuutuskelpoisia riskeja eli ne voidaan

yleensé ulkoistaa vakuuttamatfa.

%5 |S0O 31000:2009, s. 14-18
°¢ Suominen 2003, s. 27
*"Hanén 2005, s. 51

%8 Suominen 2003, s. 12
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Riskin toteutuminen saattaa tappion ohella menkit#s tuotto-odotusten toteutumatta jaa-
mista. Tallaista riskia pidetdan talousmaailmasetdloudellisena riskimd. Nama riskit
liittyvat paatoksentekoon ja niihin liittyy mydsdton mahdollisuus. Mikali riski on tiedossa

ja tunnistettu, hyvaksytdan sen olemassaolo testipaatoksenteon yhteydessa.

Rajavartiolaitoksen analyysitoiminnassa riskej@lei edella mainitulla tavalla kategorisoitu.

Keskeisena ajatusrakenteena on maarittaa riskhaean kaavan avulla:
Riski = uhkan toteutumisen todennékdisyys x toteutwhkan vaikuttavuus

Esimerkiksi Rajavartiolaitoksen vuosittaisessatsgiaessa riskianalyysissa ylla esitelty kaa-
va puetaan riskimatriisin muotoon, jolloin tunntsiée riskille saadaan méaaritettyd numeeri-
nen suuruus. Riskien arvottaminen on riskienhadinnakokulmasta valttaméatofftamasri-
tetyt riskit vaikuttavat toiminnan ja talouden suitelun kautta Rajavartiolaitoksen toimin-

nan kohdentamiseen.

Taloustieteessa riskienhallinnan ja riskianalyyswoite on selva. Toiminnalla pyritaan liike-
toiminnan tehokkuuteen, johon myds vahinkoriskienuinta osin kuuluu. Taloustieteen ris-
kienhallinnan ideologiaa puhtaimmillaan edustaariiatarkowitzin 1950-luvulla kehittama
ja myobhemmin tiedeyhteisdsséa klassikoksi nousstifgho-teoria. Teoriassa kasitellaan ris-
kin hajauttamiseen ja tuoton maksimointiin liittgvg@roblematiikkaa. Tallekin teorialle on

merkitsevaa rahan ja tuoton asettuminen itsesediiaisti ajattelun keskiodh

Mitd Rajavartiolaitoksen riskianalyysilla pyrita&oojaamaan tai tuottamaan? Mita on Raja-
vartiolaitoksen toiminnan tavoitteiden keskiossaaikaisemmin on todettu, etta johtamises-
sa ja paatoksenteossa tarvittava hyva tilannekuv&aavartiolaitoksen analyysitoiminnan

keskeinen tavoite. On kuitenkin olennaista néhdisgssin lopputuote ja tunnistaa, mihin

edella mainitulla riskianalyysin tukemalla johtaella pyritaan.

¥ Sama
% Jauri 1997, s. 12
61 Markowitz 1959
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Rajavartiolaitoksen toiminta turvallisuusviranongaia perustuu rajavartiolakiin, joka maarit-
taa Rajavartiolaitoksen toiminnan tavoitteeksi tajeallisuuden yllapitamis€A Tassa yh-
teydessa rajaturvallisuuden yllapitamisella taddaian niité kotimaassa ja ulkomailla suoritet-
tavia toimenpiteitd, joilla pyritddn estamaan altananrajan ja ulkorajan ylittamisesta annet-
tujen saannosten rikkominen ja rajat ylittavastakiléliikenteestéa yleiselle jarjestykselle ja

turvallisuudelle aiheutuvat uhkat seka varmistanragmylityksen turvallisudfé,

Lain nakokulmasta Rajavartiolaitoksen riskianalyyai tilannekuvatoiminta on osa rajatur-
vallisuuden yllapitdAmiseen tahtdavaa prosessiddimaedelld mainitun analyysitoiminnan
keskion tayttda Rajavartiolaitoksessa rajaturvaliss Téllainen asetelma antaa mahdollisuu-
den tarkastella rajaturvallisuuteen kohdistuviaiahloustieteesséa vakiintuneen riskien luo-
kittelun kautta. Rajavartiolaitoksen toimintaartywid vahinkoriskeja voidaan tarkastella

yritysmaailman kanssa samaan tapaan.

Keskeinen kysymys on, voidaanko rajaturvallisuksiikayttdd termind samaan tapaan liike-
taloudellisen riskin kanssa? Talloin taloustietesariaa voitaisiin soveltaa ottamalla tarkaste-
luun rajaturvallisuuden taso taloudellisen voitgasta. Tama antaisi mahdollisuuden tieteel-
listdd Rajavartiolaitoksen riskianalyysiprosessias¢ tekisi siitd myos lapinakyvamman tie-
deyhteistn silmissa. Asetelmaan sisaltyy paljorstedi. Rajaturvallisuuden taso ei ole ta-
loudellisen voiton tapaan mitattavissa ja rajatlisiauden viitekehysta ei ole ainakaan viela
pystytty mallintamaan yksiselitteisesti mitattavamnotoon.

Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiiki@mkeimmat tehtavat ovat Suomen itsenai-
syyden, alueellisen koskemattomuuden ja perusarvojezaaminen, vaeston turvallisuuden
ja hyvinvoinnin edistaminen seka yhteiskunnan teimilen ylapitamineft. Rajaturvallisuus-

riskilla voidaan katsoa olevan liittyméapintoja kkiik edella mainittuihin tehtaviin.

%2 Rajavartiolaki 3 §
%3 Rajavartiolaki 2 §
® Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2010, s. 5
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Edellisessa vaiheessa pohdittin mahdollisuutt& etjaturvallisuusriski kasitteena indikoisi
rajaturvallisuuteen kohdistuvien uhkien todennakyiisi ja vaikuttavuutta. Samalla todettiin,
ettd rajaturvallisuus kasitteena on vaikeasti néligivissa. Rajaturvallisuusriskin ominais-
piirteiden tunnistamiseksi on valttamatonta pohtraté rajaturvallisuusriskeja hallitsemalla
pyritd&n suojaamaan ja mista uhkista rajaturvalbsiski muodostuu. Maarittely on mahdol-

lista tehda tarkastelemalla rajaturvallisuuden alis&iulottuvuuksi.

Miltd turvataan?

Rajaturvallisuus

Mika turvataan?, Miten turvataan?

Kuva 3. Rajaturvallisuuden diskurssiulottuvuudet

Rajaturvallisuuden diskurssiulottuvuuksien maamitéen on keskeistd analyysin edellisessa
vaiheessa listattujen riskienhallinnan prosessiherden ja erityisesti rajaturvallisuusriskien
hallinnan kontekstin maarittamisen kannalta. Vastta rajaturvallisuuden osalta kuvassa
kolme esitettyihin kysymyksiin, voidaan maaritta§ids Rajavartiolaitoksen tehtavana olevan
rajaturvallisuuden yllapidon ydin. Rajaturvallisus&ien ominaispiirteiden maarittamisen
kannalta on keskeista I16ytda ne uhkat, jotka rajatlisuuteen kohdistuvat ja ne kohteet, joi-
hin konkretisoituneen uhkan vaikutus kohdistuu. yggs "miten turvataan?” liittyy olen-
naisesti rajaturvallisuusriskien hallinnan kokomaigen, jota kasitellaan tarkemmin tutki-

muksen kolmannessa luvussa.

Tutkimuksen rajausta méaaritettaessa todettiin, efg@iturvallisuusriski pyritddn maarittele-
maan Rajavartiolaitoksen toimintaa maarittaviennrmen nakokulmasta. Diskurssiulottu-
vuuksien maarittamiseksi tassa analyysin vaihe&msastellaan erityisesti rajavartiolakia,
Schengenin saanndstoa, sisaisen turvallisuudetnage yhteiskunnan turvallisuusstrategiaa

ja Euroopan unionin sisaisen turvallisuuden stiateg

Tutkimuksen liitteesséa yksi rajaturvallisuuden dissiulottuvuuksien alle on keratty kasite-
kartan omaisesti edellda mainituista normeista Ngtyuhunkin kysymykseen vastaavat teki-
jat. Kunkin tekijan perdan on kirjattu lahde, jolekijan maarittdd. Mikali sanan jaljessa on

mainittu vain lakipykéala tai luku, on kysymyksesagavartiolain kohta.

8 Ks. esimerkiksi Limnéll 2009, s. 46
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Kuten edelld todettiin, rajaturvallisuusriskin omispiirteiden maarittamiseksi kysym3rsil-
ta turvataan?” on tutkimuskysymyksen nakokulmasta keskeinen. ysmdluista normeista

voidaan synteesina nostaa esille seuraavat raglisnuteen kohdistuvat uhkat:

e Valtakunnanrajan ja ulkorajan ylittdmisesté annettsaanndsten rikkominen
* Rajat ylittavasta henkil6liikenteesta yleisellgjgdtykselle ja turvallisuudelle aiheutu-
vat uhkat
» Laittoman maahantulon jarjestaminen
* Alueloukkaus
» Terrorismi
* Rajavyohykkeesta annettujen saantdjen rikkomien
* Rajat ylittava rikollisuus:
» Kansainvalinen jarjestaytynyt rikollisuus
¢ Huumaus- ja muiden kiellettyjen aineiden ja laittemtuotteiden kuljetus ja
kauppa
* Paritus
» Vaarennettyjen eurojen levittaminen
* Ulkomailta Suomeen suuntautuva omaisuusrikollisuus
» Talousrikollisuus kuten kuittikauppa, veropetokdghyen elinkaaren yhtioi-
den ja pimeén tydvoiman valittamista ja hyvaksikdt
* lhmissalakuljetus ja -kauppa

* Vapaan liikkuvuuden ja viisumihelpotusten vaaririk&get.

Tarkasteltaessa ylla listattuja rajaturvallisuutd@distuvia uhkia voidaan todeta, etta ne
ovat luonteeltaan Luhmanin tarkoittamia monialaisiasia uhkia, joista vain muutama on

maaritetty pelkastaan Rajavartiolaitoksen torjuatei®®

Haettaessa edellda mainituista normeista vastalklysigmykseen "mika turvataan?” voidaan
synteesina todeta, etta rajaturvallisuusriskiehrrallla pyritdan turvaamaan:

» Sisainen turvallisuus (kansallinen ja EU)

* Rajan ylityksen turvallisuus

* Alueellinen koskemattomuus

* Yleinen jarjestys ja turvallisuus

* Kansanterveys.

% Ks. Luhman 2004
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Yhteiskunnan turvallisuusstrategia maaritteleeisesaturvallisuuden tavoitetilan seuraavasti:
Sisaisen turvallisuuden yllapitamisella ehkaistéanalta ja torjutaan Suomeen ja sen vaes-
t6on kohdistuvia rikoksia, onnettomuuksia ja ymgtnvahinkoja tai muita vastaavia hairigita
ja uhkia seka hallitaan niiden seuraukset. Sisatserallisuuden yllapitamisessa korostuu
toimivaltaisten viranomaisten operatiivinen toinainfohon lainsdadanté antaa hyvat edelly-
tykset. Tiivis yhteistyd muiden viranomaisten jaidan toimijoiden kesken kaikilla hallinnon

tasoilla tukee tata tyoH.

Sisaisen turvallisuuden ohjelman mukaan sisaisetiallisuudella tarkoitetaan sellaista yh-
teiskunnan tilaa, jossa jokainen voi nauttia oif@ysstelman takaamista oikeuksista ja vapa-
uksista seka turvallisesta yhteiskunnasta ilmaollrduudesta, hairidistd, onnettomuuksista ja
suomalaisen yhteiskunnan taikka kansainvalistyvaaiiman ilmidista tai muutoksista johtu-
vaa pelkoa tai turvattomuutta.

Yll& esitettyjen madritelmien valossa rajaturvalliteen kohdistuvilla tunnistetuilla ja maari-
teltdvissa olevilla uhkilla on selkea yhteys sisérs turvallisuuteen. Sisédisen turvallisuuden
maaritelm& on niin laaja, etta yleinen jarjestysujvallisuus seka kansanterveys voidaan yh-
distda taman paakasitteen alle. Alueellisella kosktomuudella ja rajan ylityksen turvalli-
suudella on kuitenkin ominaispiirteita, jotka eigéioraan mahdu sisaisen turvallisuuden maa-
ritelmaan. Niilla voidaan katsoa olevan yhtymapjatolkoiseen turvallisuuteen ja maanpuo-
lustukseen. Ne ovat myds rajaturvallisuusriskin mti@nisen kriittisid ominaispiirteita.

Aluevalvontalaki maarittdd puolustusministerioneafalvontaa johtavaksi viranomaiseksi ja
aluevalvontaviranomaisiksi sotilas-, rajavartioeligi- seka tulliviranomaiset. Rajavartiolai-
toksen tehtdavan osalta todetaan, ettd Rajavatteldiuolehtii aluevalvonnasta valtakunnan

rajoilla seké siella, minne sen toiminta rajavaaiio mukaan kohdentut.

Ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden rajapinta oityaa’®. Raja- ja merivartiokoulun tutkija
Minna Jokela kasitteli tata rajapintaa Rajavarttolesen jarjestamassa seminaarissa ESpooss:
syksylla 2011. Jokela kasitteli muuttuneita uhka&ye rajat ylittavien uhkakuvien tutkimi-
sen tarkeyttd. Rajaturvallisuuden nakoékulmasta eskéistéa havaita uusien uhkien komplek-

sisuus ja kyky ulottua niin sisaisen kuin ulkoisientarvallisuuden alueillé*

67 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2010, s. 29

%8 Sjsaisen turvallisuuden ohjelma 2008, s. 6 ja 2618

% Aluevalvontalaki

OKs. esimerkiksi Tikkanen ja muut 2009, s. 36 tanhéll 2009, s. 44-53
" Jokela 2011, s. 7
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Rajaturvallisuusriskin ominaispiirteet liittyvat elth esitettyyn ulkoisen ja sisaisen turvalli-
suuden rajapintaan tai naiden kasitteiden vuoraakkseen. Euroopan unionin sisaisen tur-
vallisuuden strategia maarittelee sisdisen tusialiden keskeisiksi uhkiksi terrorismin, vaka-
van jarjestaytyneen rikollisuuden, tietoverkkoriigduden, rajat ylittavan rikollisuuden, va-
kivallan yleensa, katastrofit ja likenneonnettordet/°Tarkasteltaessa néita uhkia huoma-
taan, ettd useimmilla niista on globaali luonneatggiassa todetaankin, etta sisaista turvalli-

suutta ei ole olemassa ilman ulkoista ulottuvu(itta.

2.3 Rajaturvallisuusriskin empiirinen ulottuvuus

Wilson korostaa viidennen vaiheen merkitysta jaidimedustavuutta maariteltavan termin
ymmartamisen kannalta. Han korostaa malliesimeplerusteellista kasittelya ja kuvattavan
kasitteen iimenemista kyseisessa iimidésBuusa korostaa termista esille nousseitten omi-
naispiirteiden esiintymista malliesimerkissa. Hamenkaansa malliesimerkin pitdd selvittaa

lukijalle my®s kasiteltavan termin esiintymismaHiniuksia paivittdisessa elamagsa.

Taman kasiteanalyysin malliesimerkiksi valitaarittanan maahantulon ilmi6, johon liittyen
rajaturvallisuusriskin kaytettavyytta tarkastellabtalliesimerkki perustuu kirjoittajan vuonna
2009 Sotilasaikakauslehdessa julkaisemaan laittomaahantulon ilmiéta kasittelevaan ar-
tikkeliin”®. Valinta on perusteltu, koska kirjoittaja on saaauikkelista palautetta alan asian-

tuntijoilta, milla voidaan katsoa olevan arvoa iimikuvaamisessa.

2 Euroopan neuvoston paasihteeristd, sisaisen tisuadlen strategia 2010, s. 13-14
3 Sama

" Wilson 1969, s. 28

® Puusa 2008, s. 5

8 Suomalainen 2009, s. 18
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Laiton maahantulo on Rajavartiolaitoksen tematslkalkeskeinen termi. Sisaministerion sisai-
sen turvallisuuden ohjelman valmisteluaineistossaiton maaritelty néin:l’aiton maahantu-

lo ja maassa oleskelu (ml. laiton maahanmuutto)tadkoittaa luvatonta maahantuloa ja oleske-
lua, jolloin ulkomaalaisella ei ole hanelta ulkontaiglain mukaan vaadittavaa matkustusasiakir-
jaa, viisumia tai oleskelulupaa tai muuten oikeuwtsapua Suomeen ja/tai oleskella Suomessa.
Laittomalla maahanmuutolla tarkoitetaan toimintgassa maahantuloa, maassa oleskelua tai
maasta lahtoa koskevia kansainvalisia tai kansallspimuksia, lakeja ja maarayksia rikotaan
joko tilapais- tai pysyvaisluonteisesti. Laittongalinaahanmuutolla viitataan sekd kolmansien
maiden kansalaisiin, jotka saapuvat jasenvaltioidduneelle laittomasti, ettd henkil6ihin, jotka
tulevat maahan laillisesti, mutta jdavatkin salldt kauemmaksi ajaksi tai muuttavat oleskelutar-

koitustaan ilman viranomaisen lupad’

Maaritelm& mahdollistaa laittoman maahantulon tstdan lainsdddanndn luoman normiston
nakdkulmasta. Inhimillisen turvallisuuden aspeldidaan perustellusti sivuuttaa ja pohdinta
laittoman maahantulon oikeutuksesta ja globaadisikasta voidaan jattda toisen tutkimuksen
aiheeksi. Maahantuloon liittyva laittomuus sidotaajanylityksen hetkeen ja maassa oleske-
lun laillisuuteen ottamatta kantaa henkilén my6hemsaamaan statukseen tai inhimillisen

turvallisuuden tarpeisiffi.

Suomessa laiton maahantulo on termina hyvaksytse jeuvaa yleisesti tekstin myéhemmas-
sa vaiheessa kuvattua muuttoliikettéa. Englannitekssi yleiseen termistdon on vakiintumassa
kaksi termidillegal migration ja irregular migration joista jalkimmaiselle on leimallista hu-

manitaarisempi lahestymistapa.

Maantieteellisessd muuttoliiketutkimuksessa paatasttamisesta tai paikoilleen jadmisesta
on keskeinen. Miksi ihmiset jattavat kotinsa jatéat liikkeelle? Luennoidessaan Bobbar-
din kansainvélisessa rajaturvallisuuden symposisenisevaalla 2007, professori Friedrich
Heckmann Bambergin yliopistosta lahestyi kysymystiidesta nakékulmasta. Han jakoi lah-

temisen motiivit taloudellisiin ja ei-taloudellisiitekijoihin.

77Sisé’;'\asianministeric’j 2008
"8 Rajavartiolaki, 3. luku
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Heckman korosti myos tietoyhteiskunnan vauhdittam@@maailmojen sekoittumista, jossa
etenkin lansimaiset arvot ja ihanteet ruokkivat igten halua etsid parempaa tulevaisuutta.
Arvojen diffuusiota korostava ajatusmalli antaaremupainoarvon laittomaan maahantuloon
sekaantuneelle jarjestaytyneelle rikollisuudeltka kayttaa "markkinoinnissaan” juuri naita

arvoihin liittyvia mielikuvia’®

Tassa tutkimuksessa laittoman maahantulon ilmidmgnémiseen pyritdan rationaalisen
valinnan teoriaa soveltavan uhkaelementtikaaviojpaenan viitekehyksen kauffa Kaavio

on esitetty kuvassa #-

TARVE
POSITIIVINEN
OLETUS HALU
UHKA — HAITTA — VAIKUTTAVUUS
KYKY
TIETOTAITO
RESURSSIT

Kuva 4. Uhkaelementtikaavio

Edella esitetty kaavio voidaan tulkita aggresseékis inhimillisen turvallisuuden nakokul-

masta. Kriminologinen lahentymistapa on muuttotiltkimuksessa kieltamatta kova, mutta
tassé kohtaa on hyva muistaa edella tehty maaloanhdtkeen ja oleskeluun liittyvd nako-
kulman rajaus. lhmisoikeusjarjestot ovat oikeutiethaolissaan esimerkiksi Valimeren alu-
eella laittomasti maahan tulevien ihmisten tulevaitest®. Laittoman maahantulijan asetta-
minen uhrin asemaan on inhimillista ja luonnollistaisaalta kriminologisen tarkastelun valt-
tely voi johtaa ilmidon mahdollisesti katkeytyvaarjgstaytyneen rikollisuuden piilossa py-

symiseen.

" Frontex, International border management symposkinal report s. 27

8 EUROPOL SIAC-opetusmateriaaBp07

81 Ks. Cornish ja Clarke, 1986

82 Esimerkiksi http://www.amnesty.org - libya-masspelsion-of-irregular-migrants



23

Uhkaelementtikaaviota voidaan kritisoida pyrkimysiseliialliseen asioiden yksinkertaistami-
seen. Aikaisemmin tassa tutkimuksessa on todettd, rajaturvallisuuteen liittyvat ilmiot
edustavat kompleksisia uusia uhkia. Analysoitadssésten toimintaa on huomioitava Huhti-
sen ja Hanénin turvallisuuden kompleksisuuden yddgega esille tuoma situaatio -kasite, jolla
tarkoitetaan ihmisten viimehetkelld tekemia ratiis joita on lahes mahdoton ennustia.
Mallin vahvuus on kuitenkin juuri sen yksinkertausiessa. Sita kaytettdessa ei kuvata uutta

iimiotd, vaan analysoidaan olemassa olevaa ja lenkkinnustamaa tapahtumaa.

Laittoman maahantulon, ihmiskaupan ja laittomanhmaatulon jarjestamisen tapausten maa-
ristd on saatavilla paljon tilastomateriaalia. Kieavavulla voidaan ymmartda maahanmuuton
kokonaisuus ja laittoman maahantulon ilmié osaté &tajaturvallisuusriskin nakdkulmasta
on tarkead tarkastella, millaisia uhkia laiton na#hlo aiheuttaa rajaturvallisuudelle. Aikai-
semmin todettiin, ettd rajaturvallisuuden yhteydedgski muodostuu tunnistetun uhkan to-

dennakoisyyden ja vaikuttavuuden tulosta.

Tarkasteltaessa uhkaelementtikaaviota viranomaigtoian nakokulmasta keskeisia tekijoita
ovat tekoon liittyvahalu, kyky, haittga vaikuttavuus Mikali jokin naista osatekijoistd muo-
dostuu nollaksi, ei ilmid ole tarkastelevalle vioamaiselle merkityksellinen. Mallia voidaan
kayttaa esimerkiksi puhuttaessa suurvaltojen haltggobittaa joidenkin maiden ydinohjelmia
ja erityisesti uraanin rikastamista. Voidaan tetirgesti olettaa, ettd ydinaseen kayttoon liit-
tyvien uhkatekijoiden erittelysg@&surssiton todettu ainoaksi puuttuvaksi osatekijaksi. Tiete
tuvan uhkanrhaitta ja mahdollinen primé&arinen sekd sekundaariveslRuttavuuson todettu
puolestaan niin suureksi, ek§vyntayttymisen estadmisessa ollaan valmiina eritté@wiikkin

otteisiin.

Uhkaelementtikaaviota voidaan kayttada myos rikostenaltaehkaisyn ja torjunnan menetel-
mien kohdentamisen selittamis&&rEnnaltaehkaisyssa pyritaan vaikuttamaan eritgises
luun ja kykyyn kun taas torjunta tahtdaitan ja erityisestivaikuttavuudenminimointiin.
Edella mainitussa esimerkissa ydinohjelmien raaiihen ja rikastamisen estaminen on uh-
kan ennaltaehkéisya, kun taas esimerkiksi ohjuskilkakentamisella ja suojelusuunnittelulla

valmistaudutaan toteutuvan uhKaaitan ja vaikuttavuuderorjuntaan.

