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Erityisesti viimeisten kahden vuosikymmen aikana globalisaatio on lisdannyt ihmisten véli-
sia yhteyksia yli valtioiden rajojen, mik& on osaltaan kasvattanut muuttoliikettd. Hallitse-
maton muuttoliike ja siihen liittyva laiton maahanmuutto, voi muodostua yhteiskunnalle
turvallisuusuhkaksi.

EU:ssa laiton maahanmuutto on turvallistettu ilmid. Euroopan unionissa laiton
maahanmuutto ilmiénd on uskottavasti yhdistetty EU:n politiikkaan ja strategioihin seka
lopulta EU:n ja sen jasenvaltioiden toimintaan.

Tassa tutkimuksessa lahestytaan laitonta maahanmuuttoa sen turvallistamisen perusteluiden
kautta, jotta on mahdollista ymmartad laittoman maahanmuuton moniulotteisuus ja sen
vaikutukset politiikkaan ja kdytannon viranomaistoimintaan. Turvallistamisella tarkoitetaan
prosessia, jossa jostakin asiasta rakennetaan uhkakuva. Tutkimuksessa tarkastellaan laitto-
man maahanmuuton ja rajaturvallisuuden valista suhdetta. Tutkimuksessa pyritdan perus-
tellusti asemoimaan rajaturvallisuus laittoman maahanmuuton hallinnan viitekehykseen
Euroopan unionin toimintaymparistdssa ja tuomaan esiin rajaturvallisuuden vuorovaikutus-
suhteita

Tutkimus rakentuu kahdesta osasta. Tutkimuksen ensimmaéisessé osassa tarkastellaan lait-
toman maahanmuuton kehystamista poliittiseksi asiakysymykseksi ja pyritdan todistamaan
tutkimushypoteesi, jonka mukaan laiton maahanmuutto on EU:ssa turvallistettu ilmid. Tut-
kimuksen toisessa osassa tarkastellaan laittoman maahanmuuton hallintaa eurooppalaisena
yhteistyona rajaturvallisuuden viitekehyksessé.

Tutkimus on laadullinen eli kvalitatiivinen tutkimus ja tutkimusmenetelméand kaytetdan
sisallonanalyysia; ensin laittoman maahanmuuton turvallistamisen tutkimuksen osalta kol-
men turvallisuusdiskurssin ulottuvuuden viitekehyksessé ja sen jalkeen néité tuloksia hyo-
dyntéen rajaturvallisuuden asemoimisessa osaksi laittoman maahanmuuton hallintaa.

Tassa tutkimuksessa kévi ilmi, ettd laittoman maahanmuuton turvallistamisen primaéarisyy
EU:ssa on ihmis- ja perusoikeuksien turvaaminen kolmansien maiden kansalaisille EU:n
alueella. EU:ssa n&hd&an, ettd laittomasta maahanmuutosta kohdistuu uhka
yhteiskuntajérjestykselle ja EU:n alueella oleskeleville kolmansien maiden kansalaisten
ihmis- ja perusoikeuksille, koska laittomaan maahanmuuttoon liittyy ihmiskauppaa, rajat
ylittavad jarjestaytynytta rikollisuutta ja haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten
hyvéksikayttdd. Hallitsemattoman laittoman maahanmuuton ndhdddn EU:ssa lopulta
johtavan yhteiskunnan sisélle muodostuvaan toiseen “varjoyhteiskuntaan”, jonka jdsenet
ovat yhteiskunnan sééntéjen ja oikeuksien ulkopuolella.




EU:ssa laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla oleva priméérisyy asettaa kaksi
perusvaatimusta rajaturvallisuuden yllapitamiselle EU:n ulkorajoilla. Ensinnékin EU:n
ulkorajat on oltava valvottuina, jonka seurauksena viranomaisilla on tiedossa, ketd EU:n
alueella oleskelee ja mikd on heidan intressinsd oleskeluun. Toinen vaatimus on havaita
viimeistaan ulkorajalla kansainvalista suojelua tarvitsevat kolmansien maiden kansalaiset ja
ohjata heidét turvapaikkaprosessiin.

Samoin tutkielmassa kavi ilmi, ettd rajaturvallisuudessa on kyse kolmen elementin
kontrolloidusta  tasapainosta;  rajat  ylittavan  rikollisen  toiminnan  estavén
viranomaistoiminnan, sujuvan laillisen rajanylitysliikenteen seka kaikkien rajojen yli
pyrkivien ihmisten ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisen tasapainosta. Kulmakivien
painoarvoa kontrolloidaan politiikan keinoin ja niiden painoarvo vaihtelee vallitsevien
ulko- ja sisdpoliittisten intressien mukaan.

Rajaturvallisuuteen ja sen yll&pitoon sekd rikos- ja turvapaikkaprosessien toimivuuteen
kohdistuu edelleen EU:n alueella merkittavia haasteita. Keskeisimmat poliittiset haasteet
ovat EU:n suhteet kolmansiin maihin sekd jasenmaiden keskinéinen luottamus toisiinsa.

Merkittavin operatiivisen toiminnan haaste on EU:n alueelle saapuvien kolmansien maiden
kansalaisten luotettavan ja koko EU:n laajuisen rekisterdinnin puuttuminen. Ilman kattavaa
ja luotettavaa rekisterdintia rajavalvontaan, rajatarkastuksiin ja ulkomaalaisvalvontaan
kaytetyt resurssit ovat vajaatehoisia, eivatkd neliportaisen rajaturvallisuusmallin
turvallisuuskehat kykene taysimaaraisesti taydentamaén toisiaan.

Toinen operatiivisen toiminnan haaste on ulkomaalaisvalvonnan toimivuus EU:n sisalla.
Ulkomaalaisvalvonnan lisdé&@miselld voitaisiin parantaa rajaturvallisuuden tasoa ja toisaalta
kattava ulkomaalaisvalvonta toimisi neliportaisen rajaturvallisuusmallin kolmen uloimman
kehan toiminnan laadunvalvontajérjestelmana.

Johtopédatoksena voidaan todeta, ettd EU:n rajaturvallisuuden ja neliportaisen
rajaturvallisuusmallin kehittdmista vaikeuttavat tekijat kulminoituvat EU:n jasenmaiden
taloudelliseen ja sosiaaliseen eriarvoisuuteen. Rajaturvallisuuden toimintaedellytykset
luodaan suurelta osin EU:n ja sen jasenvaltioiden tyévoima-, maahanmuutto-, turvapaikka-
ja ulkopolitiikassa.

AVAINSANAT
Laiton maahanmuutto, Turvallistaminen, Rajaturvallisuus, Neliportainen rajaturvallisuus-
malli, Ihmis- ja perusoikeudet, Euroopan unioni, Rajavartiolaitos
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RAJATURVALLISUUS LAITTOMAN MAAHANMUUTON
HALLINNAN TYOKALUNA EUROOPAN UNIONISSA

1. JOHDANTO

1.1  Aihealueen esittely

Muuttoliike on maailmanlaajuinen ja monimutkainen ilmid, jota on aina maailman historiassa
ollut ja tulee varmasti tulevaisuudessa olemaan. Erityisesti viimeisten kahden vuosikymmen
aikana globalisaatio on lisannyt ihmisten valisid yhteyksia yli valtioiden rajojen, mik& on
osaltaan kasvattanut muuttoliikettd. Hyvin hallittu muuttoliike voi parhaimmillaan luoda vau-
rautta ja talouskasvua. Siksi on tarkedd hyodyntaa litkkuvuuden tarjoamat huomattavat mah-

dollisuudet.

Globaalin liikkuvuuden lisdédntymiselld on myods negatiivisiksi koettuja seurauksia. Hallitse-
maton muuttoliike ja siihen liittyva laiton maahanmuutto, voi muodostua yhteiskunnalle tur-
vallisuusuhkaksi. Muuttoliikkeen hallitsemiseen tarvitaan aktiivista kansainvalista politiikkaa.
Ainoastaan aktiivisen ja rajat ylittavan politiikan keinoin voidaan puuttua paitsi itse muutto-
lilkkeeseen myos laittoman maahanmuuton ja pakkomuuton perimmadisiin syihin. Naitd voivat
olla muun muassa poliittinen muutos ja epévakaus, kasvavat varallisuuserot ja ilmastonmuu-

tos.

Kehittyneissa ja demokraattisissa valtioissa maahanmuuttoa kontrolloidaan tiukasti. Euroo-
passa ja monissa vauraissa Euroopan ulkopuolisissa maissa maahanmuutto on turvallistettu

ilmi6. Laiton maahanmuutto on madritetty julkisessa keskustelussa uhkaksi.*

! Gebrewold 2007, 171-180.
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Eurooppa-neuvoston lokakuussa 2009 antamien paatelmien mukaisesti uskottavan ja kesta-

van maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan perustana on kyky estad, valvoa ja torjua laitonta
maahanmuuttoa. Paatelmissé todetaan myos, ettd Euroopan unioniin kohdistuu kasvavia pai-
neita laittomien maahanmuuttajavirtojen muodossa. Esimerkiksi Afrikan vakiluku on talla
hetkell& reilu miljardi, mutta se tulee nelinkertaistumaan tdméan vuosisadan aikana. Massiivi-
nen vaestonkasvu Afrikassa lisdd koyhyytta ja nakoalattomuutta, joka taas ajaa ihmisid pois

Afrikasta etsimaan elamisen mahdollisuuksia muualta, muun muassa Euroopasta. 2

Euroopan unioni on asetuksella madarittanyt ne kriteerit, joilla unionin alueelle voi laillisesti
saapua ja oleskella.® Ihmisten liikkuvuus ja muuttoliike ovat keskeinen osa rajaturvallisuudes-
ta vastaavien viranomaisten toimintaymparistod. Rajavartiomiehet kohtaavat Schengenin ul-
korajoilla paivittdin tyossddn laittomasti maahan pyrkivia kolmansien maiden kansalaisia,
joilla kaikilla on tavoitteena paasta Euroopan unionin (EU) alueelle. Syysta tai toisesta kaikKi
halukkaat eivat voi tai eivat osaa kayttaa laillisia kanavia unionin alueelle paastdkseen. Tata
joukkoa kutsutaan julkisessa keskustelussa laittomiksi maahanmuuttajiksi. Laittomiksi maa-
hanmuuttajiksi ei kuitenkaan kutsuta henkil6itd, jotka ovat kansainvalisen suojelun tarpeessa,
vaikka pyrkisivatkin unionin alueelle sinansa laittomia keinoja kayttaen. Néité henkil6ita kut-
sutaan julkisessa keskustelussa pakolaisiksi tai turvapaikanhakijoiksi. Luvussa 3.1 on késitel-

ty tarkemmin laittomaan maahanmuuttoon liittyvia kasitteita ja méaritelmié.

Suurimmat laittoman maahanmuuton paineet Schengen-alueelle ovat viime vuosina kohdistu-
neet Valimeren alueella Aasiasta ja Afrikasta saapuvien siirtolaisten toimesta.* Euroopan
unionin rajaturvallisuusviraston (Frontex) kerdamien tilastojen mukaan vuoden 2014 aikana
laittomia rajanylittdjia on havaittu yli 280 000. Taman liséksi Schengen alueella on vuoden

2014 aikana havaittu yli 440 000 laittomasti maassa olevaa kolmansien maiden kansalaista.”

Vaikka Suomella on EU:n pisin maaraja Vengjan kanssa, laittoman maahanmuuton paine Ve-
néjéltd Suomeen on kuitenkin olematon verrattuna Eteld-Euroopan maihin. Esimerkiksi vuon-

na 2013 Suomen ulkorajoilla paljastettiin 66 laittoman maahantulon tapausta ja vuonna 2014

2 Euroopan unionin neuvosto 2009 patelmat, 11.

® Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:0 562/2006: Schengenin rajasaannstéssa saadetaan siita,
ettei Euroopan unionin jésenvaltioiden vélisié sisdrajoja ylittaviin henkildihin kohdisteta rajavalvontaa, seka
vahvistetaan sddnndt Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajoja ylittaviin henkildihin kohdistuvasta rajaval-
vonnasta.

* Frontex.Annual Risk Analysis 2013, 6.

> Frontex.Annual Risk Analysis 2015, 5 ja 6.
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94 tapausta. Ndista tapauksista vuosittain noin 70 % havaitaan Helsinki-Vantaan lehtokental-

13.°

Suomessa on viime vuosina tavattu vuosittain 3000—7000 laittomasti oleskelevaa kolmansien
maiden kansalaista. Noin 90 % laittomasti maassa oleskelevista saapuu Suomeen sisarajojen,
yleisimmin Ruotsin, kautta. P4dosa Suomessa laittomasti saapuvista ja maassa oleskelevista
henkildista paljastuu neliportaisen rajaturvallisuusmallin sisimmalla kehéalla eli viranomais-
toimilla sisdmaassa. Naita toimia ovat esimerkiksi poliisin yksin tai yhdessé Rajavartiolaitok-
sen kanssa suorittama ulkomaalaisvalvonta seka lupaprosessien yhteydessa ja perinteisen po-
liisityon, kuten liikenteenvalvonnan, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden valvonnan sek&

muun rikostutkinnan yhteydessa paljastuneet laittomat maassa oleskelijat.’

Y114 esitetty tilastotieto kuvaa hyvin laittoman maahanmuuton laajuutta ilmiéna EU:n alueella
tdnd pdivand. Vaikka Suomi on sivussa laittoman maahanmuuton valtavéylista ja Etela-
Euroopasta meille suuntautuvat heijastusvaikutukset ovat vahéisia kokonaismaariin ja

-vaikutuksiin verrattuna, on Suomi Schengen- ja EU-jasenyytenséd myoté osa ilmion vaikutus-

piiria.

Euroopan unionissa ja sen jasenmaissa ihmis- ja perusoikeuksien toteutuminen ovat erittdin
tarkedssa roolissa ja niiden painotus on kasvanut entisestdan. Laittoman maahanmuuton tor-
jumisessa on huomioitava valvontatoimenpiteiden suhde kansainvalisiin velvollisuuksiin ja
ihmisoikeuksiin. Toisaalta EU:n jasenvaltioilla on oikeus paattd4d maahanpadsysté ja toisaalta
velvollisuus antaa kansainvalistd suojelua erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen (3

art.) ja Geneven pakolaissopimuksen (31, 33 art.) nojalla.?

Tukholman ohjelmassa Eurooppa-neuvosto linjasi vuonna 2010, ettd EU:n on edelleen kehi-
tettdvd yhdennettya rajavalvontaa, jotta kolmansien maiden kansalaisten laillinen péasy Eu-
rooppaan on helppoa samalla kun EU:n omien kansalaisten turvallisuus taataan. Tukholman
ohjelma myd6s painotti maahantulomahdollisuuden takaamista kansainvélista suojelua tarvit-

seville ja muille haavoittuvassa asemassa oleville henkilgille.’

® Laittoman maahantulon ja sen torjunnan arviointiraportit vuosilta 20132012 ja 2014.

” Laittoman maahantulon ja sen torjunnan arviointiraportti 2012, 12.

8 Sisaasiainministerién muistio komission laittoman maahanmuuton tiedonannosta 2002.

% Eurooppa-neuvosto, 2010: Tukholman ohjelma — Avoin ja turvallinen Eurooppa kansalaisia ja heidan suojelu-
aan varten.
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Jatkuvasti kasvavan laittoman maahanmuuton paineen, sujuvan rajanylitysliikenteen, EU:n

kansalaisten turvallisuuden, taloudellisten intressien ja ihmis- ja perusoikeuksien paineessa
Rajavartiolaitos on muiden eurooppalaisten rajavalvonnasta vastaavien viranomaisten kanssa
haastavan tehtdvan edessa. Kaikesta paineesta huolimatta entisestdan lisaantyva laillinen ra-
janylitysliikenne on kyettavd pitdmaan sujuvana, seulomaan matkustajamassasta rikollinen
aines, havaitsemaan ihmiskaupan ja ihmissalakuljetuksen uhrit seka kansainvélista suojelua

tarvitsevat henkil6t.

Tassa tutkimuksessa lahestytddn laitonta maahanmuuttoa sen turvallistamisen perusteluiden
kautta, jotta on mahdollista ymmartad laittoman maahanmuuton moniulotteisuus ja sen vaiku-
tukset politiikkaan ja kdytannon viranomaistoimintaan. Turvallistamisella tarkoitetaan proses-
sia, jossa jostakin asiasta rakennetaan uhkakuva. Jonkin ilmion maarittely uhkaksi mahdollista
asiaan kohdistettavan poliittisia ja toiminnallisia vastatoimia. Prosessin voidaan nahda etene-
van uhkattomuuden normaalitilasta kohti turvallisuutta eli siirtymista poliittiselle asialistalle
(politisoitumista) ja edelleen turvattomuudeksi eli siirtymista turvallisuuspoliittiselle asialis-
talle (turvallistamista) seké lopulta uhkan militarisointiin (vékivaltaistamiseen). K66penhami-
nan koulukunnan oppeja mukaillen jostakin asiasta tai ilmiéstd muodostuu uhka yhteisolle,

kun se turvallistetaan.*®

Seuraavien vuosikymmenien aikana erityisesti Afrikassa tapahtuva vaestonkasvu yhdistettyna
mantereen heikkoon taloudelliseen kehitykseen ja ilmastonmuutokseen asettaa EU-maat to-
dellisen haasteen eteen, kun siirtolaisvirrat pyrkivat 10ytdméaéan itselleen ja perheilleen elami-
sen edellytyksid Euroopasta. Rajaturvallisuusviranomaiset tulevat olemaan etulinjassa vas-
taamassa tahan valtavaan haasteeseen. Laittoman maahanmuuton turvallistamisen syiden
ymmarrys avaa mahdollisuuden kasitella ilmion hallintaan liittyvia haasteita ja rajaturvalli-
suuden tyokaluja. Rajaturvallisuusviranomaisten nakokulmasta keskeistd on ymmartad oma
rooli osana suurempaa kokonaisuutta ja siihen liittyen huolehtia omista toimintamahdolli-
suuksista ja ymmartad viranomaisyhteistydon merkitys. Suomessa Rajavartiolaitoksen suorit-
tama viranomaistoiminta Schengenin ulkorajoilla on yksi esimerkki uskottavan maahanmuut-
to- ja turvapaikkapolitiikan jalkautumisesta kaytdnnon viranomaistoimintaan. Rajavartiolaitos
yllapitaa rajaturvallisuutta' neliportaiseen rajaturvallisuusmalliin perustuen. Rajaturvallisuut-

ta ja neliportaista rajaturvallisuusmallia on kasitelty tarkemmin luvussa 4.

19 Limnéll 2009, 49.

1 LRVL 578/2005 2§ maarittaa rajaturvallisuuden yllapitimisen ” rajaturvallisuuden yllipitimiselli tarkoite-
taan kotimaassa ja ulkomailla suoritettavia toimenpiteita, joilla pyritd&n estdmaén valtakunnanrajan ja ulkora-
jan ylittdmisestd annettujen sdanndsten rikkominen ja rajat ylittavasta henkiloliikenteesta yleiselle jarjestykselle



1.2  Tutkimuksen tavoite ja tarkoitus

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan laittoman maahanmuuton ja rajaturvallisuuden vélista suh-
detta. Tutkimuksessa pyritdén perustellusti asemoimaan rajaturvallisuus laittoman maahan-
muuton hallinnan viitekehykseen Euroopan unionin toimintaymparistdssa ja tuomaan esiin
rajaturvallisuuden vuorovaikutussuhteita ja niiden merkityksia erityisesti ulko-, turvallisuus-,

tybvoima- ja maahanmuuttopolitiikkaan.

Tutkimus rakentuu kahdesta osasta. Tutkimuksen ensimmaisessd osassa tarkastellaan laitto-
man maahanmuuton kehystamista poliittiseksi asiakysymykseksi ja pyritdéan tieteellisesti to-
distamaan tutkimuksen hypoteesi, mink4 mukaan laiton maahanmuutto on EU:ssa turvallistet-
tu ilmi6é. Ensimmaisen osan painopiste on méaéritella ne tekijat ja syyt, joilla EU:n virallisissa
asiakirjoissa perustellaan laittoman maahanmuuton olevan turvallisuusuhka. Lisaksi pyritaan
luokittelemaan turvallistamisen taustalla olevat syyt primaéri- ja sekund&érisyihin. Teoreetti-
sena perustana kaytetddn soveltaen Jarno Limnéllin kolmea turvallisuuden diskurssiulottu-

vuutta.

Tutkimuksen toisessa osassa tarkastellaan laittoman maahanmuuton hallintaa eurooppalaisena
yhteistyona rajaturvallisuuden viitekehyksessa. Tutkimuksen toisessa osassa tutkitaan nelipor-
taisen rajaturvallisuusmallin toimivuutta laittoman maahanmuuton hallinnan tyokaluna ja ar-
vioidaan toimintaa rajoittavia haasteita. Tarkoituksena on selvittaa neliportaisen rajaturvalli-
suusmallin vahvuuksia ja kehittdmistarpeita suhteessa rajaturvallisuuden yhteen keskeiseen
uhkaan eli laittomaan maahanmuuttoon analyyttisesti ja riittdvan laajaan tutkimusaineistoon

pohjautuen®?.

Tutkimuksessa selvitetaan ja arvioidaan laittoman maahanmuuton turvallistamisen syiden ja
neliportaisen rajaturvallisuusmallin vélistd suhdetta, jonka tuloksena pyritddn sijoittamaan
rajaturvallisuus laittoman maahanmuuton hallinnan viitekehykseen. Tavoitteena on 10ytaa
looginen yhteys ja jatkumo laittoman maahanmuuton turvallistamisen syiden, rajaturvallisuu-

den maaritelman ja rajaturvallisuuden tyokalun, neliportaisen rajaturvallisuusmallin, valille

ja turvallisuudelle aiheutuvat uhat, torjumaan rajat ylittdvaa rikollisuutta sek& varmistamaan rajanylityksen
turvallisuus ™.

12 EU Schengen Catalogue 2002, 11.
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EU:n viitekehyksessa. Tamén kokonaisuuden ymmartdminen antaa edellytykset asemoida

rajaturvallisuus oikealle paikalle laittoman maahanmuuton hallinnan prosessia.

Laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla olevista syistd voidaan johtaa tehtévat,
reunaehdot ja tehtdvien tarkeysjarjestys ilmién hallinnan kanssa tydskenteleville viranomaisil-
le. Viranomaisilla k&ytdssa olevat keinot, rajoitukset ja asioiden prioriteetit maaraytyvat hyvin
pitkalti laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla olevien tavoiteltavien poliittisten
paamaarien nakokulmasta. Yhtend tutkimuksen tavoitteena on 16ytaa ne laittoman maahan-
muuton voimanlahteet, joihin kyetaan rajaturvallisuuden keinoin vaikuttamaan. My6s ymmar-
rys laittoman maahanmuuton voimanléhteistd, jotka ovat rajaturvallisuuden ulottumattomissa,
on tarkedd. Taman ymmarryksen kautta rajaturvallisuus kyetddn asemoimaan oikein muiden
laittoman maahanmuuton hallintaan vaikuttavien toimijoiden kanssa. Ymmarryksen lisaami-
nen antaa myods mahdollisuuksia kehittaa rajaturvallisuutta ja rajaturvallisuuteen liittyvaa vi-

ranomaistoimintaa, jotta se pystyy entistd paremmin palvelemaan EU:n asettamia tavoitteita.

1.3  Tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset

Taman tutkimuksen tutkimusongelma on, mik& on rajaturvallisuuden rooli laittoman maa-

hanmuuton hallinnassa Euroopan unionissa?

Tutkimusongelmaan haetaan vastausta kahden keskeisen tutkimuskysymyksen kautta.

Tutkimuskysymykset ovat:
Tutkimuskysymys 1.
Miten ja miksi laiton maahanmuutto on turvallistettu Euroopan unionin virallisissa asiakir-

joissa? Tahan kysymykseen haetaan vastausta seuraavan kolmen alakysymyksen kautta:

1. Mitka ovat turvaamisen kohteet suhteessa laittomaan maahanmuuttoon?
2. Mika tekee laittomasta maahanmuutosta turvallisuusuhkan?

3. Milla keinoilla laittomalta maahanmuutolta turvaudutaan?

Tutkimuskysymys 2.
Mik&a on neliportaisen rajaturvallisuusmallin ja laittoman maahanmuuton turvallistamisen
vélinen yhteys? Tahan kysymykseen haetaan vastausta seuraavan neljan alakysymyksen kaut-

fa:



1. Mitd on rajaturvallisuus?

2. Mika on neliportainen rajaturvallisuusmalli?

3. Miten neliportaista rajaturvallisuusmallia kéytetadn EU:ssa ja Suomessa ja
mit& havaintoja sen toimivuudesta on saatu?

4. Miten neliportaista rajaturvallisuusmallia voitaisiin kehittda?

1.4 Tutkimuksen rajaukset

Tassa tutkimuksessa keskitytadn kasitteleméan yhtd rajaturvallisuuden uhkaa, laitonta maa-
hanmuuttoa. Laitonta maahanmuuttoa kasitelladn sen turvallistamisen perusteluiden ja syiden

kautta.

Tutkimuksessa ei kasitellda EU:n ja Suomen valtion laittoman maahanmuuton turvallistamisen
perusteluita erikseen, koska Suomi on tietoisesti luovuttanut kansallista hallitus- ja tuomioval-

taansa EU:lle, kuten muutkin unionin jasenvaltiot.™

Tutkimus painottuu ajallisesti vuotta 2004 uudempaan aineistoon. Perusteluna télle rajauksel-
le ovat EU:n lainsdddanndn muutokset ja laittomien muuttovirtojen lisdantyminen. Toinen
perustelu aikarajaukselle on se, ettd seké laiton maahanmuutto ilmiona ettd EU:n, sen jasen-
valtioiden ja muiden toimijoiden k&yma4, laitonta maahanmuuttoa koskeva diskurssi on muut-
tunut viimeisen kymmenen vuoden aikana johtuen ihmis- ja perusoikeuksien aiemmasta ko-

rostuneesta roolista politiikan vaikuttimena.

1.5 Tutkimusaineisto

Tutkimusaineisto voidaan jakaa kahteen osaan. Ensimmaisessé osassa, jossa vastataan en-
simmaiseen tutkimuskysymykseen, padaineistona kaytetddn Euroopan unionin toimielinten
(komissio, parlamentti ja neuvosto) virallisia asiakirjoja, kuten paatelmid, raportteja, asetuk-
sia, direktiiveja ja strategia-asiakirjoja padosin vuosilta 2004-2014, joissa ilmenee mainintoja
laittomasta maahanmuutosta. Lisaksi tutkimusaineistona on kaytetty EU:n erillisvirastojen,

erityisesti rajaturvallisuusvirasto Frontexin, asiakirjoja ja muuta aineistoa.

13 Husa ja Pohjolainen 2009, 42-43.
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Tutkimuksen toisessa 0siossa, jossa haetaan vastausta tutkimuskysymykseen 2, aineistona on

kaytetty kirjallisuutta, aikaisempia tutkimuksia ja julkaisuja, EU:n ja Suomen kansallisia raja-
turvallisuuteen liittyvié raportteja, muistioita, esitelmia ja mietintgja. Lisdksi on kaytetty asiaa

koskevia lehtiartikkeleita seka kahden asiantuntijan haastattelua.

Frontexista haastateltiin ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnasta vastaavaa henkil6a, Inma-
culada Arnaezia, jonka tehtdvanimikkeend on “Fundamental Rights Officer”. Arnaezilla on
15 vuoden kokemus ihmisoikeuksista, niihin liittyvasta lainsdddannosté seka kansainvalisista
suhteista. Frontexissa han on tydskennellyt vuodesta 2012 alkaen. Tata ennen hén tydskenteli
muun muassa Yhdistyneiden Kansakuntien (YK) palveluksessa. Arnaez valikoitui haastatel-
tavaksi, koska hdn omaa laajan kokemuksen ihmisoikeusasioista ja maahanmuuttopolitiikasta.
Liséksi hanelld on vahva operatiivinen tausta ihmisoikeusasioihin liittyen maahanmuuttoon ja

toimintaan kolmansissa maissa.

Toinen Frontexista haastateltu henkild on Sakari Vuorensola. Han toimi vuodesta 2006 alkaen
viraston paalakimiehend ja ennen tata han tyéskenteli muun muassa Suomen ulkoministerion
palveluksessa. Talla hetkelld Vuorensola toimii Frontexissa ”Director of the Administration
Division”-nimikkeelld. Vuorensolalla on yli 25 vuoden kokemus EU:n lainsdadantotyosta ja
ldhes 10 vuoden kokemus EU:n rajaturvallisuusasioista. Vuorensolan valikoitui haastatelta-
vaksi, koska hdn omaa laajan ymmarryksen ulkopolitiikan ja maahanmuuttopolitiikan aloilta.
Liséksi han on Frontexissa oloaikanaan ollut aitiopaikalta seuraamassa EU:n politiikan ja vi-
raston suorittaman operatiivisen toiminnan rajapintaa maahanmuutto ja rajaturvallisuuskysy-

myksiin liittyen.

Tutkimusaineiston monipuolisuudella on haettu mahdollisimman laajaa ymmarrysta tutkitta-
vasta aiheesta. Monipuolisuus tuo tutkimukselle myos luotettavuutta, jolloin valtetdén riski
kasitelld tutkimusaihetta vain yhdestd ndkokulmasta.

Haastatteluja kdytetddn yleensa tutkimusmenetelména, kun kerétéén tietoa, joka koskee muun
muassa henkildiden kokemuksia ja havaintoja. Haastattelun etuna on, ettd silla voidaan saada
esille asioita, joita ei kyselyssd osata kysya™ tai haastattelun avulla kyetaan kaymaan vuoro-
puhelua haastateltavan kanssa tiedontarpeen tarkentamiseksi'®>. Asiantuntijahaastattelua kay-

tetd&n yleensa tilanteessa, jossa haastateltavilta pyritddn hankkimaan tietoa tutkittavasta ilmi-

14 Huttunen & Metteri 2008, 87—-88.
> Tuomi &Sarajarvi 2002, 75-76.
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Osta tai prosessista, jota hanelld oletetaan olevan. Asiantuntijahaastatteluissa haastateltavilla

on aina osallisuuteensa tutkimuksen kohteena olevassa prosessissa. Tyypillistd asiantuntija-
haastatteluissa on, ettd asiantuntijoiden joukko on rajallinen ja heikosti vaihdettavissa. Asian-
tuntijahaastatteluita voidaan myds kéayttaa taustatietojen kerddmistd, ja varsinaisia tutkimus-
haastatteluita tai kirjallisen aineiston analyysia varten.'® “Asiantuntijahaastatteluilla on siti
keskeisempi merkitys mitd puutteellisempaa tai hajanaisempaa tutkitusta tapauksesta saata-

. . . . 17
villa oleva dokumenttiaineisto on” ~".

Asiantuntijahaastatteluissa on tyypillista raataloida haastattelurunko sen mukaan ketd haasta-
tellaan ja missa roolissa he ovat prosessissa olleet. Haastattelurunko voi toisaalta olla sama
kaikille haastateltaville tai haastatteluryhmalle’®. Tassa tutkimuksessa kaikki haastattelut to-
teutettiin sovellettuna teemahaastatteluna, koska tutkittavasta kohteesta, tdssé tapauksessa
neliportaisesta rajaturvallisuusmallista, oli selvilla sen rakenne, toimintaperiaate ja viitekehys,
mihin se liittyy'®. Teemahaastattelua varten laadittiin haastattelun tukikysymyksia, joiden
avulla haastattelija pyrki ohjaamaan haastatteluja syvélliseen ja tdsmalliseen aiheen tarkaste-
luun. Tukikysymyksilla on mahdollista my6s saada esille asioita, joita haastateltava ei valtta-
matta olisi halunnut kertoa.*® Metodologisesti teemahaastattelu korostaa ihmisten tulkintoja

asioista, heidan antamiaan merkityksia. %

Haastatteluiden tarkoituksena oli hankkia uusinta tietoa, jota ei vield 16ydy Kirjallisuudesta tai
aiemmista tutkimuksista. Toisaalta haastatteluilla paastiin kasiksi asiantuntijoiden kokemuk-

siin perustuvaan tietoon neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuudesta.

Haastatteluissa painotettiin operatiivista nakokulmaa, vaikka politiikan vaikutusta operatiivi-
seen toimintaan sivuttiin useaan otteeseen. Asiantuntijahaastattelut suunnattiin tarkkaan vali-
koiduille henkildille, jotka omaavat erityisesti EU:n tason ndkemystd rajaturvallisuudesta.
Kaksi haastatelluista henkiloistd tyoskentelee talla hetkelld EU:n rajaturvallisuusvirastossa

Frontexissa.

Haastatteluiden teemat valittiin luvussa 4 maaritetyn rajaturvallisuuskésitteen kolmen perus-

elementin mukaisesti. Neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuutta lahestyttiin haastatte-

% Ruusuvuori, Nikander & Hyvarinen 2010, 373-375.

" Ruusuvuori, Nikander & Hyvarinen 2010, 376.

!® Ruusuvuori, Nikander & Hyvarinen 2010, 378.

19 Huttunen & Metteri 2008, 90.

%0 Remler & van Ryzin 2011, 62-66. Ks. myds Huttunen2008, 93-98.
2! Tuomi &Sarajarvi 2002, 77.
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luissa ihmis- ja perusoikeuksien, EU kansalaisten turvallisuuden ja sujuvan rajanylityslii-

kenteen (taloudellinen ndkdkulma) kautta. Keskeistd haastattelun onnistumisen kannalta oli,
etta kaikki haastateltavat ymmarsivat teemat samalla tavalla.?? Taman varmistamiseksi ennen
varsinaisen haastattelun alkua keskustelimme rajaturvallisuus kasitteesta ja erityisesti siita,
kuinka késite tassé tutkimuksessa ymmarretdén. Haastateltavien henkildiden valinnassa kiin-
nitettiin huomioita henkiléiden tyokokemukseen ja henkilokohtaisiin vahvuusalueisiin, jotka

painottuivat henkildsta riippuen hieman eri teemoille.

Tutkimusaineisto kokonaisuutena ilmentédd Euroopan unionin yhteistd maahanmuutto- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa varsin kattavasti. Politiikan tutkimuksen nédkokulmasta kiinnostavia ovat
nimenomaan puheet (diskurssit)?, jotka tassa tutkimuksessa konkretisoituvat virallisina asia-
kirjoina. Erityisesti turvallistamisen diskurssiulottuvuuksista “uhkan” méiarittelyssid korostuu
politiikan merkitys. Koska tutkimusaineisto on suurelta osin poliittista, se on myds monitul-

Kintaista ja osin epamaaraista.

Poliittisessa diskurssissa on merkityksellista se mita sanotaan ja se mité jatetaan sanomatta.”*
EU:n viitekehyksessa tdma korostuu ehk& enemmaén kuin kansallisessa politiikassa. Erityisesti
tdmé& on hyva huomioida EU:n toimielinten laatimia arviointiraportteja luettaessa. Esimerkki-
n& tasta voidaan mainita Schengenin sopimus, jonka ideologian mukaan vain sopimusta sovel-
tavien maiden ulkorajoilla suoritetaan rajavalvontaa. Tastd johtuen komission nédkemyksen
mukaan neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaiset rajaturvallisuuden toimenpiteet Schen-
gen alueen sisélla eli toimet sisdmaassa eivat kuulu esimerkiksi EU:n rajaturvallisuusviraston,
Frontexin, toimivaltaan. Poikkeuksen tastd tekee Frontexin osallistuminen palautuslentojen
koordinointiin. Poliittisesti valvonnan tarpeen myontdminen sisamaassa tarkoittaisi ulkoraja-

valvonnan epaonnistumisen myontamista.”

Politiitkka on myos kilpailua siitd, kenen méarittelemé todellisuus toteutuu; mitd nadkokulmia
tuodaan esille ja mitka jatetdan huomioimatta.?® Poliittisen diskurssin monitulkintaisuutta
voidaan pitéé strategisena toimintana; puhuja ei esimerkiksi halua paljastaa kaikkea tieta-
mé&énsa tai kaikkia ndkemyksidaan. Muiden toimijoiden ei haluta tietdvan seikkoja, jotka saat-

taisivat supistaa puhujan omia toimintamahdollisuuksia.?’

22 Tuomi &Sarajarvi 2002, 79.

2 Aarnio 2000, 107.

24 Corcoran 1990, 51.

25 \Juorensola 2015 — haastattelu 21.2.2015.
% Aarnio 2000, 107-110.

%" Wiberg & Koura, 1996. 218.
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Hacker korostaa, ettd poliittisen diskurssin tehtdvana on yhdist&é poliittisia ryhmié. Kasittei-
den maarittelyn, tiettyjen termien ja argumenttien kayton kautta ryhma ilmentdad yhteisolli-
syyttéan. Poliittisen diskurssin kautta ryhmat myos ilmentavat paikkaansa suhteessa ymparis-
t66n. Diskurssin kautta ilmennetéén valtaa, yhteisty6ta ja vastavoimaa.”® Hackerin nakemyk-
sen mukaisesti Euroopan unionin virallisissa asiakirjoissa luodaan jasenmaiden ja poliittisten
puolueiden yhdessa sopimaa nédkemystd EU:n maahanmuutto- ja turvallisuuspolitiikkaan.
Taman voidaan katsoa siséltdvan myos rajaturvallisuuden yhteisen nakemyksen luomisen,
koska rajaturvallisuus on EU:ssa yhdessé hyvaksytty maahanmuuttoon ja turvallisuuteen liit-

tyvé toimialue.

Hackerin ndkemys EU:n virallisten asiakirjojen merkityksesta edustaa osittain vanhentunutta
nakemysté ajalta ennen Lissabonin sopimusta. Nykyisin EU:n paatoksenteossa komissiolla on
keskeinen rooli. Komissio on itsenéinen ja riippumaton toimija, joka toimii unionin integraa-
tion pd&maéaria toimeenpanevana ja niiden toteutumista valvovana elimend. Lissabonin sopi-
muksen myo6ta komission vaikutusvalta on kasvanut ja néin ollen juuri komission lisdanty-
neen vallan voidaan katsoa edustavan EU:n vaikutusvallan kasvamista ja kansallisen vaiku-
tusvallan vdhentymista.”® Taman vuoksi EU:n asiakirjojen voidaan nykyisin katsoa edustavan
enemman EU:n tahtoa, kuin pelkkaa jasenmaiden ja poliittisten puolueiden yhdessa sopimaa

nakemysta.

1.6 Tutkimusmenetelma ja tutkimusprosessi

Tutkimus on laadullinen eli kvalitatiivinen tutkimus ja tutkimusmenetelméné kaytet&éan sisal-

I6nanalyysia.

Sisallonanalyysi on laadullisen tutkimuksen perusanalyysimenetelmé, joka voi olla joko yk-
sittdinen metodi tai laajemmin ymmérrettdva analyysikokonaisuuksien teoreettinen kehys.
Siséllénanalyysilla voidaan analysoida Kirjoitettua ja suullista kommunikaatiota. Sen avulla
keratty tutkimusaineisto tiivistetddn niin, ettd voidaan tarkastella tutkittavien ilmididen ja asi-
oiden merkityksid, seurauksia ja yhteyksid. Siséllonanalyysissa tutkimusaineistosta erotetaan

samanlaisuudet ja erilaisuudet.

28 Hacker 1996, 30.
2 Ojanen 2010, 28-29.
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Siséllonanalyysilla pyritddn luomaan hajanaisesta aineistosta selke&é ja yhtendistd informaa-
tiota, jotta tulkinta ja johtopaatdsten teko on mahdollista. Laadullinen sisallénanalyysi mah-
dollistaa dokumenttien systemaattisen ja objektiivisen analysoinnin. Se soveltuu hyvin tutki-
mukseen, jossa pyritddn saamaan aikaan kuvaus ja johtopaatokset tutkittavasta ilmiosta tiivis-
tetyssd muodossa.*® Laadullisen aineiston analyysissa pattelyn logiikka voi olla induktiivi-
nen eli aineistoldhtdinen, deduktiivinen eli teorial&htéinen tai abduktiivinen eli teoriaohjaa-

va.®! Tassa tutkimuksessa sisallonanalyysia kaytetaan seka abduktiivisesti etta induktiivisesti.

Teoriaohjaava sisallonanalyysi etenee kolmivaiheisena prosessina aineistolahtoisen analyysin
tapaan. Aineistoa pelkistetaan, ryhmitellaan ja kasitteellistetaan. 3 Taman tutkimuksen en-
simmaisessa osassa sisallonanalyysia kaytetaan abduktiivisesti, siten ettd tutkimuksen tuotta-
mia laittoman maahanmuuton turvallistamiseen liittyvia havaintoja ja analyyseja ryhmitellaan
Limnéllin kolmeen turvallistamisen diskurssiulottuvuuteen tekstianalyysin ja tarkemmin sisal-
I6nanalyysin avulla. Tutkimusaineisto pelkistetddn ensin ja tiivistetddn ja jaetaan laittoman
maahanmuuton turvallistamista koskevassa tutkimuksen osassa turvallistamisen kohteiden,

uhkien ja keinojen kesken.

Taman jalkeen analysoidaan siséllénanalyysin keinoin rajaturvallisuutta ja neliportaista raja-
turvallisuusmallia koskevaa kirjoitettua ja tutkittua tietoa mahdollisimman laaja-alaisesti ja
pyritaan loytamaan tutkimuksen nakdkulmasta keskeisin sisaltd. Tata kautta maaritellaan seka

rajaturvallisuuden késite etté neliportaisen rajaturvallisuusmallin késite.

Kolmanneksi siséllonanalyysia sovelletaan induktiivisesti neliportaisen rajaturvallisuusmallin
analysoinnissa. Taman tavoitteena on arvioida mallin kdytettavyytta ja toimivuutta. Sisallon-
analyysin keinoin tutkimusaineistosta etsitddn ensin mallia koskevia havaintoja ja kokemuk-
sia. Tutkimuksen ensimmadisen osan tuloksia laittoman maahanmuuton turvallistamisen perus-
teluista ja syistd ké&ytetddn toisessa osassa neliportaisen rajavalvontamallin arviointikriteerei-
nd. Taman jalkeen havainnot ja kokemukset jaotellaan vield SWOT -analyysin mukaisesti

vahvuuksiin, heikkouksiin, mahdollisuuksiin ja uhkiin.

SWOT - analyysi (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats) on Albert Humphreyn

kehittdma nelikenttdmenetelmd, jota ké&ytetddn esimerkiksi strategian laatimisessa, seka oppi-

%0 Tuomi & Sarajérvi 2002, 105.
3 Tuomi & Sarajérvi 2002, 95-99.
%2 Tuomi & Sarajérvi 2002, 95-99.
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misen tai ongelmien tunnistamisessa, arvioinnissa ja kehittdmisessa. SWOT — analyysi on

yksinkertainen tyokalu esimerkiksi toiminnan suunnittelussa ja arvioinnissa. SWOT — analyy-
sissa Kirjataan ylos analysoidun asian: 1) vahvuudet, 2) heikkoudet, 3) mahdollisuudet ja 4)
uhat. SWOT - analyysi on kahden ulottuvuuden kuvaama nelikenttd. Kaavion vasempaan
puoliskoon kuvataan myodnteiset ja oikeaan puoliskoon negatiiviset asiat. Kaavion alapuolis-

koon kuvataan organisaation ulkoiset ja ylapuoliskoon siséiset asiat. **

Luvussa 5 SWOT - analyysin avulla arvioidaan neliportaisen rajaturvallisuusmallin ulottu-
vuuksia, pyrkien l6ytamaan kustakin kehésta sen vahvuuksia, heikkouksia, mahdollisuuksia ja
uhkia. Tassa tutkimuksessa analyysityokalua on sovellettu niin, ettd jaottelu ulkoisiin ja siséi-
siin tekijoihin muodostuu analyysin kohteista eli neliportaisen rajaturvallisuusmallin kehista.
Perinteinen ajatusmalli siitd, ettd vahvuudet ja heikkoudet ovat sisdisia tekijoita ja mahdolli-
suudet ja uhat ovat ulkoisia tekijoitd, ei ole tdysin relevantti tassa tutkimuksessa. SWOT —
analyysiin pohjautuen on tassé tutkimuksessa tehty paatelmié siita, miten vahvuuksia voidaan
kayttdd hyvaksi, miten heikkoudet muutetaan vahvuuksiksi, miten mahdollisuuksia voidaan

hyodyntééa ja miten tunnistetut uhat pyritaan valttamaan.

Viimeiseksi sisallonanalyysia sovelletaan siten, ettd aikaisemmissa luvuissa analysoidusta
aineistosta luodaan kokonaisuus ja niiden pohjalta muodostetaan johtopéd&tokset ja vastataan

tutkimusongelmaan.

1.7  Aiheeseen liittyva aikaisempi tutkimus

Laittomaan maahanmuuttoon liittyvaa tutkimusta on olemassa runsaasti. Tutkimus on lisd&n-
tynyt merkittavasti kylman sodan jalkeen, kun valtioiden nakemykset turvallisuudesta laajeni-
vat koskemaan myods muita kuin sotilaallisia ilmiditad. Euroopan unionin alueella tehdyt tut-
kimukset painottuvat Euroopan unionin jdsenmaita yhtena ryhména kasittelevaan nékokul-

maan.

Keskeinen toimija ja laittomaan maahanmuuttoa kasittelevan tutkimustiedon tuottaja on Eu-
roopan muuttoliikeverkosto (engl. European Migration Network, EMN), joka perustettiin

Euroopan unionin neuvoston paatoksella vuonna 2008.%* Euroopan muuttoliikeverkoston ta-

% Lindroos & Lohivesi 2010, 219-220.
% Euroopan unionin neuvoston paatds 2008/381/EY (2008).
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voitteena on vastata yhteison toimielinten seka jasenvaltioiden viranomaisten ja laitosten

tarpeeseen saada tietoa maahanmuutto- ja turvapaikka-asioista tuottamalla ajantasaista, puo-
lueetonta, luotettavaa ja vertailukelpoista tietoa nditd asioita koskevan politiikan suunnittelun

tukemiseksi Euroopan unionissa.*®

EU:n alueella olevien laittomien maahanmuuttajien perusoikeuksia koskevaa tutkimusta tekee
my0s Euroopan unionin perusoikeusvirasto (engl. European Union Agency for Fundamental
Rights, FRA)®. Jasenvaltioiden toimesta on laadittu huomattava maara laitonta maahanmuut-
toa késittelevad, kansallisesta nakokulmasta tehtyd tutkimusta. Tutkimusta tehdaéan seké vi-
ranomaistyona ettd yksittaisten tutkijoiden toimesta. Suomessa keskeisin maahanmuuttoa ja

sen osana laitonta maahanmuuttoa tutkiva viranomaistaho on Maahanmuuttovirasto.

Useat kansalaisjarjestot ja yliopistot Euroopassa ja sen ulkopuolella tutkivat laitonta maahan-
muuttoa. Erityisesti ndistd yliopistoista mainittakoon Oxfordin yliopisto Isossa-Britanniassa
(engl. The Migration Observatory at the University of Oxford '

Rajaturvallisuuden tutkimus on selvasti vahdisempad, verrattuna turvallisuustutkimukseen
yleensd tai laitonta maahanmuuttoa koskevaan tutkimukseen. Rajaturvallisuutta on tutkittu
Suomessa erityisesti Rajavartiolaitoksen henkilokunnan opinndytetoissa. Tieteellisesti ndista
voidaan korostaa yleisesikuntaupseerikurssilla laadittavia diplomitdita seka yksittéisia vaitos-
Kirjoja, padosa opinnayte toista on enemman aikaisempaa tietoa kokoavaa kuin varsinaisesti
uutta tietoa tuottavaa. Rajaturvallisuutta suoraan kasittelevaa kirjallisuutta on olemassa sel-
vasti vahemman kuin laitonta maahanmuuttoa tai turvallisuustutkimusta kasittelevaa. Keskei-
set kirjat rajaturvallisuuden alalta, joita tdssa tutkimuksessa kaytettiin ovat Niemenkarin
(2003) "Rajaturvallisuus Euroopan unionissa” sek& Golunovin (2013) ”"EU-Russian Border

Security”.

Rajaturvallisuuden roolia laittoman maahanmuuton hallinnan viitekehyksessa on sivuttu ai-
kaisemmin esimerkiksi Poliisiammattikorkeakoulun raporteissa®. Rajaturvallisuutta kasittee-
né ovat useat tutkijat ké&sitelleet tutkimustoissaan. Tastd huolimatta rajaturvallisuus edelleen

ymmérretddn hyvin monella eri tavalla.

% Euroopan muuttoliikeverkoston (EMN) kotisivut: http://www.emn.fi/emn

% Euroopan unionin perusoikeusviraston (FRA) kotisivut: http:/fra.europa.eu/en

%" The Migration Observatory at the University of Oxford kotisivut: http://www.migrationobservatory.ox.ac.uk/
%8 Esimerkiksi Jenni Niemen (2013) kirjoittama raportti “Laittoman maahanmuuton torjunta viranomaisyhteis-
tyon haasteena’”.
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Talla tutkimustyolla pyritddn tuottamaan uutta tietoa nimenomaan rajaturvallisuuden mah-

dollisuuksista ja rajoituksista laittoman maahanmuuton hallinnassa sek& hahmottelemaan raja-
turvallisuuden ja siihen liittyvien politiikan alojen vélisié rajapintoja ja suhteita. Tassa tutki-
muksessa selvitettavat laittoman maahanmuuton turvallistamisen syyt EU:ssa ja niiden vaiku-
tuksien tutkiminen rajaturvallisuuteen liittyen ovat asioita, joita ei ole aiemmissa tutkimus-

toissa tutkittu.
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2. TURVALLISUUS, TURVALLISUUSUHKA JA

TURVALLISTAMINEN

2.1  Turvallisuustutkimus

Turvallisuus on paitsi laaja, monipuolinen ja vaikeasti yksiselitteisesti méaériteltava késite.
Turvallisuustutkimus on kansainvalisen politiikan (International Politics) tutkimukseen kuu-
luva suuntaus, joka tutkii kansainvélisia toimijoita, esimerkiksi valtioita, ja niiden merkitysta

turvallisuuden luojina ja yll&pitéjina.

Eri suuntauksilla on eridvia mielipiteitd muun muassa siita, mitd ndma kansainvéliset toimijat
ovat, mika merkitys toimijoiden luomalla kansainvalisella jarjestelmalla on, ja miten turvalli-
suus tulisi ymmartaa.® Puhuttaessa esimerkiksi valtioista tai kansainvalisesta jarjestelmasta
otetaan kantaa analyysin tasoon eli siihen, kuka tai ketk& ovat tutkimuksen ja analyysin koh-

teina.

Kansainvalisen jarjestelmédn ndkokulmasta turvallisuus on mahdollista ymmaértaé kapeana tai
laajana késitteend. Kaikkein perinteisin turvallisuuskésitys pohjautuu realistiseen suuntauk-
seen, joka nakee omaa, kansallista etuaan ajavat valtiot kansainvalisen jarjestelméan merkitta-
vimpina toimijoina. Nakemyksen mukaan kaikki valtiot pyrkivat takaamaan valtiollisen tur-
vallisuutensa, vapautensa ja itsendisyytensd, suojelemaan kansakuntaa vihollisilta, edistdmaan
omaa etuaan seka tavoittelemaan suurempaa valtaa kansainvalisessa jarjestelmdssa. Realismin
turvallisuus on valtiokeskeistd, sotilaallisen voiman kayttoon ja kansallisen edun ajamiseen
perustuvaa.** Niemelan (2000) mukaan realistisen suuntauksen ilmentymia ovat esimerkiksi
puolustusvoimat, rajavartiolaitos, poliisi ja oikeuslaitos.** Niemelan nakemys ei ole yksiselit-
teinen ja sitd voidaan kritisoida, koska liberalistisen turvallisuusndkemyksen mukaan sotilaal-
linen voima ja julkinen valta edustavat kansallisen vakauden ja kollektiivisen turvallisuuden

instrumentteja.

% Hough 2004, 2.

0 \Waltz 1959, Waltzin tulkinnasta ks. esim. Sivonen 1998, 45-46.
* Toivonen 1998, 24-42.

2 Niemela 2000, 25-36.



17
Perinteista ndkemysta turvallisuudesta pidetddn nykyadan melko riittdmattémana, mutta ei

kuitenkaan taysin kayttokelvottomana. Keskeisin kritiikki kohdistuu siihen, ettd kansainvéli-
set suhteet eivat enad jasenny pelkastaan suvereenien valtioiden ympérille.*?

Sotilaallista uhkaa voidaan edelleen pitéa valtioiden suurimpana, vaikkakaan erityisesti Eu-
roopassa, ei kovin todennakoisend uhkana. Tassé suhteessa perinteinen turvallisuusndkemys

on edelleen ajankohtainen, mutta se ei ole yksin riittava.*

Perinteista realistista turvallisuuskasitysta laajentavat jonkin verran neo-realistinen suuntaus
seka erityisesti International Political Economy -suuntaus. Ndiss& molemmissa ndhdéan tur-
vallisuuden osa-alueeksi sotilaallisen voiman ohella myds taloudellinen voima. Suuntauksen
mukaan taloudellinen hyvinvointi vahvistaa valtion asemaa, ja vahva valtio on myos turvalli-

nen valtio.*®

Kansainvélisen politiikan pluralistinen suuntaus keskittyy perinteisempien turvallisuusseikko-
jen ja valtion oman edun ajamisen sijaan ymparistoon ja taloudelliseen kehitykseen seké val-
tioiden ohella my6s muihin toimijoihin, joiden nékee vaikuttavan valtion turvallisuuteen.

Muita toimijoita ovat esimerkiksi erilaiset organisaatiot ja monikansalliset yritykset.*°

Kriittinen turvallisuustutkimus on kritisoinut perinteisen turvallisuusndkemyksen valtiokes-
keisyytta. Kriittisten suuntausten mukaan turvallisuus tulisi ymmartaa laajempana késitteena
ja turvallisuustutkimuksessa tulisi tutkia valtioiden sotilaallisen toiminnan sijaan esimerkiksi
yksiloita, yhteisoja ja identiteetteja. Kriittinen turvallisuustutkimus voidaan jakaa erilaisiin
koulukuntiin tai ndkemyksiin, joihin lukeutuvat muun muassa seuraavassa luvussa tarkemmin
esiteltdvd Koopenhaminan koulukunta. Muita kriittisen tutkimuksen koulukuntia ovat Pariisin

koulukunta, Aberystwythin koulukunta ja inhimillisen turvallisuuden koulukunta.

Pariisin koulukunta keskittyy erityisesti valtion sisdaiseen turvallisuuteen ja siséisen ja ulkoi-
sen turvallisuuden rajan haivyttamiseen.*” Aberystwythin koulukunta on pyrkinyt tuomaan
esiin yksilokeskeista turvallisuutta ja osoittamaan, etteivéat valtion ja yksilon turvallisuus valt-

tamatta ole suorassa yhteydessa toisiinsa.*® Laajemman turvallisuuskasityksen yhteydessa

* Toivonen 1998, 41-42.

* Booth 2007, 5-7.

** Hough 2004, 2-4.

*¢ Hough 2004, 4-5.

*T CASE Collective 2006.

*8 Ks. esimerkiksi Booth 2007 ja Fierke 2007.
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puhutaan usein myd6s inhimillisestd turvallisuudesta, johon siséltyvat laajemmat turvalli-

suuskasitykset, kuten sosiaali- ja hyvinvointivaltiollinen, kulttuurinen ja humanistinen, ekolo-
ginen, sosiaalinen ja yhteisollinen seka terveydellinen ja eksistenttinen turvallisuuskasitys.
Néiden ndkemysten mukaan turvallisuus ja turvattomuus voivat olla muun muassa sosiaalista
hyvinvointia ja tasa-arvoa, henkista hyvinvointia uskon ja maailmankatsomuksen nékokul-
masta, luonnon saastumista ja maapallon kestokykya, ihmissuhteiden ja sosiaalisten verkosto-
jen merkitysta seka sairauksiin ja kuolemaan liittyvia kysymyksid, jotka ovat kaikki tietyll&

tavalla osa turvallisuutta.*®

Turvallisuuden kisite voidaan laajentaa kattamaan lihes kaikkea”.*® Siihen liittyy omat on-
gelmansa. Liiallinen laajentaminen tyhjentda kasitteen siséllon, mutta suppea maarittelykaan
ei vastaa enda kansainvalisen politiikan todellisuutta. Turvallisuuden késitteen epamaéaraisyys
ja suhteellisuus antavat késitteen poliittiselle kaytdlle laajat mahdollisuudet, jolloin sité voi-

daan madrittaa ja tulkita tarkoituksenmukaisimmalla tavalla tilanteen mukaan.™

2.2 Turvallisuusuhka ja turvallistaminen

Uhkan laheisié kasitteita ovat riski, vaara ja pelko. Uhka voidaan nédhda turvallisuuden vasta-
kohtana. Uhkaa pidetdan usein epdmadraisend, ei-toivottuna tulevaisuuden asiana tai tilana,

jonka toteutuminen halutaan estaa.>

Sotilaallisesti ajateltuna uhka on vihollinen, esimerkiksi sodassa vihollisvaltio. Potentiaalises-
ta tai epavarmemmasta uhkasta taas voidaan kayttaa esimerkiksi kasitetta riski.>® Uhka voi-
daan médritelld tahdon ja kyvyn tulona: ”uhka = tahto x kyky”. Téamén erityisesti sotilaalli-
seen ajatteluun liittyvan ndkemyksen mukaan potentiaalisella uhkaajalla tulee siis olla paitsi
kyky, myos tahto toimintaan. N&ist4 kahdesta osasta tahto on kykya vaikeammin madritelta-
vissé: Sotilaallisessa kontekstissa kyvyn on ndhty muodostuvan lahinnd asevoimista, niiden
suorituskyvysta ja asevoimien takana seisovan yhteiskunnan vahvuudesta. Kykyé voidaan
mitata esimerkiksi asevoimien koolla, aseistuksen laadulla ja mééaralla, joukkojen koulutusta-
solla ja yhteiskunnan voimavaroilla. Potentiaalista uhkan tahtotilaa taas voidaan yrittaa selvit-

t44 esimerkiksi diplomatian ja vakoilun keinoin, mutta se on vaikeammin madriteltavissa ja

9 Niemela 2000, 25-36.
50 | aitinen 2009, 39.
51 Visuri 1997, 15 ja 226.
52 Niemeld 2000, 21-25.
%3 vVisuri 1997, 223.
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voi muuttua nopeasti.>* Sotilaallista kayttoa varten luotu tahtoon ja kykyyn pohjautuva uh-

kakasitys toimii kuitenkin varsin huonosti niin kutsuttujen uusien uhkien yhteydessd, koska
esimerkiksi ympéristoongelmien taustatekijoitd on hyvin vaikea yrittdd laskea maarallisesti.

Uhka on aina suhteellinen késite, jonka maarittdmiseen vaikuttavat erilaisten kvantitatiivisten
maareiden ohella my6s muut seikat. Yleisesti ottaen uhka on ennen kaikkea turvattomuuden
tunnetta. Uhkaan vaikuttavat erilaiset tekijat, kuten vaarallisuus, todenndkdisyys, tunnettavuus
ja hallittavuus. Esimerkiksi ihmisten kuolleisuus, sairastavuus tai uhkan aiheuttavat taloudel-
liset kustannukset eivat yksinaan selitd uhkaa. Muussa tapauksessa esimerkiksi terveydelle
vaarallista tupakointia tai satojen miljoonien vuosittaisia kustannuksia aiheuttavia liukastumi-
sia pidettaisiin suurempina turvallisuusuhkina kuin terrorismia tai epidemioita.>> Taman na-
kemyksen perusteella uhka voidaan ymmartaéd konstruktivistisesta nakokulmasta sosiaalisesti
rakentuneena, eli kuten Limnéll Wendti& mukaillen asian ilmaisee: "Turvallisuus ja uhka ovat
sitd mitdi niistd tehdcdcin.” >

Myds David Campbell ndkee uhkan olevan olemassa vain suhteessa johonkin: “Vaara ei it-
sessadn ole objektiivinen tila, silla vaara voi olla olemassa vain, jos joku tulkitsee vaaran
uhkaavaksi. Uhkan olemassaoloon ei tarvita konkreettista tapahtumaa tai toimintaa, vaan jo
pelkkd vaihtoehtoisen toiminnan tai olotilan mahdollisuus voi riittid uhkan syntymiseen. 1
Uhkia voidaan tutkia ja arvioida eri tavoin. Uhkan todennakdisyyttd, luonnetta ja voimakkuut-
ta voidaan arvioida esimerkiksi uhka- tai riskianalyysin avulla, joskin olennaista on myos
kyeta erottamaan kuviteltu uhka todellisesta.”® Turvallisuusuhkia esittelevissa asiakirjoissa
kasitellaan tyypillisesti turvallisuutta erilaisten uhka-analyysien avulla, joiden perusteella tur-

vallisuusuhkista vedetaan johtopaatokset.

Kuten turvallisuuden, myés uhkien kohdalla puhutaan kapeasta ja laajasta kasityksestd seké
sithen liittyen tehd&an jaottelua perinteisiin ja uusiin uhkiin. Samaan aikaan kun perinteista
realistista turvallisuuskésitysta alettiin kritisoida, myds ajatukset turvallisuusuhkista muuttui-
vat. Muutokseen vaikutti erityisesti kylman sodan paattyminen, silla toisin kuin kylmén sodan
aikaan, nykyaan monet turvallisuusuhkista eivat sisalla perinteisint uhkaa, valtioiden vélista

sotaa.”® Erityisesti kylmén sodan jilkeen esiin nousseina “uusina” turvallisuusuhkina pidetdan

> Raitasalo & Sipila 2007, 10-11.
% Kerttunen 2007, 9 ja 135-136.
% Limnéll 2009, 3.

5 Campbell 1992, 1-3.

%8 Visuri 1997, 222-223.

> Laitinen 1999, 102.



20
esimerkiksi terrorismia, kansainvélista rikollisuutta ja huumekauppaa, ympéristoon ja luon-

luonnonvaroihin liittyvia kysymyksia seka epidemioita.®®

Myos laiton maahanmuutto voidaan ymmartdad niin kutsuttuna “uutena” turvallisuusuhkana.
Kyse ei kuitenkaan ole siité, ettd ndma uhkat olisivat valttdmatta uusia ilmidina vaan siita, etta
ne koetaan uhkina uusiksi. Tdm& muutos johtuu monesta syysta. VVoidaan esimerkiksi ajatella,
etta globalisaation, Euroopan integraation ja nédiden aiheuttaman valtioiden keskindisriippu-
vuuden myo6ta monet asiat vaikuttavat suuremmassa mittakaavassa ja niilla voi olla laajoja ja
kauas ulottuvia seurauksia. Tietyt ongelmat tai uhkat, jotka aiemmin olivat paikallisia, ovat
globalisaation ja keskindisriippuvuuden myo6té yhé laajemman mittakaavan turvallisuuskysy-
myksia.®*

2.3  Kdopenhaminan koulukunnan turvallistamisteoria

Kdopenhaminan koulukunta kuuluu kriittisen turvallisuustutkimuksen piiriin, jolle on omi-
naista turvallisuusuhkan késitteen laajentaminen. Kéopenhaminan koulukunta erottelee perin-
teisen sotilaallisen turvallisuussektorin ohella nelja muuta turvallisuuden sektoria: 1) poliitti-
sen, 2) taloudellisen, 3) yhteisollisen ja 4) ymparistdsektorin. Poliittisen sektorin uhkatekijat
ovat erityisesti valtion tai muun poliittisen yksikén suvereniteettia ja ideologiaa uhkaavia
seikkoja, kuten valtion tunnustamista tai legitimiteetin kyseenalaistamista. Nama tekijat ovat

joidenkin teemojen osalta varsin yhtenaisia sotilaallisen sektorin kanssa.