8 Huhtinen ja Hanén 2011, s. 16
8 Soveltaen EUROPOL SIAC-reading mategad?
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Laittoman maahantulon ilmi6ta voidaan mallintaa nt&#Enalla uhkaelementtikaavion teki-
joiden alle tekijajoukkoja (liite 2)Tekijoitéa voidaan méaaritella edella mainituista rialiike-
tutkimuksen teorioista, turvapaikkatutkimusten masdeista, maahanmuuttajien kertomuk-

sistd” ja erilaisista tilastojulkaisuista

Vuoden 2009 valtioneuvoston turvallisuus- ja putlgpoliittisessa selonteossa Suomen tode-
taan varautuvan vaeston ikaantymisesta aiheututygiMoimapulaan hyddyntaen Euroopan
unionin tydévoiman vapaata liikkuvuutta seka edisithénpidemmalla aikavalilla tyoperaista
maahanmuuttoa. Tyévoimapulaan varaudutaan, sdlduanasta huolimatta maan vaestokehi-

tys johtaa elékkeelle siirtyvien maaran huomattavasvuun.

Tybperainen maahanmuutto on siis selvityksen mul&aomelle tarpeellista. Samaisen se-
lonteon hengessé on kaikista ndkdkulmista kuitetkikead, etta maahanmuutto on hallittua
ja saanneltavissa. Liitteessa kaksi laillista maahauttoa kuvataan kuvion vasemman ala-
kulman osiolla. Siséaisen turvallisuuden nakokulmast tarkeaa tunnistaa laittoman ja lailli-
sen maahantulon yhteys. Kotoutuksen epaonnistuaashanmuuttaja ei integroidu yhteis-
kuntaan ja tyollisty, jolloin han paatyy helpostingalle harmaalle alueelle laittomasti maassa

oleskelevien henkildiden kanssa.

Laiton maahantulo ja sen jarjestdminen on korastaitviossa punaisella. Mielikuvamarkki-
nointi on laittoman maahantulon jarjestajien keskaityOkalu. Potentiaalisten asiakkaiden
positiivista oletustavahvistetaan vaarien mielikuvien perusteella. Mar&k muodostuvat
ihmisista, joiderhalu ja tarve maasta lahtoon ovat korkeita, mukigky laittomaan tai lailli-

seen maahanmuuttoon on olematon.

Laittomaan maahantuloon liittyvasta jarjestaytym@eskollisuudesta muodostuu helposti

kuva lahtémaan, reitin ja lopullisen kohdemaan tk@gista logistisesta verkosta. Mielikuva

ei ehk& kuitenkaan ole oikea. Mita luultavimmin gtégsen laittoman maahantulijan matkaan

liittyy useita eri rikollisia, jotka ovat linkittyeet toisiinsa vain tarveperusteisesti, mutta varsi-
naista johdettua rikollisorganisaatiota ei ole adssa. Voidaan puhua paremminkin organi-
soituneista rikollisista organisoidun rikollisuudsijaarf’. Rikolliset liittavat verkostoonsa

taitavasti myds asiasta tietamattomia tahoja ja pgpanomaisia.

8 Esimerkiksi Jantunen 2005
8 Tilastokeskus 2007
87 SoveltaerEUROPOL SIAC+eading materia2007
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Mainittakoon esimerkkind hyvaa tarkoittavat jarjgsjotka tarjoavat laittomasti maahan tul-
leille henkilGille epéavirallisia turvakoteja. Toimmallaan ne voivat muodostaa tietamattaan
"enkelirenkaan” laittoman maahantulon ketjuun. W@ren alueen massamaiselle laittoman
maahantulon jarjestamiselle on tyypillista, etté&astaminen tapahtuu ainoastaan Euroopan
unionin ulkopuolella. Henkil6t opastetaan merimatkgli Valimeren ja kehotetaan ottamaan
yhteytta viranomaisiin tai esimerkiksi Punaiseestiin saavuttaessa puhelinverkkojen katta-

vuusalueell&®

[Imi6on liittyvalle rikollisuudelle on tyypillistémyos erittdin hyva tilannetietoisuus. Muutok-
set kansallisessa ulkomaalaispolitikassa néakyydéinhnopeasti. Esimerkiksi maahanmuutto-
politikan muuttuminen Ruotsissa aiheutti turvapaikhakijoiden maaran moninkertaistumi-

sen Suomessa vuoden 2009 altfssa

Kasitteen maarittely ilman sita lahella olevien itté&len tunnistamista on mahdotofita.
Analyysin kuudennessa vaiheessa tarkastellaamrjakihkan vélista suhdetta. Aikaisemmin
todettiin, ettéd rajaturvallisuuden kontekstiss&irggnmarretdan tunnistetun uhkan vaikutta-

vuuden ja todennakoisyyden tulona.

Riski eroaa uhkasta siten, ettd riski on uhkaa keetkisempi asia ja se pystytddn maarittele-
ma&an ja arvioimaart Kansainvélinen ISO -standardi méérittelee uhkskimilahteeksi. Jois-
sakin lahteissa myods uhka ja vaara erotellaarisékdi termeiksi?. Rajaturvallisuuden kon-
tekstissa uhka ja vaara mielletaan yleisesti sanaskaksi. Tama on nahtavissa niin rajatur-
vallisuuden riskianalyysia maarittavasta pysyvasagasta kuin Euroopan unionin rajatur-

vallisuusviraston julkaisemasta riskianalyysim#ii&

% Kantola 2009, s. D4

89 www. migr. i

% Wilson 1969, s. 30

° Tikkanen ja muut 2009, s. 19, Salokorpi ja Rytk©@610, s. 15 et. al.
92 Ks. esimerkiksi Salokorpi ja Rytkénen 2010, s. 15

% Ks. Rajavartiolaitos, RVL PAK C.12 ja Frontex, GIRl 2011
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Rajaturvallisuuteen kohdistuvia uhkia kasiteltimabyysin neljannesséa vaiheessa, jossa poh-
dittiin rajaturvallisuuden diskurssiulottuvuuksidhkien osalta vastattiin kysymykseaenilta
turvataan?Analyysin aikaisempiin vaiheisiin viitaten, rajatatlisuuteen kohdistuvien uhki-
en voidaan katsoa uhkaavan suvereenin valtion litaekoskemattomuutta, rajojen ylitta-
misen turvallista ja sdannosten mukaista ylitté@niat aiheuttavan vaaraa yleiselle jarjestyk-
selle ja turvallisuudelle tai kansanterveydelle jaRavallisuusriski puolestaan muodostuu,

kun edelld kuvattu uhka tunnistetaan ja sen todgisgys ja vaikuttavuus voidaan arvioida.

Suomen kielestd puuttuvat anglosaksisessa kigallisssa esiintyvat turvallisuuden lahikasit-
teetsecurityja safety Suomen kielessa turvallisuus kasittda niin tédesdti kuin tahattomas-
tikin turvallisuutta vaarantavat tekijat. Anglosaessa kirjallisuudessa ternsécuritykayte-
taan tilanteissa, joissa viitataan esimerkiksiai@smin tai muun rikollisuuden aiheuttamaan
uhkaan.Safetytermilla viitataan tahattomasta toiminnasta, vikaemsesta tai esimerkiksi

luonnon katastrofista johtuviin turvallisuutta hesttaviin seikkoihir??

Turvallisuuden tulkinta ja sanan kayttd on riskinyhkan tapaan aika- ja paikkasidonnaista.
Turvallisuus on késitteend monisyinen ja epaseivakirurvallisuuteen liittyvista kasitteista
taman tutkimuksen keskiossa on rajaturvallisuugatdevallisuuteen kohdistuvat uhkat maa-
riteltiin analyysin neljdnnessa vaiheessa. Tarkast®sa maaritettyja uhkia niista suurimman
osan voidaan katsoa menesaturitykasitteen alle. Naille uhkille on tyypillista, ettélla on
rikoslaissa méaaritetty rikoksen tunnusmerkistt.aRayallisuuteen kohdistuu kuitenkin myos
safetykasitteeseen liittyvia uhkia. Naista voidaan maimisimerkkeind ymparistokatastrofista
tai tautiepidemiasta aiheutuvat hallitsemattomatittaliikkeet tai vaarallisten aineiden kulje-

tuksessa tapahtuvat kemikaalionnettomutidet

Karl Weick tuo turvallisuuden tutkimukseen mielenkoisen nékdkulman toteamalla, etta
vain yhdesta syysta tapahtuvat onnettomuudet camtirtaisia. Hanen mielestaan on olen-
naista nahda, miten erilliset pienet tapahtumithyvat toisiinsa ja aiheuttavat onnettomuu-
den. Ennen kuin ihmiset ymmartavat naiden tapahktetngen syntymisen, on onnettomuuk-

% Salokorpi ja Rytkénen 2010, s. 15 et. al.

% Ks. esimerkiksi Limnéll s. 43-79

% Sisaisen turvallisuuden ohjelma 2008, s. 10
9 Weick 1990, s. 571
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Weick lahestyy turvallisuutta sosiologisesta nalilasta ja h&nen edella viitattu teoksensa
keskittyy safetykasitteen alle menevien suuronnettomuuksien syrkgmiemeihin. Toimin-
taympariston tapahtumahistorialla on kuitenkin nitgstd myos rikosten ennaltaehkaisyyn ja
torjuntaan tahtaavassa viranomaistoiminnassa. Ftuecesille ilmion, jossa joku tietty uhka
nousee yhteiskunnassa korostetusti esille vaikkatsaellinen todenndkdisyys ja vaikutta-
vuus olisivatkin muita uhkia pienemptaNéissa tilanteissa viranomaisten on vastattava ky
seiseen uhkaan nayttavasti turvallisuuden tuntédammasaamiseksi. Talldin voidaan puhua

my®s tietyn ilmién nostamisesta poliittiseen agemdia sen turvallistamisesta

Rajaturvallisuus méaaritellaan tassa tutkimukseagdurvallisuusriskiin liittyvana keskeisena
lahikasitteend. Maaritelma perustuu tutkimukseskadld tehtyyn rajaturvallisuuden diskurs-
sianalyysiin ja Rajavartiolaitoksen tuloksellis@uthittaavaan RATU -jarjestelman rajaturval-
lisuuden toteutumisen maaritelmd%h Rajaturvallisuus on tila, jossa suvereenin waltlu-
eellista koskemattomuutta ei loukata. Rajojen glitgpahtuu saanndsten mukaisesti ja maa-
rattyjen rajaylityspaikkojen kautta. Rajat ylitt&ta rikollisuudesta tai muusta rajoihin ja nii-
den lahialueisiin liittyvasta toiminnasta ei aihaudharaa yleiselle jarjestykselle ja turvalli-
suudelle eika kansanterveydelle.

Rajaturvallisuuden maaritelma ei ole ristiriidaddarkus Heiskasen vaitoskirjassaan esitta-
man rajaturvallisuuden méaaritelman kanssa. Taskénuksessa esitetty maaritelmé heijastaa
tutkimuksen viitekehyksena olevaa Rajavartiolaissksoiminnan kontekstia ollen Heiskasen
esittdmaa maaritelmaa konkreettisempi. Heiskasedritté rajaturvallisuuden seuraavalla
kaksijakoisella tavalf&™:

Rajaturvallisuus on rajoihin liittyvaa turvattomuatseké toimenpiteita sen hallitsemiseksi

tai

rajaturvallisuus on rajoihin liittyvaa turvattomued hallintaa.

% Furedi 2002, s. 15

% Buzan ja muut 1998, s. 23

190 Rajavartiolaitos, RVL PAK A 9, s. 11
191 Heiskanen 2013, s. 727
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Heiskanen ei sido rajaturvallisuuden maaritelmaéimkaan toimijaan tai toimenpiteisiin,
mika mahdollistaa hdnen mukaansa rajaturvallisuuderastelun eri toimijoiden nakokul-
masta’® Tassa tutkimuksessa esitetylla rajaturvallisuudi@ritelmalla kuvataan sita, mita

rajaturvallisuus tarkoittaa tarkasteltaessa sijaRatiolaitoksen nakokulmasta.

Analyysin seitseménnessa vaiheessa maaritetagnitekjotka liittyvat kiinteasti kasitteen
olemassaoloon ja esiintymisen. Seuraamuksilleotgtaan niitd vaikutuksia, joita kasitteen

esiintyminen tuottad®

Analyysin kolmannessa vaiheessa todettiin viitekeky maarittamisen olevan riskienhallin-
taprosessin ensimmainen askel. Rajaturvallisuusrisi@arittely kasitteena liittyy olennaisesti
Rajavartiolaitoksen tilannekuva- ja riskianalyysnmnan viitekehyksen muodostamiseen.
Kansainvélisen ISO-standardin mukaan viitekehysrittda organisaatiolle riskienhallinnan
nakokulmasta keskeiset sisaiset ja ulkoiset muaittdfiitekehys sisaltdd myos lainsaadannon

ja muut toimintaa ohjaavat norniff!

Palattaessa tutkimuksessa aikaisemmin tehtyynuragtisuuden diskurssiulottuvuuksien
maarittelyyn, huomataan viitekehyksen maarittelyjlié rajaturvallisuuden diskurssiulottu-
vuuksilla olevan selkea yhteys. Rajaturvallisuutégtyvaa riskianalysointia ei ole mahdol-
lista tehda, jos ei ymmarretd mita rajaturvalligiskst ovat. Rajaturvallisuusriski -kasitteen
johdonmukaisen kayton ennakkoehtona on siis Rajalatoksen tilannekuva- ja riskiana-
lyysitoiminnan viitekehyksen selked maarittamini€pseinen prosessi toteutetaan Rajavartio-

laitoksen esikunnassa meneillaan olevan riskiasalgymiston paivityksen myota.

Rajaturvallisuusriskin hyvaksyttava maarittdminehdonmukaistaa Rajavartiolaitoksen ana-
lyysitoiminnan kohdentamista. Kasitteen rajattu kitgs selkeyttdd myds organisaation si-
sdista ja ulkoista rajaturvallisuuteen liittyvaéovovaikutusta. Tassa analyysin vaiheessa tar-
koitetuksi ennakkoehdoksi voidaan nimeté rajatuistalsriski -kasitteen vakiintuminen raja-
turvallisuuteen liittyvassa kielenkaytdssa. Terragemaa voidaan pitaa talla hetkella vahva-
na, koska sita kaytetdan esimerkiksi Rajavartioksién strategiassa seka muissa virallisissa

yhteyksissa.

102 Heiskanen 2013, s. 728
193 pyusa 2008, s. 6
104150 31010 2009, s. 9
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Riskien ja uhkien analysoinnin yhteydessa kaytetaémintaympariston kuvaamiseen usein
termia kompleksisuus. Termilla tarkoitetaan ilmidfittyvien osatekijéiden moniulotteista
vaikutusta toisiins&". Johnson korostaa ilmididen syntymiseen johtayiEmten tekijoiden
ja kehitysvaihtoehtojen suurta madfaaMyods Luhman painottaa yksittaisten tekijdiden lu-
kematonta mahdollisuutta vaikuttaa toisiinsa. K@gkgisessa jarjestelmassa on tyypillisesti
niin paljon mahdollisuuksia, ettei niita kaikkiadt tunnistamaan tai kasittelem&nJohn-
son tuo esille tekijoiden epélineaarisuuden. Loploksen kannalta suurimmalta vaikuttava
tekija ei aina ole eniten tapahtuman syntyyn vagut tekija ja toisaalta ei ole useinkaan
osoitettavissa vain yhta keskeista tapahtuman tithea tekijat®.

Kaytannon esimerkkind voidaan ajatella matkustsjal&stonian uppoamista Suomenlahdel-
la. Lopputuloksen ndkdkulmasta keulavisiirin irtaaen tuntuu keskeiselta laivan uppoami-
sen selittavaltd syyltd. Toisaalta voidaan pohsieamerkiksi lastin sitomiseen, keulavisiirin
lukitsemiseen ja olosuhteiden arvioimiseen mahsieglii liittyvien inhimillisten virheiden

merkitysta kokonaisuuden kannalta.

Dawn Gilpin ja Priscilla Murphy méaarittelevat koregbisuuteen kolme tieteellista nakokul-
maa. Ensimmaisen nékdkulman edustéjatluctionist complexity sciencpyrkivat kuvaile-
maan moniulotteiset imiot olemassa olevien uniaalien lainalaisuuksien valossa. Toisen
nakokulman edustajgsoft complexity sciencdlyvaksyvat kompleksisuuden ilmiéna, mutta
vierastavat sen yhteyksia koviin luonnontieteisiieidan mielestdan kompleksisuuden nako-
kulmaa voidaan kayttéda sosiaalisiin ilmidihin itén keskustelun rikastuttamiseen, mutta
kompleksisuudella ei sinansa voi selittda sosiealsdman monimutkaisia ilmi6itd. Kolmas
nakokulma(complexity-based thinkinggdustaa kahden edella mainitun lahestymistavan yh-
distelméa. Kolmannessa lahestymistavassa korostetedodologista pluralismia, jossa il-
midta lahestytadn innovatiivisesti monilla eri mhmilla. Tieteenalojen rajoista vapaa ja

kekselias lahentymistapa nahdaan edellytyksena leksipten ilmididen ymmartamiseé&’

105 Esimerkiksi Weick 1990, s. 571, Hanén 2010, s165—
198 30hnson 2007, s. 5

197 uhman 2004, s. 25

198 30hnson 2007, s. 5

199 Gilpin ja Murphy 2008, s. 33—-34
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Rajaturvallisuusriskien maarittelyssa pyritdan diden kompleksisuutta rajoittamaan tunnis-
tamalla ennakoivasti ilmion tai tapahtuman syntyjttaavia osatekijoitéa. On loydettava raja-
turvallisuuden yllapidon kannalta merkityksellisis&atekijoita, jotka indikoivat tapahtuman
syntya. Kyky osoittaa rajaturvallisuusriskin osat@ké mahdollistaa Rajavartiolaitoksen val-

vonta- ja tarkastustoimien kohdentamisen toimingagmston oikeisiin muuttujiin.

Keskeisten osatekijoiden poimiminen toimintaym@a@sgsa on haastavaa. Johnson nimittaa
kompleksisten ilmididen ymmartamista, ennustamjigt&ontrollointia turvallisuustutkimuk-
sen Graalin maljak5i®. Vertauksella han tarkoittaa konfliktien, talousibiden, joukkoliik-

keiden, epidemioiden ja ihmisten kayttaytymisenustamisen haastavuutta.

Cynthia Grabo perustaa ennakkovaroituksen hankkenigdhtaavan analyysiteoriansa ilmi-
Oiden osatekijoiden tunnistamisen pohjalta muodtasten indikaattoreihin. Grabon mene-
telmaa kaytettiin kylman sodan aikaisessa Yhdysjait sotilastiedustelussa. Menetelmalla
pyrittiin hankkimaan ennakkovaroitus Neuvostoliijarsen liittolaisten mahdollisista sotilaal-
lisista toimenpiteistd. Grabo korostaa toimintayngtén tarkkailemista yksityiskohtaisten
indikaattorilistojen pohjalta. Tietoa hankkivillaehkiloilla on oltava selva kasitys siita, mihin

huomio pitaa keskittaa ja mita pitaa raportditfa.

Grabo ei kasittele ilmididen kompleksisuutta. Hamdstaa sotilaalliseen tiedusteluun tarvit-
tavia valtavia resursseja, mik& voidaan tulkitaidicien laajuuden ja monimutkaisuuden ko-
rostamiseksi. Vaikka Grabo edustaa Yhdysvaltojdtavaa tiedustelukoneistoa, on merkille-
pantavaa, miten han painottaa yksittaisen ihmisgy& havaita toimintaymparistossa tapah-
tuvia muutoksia. Han kayttaa ternir@tentive memory”’kuvaamaan analyytikon kykya erot-
taa olennainen epaolennaisesta ja nahda mitenligsjatit toisiinsa:*?

Grabon nakokulmasta kaikki toimintaymparistdssaalttavat poikkeamat eivat johda krii-
siin, mutta kaikki kriisit kuitenkin koostuvat tointaympariston poikkeamista. Han painottaa
tarkkailtavan kohteen tai ilmion normaalitilan tustamista. Grabon esimerkit liittyvat suur-
valtojen asevoimajarjestelyihin. On tunnettavagsiiglman normaalitila, jotta mahdolliset

valmiuden muutokset voidaan tunnistia.

110 30hnson 2007, s. 5
11 Grabo 2002, s. 35
112 Grabo 2002, s. 30
113 Grabo 2002, s. 27
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Samanlaista normaalitilan tunnistamista tarvitagitvsrajaturvallisuustehtavissa. Operatiivi-
sella tasolla on tunnettava turvapaikkaa hakevekibiden normaali kokonaisméaara vuosit-
tain. Suuret muutokset kyseisessa luvussa voiditorda esimerkiksi laittoman maahantulon
lisdantymista tai naapurimaissa tapahtunutta ulledamspolitikan muuttumista. Taktisella
tasolla on tunnettava kultakin lahtdalueelta matkwisen henkildiden normaaliprofiili, jonka

pohjalta poikkeamat ovat nostettavissa tarkempadastukseen.

Edella mainittujen poikkeamien tunnistaminen ed&lfy Grabon tarkoittamaa olennaisen
tunnistamista ja asioiden luovaa yhdistamista.kalatkimuksessa onkin pohdittava, pysty-
taanko esimerkiksi rajavartiomiehen kykya tunnistdannaisia toimintaymparistén poik-
keamia kehittamaan koulutuksella ja teknisilla sloksilla vai onko kysymyksessa synnyn-

naiseen kykyyn ja kokemukseen perustuva taito.

Wilson tarkoittaa empiirisilla tarkoitteilla termikaytettavyytta siind vuorovaikutuskonteks-
tissa, jossa maaritelty termi esiinty Onnistunut termin maarittely tdsmentaa ja setigiyt
sitd keskusteluyhteytta, jossa termia kaytetddos&u ndkdkulmasta analyysin tassa vaihees-

sa kuvataan, miten madritelty kasite iimenee stiséssa todellisuudessa

Huhtinen ja Hanén pohtivat turvallisuuden kasitgat@imididen analysoinnin haasteita. Poh-
tiessaan tekijoiden yhteisvaikutusta he paatyv@#atmaan, ettd yhteenkietoutunut todellisuus
aiheuttaa aina yllatyksi&. Michael Power tutkii epavarmuutta ja pastyy skevan kaikista
toimenpiteista huolimatta aina lasna. Epavarmuwaganisoimiseksi inmisilla, yrityksilla ja
julkisilla organisaatioilla ei ole muuta mahdolligta kuin toimia ikdan kuin tulevaisuuden
riskit olisi mahdollista tunnistaa kattavadsfi Rajaturvallisuusriskin empiiristen tarkoitteide
nimeéamisen kannalta Power tekee keskeisen havapwotaressaan riskien kontekstisidonnai-
suuden merkitystd. Han toteaa riskien ja uhkienrittiégn seka termien kayton vaihtelevan

jatkuvasti, minka takia niiden tarkka kayttoyhtesndiittyva maarittely on tarke&%.