Taloudellisella sektorilla merkittdvimpind uhkina pidetd&n talouden olemassaolon pelisaan-
toihin kohdistuvia saantojé, lakeja ja normeja, jotka voivat muuttuessaan vaikuttaa paitsi yri-
tyksiin myds kansantalouksiin. Yhteisolliseen sektoriin kohdistuvia uhkia ovat kollektiivi-
seen, esimerkiksi kansan tai uskontoryhmaén, identiteettiin kohdistuvat uhkat. Y mparistdsekto-
ria uhkaaviin asioihin taas kuuluu ominaisia kysymyksia, joiden joukossa ovat saasteet, ener-

giaongelmat, véestdnkasvu, kulutus ja ilmastonmuutos.®

Tallainen sektorijaottelu on toki yksi tapa tutkia turvallisuutta ja uhkia, mutta jaottelu neljdén

sektoriin on varsin karkea. Esimerkiksi ympaéristosektorille ahdetaan suurimaéra erilaisia uh-

%0 Keskustelua uusista uhkakuvista ja Kylmén sodan jalkeisesta turvallisuudesta ks. esim. Kerttunen 2007,
Limnéll 2009, Laitinen 20009.

%! Globalisaation vaikutuksista ks. esim. Hakovirta 2002, 57-74.

%2 Buzan,Waever & de Wilde 1998.
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kia, joista monet, kuten esimerkiksi vaesténkasvu, eivat suoraan liity ymparistéon. Ympé-

ristosektorilla tarkoitetaan paitsi ympéristoongelmia itsessddn myos ympdriston ja ihmisen
valista suhdetta ja tiettyjen ihmisten aiheuttamien tekojen vaikutusta luontoon.

Perinteisesti turvallisuusuhka on ndhty jonakin “valmiiksi olemassa olevana”, toiminnasta
riippumattomana asiana, johon turvallisuuspalvelut reagoivat ja jolle uhkan luonteesta riippu-
en annetaan tietty painoarvo politiikassa. Kriittisemmat nakemykset kokevat asian olevan
juuri painvastoin: se, ettd turvallisuuspalvelu reagoi johonkin seikkaan, jattden samalla rea-
goimatta joihinkin muihin asioihin, tekee kyseisesté seikasta turvallisuuskysymyksen.®® Ta-
man Koopenhaminan koulukunnan esittdmén turvallistamisteorian mukaan kun jokin asia
nostetaan pois ’normaalista” pdivéjarjestyksestd ja paitoksenteon menetelmistd, siitd tulee

turvallisuuskysymys ja sen hoitamiseksi hyvaksytaan aarimmaisiakin toimenpiteita.®

Turvallistamisella tarkoitetaan prosessia, jossa jostakin asiasta rakennetaan uhkakuva, mika
on mahdollista asiaan kohdistuvan poliittisen merkityksen ja kiinnostuksen lisdéntyessa. Pro-
sessin voidaan nédhda etenevéan uhkattomuuden normaalitilasta kohti turvallisuutta eli siirty-
mista poliittiselle asialistalle (politisoitumista) ja edelleen turvattomuudeksi eli siirtymista
turvallisuuspoliittiselle asialistalle (turvallistamista) seké lopulta uhkan militarisointiin (véki-

valtaistamiseen).

Kodpenhaminan koulukunta pohjaa turvallistamisteoriansa niin sanottuun puheaktiteoriaan,
jossa kolmena péaatoimijana nahdaéan turvallistaja, puheakti ja yleisd. Toimija/turvallistaja
(securitizing actor) esittdd uhkaa koskevan turvallistamisesityksen (securitizing move), jolle
tarvitaan yleison hyvéksynta, jotta esitetty asia tulee turvallistetuksi ja tarvittavia toimenpitei-
td voidaan alkaa tehdd. Teoriaa on kritisoitu muun muassa siité, ettd se jattdd huomioimatta
niin uhkakuvien institutionalisoituneisuuden vaikutuksen, kuin Kkulttuuriset ja rakenteelliset

nakokulmatkin, eikd myoskaan esimerkiksi maarittele menestyksellista turvallistamista.®

Liiallinen turvallistaminen tekee kaikista asioista uhkakuvia ja kaikesta politiikasta turvalli-
suuspolitiikkaa, mika ei tietenkdan ole tarkoituksenmukaista ja aiheuttaa yleista turvattomuu-
den tunnetta. Jo turvallistettujen uhkakuvien palauttaminen niin sanotusti normaalin politiikan

piiriin on myos hankalaa.

% Fierke 2007, 100-102.
% Toivonen 1998, 56.
® Teorian osalta ks. esim. Buzan et al. 1998, 69-118, tulkinnasta Limnéll 2009, 71-77.
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2.4  Tutkimuksessa kaytetty teoreettinen ldhestymistapa

Tassa tutkimuksessa turvallisuus kansainvalisen politiikan tutkimuskohteena tulee ymmartaa
kriittisen turvallisuustutkimuksen nakdkulmasta, koska tutkimuksen kohteena on EU:n alueel-
le suuntautuva laiton maahanmuutto, EU:n intresseistd tapahtuva ilmion turvallistaminen ja
hallinta. Euroopan unioni ymmarretddn tassa tutkimuksessa osaksi globaalia kansainvalista
kokonaisjarjestelmad. Euroopan unioni on jasenvaltioiden muodostama kansainvalinen “ala-
jarjestelma”. Téastd syystd tdssa tutkimuksessa aihetta lahestytddn ensisijaisesti EU:n néko-

kulmasta.

Kdopenhaminan koulukunnan oppeja mukaillen jostakin asiasta tai ilmidsta muodostuu uhka
yhteisolle, kun se turvallistetaan. Uhka voidaan maéritell& aloittamalla l&hestyminen uhkan
vastavoimasta eli turvallisuudesta.’® Tassa tutkimuksessa kiisitteet “turvallisuus” ja “uhka”
yhdistetddn, mitd pidetddn seka perinteisen ettd modernin turvallisuusanalyysin keskeisena
lahtdkohtana.®’

Jarno Limneéllin vaitodskirjassaan esittdmat kolme turvallisuuden diskurssiulottuvuutta ovat
tdman tutkimuksen teoreettinen Kivijalka. Tassa tutkimuksessa etsitddn Euroopan unionin
kayttamia perusteluja laittoman maahanmuuton turvallistamiselle sitoen tutkimusaineistosta
I0ydettyja argumentteja kolmeen turvallisuuden diskurssiulottuvuuteen. Limnéllin mukaan
turvallisuuden diskurssiulottuvuudet voidaan madarittdd kohteeksi, uhkaksi ja keinoiksi. Nai-
den kolmen diskurssiulottuvuuden ilmentymisella jonkin asian tai ilmion yhteydessa voidaan

perustella jonkin asian tai ilmion olevan turvallisuhka.

Ensimmainen turvallisuuden maéaarittdmisen lahtokohta vastata kysymykseen mika tai mita
pyritaan ensisijaisesti turvaamaan. Turvattavan kohteen ytimessa ovat sen madritetyt ydinar-
vot, joiden turvaaminen nostetaan turvallisuusdiskurssissa kohteen turvallisuuden suhteen

merkityksellisimmiksi.

Toinen turvallisuusdiskurssin ulottuvuus koskee turvattavan kohteen turvallisuutta suhteessa
johonkin, eli vastataan kysymykseen, mik& uhkaa mééritetyn kohteen turvallisuutta. Uhka

nahdaan turvallisuuden sekd vastakéasitteend ettd sen valttamattomand méaarittajana. Kyse on

% |imnéll 2009, 49.
87 Niemela 2000, 21-25.
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erityisesti siitd, mitd, miten laajasti ja mink& luonteisia uhkakuvia tulisi yhdistéa seka kasi-

tella kohteen turvallisuutta uhkaavina.

Kolmas turvallisuusdiskurssin ulottuvuus yhdistyy keinoihin ja toimenpiteisiin, joita on kay-
tetty tai esitetddn kaytettaviksi, jotta kyetddn takaamaan suojaamaan kohteen turvallisuus sita
uhkaavilta tekijoiltd. Kolmannen turvallisuuden diskurssiulottuvuuden osalta vastataan kysy-

mykseen, miten tai milla keinoin turvattava kohde suojataan uhkilta.

Limnéllin mukaan kolmiulotteista diskurssia voidaan taydentda kysymalla, miksi jotkin asiat
edes ylipdansa halutaan yhdistaa turvallisuuteen tai uhkakontekstiin kuuluviksi, ja mitk& ovat
tdman seuraamukset.?® Tassa tutkimuksessa ei nahty tarpeelliseksi etsid vastausta Limnéllin
neljanteen turvallisuusdiskurssin ulottuvuuteen, koska neljas kysymys on luonteeltaan aivan
erilainen kuin kolme ensimmaistd. Sitd voidaan pitdd paljon abstraktimpana, kuin kolmea

ensimmaista.

Kolme ensimmaista diskurssiulottuvuutta ovat loogisia ja helposti ymmarrettavid. Toisaalta
niitd voidaan pitdd myos toisiaan tdydentavind. Erityisesti poliittista ilmi6td, kuten laitonta
maahanmuuttoa késitellessa on tarkedd, ettd poliittista diskurssia, joka ilmenee ennen kaikkea
ensimmadisessa ja toisessa diskurssiulottuvuuksissa (kohde ja uhka) pyritdén tdydentaméén ja
tukemaan konkreettisilla teoilla (keinot). Joskus poliittisessa diskurssissa voi olla eroa puheen

ja toiminnan valilla, mika tukee tassa tutkimuksessa kaytettyéa teoriaa.

MILTA TURVATAAN?

"UHKAT”

TURVALLISUUS

MIKA TURVATAAN? MITEN TURVATAAN?

"KOHDE” "KEINOT”

Kuva 1. Turvallisuuden diskurssiulottuvuudet *°

%8 Limnéll 2009, 45-47.
% Limnéll 2009, 46.
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3. LAITTOMAN MAAHANMUUTON TURVALLISTAMINEN

3.1  Laiton maahanmuutto ilmiona

Keskeinen kasite, jonka ympdrille koko tutkimus rakentuu, on laiton maahanmuutto. T&ssa
tutkimuksessa laiton maahanmuutto on médritelty seuraavilla tavoilla:

1) Yleisessé kontekstissa laiton maahanmuutto voidaan méaritell& seuraavasti; rajan ylit-
tdminen vastaanottavan valtion asettamien laillisten maahantuloa koskevien vaati-
musten vastaisesti.

2) EU kontekstissa laiton maahanmuutto voidaan madritelld seuraavasti; kolmannen
maan kansalainen, jonka on virallisesti todettu olevan jasenvaltion alueella ja joka ei

tayta Schengenin rajasaanndston 5 artiklassa saadettyja edellytyksia.

Laittomalle maahanmuutolle on olemassa muitakin mééaritelmid. Yleisesti voidaan todeta sen
olevan kasitteend moniulotteinen. Laittomat maahanmuuttajat eivat ole homogeeninen ja sel-

vasti rajattava ryhma.

Kolmannen maan kansalainen voidaan luokitella laittomaksi juridisin perustein useasta eri
syysta. Esimerkiksi kolmannen maan kansalainen, joka kdannytetadn rajalla viisumin tai mat-
kustusasiakirjojen puuttumisen vuoksi, on voinut tehda tietoisen paatdksen pyrkia maahan
ilman vaadittavia asiakirjoja, siis lain vastaisesti. Joissain tapauksissa kyse voi olla tahatto-
masta vaarinkasityksestd, jonka syyna ovat puutteelliset tiedot maahantulon edellytyksista.
Taustalla voi olla my6s l&htémaan tilanne, minka vuoksi lahtdmaa ei pysty toimittamaan ja-
senvaltion maahantuloa varten vaatimia asiakirjoja, esimerkiksi perhesiteen todistavia asiakir-

joja perheenyhdistamishakemusta varten.”

Osa turvapaikanhakijoista katoaa kielteisen turvapaikkapaatoksen saatuaan. Talldin heidédn
statuksensa voidaan katsoa juridisesti muuttuneen pakolaisesta laittomaksi maahanmuuttajak-
si.”? Myos laillinen tydperainen maahanmuutto voi muuttua laittomaksi maahanmuutoksi, jos
kolmannen maan kansalainen menett&é laillisen oleskeluoikeutensa ja/tai ei omaa tarvittavia

tyoskentelyyn tarvittavia viranomaisten vaatimia lupia. Kolmansien maiden kansalaisten lai-

" Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 562/2006 (Schengenin rajasiannostd).) sekd Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY .

! Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 73.

"2 Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 18.
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ton maahanmuutto ja oleskelu EU:n alueella voi tapahtua myds vilpillisten ilmoitusten tai

rekisterimerkint0jen tai vadrennettyjen asiakirjojen avulla. Tallaisia ovat esimerkiksi lu-

meavioliitot ja vanhemmuutta koskevat valheelliset ilmoitukset.”

Suomen kielessa laiton maahanmuutto —kasitteessé sana “laiton” tarkoittaa lainvastaista tai
vahintaan saantdjen vastaista toimintaa.”* Englannin kielessa vastaavassa yhteydessa kayte-
tdén sanoja “illegal” tai Euroopan unionin virallisessa kielenkdytossa yleistynyttd sanaa “ir-
regular”. Sana "illegal” kaantyy suomenkielen sanaksi “laiton” ja tarkoittaa samaa asiaa
kuin suomenkielessa.” Erityisesti ihmisoikeusjarjestot ovat pyrkineet levittamaan kayttoon
“laittoman” Sijaan “sddntelemdton siirtolaisuus” (irregular migration) tai “dokumentoima-
ton ulkomaalainen” -termeja.’® Sanan “irregular (migrant)” merkitys on moniulotteisempi.
Silla pyritadan kasittamaan myos esimerkiksi ne henkilét, jotka ovat saapuneet laillisin keinoin
maahan ja jatkavat oleilua viisumin umpeuduttua maassa. Talloin kyseisten henkiléiden status
muuttuu lain vastaiseksi. Sanalla “irregular” halutaan kasittdd myods maahanmuuttajan lain-

vastaiseen tyontekoon liittyvat ristiriitaisuudet lakia vastaan.”’

Suomen lainséadanto rajaa laittoman maahanmuuton koskemaan vain ulkomaalaisia henkil6i-
té eli henkiloitd, jotka eivét ole Suomen kansalaisia. Talla méaaritelmé&lla rajataan pois Suomen
kansalaisuuden omaavat henkil6t. Laajasti ja suomalaisesta ndkokulmasta katsottuna laiton
maahanmuutto termina koskee myds muiden Euroopan unionin maiden kansalaisia. Kuitenkin
Schengenin sopimuksen my6td on muodostunut tapa puhua laittomasta maahanmuutosta eri-
tyisesti silloin, kun se koskee kolmansien maiden kansalaisia. Schengenin sopimuksen my6té
unionin kansalaisilla on oikeus vapaaseen liikkumiseen Schengenin jésenvaltioiden siséllg,
josta johtuen on loogista rajata unionin kansalaiset maaritelman ulkopuolelle.”® Maahanmuu-
ton edellytyksista saddetddn EU:n tasolla Schengenin rajasddnnostdssa. Yhtend laittoman
maahanmuuton Kriteerind voidaan pitdd maahanmuuttoa, joka ei tdytd laissa madritettyja

maahantulon edellytyksia.”

On tarkedd ymmartad, ettd joissain tapauksissa laittomalle toiminnalle on olemassa perustellut

ja juridisesti ajatellen anteeksiannettavat syyt. Tyypillisin esimerkki on kansainvalisen suoje-

"® Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 51.

’* Suomisanakirja.fi

7> Suomienglantisanakirja.fi: illegal= 1)contrary to or forbidden by law, 2) prohibited by established rules

’® Criminalisation of Migration in Europe: Human Rights Implications (2010)

" The Migration Observatory at the University of Oxford. Ks. myds IOM:n virallisilla verkkosivustolla oleva
virallinen termien médrittely.

’8Ks. Suomen ulkomaalaislaki 301/2004 seki Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:0 562/2006.
"® Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 562/2006, 5 artikla.
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lun tarpeessa olevat henkil6t. Laittoman maahanmuuton kriteerit tayttyvat, mutta henkildita

ei késitelld laittoman maahanmuuton prosessissa. Yhdistyneiden Kansakuntien pakolaissopi-
muksen 31. artiklan mukaan pakolaista ei tule rangaista luvattomasta maahantulosta.* Sinan-
sé laki ei poista teon lainvastaisuutta, mutta kieltdd henkil6lle maarattavan rangaistusta siité.
Samaa menettelytapaa sovelletaan laittomasti maahan tulleisiin henkilihin, jotka ovat ihmis-

kaupan uhreja.®*

Laittomaan maahanmuuttoon kiinteésti liittyva késite on luvaton rajanylitys. Téassa tutkimuk-
sessa ulkorajan ylittdmisesta lain vastaisesti kuvataan kasitteell& luvaton rajanylitys. Se kasit-
taa seka rikosprosessiin etta turvapaikkaprosessiin rajan ylityksen jalkeen paatyvat kolmannen

maan kansalaiset.

3.2  Turvallistaminen kohteiden kautta

Kun lahestytdan laittoman maahanmuuton turvallistamista turvallisuuden diskurssiulottu-

vuuksien kautta, ensimmainen keskeinen kysymys kuuluu; mita halutaan turvata tai suojata?

Asiaa voidaan lahestyd yhteiskuntasopimuksesta, jota pidetddn yleisena eettisend julkisen
moraalin yhteiskuntafilosofisena perusteluna. Sveitsiléis-ranskalaisen valistusajan filosofin
Jean-Jacques Rousseaun mukaan yhteiskuntasopimuksella luonnontilassa olevat ihmiset sol-
mivat keskendan sopimuksen, jolla he liittyvat yhteen. Sopimuksessa maaritetddn kansalaisten
ja yhteison oikeudet ja velvollisuudet.®? Tasta periaatteesta voidaan johtaa valtioiden perus-
tuslait, jotka ovat valtion kansallisen oikeusjarjestyksen normihierarkian ylimmaénasteinen

saannos.

Perustuslaki méaérittelee oikeus- ja yhteiskuntajarjestelman perusteet. Naihin kuuluvat oikeus-
jarjestyksessa noudatettavat perusoikeudet, ylimpien valtioelinten valintatapa ja valtasuhteet
sekd se menettely, jolla alemmanasteisia oikeusnormeja voidaan patevasti antaa.®® Perustus-

lain voidaan sanoa sisaltavan kansakunnan elamaa koskevat valtiolliset perusratkaisut.®*

8 Yhdistyneiden Kansakuntien (YK) pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus. Sopimus on allekirjoitet-
tu Genevessa 28.7.1951. Sopimus on astunut voimaan Suomessa 8.1.1969.

81 Suomen Rikoslaki 19.12.1889/39. 17 luku 7§ (24.7.1998/563Valtionrajarikos).

82 Rousseau 1762, suomentanut Lehtonen 1997.

8 Hallberg 1999, 64. Ks. myds Suomen perustuslaki 731/1999.

8 Jyranki 2003, 228.
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EU:n laillisena perustana ovat ennen kaikkea EU:n perussopimukset. EU:n toiminta perus-

tuu EU:n j&senmaiden vapaaehtoisesti ja demokraattisesti hyvaksymiin perussopimuksiin.
Perussopimus on EU:n jasenmaiden kesken tehty sitova sopimus. Siind mééritellddn EU:n
tavoitteet, EU:n toimielimid koskevat sadnnot ja paatoksentekomenettelyt seka suhteet EU:n
ja sen jasenmaiden valilla. Perussopimusten muuttamisen tarkoituksena on tehdd EU:n toi-
minnasta tehokkaampaa ja avoimempaa, valmistella uusien jasenmaiden liittymista seka tuoda
mukaan uusia yhteistydmuotoja, kuten yhteinen raha tai yhteinen rajavalvonta. Perussopimus-
ten puitteissa EU:n toimielimet voivat hyvaksya lainsaadantoa, jonka jasenmaat panevat tay-
tdntéon. Euroopan unionin oikeusjarjestelméan perusteet on maaritelty priméérisessdé EU-
oikeudessa.®> Primaarisella EU-oikeudella tarkoitetaan perustamissopimuksia liitteineen ja
poytékirjoineen seka niihin myéhemmin tehtyja lisdyksia ja muutoksia. Myos jasenvaltioiden
liittymissopimukset, joilla ne ovat liittyneet Euroopan yhteisdihin tai myéhemmin Euroopan

unioniin, luetaan kuuluviksi primaariseen EU-oikeuteen.®®

Laittoman maahanmuuton vahentdminen on osa EU:n yleista linjaa muuttovirtojen tehokkaa-
seen tasapainottamiseen ja hallintaan EU:n yhteisen maahanmuuttopolitiikan puitteissa. EU:n
laittoman maahanmuuton hallinnan painopisteitd ovat palauttaminen ja rajavalvonta. EU:n
lainsdddanndssa otetaan kantaa myos ulkomaalaisten henkildiden oleskeluun ja tyéntekoon.
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 77-80 artiklalla luodaan oikeuspe-
rusta rajavalvontaan, turvapaikka-asioihin ja maahanmuuttoon liittyville toimille. Sopimuksen
79 artiklan 2 kohdan c alakohdassa todetaan, ettd Euroopan parlamentti ja neuvosto saatavat
toimenpiteitd seuraavalla alalla: ”laiton maahanmuutto ja luvaton oleskelu, laittomasti maassa

oleskelevien henkildiden maasta poistaminen ja palauttaminen mukaan luettuna”.

Kahdessa tarkedssa politiikka-asiakirjassa, Eurooppa-neuvoston lokakuussa 2008 hyvaksy-
massa Euroopan maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksessa®’ seka joulukuussa 2009 hyvak-
sytyssa Tukholman ohjelmassa® tahdennetaan laittoman maahanmuuton torjunnan poliittista
merkitystd. Vuonna 2011 julkaistussa maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevassa kokonais-
valtaisessa lahestymistavassa “laittoman maahanmuuton ja ihmiskaupan estdminen ja vihen-
taminen” on yksi keskeinen tekijg, jolla on mé&&ra varmistaa maahanmuuttajakeskeinen lahes-

tymistapa maahanmuuttopolitiikkaan. Kokonaisvaltaisen ldhestymistavan tarkoituksena on

8 EU:n virallinen verkkosivusto. Tiivistelmat EU-lainsaadanndsta. Saatavissa: http://europa.eu/eu-law/decision-
making/treaties/index_fi.htm

8 Ojanen 2010, 37.

8  Euroopan unionin  neuvosto, Euroopan  maahanmuutto- ja  turvapaikkasopimus  2008.
http://reqgister.consilium.europa.eu/pdf/fi/08/st13/st13440.fi08.pdf

8 Tukholman ohjelma — Avoin ja turvallinen Eurooppa kansalaisia ja heidan suojeluaan varten.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:115:0001:0038:FI:PDF



http://europa.eu/eu-law/decision-making/treaties/index_fi.htm
http://europa.eu/eu-law/decision-making/treaties/index_fi.htm
http://register.consilium.europa.eu/pdf/fi/08/st13/st13440.fi08.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:115:0001:0038:FI:PDF
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kasitella ilmiota yksildlahtoisesti, eikd vain keskittyd ilmion kasittelyyn mekaanisesti kuva-

ten laittomia maahanmuuttovirtoja, laittomien maahanmuuttajien maaria ja laittoman maa-
hanmuuton reittejd. Lisdksi kokonaisvaltaisessa l&hestymistavassa painotetaan maahanmuut-
tajien tiedon saantimahdollisuuksia, oikeuksia ja velvollisuuksia. Kokonaisvaltaisessa lédhes-
tymistavassa yhdeksi keskeiseksi aiheeksi on myos nostettu ihmisoikeudet ja niiden toteutu-

minen.®

Vastauksena ensimmadiseen tutkimuskysymykseen voidaan edelld kasitellyn mukaisesti tode-
ta, ettd turvaamisen kohteena suhteessa laittomaan maahanmuuttoon toimivat EU:n tarkeim-
mat arvot; ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ih-
misoikeuksien kunnioittaminen®®. EU haluaa suojata perussopimuksensa mukaisen politiikan
ja toiminnan toteutumisen, siséltden EU:n tavoitteet, EU:n toimielimid koskevat sd&nnét ja
paatdksentekomenettelyt seké suhteet EU:n ja sen jasenmaiden valilla. Kaikki EU:n politiikka

ja toiminta rakentuvat sen keskeisten arvojen ympérille.

3.3 Turvallistaminen uhkien kautta

Luvussa 3.2 mainittu kokonaisuus muodostaa EU:n arvopohjan perustan ja toiminnan keskei-
set periaatteet. Yhteisten arvojen pohjalta on EU:ssa laadittu sisdisen turvallisuuden strategia,
joka on jasenvaltioiden yhteinen ndkemys tdmén pdivan uhkista, seka toisaalta jasenvaltioiden
ja toimielinten tahdonilmaus toimia yhdessa uhkien kasittelyssa. Strategialla pyritaan pitkéa-
janteisesti ohjaamaan EU:n politiikkaa, virastojen toimintaa ja jasenvaltioiden viranomaisten
toimintaa. Strategia luo politiikan ilmentymand perusteita ja suuntaviivoja muun muassa lain-

saadannon kehittamiselle.®

Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategiassa koko toiminnan lahtokohtana pidetaan
EU:n keskeisten periaatteiden turvaamista eli ihmisoikeuksien kunnioittamista, oikeusvaltiota
ja solidaarisuutta. Asiakirjassa tarkastellaan vallitsevaa tilannetta ja tarkennetaan toiminnan
suuntaviivoja. Asiakirjan johdannossa on kiteytetty, ettd “suurimmat Eurooppaan tdlld het-

kella kohdistuvat rikollisuuteen liittyvat riskit ja uhat, kuten terrorismi, vakava ja jarjestayty-

8 Komission tiedonanto 2011 "Maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskeva kokonaisvaltainen lihestymistapa” .
KOM (2011) 743 lopullinen.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do 2uri=COM:2011:0743:FIN:FI:PDF

% Euroopan unionin perusperiaatteet I6ytyvat EU:n viralliselta verkkosivustolta www.europa.eu —sivustolta,
joka on Euroopan unionin virallinen verkkosivusto.

%! Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010, 13-15 seka Sisaisen turvallisuuden ohjelma 2008, 3.



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do
http://www.europa.eu/
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nyt rikollisuus, laiton huumausainekauppa, tietoverkkorikollisuus, ihmiskauppa, alaikaisten

seksuaalinen riisto ja lapsipornografia, talousrikollisuus ja korruptio, laiton asekauppa ja
rajat ylittava rikollisuus, mukautuvat aarimmaisen nopeasti tieteen ja tekniikan kehitykseen
pyrkiessdan vaarinkayttdmaan ja vahingoittamaan avointen yhteiskuntiemme arvoja ja vau-

rautta.” %

Siséisen turvallisuuden strategiassa maéritetyt uhkat voivat olla moniulotteisia ja toisiinsa
linkittyvid. Esimerkiksi jarjestaytynyt rikollisuus toimii useilla eri toimialoilla, kuten rajat
ylittavassa rikollisuudessa, jonka yhtena keskeisena ilmenemismuotona pidetaan ihmiskaup-
paa. Ihmiskauppaa ja siihen rinnastettava hyvaksikayttd on yksi aikamme suurimmista ihmis-
oikeushaasteista. Ihmiskauppa on vakava rikos ja loukkaus yksilon ihmisarvoa ja koskemat-

tomuutta vastaan. Siina on kysymys toisen ihmisen hyvaksikayttamisesta ja kontrolloinnista.”

EU:n siséisella turvallisuudella tarkoitetaan ihmisten seka vapauden ja demokratian arvojen
suojelua niin, ettd ihmiset voivat viettdd jokapdaivaista elaméaénsa pelkddmattd. EU:ssa néh-
daan Lissabonin sopimuksen ja Tukholman ohjelman luovan edellytyksia Euroopan kehitta-
miseksi oikeuden, vapauden ja turvallisuuden alueena. Euroopan unionin neuvosto on tarken-
tanut sisaisen turvallisuuden strategiaa laittomaan maahanmuuttoon liittyen huhtikuussa 2012
hyvaksytyll4 asiakirjalla EU:n toiminta muuttopaineisiin vastaamiseksi — Strategiset toimet.
Asiakirjassa madritelladan EU:n ja sen jasenvaltioiden strategiset painopistealueet seuraavalla
tavalla:

1. muuttoliikkeen hallintaa koskevan yhteistyon tehostaminen EU:n ulkopuolisten kautta-
kulku- ja alkuperdmaiden kanssa

rajaturvallisuuden tehostaminen ulkorajoilla

laittoman maahanmuuton ehkaiseminen Kreikan ja Turkin vélisella rajalla

maahanmuuton laillisten véaylien véaarinkayton tehokkaampi estaminen

o B~ w N

vapaan liikkuvuuden turvaaminen estdmalld kolmansien maiden kansalaisia kayttamasta
vadrin oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen

6. muuttoliikkeen hallinnan tehostaminen palauttamiskaytannot mukaan luettuina.®

Siséisen turvallisuuden strategiasta on johdettavissa myos sekund&érisesti laittomaan maa-

hanmuuttoon liittyvid haasteita, kuten epaviralliset tyomarkkinat, joita pidetdan haitallisena

% Euroopan unionin sisaisen turvallisuuden strategia 2010, 7.

% Biaudet 2010, 36. Ks. myds Turvallinen eldmé jokaiselle —Sisdisen turvallisuuden ohjelma 2008.

% Euroopan unionin neuvoston ilmoitus (2012). EU:n toiminta muuttopaineisiin vastaamiseksi — Strategiset
toimet.
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ilmiona yhteiskunnalle. Harmaata taloutta ilmenee erityisesti tydvoimavaltaisilla toimialoil-

la, kuten esimerkiksi rakennusalalla, majoitus- ja ravitsemisalalla, kuljetusalalla seka siivous-
ja kunnossapitoaloilla.” Laittomien maahanmuuttajien on mahdollista ty6llisty4 ennen kaik-
kea tyovoimavaltaisille toimialoille, koska esimerkiksi Kielitaitovaatimukset ovat vahaisia.
Laittomat tyémarkkinat tarjoavat mahdollisuuden myds tyoperdiselle ihmiskaupalle ja jopa
pakkotydlle. Keskeiset ongelmat liittyvat alipalkkaukseen ja ylitdiden teettdmiseen korvauk-
setta. Harmaassa taloudessa tydskentelevida kolmansien maiden kansalaisia saatetaan myos
asuttaa epainhimillisissa olosuhteissa.”® Harmaan talouden torjunta tuo lisda verotuloja seka

tukee laillista yritystoimintaa, turvaa yritysten reilun kilpailun ja vahvistaa tyollisyytta.

Sisdisen turvallisuuden uhkana pidetddn my0s eriarvoistumista ja syrjaytymistd. Laillisesti
maahan muuttavat kolmansien maiden kansalaiset paasevét kotouttamistoimenpiteiden piiriin,
jolla heidan pyritaan integroimaan EU:n ja erityisesti sen jasenvaltion jaseniksi. Laittomat
maahanmuuttajat ja&vat tdméan jarjestelmén ulkopuolelle. Euroopassa, esimerkiksi Ruotsissa,
on havaittu kolmansien maiden kansalaisten syrjaytymistd myos laillisen statuksen omaavien
maahan muuttajien keskuudessa. Yhtend keskeisend syyné voidaan pitaa epaonnistuneita ko-
touttamistoimenpiteita. Eriarvoistuminen ja syrjaytyminen voi johtaa rikollisuuteen, radikali-
soitumiseen ja aaritapauksissa ilmeta jopa terrorismina.”” Tassa tutkimuksessa ei arvioida

kotouttamisen epaonnistumisen taustalla olevia syité ja mekanismeja.

Vastauksena toiseen tutkimuskysymykseen voidaankin todeta, ettd laittoman maahanmuuton
nahdaan uhkaavan EU:n ja sen jadsenmaiden arvoja ja yhteiskuntajarjestysta. Laittoman maa-
hanmuuton ndkeminen uhkana voidaan siis johtaa turvaamisen kohteista. Kuten jo aiemmin
on mainittu, yhtena keskeisena arvona EU:ssa on ihmis- ja perusoikeuksien kunnioitus. Lait-
tomasti maahan pyrkivien tai laittomasti maassa oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
joutuminen ihmis- ja perusoikeusloukkauksien uhreiksi ndhdaan merkittavé riskind ja uhkana
EU:n perusperiaatteita ja arvoja vastaan. Laittoman maahanmuuton turvallistaminen kul-

minoituu ennen kaikkea tdhan primaarisyyhyn.

% Tyé- ja elinkeinoministerion tiedotussivut koskien harmaata taloutta. Saatavissa
http://www.tem.fi/ajankohtaista/vireilla/strategiset_ohjelmat ja_karkihankkeet/harmaan_talouden_torjunta
% Biaudet 2010, 133-141.

%7 Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010, 13-14.



http://www.tem.fi/ajankohtaista/vireilla/strategiset_ohjelmat_ja_karkihankkeet/harmaan_talouden_torjunta
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3.4 Turvallistaminen keinojen kautta

Turvallisuuden kolmantena diskurssiulottuvuutena pidetddn keinoja, eli haetaan vastausta

kysymykseen; miten turvaamisen kohteita pyritdan turvaamaan maaritettyd uhkaa vastaan?

Lainsdadantoad voidaan pitdd muille keinoille edellytyksié luovana ja tatd kautta korostaa sen
merkitystda. Euroopan unionin keskeinen laittomaan maahanmuuttoon liittyva lainsdadantd on
niin kutsuttua sekundaarista EU-oikeutta, jota kutsutaan myos johdetuksi EU-oikeudeksi. Se-
kund&érista EU-oikeutta ovat lainsadtamisjarjestyksessé hyvéksyttavat asetukset, direktiivit ja
paatokset. Nama sdadokset asettavat konkreettisia oikeuksia ja velvollisuuksia EU:n oikeus-
subjekteille. EU:n oikeussubjekteilla kasitetadn EU:n toimielinten ja jasenvaltioiden liséksi
my®s yksityiset oikeussubjektit, kuten luonnolliset henkilét ja osakeyhtiét.* EU voi siis laatia
jasenmaitaan suoraan velvoittavia asetuksia® tai antaa direktiiveja, joilla ohjataan kansallista

lainsaadantoa tiettyyn suuntaan™®.

Schengenin sopimuksen solmiminen vuonna 1985 oli merkittavé poliittinen kdannekohta Eu-
roopan rajaturvallisuuden kehityksen historiassa. Neuvottelut vuonna 1985 allekirjoitetun
sopimuksen kaytantdon soveltamisesta jatkuivat, jonka seurauksena solmittiin vuonna 1990
Schengenin yleissopimus. Schengenin yleissopimus oli rajaturvallisuuden kayténtéihin mer-
Kittdvasti vaikuttava sopimus, jonka keskeinen siséltd on henkildiden rajatarkastusten lopet-
taminen Schengen-alueen maiden valilla, ns. sisérajoilla. Tdman lisaksi Schengen-maat tehos-
tavat sopimusten mukaisesti ulkorajavalvontaansa suhteessa muihin kuin Schengen-maihin
sek& poliisiyhteistyota. Yleissopimus astui voimaan 26.3.1995. Té&lloin sisdrajatarkastukset
poistettiin silloisten sopimusosapuolten valiltd. Schengenin yleissopimus oli aivan keskeisessa

osassa myos rajaturvallisuutta koskevan lainsaadantétyon kehitysta ajatellen.

Vapaaseen liikkuvuuteen néhtiin kuitenkin liittyvén riskejd, joita haluttiin kompensoida niin
kutsuilla korvaavilla toimenpiteitd. Tarkoituksena oli parantaa poliisi-, ja oikeusviranomaisten
valisté yhteistyotd ja koordinointia jasenvaltioiden siséisen turvallisuuden sdilyttdmiseksi seka
erityisesti jarjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi. Tatd varten perustettiin Schengenin tie-
tojarjestelma (engl. Schengen Information System, SIS). Se on pitkalle kehitetty tietokanta,
jonka avulla Schengen-valtioiden viranomaiset voivat vaihtaa tietoja tietyista henkil6- ja tava-

raluokista. Amsterdamin sopimukseen liitetyn poytékirjan nojalla Schengenin sopimuksen

% Ojanen 2010, 35-38.
% Ojanen 2010, 41.
190 Bjanen 2010, 42.
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mukanaan tuomat uudistukset siséllytettiin osaksi EU:ta. Schengen-alue on nyt liitetty

EU:n oikeus- ja toimielinkehykseen. Schengen-lainsaddant6d on kehitetty edelleen. Jotkin
Schengenin yleissopimuksen artiklat on korvattu uusilla EU:n saddoksilld, kuten esimerkiksi
vuonna 2006 voimaan astunut Schengenin rajasadannostd (engl. Schengen Borders Code,
SBC).lol

Schengen-alue on laajentunut, ja vuoden 2014 alussa siihen kuuluvat lahes kaikki EU:n ja-
senvaltiot. Schengen-valtioita ovat Alankomaat, Belgia, Espanja, Islanti, Italia, Itévalta,
Kreikka, Latvia, Liechtenstein, Liettua, Luxemburg, Malta, Norja, Portugali, Puola, Ranska,
Ruotsi, Saksa, Slovakia, Slovenia, Suomi, Sveitsi, Tanska, TSekki, Unkari ja Viro. Bulgarian

ja Romanian Schengen-jasenyysneuvottelut ovat k&ynnissa parhaillaan.

Laittoman maahanmuuton kontrolloimiseen liittyy lisaksi vield kaksi keskeista direktiivia.
Ensimmaéinen direktiivi 2008/115/EY on niin kutsuttu ”paluudirektiivi”, jossa mééritetdan
jasenvaltioissa sovellettavat yhteiset vaatimukset ja menettelyt laittomasti oleskelevien kol-
mansien maiden kansalaisten palauttamiseksi perusoikeuksien ja kansainvélisen oikeuden
mukaisesti. Paluudirektiivin yleisend tavoitteena on vahvistaa selkedt, avoimet ja oikeuden-
mukaiset sdanndt palauttamiselle, maasta poistamiselle, pakkokeinojen kaytolle, séiloénotolle
ja maahantulokielloille sekd kunnioittaa kyseisten henkiléiden ihmisoikeuksia ja perusvapa-

uksia kaikilta osin. 1%

Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/52/EY eli niin kutsuttu “’tydnantajasank-
tiodirektiivi” siidtelee maassa laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten tyon-
antajiin kohdistettavia seuraamuksia ja toimenpiteitd. EU:n alueelle suuntautuvan laittoman
maahanmuuton keskeisend houkuttimena on pidetty mahdollisuutta tydskennella EU:n alueel-
la ilman vaadittua oikeudellista asemaa. Direktiivin yleisena tavoitteena on havittaa laittoman

maahanmuuton houkuttimena toimivat epaviralliset tydmarkkinat.'%®

Merkittava keino laittoman maahanmuuton ehkadisemisessa ja vahentdmisessa on Euroopan

unionin rajaturvallisuusviraston Frontexin perustaminen vuonna 2004. Frontexin perustami-

101y roopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:0 562/2006.

192 Direktiivi 2008/115/EY jésenvaltioissa sovellettavista yhteisista vaatimuksista ja menettelyista laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseksi. Irlanti, Iso-Britannia ja Tanska ovat jattaytyneet
tdmén direktiivin ulkopuolelle. Schengen-alueeseen kuuluva Norja soveltaa tatd direktiivi.

193 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/52/EY. Ks. myds Euroopan unionin komission tiedonanto
Euroopan parlamentille ja neuvostolle COM(2014) 286 final.
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sen tavoitteena oli vahvistaa maahanmuutto-, turvapaikka- ja turvallisuusalan yhteistyo-

ta.2% Asetusta on muutettu mydhemmin, viimeisin ja merkittavin toimivaltuutuksia lisannyt
muutos hyvaksyttiin lokakuussa 2011, jonka myo6té viraston operatiiviset valmiudet paranivat,
se saa paremmin kayttoonsa jasenmaiden henkilostéa ja kalustoa, se voi kayttda rajoitetusti
henkil6tietoja muun muassa riskianalyyseissaan sekd sen mahdollisuudet tehda yhteistyotéa

kolmansien maiden kanssa paranivat. *%°

Frontex tukee ja kehittdd EU:n rajaturvallisuutta Euroopan unionin perusoikeuskirjan mukai-

sesti ja yhdennetyn rajaturvallisuuden késitettd soveltaen. Frontexin tarkeimmat tehtévat ovat:

e koordinoida jasenvaltioiden valista operatiivista yhteisty6ta ulkorajojen valvonnassa

o kehittda yhteinen ja yhdennetty riskianalyysimalli ja laatia yleisia ja erityisia riskianalyy-
seja

e avustaa jasenvaltioita kansallisten rajavartijoiden kouluttamisessa laatimalla yhteiset kou-
lutusvaatimukset, tarjoamalla Euroopan laajuista koulutusta kansallisten rajavartijoiden
kouluttajille, jarjestamalld seminaareja ja antamalla tdydennyskoulutusta toimivaltaisille
viranomaisille

e seurata ulkorajavalvontaan liittyvén tutkimustoiminnan kehitysta

e avustaa jasenvaltioita tilanteissa, joissa ne tarvitsevat operatiivista ja teknista lisdapua
ulkorajoillaan

e antaa jasenvaltioille tarvittavaa tukea yhteisten palautusoperaatioiden jarjestamisessa. Vi-
rasto voi kayttad tdhan tarkoitukseen kéytettdvissd olevia EU-varoja. Sen tehtdvand on
myos kartoittaa parhaat toimintatavat jasenvaltioissa laittomasti oleskelevien kolmansien
maiden kansalaisten maasta poistamiseksi

o |&hettdd nopeita rajainterventioryhmié jasenvaltioihin, jotka ovat joutuneet akillisen ja
poikkeuksellisen paineen alaiseksi esimerkiksi maahan pyrkivien laittomien maahanmuut-

tajien suuren maaran vuoksi. '

Frontexin ohella muita EU:n virastoja, joiden toiminta liittyy laittoman maahanmuuton hallin-
taan, ovat Euroopan turvapaikka-asioiden tukivirasto (engl. European Asylum Support Office,
EASO) %, Euroopan unionin perusoikeustukivirasto (engl. European Union Agency for Fun-
damental Rights, FRA) '®seka Euroopan poliisivirasto (EUROPOL)'®,

194 Eyroopan neuvoston asetus 2007/2004/EY.

195 Eyroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1168/2011.

106 Neuvoston asetus (EY) N:0 2007/2004, sekd muutosasetukset (EY) N:0 863/2007 ja (EU) N:o 1168/2011.
Y97 Eyroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 439/2010.

108 Neuvoston asetus (EY) N:0 168/2007.

109 Neuvoston paatds 2009/371/YOS.


http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l14124_fi.htm
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EASO:n rooli laittoman maahanmuuton hallinnassa painottuu EU:n jasenvaltioiden tukemi-
seen joko erityistukena tai hé&tatukena. Erityistukeen kuuluu muun muassa turvapaikka-
asioihin liittyva jasenvaltioiden valmiuksien kehittdmisen tukeminen ja kaikenlainen turva-
paikka-asioihin liittyva avustaminen. Hatatuki kasittaa jasenvaltioiden solidaarisuuteen perus-
tuen tilapaisen avun tarjoamisen &killisen ja voimakkaan turvapaikanhakijoiden paineen koh-
datessa jotakin jasenvaltioita. Hatatukeen sisaltyy myos turvapaikka- ja vastaanottokapasitee-
tin uudelleen rakentamisen tukeminen. Tdman lisaksi EASO keréd, seuraa ja analysoi turva-
paikka-asioihin liittyvd& numerotietoa paatoksenteon tueksi seké tekee turvapaikka-asioihin

liittyvaa yhteistyota kolmansien maiden kanssa. **°

FRA:n rooli laittoman maahanmuuton hallinnassa painottuu EU:n instituutioiden avustami-
seen ihmisoikeusasioissa. FRA:n keskeinen tehtdvé on valvoa, ettd EU:n alueella oleskelevien
ihmisten ihmisoikeudet ovat turvattu. Td&ma tarkoittaa myds kolmansien maiden kansalai-
sia.'t!

EUROPOL on EU:n erillisvirasto, jonka paatavoitteita ovat huumekaupan, laittoman maa-
hanmuuton, kyberrikollisuuden, ihmiskaupan, rahanpesun sekd muunlaisen rajat ylittdvan
rikollisuuden estaminen. EUROPOL muun muassa koordinoi jasenmaissa yhta aikaa tapahtu-
vien poliisioperaatioiden jarjestelyitd. EUROPOL liittyy laittoman maahanmuuton hallintaan

hyvin laheisesti ilmiéon liittyvan rajat ylittavan rikollisuuden torjunnan kautta.**

Kokonaisuutena EU:n erillisvirastot kansallisen tason viranomaisyhteistyon vastine EU viite-
kehyksessa. Voidaan ajatella, ettd laittoman maahanmuuton osalta néiden erillisvirastojen
intressit kohtaavat nimenomaan rajaturvallisuuden elementtien kautta. Luvussa 4 on tarkem-

min méaaritelty rajaturvallisuuden viitekehys.

EU:n yhteistyd sen ulkopuolisten kansainvalisten organisaatioiden kanssa laittoman maahan-
muuton torjumiseksi on hyvin laajaa. EU:n liséksi jasenvaltiot tekevat kansallisesti runsaasti
yhteistyota kansainvélisten organisaatioiden kanssa. Merkittdvimpia yhteisty6tahoja ovat kan-
sainvélinen siirtolaisuusjarjesto (engl. International Organization for Migration, IOM), jonka
kanssa EU tekee yhteistyotd esimerkiksi tuettua vapaaehtoista paluuta ja uudelleenkotoutta-

mista koskevien hankkeiden kautta, laittoman maahanmuuton ehkdisemiseen tédhtadvien kam-

10 EASO:n internetsivut: http://easo.europa.eu/about-us/tasks-of-easol.
11 ERA:n internetsivut: http://fra.europa.eu/en/about-fra
12 EUROPOL:n internetsivut: https://www.europol.europa.eu/content/page/mandate-119



http://easo.europa.eu/about-us/tasks-of-easo/
http://fra.europa.eu/en/about-fra
https://www.europol.europa.eu/content/page/mandate-119
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panjoiden, kokemusten vaihtoon tarkoitettujen tapahtumien ja seminaarien kautta seka osal-

listumalla IOM:n maahanmuuttoasioiden tietokeskuksen toimintaan. **3

Yhteistyd kansainvélisen maahanmuuttopolitiikan keskuksen (engl. International Centre for
Migration Policies Development, ICMPD) korostuu erityisesti jasenmaiden toteuttamassa
yhteistoiminnassa. ICMPD toimii kahden hallitustenvélisen foorumin — Budapestin prosessin
ja Valimeren kauttakulkumuuttoa koskevan vuoropuhelun — sihteeristond. ICMPD ty6skente-

lee monenlaisten laittomaan maahanmuuttoon liittyvien kysymysten parissa. ***

EU itsendisend toimijana ja sen jasenvaltiot tekevat yhteisty6td myos YK:n eri virastojen
kanssa, kuten YK:n pakolaisjérjeston (engl. United Nations High Commissioner for Refugees,
UNHCR) ja YK:n huumausaine- ja rikosasioiden toimiston (engl. United Nations Office on
Drugs and Crime, UNODC) kanssa. Muita merkittdvia kansainvalisia organisaatioita ovat
esimerkiksi kansainvélinen rikospoliisijarjestd (engl. International Criminal Police Organiza-
tion, INTERPOL) ja taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesté (engl. Organisation for
Economic Cooperation and Development, OECD). Yhteistydn moniulotteisuudesta esimerk-
kind mainittakoon yhteistyd laittoman maahanmuutontorjuntaan liittyen kansainvalisten sivii-
li-ilmailufoorumeiden kanssa. Nama laativat matkustamisen sujuvuutta koskevia kaytén-
tosuosituksia ja ohjeita, mukaan lukien laittoman maahanmuuton torjuntaan, vaariin asiakir-

joihin ja maahantulokiellon saaneisiin henkil®ihin liittyvat menettelyt. *

Uskottava palautuspolitiikka on valttdméaton osa toimivaa turvapaikkajarjestelmaa ja edellytys
maahanmuuttopaineiden hallinnalle. Palautuspolitiikan kehittdminen on yksi tarkeista tee-
moista, kun keskustellaan oikeus- ja sisdasioiden uusista, Tukholman ohjelman jélkeisista
strategisista suuntaviivoista. EU:n takaisinottosopimuksia voidaan pitdd yhtena EU:n maa-
hanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan keskeisimmistd keinoista. Euroopan parlamentti ja neu-
vosto antoivat vuonna 2008 direktiivin (2008/115/EY) jasenvaltioissa sovellettavista yhteisis-
t4 vaatimuksista ja menettelyista laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten

palauttamiseksi. *°

13 |OM:n www —sivut http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home.html

I0OM on kansainvalinen vuonna 1951 perustettu hallitusten vélinen jarjesto, joka tekee yhteisty6té hallitusten ja
viranomaisten kanssa alueellisella, kansallisella ja paikallisella tasolla. Jarjesto toimii erittdin laheisessa yhteis-
tyossa YK-jarjestelmén kanssa seké kuuluu hallitustenvélisten jarjestéjen muodostamaan globaaliin siirtolaisuus-
ryhméan (GMG — Global Migration Group). Jarjesto tekee myds tiivista yhteisty6td tuhansien maahanmuuttaja-
ja kansalaisjarjestdjen sekd lukuisten tutkimuslaitosten ja yliopistojen kanssa. IOM toimii hallitun siirtolaisuuden
edistdmiseksi, joka palvelee 1aht6-, kauttakulku- ja vastaanottajamaita sekd siirtolaisia itsedan.

141 CMPD:n www-sivut. http://www.icmpd.org/

15 Eyroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 66.

18 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY.



http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home.html
http://www.icmpd.org/
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Direktiivi painottaa yhteison ja kolmansien maiden vélisia ja kahdenvalisid takaisinottosopi-
muksia, koska kestavan paluun onnistuminen edellyttag, ettd alkuperamaiden kanssa tehd&an
kansainvélistd yhteistyota palauttamisprosessin kaikissa vaiheissa. Direktiivin mukaan jasen-
valtioilla on oikeus palauttaa laittomasti oleskelevat kolmansien maiden kansalaiset, edellyt-
téen, ettd kaytossa ovat oikeudenmukaiset ja tehokkaat turvapaikkajérjestelmat, joissa palaut-

tamiskiellon periaatetta noudatetaan taysimaaraisesti.’

Toistaiseksi EU on tehnyt 15 takaisinottosopimusta kolmansien maiden kanssa. Talla hetkella
takaisinottosopimuksen allekirjoittaneet maat ovat: Hong Kong, Macao eli Macaon Kiinan
kansantasavallan erityishallintoalue, Sri Lanka, Albania, Vengja, Ukraina, FYROM eli Make-
donia, Bosnia & Hertsegovina, Montenegro, Serbia, Moldova, Pakistan, Georgia, Armenia ja
Turkki. Osa sopimusneuvotteluista on osoittautunut haasteelliseksi ja erittdin hitaiksi, jopa
vuosia kestaviksi. Esimerkkeind mainittakoon Pohjois-Afrikan Maghreb -maista Marokko ja
Algeria. Ndiden sopimusten lisdksi palautuksia on mahdollista tehda jasenvaltioiden ja kol-

mansien maiden kahdenvalisesti tehtyjen sopimusten nojalla. '8

EU ja sen kdytdnnon toimijana Frontex osallistuu jésenvaltioiden palautusten tukemiseen
koordinoimalla ja osittain kustantamalla yhteisia palautuslentoja. Esimerkiksi vuonna 2013
Frontex koordinoi ja osittain kustansi yhteensda 38 palautuslentoa, joissa palautettiin 2152
henkilod alkuperdismaihinsa. Palautusten kohdemaita olivat Albania, Armenia, Columbia,
Dominikaaninen Tasavalta, Kongon Demokraattinen Tasavalta, Ecuador, FYROM eli Make-
donia, Georgia, Ghana, Gambia, Kosovo, Nigeria, Pakistan, Serbia, ja Ukraina. Vuoden 2013
Frontexin koordinoimiin palautuslentoihin osallistui 19 jasenvaltiota seka lisaksi Norja ja
Sveitsi Schengen valtioina. Takaisinottosopimusten soveltamiseen liittyy lukuisia kaytdnnon
haasteita, muun muassa kolmansien maiden kansalaisten identifioimiseen liittyen seké jois-

sain tapauksissa alkuperamaan ihmisoikeuksien toteutumisen valvontaan liittyen. **°

EU:n monivuotisessa rahoituskehyksessa vuosille 2007-2013 yhten& hyvin konkreettisena

keinona tukea jasenvaltioiden toimintaa liittyen maahan muuton hallintaan voidaan pitaa niin
kutsuttuja SOLID —rahastoja. Ndihin kuuluvat Euroopan pakolaisrahasto, kotouttamisrahasto,
ulkorajarahasto ja paluurahasto. Yhteisvastuuta ja maahanmuuttovirtojen hallintaa koskevaan

yleisohjelmaan liittyvien rahastojen avulla pyritdan osaltaan vastaamaan EU:n kohtaamiin

Y7 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY.
18 Erontexin padjohtajalle laadittu Briefing Note: “An Effective Return Policy?” 2014.
19 Frontexin padjohtajalle laadittu Briefing Note: “An Effective Return Policy?” 2014.
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haasteisiin ulkorajavalvonnassa ja maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikassa. Kaksi vii-

meista eli ulkorajarahasto ja paluurahasto liittyvat laittomiin maahanmuuttajiin kohdistuviin

toimenpiteisiin.'?°

Liséksi EU:n monivuotisessa rahoituskehyksessé vuosille 2007-2013 on perustettu neuvoston
paatoksilla (2007/125/YOS ja 2007/124/EY) rikosten ennalta ehkéisyé ja torjuntaa koskeva
erityisohjelma (engl. Prevention of and Fight against Crime, ISEC) terrorismin ja muiden
turvallisuuteen liittyvien riskien ennalta ehkaisyé, torjuntavalmiutta ja niiden seurausten hal-
lintaa koskeva erityisohjelma (engl. The Prevention, Preparedness and Consequence Man-
agement of Terrorism and other Security-related Risks, CIPS). Néihin erityisohjelmiin saata-
vissa olevalla rahoituksella on epédsuorasti myos liittymdpintoja laittomaan maahanmuuttoon,

erityisesti jarjestaytyneen rikollisuuden osalta. ***

Ulkorajarahaston varoilla tuetaan jasenvaltioita, joilla on alueellinen vastuu EU:n ulkorajojen
valvonnasta ja/tai, joilla on haasteita rajavalvontaa koskevien yhteisten vaatimusten noudat-
tamisessa. Tarkoituksena on taata Schengen-maiden taloudellinen yhteisvastuullisuus. Ulko-
rajarahasto rahoittaa myds Frontexin toimintaa ja tukee EU:n yhteisen viisumipolitiikan kehit-
tdmistd. EU on osoittanut rahastolle yhteensd 1820 miljoonaa euroa vuosiksi 2007-2013.
EU:n ulkorajarahasto on koettu jasenvaltioiden puolelta erittéin tarpeelliseksi ja siit4 saataval-
la rahoituksella on katsottu olevan olennainen merkitys EU:n ulkorajojen vartioinnissa ja
muuttovirtojen hallinnassa. Rahoituksen avulla on kehitetty kansallisia toimia, joilla pyritaan
ehkdiseméan laitonta maahanmuuttoa rajanylityspaikoilla sek& maa- ja merirajoilla. Jasenval-
tioiden toteuttamiin kdytannén toimiin kuuluu muun muassa teknisten vélineiden hankkimi-
nen ja kehittdminen, henkildston koulutuksen jarjestaminen laitteiden kéyton tehostamiseksi
ja laittomien maahanmuuttajien tunnistamisen parantamiseksi seka tieto- ja valvontajarjestel-
mien kehittdminen. Erityisesti entiset itd-blokin valtiot ovat olleet suurimpia hyo6tyjia ulkora-
jarahastosta, koska siitd saadun rahoituksen turvin ne ovat kyenneet rakentamaan tehokkaan,
nykyaikaisen ja uskottavan rajavalvontajarjestelmén vaikka valtioiden taloudellinen tilanne on

muuten ollut heikko.*??

120 K omission www —sivut, joissa kerrotaan EU:n rahoitusmenetelmista. Saatavissa:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/index_en.htm

121 K omission ehdotus neuvoston paatds 2013 neuvoston paatoksen 2007/124/EY, Euratom kumoamisesta. Saa-
tavissa: http://eur-

lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&Ilg=fi&type doc=COMfinal&an_doc
=2013&nu_doc=580

122 Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 65.



http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/index_en.htm
http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=fi&type_doc=COMfinal&an_doc=2013&nu_doc=580
http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=fi&type_doc=COMfinal&an_doc=2013&nu_doc=580
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Euroopan paluurahaston tavoitteena on kehittdd EU-maiden ja paluumaiden yhteistyota

esimerkiksi rahoittamalla jasenvaltioiden toteuttamia tuetun paluun hankkeita ja vapaaehtoisia
paluuohjelmia. EU on osoittanut paluurahastolle yhteensa 676 miljoonaa euroa vuosiksi
2008-2013. Kéytannossa Euroopan paluurahastosta on rahoitettu jasenmaiden hankkeita, joil-
la on pyritty tukemaan laittomien maahanmuuttajien palautusprosessia. Jasenmaiden hankkeet
poikkeavat hieman toisistaan, johtuen eri maiden erilaisista painotuksista. Tyypillisimpia

hankkeita ovat kansainvélisen siirtolaisuusjrjeston (I0M)*?®

toiminnan tukeminen liittyen
laittomien maahanmuuttajien palauttamiseen alkuperdmaahan, paluuprosessiin liittyvien vi-
ranomaisten koulutus, vapaaehtoisen paluun tukeminen seké kaytannon yhteistyon kehittami-

nen laittoman maahanmuuton ldhtdmaiden viranomaisten kanssa.

Rahaston kaytdsta on saatu jasenvaltioissa paasaantoisesti hyvia kokemuksia. Esimerkiksi
Ison-Britannian rajaviranomaisten tekema selvitys osoittaa, ettd jarjestely on tehokkaampi
kuin pakkoon perustuva paluu, silld siit4 ei aiheudu rajalle saattamiseen, muutoksenhakuun ja

laiminlyonteihin liittyvid kustannuksia.

Uudelleenkotouttamisohjelmat mahdollistavat my6s investoinnit uusien yritysten perustami-
seen tai tdydennyskoulutukseen paluumaassa, mik& voi estéé laitonta maahanmuuttoa tulevai-
suudessa. Saksa on myds havainnut, ettd yhteistydhalukkuudesta huolimatta tiettyjen kolman-
sien maiden rajahenkilostolla ei ole vélineita laittoman maahanmuuton ehkaisemiseen. Tama
havainto antaa tukea EU:n nykyiselle strategialle, jonka tarkoituksena on tarjota valineapua ja
jarjestéa tarvittavaa koulutusta. Palauttamistoimilla on myos ollut ehkaiseva vaikutus mahdol-

lisiin tuleviin laittomiin maahanmuuttajiin ja laittoman kaupan harjoittajiin.***

EU:n sisdasioiden monivuotinen rahoituskehys vuosille 2014 - 2020 on muuttanut laittoman
maahanmuuton hallintaan liittyvid rahastoja. Keskeisend muutoksena on rahoitusvélineiden
vahentdminen kahteen, turvapaikka- ja maahanmuuttorahastoon (AMF) seké siséisen turvalli-
suuden — poliisiyhteistyd rahastoon (ISF-P). Turvapaikka- ja maahanmuuttorahasto yhdistaa
ké&ytannossa pakolais-, kotouttamis- ja paluurahaston. Tarkoituksena oli muodostaa yksi jous-
tava rahoitusvaline kattamaan unionin yhteisen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikan eri
osa-alueet. Rahasto sisaltdd my6és mahdollisuuden tuke kolmansien maiden kanssa tehtavaa
yhteisty6td. Sisdisen turvallisuuden rahaston tarkoituksena on tukea EU:n sisaisen turvalli-

suuden strategian toimia, kuten esimerkiksi ehkéista ja torjua rajat ylittavaa, vakavaa ja jarjes-

123 1OM:n www —sivut http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home.html

124 Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 63-64.
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taytynytta rikollisuutta, tukea kolmansia maita tai niihin liittyvid toimia, jotka ovat EU:n

etujen mukaisia. **°

Vastauksena kolmanteen tutkimuskysymykseen voidaan edelld kasitellyn mukaisesti todeta,
ettd keskeisind EU:n turvaamisen keinoina eli kdytdnndn toimenpiteind voidaan pitéa lainsaa-
dantotyotd, EU:n erillisvirastojen perustamista ja tekemé&& niiden operatiivista tyota, yhteis-
tyoté kansainvélisten organisaatioiden kanssa, EU:n takaisinottosopimuksia, EU:n rahoitus-
kanavia liittyen maahanmuuton hallintaan sekd muita toimia laittoman maahanmuuton véhen-

tdmiseksi ennen maahantuloa — siis toimia, joilla laiton maahanmuutto estetddn kokonaan.

Keinot ovat konkreettisia toimenpiteitd, joita EU on tehnyt vastatakseen strategia-asiakirjoissa
maadrittelemiinsd uhkiin. Keinojen uskottavuutta lisad niihin suunnatut merkittavat taloudelli-

set resurssit.

3.5 Yhteenveto

EU:ssa turvallisuus ja siita johdettu laittoman maahanmuuton turvallistaminen on ymmarretty
hyvin laajana kasitteend. Laittoman maahanmuuton turvallistaminen Kédpenhaminan koulu-
kunnan teoriaan pohjautuen, ei ole aivan yksinkertaista, koska laiton maahanmuutto ei pri-
maadristi kuulu yhteenk&én Koédpenhaminan koulukunnan erottelemista viidesta turvallisuus-

sektorista (sotilaallinen-, poliittinen-, taloudellinen-, yhteiséllinen- ja ymparistosektori).