14 \wilson 1969, s. 33

15 pyusa 2008, s. 8

18 Huhtinen ja Hanén 2011, s. 27
17 power 2007, s. 203

118 Furedi 2002, s.17
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Rajaturvallisuusriskin luonnollinen kayttokonteksti yhdennetty rajaturvallisuusi{egrated
border managementRajavartiolaitoksen toiminta perustuu Eurooparonin yhdennettyyn
rajaturvallisuuteen, jonka kehittdminen on yksi &¥ajtiolaitoksen keskeisista strategisista

tavoitteistat'®

Yhdennetty rajaturvallisuus on tarkea véline jasdtviden sisaisen turvallisuuden sailytta-
misessa ja erityisesti laittoman maahanmuutonifemsiliittyvan rikollisuuden samoin kuin
muun rajat ylittavan rikollisuuden estdmisessa gdjastamisessa. Yhdennetyn rajaturvalli-
suuden kasite muodostuu seuraavista osa-allf@ista

e Schengenin rajasaannostbéssa maaritelty rajavalMoarticastukset ja valvonta), mu-
kaan lukien asianmukaiset riskianalyysit ja rikalliteen liittyva tiedustelutieto

* Rajat ylittavan rikollisuuden tunnistaminen ja fatknen yhteistyossa kaikkien toimi-
valtaisten lainvalvontaviranomaisten kanssa

* Nelitasoinen maahanpaésyn valvontamalli (toimeepit®Imansissa maissa, yhteis-
tyd naapurimaiden kanssa, rajavalvonta, valvontatbivapaan liikkuvuuden alueella,
mukaan lukien paluu)

» Virastojen valinen yhteistyo rajaturvallisuudenllialdrajavartijat, tulli, poliisi, kansal-
liset turvallisuusviranomaiset ja muut asianmukaiseanomaiset) ja kansainvalinen
yhteistyo

» Jasenvaltioiden seka yhteisdn ja unionin toimielnja muiden elinten toimien koor-

dinointi ja johdonmukaisuus.

Riskianalyysi on ollut keskeinen osa Euroopan uisgakaytavaa rajaturvallisuuskeskustelua
Euroopan neuvoston vuoden 2002 Sevillan kokouksakten'** Tuolloin nahtiin tarpeelli-
seksi kehittdéd Euroopan unioniin yhteinen rajatllistausriskien analysointimalli. Vuonna
2004 perustettu rajaturvallisuusvirasto Frontexpgaustamisasiakirjassaan muiden tehtavien-
sa ohella vastuulleen yhteisen riskianalyysimatihittamiser?>. Rajavartiolaitoksessa riski-
analyysin kasitteiston kehittymiseen ovat vaikugenerityisesti Jukka Savolaigéfa Arto
Niemenkarit* rajaturvallisuutta ja riskianalyysia kéasittelew@kset.

119 Rajavartiolaitoksen strategia 2019 ja 2022

120 Council of the European Union 7864/09, SchengenlGgue, s. 8
2L Ciram 2011, s. 7

122 Council of the European Union Regulation 2007/2GD4L 349/1
123 savolainen 2006

124 Niemenkari 2003
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Rajaturvallisuusriskin kayttokonteksti on yhdenpetjaturvallisuus ja erityisesti sen kulma-
kivena oleva riskianalyy®. Rajaturvallisuusriskin maarittely ja johdonmuleinkaytto tu-
kee Rajavartiolaitosta sen tavoitteessa kehittd@dpan unionin yhdennettya rajaturvalli-
suusmallia edelleen. Rajaturvallisuuden parhaitgdcdeita kasittelevd Euroopan neuvoston
asiakirja korostaa menetelmiin liittyvien kasittend ja toimintatapojen yhdenmukaisuutta.
Euroopan neuvosto ndkee yhtenaisen kasitteistoakgndajaturvallisuusyhteistydn onnistu-
misen edellytykseksf®

2.4 Rajaturvallisuusriski kasitteena - synteesi

Tapahtuman aarimmainen vaikuttavuus voidaan méaritéhteiskunnallisella tasolla se on

maailmanloppu ja yksildtasolla kuolema. Toisaaligdan tapahtumien vaikuttavuus on sa-
malla nolla, koska yhteiskunnallisella tasolla kakai jaa karsiméaan maailmanlopun vaikut-
tavuudesta, koska ajattelevia olentoja ei enaaXtksildtasolla henkild ei karsi kuolemansa

vaikuttavuudesta, koska kuoltuaan hanta ei enaa ole

Jos edellda mainitut aarimmaiset vaikuttavuudetessah omilla janoillaan vasempaan aari-
paahan, voidaan maarittda mittaristoa tapahtumakutiavuudelle. Hetken pohdinnan jal-
keen havaitaan tehtavd mahdottomaksi. Vaikuttawmsubjektiivinen ja kontekstisidonnai-
nen asia. Sattumalla tai tapahtumalla voi olla ismarkitys jollekulle toimijalle, kun taas

jollekulle toiselle toimijalle se on taysin merkiseton.

Tapahtumalla on subjektiivista merkitysta vastaaldpman tiedostamisen jalkeen. Vaikka
tapahtuma on vaikuttavuudeltaan lahella edelld kuwvganan vasenta reunaa, mutta me em-
me tiedosta sita, ei tapahtumalla ole meille dikdkella merkitystad. Tallainen voi olla esi-
merkiksi laheisen kuolema, josta emme viela ti@éda diagnosoimaton fataali sairautemme
tai viranomaisilta huomaamatta jaanyt rikollinemtmta. Rajavartiolaitoksen kannalta se voi
olla rajaturvallisuuteen suoraan vaikuttava ilmdta viranomaiset eivat ole pystyneet tunnis-

tamaan.

125 Frontex, Ciram 2011, s. 8
126 Council of the European Union 7864/09, SchengenlGgue, s. 8
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Edella esitetystd nakdokulmasta subjektiivinen véduuus on oikea tapa lahestya sattumaa.
Organisaatio tai yksilo voi maarittaa itselleenganjolle voidaan asettaa mahdollisia vaikut-
tavuuksia, joilla on yksildlle, yritykselle tai omgisaatiolle merkitystd. Toimenpiteisiin ryh-
tymiseksi on pohdittava, mika kyseisen vaikuttaverugoi aiheuttaa. Olennaisinta on ymmar-
taa, miten negatiiviselta vaikuttavuudelta voi #@t miten sen voi estaa, miten siita voi selvi-
ta tai miten tapahtuman vaikuttavuutta voidaanitia@. Talléin palataan analyysin ensim-
maisessa vaiheessa esitettyihin analyysiprosesagneigiin ja todetaan rajaturvallisuusriskien
tunnistamisen ja niiden vaikuttavuuden ymmartamisimvan erittdin keskeista siin&, miten

Rajavartiolaitos onnistuu paatehtavassaan eliviajallisuuden yllapidossa.

Riskienhallinnan ja turvallisuuden tutkimuksessandhtavissa kaksi suuntausta siind, miten
riskien analysoinnin mahdollisuuksiin suhtaudutdewmisaalla ilmididen mekaaninen kasittely
ja matemaattinen mallintaminen tuntuisi olevan nadliela myos vaikeiden sosiologisten
iimididen osalta. Toinen aaripdd nayttaisi uskoveien analysoinnin olevan jokseenkin

turhaa, koska kukaan ei koskaan voi tietaa, mlgvausuudessa tapahtuu.

Taman tutkimuksen tuloksena voidaan hyvan kaytanadeta olevan edella esitettyjen aari-
paiden valilla. Riskianalyysi on kiinted osa pa&tikekoa, toiminnan kohdentamista, resurs-
sien allokointia ja tuloksellisuuden raportointinalyytikon on kuitenkin pystyttava esitta-
maan tekeménsa analyysituotteen rajoitukset tuokégttajalle. Toimintaympariston komp-
leksisuus on tunnustettava myds rajaturvallisuldsrikasittelyn yhteydessa.

Rajaturvallisuusriskia ei voida maaritella kattavagten, ettd maaritelma itsessaan kasittaisi
kaikki rajaturvallisuuteen kohdistuvat riskit. Rajevallisuusriskin kaytettavyys termina
muodostuu rajaturvallisuuden maarittelemisen kadissa tutkimuksessa tehty rajaturvalli-
suusriskin maarittely peilaa Rajavartiolaitoksemeygkunnallista lakisdateista tehtavaa. Maa-
ritelmén avulla voidaan osoittaa sellaiset oikewsihya kohteet, joita Rajavartiolaitos toimin-

nallaan suojaa.
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Turvallisuuteen liittyvien termien tasmallinen mié@minen on vaikeaa. Puhuttaessa riskeista
on tarkedd havaita niiden subjektiivinen luonnedsskionnaisuus tarkastelun l&htékohtiin,
aikaan ja paikkaan. Vaikka analyysitoiminnan onkioudatettava yleisen tutkimusetiikan
subjektiivisesti. Viranomaistoiminnassa keskein@kdkulman asettaja on lainsdadanto. Vi-
ranomaisen on tiedettava tarkasti, mita sen toiallarpyritddn suojaamaan ja mitka uhkat

suojattavaa kohdetta voivat vaarantaa.

Rajaturvallisuuden yllapitaminen on Rajavartiol&gen tarkein tehtava. Toiminnan tuloksel-
lisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden takisaksi on tarkedd, ettéd Rajavartiolaitos
tunnistaa rajaturvallisuuteen kohdistuvat uhkgtyatyy maarittamaan niiden todennakaoisyy-
den seké vaikuttavuuden. Toisin sanoen Rajavaitoélsen on kyettdva hallitsemaan rajatur-
vallisuusriskeja. Rajaturvallisuuteen kohdistuviakat maariteltiin rajaturvallisuuden diskurs-

sianalyysin kautta tutkimuksen aikaisemmassa vageee

Rajavartiolaitos toimii yhdennetyn rajaturvallis@ndintegrated border managemenpéri-

aatteiden mukaisesti. Yhdennetty rajaturvallisung?ausan tarkoittama rajaturvallisuusriskin
iimentymisen sosiaalinen kehys. Rajaturvallisuksnigdsmallinen maaritteleminen hyodyn-
taa rajaturvallisuuden yllapitoa erityisesti tastygan vuorovaikutuksen kautta. Kayttamalla
vakiintuneita ja tdsmallisesti maariteltyja terméidhmanin tarkoittama viranomaisten vali-

nen kommunikaatio selkeytyy ja vaarinymmarrystedra&ahenee.

Toiminnan priorisoimisen, kohdentamisen ja rapomoil kannalta on tarkeaa, etta kaytettavat
kasitteet ymmarretadn samalla tavalla niin orgatisa sisa- kuin ulkopuolellakinRajavar-
tiolaitoksen viestinndn onnistumisen kannalta kies&e termien, kuten rajaturvallisuus ja

rajaturvallisuusriski, on oltava selkeasti maatyjél

Rajaturvallisuusriskin maaritteleminen ilman rajaallisuuden méaarittelemistd on mahdoton-
ta. Rajaturvallisuus maariteltiin tassa tutkimulsseslaksi, jossa suvereenin valtion alueellis-
ta koskemattomuutta ei loukata. Rajojen ylitys tdpa sddnnosten mukaisesti ja maarattyjen
rajanylityspaikkojen kautta. Rajat ylittavasta tiksuudesta tai muusta rajoihin ja niiden lahi-
alueisiin liittyvasta toiminnasta ei aiheudu vaagd@iselle jarjestykselle ja turvallisuudelle

eika kansanterveydelle.
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Rajaturvallisuusriski maaritellaan kasitteena rajadllisuuteen kohdistuvaksi uhkaksi, jonka
todennakaoisyys ja vaikuttavuus voidaan maaritéliékityksena rajaturvallisuuden aikaisem-
paan tutkimukseen voidaan todeta, ettd maaritetoége myods Hanénin diplomityonsa paa-
telmissddn esittama riskin maaritelma: "Riski-kétsit kaytetdan silloin, kun kysymyksessa
on valittuun kohteeseen jollakin todennakoéisyydeliikuttava kehitys tai tapahtuma, joka on
arvioitu kohteen olemassaolon kannalta merkittavaki@nka vaikutuspiirissa kohde pysytte-

lee vapaaehtoisestt”.

Puusan soveltama Wilsonin analyysimalli tarjoaatesygaattisen lahestymistavan kasitteen
maatrittelylle. Menetelmd mahdollistaa tarkasteltaitenion analysoinnin monesta eri nako-
kulmasta. Lisaksi on loydettavissd nakokulmia, gojiavat kyseisen analyysimallin kaytén
myOtd huomiotta. Kaytetty tutkimusmenetelma ontualikoska se sopii kaytdssa olevista
menetelmista parhaiten rajaturvallisuusriskin ka#ta abstraktin ja vakiintumattoman termin

maarittelyyn.

127 Hanén 2005, s. 75
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3 RAJATURVALLISUUSRISKIEN HALLINTA

Edellisessa luvussa todettiin Rajavartiolaitoksaatphtavan olevan rajaturvallisuuden yllapi-
to, mik& voidaan nahda synonyymina rajaturvallisiskgen hallinnalle. Kasiteanalyysi piirsi
rajaturvallisuusriskistd kuvan, joka korostaa ternmoniulotteisuutta ja laaja-alaisuutta.
Luhmanin tarkoittama uusi uhka kuvaa hyvin rajagillisuusriskin luonnettd®. Tassa luvus-
sa tarkastellaan mahdollisuuksia rajaturvalliswksen hallinnalle. Tarkastelua ohjaa komp-

leksisten riskien hallinnan teoria.

Tutkimuksessa jo aiemmin esiteltya laittoman maahan ilmiotd kaytetddn myods taman
luvun esimerkkitapauksena. Tassa yhteydessa k&siplridella tarkoitetaan ilmién monia-
laisuutta ja siihen vaikuttavia useita tekijoitétkia vaikuttavat toisiinsa synnyttden lukemat-
toman maaran tapahtumavaihtoehtoja. Yksittisetekgat eivat sindnsa ole monimutkaisia,

mutta kompleksisuus syntyy niiden yhteisvaikutuksés

3.1 Riskienhallinnan teoria

Riskienhallintaa tarkasteltiin alustavasti tutkinsgk ensimmaisessa luvussa. Tassé alaluvuss:
riskienhallinnan teoriaan perehdytdan tarkemmimmggéritetd&n se, mita riskienhallinnalla
tarkoitetaan. Suomen standardoimisliitto maariti&&ienhallinnan koordinoiduksi toimin-
naksi, jolla organisaatiota johdetaan ja ohjataskian osalta. Riskienhallintaan kuuluu riski-
en tunnistaminen, analysointi, arviointi, kasittebeuranta ja katselmoififi. Riskin omista-

jalla tarkoitetaan tahoa, jolla on vastuu ja vatteihallita riski&®"

Kuusela ja Ollikainen toteavat matemaattisten malkuuluvan riskienhallinnan ytimeen. He
kuitenkin korostavat, etta riskienhallinnan ymmaénigen ja johtamisen nakdkulmasta mallei-
hin perustuva lahentymistapa on suppea. He totegpé@tarmuuden liittyvan kaikkeen toi-
mintaan ja olevan aina lasna. Liséksi he tunnisteormintaympariston lisaantyvan komplek-

sisuuden.

128 Ks. Luhman 2004

129 Esimerkiksi Juuti ja Luoma 2009, s. 114-155
130 SFS-1SO 31000 2011, s. 12

181 SFS-ISO 31000 2011, s. 14
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Kuusela ja Ollikainen ndkevat riskienhallinnan @®sna, jonka kautta tunnistetaan ja arvioi-
daan riskeja seka valitaan ja toteutetaan toimeitijtiotka vahentavat niiden seurauksfa.
Hanén asemoi riskienhallinnan turvallisuusjohtamisgokaluksi, jolla pyritddn tukemaan
johtajaa epavarmuuden hallinnassa. Riskienhaltukae johtajaa "riskisuolla”, jonne riskien
moniulotteisuus paatdksentekijan aséttaa

Terje Aven maarittelee riskienhallinnan kattavaikkiane toimenpiteet, joilla riskeja pyritaan
hallitsemaan. Hanen mukaansa riskienhallinta Yiitbyganisaation kaikkiin toimenpiteisiin,
olosuhteisiin ja tapahtumiin, joilla voi olla vaitusta organisaation kykyyn toteuttaa visiotaan
ja saavuttaa tavoitteitaan. Avenin mukaan orgatima@n luotava riskienhallinnan strategia
ja prosessi seka integroitava ne paivittaisiin totatapoihin. Riskienhallintakulttuurin luo-
minen edellyttda koulutusta, hankintoja ja viesténtliman niita tarvittavaa sitoutumista, mo-

tivaatiota ja ymmarrysta ei voida saavutt¥a.

Riskienhallinnan pyrkimyksista voidaan esittaa mkiisikkia. Puhuessaan Raja- ja merivar-
tiokoululla jarjestetyssa Sisaisen turvallisuudemmaarissa professori Heikki Patomaki tote-
si toimijoiden tuottavan turvallistamista esittafdgbnkun asian eksistentiaaliseksi uhkaksi ja
dramatisoimalla sitd. Hinen mukaansa tdma voi Héeesalailua, demokraattisten toimenpi-
teiden ohittamista ja ylimaaraisten resurssien kokamista. Patomaen mukaan sekuritisaa-
tiossa pyritddn osoittamaan, ettd on olemassdléigbdennakoisyydella toteutuva uhka ja on
olemassa tietty paras tapa vastata tuohon uhkagteltna on ongelmallinen, koska tulevai-
suus on olemassa, mutta se ei ole viela maarittypghimmillaan turvallistaminen johtaa
toimintoihin, joihin toiset vastaavat tavalla, jokai puolestaan johtaa lisaturvallistamiseen ja

mahdollisesti myds konfliktin eskalaatiodn

Patomaki ei kuitenkaan tyrmaa tulevaisuuden enmakoipyrkimyksia kokonaisuudessaan.
Han arvioi, etté tulevaisuutta voidaan ennakoidemmaalisesti, vaikkakin ainoastaan suhteel-
lisen tai radikaalin epavarmuuden vallitessa. Paemnakokulmasta kiinnostavia ovat ne

prosessit, jotka aktualisoivat jonkun mahdollisgletaisuuden.

132 Kuusela ja Ollikainen 2005: s. 13 ja 35
133 Hanén 2005: s. 73

134 Aven 2009: s. 6

135 patomaki 2012
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Olennaista on myds huomioida, ettd organisaationeiopiteet ovat osa tulevaisuuden kau-
saalista kompleksia. Mitdén tulevaisuuden vaarasieottaa vain annettuna sikéli kuin sen
ehdot ja syyt ovat riittavasti tiedossa, mikéli raasyihin voidaan puuttua jo hyvissa ajoin

ennen sen mahdollista aktualisoitumista.

Turvallistamisen kasite on viranomaistoiminnan yliessa ongelmallinen. Uhkan liioittelu
tai ylikorostaminen ei ole perustuslain mukaistakiLedellyttad, etta kaikessa julkisessa toi-
minnassa noudatetaan tarkoin I&kfa Rajavartiolaki velvoittaa rajavartiomiesta toingan
asiallisesti ja puolueettomasti seka tasa-arvéistaelua ja sovinnollisuutta edistdéh Muil-

la viranomaisilla on vastaavat velvoitteet heidé@imintaansa maarittavissa laeissa. On kui-
tenkin huomioitava, ettd viranomaisella on valveasiuunsa mukainen velvollisuus havaita
ja puuttua niithin uhkiin, jotka sille lakisdateiidsuuluvat. Tama edellyttada, etta viranomai-
nen pystyy mitoittamaan resurssinsa uhkaa vastaaveista nakokulmasta ilmididen turval-

listaminen on perusteltua, mutta toiminnan on pettesva eettisesti kestaviin periaatteisiin.

Riskianalyysi osana riskienhallintaa voidaan nahd#s tutkimusprosessina, jolloin se on
tehtava tutkimuseettisesti oikéfl Tama edellyttad, ettéd tutkijana virkamiehell4 esttisia
velvoitteita yhteiskuntaa ja suurta yleiséa kohta@malyysitoiminnan tulee tadhdatéa luotetta-
viin tuloksiin ja sen tulee jo ennakoivasti torjudosten vaarinkayttoa ja virheellisia tulkinto-
ja. Riskianalyysia tekevalla virkamiehell& on oliaxapaus eettisesti kestavaan tyoskentelyyn.
Riskianalyysille ei pida asettaa tavoitetuloksiadjan toimesta, vaan analyysi on tehtava tie-

teen pelisaantsja noudattaéh

Kommodori Jukka Savolainen totesi Turussa 14.2.20it@mallaan luennolla analyysitoi-
minnan antavan virkamiehelle myds vapautta. HaneRaesnsa esimerkiksi skenaariotyos-
kentely mahdollistaa vaihtoehtoisten tulevaisuukssittdmisen ja niihin sopivien toiminta-
mallien suunnittelemisen ilman, etta virkamiehervitaee pelatd kasvojensa menettamista

tydyhteisossadft™

136 patomaki 2012

137 Suomen perustuslaki 28§

138 Rajavartiolaki 68

139 Suomen akatemian tutkimuseettiset ohjeet: s. 5
149 yusitalo 1998: s. 30-31

141 savolainen 2013
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Edella esitetyssa riskienhallinnan teoriassa ortavigsa yhtymékohtia yleisiin tieteellisen
tutkimuksen kaytantéihin. Riskienhallinnan strate@ menetelmat muodostavat organisaati-
olle tavan tarkastella reaalimaailman ilmi6ita,sfai se on kiinnostunut. TAssa mielessa ris-
kienhallinta noudattaa Uusitalon esittaman tietegiran periaatett®’. Pohtiessaan komplek-
sisuutta Pauli Juuti ja Heikki Luoma nékevat orgaation toiminnan koostuvan useista sys-
teemeista. Systeemit ottavat vastaan energiagjrtajten resursseja, materiaalia ja tietoa.
Naiden virtausten avulla systeemien muoto muutteuprganisoituvat uudelleen ja kehittyvat

jatkuvasti. llman uusia virtauksia niiden toimingantuu:*®

Tassa tutkimuksessa riskienhallinnalla tarkoitet@amintatapaa, jolla organisaatio kasittelee
Juutin ja Luoman esittamia energiavirtoja. Riskedhhtaan kuuluu kuusi vaihetta: viiteke-
hyksen maarittaminen, riskien tunnistaminen, riskaaalysointi, riskien arvottaminen, toi-
menpiteet ja riskienhallinnan kehittaminen. Tasskimuksessa riskienhallintaa ei nahda
erillisené prosessina, vaan se on osa Avenin tiakoaa toimintakulttuurid®, joka muodos-
taa Harisalon kuvaaman innovatiivisen organisaagiomen. Riskienhallinta on tietoon pe-
rustuva tapa toimia ja se muodostaa organisaatiotainisen ja kehittamisen peruskiven
Seuraavassa maariteltyja riskienhallinnan vaine€igatelladn tarkemmin.

Viitekehyksen maarittdminen on riskienhallinnanys¢a. Siina maaritetddn empiirinen ympa-
risto, jossa esiintyvid uhkia organisaatio pyrlailhisemaan. Osana viitekehysta tunnistetaan
toimintaan vaikuttavat normit, rajoitteet ja maHoboludet seka maaritetdén riskienhallinnan
tavoitteet. Viranomaistoiminnassa keskeisia viitefgta maarittavia tekijoita ovat lainsaadan-
td ja organisaation strategia. Osana tata pohdmigitetaan myos tiedon hankinnan, kasit-

telyn ja analysoinnin metodit, kriteerit seka yktgdtahot.

Viitekehyksen maarittdminen ei ole mahdollista iinm@ganisaation tehtavan erittelya ja sy-
vaa ymmarrysta. Rajavartiolaitoksen osalta tamgotdaa aikaisemmin tassa tydssa tehtya
rajaturvallisuuden diskurssiulottuvuuksien maamitta ja rajaturvallisuusriskin ulottuvuuk-
sien ymmartamista. Viitekehyksen maarittdmisessdaomnoja piirteita kuin Juutin ja Luoman

esille tuomassa strategisen johtamisen lahtokokigeiostamisess®.