Sekundadrisesti laiton maahanmuutto liittyy ainakin poliittiseen, taloudelliseen ja yhteisolli-
seen turvallisuussektoriin. Kesalla 2015 Valimeren siirtolaisvirtojen hallinnan keinovalikoi-
maan on EU:ssa nostettu jopa sotilaallinen voimankayttd laittoman maahanmuuton hallinnas-

sa.'?®. Taman nakokulman valossa laittoman maahanmuuton turvallistaminen EU:ssa on

125 Sisaasianministerion SOLID —seminaarin esittelyaineisto 2012.

126 Syomen pysyvén EU edustuston uutinen www-sivuilla: 22.6.2015 EU:n ulkoministerit paattivat kokoukses-
saan Luxemburgissa kaynnistaa sotilasoperaation Véalimerella operoivia ihmissalakuljettajia vastaan. Operaatio
on osa laajempaa kokonaisuutta, jolla EU pyrkii vastaamaan Valimeren yli Eurooppaan suuntautuvan muutto-
liikkeen haasteisiin. EU:n ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja Federica Mogherini painotti
Luxemburgissa, ettd operaatiolla EU toimii ihmisten hadasta hyotyvia salakuljettajia vastaan. EUNAVFOR
MED -operaation ensimmainen vaihe keskittyy ihmissalakuljettajaverkostojen tarkkailuun ja niiden toiminnan
arviointiin. Toisessa vaiheessa etsittaisiin ja mahdollisesti otettaisiin haltuun salakuljettajien kayttamia aluksia.
Kolmanteen vaiheeseen kuuluisi alusten kayttotarkoituksen kelvottomaksi tekeminen ja ihmissalakuljettajien
pidattaminen. Operaatioon osallistuvat alukset toteuttavat tarvittaessa myds meripelastustoimia ihmishenkien
pelastamiseksi. Operaation toisen ja kolmannen vaiheen kéynnistaminen edellyttavét YK:n turvallisuusneuvos-
ton tai Libyan hallituksen hyvéksynt&a.
http://www.eurooppatiedotus.fi/public/default.aspx?contentid=329012&contentlan=1&culture=fi-
Fl#.VZIHyUYavfc



http://www.eurooppatiedotus.fi/public/default.aspx?contentid=329012&contentlan=1&culture=fi-FI#.VZJHyUYavfc
http://www.eurooppatiedotus.fi/public/default.aspx?contentid=329012&contentlan=1&culture=fi-FI#.VZJHyUYavfc
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edennyt Kédpenhaminan koulukunnan teorian mukaisesti; eli ilmid on ensin politisoitunut,

sen jalkeen se on siirtynyt turvallisuuspoliittiselle asialistalle ja aivan viime aikoina ilmiota on
osin jopa militarisoitu. Huomattavaa on kuitenkin, ettd laittoman maahanmuuton militarisoi-
minen kohdistuu rikollisiin, jotka yllapitavét ja kasvattavat laitonta maahanmuuttoa EU:n

alueelle, eika itse laittomiin maahanmuuttajiin.

Tutkimustulosten perusteella voidaan todeta, ettd EU:n kontekstissa laiton maahanmuutto on
turvallistettu ilmi®d. Euroopan unionissa laiton maahanmuutto ilmiéné on uskottavasti yhdis-

tetty EU:n politiikkaan ja strategioihin seké lopulta EU:n ja sen jasenvaltioiden toimintaan.

Ensinnékin aineistosta kavi ilmi, ettd turvallistaminen kohteiden kautta ilmenee jo l&nsimai-
sen demokratian perusarvoissa ja EU:n perussopimuksissa ja jasenmaiden liittymissopimuk-
sissa. Turvaamisen primaarikohteina suhteessa laittomaan maahanmuuttoon toimivat EU:n
tarkeimmat arvot; ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja
ihmisoikeuksien kunnioittaminen. Laittoman maahanmuuton turvallistamiseen liittyy myos
konkreettisempia suojattavia asioita, esimerkiksi vapaan liikkuvuuden turvaaminen estamalla

kolmansien maiden kansalaisia kayttamasté vaarin oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen.

Turvallistaminen uhkan kautta ilmenee useissa EU:n virallisissa asiakirjoissa, joista keskei-
simpina ovat sisdisen turvallisuuden strategia ja vuonna 2012 julkaistu strategiaa tarkentava
asiakirja ”EU:n toiminta muuttopaineisiin vastaamiseksi — Strategiset toimet”. Erityisesti si-
séisen turvallisuuden strategiassa EU on maaritellyt sen arvoja ja toimintaa uhkaavat tekijat ja
ilmiot. Siséisen turvallisuuden strategiassa koko toiminnan ldhtokohtana pidetddn EU:n kes-
keisten periaatteiden turvaamista eli ihmisoikeuksien kunnioittamista, oikeusvaltiota ja soli-
daarisuutta. Siséisen turvallisuuden strategian johdannossa esiin tuoduista yhdeksasta keskei-
sestd sisaisen turvallisuuden uhasta véhintédan kaksi; ihmiskauppa, ja rajat ylittava rikollisuus

voidaan n&hda liittyvan suoraan laittomaan maahanmuuttoon.

Kolmantena laittoman maahanmuuton diskurssiulottuvuutena kaytetty keinot, ilmenee tutki-
musaineistossa; EU:n voimassa olevana lainsé&dantond, erillisvirastojen perustamisena ja
niiden operatiivisena toimintana, EU:n yhteistyoné sen ulkopuolisten kansainvélisten organi-
saatioiden kanssa, takaisinottosopimusten allekirjoittamisena kolmansien maiden kanssa,

maahanmuuton hallintaan liittyvien EU:n rahoituskanavien luomisena sekd muina EU:n toi-
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mina joilla laiton maahanmuutto pyritdén estamé&éan kokonaan. Esimerkkind mainittakoon

tiedotuskampanjat kolmansissa maissa.

EU haluaa suojata perussopimuksensa mukaisen politiikan ja toiminnan toteutumisen, sisélta-
en EU:n tavoitteet, EU:n toimielimi& koskevat s&annét ja paatoksentekomenettelyt seka suh-
teet EU:n ja sen jasenmaiden vélilla. Kaikki EU:n politiikka ja toiminta rakentuvat sen kes-
keisten arvojen ympérille. EU pyrkii edistdam&én rauhaa Euroopassa ja sen lahialueilla ennen
kaikkea ihmisoikeuksien kunnioituksen, kansainvalisen yhteistyon ja taloudellisen vakauden
kautta. Laiton maahanmuutto ilmiona liittyy kaikkiin ndihin tavoitteisiin maahanmuutto-, tur-

vallisuus-, talous-, ihmisoikeus- ja ulkopolitiikan kautta.

Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen vastausta haettaessa on pidetty mielessa koko ajan se,
etta poliittisessa diskurssissa on merkityksellistd sekd se mitd sanotaan ettd se mita jatetaan
sanomatta. Vastausta tutkimuskysymykseen ei 16ydy mistddn asiakirjasta suoraan sellaise-
naan, mutta tutkimusaineistoa on tassa tutkimuksessa tulkittu niin, ettd EU:n perusarvoihin
pohjautuen laittoman maahanmuuton turvallistamisen primaarisyyna EU:ssa on perus- ja ih-
misoikeuksien kunnioitus ja halu taata ne kaikille ihmisille EU:n sisélla, mukaan lukien kol-

mansien maiden kansalaiset.

Turvallistaminen tarkoittaa mahdollisuutta puuttua laittomaan maahanmuuttoon ja rajoittaa
sekd saadelld maahanmuuttoa ilmiénd. Maahanmuuton hallinta tarkoittaa myos laittoman
maahanmuuton estamistd. Tutkimusaineistosta ilmenee selvésti EU:ssa vallalla oleva ajatus
siitd, ettd ilman maahanmuuton saatelya ja hallintaa ei voida taata kolmansien maiden kansa-
laisten ihmis- ja perusoikeuksien toteutumista EU:n alueella. Hallittu ja laillisesti tapahtuva
maahanmuutto ja siihen liittyva kansainvélisen suojelun tarjoaminen sita tarvitseville henki-
I6ille n&hdd&n EU:ssa niin ikaén edellytyksind kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja pe-
rusoikeuksien toteutumiselle EU:n sisall4. Ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisella EU:n si-
sélla tarkoitetaan maahanmuuttajien integroimista osaksi yhteiskuntaa ja estamistd kolmansi-
en maiden kansalaisia joutumasta jarjestaytyneen rikollisuuden ja harmaan talouden uhreiksi

ilman laillista statusta.

Tutkimusaineiston tulkinta perustuu logiikkaan, jossa EU:n perusarvoihin kuuluvat ihmis- ja
perusoikeudet ja toisaalta EU:n toimivalta ja vaikutusmahdollisuudet on rajattu vain EU:n
jasenmaihin. Vaikuttaminen EU:n ulkopuolisten kolmansien maiden ihmis- ja perusoikeuksiin
nahdaan EU:ssa myos tarkedksi, mutta siihen kdytdssa olevat keinot rajoittuvat ulko- ja tur-

vallisuuspolitiikkaan. Suoria vaikuttamisen keinoja ja mahdollisuuksia EU:lla ei ole, kuin
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ainoastaan sen sisalld. Viranomaistoiminnan kannalta tima havainto on tarked, koska lait-

toman maahanmuuton parissa toimivia viranomaisia syytetdan ajoittain siité, etta viranomais-

ten toiminta kohdistuu kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja perusoikeuksia vastaan.

Sekundaérisind syina laittoman maahanmuuton turvallistamiselle voidaan pitdd EU:n kansa-
laisten turvallisuuden takaamista ennen kaikkea jérjestaytynytta ja rajat ylittdvaa rikollisuutta
vastaan sek& EU:n taloudellisten intressien suojaamiseen pyrkivié syitd. N&ita ovat esimerkik-
si sujuvan rajanylitysliikenteen takaaminen, pyrkimykset harmaan talouden kitkemiseen ja
tatd kautta verotulojen varmistamiseen. Taloudellisia syita voidaan kuitenkin pitaa sekundaa-
rising, koska ihmisoikeuksien kunnioitus koetaan tarkedmmaéksi, kuin esimerkiksi halvan
kolmansista maista tulevan tyovoiman saamisen varmistaminen. EU:ssa tarvitaan kolmansista
maista tulevaa tydvoimaa, mutta se halutaan ottaa vastaan ihmis- ja perusoikeuksia kunnioit-
taen ja samat oikeudet ja velvollisuudet taaten kuin EU:n jasenvaltioiden kansalaisillakin on.
Kolmansien maiden kansalaisiin kohdistuva tarve saada lisd4 tyovoimaa EU:n alueelle luo
paineita yhteisen ja onnistuneen turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikan luomiselle. Laiton
maahanmuutto nahdaén politiikkaa ja toimintaa haittaavana ilmioné ja sen vuoksi laiton maa-

hanmuutto on kontrolloitua ja osa siitd on kriminalisoitu.

Yhtené tutkimuksen tuloksena voidaan pitdd myos tutkimuksessa kéytetyn teoreettisen mallin

toimivuuden todentamista laittoman maahanmuuton turvallistamisessa.
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4. RAJATURVALLISUUS JA NELIPORTAINEN

RAJATURVALLISUUSMALLI

4.1  Rajaturvallisuus

EU:ssa rajaturvallisuus on maaritelty osaksi sisaista turvallisuutta’*’. Huomion arvoista on,
ettd EU:n vakiintuneessa kielenkaytdssa ei kaytetd englanninkielista ilmaisua ”border securi-
ty”, vaan puhutussa ja kirjoitetussa kielessd kdytetddn pddosin ilmaisua “border manage-
ment”. Sanalla “management” on enemmaén hallinnollinen sidvy kuin sanalla ”security”. VVoi-
daan myds ajatella, ettd “security” —sanan kayttd viittaa enemman turvallistamiseen, kuin
”management ”. Kuitenkin viranomaistoiminnassa EU:ssa kaytdssa oleva englanninkielinen
ilmaisu “border management” ymmarretddn suomalaisen rajaviranomaisen nakokulmasta
nimenomaan rajaturvallisuutena eika rajahallintona.’® Itsendisen valtion suvereniteetin val-

vonta ei kuulu rajaturvallisuuteen yhdennetty rajaturvallisuusmallin mukaan.'?

Rajaturvallisuus on kasitteend hyvin laaja-alainen ja monipuolinen. EU:ssa silla pyritdén ku-
vaamaan kokonaisvaltaisesti EU:n vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen mahdollista-

maa yhdenmukaista rajavalvontaa kaikilla EU:n ulkorajoilla.*®

Termina rajaturvallisuutta ei ole kuitenkaan yksiselitteisesti maaritelty. *** Rajaturvallisuudes-
ta esiintyy lukuisia madritelmia virallisista maéaritelmistd aina tutkijakohtaisiin tarkaste-
lundkokulmiin, joissa rajaturvallisuus nayttaytyy milloin politiikkana, strategiana, yhteistyo-
na, toimialueena tai jopa teoriana. Jokainen taho - niin poliittinen toimija kuin tutkijakin -

madrittelee rajaturvallisuuden omista lahtokohdistaan. 2

Historiallisesti rajaturvallisuudella on tarkoitettu tarkasti rajattujen valtioiden vélisid muureja,
jotka jakoivat maita geopoliittisesti Kilpaileviin alueisiin. Historiallisessa ajattelussa nahtiin

yhden maan edun tavallisesti olevan toisen haitta. Waltersin (2006) mukaan rajojen merkitys

127 EY Schengen Catalogue 2009, 8.

128 Tytkijan omat havainnot Rajavartiolaitoksesta vuosilta 2003-2015 ja Frontexista vuosilta 2009-2011.

129 Heiskanen 2013, 45-46 ja 307-308.

"% Niemenkari 2003, 24-26.

131 Ks esim. Niemenkari 2003, 25 ja Heiskanen 2013, 27. Lisaksi Heiskanen muun muassa toteaa vaitoskirjansa
esipuheessa, ettd "Minusta tuntuu kdsittamdttomdltd ajatella, ettd 600 sivua ei riittinyt siihen, jotta rajaturvalli-

suus olisi voitu mddritelld tyhjentdviisti”.
132 Heiskanen 2013, 27.
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oli ennen kaikkea pitdd kahden maan armeijat erillaan ja toisaalta luoda alue, jonka sisélla

voitiin harjoittaa ihmisten ja tavaroiden liikkeiden verotusta ja tullikontrollia.*®

Globalisaation my6té on termin “rajaton maailma” kayttd yleistynyt. Télla on tarkoituksena
kuvata globalisaation my6ta vapaan kaupan, ajatusten ja liikkumisen helpottumisen painoar-
von lisaéntymista.’* Heusala, Lohiniva ja Malmi (2008) ovatkin tutkimuksessaan Samalla
puolella — eri puolilla rajaa esittdneet varsin osuvan kysymyksen: “Onko rajaturvallisuus
globalisaation viimeinen taistelutanner?”*® Andreas (2000) korostaa rajaturvallisuuteen
liittyen valtioiden valisen yhteistydn merkitysta erityisesti maiden siséisen turvallisuuden asi-
oissa. Rajaturvallisuuden ja sisdisen turvallisuuden vélisen tiukan kytkéksen merkitys ilmenee
muualla kuin rajoilla tapahtuvan viranomaistoiminnan yhteydessa.*® Neliportainen rajaturval-
lisuusmalli tukee samaa ajatusta, koska mallin sisin keha eli toimet sisaimaassa ovat nimen-

omaan 0soitus viranomaisten valisesta yhteistydsta ja toisiaan tukevasta valvonnasta.*®’

Heusala, Lohiniva ja Malmi nédkevét tutkimuksensa johtopadtoksissa nykyisen rajaturvalli-
suuden —kasitteen kaksijakoisena. Valtiot toisaalta haluavat edistdé globalisaatiota ja alueelli-
sen integraation myonteisia puolia, mutta samaan aikaan yllapitaa teknisesti yha kehittyneem-
pid suodattimia, joilla rajanylittdjia seulotaan toivottuihin ja ei-toivottuihin henkil6ihin. He
nakevat rajan ennen kaikkea luokittelujarjestelména.

Rajaturvallisuuteen on tutkimuksessa liitetty korostunut yhteistyd naapurimaan viranomaisten
kanssa, joka kaytdnngssa vaatii yhteisen ndkemyksen siitd, miksi viranomaiset tarvitsevat
toisiaan, mihin kaytannossa yhdessa pystytaan ja mihin yhteistyd johtaa.™*® Tata voi tulkita
niin, ettd onnistuneen rajaturvallisuuden edellytys on rajaturvallisuuden seka ulko-, maahan-
muutto- ja turvapaikkapolitiikan saumaton yhteen sopiminen. Myds Andreas liittdd ulkomaa-

laispolitiikan kuuluvaksi rajaturvallisuuteen**,

Suomen lainsdadanndssa rajaturvallisuutta ei ole niin ikdan méaritelty. Rajavartiolaki sen si-
jaan madrittelee 1 luvun 28:ssé rajaturvallisuuden yllapitamisen: “Rajaturvallisuuden ylldpi-
tamiselld kotimaassa ja ulkomailla suoritettavia toimenpiteitd, joilla pyritadn estamaan val-

takunnanrajan ja ulkorajan ylittdmisesta annettujen saanndsten rikkominen ja rajat ylittavas-

133 \Walters 2006, 193.

13 Newman 2006, 143-161.

135 Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 11.

1% Andreas 2000, 3.

37 Niemenkari 2003, 26 ja 33-35.

1% Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 277-278.
139 Andreas 2000, 3.
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ta henkildliikenteesta yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle aiheutuvat uhat, torjumaan

rajat ylittavaa rikollisuutta sekd varmistamaan rajanylityksen turvallisuus”.**° Aikaisemmas-
sa Rajavartiolaitoksen toimintaa séatelevéssa laissa, laissa Rajavartiolaitoksesta (LRVL) ei

ollut lainkaan mainintaa rajaturvallisuudesta tai sen yllapidosta. ***

Merkille pantavaa Rajavartiolain méaritelméssé on turvallisuus- ja uhkal&htoisyys. Maéritel-
massa ei oteta kantaa esimerkiksi rajanylitysliikenteen sujuvuuteen tai ihmis- ja perusoikeuk-
sien toteutumiseen. Sen sijaan Rajavartiolain 2 luvun 118 toteaa, ettd: “Rajavartiomiehen on
kunnioitettava perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia seka toimivaltuuksia kayttdessaan valittava
perusteltavissa olevista vaihtoehdoista se, joka parhaiten edistad naiden oikeuksien toteutu-
mista”.**? Aikaisempi lainsaadantd, LRVL, ei sisaltanyt mainintaa ihmis- ja perusoikeuksien

huomioimisesta.**®

Kirjallisuudessa rajaturvallisuus perinteisessd mielessa ymmarrettynd tarkoittaa esimerkiksi
Heusalan, Lohinivan ja Malmin mukaan “keinoja, joilla viranomaiset paljastavat ja selvitta-

Vat rajat ylittivid rikollisuutta”.***

Rajaturvallisuuden kasitettd on tutkittu kielitieteiden nakékulmasta Markus Heiskasen (2013)
vaitoskirjassa “Rajakeisarin uudet (v)aatteet - Kasiteanalyysi rajaturvallisuudesta”. Heiska-
nen nakee rajaturvallisuuden valtiolahtdisend, koska rajat ovat lahtokohtaisesti valtion suve-
reniteetin ilmauksia. Heiskanen on tarkastellut rajaturvallisuutta viranomaisen valvontafunk-
tion (rajavalvonta, rajatarkastukset) nakokulmasta. Heiskanen kuitenkin tunnustaa, etta valti-
on rinnalle on tullut muita toimijoita, mutta han pitéa valtiota yha tarkedmpana toimijana kan-
sainvalisessa politiikassa. Heiskanen perustelee vaitettdaan silla, ettd valtio on myos toimijoista

se, joka on ensisijassa vastuussa yhteiskunnallisesta turvallisuudesta.

Heiskanen on 16ytanyt vaitoskirjassaan rajaturvallisuudelle kaksi (2) mahdollista maé&ritelmaa,
jotka h&nen mielestdan kuvaavat termia parhaiten:

“Rajaturvallisuus on rajoihin liittyvaa turvattomuutta seka toimenpiteita sen hallitsemiseksi. ”
tai,

”Rajaturvallisuus on rajoihin liittyvaa turvattomuuden hallintaa. ”

140 Rajavartiolaki 578/2005.

41| aki Rajavartiolaitoksesta 320/1999. Kumottu, kun Rajavartiolaki 578/2005 on astunut voimaan 1.9.2005.
142 Rajavartiolaki 578/2005.

143 |_aki Rajavartiolaitoksesta 320/1999.

'** Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 277-278.
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Heiskasen mukaan ylla esitetyt rajaturvallisuuden maaritelmét tunnustavat kuitenkin turval-

lisuustutkimuksessa tapahtuneen siirtyman kohti yhteisollista ja yksilokeskeisté ajattelua maa-
rittdmalla turvallisuuden turvattomuuden kautta. Heiskasen mukaan turvattomuus turvallisuu-

den vastinparina sitoo kasitteen yksiloon.'*

Viime aikoina rajaturvallisuuden kasitteen maarittelyyn on tullut myds uusia nédkokulmia.
Rajaturvallisuutta voidaan l&hesty& viranomaisen nakékulman lisdksi myos laillisten rajanylit-
tajien ja sujuvan rajanylitysliikenteen nakdkulmasta. Toinen uudenlaista ajattelua edustava
rajaturvallisuuteen vaikuttava nakékulma on laittomien tai luvattomien rajanylittajien nako-
kulma. Usein viranomaisten nakokulma on turvallisuuslahtdinen ja ihmisten perusoikeuksia
rajoittava. Kuten tutkimuksen viitekehyksessa (kuva 1.) on esitetty rajaturvallisuuden asemoi-
tuminen yhteiskunnan suunnalta tulevien vaatimusten ristipaineeseen, ei voida rajaturvalli-

suutta késitell& ainoastaan uhka- ja turvallistamislahtoisesti.

Serghei Golunov (2013) esittdd kirjassaan “EU-Russian Border Security; Challenges,
(mis)perceptions, and responses” turvallistamiseen ja rajaturvallisuuteen viitaten termin
“borderization”. Golunovin mukaan termi tarkoittaa turvallistettua ilmiota tai asiaa, joka voi-
daan ratkaista rajapolitiikkaan sidoksissa olevilla toimenpiteilld. Golunov nékee esimerkiksi
laittoman maahanmuuton yhten&d keskeisend “borderization” —termiin sisaltyvana ilmiona.
Laittoman maahanmuuton osalta hdn ymmartda, ettd ilmiéon vaikutusmahdollisuudet ovat
fyysisté rajaa tai sen lahialuetta laajemmat. Golunovin ajatukset ovat neliportaisen rajaturval-
lisuusmallin kanssa samansuuntaisia. Golunov haluaa sisallyttada rajaturvallisuuskasitteeseen
my®os siihen kuuluvat ei-toivotut ilmi6t, kuten rajanylitysliikenteen ruuhkautumisen tiukkojen
rajatarkastusten vuoksi. Toisena lieveilmiona tai haasteena, joka pitaisi huomioida rajaturval-
lisuuskésitteessd, on Golunovin mukaan rajaviranomaisten, rajavartijoiden ja tullimiesten,
mahdollisuuden sortua korruptioon. Golunovin n&kdkulma on ennen kaikkea rajanylittajan

nakokulma.'4®

Schengenin rajasaannostdssa huomioidaan sujuvan rajanylitysliikenteen merkitys. Rajasaan-
nosto antaa mahdollisuuden lieventda rajatarkastusten tasoa, jotta kohtuuttomilta odotusajoilta
valtytddn. Rajasdaannostd antaa myods vaatimuksia rajanylitysinfrastruktuurille sujuvan ra-
janylitysliikenteen varmistamiseksi.**’ Sujuvan rajanylitysliikenteen tarkeys osana rajaturval-

lisuutta ilmenee selvasti Schengenin rajasaannostossé, koska sadnnosté antaa mahdollisuuden

15 Heiskanen 2013, 726-727.
146 Golunov 2013, 1-2 ja 141.
7 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:0 562/2006 (Schengenin rajasaanndstd), artikla 8.
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lieventaa tarkastusten tasoa liikenteen sujuvuuden kustannuksella eli tarkastusten laatua ja

rajaturvallisuuden tasoa on mahdollista laskea tarvittaessa sujuvan rajanylitysliikenteen kus-
tannuksella. Turvallisuusnédkdkulmasta tdméa havainto on tarked, koska se asettaa turvallisuu-
delle tiettyja reunaehtoja. Rajaturvallisuudesta ei voida puhua ilman, ettd rinnalla huomioi-

daan sujuvan rajanylitysliikenteen merkitys.

Rajaturvallisuutta méaériteltdessa on oleellista mééritelld, missé ymparistossé rajaturvallisuu-
desta puhutaan. Maantieteellisten alueiden, organisaatioiden ja virkamiesjarjestelmien histo-
ria, sosiaaliset olot ja kulttuuri tulee huomioida rajaturvallisuuden tutkimuksessa. Jo pelkas-
taan EU:n sisalla rajavalvontajarjestelmén hallinnon muodot, rajan avoimuus ja rajan tarkoi-

tus vaihtelevat. 148

Tassa tutkimuksessa rajaturvallisuus ymmarretddn perinteista kasitteen madarittelya laajem-
min, kasittden viranomais- eli turvallisuusnédkokulman, rajanylittdjan eli asiakkaan nékokul-

man ja ihmis- ja perusoikeusndkdkulman (kuva 2).

Rajaturvallisuus voidaan siis maaritelld seuraavalla tavalla: “Rajaturvallisuus on rajat ylitta-
van rikollisen toiminnan estdvan viranomaistoiminnan, sujuvan laillisen rajanylitysliikenteen
seka kaikkien rajojen yli pyrkivien ihmisten ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisen tasapaino,

johon vaikuttaa useat eri politiikan alueet seka sisé- ettd ulkopolitiikasta”.
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rajanylitys- toiminnan
liikenne estiminen

Kuva 2. Rajaturvallisuus

148 Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 270.
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Kuvassa 3. on tutkijan ndkemyksen mukaan visualisoitu rajaturvallisuuden viitekehys, josta
nékyy rajaturvallisuuteen kohdistuvat vaatimukset ja toisaalta rajaturvallisuuden asemoitumi-

nen yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden kanssa osittain paéllekkain.

RAJATURVALLISUUDEN UHKAT

LAITON
MAAHANMUUTTO

IHMIS- JA PERUSOIKEUDET RAJATURVALLISUUS TALOUDELLISET INTRESSIT

— KV SUOJELUN TARVE — SUJUVA RAJANYLITYS

NELIPORTAINEN
— HAAVOITTUVASSA LIIKENNE
ASEMASSA OLEVIEN RAJATURVALLISUUSMALLI

AUTTAMINEN

Kuva 3. Rajaturvallisuuden viitekehys

Viranomaisndkokulma osana rajaturvallisuutta tdssa tutkimuksessa ymmarretddn niin, etta
rajaturvallisuuden tavoitteena on ensisijaisesti pyrkid valvomaan ja saantelemaén rajat ylitta-
vaa liikkkumista ja estdméaan ei-toivottujen henkiléiden paasy rajojen sisalle, ehkaista ja estaa

rajat ylittdvaa rikollista toimintaa seka selvittada havaitut rikokset.

Neliportainen rajaturvallisuusmalli laajennettuna EU:n yhdennetyn rajaturvallisuusstrategian
muilla elementeilld eli 1) rajavalvonnalla sisaltden riskianalyysin, rajatarkastukset ja rajojen
valvonnan, 2) vakavan rajat ylittdvan rikollisuuden paljastamisen ja tutkinnalla, 3) virastojen
valisella yhteisty6ll& ja 4) rajoihin liittyvan politiikan ja lainsaddannon kehittdmisella vastaa

hyvin tahan maaritelmaan.'*®

1% Erontexin englannin kielinen yleisesittely power point —esitys vuodelta 2013. Materiaali tutkijan hallussa.
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Rajanylittdjan eli asiakkaan nékokulma osana rajaturvallisuutta tdssa tutkimuksessa ym-

marretadn ennen kaikkea sujuvana rajanylitysliikenteend. Sujuva rajanylitysliikenne on seura-
usta toimivista viranomaisprosesseista ja lainsdaddannosta sekd riittdvasta rajanylitysinfra-
struktuurista ja rajatarkastuksia suorittavista henkil6istd. Golunovin esittdma ajatus rajaviran-
omaisten mahdollisuudesta sortua korruptioon ymmérretaan tassa tutkimuksessa kuuluvaksi
osaksi sujuvaa rajanylitysliikennettd, koska korruption ilmeneminen tarkoittaa, ettd viran-

omaisprosessit eivat toimi niin kuin niiden kuuluisi.

Ihmis- ja perusoikeus ndkdkulma osana rajaturvallisuutta tdssa tutkimuksessa ymmarretaan
ensisijaisesti EU:n perusarvojen, tdssa tapauksessa ihmis- ja perusoikeuksien, huomioimisena
EU:n rajaturvallisuusstrategian mukaisissa viranomaistoimenpiteissa. lhmis- ja perusoikeuk-

sien huomioiminen tarkoittaa priméaaristi luvattomasti rajanylittavan henkilon nakékulmaa.

Kolmen ylla mainitun rajaturvallisuuden kasitteessd huomioitavan nakdkulman johdosta luva-
tonta rajanylitystd seuraavat rikosprosessi ja turvapaikkaprosessi on ymmérrettdva ainakin

osittain kuuluviksi rajaturvallisuuskésitteen alle.

Rajaturvallisuudella on kiinted yhteys siirtolais- ja maahanmuuttovirtojen hallintaan osana
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaa. Téssé tutkimuksessa siirtolais- ja maahanmuutto-

virtojen hallinta ymmarretadn laajemmin pelkkéna rajaturvallisuuteen liittyvéana asiana.

Rajaturvallisuuteen yleensa ymmarretadn kuuluvaksi myo6s tavaroiden liikkuminen rajojen vli,
mutta sen merkitys ei korostu tassa tutkimuksessa ndkdkulmasta ja rajauksista johtuen. Tava-
roiden liikkuminen voidaan siséllyttad sujuvaan rajanylitysliikenteeseen ja rajat ylittavan ri-

kollisen toiminnan estamiseen.

4.2 Neliportainen rajaturvallisuusmalli

Neliportainen rajaturvallisuusmalli perustuu Schengenin toimeenpanevan komitean julistuk-
seen vuodelta 1998 ”Schengen external border security viewed as a system of integrated se-
curity filters.”**® Schengen luettelossa (EU Schengen Catalogue 2002) rajaturvallisuusmallis-

ta puhutaan tyokaluna turvata siséista turvallisuutta erityisesti estamélla laitonta maahanmuut-

10 Niemenkari 2003, 26.
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toa.®! Taman jalkeen EU on paivittanyt rajaturvallisuusmalliaan ja julkaisut joulukuussa

2008 paivitetyn version Schengen luettelosta. Keskeinen muutos on rajaturvallisuusmallin
laajentaminen neliportaisen maahan péésya kuvaavaa mallia laajemmaksi kokonaisuudeksi,
yhdennetyksi rajaturvallisuusmalliksi. Péivitetyssd versiossa on korostettu toimivan palautus-
jarjestelman merkitystd osana laittoman maahanmuuton hallintaa, huomioiden lahtdmaahansa
palautettavien kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja perusoikeudet. *** Edelleen uudiste-
tussa Schengen luettelossa puhutaan, etta se on tytkalu turvaamaan sisdista turvallisuutta eri-
tyisesti estimalla ja paljastamalla laitonta maahanmuuttoa seké niihin liittyvaa rikollisuutta ja

muuta rajat ylittavaa rikollisuutta. Schengen luettelossa puhutaan mallista nimella Integrated

border management (IBM) eli yhdennetty rajaturvallisuusmalli tai -strategia.'*®

EU INTEGRATED BORDER SECURITY STRATEGY

INLAND ACTIVITIES AT CDiEERFéﬂ;'I;:ON ACTIVITIESIN
ACTIVITIES BORDER BORDER 3rd COUNTRIES m

\ 5. DEVELOPMENT OF EORDER RELATED POLICY AND LEGISLATION /

Kuva 4. Euroopan unionin yhdennetty rajaturvallisuusmalli tai -strategia *>*

Yhdennetty rajaturvallisuusmalli sisdltda seuraavat rajaturvallisuuden ulottuvuudet:
1. Rajavalvonta siséltéden rajatarkastukset ja rajojen valvonnan, seka niihin liittyvan rikos-

tiedustelun ja riskianalyysit.

151 EY Schengen Catalogue 2002, 11.
152 EU Schengen Catalogue 2009, 7.
153 EU Schengen Catalogue 2009, 8.
1> Sama
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2. Rajat ylittavan rikollisuuden havaitseminen ja tutkinta koordinoidusti kaikkien toimi-

valtaisten viranomaisten kesken.

3. Neliportainen maahantulomalli, joka ké&sittaa toimet kolmansissa maissa, yhteistyon naa-
purimaiden kanssa, rajavalvonnan ja toimet sisdimaassa tai oikeastaan vapaan liikkuvuu-
den alueella. Tahan ulottuvuuteen siséllytetdédn myds palautukset takaisin lahtémaihin.

4. Rajaturvallisuusviranomaisten yhteistyo seké kansainvélinen yhteisty6. Suomessa keskei-
simmat rajaturvallisuuden ja ennen kaikkea laittoman maahanmuuton torjunnassa mukana
olevat toimijat ovat Poliisi, Rajavartiolaitos, ulkoasiainministerid ja sen edustustot ulko-
mailla, Maahanmuuttovirasto, Tulli, syyttajalaitos, Sosiaali- ja terveysministerion alaiset
tyosuojelutarkastajat seka sisdasiainministerid lainsadtajana ja maahanmuuttopolitiikan
valmistelijana™®®.

5. EU:n jasenmaiden, instituutioiden ja toimielinten valinen rajaturvallisuuteen liittyvien
toimintojen koordinaatio ja yhdenmukaisuus.'*® Tama tarkoittaa kaytannossa rajoihin liit-

tyvan politiikan ja lainsaadannon kehittamista. >’

Rajaturvallisuusmallin kova ydin edelleen vuoden 2002 mukaisen Schengen luettelon mukai-
nen neliportainen rajaturvallisuusmalli, jonka pohjalle koko EU:n yhdennetty rajaturvallisuus
rakentuu. Rikosten havaitseminen ja tutkinta seka politiikan ja lainsdddannon valmistelutyd
ovat neliportaisen maahantulomallin mukaista operatiivista toimintaa tukevaa tyota. Suomes-
sa rajaturvallisuusviranomaisten keskuudessa kaytetddn usein virallisissakin yhteyksissa ter-

mid neliportainen rajaturvallisuusmalli.

Tassa tutkimuksessa luvussa 5 kaytettavd neliportainen rajaturvallisuusmalli ymmarretaan
yhdennetyn rajaturvallisuusmallin kovana ytimena eli maahan paasyn neljana turvallisuuske-
hané. Neljanteen kehaan, eli toimiin sisémaassa siséltyy kolmansien maiden kansalaisten pa-
lautusprosessi lahtomaihin. Yhdennetyn rajaturvallisuusmallin kohdat 1) rajavalvonta, 2) rajat
ylittavan rikollisuuden havaitseminen ja tutkinta koordinoidusti kaikkien toimivaltaisten vi-
ranomaisten kesken, 4) rajaturvallisuusviranomaisten yhteisty6 seka kansainvalinen yhteistyo
ja 5) EU:n jasenmaiden, instituutioiden ja toimielinten valinen rajaturvallisuuteen liittyvien
toimintojen koordinaatio ja yhdenmukaisuus kasitellaan niiltd osin kuin niill& on liittymapin-
taa laittoman maahanmuuton turvallistamisen syihin neliportaisen rajaturvallisuusmallin kehi-

en kasittelyn yhteydessa.

155 |_aittoman maahantulon arviointiraportti 2012, 8.
156 EU Schengen Catalogue 2009, 8.
7 Sama
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4.3  Yhteenveto

Rajaturvallisuus on moniulotteinen késite, jota kdytetddn valilla kuvaamaan poliittisen tason
toimintaa ja valilla sitd kdytetdan operatiivisen tason asioista puhuttaessa. Joka tapauksessa
rajaturvallisuus on yksi tyokalu, jolla laittoman maahanmuuton hallintaa ja kansainvalisen
suojelun tarpeen toteutumista voidaan edistdd. Nimens& mukaisesti rajaturvallisuuden toimin-
taympaérist0 painottuu rajoihin, tdman tutkimuksen viitekehyksesséd EU:n ulkorajoihin. Kasit-
teet yleinen jarjestys ja turvallisuus seké rajaturvallisuus ovat osittain paallekkéisia. Nelipor-
taisen rajaturvallisuusmallin ideologian mukaisesti myos perinteisesti yleiselle jarjestykselle
ja turvallisuudelle kuuluva alue eli toiminta sisamaassa voidaan katsoa kuuluvaksi rajaturval-

lisuuden piiriin niilta osin kuin siella tehtévat toimet liittyvat rajat ylittaviin ilmidihin.

Rajaturvallisuus tulee ymmartaa neliportaista rajaturvallisuusmallia huomattavasti laajempana
kokonaisuutena, johon kuuluu rajat ylittdvan rikollisuuden torjunnan lisaksi sujuva rajanyli-
tysliikenne ja ihmis- ja perusoikeuksien turvaaminen. Rajaturvallisuus tulee ymmartaa poliit-
tisen tason terming, erddnlaisena tavoitetilana. Rajaturvallisuus on osa sisé- ja ulkopolitiikkaa,
jonka keskeinen toimintaympdristo ja tyokalut on kuvattu neliportaisessa rajaturvallisuusmal-

lissa.

Neliportainen rajaturvallisuusmalli tulee ymmartaa kokonaisvaltaisena mallina rajavalvonnan
moniportaisesta toteutuksesta, eika rajaturvallisuutta ilmiona kuvaavana teoriana. Neliportai-
nen rajaturvallisuusmalli tulee nahda pelkkaa operatiivista toimintaa laajempana kokonaisuu-

tena, joka sisaltaa seka poliittis-strategisen tason ettd operatiivisen tason toimenpiteita.
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5. HAVAINNOT NELIPORTAISEN RAJATURVALLISUUSMALLIN

TOIMIVUUDESTA

Tassa luvussa tutkitaan neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuutta rajaturvallisuuden
tyokaluna rajaturvallisuuden kolmen ulottuvuuden, ihmis- ja perusoikeuksien, EU:n kansa-
laisten turvallisuuden ja sujuvan rajanylitysliikenteen ndkokulmista. Rajaturvallisuus ja neli-

portainen rajaturvallisuusmalli ovat maaritelty luvussa 4.

Taman tutkimuksen 3. luvun johtop&atoksissa todetaan, ettd laiton maahanmuutto on turvallis-
tettu Euroopan unionissa, koska maahanmuuton hallinta ja tdhén liittyva laittoman maahan-
muuton estdminen, ovat keskeiset edellytykset kolmansista maista tulleiden maahanmuuttaji-
en ihmis- ja perusoikeuksien toteutumiselle EU:n alueella. Tutkimustulosten mukaan EU:ssa
korostetaan ihmis- ja perusoikeuksien kunnioitusta laittoman maahanmuuton turvallistamisen
priméérisyyné. Sekund&érisind syind laittoman maahanmuuton turvallistamiselle voidaan pi-
tdd EU:n kansalaisten turvallisuuden takaamista ennen kaikkea jarjestaytynytta ja rajat ylitta-
vaa rikollisuutta vastaan sekd EU:n taloudellisten intressien suojaamiseen pyrkivia syita. Nai-
t4 ovat esimerkiksi sujuvan rajanylitysliikenteen takaaminen, pyrkimykset harmaan talouden

kitkemiseen ja t4ta kautta verotulojen varmistamiseen.

5.1 Rajaturvallisuuden ensimmainen keha — toimet kolmansissa maissa

Laittoman maahanmuuton lahtémaat ovat hyvin usein niin kutsuttuja hauraita valtioita. Lai-
tonta maahanmuuttoa ei voida hallita, ellei jo lahtdmaissa toteuteta toimenpiteitd, joilla tue-
taan rauhaa, poliittista vakautta, ihmisoikeuksien, demokratian periaatteiden ja kestavan ta-
loudellisen, sosiaalisen ja ympéristokehityksen tukemista.'™®® Hauraissa valtioissa tarvitaan
kokonaisvaltaista toimintaa, jossa yhdistyvéat kehitysyhteisty®, humanitaarinen apu, siviili- ja
sotilaallinen kriisinhallinta.’®® Maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskeva kokonaisvaltainen
lahestymistapa, on vuodesta 2005 muodostanut yleiset puitteet EU:n maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikalle. Siin&d méaéritell&dn, miten EU kay poliittista vuoropuhelua ja tekee toimin-
nallista yhteisty6ta kolmansien maiden kanssa maahanmuuton ja liikkuvuuden alalla maaritel-
tyjen painopisteiden pohjalta. Painopisteet heijastavat EU:n strategisia tavoitteita, ja ne sisél-

tyvét kiinteasti EU:n ulkopolitiikan yleiseen kehykseen, joka kattaa myds kehitysyhteis-

158 gisaasiainministerion muistio komission laittoman maahanmuuton tiedonannosta 2002.
9 Ulkoasianvaliokunnan mietintd 2011. UaVM 13/2010 vp - K 5/2010 vp.
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tyon.'®® EU:ssa poliittisella tasolla nahdaan tarkeaksi integroida ulkopoliittiset nakokohdat

EU:n maahanmuuttopolitiikkaan ja varmistaa siséisen ja ulkoisen ulottuvuuden kytkenndt.
Siséasiat pyritddn integroimaan EU:n yleiseen ulkopolitiikkaan, jotta vuoropuhelua ja yhteis-

tyota kolmansien maiden kanssa voidaan vahvistaa. ***

Kokonaisvaltaisen toiminnan avulla pyritddn hauraita valtioita vakauttamaan ja takaamaan
niissa turvalliset elinolosuhteet. Turvallinen ymparistd mahdollistaa valtioiden pitkajanteisen
kehityksen. Kehitysyhteisty6lla oikein ja tehokkaasti toteutettuna voidaan vaikuttaa laittoman
sen jatkumolla kokonaisvaltaisesti. Haasteeksi kehitysyhteisty6ssa muodostuu toiminnan
koordinointi ja suunnitelmallisuuden parantaminen kaikkien toimijoiden kesken seka kriisin-
hallinnan eri kykyjen vahvistaminen mukaan lukien oikeusvaltiotoiminta, ihmisoikeudet, tasa-

arvokysymykset, turvallisuussektorin uudistaminen ja rajaturvallisuus. *°?

Laittoman maahanmuuton I&htdmaiden ohella lisdksi muissa kolmansissa maissa, eli niin kut-
sutuissa kauttakulkumaissa, voidaan toteuttaa rajaturvallisuutta edistavia ja laitonta maahan-
muuttoa estavid toimenpiteitd. Rikollisjarjestot kayttavat ihmiskaupassa ja -salakuljetuksessa
lukuisia kuljetustapoja ja -reittejd. Lahtomaista ei useinkaan ole suoria yhteyksid haluttuun
kohdemaahan. Tastd syysta laittomat maahanmuuttajat turvautuvat kauttakulkuun kolmansien
maiden kautta. Laittomat maahanmuuttajat ja erityisesti ihmissalakuljettajat pyrkivat hyddyn-
tdmaan rajatarkastuksissa ja muissa valvontatoimenpiteissa havaittuja heikkouksia, joista esi-
merkkin& mainittakoon eri maiden rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten heikko tie-

donvaihto tai jonkun maan muita maita heikompi rajavalvonnan taso.

EU:n nakokulmasta talla hetkelld laittoman maahanmuuton painopiste on Valimerella. Vali-
meren alueella rajaturvallisuuden kolmesta kulmakivestd ihmis- ja perusoikeuksien toteutu-
minen on noussut keskeiseksi teemaksi ja neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaiset toi-
menpiteet rikollisen toiminnan estdmiseksi ovat osoittautuneet toimimattomiksi. EU:n poliitti-
sen tason vastine Valimeren maahanmuuttopaineisiin vastaamiseksi oli syksylld 2013 perus-
tama korkean tason toimintaryhma (TFM). Ryhma koostui komission edustajista, EU:n ul-
kosuhdehallinnon edustajista, jasenmaiden edustajista sek& EU-virastojen edustajista. Toimin-
taryhma@ liséksi konsultoi kansainvalisia jarjestoja, kuten YK:n pakolaisjarjestéd (UNHCR) ja

160 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
téonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.

161 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
téonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.

182 Ulkoasianvaliokunnan mietintd 2011. UaVM 13/2010 vp - K 5/2010 vp.
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Kansainvalista siirtolaisuusjarjestéa (I0M). Toimintaryhmén tehtavana oli kartoittaa nope-

alla aikataululla lyhyen ja keskipitk&n aikavélin kehittdmisehdotuksia, joilla voitaisiin ehkais-
té& laittomien maahanmuuttajien hukkumisiin johtaneet tapahtumat ja parantaa rajaturvallisuut-

ta.163

Koskien yhteistyota kauttakulku- ja lahtdmaina toimivien kolmansia maiden kanssa, toiminta-

ryhma esitti loppuraportissaan:

— Liikkuvuuskumppanuuksien toimeenpanoa Marokon ja Tunisian kanssa

— Muuttoliikettd, liikkuvuutta ja turvallisuutta koskevien vuoropuhelujen kdynnistamista
Egyptin, Algerian, Libyan ja Libanonin kanssa

— Yhteistyota Turkin maahanmuuttohallinnon valmiuksien rakentamiseksi ja muun muassa
ihmissalakuljetuksen ehkéisemiseksi

— YhteistyOn tiivistamistd, kuten esimerkiksi maahanmuuttovuoropuhelua L&nsi- ja Itéa-
Afrikan lahtdmaiden kanssa

Toimintaryhmd nékee kauttakulkumaiden suojelujarjestelmien kehittdmisen keskeisend stra-
tegisena tavoitteena EU:lle. Myds EU:n poliittisen painoarvon tehokkaampi hyddyntdminen
maahanmuuttoa koskevissa kysymyksissa néhtiin yhdeksi EU:n mahdollisuudeksi. Ryhman
raportin mukaan EU:n poliittista painoarvoa on mahdollista hyddyntéa aikaisempaa tehok-
kaammin ottamalla jarjestelméllisesti poliittisissa vuoropuheluissa esille erityisesti maahan-
muuttajien ihmisoikeudet, Euroopassa laittomasti oleskelevien paluun tehostaminen seka
maahanmuuton pitdminen korkealla asialistalla EU - Afrikka -huippukokouksessa 2014.
Ryhman raportissa mainitaan kaytannon mahdollisuutena laittoman maahanmuuton riskeja ja
laillisen maahanmuuton mahdollisuuksia korostavien tiedotuskampanjoiden lisdédmisen kol-

mansissa maissa.'®

Poliittisella tasolla on huomioitava, ettd eraat kauttakulkumaat saattavat myos olla haluttomia
puuttumaan laittomiin maahanmuuttovirtoihin, koska eivét halua itse joutua laittoman maa-
hanmuuton kohdemaiksi. Tdman vuoksi on rajaturvallisuuden ndkokulmasta térkedéd tehda
yhteistyota myos kauttakulkumaiden kanssa ja pyrkia vaikuttamaan kauttakulkumaiden poli-
tiikkaan ja toimintaan.'®® Laiton maahanmuutto poliittisena kysymyksena vaikuttaa seka EU:n
ettd sen yksittdisten jasenmaiden ulkopolitiikkaan suhteessa niihin kolmansiin maihin, jotka

ovat laittoman maahanmuuton lahtémaita. Esimerkkind voidaan mainita EU:n ja Turkin suh-

163 Koljonen 2013. Sisdasianministerion maahanmuutto-osaston erityisasiantuntija Tuomas Koljosen EMN-
seminaarissa 17.12.2013 pitdmad esitelmé aiheesta "EU ja Vilimeren maahanmuuttopaineet”.
164
Sama
1% Sisaasiainministerién muistio komission laittoman maahanmuuton tiedonannosta 2002.
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de, jossa laittoman maahanmuuton kysymykset ovat olleet keskeisesti esilla.*®® Turkki on

jo kauan ulkopolitiikallaan pyrkinyt kohti EU:n ja Turkin valista viisumivapautta. EU:n in-
tresseissa on ollut takaisinottosopimuksen solmiminen Turkin kanssa. Turkki nakee namé
kaksi asiaa yhtend kokonaisuutena, mutta enemmistd EU-jdsenmaista on eri mielta. Turkki on
myos itse merkittdvan laittoman maahanmuuton kohdemaa, josta johtuen on ymmérrettavaa
Turkin haluttomuus puuttua alueensa lapi Kreikkaan suuntautuvaan laittomaan maahanmuut-
toon. Turkin rooli on ennen kaikkea lapikulkumaa, koska Turkin omien kansalaisten laiton
maahanmuutto EU:n alueelle on hyvin vahaista.*®” EU:n ja Turkin vélinen takaisinottosopi-
mus saatiin allekirjoitettua lahes kolme vuotta kestédneiden neuvottelujen jalkeen, 16. joulu-
kuuta 2013. Samanaikaisesti takaisinottosopimuksen allekirjoittamisen kanssa EU ehdotti
Turkille vuoropuhelun aloittamista viisumivapaudesta ja esitti viisumivapauteen tahtééva ete-

nemissuunnitelma yhteistyon kehittamisesta Turkin kanssa. '

Neuvoston vuonna 2012 antamissa péaatelmissd kokonaisvaltainen lahestymistapa
vahvistettiin maahanmuuttoa, liikkuvuutta ja tarvapaikka-asioita koskevaksi kehykseksi,

jonka puitteissa kolmansien maiden kanssa kaydaan vuoropuhelua ja tehdaan yhteistyota. 2

Kokonaisvaltaista lahestymistapaa pannaan taytantoon poliittisten vélineiden, oikeudellisten
vélineiden, operatiivisen tuen ja valmiuksien kehittamisen sek& ohjelma- ja hanketuen kautta.

Poliittisia valineitd ovat esimerkiksi kahdenviliset ja alueelliset poliittiset vuoropuhelut ja
toimintasuunnitelmat. Oikeudellisia valineitd ovat viisumien myodntamisen helpottamista ja
takaisinottoa koskevat sopimukset. Operatiivista tukea ovat valmiuksien kehittdminen, sisal-
tden myos EU:n virastojen kehittdmisen (Frontex, EASO ja ETF). Ohjelma- ja hanketuki on
taloudellista tukea, jota annetaan kolmansien maiden hallinnoille ja muille sidosryhmille, ku-

ten kansalaisyhteiskunnalle, maahanmuuttajajarjestoille ja kansainvalisille jarjestoille. 1"

EU:n kokonaisvaltaista l&hestymistapaa voidaan pitad poliitiisena ja strategisena neliportaisen
rajaturvallisuusmallin ensimmaisen kehé&n ulottuvuutena. On kuitenkin huomioitava, ett&
padosa kokonaisvaltaisen l&hestymistavan keinoista eivat kuulu rajaturvallisuuden

keinovalikoimaan, vaan ovat osa ulko- ja turvallisuuspoliittisia vaikutuskeinoja.

106 y|E uutiset 16.12.2013: EU ja Turkki sopimukseen viisumivapaudesta ja karkottamisista.

167 Ks. esim. Rytkdsen muistio 2012, Toipuuko Schengen?

168 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
téonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.

169 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
téonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.

70 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
tdonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.
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Poliittisella tasolla laittoman maahantulon 1aht6- ja kauttakulkumaina toimivien kolmansien
maiden kanssa tehtdvaa yhteistyossa tulee pyrkid tehostamaan. Rajaturvallisuuteen Kkiinteésti
liittyvié yhteistydn konkreettisia muotoja ovat laadittavat takaisinotto- ja yhteistydsopimukset
sekd niiden implementointi. My6s jo voimassa olevien sopimusten toimeenpanoa tulee tehos-

taa entisestaan.

Taman poliittisen ja strategisen tason toiminnan lisaksi neliportaisen rajaturvallisuusmallin
ensimmadiselld kehalld, toimilla kolmansissa maissa, voidaan toteuttaa rajaturvallisuuden na-
kdkulmasta enemman rajaturvallisuuden operatiiviseen tasoon liittyvid toimenpiteita. Edelly-
tyksend kuitenkin on, ettd toimintaedellytykset kolmannessa maassa ovat kunnossa. Toimin-
taedellytysten kunnossa olemisella tarkoitetaan sitd, ettd kolmas maa on yhteisty6haluinen ja

omaa toimivan viranomaisjarjestelman.’

Kéytossa olevia ja toimiviksi todettuja rajaturvallisuuden operatiivisia toimenpiteitd kolman-
sissa maissa ovat esimerkiksi yhdysmiehina toimivien raja- tai poliisimiesten suorittamat en-
nakkotarkastukset viisumien ja oleskelulupien mydntamiseen liittyen. Viisumien ja oleskelu-

lupien vaarinkayttd on merkittava osa laittoman maahantulon toteuttamista’’.

Laittoman maahantulon lahtémaissa tehtdva paikallisiin olosuhteisiin sopeutettu viisumihar-
kinta on havaittu tehokkaaksi keinoksi laittoman maahanmuuton estdmisessd. Esimerkiksi
Suomen konsulipisteissa kasitellyistd viisumihakemuksista noin 11300 viisuminhakijaa sai
vuonna 2014 viisumihakemukseensa kielteisen p&atoksen. Suurimpina syind kielteiseen paa-
tokseen oli véarien hakemustietojen tarkoituksellinen antaminen tai edustuston paikalliseen

asiantuntemukseen perustuva arvio, ettei hakija matkan jalkeen poistu Schengen-alueelta. >

Viisuminhakuprosessin yhteydessa tehtavié ennakkotarkastuksia voidaan perustellusti kutsua,
rajatarkastusten ensimmaiseksi seulaksi, jossa saadaan poistettua osa rajanylityspaikoilla teh-
tavasta tyosta. Viisumien myontamiseen liittyvilla ennakkotarkastuksilla ei kuitenkaan voida
tdysin puuttua laittomaan maahanmuuttoon, jossa kolmansien maiden kansalaiset tulevat

EU:n alueelle laillisesti mutta eivat poistu sieltd viisumin voimassaoloajan paatyttya.’

1 \/uorensola (2015) — haastattelu 22.2.2015.

72| aittoman maahantulon ja sen torjunnan arviointiraportti 2012, 14.

173 | aittoman maahantulon torjunnan arviointiraportti vuosi 2014, 17.

174 Sisaasiainministerién muistio komission laittoman maahanmuuton tiedonannosta 2002.
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Erittain hyvid kokemuksia on saatu myds Kaakkois-Aasian lentoreittien osalta Rajavartio-

laitoksen yhdysmiesten jarjestdmistd lentokenttdhenkilokunnan koulutuksista, joita voidaan

pitaa merkittavana tekijana laittoman maahantulon ehkaisyssa.'’

Toimintaa kolmansissa maissa olisi mahdollista edelleen kehittda ja syventad laajentamalla
yhdysmiestoimintaa kolmannen maan rajaturvallisuudesta vastaavan viranomaisen kanssa
tehtdvaan tiedonvaihtoon, yhdessa koordinoituun tiedonkeruuseen ja riskianalyyseihin seka
tarvittaessa koulutukseen. Tiedonkeruun ja —vaihdon rooli nousee keskeisimmaksi erityisesti
kansainvélista rajat ylittavaa rikollisuutta vastaan taisteltaessa. Muita mahdollisia rajaturvalli-
suutta edistavia toimia ovat esimerkiksi tiedotus ja tietoisuuden lisdédmiskampanjat. Tiedotus
ja tietoisuuden lisdédmiskampanjoita olisi mahdollista suunnata laittoman maahanmuuton eh-

kaisyn lisaksi sujuvan ja turvallisen rajanylitysliikenteen edistamiseen.

Tehokkaaksi todettu toimenpide kolmansissa maissa on yhteistyd liikenteenharjoittajien ja
rajaviranomaisten kanssa.'’® Liikenteenharjoittajilla on Schengenin sopimuksen soveltamises-
ta tehdyn yleissopimuksen perusteella velvollisuus kuljettaa takaisin ulkomaalaiset, joilta eva-
tddn maahanpaésy. Liikenteenharjoittajan on myods kaikin mahdollisin keinoin varmistuttava
siitd, etta ulkomaalaisella on voimassa olevat matkustusasiakirjat. ”” Vastuun jakaminen osit-
tain myos liikenteenharjoittajille on havaittu osaltaan tehokkaaksi lisatoimenpiteeksi rajatur-
vallisuuden parantamiseksi niin rikollisen toiminnan estdmisen, sujuvan rajanylitysliikenteen
kuin ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisenkin nakdkulmasta. Vastuun osittainenkin siirté-
minen yksityiselle toimijalle vaatii kuitenkin rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten
puolelta aktiivista toimintaa kaupallisten liikenteenharjoittajien suuntaan. Kaytdnnossa se
tarkoittaa asiantuntijakoulutuksen jarjestamistd, jolla parannetaan virkailijoiden valmiuksia

havaita asiakirjavaarennoksia ennen kuin matka on varsinaisesti edes alkanut*™®.

Kontaktien luonti ja yhdysmiesten lahettdminen I&htdmaihin ovat keskeisessé roolissa, kun
rajaturvallisuudesta halutaan tehd& ennakoivaa ja aktiivista toimintaa. Viranomaisten toimen-
piteitd voidaan tehostaa seuraavilla kehillg, jos uloimmalta kehaltd kyetdan tuottamaan tietoa
misté ja miten joku on tulossa EU:n alueelle ja keitd ndma henkilét ovat'’®. Tam4 tieto mah-

dollistaisin rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten resurssien suuntaamisen oikea-

175 | aittoman maahantulon torjunnan arviointiraportti vuosi 2014 , 24.

176 Euroopan muuttoliikeverkoston synteesiraportti 2012, 24.

Y77 Sisaasiainministerion muistio komission laittoman maahanmuuton tiedonannosta 2002.

'"® Niemenkari 2003, 27.

79 |Ikka Laitisen haastattelu Rajamme Vartijat lehdessa 1/2015, 4. Laitinen painottaa haastattelussa, ettei pelkka
rajavalvonta riitd, vaan ennakkotieto EU:n alueelle pyrkivista henkil@ista on tarpeellista rajaturvallisuuden tuot-
tamiseksi.
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aikaisesti oikeaan paikkaan. EU:n alueelle luvattomasti pyrkivét henkil6t kyettéisiin mah-

dollisimman aikaisessa vaiheessa saamaan hallintaan ja ohjaamaan oikeisiin prosesseihin:
Palautusprosessiin tai turvapaikkaprosessiin. Aikaisemmin tassa luvussa esitetyt toimenpiteet
ldhtémaina toimivien kolmansien maiden kehittdmiseksi sisaltdvat rajaturvallisuuden nako-
kulmasta my6s palautusprosessin ja turvapaikkaprosessin kehittamista. Mikéli ndmé prosessit
eivat toimi lahtdmaissa, rajoittaa se merkittavasti neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimin-

tamahdollisuuksia.

5.2  Rajaturvallisuuden toinen keha — kansainvélinen yhteistyo

Rajaturvallisuuteen liittyva kansainvélinen yhteisty6é voidaan toteuttaa paikallisesti, kahden-
valisesti tai monenvalisesti. Toimivaa rajaturvallisuuteen liittyvaa yhteistyotd naapurivaltioi-

den kesken voidaan pitaa erittain tehokkaana tyokaluna rajaturvallisuuden parantamiseksi.

Esimerkki toimivasta ja varsin tehokkaasta kansainvélisestd yhteisty0stéd rajaturvallisuuteen
liittyen on Suomen ja Vendjan rajaturvallisuusviranomaisten valinen yhteistyd. Suomen ja
Venédjan valinen raja on pituudestaan huolimatta EU:n rauhallisinta ulkorajaa. Syyt rauhalli-
seen rajatilanteeseen ovat varmasti moninaisia, mutta Suomen itdrajan vakaa rajatilanne joh-
tuu edelleen merkittavilta osin Vendjan rajavartiopalvelun tehokkaasta toiminnasta. Vengjan
rajavartiopalvelu esti vuoden 2013 aikana omalla alueellaan 140 (130/2012) Suomeen laitto-
masti pyrkineen henkilon maahantulon.’®® Yhteiset tavoitteet naapurimaan kanssa koskien
rajaturvallisuutta saastavat resursseja, koska naapurimaan viranomaiset tekevéat meidén néko-
kulmasta katsottuna ennalta ehkéisevaa ty6ta. Onnistunut rajavalvonta molemmin puolin rajaa
ehkaisee tehokkaasti laitonta maahanmuuttoa ja siihen liittyvaa kansainvalista jarjestaytynytta

rikollisuutta.

Yhteistyoll4 naapurimaan viranomaisten kanssa on myos tiedonvaihdon kautta tuleva ulottu-
vuus, joka lis&4 niin ikaan operatiivisten toimenpiteiden tehokkuutta kuin luottamusta naapu-
rimaan viranomaisiin. Rajaturvallisuudesta vastaavilla viranomaisilla on mahdollisuus jakaa
rajaturvallisuutta edistavaa tietoa kolmannen maan viranomaisten kanssa.’®* Yhteistyon edel-

Iytyksend ovat kuitenkin bilateraaliset sopimukset ja lainsaadantd, joka mahdollistaa rajan

'% Niemenkari 2003, 28.

181 | aittoman maahantulon ja sen torjunnan arviointiraportti 2012, 28.

182 Helsingin Sanomien haastattelussa 13.8.2014 Ilkka Laitinen korostaa rajaturvallisuuden kulmakivena tiedon-
vaihtoa ja yhteisty6td Suomen ja Vendjdn rajaviranomaisten kesken.  Artikkeli luettavissa:
http://www.hs.fi/ulkomaat/al407820734892
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ylittdvan viranomaisyhteistyon. Suomen ja Vendjan rajaturvallisuusviranomaisten kéytén-

non yhteistyon kannalta keskeisimmét sopimukset ovat rajajarjestyssopimus ja rikostorjunta-
sopimus.'®® Kaytannon tasolla kuitenkin sopimusten ja lainsaadannén lisaksi luottamus toisen
maan viranomaisen toimintaan ja jarjestelmé&éan voidaan katsoa olevan keskeinen edellytys

toimivalle rajat ylittavalle viranomaisyhteistyolle. %

Rajaturvallisuuden toimintaymparistossd tyoskentelevilla eri viranomaisilla on kesken&an
erilaisia yhteistydn muotoja. Esimerkiksi Suomen rajavartiolaitos ja Venéjén rajavartiopalvelu
ovat luoneet omalle rajaturvallisuuden sektorilleen rajavaltuutettuyhteistyon, jonka kautta
tiedonvaihto voidaan toteuttaa useilla eri tasoilla. Rajavaltuutettujen tapaamiset ovat rajatur-
vallisuuden toimintaymparistdssa yhteistyon koordinaatiopisteitd. Rajavaltuutettujen tapaa-
misten yhteydessa selvitetdan yhdessa rajatapahtumat seké vaihdetaan operatiiviseen toimin-
taan liittyvia tietoja, kuten rajat ylittavaan rikollisuuteen liittyvaa rikostiedustelutietoa ja
kaynnissa olevia esitutkintoja tukevia tietoja. Rajavaltuutetuille on annettu diplomaattiset val-
tuudet késitelld paikallisesti ratkaisua tai tiedottamista vaativat asiat loppuun. Tapaamisissa
vaihdettavien tietojen laatua saatelevat kummankin maan oma lainsdadénté. Suomen lainsaa-
danndn mukaan rajavaltuutettujen kesken ei kansainvalistd suojelua hakevien henkiléiden
henkilttietojen vaihto tule kysymykseen. Mikéli turvapaikanhakijoiden tietoja vaihdettaisiin,
silld saattaisi joissain tapauksissa olla turvapaikanhakijan henkilékohtaisen turvallisuuden

nakokulmasta negatiivisia vaikutuksia. '

Suomen rajavartiolaitoksen ja Vengjan rajavartiopalvelun yhteisty® perustana oleva rajajarjes-
tyssopimukseen sitouttaa molemmat osapuolet ennalta ehkdisemaan rajatapahtumia, takaa-
maan sujuvan rajanylitysliikenteen seka tutkimaan rajajarjestysta rikkovat tapahtumat ja ri-
kokset. Huomioitavaa on, ettd rajajarjestyssopimus on Suomen ja Vendjan kahdenvalinen

sopimus. Vastaavaa sopimusta ei ole EU:lla Venajan kanssa. *%°

Eraanlaisina &aripéina kansainvélisen yhteistoiminnan toteutumisesta voidaan pitdd Suomen
ja Vendjan rajaviranomaisten yhteistoimintaa verrattuna Kreikan ja Turkin valiseen tilantee-
seen. Suomen ja Vendjan valilla paikallisella tasolla operatiivinen yhteisty0 on jatkuvaa rajo-

jen valvontaan ja rajatarkastuksiin liittyen. Esimerkiksi yksittaisestd matkustusasiakirjaan

'% Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 265.

1% Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 268.

"% Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 236.

186 Rajajarjestyssopimus: Sopimus Suomen Tasavallan Hallituksen ja Sosialististen Neuvostotasavaltain Liiton
Hallituksen kesken Suomen ja Neuvostoliiton véliselld valtakunnan rajalla noudatettavasta jéarjestyksesta ja raja-
tapahtumain selvittdmisjarjestyksesta. 32/1960.



61
liittyvéssa epéselvyydessa rajanylityspaikalla on mandaatti olla suoraan paikallisesti yhtey-

dessa toisen valtion viranomaisiin asian selvittdmiseksi. Rajojen valvonnassa yhteistoiminta
nékyy esimerkiksi toisen valtion rajaviranomaisille tehtdvissa ilmoituksissa epdiltyjen ja
mahdollisten rajanylitysten tutkintaan liittyvissa asioissa. Ennakkoilmoitusten perusteella toi-
sen valtion viranomaiset kykenevét tehostamaan ja yhteen sovittamaan omia valvontatoimi-
aan naapurimaan viranomaisen kanssa. Tilanne Kreikan ja Turkin maarajalla on toinen. En-
sinné&kin uloimpina viranomaisina molemmin puolin rajaa ovat armeijan sotilaat, joiden tehta-
vana on alueellisen koskemattomuuden turvaaminen. Rajat ylittavé rikollisuus tai laiton maa-
hanmuutto eivét kuulu sotilaiden tehtaviin. Rajat ylittavaa rikollisuutta ja laitonta maahan-
muuttoa valvovat kansallisen poliisin joukot, joiden operatiivinen rajat ylittdva yhteistoiminta

on viela kehittymatonta. %’

Kansainvilisen yhteistydon merkitys on korostunut paikallisen ja alueellisen tason operatiivi-
sen tiedonvaihdon ja yhteistyon vélineena.'®® Haasteina kansainvaliselle yhteistyélle tuovat
varauksellinen suhtautuminen tietoturvakysymyksiin, omiin toimivaltuuksiin, erilaiset viran-
omaiskulttuurit ja toimintatavat seka joissain tapauksissa luottamuksen puute esimerkiksi kor-
ruptiosta johtuvista seikoista naapurimaan viranomaisten tyon laatuun. Kansainvalinen yhteis-
ty6 perustuu yhteiseen tahtotilaan ja intresseihin sekd luottamukseen naapurimaan viranomai-
sia kohtaan. '®° Kansainvalisessa yhteistydssa on hyvaksyttava tiettya epavarmuutta, koska
valtioilla ei ole mahdollisuutta valvoa tai juurikaan vaikuttaa kolmannen maan viranomaisen
tyon laatuun. Kansainvalista yhteistyota rajaturvallisuusasioissa voidaan niin halutessa kayt-
t&44 myos poliittisen vaikuttamisen valineend esimerkiksi toisen maan taloudellisten resurssien

kohdentamisena naapurimaan rajanylitysinfrastruktuurin kehittdmiseen.

IiIman toimivaa yhteisty6ta kolmansien maiden kanssa, neliportaiselta rajaturvallisuusmallilta
katoaa merkittava osa sen kapasiteetista pois kaytosta.'®® Tehokkaimmillaan neliportainen
rajaturvallisuusmalli on silloin, kun sitd sovelletaan kolmanteen maahan, joka on yhteisty6ha-
luinen ja omaa toimivan viranomaisjarjestelmén. Hyvina esimerkkeind ovat Kiina ja Vengja.
Vaikka kumpaakaan valtiota ei voida eurooppalaisittain ajateltuna pitad lansimaisena demo-
kratiana, niin silti niill& on poliittinen intressi huolehtia rajaturvallisuudesta seké tehokas vi-
ranomaiskoneista sitd suorittamassa. Haasteeksi muodostuu kuitenkin se, ettd laittoman maa-

hanmuuton ldhtdmaat ovat hyvin harvoin yhteistyokykyisia tai —haluisia, puhumattakaan etta

187 Ks. esim. Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 238, seka Kreikan jaTurkin tilanteeseen liittyen tutkijan omat
havainnot Frontex operaatioiden koordinaatiotehtdvisté Kreikasta vuosilta 2009-2011.

1% Ks. esim. Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 248-249.

199 Ks. esim. Heusala & Lohiniva & Malmi 2008, 248-250.

199 \/yorensola (2015) — haastattelu 22.2.2015.
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niissa maissa olisi toimivaa viranomaisjarjestelmaé. Toinen haaste rajaturvallisuuden néko-

kulmasta liittyy kolmannen maan poliittisiin intresseihin suorittaa rajaturvallisuustehtévéat
laadukkaasti. Tehokas rajavalvonta toimii niin kauan kuin kolmas maa nékee omalta kannal-
taan hyodylliseksi, vélittomaésti tai vélillisesti, tehdd yhteistyota rajaturvallisuuden alalla.
Myos yhteistydn muodot heijastelevat poliittisia tavoitteita. Esimerkiksi Venéja haluaa mie-
luummin neuvotella ja sopia yhteistoiminasta yksittaisten EU:n jasenvaltioiden kanssa, kuin
EU:n kanssa. Taustalla on VVen&jan strategiset tavoitteet heikentdd EU:n vaikutusvaltaa ja sita

kautta lisatd omaa vaikutusvaltaansa.

Y hteisty6té tekevan kolmannen maan osalta laiton maahanmuutto tarkoittaa monesti kolman-
nen maan kayttamista valietappina eli niin kutsuttuna kauttakulkumaana. Laiton maahanmuut-
taja on alkuperaltaan lahtoisin jostain muusta maasta kuin sieltd, mista hanen reittinsa Schen-
gen maahan suuntautuu. Na&issa tapauksissa laiton maahanmuuttaja on usein henkild, joka
pyrkii Schengenin alueelle turvautuen rikollisjarjestdjen jarjestamaan ihmissalakuljetukseen
kayttéden keinoina esimerkiksi vadrennettyja matkustusasiakirjoja, ajoneuvoihin katkeytymista
tai maastoitse tapahtuvaa rajan ylitysta. Yhteistydssd kolmansien maiden kesken korostuu
ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisen kannalta yhteistyon kohteena olevan valtion ratifioi-
mat kansainvaliset ihmisoikeussopimukset ja niiden noudattaminen. Lahtokohtana on pidetta-
v, ettd ratifioitu sopimus tarkoittaa sen noudattamista. Mikali sopimuksen noudattamisessa
tai sen standardien erilaisuudessa ilmenee eroavaisuuksia, on se lahtokohtaisesti muun poliit-

tisen keskustelun asia kuin rajaturvallisuusyhteistyon puitteissa ratkottava asia.

Kansainvalinen yhteistoiminta tulee ndhda ennen kaikkea rajaturvallisuutta edistdvand mah-
dollisuutena, jolla on mahdollista pyrkid ajamaan omia tavoitteita edistévia asioita ja tehosta-
maan omien toimenpiteiden vaikuttavuutta. Samaan aikaan mielessa tulee pitad mahdolli-
suuksia seuraavat uhat, jotka voivat konkretisoitua, mikali yhteisessa tahtotilassa ja intresseis-
s& tapahtuu muutosta. Vaarana on oman rajaturvallisuusjarjestelman haavoittuvaisuus toisen
osapuolen poliittiselle painostukselle jos yhteistydn rooli nousee keskeiseksi tekijéksi rajatur-
vallisuuden yllapidon kannalta. *** Poliitikoille voi my®s muodostua virheellinen kasitys hy-
van ja tehokkaan kansainvalisen yhteistyon merkityksesté siind tapauksessa jos naapurimaan
viranomaisen tehdessa tyonsa tehokkaasti, tydn mééra omalla puolella rajaa vahenee. Téssa
on vaarana vaarat johtopaatokset rajaturvallisuustilanteesta ja tdma voi vaikuttaa negatiivisesti

omiin resursseihin.

191 \Juorensola (2015) — haastattelu 22.2.2015.
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5.3 Rajaturvallisuuden kolmas keha — ulkorajavalvonta

Ulkorajavalvonta ymmarretddn tdssa tutkimuksessa “Integrated Border Management” —
mallin mukaisesti. Rajavalvonta muodostuu riskianalyysiin perustuvista rajatarkastuksista
rajanylityspaikoilla seké rajojen valvonnasta maasto- ja merirajoilla. Rajavalvonnan kaytan-
non toteutuksen perusperiaate on, ettd kaikki Schengenin ulkorajoja ylittavét henkil6t tarkas-
tetaan systemaattisesti ja rajanylityspaikkojen vélinen alue valvotaan tehokkaasti. Tarkastuk-

set ja valvonta toteutetaan Schengenin saannoston tarkemmin maarittelemalla tavalla.'*?

Rajavalvonta on koko historiansa ajan kasittanyt rajojen valvonnan, nimenomaan rajalinjan ja
sen koskemattomuuden valvonnan tdhystyksella, partioinnilla ja myohemmin teknisié valvon-
talaitteita apuna kéyttden. Kylmén sodan aikaan Euroopassa rajavalvonta on ollut ennen kaik-
kea valtion alueellisen koskemattomuuden valvontaa. Tamé ajattelutapa on osassa Euroopan
maita muuttunut sen myota, kun niill& ei endd ole kuin EU:n sisérajoja, joita ei Schengenin
sopimukseen pohjautuen valvota. Sotilaallinen uhka Euroopan maiden kesken on poistunut ja
vapaan liikkuvuuden my0ta raja on osittain perinteisessa mielessd menettanyt merkityksensa.
On kuitenkin huomattava, ettd osalla EU:n jasenvaltioista on edelleen ulkorajaa valvottava-
naan. Suomi on yksi ndisté valtioista. Suomessa Rajavartiolaitokselle kuuluu myos lakiséatei-
sena tehtavana alueellisen koskemattomuuden valvonta ja torjunta'®. Rajojen valvonnan pit-
kien perinteiden ja vahvan kokemuspohjan vuoksi rajojen valvonnan toimintatavat ja —mallit
ovat hyvin kehittyneitd. Taktiikkaa ja toimintatapoja kuitenkin kehitetdédn jatkuvasti tekniikan

kehittyessa ja henkilGstoresurssien pienenemisesta johtuvien paineiden vuoksi.™

Rajojen valvonnassa on esiin noussut kuitenkin uudenlaisia haasteita. Perinteisesti valtio tai
yhteisolahtdinen turvallisuusajattelu on muuttunut viime vuosina rajaturvallisuutta koskien.
Luvattomien rajanylittajien ihmis- ja perusoikeuksien toteutuminen on nostettu jopa térke-

1% \Vuoden 2014 aikana Valimerella hukkuneiden

ammaéksi kuin rajan ylittdmisen estdminen
luvattomasti Eurooppaan yrittaneiden kolmansien maiden kansalaisten osalta on perusteltua

vaittad, ettd heidan henkilokohtainen turvallisuus ei ole toteutunut. YK:n pakolaisjarjeston,

192 Erontexin englannin kielinen yleisesittely power point —esitys vuodelta 2013 sek& Nimenkari 2003, 30-31.

19 Aluevalvontalaki 18.8.2000/755, 6 Luku, 23 §.

194 Esimerkiksi Kainuun rajavartioston ak RVLDno/2014/3118 jossa kasitella4n rajojen valvonnan toimintamal-
lin 2017 toimeenpanoa ja kehitystydssé saatuja havaintoja.

1% Ks. esimerkiksi Rikoslain (luku 17, 7 §) mukaan valtiorajarikoksesta ei tuomita ulkomaalaista, joka pakolais-
uuden perusteella hakee turvapaikkaa tai oleskelulupaa Suomessa sek& Pascoua ja Schumacher (2014).
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UNHCR:n, mukaan vuoden 2014 aikana joulukuuhun mennessa Vélimerell4 on hukkunut

lahes 3500 henkilda, jotka ovat yrittaneet laittomasti Afrikasta Eurooppaan™®.

Euroopan rajavalvonnan kontekstissa Frontex on ollut viime vuosina arvostelun kohteena sen
koordinoimien yhteisoperaatioiden ihmisoikeushaasteiden vuoksi. Erityisesti media, kansa-
laisjarjestot ja myds Euroopan parlamentti ovat korostaneet Frontexin vastuuta taata ihmis- ja
perusoikeuksien toteutuminen kaikille luvattomille rajanylittgjille. Frontex on huomioinut
asian luomalla ihmisoikeusstrategian, kehittamalla mekanismeja ja koulutusta. Rajavartijoiden
tyon voidaan ajatella muuttuneen, ainakin Frontex operaatioissa, EU:n ulkorajan turvaamises-
ta my0s rajan luvatonta ylitysta yrittdvien henkil6iden hengen pelastamiseksi ja ihmisoikeuk-

sien toteutumisen valvonnaksi. ¥

Kysymys siitd, onko tdmé ongelma rajavalvonnasta johtuva tai voidaanko siihen rajavalvon-
nan tai laajemmin ajateltuna rajaturvallisuuden keinoin vastata on hyvin vaikea. Selvéa lienee
kuitenkin, ettd ilmi6lla on yhteys rajaturvallisuuteen, eikd rajaturvallisuudesta vastaavat vi-
ranomaiset voi sulkea silmiédén kolmansien maiden kansalaisten henkeen ja terveyteen kohdis-
tuvalta merkittavalta uhalta'®®. Euroopan unionin puitteissa reagointi on vuoden 2014 aikana
ilmentynyt esimerkiksi Frontexin yhteisoperaatio (JO) Tritonin kdynnistdmisend. JO Tritonin
yksi tehtdva on rajavalvonnan ohella etsintd ja pelastustehtavat Maltan ja Italian meripelas-
tusvyohykkeilla.™ Vélimeren kokemuksien pohjalta on huomattu, etta on olemassa riski rajo-
jen valvonnan yhteydessa tehtavan pelastustoiminnan, erityisesti merialueilla, mahdollisuu-
desta kaantya laittoman maahanmuuton ja rajat ylittdvan rikollisuuden vetovoimatekijaksi.
Téllaisella toiminnalla on sen tarkoituksen vastainen vaikutus lisaté laittoman maahanmuuton

painetta ja ihmissalakuljettajien entista haikailemattdmampaa toimintaa®®.

Rajatarkastukset rajanylityspaikoilla ovat vaikuttavuudeltaan merkittdvdmpid kuin rajojen
valvonta, koska rajanylityspaikkojen kautta ulkorajan ylittd4 jo pelkastddn Suomessa vuosita-

1% UNHCR:n internet sivuilla 10.12.2014 julkaistun uutisen mukaan 3419 henkild4 on hukkunut Valimerell,
Uutinen luettavissa: http://www.unhcr.org/5486e60b56.html

97 pascoua ja Schumacher (2014).

1% Arnaez (2015) — haastattelu 20.2.2015.

199 Frontexin internet sivuilla julkaistut uutiset “Frontex launches Joint Operation Triton” ja “ICGV Tyr con-
ducts search and rescue of 450 migrants” osoittavat, ettd SAR —tehtdvét ovat sekd teoriassa ettd myds kaytan-
ndssa osa rajaturvallisuuden yllapitoa Valimerelld. Uutiset luettavissa: http://frontex.europa.eu/news/

200 | ajtinen, Ilkka (2014). Helsingin Sanomien haastattelussa 13.8.2014 llkka Laitinen sanoo: “Lampedusan
katastrofin jéalkeen piti tehda enemmén ihmishenkien pelastamiseksi. Se johti siihen, ettd entistd enemman henki-
16st6a ja kalustoa vietiin entistd 1&hemmas vastarantaa, mika johti siihen, etté salakuljettajien oli entisté hel-
pompi panna ihmiset merelle entistd huonommissa paateissa. Pelastusoperaatio kdantyi vetovoimatekijaksi".
Artikkeli luettavissa: http://www.hs.fi/ulkomaat/al407820734892



http://www.unhcr.org/5486e6b56.html
http://frontex.europa.eu/news/
http://www.hs.fi/ulkomaat/a1407820734892
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201 Rajaviranomaisilla on rajanylitysliikenteeseen liittyen

solla lahes 18 miljoonaa henkil6a.
haasteina sujuvan rajanylitysliikenteen takaaminen ja samaan aikaan tehokkaiden Schengenin
saannosten mukaisten rajatarkastusten toteuttaminen.*® Haasteena voidaan pitaa rajaviran-
omaisten nékokulmasta myods ihmis- ja perusoikeuksien huomioimista. Rajaviranomaisten
tulee kyetd havaitsemaan matkustajavirroista tehokkaan tarkastuksen ohessa mahdolliset ih-
miskaupan uhrit ja kansainvélisen suojelun tarpeessa olevat henkil6t. Erityisend haasteena on
haavoittuvassa asemassa olevat henkilot. Haavoittuva asema eli turvaton tila voi kansallisen
ihmiskaupparaportoitsijan mukaan johtua esimerkiksi:
— nuoresta iasta,

vakavasta sairaudesta,

— péihderiippuvuudesta,

— taloudellisesta ja sosiaalisesta asemasta (kulttuurisidonnainen tulkinta),

— psyykkKisesta tilasta,

— vammaisuudesta,

— aikaisemmasta traumaattisista kokemuksista esimerkiksi seksuaalisesta hyvéaksikéytos-
té tai aikaisemmasta prostituutiosta, tai

— ulkomaalaisuudesta.?®

Vaikka rajavalvonta rakennettaisiin kaiken kattavaksi niin, etta jokainen laittomasti rajan ylit-
tavé henkild havaittaisiin ja saataisiin kiinni, niin tasta huolimatta rajaturvallisuuden taso voi
olla hyvin matala. Rajavalvonnan vaikuttavuus voi jaada pieneksi, jos yhteistyd kolmansien
maiden kanssa ei toimi. Esimerkiksi kadnnytykset ja palautukset ovat néissa tapauksissa hyvin
vaikeita. Tehokas ja toimiva rajavalvonta voi pahimmillaan toimia kokonaisuuden ruuhkautta-
jana, mikéli rajavalvonnalla tuotetaan enemmaén henkiloité seka rikos- ettd turvapaikkaproses-
seihin kuin prosessit ehtivat niit4 kasitella. Esimerkiksi Kreikan maarajalta saatujen kokemus-
ten mukaan, jossain vaiheessa rajavalvontaan tarkoitetut resurssit sitoutuvat jo kiinniotettujen
henkildiden jatkokasittelyyn, dokumentointiin, huoltamiseen, kuljetuksiin, turvallisuuden val-

vontaan ja hallinnollisen byrokratian pyorittdmiseen.

Kreikan ja Turkin maarajalla vuosina 2010 ja 2011 toteutetun RABIT -operaation aikana
Kreikan rajavalvontaa tuettiin EU:n jdsenmaiden toimesta lahettdmall& alueelle henkilostod ja

rajavalvontakalustoa. Noin 200 kilometrin mittaisella maarajalla tyGskenteli kreikkalaisten

201 Rajavartiolaitoksen vuosikertomus 2013, 10.
292 Nimenkari 2003, 31.
2% Bjaudet 2010, 122 - 123.
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poliisien liséksi noin 200 rajavartijaa tai poliisia ldhes kaikista Euroopan unionin jasen-

maista. Operaation tuloksena péivittain kiinniotettujen luvattomien rajanylittdjien maara laski
76 % lokakuusta 2010 helmikuuhun 2011 vélisend aikana. Rajavalvonnan onnistuminen ja
tehokkuus paranivat operaation aikana Kiistatta. Merkittava tekija rajavalvonnan onnistumi-

selle oli 34 ihmissalakuljettajan pidattaminen operaation aikana.”®

On kuitenkin pidettava
mielessd, ettéd laittomien rajanylitysten lasku johtuu useista eri tekijoistd, ei ainoastaan tehos-
tetusta rajavalvonnasta. Muita tekijoitd ovat esimerkiksi Turkin aktivoituminen omassa raja-
valvonnassaan sekd joka vuodenajasta ja sédolosuhteista johtuvat vaikeudet ylittdd maiden
rajalla virtaava Evros joki.?®® Vaikka rajavalvonta tehostui, niin rajaturvallisuuden kokonai-
suuden kannalta tilanne ei parantunut juuri lainkaan, koska Kreikan kansalliset resurssit eivét
olleet riittdvat kiinniotettujen henkil6iden jatkokasittelyyn, dokumentointiin, huoltamiseen,

kuljetuksiin, turvallisuuden valvontaan ja hallinnollisen byrokratian pyorittamiseen.**

Kreikassa RABIT —operaation aikana laittomasti rajan ylittdneet henkil6t eivét joutuneet ri-
kosprosessiin, vaan heille annettiin hallinnollinen p&éatos, jolla he saivat 30 vuorokauden lail-
lisen oleskeluoikeuden maassa. Tdmén 30 vuorokauden kuluessa henkiléiden kuului omaeh-
toisesti poistua maasta. 30 vuorokauden kuluttua heidan oleskelunsa muuttui laittomaksi.
Turvapaikkaa kiinnioton yhteydessa tai sen jalkeen Kreikasta jalkeen haki erittdin harva, kos-
ka kolmansien maiden kansalaiset tiesivét, ettd turvapaikkaprosessi Kreikassa on taysin yli-
kuormittunut ja, ettd turvapaikan saaminen Kreikassa on hyvin vaikeaa. Kaytanndssa vaikka
30 vuorokauden oleskeluluvan saanut henkild olisikin halunnut poistua Kreikasta, han olisi
tarvinnut voimassa olevat matkustusasiakirjat. Néaistd tekijoistd johtuen kaytantd Kreikassa
vuosina 2010 ja 2011 oli sellainen, ettd nopeimmillaan noin 4-5 tuntia kiinnioton jélkeen hen-
kilolle oli kirjoitettu hallinnollinen paatos, joka oikeutti 30 vuorokauden lailliseen oleskeluun.

Kéytannossé lupa tarkoitti kolmannen maan kansalaiselle mahdollisuutta jatkaa matkaansa.

Erdiden maiden kansalaisia, joiden palautuksesta oli olemassa sopimukset Turkin kanssa,
kreikkalaiset yrittivat palauttaa takaisin Turkkiin, mutta se harvoin onnistui. Suurimpina haas-
teina oli todistaa kolmannen maan kansalaisen oikea kansalaisuus, koska heilld ei yleensa

ollut matkustusasiakirjoja mukanaan. Lisaksi vaikea diplomaattinen suhde Kreikan ja Turkin

204 Frontexin internet sivuilla julkaistu uutinen ” RABIT Operation 2010 Ends, Replaced By JO Poseidon 2011 .
Uutinen luettavissa:  http://frontex.europa.eu/news/rabit-operation-2010-ends-replaced-by-jo-poseidon-2011-
iA6Kaq

205 Tutkijan omat kokemukset ja havainnot Frontex RABIT operaatiosta.

206 Ks. Rytkésen muistio 2012, Toipuuko Schengen? Tutkijan omat kokemukset ja havainnot Frontex RABIT
operaatiosta tukevat muistion sisaltoa.



http://frontex.europa.eu/news/rabit-operation-2010-ends-replaced-by-jo-poseidon-2011-iA6Kaq
http://frontex.europa.eu/news/rabit-operation-2010-ends-replaced-by-jo-poseidon-2011-iA6Kaq
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27 Y1la kuvattu esimerkki kuvaa hyvin

valilla lisasi haasteita palautusten onnistumiselle.
rajavalvonnan integroinnin tarkeyttd osaksi rajaturvallisuuden kokonaisuutta sek& edelleen

rajaturvallisuuden integroinnin tarkeytté osaksi maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaan.

Esimerkiksi Kreikan heikosti toimivat rajavalvonta- ja turvapaikkajarjestelmat muodostavat
laittoman maahantulon vetotekijan. Vaikka Frontexin koordinoimien operaatioiden avulla
rajan yli Turkista tulevista laittomista maahanmuuttajista otetaan kiinni huomattava osa, paas-
tavat Kreikan viranomaiset heidat pian tilojen ja resurssien puutteen vuoksi vapaiksi. Kiin-
niotettujen kolmansien maiden kansalaisten rekisteréinti on puutteellista, joka yhdessa heikos-
ti toimivien rajavalvonta- ja turvapaikkajarjestelmien kanssa tarkoittaa, ettd Kreikan rajaval-
vonta vain pieni hidaste laittomille maahanmuuttajille matkalla Keski- ja Pohjois-Eurooppaan
sekd Brittein saarille. Laittomat maahanmuuttajat jatkavat matkaansa Kreikasta monia eri
reitteja, kuten Makedonian ja Serbian kautta Unkariin, Lansi-Balkanin maiden l&pi Kroatian
kautta Sloveniaan, lauttayhteyksilla ja muilla aluksilla Italiaan sek& reittilennoilla eri EU-

maiden kohteisiin.?®

Usein kuulee sanottavan, ettd “Schengenin ulkoraja on niin heikko kuin sen heikoin lenkki”
29 schengenin ulkorajan heikkoudesta usein syytetaan Schengenin arviointijarjestelmaa. Sita
kohtaan on esitetty jdsenmaiden ja komission toimesta kritiikkia. Kéytannossd Schengenin
arviointijarjestelméssa ei ole merkittdvid ongelmia itse tarkastusten toteuttamisessa ja niista
raportoimisessa. Jasenmaiden Schengen-s&édnndston toimeenpanossa olevat puutteet padosin
havaitaan ja niiden korjaamiseksi annetaan hyvin konkreettisia toimenpidesuosituksia®'°.
Kéytanndssa ongelmana on, etta jotkut jasenmaat eivat ole kehotuksista huolimatta korjanneet
havaittuja puutteita. Schengenia kritisoivat poliitikot ovat sitd mieltd, ettd vapaa liikkuvuus on
jarkevaa silloin, kun sen piirissé on taloudellisesti ja sosioekonomisesti samalla kehitystasolla

olevia maita. 2!

Rajavalvontaan liittyvistd haasteista huolimatta on rajavalvonnalle ndhtévissé uudenlaisia

mahdollisuuksia perinteisen valittomasti laittomia rajanylityksia ja rikollisuutta paljastamaan

207 Ks. Rytkésen muistio 2012, Toipuuko Schengen? sekd tutkijan omat kokemukset ja havainnot Frontex
RABIT operaatiosta.

2% Frontex Annual Risk Analysis 2015, 22. Ks. my6s Rytkésen muistio 2012, Toipuuko Schengen? seké tutkijan
omat kokemukset ja havainnot Frontex RABIT operaatiosta sek& JO Poseidon Land 2010-2011.

2% Niemenkari 2003, 38.

2195chengen Catalogue 2009 maarittaa rajavalvonnan toteutuksen ja parhaat kaytanteet. Taman lisaksi valmiste-
lussa on parhaillaan Schengen Evaluation Guide (draft 2015), jossa kuvataan hyvin yksityiskohtaisesti Schengen
arvioinnin suunnittelu, toteutus ja raportointi.

?11Ks. esimerkiksi Suomenmaan verkkolehdessa 10.4.2014 olevassa Jussi Halla-ahon haastattelu
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pyrkivan toiminnan liséksi. Laillisesti ja laittomasti Schengen-alueelle saapuvien maahan-

tulijoiden jarjestelmallinen ja luotettava rekisterdinti nahdaidn keskeisend mahdollisuutena
parantaa rajaturvallisuutta neliportaisen rajaturvallisuusmallin kolmannella turvallisuuskehal-
l4. Kattavaa ja luotettavaa rekisterdintia pidetdan usein edellytyksena rajaturvallisuuden ope-
ratiivisen toimintaympariston hallitsemiselle. EU:ssa on valmisteltu biometriikkaan perustu-
vaa rajanylitystietojarjestelmaa (entry/exit-jarjestelmad) vastaukseksi tdhan haasteeseen. Suuri
osa laittomasti EU:n alueella oleskelevista kolmannen maan kansalaisista on saapunut Schen-
gen alueelle laillisesti, mutta jaanyt oleskelemaan alueelle laittomasti. Rajanylitystietojarjes-
telman tarkoituksena on tallentaa tiedot kolmansien maiden kansalaisten rajanylityksista. Nai-
t4 voidaan kayttdd muun muassa Schengen-alueella oleskeluajan laskemiseen, laittomasti alu-
eella oleskelevien identifioimiseen sekd my0ds apuna rajat ylittavan rikollisuuden paljastami-
sessa ja tutkimisessa. Jarjestelman luotettavuuden takaamiseksi, tulee jarjestelmaén tallennet-

taviin tietoihin sisallyttaa sormenjaljet.?*?

Biometriikkaan perustavan rekisterginnin laajentamista kaikkiin kolmansien maiden kansalai-
siin, jotka saapuvat joko laillisesti tai laittomasti Schengen alueelle voidaan pitda yhtena kes-
keisend rajavalvonnan tehtavéana tulevaisuudessa. Toimivan rajaturvallisuusjéarjestelmén edel-
Iytyksend voidaan pitad sitd, ettd viranomaisilla on tieto, ketd Schengen alueella oleskelee.
Taman tiedon pohjalta kolmansien maiden kansalaisia kyettdisiin tehokkaasti ja oikeuden
mukaisesti kohtelemaan heidan oikeuksiensa ja velvollisuuksiensa perusteella. IThmisoikeus-
nakokulmasta myos laittomasti Eurooppaan saapuvien henkildiden kattava rekisteréinti mah-
dollistaisi tehokkaat ja toimivat turvapaikkaprosessit ja toisaalta vaarinkaytosten paljastumis-
riskin kasvaessa vahentdisi kritiikkid turvapaikkaprosessia kohtaan. Haasteeksi muodostuu
kuitenkin EU:ssa poliittisen tason erimielisyys jasenmaiden valilla siitd, kenen kuuluu kantaa

suurin taloudellinen vastuu rajavalvonnasta ja turvapaikan hakijoista. 23

Sujuvan rajanylitysliikenteen kannalta rajatarkastuksiin liittyvd sormenjélkien lukeminen ja
taltioiminen tarkoittaa rajatarkastuksiin tarvittavan ajan lisdantymista. Jotta rajaturvallisuuden
yksi keskeisista kulmakivistd, sujuva rajanylitysliikenne, kyetdan takaamaan, tarvitaan rikolli-
sen toiminnan estdmiseen tahtadvien toimenpiteiden rinnalla myos rajanylitysten sujuvuutta
lisddvia toimenpiteitd. EU:ssa esitetty ajatus rekisterdityjen matkustajien ohjelmasta tarkoittaa
usein matkustavien kolmansien maiden kansalaisten rajanylitysten helpottamista. Ajatuksena

on ndille niin kutsutuille luotetuille matkustajille tarjota mahdollisuus helpotettuun rajanyli-

212 Ks. esim. Rytkdsen muistio 2012, Toipuuko Schengen?
23 Arnaez (2015) — haastattelu 20.2.2015.
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tysmenettelyyn seké sen lisaksi mahdollisuus kayttdd automaattisia rajatarkastuksia. Sa-

maan aikaan tdma vapauttaa rajavalvonnasta henkiléresursseja matkustajavirtojen sen osan

profilointiin ja tarkastuksiin, jotka ovat arvioitu voivan olla uhka rajaturvallisuudelle. %

Kaikkien kolmansien maiden kansalaisten sormenjélkien rekisterdiminen jarjestelmaan on
poliittisesti arkaluontoinen ja vaikea asia. Perusoikeuksista ja tietosuojasta huolehtimien kuu-
luu EU:n perusperiaatteisiin ja tastd syysta kaikki yksilonvapauteen kohdistuvat viranomais-

toimet ovat EU:n poliittisessa jarjestelméssa mielipiteitd puolesta ja vastaan jakavia asioita.

Kolmansien maiden kansalaisten rekisterdinti toisi my6s merkittavéa etua neliportaisen raja-

turvallisuusmallin neljannell kehélle eli toimille sissmaassa.