142 Yusitalo 1998, s. 36

143 Juuti ja Luoma 2009, s. 114
144 Aven 2009, s. 6

145 Harisalo 2010, s. 286

146 Juuti ja Luoma 2009, s. 53
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Riskien tunnistaminen on riskienhallinnan edellytfsen, kuten Patomakikin edella, koros-
tavat mahdollisen tapahtumaketjun kaynnistavienjdelen tunnistamista. Riskien tunnista-
minen edellyttda jarjestelmallista ja systemaaitigbskentelya. Aven toteaa 80 — 20 s&annon
patevan riskien tunnistamiseen. Hanen mukaansad®mtissa kaytdssa olevasta ajasta on
mahdollista tunnistaa 80 prosenttia uhkista, migfpait 20 prosenttia ovat epatavallisia uhkia

ja naiden tarkeimpien uhkien tunnistamiseen mefger@senttia kaytossa olevasta ajasfa.

Kompleksisuuden nakokulma tekee riskien tunnistasté vaikeaa. Edelld esitetty 80 — 20
malli on osin harhaanjohtava, koska se luo illunsiossa olisi mahdollista méaarittaa riskit
sataprosenttisesti. Toffler kuvaa tulevaisuutt&yaaksi yllatykseksi. Han korostaa tapahtu-
mien valisten piilossa olevien yhteyksien tarkastatta. Toffler ndkee perusvirheena ajatuk-
sen, jossa analysoitavan kohteen ymparilla olea®aiden ajatellaan pysyvan muuttumatto-
mina. Toffler korostaa, ettei mikdan pysy muuttuoraana. Han ei nae tulevaisuutta kiintea-
na vain nestemaisena. Tapahtumat ja tehtavat m#Eitkikuttavat jatkuvasti toisiinsa muo-

dostaen Tofflerin tarkoittaman nestemaisen tulexadsn:*®

Riskin analysointi kasittaa riskin todennakoisyydawaikuttavuuden maarittdmisen. Tunnis-
tettua uhkaa analysoidaan laadullisesti maariteiyekehyksen kautta. Olennaista on tunnis-
taa riskin lahde eli todellinen tekija, joka riskameuttaa. Uhkasta muodostuu riski, kun silla
todetaan olevan jollakin todennédkoisyydella vaikutuganisaation suojattavana olevaan asi-
aan. Mikali tarkasteltavan uhkan todennakoisyywvagkuttavuus on nolla, ei hallinnan toi-
menpiteille ole tarvetta. Tallaisessa tilanteessatietysti olla mahdollista, ettd kyseiselle
uhkalle voi I6ytyd omistaja, jonka viitekehyksess#id muodostuu riski. Kokonaisturvalli-
suuden kannalta on néin ollen tarkeaa, ettd emif@i kommunikoivat ja jakavat havainto-

jaan.

Riskien arvottaminen maarittaa tehtavien toimempée kiireellisyyden ja intensiteetin. Ris-
kien arvottaminen perustuu maaritetyn riskienhatim viitekehyksen yhteydessa luotuihin
kriteereihin. Riskien arvottaminen on viimekadegd#ajan paatos, joka perustuu riskiana-

lyysin luomaan tilannetietoisuuteen.

147 Aven 2009, s. 40
148 Toffler 1981, s. 141
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Riskienhallinnan toimenpiteet voivat olla esimesiikeuraavid™

a) riskin torjuminen paattamalla olla aloittamdtiajatkamatta riskin aiheuttavaa toimintaa
b) riskin ottaminen tai lisaéaminen jonkin mahdallislen hyodyntadmisen takia

c) riskin lahteen poistaminen

d) todennakoéisyyden muuttaminen

e) seurausten muuttaminen

f) riskin jakaminen toisen osapuolen tai osapuokanssa

g) sailyttdminen tietoon perustuvalla paatoksella.

Organisaatiota, joka korjaa, kehittda ja uudistamintojaan sisaisesti ja ulkoisesti, voidaan
luonnehtia innovatiiviseksi. Riskienhallinnan k&imisen taustalla on ajatus innovatiiviseen
organisaatioon kuuluvasta rakentavasta tyytymatydlesta. Innovatiivisen organisaation
tyontekijat ovat motivoituneita kehittamaan toinaiahsa jatkuvasti ja jakamaan ideansa pyr-
kiessaan yhteiseen paamaaraan. Riskienhallinnatulalkoetaan luonnolliseksi osaksi péi-
vittaistd toimintaa ja ongelman ratkaisua, siingigtyy suunniteltu prosessuaalinen ty6 ja
suunnittelematon innovointi. Riskienhallinnan k&mtinen on johtamisen kannalta haasteel-

lista. On osattava johtaa niin, etta ihmiset arttarastalahjaksi omat ideansa ja oivalluksen-

Sd.SO

Toimintaymparistd ei pysahdy millaan tarkastelutkb#g. Systeemien kehittyminen ja nii-
den vuorovaikutus on jatkuva¥ Riskienhallinnan kehittdminen on nain ollen oltastku-
vasti kehittyva ja muuntuva toimintatapa, joka @etkoskaan valmiiksi. Kuvassa viisi on

kuvattu kompleksisten riskien hallinta jatkuvan&lsa.

149 SFS-ISO 31000 2011, s. 44
150 Harisalo, s. 283-288
131 Juuti ja Luoma 2009, s. 115
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Riskien
analysointi
Riskien
tunnistaminen
Riskien
arvottaminen

Riskienhallinta
Viitekehyksen
madrittiminen

Toimenpiteet
Riskienhallinnan
kehittiminen

Kuva 5. Riskienhallinnan sykli

3.2 Viranomaistoiminnan tavoitteet ja kompleksisuus

Tarkasteltaessa maahanmuuttoa ja laitonta maabarftalvaitaan, ettd asian parissa toimivia
viranomaisia on useita. Kuvassa kuusi on esitettyieanomaisten nakokulmia maahantu-

loon™>?

. Viranomaisten julkisen vallankayton taustallavalevallan kolmijako on korostettu
kuviossa keltaisella. Luhman tarkastelee mallin aistia viranomaisten tehtavajakoa kom-

munikaation nakokulmasitz.

152 5oveltaen http://www.migri.fi/tietoa_virastosta/anmuuttoasioiden_vastuunjako, 2012
153 Suomen perustuslaki 3 §
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Han nakee integraatio-ongelmia eri viranomaistdill&a&rityisesti tilanteissa, joissa pyritaan
hallitsemaan uhkia, joilla on vaikutuksia monillevallisuuden sektoreille. Tutkimuksen toi-
sessa kappaleessa paadyttiin johtopaatokseen, jookaan rajaturvallisuusriskeista tunnis-
tettiin juuri ndiden Luhmanin tarkoittaminen uusignkien piirteitd. Kuvassa kuusi on kuvat-
tu esimerkkitapauksena olevan laittoman maahantirfentymista eri viranomaissektoreilla.
Viranomaisten tuotosten summana syntyvan yksildwatlisuuden seka yhteisén ja yhteis-

kunnan turvallisuuden muodostama kokonaisuus oratkwvpyramidin huipuksi ja viran-
omaistoiminnan maahanmuuttoon liittyvan turvalliden tavoitteek$r*

Yksilon,
yhteison ja
yhteiskunnan
turvallisuus

Laiton
maahantulo

muuttoasiat
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EDUSKUNNAN LAINSAADANTGOVALTA

Kuva 6. Laittoman maahantulon kompleksisuus

Kuvasta on nahtavissa, etta laiton maahantulo efuakiintedsti vain yhden viranomaisen
sektoriin vaan silla on vaikutuksia monille turigdiuden alueille. [Imion hallitseminen edel-
lyttda yhteistoimintaa, tiedonvaihtoa seka viranmtest omien lakisdateisten vastuualueiden

tunnistamista. Tassa tutkimuksessa laitonta maalwantarkastellaan rajaturvallisuusriskien
hallinnan nakékulmasta.

154 Luhman 2004, s. 67-68, ks. my6s Rasanen 2016,ja. Qisaisen turvallisuuden ohjelma 2012, s. 10
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Marttunen lahestyy vaitoskirjassaan kompleksisutdtaijoiden mé&aran ja heidan erilaisten
arvojen seka tavoitteiden nakokulmasta. Han Ioy&ikaisun monitavoitteisesta paatdésana-
lyysimallista. Malli soveltuu hyvin ymparistosuuttelun projekteihin, joilla on vaikutuksia
moniin eri toimijoihin ja sidosryhmiin. Paatbésangimallin soveltuvuutta rajaturvallisuuden
johtamiseen voidaan myds pohtia. Monitavoitteisgr@t@sanalyysimallin historia ulottuu
1970-luvulle. Malli on tarkoitettu epavarmuuksiauseiden toimijoiden eri tavoitteita sisalta-

vien ongelmien ratkaisuui®

Marttunen tarkastelee mallia vaitoskirjassaan w@siginnittelun tydkaluna. Han toteaa jarjes-
telman sopivan hyvin tilanteisiin, joissa toimijailon hyvin erilaisia odotuksia ja tavoitteita.
Marttunen toteaa, ettd mallissa keskiossa olevaovaikutus ja osallistuva suunnittelu mah-
dollistavat muiden osallistuvien toimijoiden taveitlen ymmartdmisen ja kompromissien
loytamisen. Han toteaa myds, etta kaikissa hanmtissaan vesistosuunnittelutapauksissa

l6ydettiin kompromissi, mutta kaikki osallistujavat kuitenkaan olleet siihen tyytyvaisiz,

Monitavoitteinen paatdsanalyysimalli voisi sopiadayajaturvallisuusriskien hallintaan liit-
tyvaan paatoksentekoon. Kysymyksessa on epavarmaujzksiseita toimijoita sisaltava on-
gelma. Katsottaessa kuvaa kuusi on kuitenkin hutawiata tekija, joka ei puolla monitavoit-
teisen paatosanalyysimallin tehokkuutta esimerkkit&ksena olevan laittoman maahantulon
hallinnassa. Viranomaisten tavoitteet maahanmusitissa eivat lopulta poikkea juurikaan
toisistaan. Kaikki viranomaiset pyrkivat siihentdéetmaahan saapuminen, maasta lahteminen,
oleskelu, opiskelu ja tytskentely sujuvat hallityatlaillisesti. Vaikka ongelmaan on useita
nakokulmia, eivat viranomaisten tavoitteet kuitearkg@oikkea merkittavasti toisistaan. Moni-
tavoitteinen paatosanalyysimalli ei siis tasta rkékdasta ole paras mahdollinen tapa lahes-
tya rajaturvallisuusriskid kompleksisena ongelmada.auttaa kuitenkin ymmartdmaan esi-

merkkitapauksena olevan laittoman maahantulon aspiigeita.

1% Marttunen 2010, s. 7-35
156 Sama
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3.3 Kompleksisuus nakdkulmana

Ongelman kompleksisuus ei esimerkkitapauksesgasiti& ratkaisemaan pyrkivien toimijoi-
den erilaisiin tavoitteisiin. Liitteena kaksi olesta maahanmuuton kokonaisuutta kuvaavasta
mallista ovat nahtavissa yksilén ratkaisuihin véii&vat tekijat, yhteiskunnan normit ja odo-
tukset ja toisaalta liikkeellelahtopaatoksen testdeyksiloista hydtymaan pyrkivat rikolliset.
Imi6 levittaytyy maantieteellisesti laajalle allieekattaen lahtomaan, kauttakulkumaan ja
kohdemaan. Taten my6s kulttuuriset ja sosioekonetneiot vaikuttavat muuttamiseen liitty-

viin ilmidihin.

Ongelman ymmartadmiseksi on tarkasteltava laajerkphgstd, jossa rajaturvallisuusriskit ja
valittu esimerkkitapaus esiintyvat. Hanén toteaaa&nimisen illuusiota kasittelevassa artik-
kelissaan, ettd tulevaisuus ei ole ennakoitavidéa. toteaa myods, ettd mikaan oppi tai malli
ei ole ratkaissut tatd ongelmaa. Ennakointia vdtkeina tekijoina Hanén nakee liialliseen
rationaalisuuteen nojaavan ajattelun, ihmisten iuman liittyvan sattumanvaraisuuden ja
ilmidihin vaikuttavien tekijiden suuren méaarannjiden kietoutumisen toisiin¥. Juuti ja

Luoma tunnistavat nama samat tekijat, mutta vadtt heittaytymastd kompleksisuuteen

ilman rationaalisuuden perustah

Mista rationaalisuus sitten on kotoisin? Luennasdes Maanpuolustuskorkeakoululla pro-
fessori Huhtinen maaritti todellisuudelle kolme ttwuutta: esimodernin, modernin ja post-
modernin®®. Edella mainitut kolme ulottuvuutta eivét ole aikasidonnaisia, mutta Huhtinen

kuvaa yhteiskunnan kehittymisen vaiheita ajallisggtamalla kehityksen maatalousyhteis-
kuntaan, teolliseen yhteiskuntaan seka tietoyhteilan. Professori Huhtisen ndkemykset

ovat linjassa Alvin Tofflerin 1970-luvun lopussadt&smien kolmen aallon periaatteiden kans-

Sd.GO

®"Hanén 2010, s. 62

138 Juuti ja Luoma 2009, s. 175

139 uento Maanpuolustuskorkeakoululla, Huhtinen 2012
10 Ks, Toffler 1981
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Tofflerin aalloissa on mielenkiintoista erityisekinen kuvaamiensa aaltojen valinen konflik-
ti. Teollisen- ja tietoyhteiskunnan saumassa ykteita ja sen ihmiset joutuvat sopeutumaan
muuttuvaan ymparistoon ja sen haasteisiin. Paatidisigt ja kansalaiset voivat edustaa ajat-
telussaan eri aaltoja, jolloin ndkemys ongelmarmiatiun voi olla taysin erilainen eri suku-
polvien valilla*®® Tallaisista tilanteista voidaan I6ytaa esimerkkeéijme vuosien Suomesta.
Vaalirahakohu ja yritysjohtajien sekavat kiintelst@ipat perusteltin mediassa maan tavaksi

tai normaaliksi kaytannoksy.

Maan tapa ja tassa yhteydessa synonyymina nahtim@aalikaytanté edustaa paatoksenteki-
jan modernia ajatusmaailmaa, jolloin han ei naggh&&nsa vaikutusta osittain seuraavaan
aaltoon siirtyneitten kansalaisten arvomaailmakéainakyvyyden ja avoimuuden vaatimus
voidaan myos tulkita Tofflerin tarkoittamana kolni@en aaltoon kuuluvana poliittisen jarjes-
telmén haastamisetfd

Esimerkkina aaltojen murroskohdasta voidaan maisgiaraava tilanne: Neljd miesta istuu
lounaspoydassa. Yksi antaa puhelimitse ohjeita &gila olevalle alaiselleen. Kaksi muuta
nappailevét alypuhelimiaan ja neljas ruokaileegtsé&lee ulos ikkunasta. Henkilot ovat fyysi-
sesti lasna keskendan, mutta vuorovaikuttavat rfauullodernin kasityksen mukaan olisi

kohteliasta ja vallitsevien hyvien tapojen mukaistskustella niiden ihmisten kanssa, jotka
ovat lasna ja osallistuvat samaan sosiaaliseemtipaan. VVoidaan pohtia, edustaako kysei-
nen kayttaytymisnormi modernia kayttaytymisetikettyseisten henkildiden toimiessa post-

modernin informaatioyhteiskunnan toimintatavan msksti.

Tarkasteltaessa muuttoliikettd aaltojen nakokulmastidaan pohtia, etenevatké Tofflerin
aallot samanaikaisesti eri puolilla maailmaa. Omkouttoliikkeessa osittain kysymys siita,
ettd ihmiset haluavat siirtya aallolta toiselle rtamnalla infrastruktuuriltaan heikosti kehitty-
neeltd alueelta asuinpaikkaan, joka sijaitsee koimaa aallon tietoyhteiskunnan vaikutuspii-
rissa. Talloin kolmannen aallon tietoyhteiskuntaiohuuttavan ihmisten nakokulmasta tavoi-
teltava tila. Onko muutto kaupungista eramaahamt@aseudulle puolestaan ihmisen halua
palata edellisen aallon vaikutuspiirin maailmaakaj on rationaalisesti hallittavissa. Jos ole-
tetaan rationaalisuuden nojaavan jo elettyyn jmoituneeseen todellisuuteen ja samalla us-
kotaan maailman siirtyvan kolmanteen aaltoon, &tionaalinen ajattelu rajaturvallisuusriski-

en hallinnassa olla Hanénin esittamalla tavalléagotiselle haitallista.

'°1 Toffler 1981, s. 30-31
182 Esimerkiksi http://yle.fi/haku/default_fi.jsp?gtygmaantapa
183 Toffler 1981, s. 24
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3.4 Rajaturvallisuusriskien hallinta kompleksisuudekakulmasta

Riskin omistajalla tarkoitetaan tahoa, jolla ontuasja valtuudet hallita riskia". Standar-
doimisliiton maaritelmé ei ole ongelmaton. Kasteksa kompleksisia ongelmia, kuten lai-
tonta maahantuloa, riskin omistajan maarittaminewvaikeaa. Laajoja ilmidita ei voi katego-
risoida vain yhden viranomaisen vastuulle. Kutd@igemmin todettiin, rajaturvallisuusriskin
maarittaminen tasmentad Rajavartiolaitoksen nakd&alrajaturvallisuuteen liittyvien uhkien
osalta. Rajaturvallisuuden yllapitoon liittyen oedettava, milla tavalla esimerkiksi laiton
maahantulo uhkaa rajaturvallisuutta. Rajaturvaliden vastuuviranomaisena Rajavartiolaitos

on siis rajaturvallisuuteen kohdistuvien riskienistayja.

Juuti ja Luoma luovat johtamisen tarkastelun suumnam viitekehyksen tutkimalla strategista
johtamista rationaalisen, kompleksisen ja postnmddemaailmankuvan kautta. TAméan tutki-
muksen ollessa myds johtamisen alan tutkimus, savduutin ja Luoman kokoama tarkaste-
lundkdkulma myds rajaturvallisuusriskin kompleksidan tarkasteluun. Juutin ja Luoman
maailmankuvat sisdltavat myods edelld esitetyt €afil ja Huhtisen esille tuomat suuret ko-

konaisuudet paapiirteissdan

Kompleksisuuden soveltaminen edellyttdéd tarkastkbhteen ndkemista ja lahestymista sys-
teemin&®. Oheisessa taulukossa on kuvattu kolme maailmakyutka Juuti ja Luoma esit-

televat kompleksisen ja postmodernin ajan haaskéitiitelevassa johtamisen teoksessaan.
Oheiseen taulukkoon on keratty ne termit, joitatiJjauLuoma kayttavat teoksessaan kuvaa-

maan rationaalista, kompleksista ja postmoderniailmankuvaa.

Taulukkoon on yhdistetty Tofflerin esittamat kolmaihetta, joita han itse kutsuu kolmeksi
aalloksi. Taulukossa esitetaan myos se, miten jJautuoma kuvaavat ihmisten sosiaalisen
kayttaytymisen muutosta naiden kolmen vaiheen aik@aulukossa on kuvattu myds turval-
lisuuden painotusten muutokset sosiaalisen kayttdigen kehittymisen myota.

184 SFS-1SO 31000 2011, s. 14
185 Juuti ja Luoma 2009, s. 35
186 Juuti ja Luoma 2009, s. 114
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Taulukko 1. Rationaalinen, kompleksinen ja postmoderni maaikoaa

167 Juuti ja Luoma 2009 s. 41-251
188 Toffler 1981, s. 33—46, Juuti ja Luoma 2009 s.-1181
189 Juuti ja Luoma 2009, s. 177-181
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My0Os Rajavartiolaitoksen ja rajaturvallisuuden lakstin kehittymisesséa voidaan néahda kol-
me vaihetta. Aika Suomen itsenaistymisesta toiseaailman sotaan, kylman sodan aika ja
Neuvostoliiton hajoamisesta alkanut nykyisyys. JBlo@jonen kuvaa kaynnissa olevaa kol-

matta vaihetta kirjassa&ajarauhaa Suomen ja Euroopan puolesta

Vaikka Pohjonen ei kaytakaan termia kompleksiskugaa han toimintaympéariston monisyi-
syytta, tehtavien haastavuuden lisaantymistéa jaifjoiden kasvavaa maara useissa kohdissa

Neuvostoliiton hajoamisen jalkeista aikaa kasittafsa kirjan osas$éd

Kuvassa seitsemén esitetaan edella mainitut kolaleetta Suomen ja Rajavartiolaitoksen
historiaan sitoen. Muun muassa Tofflerin, JuutirLjman sek& Huhtisen esittdméat kolme
vaihetta nimetaanuoren valtion rajavartiolaitoksen ajakdiylméansodan rajavartiolaitoksen

ajaksija verkottuneen rajavartiolaitoksen ajakMaiheiden rajoja ei pida nahda liian jyrkkina
tai selkeasti yksittaisiin tapahtumiin sidottuirallot sekoittuvat ja niiden yhteisvaikutus on

lasna nykyisyydess$d.

Toimintaymparistén
kompleksisuus
A

Kylman sodan

. rajavartiolaitos
Nuoren valtion

rajavartiolaitos

> <
S & 4
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$ & ¢
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& Maa.talous Teollinen
yhteiskunta yhteiskunta

Kuva 7. Rajavartiolaitoksen kehityksen vaiheet ja toimympéariston kompleksisuus

19 pohjonen 2009 s. 57-86
171 Huhtinen 2012
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Onko rajaturvallisuuden kontekstin kompleksisuwdetta lisdantynyt niin merkittavasti kuin
kuvassa seitseman esitetddn? Vai tuntuuko nykyigyygsesta aina menneisyytta monimut-
kaisemmalta? Juha Pohjonen kuvaa toisen ja kolnmang@i@een saumaan ajoittuvia muutok-
sia nopeiksi, rajuiksi ja yllatyksellisiksi. Han hkastaa erityisesti Neuvostoliiton hajoamisen ja
Suomen EU:n jasenyyden sekd Schengen -sopimuksetiasnisen vaikutuksia Rajavartio-
laitoksen toimintaan. Han painottaa muutosta, jgokaosta Rajavartiolaitoksen toiminta on

nykyaan yleiseurooppalaista ja vaikuttaa suoraandhan rajaturvallisuuteer?

Joulukuussa 2012 Tukholmassa jarjestetyésédic Security-seminaarissa luennoinut ken-
raali Karl Engelbrektsson totesi, etta turvallisypesustuu nykyaan systeemien verkostoihin.
Hanen mukaansa ilmi6t linkittyvéat vahvasti toisangikd ole olemassa enaa vain kansallisia
uhkia!” Tohtori Magnus Christianson korosti samassa semigsa, ettd Neuvostoliiton ha-
jottua on siirrytty ideologisten aarimmaisyyksigasda riskien aikaan. Riskeilla han tarkoittaa
globaaleja ilmidita kuten talouden epavakauttaaston muutosta ja kansainvalisia turvalli-
suusuhkia kuten terrorismia. Christianson kuvaayisylytta riskienhallinnan aikakaudeksi,

mutta toteaa samalla tulevaisuuden olevan entistzaikeammin ennakoitavist4

Kyseisessa akateemisessa seminaarissa esiintynieastiéstakymmenesta luennoitsijasta
kukaan ei ollut sitd mielta, ettei pohjoismainemmiotaymparisto olisi muuttunut viime vuo-
sina merkittavasti. Systeemien keskindisriippuvjauglobaalien ilmididen yhteen kietoutu-
minen nahtiin kompleksisuutta lisdavana tekijana.dils perusteltua todeta, ettd myos raja-
turvallisuuden konteksti on kuvassa seitseman tgbitetavalla muuttunut yhd kompleksi-

semmaksi verrattaessa nykyisyytta kylman sodaraaika

Rajaturvallisuusriskien hallinnan erillinen tarlalstedella esitetyissd kolmessa Rajavartiolai-
toksen kehitysvaiheessa ei ole ongelmatonta, koajkéurvallisuuden kasite on vakiintunut
kayttoon vasta 2000-luvun alus&a Rajavartiolaitoksen historiaa késittelevista &ista on
nahtavissa, ettAuoren valtion rajavartiolaitokservaiheessa toiminta painottui salakuljetuk-

sen torjuntaan, rajojen valvontaan ja sotilaallise@anpuolustukse&fi

172 pohjonen 2009, s. 6

173 Engelbrektsson 2012

174 Christianson 2012

17> pohjonen 2009, s. 144

176 Kosonen ja Pohjonen 1994, s. 106—163, Tuokko 200@9-161, Kosonen 2001 s. 37-45
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Kylm&n sodan rajavartiolaitoksetvaiheessa selkeasti rajatun itsenaisen valtiarjemajval-
vonta ja sotilaallisen maanpuolustuksen tehtavébdtaivat. Tassa vaiheessa on néhtavissa
realismin teorian vaikutus, joka korostaa vahvaé#ota ja hahmottaa kansainvélisen vuoro-

vaikutuksen itsenaisten valtioiden saateleméattonképailuna ",

Verkottuneen rajavartiolaitokseivaiheessa toimintaymparistén monimutkaistumirgeraja-
tarkastukset uutena tehtavand muuttivat Rajavartodsen toimintaa merkittavalla tavalla.
Rajaturvallisuus ja rajaturvallisuusriskien halirdvat kolmannen vaiheen termejd, jotka ovat
syntyneet Rajavartiolaitoksen toimintaan vaikuttsvsysteemien kehittymisen ja vuorovai-
kutuksen emergenssina. Emergenssilla tarkoitetessd tyhteydessa kokonaan uutta ilmiéta ja

toiminnan tasoa, jotka kehittyvat eri systeemieinjgdiden vuorovaikutuksert&,

Termit ovat laaja-alaisia ja kuvaavat hyvin rajaallisuusriskien hallinnan kontekstin komp-
leksisuutta. Johtamisen kannalta on ymmarrettaté@kelmannessa vaiheessa sisainen turval-
lisuus ja rajaturvallisuus siirtyivat kansallisettesolta kompleksisemmalle globaalille tasolle.
Emergenssin myo6ta systeemien maara lisaantyi jayiskokonaan uusi Euroopan unionin
sisaisen turvallisuuden ja rajaturvallisuuden tdsadella tasolla myds rajaturvallisuusriskei-

hin liittyvia systeemeja on enemman ja niiden ke&ldriippuvuudet ovat monimutkaisempia.

Edella esitetty rajaturvallisuuden emergenssi gatuavallisuusriskien hallinnan kehittdmisen
kannalta erittain tarked havainto. On ymmarrett#®its toisen vaiheen toimintatavat tai toi-
mintaymparistokasitys eivat toimi endd kolmannessheessa sellaisenaan. On tunnistettava
kolmannen tason systeemit ja niiden toimintapeté@aat jotta omat toimenpiteet voidaan
suunnata oikein. Kuten Buzan on todennut, on tuawnetturvallisuuden rakenteet ennen kuin
turvallisuuden ongelmia voidaan analysdidaTurvallisuusviranomainen ei maérita emer-
genssin vaihetta vaan se tapahtuu osana globaatdntaymparistéevoluutiota. Toiminta-

mallit on siis mukautettava toimintaymparistoonpainvastoin.

17 Geyer 2003, s. 16, Kosonen ja Pohjonen 423-470,
178 pagels 1988, s. 52
1% Buzan 1983, s. 1
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3.5 Pyrkimys kompleksisuuden ymmartamiseen

John Geyer ndkee Euroopan unionia ja kansainvaligiteita koskevassa keskustelussa kaksi
suuntausta: rationalistit ja reflektivistit. Geyermukaan rationalistit pohjaavat ajattelunsa
luonnontieteesta tuttuun lineaariseen ajatteluum, teflektivistit asettuvat luonnontieteisiin
pohjautuvaa ajattelua vastaan vaittaessaan, etiidey metodit eivat sovellu yksilollisesti
toimivien ihmisten vuorovaikutuksen tutkimiseen.irfsrkking tdman tutkimuksen liitteena
olevasta maahantulon mallista rationalisti voisleia sen vaativan yksinkertaistamista edel-
leen, kun taas reflektivisti kritisoisi sen kaytiata, koska yksildiden valinnat eivat ole hanen

mielestaan rationaalisesti yleistettavis¥a.

Geyer ei vaitd kummankaan koulukunnan olevan vaarasutta han toteaa, ettd kyseisten
nakokulmien kautta ei voi hahmottaa tarkasteltala@ta kokonaisuutena. Geyer kritisoi
erityisesti kyseisen jaon taustalla olevaa perstdeiuonnontieteellista rationaalista pyrkimys-
téd nahda luonto jarjestyneena, tasapainoisenanjaségttavana, jolloin olisi mahdollista luoda
IImidista reduktionismin kautta yleispatevia luomhakeja. Han toteaa perinteisen lineaarisen
ajattelun olevan jossain maarin vaistymassa luometeissa ja sen tilalle on tulossa epéline-

aarisuuteen tai kompleksisuuteen viittaava ajaepkl®

Geyer toteaa saman suuntauksen toteutuvan hiljaftegs sosiaali- ja yhteiskuntatieteissa.
Epalineaarinen tai kompleksisuuteen pohjautuvdedjaei poista kompleksisuuden ongelmaa
sindnsa, vaan se mahdollistaa edella mainittujéndsa koulukunnan ajatusten ja metodien
tehokkaamman yhdistdmisen. Geyerin mielestd Euroapaoni ja kansainvaliset suhteet

pitaisi ndhda kompleksisina ilmidina ja kompleksiden ongelmiin pitaisi kiinnittéd huomio-

ta. Geyer korostaa, ettd kompleksisuusajattelurtkagérjestykseen ja epajarjestykseen poh-
jaava ajattelu voidaan yhdistaé ja saada aikaaglilistd akateemista kehitysta. Geyerin oival-
lus on, ettda kompleksisuuden nékdkulma sisaltdamationaalisia, kompleksisia kuin kaaos-

maisen epajarjestyneitakin ilmidita ja erilaisiahdallisuuksia hallita niit4?

180 Geyer 2003, s. 15-16
181 Geyer 2003 s. 16
182 5ama



54

Geyer esittad listan kompleksista ilmiéta kuvaavistkijoistd®> Taméan tutkimuksen esi-
merkkitapauksena olevaa maahanmuuttoa ja laitoat@hemtuloa sen osana voidaan tarkas-
tella Geyerin esittaman listan avulla. Taulukosaksk on esitetty liitteena kaksi olevan ilmi-

on analyysi siita, miltd osin maahanmuutto tayt@gyerin esittamat kompleksisen ilmién

tunnusmerkit.

Kompleksisen ilmién tunnusmerkit Kylla Ei
[Imid koostuu useista eri elementeista X
[Imi6 toimijoiden vuorovaikutus on runsasta X
Toimijoiden vaikutussuhteet ovat epasaanndllisiégalineaarisia X
Toimijoiden suhteet voivat liittya toisiinsa X
[Imi6é on avoin ympariston vaikutukselle X
lImioén ilmenemisolosuhteet ovat usein epavakaatyattuvat X
[Imi6ll& on historia X
Mik&aan ilmion toimijoista ei ole tarkkaan tietoindmion toiminnasta kokonair  x
suutena

Taulukko 2. Maahanmuutto kompleksisena ilmiéna Geyerin tunmergkien mukaan.

Maahanmuuton ja laittoman maahantulon voidaanaista olevan kompleksinen ilmi6. Mi-
kali tarkasteltavaksi otetaan aikaisemmin tasddnutksessa rajaturvallisuuden diskurssiulot-
tuvuuksien maarittamisen yhteydessa listatut rajatlisuuteen kohdistuvat uhkat, huoma-

taan niidenkin tayttdvan Geyerin esittdman kompseksilmion tunnusmerkit.

Geyer luokittelee ilmididen kompleksisuuden kolméeokkaan. Ensimmaiseen han ryhmit-
telee mekaanisesti kompleksiset ilmitt. EsimerkKkud# mainitsee saailmiot, jotka toistuvat
saanndllisesti ja ennustettavasti. Saailmididentygyn vaikuttavien yksittaisten tekijoiden
selittdminen on kuitenkin erittéin vaikeaa. Toisé&tegoriaan han asettaa ilmiét, jotka ovat
orgaanisesti kompleksisia. Nama ilmiot pystyvat autkmaan ympariston vaikutuksesta.
Esimerkkind Geyer mainitsee ekosysteemin, joka muuanuden kilpailevan lajin ilmestymi-
sen myotad. Kolmanneksi ryhmaksi han maarittele@milisen tietoisuuden kompleksisuu-
den. Esimerkkind kolmannen kategorian kompleksiegtadhdn mainitsee kielien, arvojen ja

myyttien synnyn-2*

183 Geyer 2003 s. 22
184 Geyer 2003, s. 26-27
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Kuvassa kahdeksan on esitetty Euroopan unioninamasdlisen tason rajaturvallisuuden
kompleksisuuden tasot hyddyntamalla Geyerin esétikuvausta Euroopan unionin institu-
tionaaliseen olemiseen liittyvasta kompleksisuuatést

°o
Dd
Inhimillisen Orsaanhen Mekaaninen
e auden kompleksisuus || kompleksisuus
kompleksisuus
EU:n Jasenmaiden
EU:n pitkdn kansalaisuus. fI ja eu:ninstituu-  ff EY tason EU:n olemassa EU
aikavalin EVU -politiikan tioiden vuorovai- a“a'neStYSkayt' .OIeV.Bt rakenteet . . =
kehitys soveltaminen || kutus taytyminen ja lainsaadanto IR,
jasenmaissa
Eilil(:arlgliit:én [r——— J:sgnn??iden halu Rajaturvallisuus- Schengen EU:n
Kehitys solidaarisuus ehittaa yhteistyon halu SINEER rajaturvallisuus
yhteistoimintaa ja resurssit
S ] B Kansainvalisten Viranomaiskentan Kansallinen ja
Valtion pitkan Valtion rajan e . e - " ) lli
aikavalin Kisitteen yhteistyorakentei- organisaatio-ja ylikansallinen Kansallinen
kehitys kehittyminen den kehittyminen yhteistyorakenteet || lainséadantd | rajaturvallisuus

Kuva 8. Rajaturvallisuuden kompleksisuuden tasot

Geyer esittamassa kuvauksessa Euroopan unioninlé&ksiguudesta olemassa olevat raken-
teet ja lainsd&adantd edustavat suurinta lineadtesyérjestysta ja ennakoitavuutta. Jasenmai-
den aanestyskayttaytymisen han nakee edustavanamsteakompleksisuutta, koska jasen-
maiden aanestyskayttaytyminen on kysymyksestaudppennakoitavissa. Pohjoismaat esi-
merkiksi voivat ddnestaa usein samalla tavallataraytyt tdhan voivat olla jokaisella kerralla

erilaisia ja hyvinkin monisyisia.

185 Geyer 2003, s. 28
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Jasenmaiden ja Euroopan unionin instituutiot edast@eyerin mallissa orgaanista komplek-
sisuutta. Euroopan unionin parlamentin, neuvosktomission, lukuisten toimielinten, viras-
tojen ja jasenmaiden valinen vuorovaikutus on Hisia normein sdénneltya, mutta kaytan-
nodssa uusia toimintatapoja kehitetaan jatkuvashintillisen tietoisuuden kompleksisuus il-
menee Geyerin mukaan erityisesti abstrakteissdtéi@sa kuten Euroopan unionin kansalai-
suus seka jasenmaiden erilaisissa tavoissa sovehlihga paatoksia. Adrimmaista epalineaa-
risuutta, epajarjestysté ja ennakoimattomuutta tedusSuroopan unionin pitkén aikavalin ke-
hitys, johon mekaanisen, orgaanisen ja inhimillisetoisuuden kompleksisuuden kokonais-
vaikutus kohdistug®®

Rajaturvallisuus Euroopan unionissa ja kansalbsilbolla ovat systeemeina linkittyneet toi-
siinsa ja Euroopan unionin kokonaisuuteen. Ylikdmsn lainsaadanto ja erityisesti rajatur-
vallisuuden yllapitoa maarittava Schengen -sdéiingeita jasenmaiden yhteistoimintaa koor-
dinoiva rajaturvallisuusvirasto Frontex edustavatd®pan unionin rajaturvallisuudessa line-

aarisuutta ja jarjestysta.

Mekaanista kompleksisuutta voidaan katsoa edustg@sanmaiden halu ja kyky osallistua
operatiiviseen yhteistyohon. Yhteistyévelvoitteat mekanismit on saadelty asetuksella ja
jasenmaiden osallistuminen yhteistoimintaan on éyfdyaikavalilla ennakoitavis§d. Jasen-
maiden halu kehittd& rajaturvallisuusyhteistyotéddaan nahdéa orgaanisen kompleksisuuden
IImion&. Rajaturvallisuusyhteistydn kehittyminen sidoksissa Euroopan unionin kokonais-
kehittamiseen ja siitd on olemassa pitkan aikavgtliategioita, mutta kaytdnnoéssa yhteistyo-

muodot ja tavat muuttuvat dynaamisesti esimerkidsiudellisesta tilanteesta riippuéh

Inhimillisen tietoisuuden kompleksisuus esiintyytyasesti jasenmaiden solidaarisuudessa:
Missa méaarin jAsenmaat ovat valmiita antamaarileojasenmaille ja Euroopan unionin insti-
tuutiolle vastuuta kansallisesta rajaturvallisuddas, toisaalta missa maarin jAsenmaat ovat
valmiita kayttdmaan kansallisia resurssejaan Ewoamionin ulkorajan valvontaan. Euroo-
pan unionin rajaturvallisuuden kehitys linkittyyplalta edell&d esitettyyn Euroopan unionin
pitkan aikavalin kehitykseen. Tulevaisuuden kelsitysitia on useita ja niihin liittyvat kaikki
edella mainitut mekaanisen, orgaanisen ja inhigatiitietoisuuden kompleksisuuden elemen-
tit.

18 Geyer 2003, s. 27-28
187 Council of the European Union: Regulation (EC) 22004
18 Euroopan unionin sisaisen turvallisuuden strat2git0
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Olemassa olevat normit ja organisaatiorakenteeentévat kansallisen rajaturvallisuuden
lineaarisuutta ja ennakoivuutta. Rajavartiolaitdles@n vastuu rajaturvallisuudesta ja sen
toiminta on lailla séadeltyd. Mekaanista kompleksita edustavat viranomaiskentan organi-
saatio- ja yhteistyorakenteet. Esimerkiksi poliigirlin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminta
on saadetty lailf2°. Yhteistydn toteutumiseen ja resurssien strategigakamiseen vaikuttaa
kuitenkin my6s useita politiikkaan, perinteisiimyaihin ja toimintakulttuuriin liittyvia teki-

joita. Nama tekijat edustavat viranomaisyhteistydnmillisen tietoisuuden kompleksisuutta.

Kansainvélisten yhteistydrakenteiden kehittymiselfé orgaanisen kompleksisuuden vaiku-
tuksia kansalliseen rajaturvallisuuteen. Se, mEaroopan unionin rajaturvallisuusjarjestelyt
kehittyvat, vaikuttaa suoraan kansallisiin rajaslliguusjarjestelyihin ja toisaalta Suomen
tilanteessa rajaturvallisuusyhteistyd Venajan jaoBpan unionin valilla vaikuttaa merkitta-

vasti kansalliseen rajaturvallisuustyshth

Valtion rajan kasitteen muuttuminen sisaltda inHisan tietoisuuden kompleksisuuden ele-
menttejd. Tarkasteltaessa aikaisemmin maariteRggavartiolaitoksen kehityksen kolmea
vaihetta, on niistd ndhtavissd myos rajan kasittesmttyminen. Ensimmaisessa vaiheessa
Suomen valtakunnan rajaan liittyvat kaytannot mutitivat ja aikaisemmin voimassa olleet
heimo- ja kerailykulttuurin rajat hamartyivat Toisessa vaiheessa Suomi noudatti liittoutu-
mattomuuspolitiikkaa ja huolehti itsenéisesti maaojen valvonnasta. Rajan kasite noudatti

tuolloin realismin teorian mukaista itsenaisenivalrajan kasitetfd?

Kolmannessa vaiheessa Suomen rajasta tuli ensoopgan unionin ja mydhemmin Schengen
-alueen ulkoraja. Talléin Suomen lantiset ja esafirajat muuttuivat Schengen -alueen sisa-
rajoiksi ja osaksi vapaan liikkuvuuden aluetta. ®éen rajan kehitys jatkuu, vaikuttaa suo-
raan kansallisen rajaturvallisuuden kehittymisd®ajan kasitteen kehittyminen liittyy valtion
kasitteen kehittymiseen, mik& on puolestaan sidsksiEuroopan unionin pitkan aikavalin

kehitykseen.

189 aki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhtbiminnasta 687/2009
1% pohjonen 2009, s. 144-151

191 Keskisarja 2012, s. 42-50

192 Geyer 2003, s. 16
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Rajaturvallisuusriskien hallinnan kannalta on taéke/mmartdd Geyerin nakemys eri n&ko-
kulmien rinnakkaisesta olemassaolosta. IImion tsteda voidaan tehda eri koulukuntien né-
kokulmasta keskittyen ilmién eri toimijoihin, mikééakokulma ei kuitenkaan sulje toista
pois. Esimerkiksi laitonta maahantuloa on tark#stel usean eri tieteenalan ja eri viran-
omaisten ndkdkulmasta. Kompleksisen kokonaisuudemértdmisen kannalta pahin virhe

on sulkea kyseinen ilmi6 vain yhden tieteenalawvitranomaisen omistamaksr

3.6 Joustava turvallisuuden johtaminen

Mikali tarkastelun nakdkulmaa ei tietoisesti rajatayttaad rajaturvallisuuden yll&pidon kon-
teksti kompleksiselta. Tilanne ei ole luonnollisestioksissa ainoastaan turvallisuuteen, vaan
samaan ongelmaa on térmatty esimerkiksi tuotamat@ajvelutoiminnan alalla. Sosiotekniset
jarjestelmat ovat niin monimutkaisia, ettei riskegida poistaa perinteiselld tavalla jakamalla
iImi6 osiin ja poistamalla ei-toivotut tapahtumgkét Turvallisuuden yllapito edellyttaa, etta

jarjestelma sisaltaa ennakointia, tarkkailua jRyata kykya reagoid®?

Systeemien suuri maara, niiden jatkuva kehittymijgenuorovaikutus nayttavat olevan kes-
keisia kompleksisuutta aiheuttavia tekijoita. Oarolaista ymmartad, mista systeemien jatku-
va muuttuminen ja kehittyminen johtuvat. Yushi Fupaittaa, ettei mikaan systeemi voi valt-
tya muutoksilta. Hanen mielestd&n muutokset johtaisiisista ja ulkoisista tekijoista. Fujita
korostaa, ettd ihmiset haluavat jatkuvasti kehigsteemeja ja menetelmia lisdten samalla
toimintaympariston kompleksisuutta kokonaisuutévi&kkdan tuote tai menetelma ei ole tay-
dellinen, ihminen ei ole taydellinen, joten mika&ilineista ja ihmisistd koostuva jarjestelma
ei voi olla taydellinen. Fujitan nakemyksen muk#@amisen jatkuva halu kehittda systeemeja

tekee niista kypsymattomis>

193 Geyer 2003, s. 27
19 Yusitalo ja muut 2009 s. 4
1% Hollnagel ja muut 2006, s. 19
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Tarkasteltaessa laitonta maahantuloa Fujitan esittdsysteemien kehittymisen valossa, voi-
daan siind nahda lukuisia jatkuvasti kehittyvidtsgmeja. Muuttoliikkeeseen vaikuttavat
esimerkiksi globaali turvallisuus- ja taloustilankehdealueen maahanmuuttopolitiikka, koh-
demaassa olevat yhteisot ja ihmisten kyky laht&kdelle. Jos tarkasteluun tuodaan rajatur-
nita organisaatioiden halu kehittda omia toimirgataan, olemassa olevat resurssit ja esimer-
kiksi teknisen kehityksen tuomat uudet rajavalvonmaahdollisuudet. Ulkoisia systeemeja
kehittavia tekijoita ovat esimerkiksi rikollistereskottuminen ja uudet toimintatavat, tiedon-
valityksen nopeutuminen, paranevat matkustusmabdallet ja kriisit eri lahtalueilla.

Fujitan esittdma vaite ihmisten kehittdmishalustatyvasta systeemien kypsymattomyydesta
voidaan tulkita kritiikiksi Risto Harisalon esittéife innovatiivisen organisaation tavoitetilal-
le, jossa organisaation ensimmainen vastaus ongklntaessa on toiminnan uudistaminen,
korjaaminen ja kehittaminé®. Mikali Euroopan unionin sisaisen turvallisuudearigsa
tyoskentelevat viranomaiset kehittaisivat toimimise jatkuvasti, itsendisesti ja innovatiivi-
sesti, voisi siitéd seurata Fujitan tarkoittamadadistyvaa kompleksisuutta. Talldin kysymyk-
sessa olisi tutkimuksen aikaisemmassa vaiheessi@lia®rgaaninen kompleksisuus, jossa

systeemien tietoinen kehittaminen itse asiassa keionaisuuden kompleksisuutta.

Erik Hollnagel on tunnistanut toimintaymparistonnialeksisuuden ja muuntuvien systeemi-
en arvaamattoman vuorovaikutuksen. Han pitad osgation resilienssid mahdollisuutena
vastata toimintaympariston kompleksisuut@énRon Westrum maadrittelee resilienssin ky-
vyksi estdd jotakin pahaa tapahtumasta tai kyvgk#ia jotakin pahaa muuttumasta yha pa-
hemmaksi tai kyvyksi toipua jostakin tapahtunegstiaast®’®. Yushi Fujita ndkee resilienssin

organisaation kykyna kayttaa potentiaalisia kykgjéghokkaasti ja kontrolloidusti niin odote-

tuissa kuin odottamattomissakin tilantefS8aTeuvo Uusitalo tutkimusryhmineen maarittelee
termin resilienssi kuvaavan organisaatiota, jagjesda tai yksiloa, jolla on turvallisuuteen

liittyen kykya ennakoida, tarkkailla, reagoida jppif®. Téassa tutkimuksessa resilienssilla
tarkoitetaan organisaation kykyéa hoitaa tehtav&osapleksisessa tietoyhteiskunnan toimin-

taymparistossa.

1% Harisalo 2010, s. 286

9" Hollnagel ja muut 2006, s. 350
198 \Westrum 2006, s. 57-59

199 Hollnagel ja muut 2006, s. 67
20 yusitalo ja muut 2009, s. 6



60

Resilientiltd organisaatiolta vaaditaan Erik Hoielin ja David D. Woodsin mukaan kykya

ennakoida, havainnoida ja reagoida. Heidan mukagyst@emilta vaaditaan kykya ymmar-
tda, mita voi tapahtua, tietoa siitd minne havaimin@itdd suunnata ja tietotaitoa reagoida
oikealla tavalla. Hollnagel ja Woods korostavatdisuuden ja toimintatapojen jatkuvaa ylla-
pitdmista ja testaamista. He pitavat tarkeana,reidientti organisaatio oppii omasta ja mui-
den toiminnasta. Turvallisuus ei ole heidan midéléstpysyva tila vaan ilmentaa jonkun ei-
toivotun asian puuttumista. Esimerkiksi rajatungailis toteutuu kun alueloukkauksia ei ta-
pahdu, rajojen ylityksid ei tapahdu muualta kuirénadtyjen rajanylityspaikkojen kautta, rajat
ylittavasta rikollisuudesta tai muusta rajoihinnjgden lahialueisiin liittyvasta toiminnasta ei

aiheudu vaaraa yleiselle jarjestykselle ja tursallidelle eika kansanterveydeifé.

Kuvassa yhdeksédn on esitetty heijastavan paat@aenperiaate. Mallissa on huomioitu
Ralph L. Keeneyn ja Howard Raiffan esittamét p&itabyysin vaiheet ja paatdéspuun periaa-
te’®2. Mallin taustalla huomioidaan Geyerin esittamét@ksen taustojen ja paatoksen vaiku-
tusten kompleksisuus. Paatoksella katsotaan ole&kmomia, valillisia ja seurannaisia vai-
kutuksia. Myo6s paatokseen johtavalla kehityksetiavaliton, valillinen ja rinnakkaisilmiéihin
littyv& seurannaisvaikutuksen kaltainen taustalliMaavoite on, ettd paatoksentekija tuntee
paattdessaan yhta hyvin paatdksen moniulotteisestaid, paatoksen vaihtoehdot vaikutuksi-

neen seka paatokseen vaikuttavat muiden tahojéikbanja paatokset.

Aikajanan punaisella pisteella kuvataan hetkedpijplpaatdstarve tulee ilmi. Keltaisella pis-
teellda kuvataan paatdksenteon hetkea ja vaikuttamisnjalla A kuvataan tulevaisuuskehi-
tystd, jos toimenpiteista luovutaan. Linjoilla B @& kuvataan maaritettyjen vaihtoehtojen
luomia tulevaisuuskehityksia. Inhimillinen paatokteko maarittdd hyvin pitkalle, mika mah-
dollisista tulevaisuuksista toteufilti Sinisella pisteella kuvataan muutospistetta,gdssuttu

vaikutus on saatu aikadt

Mallissa huomioidaan Geyerin esittamat kompleksiemutasot. Paatoksella katsotaan olevan
aina moniulotteisia sosioteknisia vaikutuksia. Malhukaisessa paatdsanalyysissa huomioi-
daan tutkimuksen aikaisemmassa vaiheessa esitettylmankuvan kehittyminen, jolloin

paatoksentekijan ja paatoksen vaikutuspiirin vdlistkinnan konfliktia ei synny.

21 Hollnagel ja Woods 2006, s. 348—350
22 Keeney ja Raiffa 2003, s. 5-7

203 Aufferman 2013

204 Sama
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Heijastavassa paattksenteossa ymmarretaan, et @it aikajanaa, jolla eri tahojen teke-
mat paatokset vaikuttaisivat lineaarisesti ja gEkjksessa. Jokainen paatds muodostaa omar
tulevaisuuskehityksensa ja toisaalta siihen vadleufatkuvasti muualla tehtavat ja tekematta
jaavat paatokset ja toimintaympariston kolmitasoikempleksisuus. Viranomaistoiminnassa
tama tarkoittaa sita, ettéa ainakin strategiselalta on tunnettava hyvin muiden viranomais-

ten arvot, strategia, toimintatavat ja kaynnissval hankkeet.

Seurannainen

Valillinen

Kuva 9. Heijastavan paatoksenteon malli

On olennaista, etta organisaatiolla on kyky jadvitisti aikaa ennakoida, havainnoida ja vai-
kuttaa ymparistoonsa. Organisaation resilienssin gd siina, ettéd edella kuvattu prosessi on
jatkuva ja ymparistdstd saadut havainnot muuttungdeasti paatoksenteon kautta tapahtu-
vaksi vaikuttamiseksi seka organisaation kaytosséagsi tiedoksi ja osaamiseksi. Heijastava
paatbksenteko mahdollistaa historian, nykyisyya@etufjevaisuuden huomioimisen paatoksen-

teossa. Keskeista on, ettd paatoksen vaikutukseairdr ei rajoitu valitttmaan vaikutuk-

seert®

Mallissa huomioidaan myo6s vélilliset ja seurannawskutukset. Rajaturvallisuuden alalla
tehdaan paatoksia jatkuvasti. Paatoksia tekewvétwvailitiolliset kuin ei-valtiollisetkin toimijat

seka yksittaiset ihmiset.

25 Hollnagel ja muut 2006, s. 348-351
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Paatotkset luovat uusia tulevaisuuksia ja vaikuttgatkuvasti toisiinsa. Rajavartiolaitoksen
on kyettava rajaamaan oma nakokulmansa sen lagisédttehtavan kautta. Rajaturvallisuu-
den johtamisessa huomio kiinnittyy rajaturvallisusiseihin eli uhkiin, joilla voi toteutues-

saan olla vaikutus rajaturvallisuuteen. Tama efdnkaan tarkoita sita, etta Rajavartiolaitok-
sen nakokulma ihmisten vuorovaikutukseen olisi gapdimidita on tarkasteltava laajasti,
mutta niista on loydettava indikaatioita, joillaidgaan olettaa olevan vaikutusta rajaturvalli-

suuden yllapitoon.

3.7 Rajaturvallisuusriskien hallinta strategisella pematiivisella tasolla

Tassa luvussa tarkastellaan yhdennettyd rajatigwatta rajaturvallisuusriskien hallinnan
strategisena ja operatiivisena valineena. Tarkastaitekehyksena toimii tutkimuksen aikai-
semmissa luvuissa luotu teoreettinen viitekehysat&gisella tasolla tarkoitetaan téassa yhtey-
dessa sisdasiainministerion ja Rajavartiolaitolksskunnan tasoa. Operatiivisella tasolla tar-

koitetaan raja- ja merivartiostojen esikunnissalapvaa paatoksentekoa ja johtamfSta.

Yhdennetty rajaturvallisuusntegrated border managemerdah rajaturvallisuusriskien hal-
linnan luonnollinen konteksti. Rajavartiolaitoks&miminta perustuu Euroopan unionin yh-
dennettyyn rajaturvallisuuteéfl’ Yhdennetyn rajaturvallisuuden periaate on Euroapsin-

nin rajaturvallisuuden yllapidon strateginen raskaja toimintamalli. Sen avulla pyritdén si-
sdisen turvallisuuden sdilyttamiseen ja erityisistioman maahanmuuton ja siihen liittyvan
rikollisuuden samoin kuin muun rajat ylittavan filisuuden estdmiseen ja paljastamiseen.
Seuraavaksi yhdennetyn rajaturvallisuuden viit@alsietta kasitelladn rajaturvallisuusriskien
hallinnan nakokulmasta?

1. Schengenin rajasddnntstossa maaritelty rajavalvdtaigkastukset ja valvonta), mukaan

lukien asianmukaiset riskianalyysit ja rikollisuateliittyva tiedustelutieto.

Schengen -sdannostolla pyritdén siihen, ettd rimjawe toteutetaan kaikkialla Euroopan
unionin ulkorajoilla saman lainsdddannoén ja pergdeén mukaisesti. TAma on mekaanisen
kompleksisuuden hallinnan kannalta tarke&&. Rajaliisuusriskien hallinta edellyttaa toimi-
joilta selkedd oman tehtavan ymmartamista, muttealla laaja-alaista yhteistoimintaa. Raja-

298| aki rajavartiolaitoksen hallinnosta 3 §
207 Rajavartiolaitoksen strategia 2022
298 Council of the European Union 7864/09, SchengenlGgue, s. 8
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turvallisuuden alla yhteistoiminta ja yhteisopeiatagivat olisi mahdollisia ilman yhtenaista

lainsaadantoa ja toimintamalléja

Keskeisin rajaturvallisuusriskien hallintaa tukete&ija Schengen -s&anndstdssa on periaate,
jonka mukaan rajavalvonta perustuu riskien anahtgni Niin rajatarkastusten mitoittaminen
kuin maastorajojenkin valvonta perustuvat rajatllisieuteen kohdistuvien riskien tunnista-
miseen ja arvottamise®fl Ensimmaisessa kohdassa mainitaan myos tiedustel|ujolla
tarkoitetaan turvallisuustilanteesta ja rikollisegth saatavaa tietoa. Kyseinen tieto on valtta-
matonta pyrittdessa resilienssille systeemille tisomaiseen ennakointiin, havainnointiin ja

vaikuttamiseen.

2. Rajat ylittavan rikollisuuden tunnistaminen ja tumknen yhteistydssa kaikkien toimival-

taisten lainvalvontaviranomaisten kanssa

Rikostorjuntayhteistyd on keskeinen osa rajatuisaalisriskeihin vaikuttamista. Toimivaltais-
ten viranomaisten yhteistoiminnalla pyritd&n siihetid viranomaisille sdadetyt rikosten es-
tamiseen, paljastamiseen, selvittdmiseen ja vahantseka kansainvaliseen yhteistyohon
liittyvat tehtavat tulevat hoidetuksi tarkoituksemkaisesti, tehokkaasti ja taloudellisedti.
Yhteistoiminnassa voidaan nahda rajaturvallisuligis hallinnan nakokulmasta kaksi ulot-
tuvuutta. Jos rajaturvallisuuteen kohdistuvia uhtiaegkastellaan liitteen& kaksi olevan maa-
hanmuuton ilmion kautta, voidaan laajan ilmion ke&isuuden hallinnan todeta onnistuvan
ainoastaan eri alojen viranomaisten yhteistoiminkeurtta. Toinen nakokulma on talous. Lu-
ennoidessaan Pohjoismaiden turvallisuusseminaafiskholmassa tohtori Magnus Chris-
tiansson totesi taloudellisten tekijoiden vaiku#taventistd enemman viranomaisten toimin-
taan Yhteistoiminnalla haetaan toiminnan vaikuttavuudéella erityisesti taloudellisia sdas-

toja2t?

3. Nelitasoinen maahanpaasyn valvontamalli (toimemgpitkolmansissa maissa, yhteistyd
naapurimaiden kanssa, rajavalvonta, valvontatoimapaan liikkuvuuden alueella, mu-

kaan lukien paluu)

Laittomassa maahantulossa on kyse valtakunnanyléjavasta ilmiosta, jolloin sen tehokas

torjunta ja ennaltaehkaisy vaativat kaikilla valteomallin tasoilla tiivista yhteistyota ja toimi-

299 Council of the European Union: Regulation (EC) 22004

219 Eyroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY)3822006: Paatelmét kohta 8 ja artikla 7
21| aki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yh&biminnasta 687/2009, 1§

212 Christiansson 2013
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vaa tietojenvaihtoa. Taulukossa kolme on kuvattwieanomaisten toiminta valvontamallin

neljalla tasolld"™® Mallin mukainen toiminta mahdollistaa laittomaaaahantuloon vaikutta-

misen jo lahtdalueella, jossa ihmiset tekevat pgésa lahtea liikkeelle. Lahtdalueella teh-

tava ennaltaehkéiseva tyo on taloudellisesti m@nkdi, koska yhden ennalta ehkaistyn lait-

toman maahantulon on laskettu saéstavan 30 00000G@uroa yhteiskunnan vargja Il-

mion kompleksisuudesta ja toiminnan kustannukg@téuen on haastavaa maarittdd, missa

maissa yhdyshenkil6ita pitaisi olla. Riskianalygguierustuva priorisointi edellyttda analyysi-

toiminnan ja tiedonhankinnan ulottamista kaikill@alhm neljasta tasosta, jolloin on mahdol-

lista luoda ennakoinnin, havainnoinnin ja vaikuttsen mahdollistava laittoman maahantulon

tilannekuva.

Vapaan liikku-

vuuden alue

Rajavalvonta

Rajat ylittava yhteis-
tyo

Kolmannet
maat

Rajavartiolaitos

Poliisi

Tulli

Maahanmuut-
tovirasto

Ulkoministerio

Ulkomaalaisval-
vonta rajaval-
vonnan ohella.
Rikostorjunta-
yhteistyo.

Yleisen jarjestyk-
sen ja turvalli-
suuden yllapito.
Rikostorjunta.
Ulkomaalaisval-
vonta ja kaannyt-
taminen.

Vastuu palaut-
tamisesta.

Rikostorjunta.

UMA-
asiainkaittelyjar-
jestelma. Turva-
paikka-asiat.

Vastuu rajavalvon-
nasta.
Rajaturvallisuus-
riskien hallinta.
Rikostorjunta.
Frontex -
yhteisoperaatiot
ulkorajoilla. Poliisi,
Tulli, Raja yhteis-
ty6 (PTR)

Rajatarkastukset
tietyilla sisamaan
rajanylityspaikoilla.
PTR.

Tullivarmuus. PTR.

Rajajarjestysso-
pimus Vendjan kans-
sa. Pohjoismainen
yhteistyo. Itdmeren
alueen rajavalvon-
tayhteistyo BSRBCC.
Frontex-
yhteistoiminta.

Baltic Sea Task Force.
EUROPOL-
yhteistoiminta.
Imigration Fraud
Confrence (IFC).

Laki yhteisista tutkin-
taryhmista (JIT).

Baltic Sea Task Force.

Intergovermen-tal
Consultations on
Migration (IGC).

7 yhdyshenki-
164.
Yhteistoiminta
lentoyhtididen
kanssa (koulu-
tus riskireiteilld)

8 yhdyshenki-
164. SUPO:n
yhdyshenkilot.

3 yhdyshenkiloa

Lahetystot. Vii-
sumihallinto.

Taulukko 3. Viranomaisten toimenpiteita nelitasoisessa maatiidon valvontamallissa

13 Sisaasiaministerion laittoman maahantulon vastedtgelma 2012-2015
214 Sisaasiaministerion laittoman maahantulon vastedatgelma 2012-2015, s. 8
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4. Virastojen véalinen yhteistyd rajaturvallisuuden l@a(rajavartijat, tulli, poliisi, kansalli-
set turvallisuusviranomaiset ja muut asianmukaisetnomaiset) ja kansainvalinen yh-

teistyo

Neljas kohta ilmentda tutkimuksessa aikaisemmitetga rajaturvallisuusriskien luonnetta
kompleksisina uusina uhkina. Ne ovat laaja-alasiétka ndin asetu vain yhden viranomai-
sen torjuttaviksi. Tutkimuksen kuvassa kuusi orne¢tyt Luhmanin uuden uhkan luonne lait-
toman maahantulon osalta. Yhteistyo on keskeinarraaturvallisuusriskien hallintaa. lIman
yhteisty6téa riskeihin voidaan vaikuttaa paikallisesutta niiden ennaltaehkaisy ja torjunta

edellyttavat yhteistoimintaa valvontamallin kai&iliasoilla.

5. Jasenvaltioiden seka yhteisdn ja unionin toimielnja muiden elinten toimien koor-

dinointi ja johdonmukaisuus.

Jasenvaltioiden ja Euroopan unionin toimielinterteidgtoiminnan koordinoinnilla voidaan

vahentaa rajaturvallisuuden mekaanista ja orgaak@npleksisuutta. Mekaaninen komplek-
sisuus vahenee, jos yhteistydémuodot ja lainsdadékintuvat. Orgaaninen kompleksisuus
vahenee, jos jdAsenmaat kokevat yhteistoiminnanekkéBsti ja sitoutuvat siihen pitkajantei-
sesti. Ulkorajoilla tehtdvan operatiivisen yhteistmnan koordinoinnista vastaa Euroopan
unionin rajaturvallisuusvirasto FrontéX Koordinointivastuun myéta virastolla on merkitta-
va rooli siind, miten Euroopan unionin rajatunallisyhteistyo ja sitd kautta rajaturvallisuu-

den yllapito kansallisella tasolla kehittyvat.

Yhdennetyn rajaturvallisuuden perusajatuksena ojéweistoiminta ja toiminnan syvyys tu-

kevat hyvin kompleksisten rajaturvallisuusriskiealintaa. Onnistumisen kannalta keskeisia
ovat lainsaadannon ja toimintamallien yhtenaisyy€aroopan unionin jasenvaltioissa seka
kansallisella tasolla. Lainsadadannoén yhtenaisyygggannoén toimintamallien yhtenaisyys

vahentavat Euroopan unionin rajaturvallisuuden raelsta kompleksisuutta, mutta orgaani-
sen kompleksisuuden hallinta edellyttda jasenmaydheeisia tavoitteita ja aitoa halua tehda
yhteisty6ta.

215 Council of the European Union: Regulation (EC) 22004
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Kansallista rajaturvallisuutta ei ole olemassa nntauroopan unionin rajaturvallisuutta ja
painvastoin. Tama on tarkein johtopaatos tarkasistia yhdennettya rajaturvallisuutta raja-
turvallisuusriskien hallinnan nakdkulmasta. Noi frosenttia Suomeen saapuvista laitto-
mista maahantulijoista saapuu Suomeen sisdraj@atisk Vuonna 2011 poliisi havaitsi si-
samaassa 821 ulkomaalaisrikkomusta Rajavartioketolulkorajalla havaitsemien tapausten
maaran ollessa 524. Lukema oli vuonna 2011 ensistin&ertaa suurempi poliisilla kuin

Rajavartiolaitoksell&®

Johtopaatoksena voidaan todeta, ettda kansallisidtaajalla tehtavan rajavalvonnan liséksi
tulevaisuudessa on kiinnitettava enemman huomiat@istoimintaan Schengen -alueen ulko-
rajoilla seké vapaan liikkuvuuden alueella tehtévédlkomaalaisvalvontaan. Kansallisen raja-
valvonnan merkitys vahenee, jos muilla ulkorajoitilvonta ei toimi. Toiminnan tehostami-
nen vapaan liikkuvuuden alueella ei ole kuitenkamgelmatonta. Ulkomaalaisvalvonnan
tehostaminen ei saa poistaa sité tosiseikkaaSeti@ngen -alueen sisdrajat on edelleen saata

va ylittda ilman rajatarkastuksia.

Nelitasoinen maahantulon valvontamalli on yhdenmegyjaturvallisuuden operatiivinen ulot-
tuvuus. Mallin avulla pyritddn kuvaamaan sita, mit@tonta maahantuloa ja muita rajaturval-
lisuusriskeja tulisi hallita kaytanndssa. Mallinhvaius on sen syvyydessa. Laittomaan maa-
hanatuloon ja muihin rajaturvallisuusriskeihin u#iétaan laajalla alueella, eikd ainoastaan
valvottavalla rajalla. Heijastavan paatoksenteamapée mahdollistaa laittoman maahantulon
kokonaisvaltaisemman ymmartamisen. Analyysitoimssaaon huomioitava ulkomaalaispoli-
tiilkan muutosten, kansainvalisten kriisien ja eskikesi Frontexin yhteisoperaatioiden vaiku-
tus laittoman maahantulon tilanteeseen. Paatosst@dnaajavalvontaa yhdella alueella voi

johtaa laittoman maahantulon paineen kasvuun taisel

216 sisaasiaministerion laittoman maahantulon vasteditgelma 2012—2015, s. 19 ja Asa 2011, s. 4-9
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Yhteistyd Rajatylittava Toiminta
sisamaassa yhteistyd |dhtdmaassa

UHRIUTUMINEN

LAITON

OLESKELU

YHTEISKUNNALLINEN
HAITTA
JARJESTAMINEN
Riskin
konkretisoi-
tuminen

Kuva 10. Laiton maahanatulo rajaturvallisuusriskind

Kuvassa kymmenen tutkimuksen esimerkkitapauksee@aolaiton maahantulo on kuvattu
punaisella nelitasoisen maahantulon valvontamé#imyksessa. Rajaturvallisuusriski konkre-
tisoituu, kun laittomasta maahantulosta aiheutuigigkunnallinen tai yksil6llinen negatiivi-
nen vaikutus. Rajaturvallisuusriskin tapauksesgmtiginen vaikutus kohdistuu niihin asioi-

hin, joita rajaturvallisuuden yllapidolla pyritd&oojaamaan.

Rajaturvallisuuden yllapidolla suojattavat asiake&isuudet maaritettiin tutkimuksen aikai-
semmassa vaiheessa tehdyssé rajaturvallisuudemrsigkottuvuuksien maarittelyssa, jonka
tulokset on kuvattu liitteessa yksi. Laittoman meaatinlon vaikutus on moniulotteinen. Nega-
tiivinen vaikutus kohdistuu niin yksilodn kuin ylg&untaankin. Yksilé voi joutua ihmiskau-

pan uhriksi ja yhteiskunnallisia haittoja muodostuin 1ahto-, kauttakulku- kuin kohdemais-

sakirf*’.

217 Kansallinen ihmiskaupparaportoija 2010, s. 84-98
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Riskienhallinnan kannalta on keskeista havaitadhmsyvyys. Riskienhallinnan sykli ei to-
teudu, jos sen viitekehys ei kata kaikkia kuviossitettyjd tasoja. Riskien tunnistaminen
edellyttéad, ettd analysoitavaa tietoa saadaan stdikokonaisuutena ja riskienhallinnan toi-
menpiteet voidaan ulottaa niin [&htd-, kauttakukkin kohdemaihinkin. Samalla on kuitenkin
tunnistettava vapaan liikkkuvuuden alueeseen ligttyalvonnan problematiikka. Sisarajat on
voitava ylittaa ilman rajatarkastuksia. Rajatungallisriskeja ei voida hallita vain rajavalvon-
nan keinoilla. limididen hallinta edellyttda viranaisten laaja yhteistoimintaa oman toimi-

valtansa puitteissa.

Laillinen maahantulo on korostettu kuvassa vihéedlopputilanteessa niin yksilé kuin yh-
teiskuntakin hyotyvat laillisesta maahantulostam@émaahantulon positiivinen ulottuvuus
voi unohtua tarkasteltaessa maahantuloa rajatisuratien nakokulmasta. Vuonna 2012 Ra-
javartiolaitoksen vastuulla olevilla ulkorajoillajan ylitti 16,5 miljoonaa ihmista, joista 1576
kaannytettiin puuttuvien maahantuloedellytysterdmdta. Havaittujen kaannytettavien henki-
ldiden osuus on siis noin 0,01 prosenttia kokonatkmstajamaarastd. Paljastettujen tapa-
usten perusteella maahantulosta on nain ollen 9®j89 prosenttia kuviossa vihrealla koros-
tettua laillista maahantuloa. Tama johtopaatosiokets kehitettdessa viranomaisten viestintaa
ja yhteiskuntasuhdetta. Rajavartiolaitos mahdallistmalla toiminnallaan turvallisen laillisen
maahantulon niin Suomeen kuin muuallekin Schengéreelle. Laittoman maahantulon en-

naltaehkaisy ja torjunta ovat osa tata toimintaa.

Paatos lahtea liikkeelle tehdaan lahtdmaassa. P@atoistuu siihen positiiviseen oletukseen,
joka henkilélle muodostuu kohdemaasta verratturdtiaassa vallitseviin olosuhteisiin.
Laittoman maahantulon ennaltaechkéisyn kannalta yoittgvd vaikuttamaan tehtavaan paa-
tokseen siten, ettd henkilot eivat turvaudu laiiftormaahanmuuton keinoihin. Mielikuvaan
voidaan vaikuttaa kommunikaatiolla. On pyrittdvdvigtamaan sellaista mielikuvaa, joka on
halutun tavoitteen kannalta edullinen. Aikaisemrtiiesa tutkimuksessa todettiin, ettd maa-
hanmuutto on Suomelle tarkedd. On kuitenkin niisilgk kuin yhteiskunnankin kannalta
tarkeaa, ettd maahanmuutosta ei aiheudu yksibltasi yhteiskunnallisia negatiivisia vaiku-
tuksia.

218 Rajavartiolaitoksen toimintakertomus 2012, s 52-56
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Yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia ei korégstamunikaation merkitystd. Kokonaisval-
taisen lahestymistavan saavuttamiseksi olisi kigitehyddyllistéd pohtia strategista kommu-
nikaatiota rajaturvallisuuden yllapidon vélineeBérategisella kommunikaatiolla tarkoitetaan
tasséa yhteydessa sitd kokonaisvaltaista l[ahes@paisat jolla viranomaisyhteistyon, diploma-
tian, julkissuhteiden hoitamisen, informaatio-o@gi@den seka politiikan keinoin edistetaan
jdsenmaiden ja sita kautta Euroopan unionin rajatlisuutta, arvoja ja taloudellista kilpailu-
kykya 2t

Luomalla Euroopan unionille rajaturvallisuuden wganen narratiivi voitaisiin nelitasoisen
valvontamallin tasot nivoa tiukemmin yhdeksi kok@snadeksi ja vahvistaa laillista maahan-
tuloa sekd sen positiivisia vaikutuksia. Lahtomaisigkkeelle lahtéa pohtivilla henkil6illa
olisi tiedossa lailliset maahanmuuton keinot jaelbset mahdollisuudet kohdemaassa. Nain
voitaisiin pienentdd vaarien mielikuvien vahvistae@n perustuvaa laittoman maahantulon
jarjestamisen markkinaa. Narratiivin tulisi korastajaturvallisuutta sujuvan vuorovaikutuk-

sen, matkustamisen ja tydvoiman liikkuvuuden malstajana.

Yhtenainen viesti edesauttaisi myos kuvassa nelj&tg/jen eri viranomaisten toimintaa ja
tavoitteen asettelua. Viranomaisten nakokulma iimi@n erilainen, mutta tavoitteen tulisi
olla sama. Strategisella kommunikaation yhten&isa#stilla voitaisiin madaltaa viranomais-
ten valisia raja-aitoja niin kansallisella kuin kamvalisellakin tasolla. Strateginen narratiivi
kertoisi myods Euroopan unionin kansalaisille seiiemEuroopan unioni suhtautuu maahan-

muuttoon ja ihmisten kansainvaliseen vuorovaikutekd

Yhdennetyn rajaturvallisuuden periaate on kompttksi rajaturvallisuusriskien hallinnan
toimiva viitekehys. Sita voitaisiin kehittdd edelte panostamalla tulevaisuudessa enemman
strategiseen kommunikaatioon rajaturvallisuude@pytion valineena. Yhtendinen narratiivi
on kyettava luomaan Euroopan unionin tasolla jarspystyttava kommunikoimaan kaikkiin
jasenmaihin ja sita kautta nelitasoisen valvontéiméhikille tasoille. Strateginen kommuni-
kaatio on tarkea riskienhallinnan jatkotutkimuskghittamisalue rajaturvallisuuden johtami-

sessa.

219 g5jrén, Huhtinen ja Toivettula 2011, s. 4
220 5jren 2013, s. 214-218
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3.8 Rajaturvallisuusriskien hallinta taktisella tasolla

Tassa tutkimuksessa taktisella tasolla tarkoitetg@gratiivista kenttatoimintaa ja sen johta-
mist&€?!, Johtamisen nelikentassa operatiivisen kenttatoiam johtaminen asemoituLea-
dership -kenttdén. Strategisen ja operatiivisen tasonajoirien sijoittuvat taktista tasoa
enemmarmanagementalueelle. Kompleksisuuden osalta yksittaistenigtem tekemat rat-
kaisut ja niihin liittyva situaatio korostuvat téden tason toiminnassa strategista ja operatii-
vista tasoa enemman. Ylemmilla organisaatiotastaltkastellaan ilmi6ita kokonaisuuksina,
pohditaan miten niihin voidaan vaikuttaa ja mitétytksséa olevat resurssit voidaan kohdentaa
tehokkaasti. Organisaatiokulttuuri- ja rakenne uttkvat siihen, mitka asiat koetaan tarkeiksi
seka miten nopeasti ja mill& keinoin niihin voidaikuttaa®*

Taktisen tason toimintaan vaikuttaa keskeisestnitttiaympéaristosta saatu kokemus ja palau-
te. Toiminnan kehittymiseen on vaikuttanut verko#en rajavartiolaitoksen aikaan liittyva
toimintaympariston yleisen kompleksisuuden lisaamnten sekéa yksittaiset tapaukset, jotka
ovat osoittaneet heikkouksia vallitsevissa kayt@ss#d Rajavartiolaitoksen taktisen tason
johtamisjarjestelmaa on kehitetty rinnan poliisi;siaavan jarjestelman kanssa. Poliisin ny-
kyisen jarjestelman kehittymiselle antoi alkusyssgrk Mikkelin pankkivankitilanne elokuus-
sa 1986, jonka jalkianalyysissa todettiin silloigehtamisjarjestelman olevan liian jaykka ja
hierarkkinen liikkuviin erityistilanteisiirf?®

Rajavartiolaitoksessa vastaavana muutosajurinaaaoighitéda toukokuussa 2001 Vainikkalan
alueella sattunutta erityistilannetta, jossa lumatganylitys karjistyi piiritystilanteeksi ja lau-
kausten vaihdoksi. Kyseiset tapaukset otettiin mggatioissa vakavasti ja ne johtivat tilan-
teiden hallinnan toimintataktiikan ja valineistorhittymiseen. Talla kehityksella voidaan
katsoa olevan suora vaikutus my6s Rajavartiolagnksrganisaatiokulttuuriin erityisesti sii-

na, miten tilanteiden hallintaan ja tydturvalliseem nykyaan suhtauduta&.

221 Rajavartiolaitos, kasky 601/40/2010, s. 2

?22\firta 2007, s. 22

22 pohjonen 2009, s. 42 ja Rajavartiolaitos 2003rf#idenhallinnan opetustilaisuuden opetusmaté(jaalii-
sin kenttajohtamisjarjestelma)

224 Sama
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Rajavartiolaitoksen operatiivisen kenttatoiminnahtamisjarjestelman tavoitteena on kustan-
nustehokkuus, johtamisvalmius, selkeét johtamisudsjohtamis- ja toimintakyvyn joustava
saately seka johtamisjarjestelman yhteensopivuaemaisyhteistydhoff> Johtamisjarjes-
telmalla pyritaan joustavaan kykyyn havainnoidajakoida ja vaikuttaa paivittaisessa kentta-
toiminnassa. Tutkimuksen viitekehyksen valossa aandtodeta, ettd johtamisjarjestelma on
Rajavartiolaitoksen vastaus yhé& kompleksisempaktis¢ésm toiminnan toimintaymparistoon.
Jarjestelman tavoitteissa voidaan nahda selke§s/kdissa tutkimuksessa aikaisemmin esitet-

tyihin resilientin organisaation tunnusmerkkeihin.

Kenttatoiminnan johtamisjarjestelman joustavuusugteru mahdollisuuteen liittdé siihen uu-
sia toimijoita tilanteen edellyttamalla tavalla.iN@@aistoimintaa johtaa johtokeskuksen tuke-
ma kenttajohtaja. Han johtaa kentalla toimivia joad ja rajanylityspaikkoja toimivaltansa

puitteissa. Mikali jokin kentalla tapahtuva tilanedellyttaa tarkempaa huomiota, siirrytddn
joustavasti tilanneorganisaatioon, joka keskittygoastaan kyseisen paivittdistoiminnasta
poikkeavan tilanteen hallintaan. Tilanneorganigemtivoidaan joustavasti lisata esimerkiksi

ilma-alus tai erityistilanteisiin erikoistunut toimaryhmé johtamisjérjestelyja muuttamaita.

Kompleksisuuden nakoékulmasta kenttatoiminnan jolggmestelméan vahvuutena on sen
mataluus ja joustavuus. Samalla jarjestelmalla aadreagoida Yushi Fujitan tarkoittamiin
saannollisiin, epasaannéllisiin ja ennakoimattormipahtumiirt?’ Johtamisjarjestelméssa on
hyvaksytty kuvassa yhdeksan esitetyt kenttatoimrik@mpleksisuuden osatekijat, joita ovat
resurssit, ymparistd, toiminnan kohteen situaaiggttuman vaikutus. Kenttatoiminnassa on
hyvin vaikeaa varautua henkilostolla ja kalustgditkuvasti kaikkiin mahdollisiin tilanteisiin.
Johtamisjarjestelma mahdollistaa kentalla toimivpamtioiden oma-aloitteisuuden ja nopean
paatoksenteon, mita voidaan pitaa resilientin toiran edellytyksena.

225 Rajavartiolaitos, kasky 601/40/2010, s. 1
226 Rajavartiolaitos, kasky 601/40/2010
22" Hollnagel ja muut 2006, s. 149
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Toimintaymparisto
Omat resurssit Maasto
Taktiikka Saa
Vialineet Infrastruktuuri
Henkilosto Sivulliset
Johtaminen Muut

viranomaiset ja

Tehtava ja toimivalta toimijat

Toiminnan kohde
« Situaatio
= Halu

- Kyky

Kuva 11. Kenttatoiminnan kompleksisuuden eleméffit

Kuvassa yksitoista on esitetty kenttatoiminnan kimkgisuuden elementit. Tehtava ja toimi-
valta maaraytyvat lainsdadannossa, joten niitdaandpitdd kohtuullisen pysyvina tekijoina.
Omat resurssit koostuvat kaytdssa olevista valiaerenkilostostd, taktiikasta ja johtamisjar-
jestelmasta. Maasto, saa, infrastruktuuri, sivedlisimijat ja muut viranomaiset muodostavat
toimintaympariston. Toiminnan kohteella on tiettgldn ja kyky jatkaa rikollista toimintaa.

Liséksi hanen toimintaansa vaikuttaa situaatickaikki ne tekijat, jotka ohjaavat hanen toi-

mintaansa ja vaikuttavat paatdksentekoon viimedtigitk

228 K aakkois-Suomen rajavartiosto 2008
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Sattuma vaikuttaa kaikkiin edella mainittuihin {éknin. Johtamisen kannalta on kuitenkin
keskeistd huomata, etta sattuman vaikutusta voidaaentda koulutuksella, taktiikalla ja
toiminnan kehittdmisella. Kalustoa voidaan kehiti@ignintaymparistod vastaavaksi. Toimin-
taymparistdstd johtuvaa sattuman vaikutusta voidai@mentda harjoittelemalla toimintaa
toimintaympariston muiden toimijoiden kanssa, &itsa ymparistdissa, eri vuorokauden- ja

vuodenaikoina sekéa erilaisissa valaistusolosulaeiss

Toiminnan kohteena olevan henkilon toimintaan oikkein vaikeinta varautua ennakolta.
Rajavartiolaitoksessa on kehitetty kenttatoiminjaramisen tueksi VARO -malf?® Mallin

tarkoituksena on tukea tilannejohtajaa rajatursallstilanteiden tyoGturvallisessa ja tehok-
kaassa ratkaisemisessa. VARO -malli on analyysoujdka helpottaa johtajaa huomioimaan
ja hallitsemaan eri kenttatoiminnan kompleksisuudsatekijoita. Mallin periaate on esitetty

taulukossa nelja.

VARO -malli

Vv Vaarallisuus Sivullisiin, henkilostoon, kohteeseen itseensa
tai materiaaliin kohdistuvat riskit.

Aika Kriittiset aikatekijat. Henkiloston vireystila,
A ) Y
seurannaisvahingot, lentoaika yms. tekijat.

R Resurssit Resurssit. Tilanteen tyoturvallisen
ratkaisemiseen tarvittava toimivalta,
henkilosto ja kalusto.

Oikeus ja olosuhteet Epaillyn rikoksen tunnusmerkisto.

() J pallly
Toimivallan rajoitukset ja mahdollisuudet.
Olosuhteiden vaikutus toimintaan.

Taulukko 4. VARO -malli

Tilanteenarviointi on jatkuva prosessi, johon vaia ymparistd seka johtajan henkilokohtai-
nen kokemus ja koulutus. VARO -mallin avulla joltajajattelua pyritddn ohjaamaan olen-
naisiin tekijoihin, jotta han voisi havainnoidayjaikuttaa toiminnan kohteeseen ennakoivasti.
VARO -malli on esimerkki siitéa, miten rajaturvallissriskien kompleksisuus voidaan huomi-

oida kaytannossa.

229 Kaakkois-Suomen rajavartiosto 2008
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Taktisella tasolla paatoksia on kyettava tekemé@peasti. Kenttdjohtajan paatoksentekoa
voidaan tukea esimerkiksi edella esitellyn VARO Hmga teknisten tilannekuvasovellusten
tutkimuksessa aikaisemmin kasitellyn riskianalyyssalta. Erityisesti kompleksisissa tilan-
teissa tarvitaan inhimillinen kyky l0ytaa toimintaparistosta olennaiset asiat ja yhdistaa ne
luovasti yhteen. Tilanteenarvio ja riskianalyysovat edellytyksid, mutta paatés on aina in-
himillinen ja luova prosessi. Tohtori Milan Vegaddgi hyvan paatoksen tekemistd enemman
taitona kuin tieteend. Han korostaa toimintaympdnisnuuttuvia inhimillisia elementteja ja
paatoksen tekijan ammattitaitoa seka kokemustaoWegukaan tilanteenarvio ei takaa hyvaa
paatosta, mutta varmistaa toimintaympariston masii@ea elementtien huomioimisen ja loo-

gisten johtopaatosten tekemisen.

Yhdysvaltojen ilmavoimien eversti John Boyd pyrkkémaan taktista paatbksentekoproses-
sia kehittamalla OODA -mallin. Mallin avulla pyrda tekemaan oikeita paatdksia mahdolli-
simman nopeasti. OODA koostuu sanowaerve, orient, decide, act. Obseteamilla viita-
taan toimintaymparistosta tehtavaan havainnoigdiiiedon keraamiseeQrient viittaa tie-

don analysointiin ja arvottamiseeDecidetarkoittaa paatosvaihetta, jossa olemassa oleviste
vaihtoehdoista valitaan se, jonka mukaan toimitaeot.tarkoittaa OODA -mallin vaihetta,
jossa toimenpiteet suoritetaan. Mallin syklinennne korostaa toiminnan jatkuvuutta. Toi-

menpiteet tuottavat uutta tietoa vaiheet limittyjekuvaksi paatossykliksr*

Riskienhallinnan syklissa ja OODA -mallissa on i@&fgsa yhteys. Molemmat mallit kuvaa-
vat prosessia, jossa tavoitteeseen pyritdén tekemahtoksia analysoidun tiedon perusteella.
Kuvassa kaksitoista taktisen tason riskien hallortekuvattu yhdessa OODA -mallin vaihei-
den kanssa. Tama vahvistaa johtopaatosta siigariskienhallinta on nimenomaisesti johta-

mista ja paatdksentekoa.

230\/ego 2007, s. IX-56
31 philip ja Martin 2007, s. 178 ja Boyd 1996
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Negatiivinen

vaikuttavuus
Yhteiskunnallinen
ja yksildllingn === ==q===mmmm s e
haitta Toimenpiteet
/ \
Arvottaminen Oppiminen ja kehittdminen
/ \/\
Analysointi
S Viitekehyksen paivitys

Tunnistaminen
/ >
OBSERVE ORIENT DEl Aika

Kuva 12. Riskienhallinnan syklin ja OODA -mallin vaiheet iiom tai tilanteen hallinnassa

Kuvassa kaksitoista on pelkistetty esitys siit&emiyksittdinen rajaturvallisuusriski hallitaan
ideaalitilanteessa. Esitetyssa tilanteessa risldikaattorit tunnistetaan, riski analysoidaan ja
arvotetaan siten, etta se voidaan torjua ennenittéaikn yhteiskunnallisten ja yksil6llisten
haittojen syntymista. Kuvassa on esitetty my6systen resilientti organisaatio oppii ja kehit-

taa toimintaansa seka riskienhallinnan viitekehstdaamiensa kokemusten kautta.

Taman tutkimuksen teorian valossa kuvan kaksitomkistettya mallia on tarkasteltava
kriittisesti. Kuvan ilmi6lla tai yksittaisella tileella on rationaalinen elinkaari, josta voidaan
tumat tai muiden viranomaisten paatokset vaikuttguhen. Kompleksiset ilmiot ovat niin
monimutkaisia, ettei riskeja voida poistaa persg#i tavalla jakamalla ilmi6 osiin ja poista-
malla ei-toivotut tapahtumaketjut. Turvallisuuddipito edellyttaa, ettd jarjestelma sisaltaa

ennakointia, tarkkailua ja jatkuvaa kykya reagditfa.

%32 Yusitalo ja muut 2009, s. 4
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Voi olla myds niin, etta ilmi6 tai yksittdinen tagama tunnistetaan vasta tilanteessa, jossa
riski on jo konkretisoitunut. Tallgin tarvitaan ky& tehda nopea analyysi, arvottaminen ja
paatds. On huomioitava heijastavan paatoksentedwaisesti, ettd paatoksella on aina moni-
ulotteisia sosioteknisia vaikutuksia. Heijastavgsaatoksenteossa ymmarretaan, ettei ole yhta
aikajanaa, jolla eri tahojen tekemat paatoksetuttaksivat lineaarisesti ja jarjestyksessa. Jo-
kainen paatdés muodostaa oman tulevaisuuskehityigan®isaalta siihen vaikuttavat jatku-
vasti muualla tehtavat ja tekematta jaavat paattsied toimintaympéariston kolmitasoinen

kompleksisuus.

Kuvaa kaksitoista tarkasteltaessa on huomioitavasnsg, minkd suhteen riskin konkretisoi-
tumisen negatiivista vaikutusta tarkastellaan jeemsita mitataan. Viranomaistoiminnassa on
olemassa mittausmenetelma tuottavuuden maarittheiseutta yksittaisen ilmion torjumi-

seksi tehtyjen toimenpiteiden vaikutusta on vaiteta>°

Barry Buzan huomauttaa valtion ja yksilon turvailiskasitysten olevan usein varsin erilaisia.
Liséksi eri yksilot suhtautuvat ja kokevat turvslluden eri tavalla. Buzanin mukaan myos
riskien vaikuttavuus on erilainen tarkasteltaedssil§a ja valtiota. Yksilon kokemat vaiku-

tukset ovat pysyvampia ja konkreettisempia kuirtieal Valtio voi itsendisené toimijana jopa
havita ja syntya uudelleen, mutta yksilon kokemauidellinen menetys, loukkaantuminen tai
kuolema ovat luonteeltaan pysyvampia. On siis hysdikeaa muodostaa kattavaa mittaria,
jolla rajaturvallisuusriskien vaikuttavuutta voiga@bjektiivisesti mitata. Yhta vaikeaa on

mitata sita, miten tehdyt toimenpiteet vaikuttg@amihin ne todellisuudessa vaikuttagat.

23 Ks. esimerkiksi Rajavartiolaitoksen toimintakertsr2012
2% Buzan 1983, s. 61-67
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JOHTOPAATOKSET

Tassa tutkimuksessa ihmisten globaalia vuorovagtaton tutkittu Rajavartiolaitoksen toi-
minnan ja kompleksisten riskienhallinnan nakokulmaSamaa ilmi6ta voitaisiin tutkia mo-
nien eri tahojen ja viranomaisten nakokulmistapjal johtopaatokset painottuisivat mahdol-
lisesti eri asioihin. Johtopaatoksissa korostetaionhankinnan ja viranomaistoiminnan sy-
vyyden merkitystd kompleksisten ilmididen hallinsasSiita voidaan esittaa kritiikkia totea-
malla, ettd Schengen -alueella on voitava liikkapaasti ja sisarajat on voitava ylittaa ilman
rajatarkastuksia. Nain asia onkin. Viranomaistoimaissa on aina noudatettava lakeja ja kun-
nioitettava ihmisoikeuksia. Toiminnan syvyydelldk@tetaan viranomaisten toimivaltansa
mukaista yhteistyoté ja tiedonvaihtoa, minka avilftaditéa voidaan hallita kokonaisuuksina.

Onko rajaturvallisuusriskin tarkka maarittelemini@an Mitroffin tarkoittamaa vaaran ongel-
man tasmallista ratkaisemiét& Onko kuitenkin niin, ettd puhuttaessa rajatuisalisriskista
puhutaan sisdisen turvallisuuden riskeistd, jmlaulottuvuus valtakunnan rajaan? Jos vain
yksild voi tuntea konkretisoituvan riskin vaikutigkspitéisiko sittenkin tarkastella vain inhi-
millista turvallisuutta? Onko turvallisuusuhkiesritka kategorisointi ylipaataan tarpeen vai
pitaisikd puhua vain Luhmanin tarkoittamista uusighkista? Turvallisuuden tutkimuksessa
hermeneuttinen kehéa herattaa pyoriessaan yha kysyanyksid. Tassa tutkimuksessa poh-
dinnan painopiste luotiin tutkimuksen rajaukseromgelman asettelun mukaisiin kysymyk-

siin.

Turvallisuus on nakdkulma. Nakokulman rajaus muagdo®ngelmaksi, jos turvallisuuden

IImigita yritetdan omistaa ja turvallistaa omierr@ssien pohjalta. On sinansa taysin oikein
tarkastella ilmidita laajasti eri viranomaisten aklimista. Vasta analyysin jalkeen tiedetaan,
minka viranomaisen vastuulle ilmi6é kuuluu ja m#ia yhteistyotd sen osalta on tehtava. Vi-
ranomainen ei voi omistaa ilmi6ta, vaan sen tayaykastella sita lainsdadannén nakokulmas-
ta. Tasta syysta on tarkead ymmartad, mita ratiswus on Rajavartiolaitoksen ja muiden

toimijoiden nakokulmasta, mita rajaturvallisuuddi@idolla pyritdédn suojaamaan seka mita

riskeja rajaturvallisuuteen kohdistuu.

235 Mitroff 1998, s. 31
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Kun turvallisuus on né&kdkulma, mitd nakbdalassa gakyiina nakyy inmisten vuorovaikutus-
ta keskenaan ja ymparistdn vaikutusta tuohon vwkotukseen. Talléin voidaan todellakin
todeta, ettd maailma ei selity yhdella tavalla.aisén ihmisen situaatio ja sattuma pitaa siita
huolen. Tullaan kysymykseen siitd, kenelle turgallitta tehdaan. Tofflerin ensimmaisella
aallolla korostuu kerailija- tai viljelijayhteisoturvallisuus, toisessa aallossa keskidssa on
vahva valtio ja kolmannella aallolla korostuu y&silrooli. Turvallisuuskasitys painottaa niita

asioita, jotka ovat kulloinkin ihmisille tarkeita.

Rajan ja valtion kasitteiden muuttuminen vaikuttaerkittvasti viranomaistoimintaan. Suu-
rin osa Suomessa laittomasti oleskelevista ihndisaapuu maahan Schengen -alueen sisara
jojen kautta. Kansallista rajaturvallisuutta ei olemassa ilman Euroopan unionin rajaturval-
lisuutta. On Kiinnitettava entistékin suurempaarhiodta Euroopan unionin rajaturvallisuus-
jarjestelyjen toimivuuteen. Sama asia koskee neyg@ista turvallisuutta. Siséisen turvalli-
suuden ohjelma keskittyy Suomen sisdiseen turualieen, mutta todellisuudessa Suomen
sisdista turvallisuutta on kovin hankala tarkaatdthan Euroopan unionin nakékulmaa. Toi-
mintaympariston muuttuminen pitdéd tunnustaa jadlimn on paastava kiinni kokonaisuuksi-
na. Kansalliset ja kansainvaliset vastuut on sawétniin toiminnan kuin viranomaisten teke-

man tutkimuksen osalta.

Rajavartiolaitoksen kehittyminen voidaan jakaa kedm vaiheeseen. Nuoren valtion rajavar-
tiolaitoksen vaihe, kylméan sodan rajavartiolaitoks@ihe ja verkottuneen rajavartiolaitoksen
vaihe, jossa toimintaympéariston monimutkaistuminanrajatarkastukset uutena tehtdvana
muuttivat Rajavartiolaitoksen toimintaa merkittdaahvalla. Rajaturvallisuus ja rajaturvalli-

suusriskien hallinta ovat kolmannen vaiheen terpjejia ovat syntyneet Rajavartiolaitoksen
toimintaan vaikuttavien systeemien kehittymisenvyemrovaikutuksen emergenssind. Emer-
genssilla tarkoitetaan tdssé yhteydessa kokonata imiota ja toiminnan tasoa, joka on

kehittynyt eri systeemien ja ilmididen vuorovaikksena. Termit ovat laaja-alaisia ja kuvaa-

vat hyvin rajaturvallisuusriskien hallinnan kontekkompleksisuutta.
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Kompleksisuudella tarkoitetaan ilmion monialaisaugh siihen vaikuttavia useita tekijoita,
jotka vaikuttavat toisiinsa synnyttaen lukemattomadiéran tapahtumavaihtoehtoja. Yksittai-
set osatekijat eivat sindnsa ole monimutkaisiatankdmpleksisuus syntyy niiden yhteisvai-
kutuksesta. Systeemien suuri maara, niiden jatkavsttyminen ja vuorovaikutus ovat kes-
keisid kompleksisuutta aiheuttavia tekij6itd. Oarmlaista ymmartaa, mista systeemien jatku-
va muuttuminen ja kehittyminen johtuvat. Tassaitntkksessa todettiin, ettd ihmisten jatkuva

halu kehittéda systeemeja johtaa osaltaan myos leksigluden lisdantymiseen.

Johtamisen kannalta on ymmarrettava, ettd verketumajavartiolaitoksen vaiheessa sisai-
nen turvallisuus ja rajaturvallisuus siirtyivat lafliselta tasolta kompleksisemmalle globaa-
lille tasolle. Emergenssin myo6ta systeemien maaéamtyi ja syntyi kokonaan uusi Euroopan
unionin sisaisen turvallisuuden ja rajaturvallisendaso. Uudella tasolla myds rajaturvalli-
suusriskeihin liittyvia systeemejd on enemman jdem keskinaisriippuvuudet ovat moni-

mutkaisempia.

Edella esitetty rajaturvallisuuden emergenssi gatuavallisuusriskien hallinnan kehittdmisen
ja kompleksisuuden huomioimisen kannalta erittamké& havainto. Kompleksisuus voidaan
huomioida rajaturvallisuusriskien hallinnassa ymig@alla, ettd toisen vaiheen toimintatavat
tai toimintaymparistokasitys eivat toimi enda koimassa vaiheessa sellaisenaan. On tunnis-
tettava kolmannen tason systeemit ja niiden toiapetiaatteet, jotta omat toimenpiteet voi-
daan suunnata oikein. On tunnettava kolmannen gailngjaturvallisuuden rakenteet ennen
kuin ongelmia voidaan analysoida. Turvallisuusvimraainen ei maaritd emergenssin vaihet-
ta, vaan se tapahtuu osana globaalia toimintaystia@soluutiota. Toimintamallit on siis mu-

kautettava toimintaymparistdon, ei painvastoin.

Rajavartiolaitos toimii yhdennetyn rajaturvallis@nd periaatteiden mukaisesti. Yhdennetty
rajaturvallisuus strategisena ratkaisuna ja opgeisgn kenttatoiminnan johtamisjarjestelma
taktisena ratkaisuna soveltuvat taman tutkimuksekaan hyvin kompleksisten rajaturvalli-

suusriskien hallintaan. Rajavartiolaitosta void&artenkin kehittdd edelleen resilientin orga-
nisaation suuntaan. Resilientiltd organisaatisdaditaan kykyd ennakoida, havainnoida ja
reagoida. Organisaatiolta vaaditaan kykya ymmandi#a voi tapahtua, tietoa siitd minne

havainnointi pitda suunnata ja tietotaitoa reagaittaalla tavalla olemassa olevan toimival-

lan mukaisesti. Tietoisuutta ja toimintatapoja dépidettava ja testattava.
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Resilientti organisaatio oppii omista ja muidenheista sek& menetyksista. Turvallisuus ei
ole pysyva tila, vaan ilmentdd ennemminkin jonkistos/otun asian puuttumista. Rajaturval-
lisuus toteutuu kun alueloukkauksia ei tapahduyjeaj ylityksid ei tapahdu muualta kuin
maarattyjen rajanylityspaikkojen kautta, rajattgMasta rikollisuudesta tai muusta rajoihin ja
niiden lahialueisiin liittyvasta toiminnasta ei audu vaaraa yleiselle jarjestykselle ja turvalli-

suudelle eika kansanterveydelle.

On tarkedéa, etta organisaatiolla on kyky ja riidistv aikaa ennakoida, havainnoida ja vaikut-
taa ymparistoonsa. Organisaation resilienssin yuirsiing, ettéa edella kuvattu prosessi on
jatkuva ja ymparistdstd saadut havainnot muuttungieasti paatoksenteon kautta tapahtu-
vaksi vaikuttamiseksi seké organisaation kaytosseéasi tiedoksi ja osaamiseksi. Heijastava
paatoksenteko mahdollistaa historian, nykyisyya@detulevaisuuden huomioimisen paatoksen-
teossa. Keskeista on, ettd paatoksen vaikutukseirdr ei rajoitu valitttmaan vaikutukseen.

Hallitakseen kompleksisia rajaturvallisuusriskejgjd¥artiolaitoksen tulee kiinnittdd huomio-

ta paatoksentekoon ja erityisesti paatoksen vasketuanalysointiin.

Tassa tutkimuksessa esiteltiin paatoksentekoa tukejastavan paatdoksenteon malli. Mallis-
sa huomioidaan paatoksen aiheuttamat valittoméliset ja seurannaiset vaikutukset. Raja-
turvallisuuden alalla tehdaan paatoksia jatkuvdsatoksia tekevat niin valtiolliset kuin ei-

valtiollisetkin toimijat sekad yksittdiset inmisdtaatokset luovat uusia tulevaisuuksia ja vai-

kuttavat jatkuvasti toisiinsa.

Rajavartiolaitoksen on kyettava rajaamaan oma nikidnsa sen lakisaateisen tehtavan
kautta. Rajaturvallisuuden johtamisessa huomionktiiyy rajaturvallisuusriskeihin eli uhkiin,
joilla voi toteutuessaan olla vaikutus rajatunaalliteen. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etta
Rajavartiolaitoksen naktkulma ihmisten vuorovaiksten olisi suppea. Iimiditéa on tarkas-
teltava laajasti, mutta niista on loydettava indikaita, joilla voidaan olettaa olevan vaikutus-

ta rajaturvallisuuden yll&apitoon.
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Yhdennetty rajaturvallisuus on rajaturvallisuusinskmentymisen sosiaalinen kehys. Yhden-
netyn rajaturvallisuuden perusajatuksena olevaigtioieninta ja toiminnan syvyys tukevat

hyvin kompleksisten rajaturvallisuusriskien haliat Onnistumisen kannalta keskeisia ovat
lainsd&dannoén ja toimintamallien yhtendisyys emo&pan unionin jasenvaltioissa seka kan-
sallisella tasolla. Lainsd&ddannon yhtenaisyys pdanon toimintamallien yhtendisyys va-

hentavat Euroopan unionin rajaturvallisuuden meiséarkompleksisuutta, mutta orgaanisen
kompleksisuuden hallinta edellyttdd jasenmaidemigtit tavoitteita ja aitoa halua tehda yh-
teistyota. Rajaturvallisuusriskin ja rajaturvaliglen tasmallinen maaritteleminen hyodyntaa
rajaturvallisuuden yllapitoa erityisesti tasmentywbommunikaation kautta. Kayttamalla va-

kiintuneita ja tasmallisesti maariteltyja termejganomaisten valinen kommunikaatio selkey-

tyy ja vaarinymmarrysten maara vahenee.

Kansallista rajaturvallisuutta ei ole olemassa nntauroopan unionin rajaturvallisuutta ja
painvastoin. Tama on tarkein johtopaatos tarkasistta yhdennettya rajaturvallisuutta raja-
turvallisuusriskien hallinnan ndkdkulmasta. Kahsalla ulkorajalla tehtavan rajavalvonnan
liséksi tulevaisuudessa on kiinnitettdvd enemmaanhota yhteistoimintaan Schengen -
alueen ulkorajoilla seka vapaan liikkkuvuuden allzetdhtavaan ulkomaalaisvalvontaan. Kan-

sallisen rajavalvonnan merkitys vahenee, jos muikarajoilla valvonta ei toimi.

Rajaturvallisuusriski konkretisoituu, kun laittonteasnaahantulosta aiheutuu yhteiskunnalli-
nen tai yksiléllinen negatiivinen vaikutus. Rajataltisuusriskin tapauksessa negatiivinen
vaikutus kohdistuu niihin asioihin, joita rajatutisuuden yllapidolla pyritddn suojaamaan.
Laittoman maahantulon vaikutus on moniulotteinergatiivinen vaikutus kohdistuu niin

yksiloon kuin yhteiskuntaankin. Yksil6 voi joutubniiskaupan uhriksi ja yhteiskunnallisia

haittoja muodostuu niin 1ahtd-, kauttakulku- kuiohklemaissakin.
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Rajaturvallisuusriskien hallinnan kannalta on keéstigéehavaita ilmion maantieteellinen sy-
vyys. Riskienhallinnan sykli ei toteudu, jos seitekehys ei kata ilmiotd kokonaisuutena.
Riskien tunnistaminen edellyttdd, etta analysonatietoa saadaan ilmiosta kokonaisuutena ja
riskienhallinnan toimenpiteet voidaan ulottaa raht6-, kauttakulku kuin kohdemaihinkin.
Tutkimuksen esimerkkitapauksena olevan laittomaahaatulon hallinta ei onnistu vain ra-
javalvonnan keinoin. lhmisten on voitava liikkuapaan liikkuvuuden alueella vapaasti il-
man, ettd heihin kohdistetaan rajatarkastuksiagm#a. Ilmion hallitseminen edellyttaa, etta
viranomaiset tarkastelevat ilmiota laajasti omamigaltansa nakokulmasta ja luovat yhtei-
sen tilannekuvan kaytossa olevan tiedon perustetdhtavat toimenpiteet perustuvat aina
olemassa olevaan toimivaltaan ja ihmisten perusdiia on kunnioitettava kaikissa tilanteis-

sa.

Niin yksilo kuin yhteiskuntakin hyotyvat laillisestmaahantulosta. TAma johtopaatds on téar-
ked kehitettdessa viranomaisten viestintaa ja skuetasuhdetta. Rajavartiolaitos mahdollis-
taa omalla toiminnallaan turvallisen laillisen maatulon niin Suomeen kuin muuallekin

Schengen -alueelle. Laittoman maahantulon enndd##ghja torjunta ovat osa tata toimintaa.

Paatos lahtea liikkeelle tehdaan lahtdmaassa. P@atiistuu siihen positiiviseen oletukseen,
joka henkilélle muodostuu kohdemaasta verratturdtiaassa vallitseviin olosuhteisiin.
Laittoman maahantulon ennaltaechkéisyn kannalta yoittgvd vaikuttamaan tehtavaan paa-
tokseen siten, ettd henkilot eivat turvaudu laiitormaahanmuuton keinoihin. Mielikuvaan
voidaan vaikuttaa kommunikaatiolla. On pyrittdvdviatamaan sellaista mielikuvaa, joka on
halutun tavoitteen kannalta edullinen. Aikaisemrtiiesa tutkimuksessa todettiin, ettd maa-
hanmuutto on Suomelle tarkedd. On kuitenkin niisilggk kuin yhteiskunnankin kannalta
tarkeaa, ettd maahanmuutosta ei aiheudu yksibltasi yhteiskunnallisia negatiivisia vaiku-

tuksia.

Yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia ei korégstamunikaation merkitystd. Kokonaisval-
taisen lahestymistavan saavuttamiseksi olisi kiitehyddyllista pohtia strategista kommu-
nikaatiota rajaturvallisuuden yllapidon vélineeB&rategisella kommunikaatiolla tarkoitetaan
sitd kokonaisvaltaista lahestymistapaa, jolla wraaisyhteistyon, diplomatian, julkissuhtei-
den hoitamisen, informaatio-operaatioiden sekétip@n keinoin edistetdaan jasenmaiden ja

sitd kautta Euroopan unionin rajaturvallisuuttaoga ja taloudellista kilpailukykya.
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Yhdennetyn rajaturvallisuuden periaate on kompttksi rajaturvallisuusriskien hallinnan
toimiva viitekehys. Sita voitaisiin kehittdd edelte panostamalla tulevaisuudessa enemman
strategiseen kommunikaatioon rajaturvallisuude@pytion valineena. Yhtendinen narratiivi
on kyettava luomaan Euroopan unionin tasolla jarspystyttavad kommunikoimaan kaikkiin
jasenmaihin ja sitd kautta neliportaisen valvontama&aikille tasoille. Strateginen kommu-
nikaatio on tarkea riskienhallinnan jatkotutkimyes-kehittamisalue rajaturvallisuuden johta-

misessa.

Taktisen tason johtamisen kannalta on keskeist@nhtey ettd sattuman vaikutusta voidaan
vahentaa koulutuksella, taktiikalla ja toiminnarhik&misella. Kalustoa voidaan kehittaa toi-
mintaymparistdéa vastaavaksi. Toimintatapoja jaiitddda sekéd johtamisjarjestelméa voidaan
parantaa kokemusten kautta. Toimintaymparistostéuyma sattuman vaikutusta voidaan pie-
nentaad harjoittelemalla toimintaa toimintaympamstauiden toimijoiden kanssa, erilaisissa

ymparistoissa, eri vuorokauden- ja vuodenaikoirké stilaisissa valaistusolosuhteissa.

Toiminnan kohteena olevan henkilon toimintaan orkkein vaikeinta varautua ennakolta.
Rajavartiolaitoksessa on kehitetty kenttatoimingatmamisen tueksi VARO -malli. Mallin

tarkoituksena on tukea tilannejohtajaa rajatursallstilanteiden tyoturvallisessa ja tehok-
kaassa ratkaisemisessa. VARO -malli on analyysoujgka helpottaa johtajaa huomioimaan
ja hallitsemaan eri kenttatoiminnan kompleksisuudsatekijoita. Tilanteenarviointi on jat-
kuva prosessi, johon vaikuttavat ymparistd sek@ajan henkilokohtainen kokemus ja koulu-
tus. VARO -mallin avulla johtajan ajattelua pyrithéhjaamaan olennaisiin tekij6ihin, jotta
han voisi havainnoida ja vaikuttaa toiminnan kobésm ennakoivasti. VARO -malli on esi-

merkki siitd, miten rajaturvallisuusriskien kompdeduus voidaan huomioida kaytannossa.

Taktisella tasolla paatoksia on kyettava tekeméagmeasti. Erityisesti kompleksisissa tilan-
teissa tarvitaan inhimillinen kyky tunnistaa toi@pmparistdsta olennaiset asiat ja yhdistaa
ne luovasti yhteen. Tilanteenarvio ja riskianalylgivat edellytyksia, mutta paatés on aina
inhimillinen ja luova prosessi. Analyysin tarkoitus luoda edellytyksia paatoksenteolle.
Monet tutkijat hyvaksyvat riskianalyysin rajoitukkga maailman kompleksisuuden painottaen

analyytikon inhimillista kykya tunnistaa olennaisisioita ja yhdistaa niitd kokonaisuuksiksi.
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Tarvitaan inhimillinen kyky yhdistda analyysin tuanilannetietoisuus hetkeen ja ymparis-
toéon, jossa paatos tehdaan. Riskianalyysi ykstn@ivastauksia, mutta asetetut indikaattorit
luovat edellytyksia tunnistaa toimintaymparistorslkeisia muutoksia. Johtajalla on oltava

kykya yhdistda uutta ja vanhaa tietoa ja synnytfidkautta luova ratkaisu.

Rajaturvallisuuden yllapitaminen on Rajavartiol&gen tarkein tehtdva. Toiminnan tuloksel-
lisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden takisaksi on tarkedd, ettéd Rajavartiolaitos
tunnistaa rajaturvallisuuteen kohdistuvat uhkgtyatyy maarittdmaan niiden todennakoisyy-
den seké vaikuttavuuden. Toisin sanoen Rajavaitoélsen on kyettdva hallitsemaan rajatur-

vallisuusriskeja.

Riskienhallinnan ja turvallisuuden tutkimuksessandhtavissa kaksi suuntausta siing, miten
riskien analysoinnin mahdollisuuksiin suhtaudutdewmisaalla ilmididen mekaaninen kasittely
ja matemaattinen mallintaminen tuntuu olevan mdrstalmyos vaikeiden sosiologisten il-
mididen osalta. Toinen aaripdd nayttaisi uskovakien analysoinnin olevan jokseenkin tur-

haa, koska kukaan ei koskaan voi tietda, mita aisewmidessa tapahtuu.

Taman tutkimuksen tuloksena voidaan hyvan kaytanodeta olevan edella esitettyjen aari-
paiden valilla. Riskianalyysi on kiinted osa pa&tiktekoa, toiminnan kohdentamista, resurs-
sien allokointia ja tuloksellisuuden raportointfnalyytikon on kuitenkin pystyttava esitta-
maan tekeménsa analyysituotteen rajoitukset tuokégttajalle. Toimintaympariston komp-

leksisuus on tunnustettava myds rajaturvallisuldsrikasittelyn yhteydessa.

Tassa tutkimuksessa tapahtuman aarimmaiseksi vakuideksi maariteltiin yhteiskunnalli-

sella tasolla maailmanloppu ja yksilotasolla kuckemoisaalta naiden tapahtumien vaikutta-
vuuden todettiin olevan samalla nolla, koska yhkigmmallisella tasolla kukaan ei jaa karsi-
maan maailmanlopun vaikuttavuudesta, koska ajattel@entoja ei enéda ole. Yksilotasolla
henkilo ei karsi kuolemansa vaikuttavuudesta, kdskaltuaan hantéa ei enda ole. Vaikutta-
vuus on subjektiivinen ja kontekstisidonnainen aSettumalla tai tapahtumalla voi olla suuri
merkitys jollekulle toimijalle, kun taas jollekulliselle toimijalle se on taysin merkitykse-

toén. Tapahtuman merkitys konkretisoituu vasta tapahan tiedostamisen jalkeen.
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Rajaturvallisuusriskia ei voida maaritella kattavasen, ettd maaritelma itsessaan kasittaisi
kaikki rajaturvallisuuteen kohdistuvat riskit. Rajevallisuusriskin kaytettavyys termina
muodostuu rajaturvallisuuden méaarittelemisen kadissa tutkimuksessa tehty rajaturvalli-
suusriskin maarittely peilaa Rajavartiolaitoksemeygkunnallista lakisdateista tehtavaa. Maa-
ritelmén avulla voidaan osoittaa sellaiset oikewsihya kohteet, joita Rajavartiolaitos toimin-

nallaan suojaa.

Subjektiivinen vaikuttavuus on oikea tapa laheggavarmuutta ja sattumaa. Riskien hallit-
semiseksi organisaation on maaritettava viitekedyka, jossa se voi analysoida ja arvottaa
toimintaansa liittyvia riskeja. Toimenpiteisiin yimiseksi on pohdittava, mista riski syntyy.
On kyettava tunnistamaan riskin lahde. Olennaisima/mmartaa, miten riskin negatiiviselta
vaikuttavuudelta voi valttya, miten sen voi estéiten siitd voi selvita tai miten tapahtuman

vaikuttavuutta voidaan rajoittaa.

Rajavartiolaitoksen kannalta keskeistda on ymmantdigka riskit uhkaavat nimenomaisesti
rajaturvallisuutta ja miten niihin voidaan vaikwtaRajaturvallisuusriskien tunnistaminen ja
niiden ymmartaminen on edellytys sille, ettd Rajagkaitos onnistuu paatehtavassaan el
rajaturvallisuuden yllapidossa. Onnistuminen edilly myos ymmarrysta siita, missa riskeja
voidaan tietoisesti ottaa. Riskin ottamisella t@#dt@an esimerkiksi resurssien allokointiin
liittyvida paatoksia, joilla toimintaa kohdennetad&esurssien vahentyessa rajaturvallisuuden
johtamisessa on kyettdva maarittdmaan entistakimki@ammin, mika on paatehtavan toteut-
tamisen kannalta olennaista. Kaytdnnossa tamaitiakasita, etta on kyettava tunnistamaan
yhteiskuntaan ja yksiloon eniten vaikuttavat rajedllisuusriskit ja keskitettava resurssit nii-

den hallintaan.

Resurssien kohdentaminen ei saa kuitenkaan taa&oitsekkyyttd viranomaisyhteistydssa.
Riskienhallinnassa tarkka tehtavdjako on osa hy¥déistyota, mutta kompleksisten ilmioi-

den hallitseminen edellyttdd kommunikaatiota viraasten valilla. Puhuttaessa riskeista on
keskeista havaita niiden subjektiivinen luonne ssidbnnaisuus tarkastelun lahtékohtiin,
aikaan ja paikkaan. Vaikka analyysitoiminnan onkioudatettava yleisen tutkimusetiikan

subjektiivisesti. Viranomaistoiminnassa keskein@hkdkulman asettaja on lainsaadanto. Vi-
ranomaisen on tiedettava tarkasti, mita sen toiallarpyritddn suojaamaan ja mitka uhkat
suojattavaa kohdetta voivat vaarantaa.
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Valtakunnan ja Euroopan unionin kokonaisturvalldel saavuttamiseksi on tarkeaa, etta
viranomaiset kommunikoivat tunnistamiaan riskejgileen. Analyysitoiminnan yhteydessa
voi tulla esille riskeja, jotka eivat suoraan vdikiltyseisen viranomaisen toimintaan, mutta ne
saattavat olla hyvinkin merkittavié toisen viranagsea kontekstissa. Viranomaisten on naissa
tilanteissa tiedotettava kyseista viranomaista tseaastaan riskista, jolloin riskin hallitse-
minen on mahdollista. Omat strategiset painotuksekommunikoitava selkeéasti muille toi-
mijoille, jolloin viranomaistoiminnan kokonaisvaitavuudesta on mahdollista maarittaa ko-

konaiskuva.

Maahanmuuton hallinta ja laittoman maahantulorutdg edellyttavat strategista kommuni-
kaatiota. Suomella ja Euroopan unionilla on oltgkitenainen viesti ja toiminta-ajatus. Yhte-
naisella maahanmuuttopolitiikalla ja viranomaistwinalla voidaan vaikuttaa maahanmuut-
topaatosta pohtiviin henkildihin jo lahtdalueelan tarkead, ettd heille muodostuu realistinen
mielikuva esimerkiksi tydllistymismahdollisuuksisja elinolosuhteista kohdealueella. Tar-
joamalla oikeaa informaatiota voidaan vaikuttaa syé@ittoman maahantulon jarjestajiin,

jotka markkinoivat palveluitaan disinformaation toan virheellisen mielikuvan kautta.

Kommunikaation mahdollistamiseksi on tarkeda, &#jitettavat kasitteet ymmarretaan sa-
malla tavalla niin organisaation sisd- kuin ulkol@lia. Rajaturvallisuus maariteltiin tassa
tutkimuksessa tilaksi, jossa suvereenin valtioreallista koskemattomuutta ei loukata. Rajo-
jen ylitys tapahtuu sdé&nnosten mukaisesti ja mggeat rajanylityspaikkojen kautta. Rajat

ylittavasta rikollisuudesta tai muusta rajoihinnjgden lahialueisiin liittyvasta toiminnasta ei

aiheudu vaaraa yleiselle jarjestykselle ja tursallidelle eika kansanterveydelle. Rajaturvalli-
suusriski maaritelladn kasitteena rajaturvallisentkohdistuvaksi uhkaksi, jonka todennakoi-

Syys ja vaikuttavuus voidaan méaaritella.
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