5.4  Rajaturvallisuuden neljas keh& — toimet sisdmaassa

Rajaturvallisuuden neljannelld kehalla, toimilla sisémaassa, tarkoitetaan Schengen valtioiden
alueella toteutettavia laittoman maahanmuuton ja rajat ylittdvan rikollisuuden torjumiseksi
tehtdvid toimia, kuten etsintoja, tarkastuksia ja kohdennettuja valvontatoimia tiedustelutietoon
pohjautuvien tietojen perusteella. Koko Schengen alueen idea perustuu ulkorajojen valvontaa
ja vapaaseen liikkumiseen ilman kontrollia sisarajojen yli. Sisarajoilla ei Schengenin sopi-
mukseen perustuen saa suorittaa jarjestelmallisid rajatarkastuksia, kuin poikkeustapauksissa.
Schengenin sopimus kuitenkin mahdollistaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden niin vaati-
essa paattaa sisarajatarkastusten maaraaikaisista palautuksista.”*> Suomessa sisérajatarkastuk-
set on palautettu muutaman kerran liittyen kansainvélisiin huippukokouksiin ja merkittaviin

urheilutapahtumiin.®*®

Laittomasti EU:n alueella oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttaminen takai-
sin kotimaahansa katsotaan myods kuuluvaksi neliportaisen rajaturvallisuusmallin neljannelle
kehélle. Lahtokohtaisesti kolmansien maiden kansalaiset, joilla ei ole oikeutta jadda maahan
ja jos palauttamiselle ei ole pakottaviin humanitéarisiin syihin tai kansainvéliseen oikeuteen

perustuvia esteitd, pyritaan palauttamaan takaisin kotimaahansa. %’

2% Ks. esim. Rytkdsen muistio 2012, Toipuuko Schengen?
“ Niemenkari 2003, 33.
216 Ks. esim. Rytkdsen muistio 2012, Toipuuko Schengen?
27 Niemenkari 2003, 33.
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EU:ssa paluu- ja takaisinottokysymykset ovat olennainen osa kokonaisvaltaista lahestymis-

tapaa. Laittomien maahanmuuttajien vapaaehtoinen tai pakkoon perustuva paluu on térkeé osa
laittoman maahanmuuton torjuntaa ja hallitun maahanmuuton edellytys. EU:n paluu- ja ta-
kaisinottopolitiikan keskeisia ongelmia ovat alusta asti olleet se, ettd EU:lla on tarjota vain
vahan kannustimia takaisinottosopimusten tekemiseen ja taytantdénpanoon. Myods kolmansi-
en maiden halu laajempaan yhteistyéhon paluun, takaisinoton ja uudelleenkotouttamisen
aloilla voisi olla parempi. EU:ssa nahdaan, ettd kokonaisvaltaisen l&hestysmistavan kautta
tarkasteltuna paluu- ja takaisinottokysymykset tulisi aina olla osa EU:n kolmannelle maalle
tekemid tarjouksia ja ne pitdisi tarvittaessa sitoa liikkuvuuden tehostamista koskeviin
saannoksiin, mutta my6s muihin  politiikanaloihin, kuten kauppa-, yritys- ja
teollisuuspolitiikkaan.?*®

Saatujen kokemusten perusteella Schengenin yhteisten ulkorajojen valvonnan heikko taso
jossakin jdsenmaassa, aiheuttaa paineita toimille sisémaassa. Edellisessa luvussa késiteltya
Kreikan rajavalvonnan tilannetta kasittelevdd osuutta voidaan pitdd myos esimerkking siitd,
jos ulkorajavalvonta ei toimi tehokkaasti, niin paineet sisamaan viranomaistoimille kasvavat.
Tama voi tarkoittaa sekd oman maan sisalla tapahtuvia viranomaistoimenpiteitd kuin laajem-
min ymmarrettynd koko Schengen alueen sisélld tapahtuvia toimenpiteitd. Esimerkiksi Krei-
kan rajavalvonnan ongelmat ovat aiheuttaneet sen, ettd useissa maissa Kreikasta saapuville
lennoille tehdaan profilointiin perustuvia rajatarkastuksia. Liséksi joissakin jasenmaissa vi-
ranomaiset pysayttavat autoja ja suorittavat valvontatoimenpiteita sisarajoilla seké tarkastavat
matkustusasiakirjoja junissa Schengen-sisarajan ylityksen jalkeen. Néité tarkastuksia voidaan
pitédé kaytdannon ilmentyminé ulkorajojen valvonnan heikosta laadusta. Juridisesti toimenpitei-
ta voidaan perustella Schengenin rajasdaanndston mahdollistamilla poliisitoimenpiteilld, mutta

se tarkoittaa kyseisen artiklan hyvin joustavaa tulkintaa. %*°

Esimerkiksi Suomessa laittomasti maassa oleskelevat henkil6t paljastuvat usein yleisen jérjes-
tyksen ja turvallisuuden tehtévien suorituksen yhteydessa tai muun rikostutkinnan yhteydessa.
Varsinaiseen ulkomaalaisvalvontaa kohdennetut resurssit ovat Suomessa poliisin osalta hyvin
rajalliset. Rajavartiolaitos suorittaa ulkomaalaisvalvontaa p&éosin poliisin kanssa yhteistydssé

tehtyjen valvontaiskujen muodossa. Rajavartiolaitoksen itsendisesti suorittama ulkomaalais-

218 Komission kertomus maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytan-
téonpanosta vuosina 2012 ja 2013. COM (2014) 96 final.

29 Ks. esim. Rytkdsen muistio 2012, Toipuuko Schengen? Tutkijan omat kokemukset tukevat muistion havainto-
ja. Esimerkiksi vuosina 2009-2011 Ateenasta erityisesti Saksaan suuntautuvilla lennoilla tarkastettiin usein
passit lentokoneesta nousun yhteydessa. Maantietarkastukset profilointiin pohjautuen olivat vuosien 2009-2011
aikana hyvin yleisid Puolan ja Baltian maiden l&pi ajettaessa.
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valvonta on rajoitettua, koska sen ei katsota kuuluvaksi rajavartiolaitoksen paatehtaviin.

Suomessa ulkomaalaisvalvonnan vastuuviranomainen on poliisi. Suomen lains&éadanto ei si-
nansé aseta rajoitteita Rajavartiolaitoksen suorittamalle ulkomaalaisvalvonnalle, mutta Raja-
vartiolaitoksen resurssit laittoman maahanmuuton hallinnassa keskittyvét neliportaisen raja-
turvallisuusmallin kolmelle uloimmalle kehalle, painopisteend oma rajavalvonta. Rajavartio-
laitoksen itsendisesti suorittama ulkomaalaisvalvonta nahdaian mahdolliseksi tilanteissa, joissa
sille on tarve rajaturvallisuuden yllapitdmiseksi tai Rajavartiolaitoksen lakiséateisten tehtévien
loppuun saattamiseksi®?. Toisaalta jatkuvasti supistuvat Rajavartiolaitoksen resurssit saatta-
vat myG6s ohjata operatiivista toimintaa niihin toimintoihin, jotka ovat lakiséateisesti Rajavar-
tiolaitoksen vastuulla. Suomen lainsd&ddanndssé rajaturvallisuudelle kokonaisuutena ei ole

madritetty yhté vastuullista viranomaista.

Hiukan paradoksaalista on, ettd neliportaisen rajaturvallisuusmallin sisakehélld on useita toi-
mivaltaisia viranomaisia??!, siella on suurimmat resurssit ja nain ollen toimintaedellytykset
laittoman maahanmuuton ja rajat ylittdvan rikollisuuden torjuntaan pitaisi teoriassa olla kun-
nossa. Kuitenkin ulkomaalaisvalvontaa tehdaan varsin véhan ja se on jaanyt hiukan erilliseksi
osaksi neliportaista rajaturvallisuusmallia. Syyna tahén saattaa olla rajaturvallisuuden koko-

naiskoordinaation ja vastuun puute.

Suomessa havaitaan vuosittain 3000—7000 laittomasti oleskelevaa kolmansien maiden kansa-
laista, joista noin 90 % saapuu Suomeen sisérajojen, yleisimmin Ruotsin, kautta. Pd4&osa Suo-
messa laittomasti saapuvista ja maassa oleskelevista henkildisté paljastuu rajaturvallisuusmal-
lin sisimmalla kehélla eli viranomaistoimilla sisdmaassa. Naitd toimia ovat esimerkiksi polii-
sin yksin tai yhdessa Rajavartiolaitoksen kanssa suorittama ulkomaalaisvalvonta seké lupa-
prosessien yhteydessé ja perinteisen poliisityon, kuten liikenteenvalvonnan, yleisen jérjestyk-
sen ja turvallisuuden valvonnan sekd muun rikostutkinnan yhteydessé paljastuneet laittomat
maassa oleskelijat. ?** Rajaturvallisuuden nakékulmasta sisamaan toimien eli esimerkiksi ul-
komaalaisvalvonnan téarkeyttd voidaan perustella esimerkiksi silld, ettd muut neliportaisen

rajaturvallisuusmallin kehét eivat toimi kuten niiden kuuluisi.

Rajaturvallisuuden nakokulmasta toimenpiteet sisdamaassa muodostavat hyvin heterogeenisen

toimintaympariston, jossa toimivaltaisia viranomaisia on lukuisia. Tdm& aiheuttaa erityisen

220 Rajavartiolaitoksen ulkomaalaisvalvontaohje 2015. id305272241 RVLDno/2013/4276.

221 Syomessa esimerkiksi rajaturvallisuuteen suoraan liittyvien asioiden parissa toimivat poliisi, suojelupoliisi,
rajavartiolaitos, tulli, migri, sosiaaliviranomaiset seké ty6- ja elinkeinoviranomaiset.

222 |_aittoman maahantulon ja sen torjunnan arviointiraportti 2012, 12.
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suuren tarpeen toimivalle viranomaisyhteisty6lle niin kansallisella kuin EU —tasollakin.

Poliisiammattikorkeakoulun tekeman tutkimuksen (Niemi 2013) mukaan laittoman maahan-
muuton hallintaan liittyva viranomaisyhteistyd on Suomessa hyvélla tasolla, mutta siind kui-
tenkin ilmenee eraitd haasteita. Osa haasteista on viranomaisyhteistyon rakenteellisiin piirtei-
siin liittyvid, esimerkiksi koskien viranomaisten tavoitettavuutta, henkiléston vaihtuvuutta ja
yhteisten tietokantojen roolia. Osa haasteista on enemman operatiivisia, kuten tiedonkulkuun
liittyvét haasteet viranomaisorganisaatioiden valilla. Tutkimuksen mukaan tiedon hyddynta-
mista voisi kehittdd laittoman maahanmuuton torjunnan kokonaisuuden ja organisaatiorajat
ylittdvan yhteistyon nakékulmasta. Tiedonvaihtoon, erityisesti sosiaalitoimen ja tydsuojeluvi-

ranomaisten kanssa, liittyen tulisi my®s tietojenvaihtoa koskevaa lainsaadantoa selkeyttad. >

My0s useat tutkijat ovat nostaneet esiin juuri rajaturvallisuuden neljannen kehan haasteita.
Rajaturvallisuuden yll&pitaminen on rajavartiolaissa (578/2005) oleva maaritelma, jota on
esimerkiksi Urpo Riissanen yleisesikuntaupseerikurssin diplomitydsséén (2006) kritisoinut.
Riissasen mukaan rajaturvallisuuden yllapito on liian tiukasti sidoksissa valtakunnan rajaan ja
eika se sisalla ulkomaalaisvalvontaa.?* Ulkomaalaisvalvonta on kuitenkin kiinte4 osa rajatur-

vallisuutta ja neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaisesti rajaturvallisuuden sisin keha. %

Simola on puolestaan diplomitytssédan (2013) arvioinut EU:n yhdennetyn rajaturvallisuuden
maadritelman mahdollisia kehitystarpeita. Simolakin on ndhnyt haasteelliseksi viranomaisyh-
teistydn kannalta toimenpiteet EU:n alueella. Keskeisend syyna Simola toteaa olevan viran-

omaisten reviiriajattelun ja kulttuurierot.??°

Rajaturvallisuuteen ja erityisesti toimenpiteisiin unionin sisalla heijastuvat myos EU:n yhtei-
sen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan puute. Jasenmaiden erilainen suhtautuminen lait-
tomaan maahanmuuttoon ja turvapaikan hakijoihin aiheuttaa unionin siséll tyontéavia ja veta-
vid tekijoité. Erityisesti Lansi-Euroopassa ja pohjoismaissa kaikkien saatavilla olevat sosiaa-
lietuudet vetdvat EU:n alueella laittomasti oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia hake-
maan turvapaikkaa ndistd maista. Harmaaseen talouteen liittyva laittomasti unionin alueella
oleskelevien palkkaaminen esimerkiksi maatalouden sesonkitdihin laittomasti voi niin iké&éan
toimia vetavana tekijana. Kaikkien EU:hun laillisesti tai laittomasti saapuvien tai siella havait-

tujen kolmansien maiden kansalaisten biometriikkaan perustuva rekisterdiminen ndhdain

223 Niemi 2013, 89.

224 Riissanen 2006, 40.

225 Hejskanen 2013, 379-380.
226 Simola 2013, 156-159.
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mahdollisuutena erityisesti ulkomaalaisvalvonnan osalta tehokkaammalle viranomaisyh-

teistydlle ja resurssien tehokkaammalle kaytélle. EU:n yhteisend projektina toteutettuna se

parantaisi ja nopeuttaisi my6s EU:n jdsenmaiden vélistd viranomaisten tiedonvaihtoa.

5.5  Yhteenveto

Neliportainen rajaturvallisuusmalli on siséltaa teoreettisesti tarkasteltuna EU:n ndkokulmasta
toimivan tyokalun rajaturvallisuuden yll&pitoon ja laittoman maahanmuuton hallintaan. Raja-
turvallisuutta ei tehda tyhjidssa, vaan siihen vaikuttaa muun muassa ulko-, turvallisuus-, maa-
hanmuutto-, turvapaikka- seka sosiaalipolitiikalla luotu toimintaymparistd. Merkittavin ulkoi-
nen tekija neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimintaedellytyksille on toimivat diplomaat-
tisuhteet kolmansiin maihin. Rajaturvallisuusmallin toimintaan vaikuttaa myds ennen kaikkea
laiton maahanmuutto itsessdén ilmiona. Laiton maahanmuutto on erittdin moniulotteinen il-
mio ja tastd syysta neliportaisen rajaturvallisuusmallin tehokkuuden ja laittoman maahanmuu-

ton ilmenemismuodon valilla on selva korrelaatio.

Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettda neliportainen rajaturvallisuusmallin turvallisuuskehien
“paksuus” eli vaikutusmahdollisuudet eivit ole vakioita, vaan ne ovat uhkasidonnaisia. Ku-
vassa 5 on visualisoitu punaisilla nuolilla laittoman maahanmuuton suuntautumismahdolli-

suuksia EU:n alueelle suhteessa neliportaiseen rajaturvallisuusmalliin.

Laittoman maahanmuuton muodot vaihtelevat yksittaisen viisumivelvollisen kolmannen maan
kansalaisen yrityksesté tulla laittomasti EU:n alueelle rajanylityspaikan kautta aina VValimeren

yli huonokuntoisella aluksella saapuviin siirtolaismassoihin.

Kuvassa 5 keskelld oleva nuoli voisi kuvata esimerkiksi henkil6itg, jotka hakevat ensin vii-
sumia ja joutuvat jo viisumin hakuprosessin aikana yhdysmiesten suorittamien ennakkotar-
kastuksen piiriin ja heidan taustansa tarkistetaan viisumin myonnén yhteydessa. Tdéman jal-
keen henkil6t joutuvat l&pdisemadn kolmannen maan viranomaisten suorittaman rajavalvon-
nan ja rajatarkastukset. Sen jalkeen henkil6t joutuvat vield EU:n alueella ulkorajavalvontaa
suorittavan viranomaisen rajavalvonta- ja rajatarkastustoimenpiteiden kohteeksi. Lopulta hen-
kiloiden laillista oleskelua EU:n alueella kontrolloidaan esimerkiksi liikenteenvalvonnan yh-

teydessa tehtévilla ulkomaalaisvalvonnan toimenpiteill&.
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Toinen esimerkki kuvasta 5 voisi olla nuoli, joka suuntautuu EU:n alueelle ylakulmasta.

Tama malli voi kuvata esimerkiksi vallitsevaa tilannetta VValimerelld. Tédssa tapauksessa kol-
mannessa maassa ei ole eurooppalaisilla rajaturvallisuusviranomaisilla toimintaedellytyksia
valtion epévakaan poliittisen tilanteen vuoksi. Kolmannessa valtiossa sen oma viranomais-
toiminta ei toimi, vaan rikollisjarjestot kayttdvat maassa valtaa ja maan viranomaiskoneisto on
korruptoitunut. Tdma tarkoittaa, ettd kaytdnnossé kaksi ulointa neliportaisen rajaturvallisuus-
mallin keh&& on sivuutettu ilman mahdollisuuksia puuttua laittomaan maahanmuuttoon. EU:n
ulkorajavalvonta on myds tuloksetonta, koska laittomasti EU:n alueelle pyrkivéa henkild jou-
dutaan pelastamaan merihddasta ja kuljettamaan EU:n maaperélle turvaan. Tamén jéalkeen
henkild on EU:n ja Schengen alueen siséll&. Téallaisessa tapauksessa laittoman maahanmuuton
estaminen rajaturvallisuuden keinoin ovat ainoastaan neliportaisen rajaturvallisuusmallin si-

simmaén kehan toimet eli toimet sisdmaassa, kaytanndssa palautusprosessi lahtémaahan.

TOIMET SISAMARSSA RAJAVALVONTA KV YHTEISTYD TOIMET KOLMANSIZSA KOLMAS MAA
MAIZEA

KUVA 5. Laittoman maahanmuuton suuntautumismahdollisuudet ja neliportaisen ra-

jaturvallisuusmallin vaikutusmahdollisuudet siihen

Yksittaisen EU:n jésenvaltion ndkokulmasta tarkasteltuna neliportaisen rajaturvallisuusmallin
mukainen rajaturvallisuuden yll&pito ja laittoman maahanmuuton hallinta voivat joutua tilan-
teeseen, jossa uhka suuntautuu suoraan valtion ytimeen eli sisémaahan, ohi kolmen edeltévén
turvallisuuskehdn. Neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaisen sisimmén turvallisuuskehan
voidaan katsoa olevan ikaan kuin rajaturvallisuuden jatke, jolla viimeistdan pyritddn havait-

semaan rajaturvallisuuden muut turvallisuuskehat lapaisseet turvallisuusuhkat.
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Tama tilanne ei pitdisi teoreettisesti olla mahdollinen, mikali jdsenmaiden rajaturvallisuus
olisi toteutettu Schengenin sopimuksen mukaisesti. K&ytdntd on osoittanut, ettd erdat jasen-
maista ovat jattdneet Schengenin sopimuksen mukaisia velvoitteitaan hoitamatta ja tasta syys-
t& esimerkiksi merkittdva osa Suomeen kohdistuvasta laittomasta maahanmuutosta suuntautuu

suoraan sissmaahan EU:n sisdrajojen kautta.

Neliportainen rajaturvallisuusmallin toimivuus on myods koetuksella niin EU:n kuin sen ja-
senvaltioidenkin ndkdkulmasta niissd tapauksissa, joissa kolmannen maan kansalainen saapuu
Schengen alueelle hakien kansainvalistd suojelua tai muuten laillisin keinoin, mutta myo-
hemmassé vaiheessa muuttuu laittomaksi esimerkiksi kielteisen turvapaikkapaatoksen vuoksi
ja tatd seuraavan laittoman oleskelen vuoksi. Neliportaisen rajaturvallisuusmallin ainoa tur-
vallisuuskehd, jonka vaikutus yltaa tdman kaltaisiin tapauksiin, on valvonta sisdmaassa ja

toimenpiteet EU:n alueella.

Tassa tutkimuksessa saatujen havaintojen mukaan ulkomaalaisvalvonnan lisadmisella voitai-
siin parantaa rajaturvallisuuden tasoa ja toisaalta kattava ulkomaalaisvalvonta toimisi nelipor-
taisen rajaturvallisuusmallin kolmen uloimman kehén toiminnan laadunvalvontajérjestelména.
Teoreettisena mallina neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuutta laitonta maahanmuuttoa
vastaan voitaisiin mitata niin, ettd havaittujen laittoman maahanmuuton tapausten lukumaara
tulisi olla suurin uloimmalla kehélld ja pienentya tultaessa kohti toimia sisamaassa. Mikaéli
neliportainen rajaturvallisuusmalli toimisi optimaalisesti, niin toimenpiteilld sisdmaassa ei
havaittaisi laittoman maahanmuuton tapauksia lainkaan. Tosin talla hetkelld tdmankaltaisen
laadunarvioinnin kayttoon ottoon liittyy keskeisimpana haasteena se, ettd siind viranomaiset
eivét arvioisi vain itseadn, vaan myds muita viranomaisia. Tallainen toiminta ei edistaisi vi-
ranomaisten valista luottamusta ja yhteistoimintaa, erityisesti jos se tapahtuisi EU kontekstis-

sa, jossa muutenkin on jo olemassa luottamuspulaa jasenvaltioiden ja eri toimijoiden kesken.

Tarkeimmét tekniset kehitysesitykset koskien neliportaista rajaturvallisuusmallia, huomioiden
laittoman maahanmuuton sekd muiden rajaturvallisuuden uhkien suuntautumismahdollisuudet
EU:n alueelle eivat ole pa&saantoisesti sidottuja turvallisuuskehiin, vaan niiden vaikutukset

ovat kaikkia kehia koskettavia ja niiden vélista vuorovaikusta lisaavia.

Tarve saada EU:n alueelle laillisesti ja laittomasti pyrkivat henkil6t viranomaisten seurantaan
ja valvontaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa on noussut suureen merkitykseen ja sita

voidaan pitdd myos neliportaisen rajaturvallisuusmallin kokonaisuuden toimivuuden kannalta
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merkittdvand. Keskeinen toimenpide, joka tulisi suorittaa laittoman maahanmuuton ja sii-

hen liittyvén rikollisuuden torjunnassa on kaikkien EU:hun laillisesti tai laittomasti tulevien
kolmansien maiden kansalaisten biometriikkaan perustuva rekisterdiminen. llman kunnollista
rekisterdintid laittomien maahanmuuttajien Kiinniottamiseen, rajatarkastuksiin ja ulkomaa-
laisvalvontaan kaytetyt resurssit ovat vajaatehoisia. Rekisterdintivelvoite tulisi koskea myods

paikallisen rajaliikenteen piiriin kuuluvia matkustajia.

Viranomaistoimien onnistumisen kannalta keskeista olisi tietdd misté ja miten joku on tulossa
alueelle, keitd ndma henkil6t ovat ja mika on heidan intressinsd. Tama mahdollistaisi rajatur-
vallisuuden kolmen kulmakiven; sujuvan rajanylitysliikenteen, rajat ylittdvan rikollisen toi-
minnan estamisen ja ihmis- ja perusoikeuksien turvaamisen toteutumisen. Rajavalvontaa ei
voida, eikd pidd lansimaisissa yhteiskunnissa rakentaa taysin pitadvaksi vakuumiksi, koska
laiton maahanmuutto on turvallistettu ennen kaikkea ihmisoikeuksien turvaamiseksi ja
uloimman kehan liiallinen tiiveys saattaisin aiheuttaa ristiriitoja ihmis- ja perusoikeuksien
toteutumisen kanssa. Té&std syystd kolmansien maiden kansalaisten rekisterdinti ja syvéalla
alueella tapahtuvien rajaturvallisuuden yllapitoon tahtadavien toimenpiteiden merkitys koros-
tuu. Toimivan rekisterdinnin avulla kolmansien maiden kansalaiset kyettdisiin mahdollisim-
man aikaisessa vaiheessa ohjaamaan oikeisiin prosesseihin; kaytannossa sallimaan EU:n alu-
eelle saapuminen, mikéli asiat ovat kunnossa, kansainvélistd suojelua tarvitsevien ohjaaminen
turvapaikkaprosessiin ja rikolliseen toimintaan syyllistyneiden henkildiden kasittely rikospro-
sessissa. Helpoiten toteutettavissa olisi vaihtoehto, jossa EU:n ulkorajalla rekisterdidaan ra-
janylitystietojarjestelmaén kaikki laillisesti EU:hun saapuvat kolmansien maiden kansalaiset.
Lisaksi laittomasti EU:hun pyrkivat otetaan kiinni ja rekisterdiddan niin ikaan.

Rekisterdinnin ohella rajaturvallisuutta uhkaavaan rikolliseen toimintaan liittyva tiedonkeruu
ja kerattyjen tietomassojen analysointi muodostuu kaikilla neljalla rajaturvallisuuden kehalla
keskeiseksi onnistumisen edellytykseksi. Tiedonkeruu tulee aloittaa jo laittoman maahanmuu-
ton lahtOmaissa. Laittomaan maahanmuuttoon liittyvat rikolliset, jotka jarjestavat ihmisia lait-
tomia keinoja kayttden EU:n alueelle tulee saada seurantaan mahdollisimman aikaisessa vai-
heessa. Tassé toiminnassa korostuvat kolmansiin maihin sijoitetut yhdysmiehet, joiden tehta-
vana tulee olla yhteydenpito paikallisiin viranomaisiin, liikenteenharjoittajiin ja kansalaisjar-
jestoihin sek& laittoman maahanmuuton ehkdisyyn liittyvan tiedon hankkiminen keskushal-

linnon esittdmien tietotarpeiden mukaisesti.

Keskushallinnon ohjaus tiedonkeruussa on tarkedd, koska silla taataan tiedonkeruun resurssi-

en suuntautuminen oikein, silla kyetd&n tukemaan rajaturvallisuuden johtamista ja koko raja-
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turvallisuuden yll&pitoon tahtadvan prosessin toimenpiteiden oikea-aikainen toteuttaminen.

Saatujen kokemusten perusteella esimerkiksi laittoman maahanmuuton kohdemaan viran-
omaisten suorittaminen tiedonhankinnan toimenpiteiden tuloksena on saatu selvitettyé 1&ahto-
maassa toimivan rikollisjarjeston jasenten henkil6llisyyksia. Tamén tiedon valittdminen kol-
mannessa maassa toimivalle yhdysmiehelle ja haneltd edelleen eteenpdin paikallisille toimi-
joille ja viranomaisille avaa mahdollisuuden péaésta vaikuttamaan tai kohdentamaan tiedon-
hankintaa rikollisiin vaikka he ovat kohdemaan kansallisen lainsdadannon ja toimivallan ulot-

tumattomissa.

Y114 kuvatun kaltainen operatiivinen toiminta on rajaturvallisuuden kovaa ydint4 toimittaessa
syvalla alueella, kaikilla rajaturvallisuuden neljalla keh&lld. Tiedonkeruu ja rekisterdinti aset-
tavat vaatimuksia rajaturvallisuuden tiedonvaihdon ja EU:n yhteisten tietojarjestelmien kehit-
tdmiselle. Tavoitetilassa kaikki rajavalvontaan ja maahanmuuton hallintaan liittyvét tietojar-
jestelmét ovat yhteensopivia ja niiden yhteiskaytto olisi mahdollista rajaturvallisuuden paran-
tamiseksi. EURODAC, VIS, SIS Il ja rajanylitystietojérjestelmien tietoja tulisi kyeté vertaa-
maan keskenaan. Talldin niistd saataisiin mitattua parempi hyoty irti rajat ylittavan rikollisuu-
den torjunnassa. Jarjestelmien yhteiskayttd viranomaisten valilla antaisi myds maahanmuut-
toviranomaisille nykyistd enemmé&n mahdollisuuksia estéda turvapaikkajarjestelmén vaarin-
kayttoa.

Avaintekijéksi rekisterdinnin ohella nousee jasenmaiden vastuulla oleva tehokas rajavalvonta
ulkorajoilla neliportaisen rajaturvallisuusmallin mukaisesti. Frontex ja muut EU:n virastot
koordinoivat jasenmaiden vélista yhteisty6ta ja tukevat jasenmaita ulkorajojen valvonnassa ja
maahanmuuton hallinnassa. Ulkorajavalvontaa tulisi tdydentdd nykyista kattavammalla tai
ainakin paremmin kohdennetulla vapaan liikkuvuuden alueen sisélla toteutettavalla ulkomaa-
laisvalvonnalla, jossa kéytetdan hyvéksi ulkorajojen ylittdmisen yhteydessa tehtyd biometriik-
kaan perustuvaa rekisterdintid. Laittomista maahanmuuttajista tulisi erotella nopeasti kansain-
valistd suojelua tarvitsevat, ja loput henkil6t olisi palautettava tilanteesta riippuen joko 1&ht6-

tai kauttakulkumaihin.

Laittoman maahanmuuton tehokas torjuminen turvapaikkajarjestelmén vaarinkayton estami-
selld edistad merkittavalla tavalla myonteistd suhtautumista pakolaisten vastaanottamiseen
humanitaarisin perustein. Suojelua koskevien hakemusten kasittelya tulisi kehittda niin, ettei

pakolaisilla olisi tarvetta turvautua laittomaan maahanmuuttoon tai ihmissalakuljetukseen.



78
Viranomaisyhteistyon painopiste tulee suuntautua jarjestelmén vaarinkayton estamiseen ja

laittomaan maahanmuuttoon ja ihmiskauppaan liittyvan rikollisuuden torjuntaan. Viranomais-
toimenpiteiden kohteina olevien henkildiden seuranta lapi koko rajaturvallisuusmallin syvyy-
den viranomaisen sisélla ja eri viranomaisten valilla muodostaa kriittisen edellytyksen raja-
turvallisuuden yllapitamiselle. Toimivalla viranomaisyhteisty6ll& parannetaan prosessin suju-
vuutta, joka osaltaan lisda toimenpiteiden kohteena olevien henkil6iden luottamusta viran-
omaisia kohtaan. Toisaalta sujuva viranomaisyhteisty0 ja toimivat prosessit saattavat edesaut-

taa karsimaan ennakolta jarjestelmén vaarinkayton halukkuutta.

EU-tason arviointijarjestelmilla tulisi lisatd jasenvaltioiden keskindista luottamusta ja ennen
kaikkea valvoa jasenmaiden toiminnan tasoa. Laittoman maahanmuuton painopistealueilla
sijaitsevia jdsenmaita samoin kuin suurimman rajavalvontavastuun kantavia jadsenmaita tulee
tukea EU:n rahastoista ja EU:n virastojen koordinoimalla toiminnalla. Yhteiset arviointijérjes-
telmét tulee perustua yhdessé sovittuihin standardeihin ja standardit alittavat suoritukset tulee
sanktioida, jotta jasenmaat sitoutuvat niiden noudattamiseen. Standardit alittavien suoritusten
korjaamiseen tulisi liittda tehokas seuranta. Velvollisuuksiaan laiminlydviin jasenmaihin koh-

distettavina sanktioina voisi toimia esimerkiksi EU-tukien maksamisen keskeyttdminen.

EU:n tulisi valmistautua varautumissuunnitelmien laatimisella tilanteisiin, joissa rajaturvalli-
suusjarjestelma ei syysta tai toisesta toimi. Varautumissuunnitelman mukaisia toimenpiteitéa
olisi esimerkiksi mahdollisuus palauttaa sisdrajavalvontaa velvollisuuksiaan laiminlyévien
jasenmaiden rajoille, mikali aikaisempana painostuskeinona kéytetyt taloudelliset sanktiot
eivat toimi. Sisarajavalvonnan palauttaminen pitdisi ndhda tyokaluna, joka kuuluu neliportai-
seen rajaturvallisuusmalliin. Sita kéytetddn ainoastaan poikkeustilanteissa, kun normaalit ty6-
kalut eivat enaa riitd. Sisdrajatarkastusten palauttaminen voisi tulla kysymykseen myos tilan-
teessa, jossa johonkin osaan yhteistd ulkorajaa kohdistuu voimakas laittoman maahantulon
paine. Talloin alue kyettéisiin eristdmadn madrdajaksi ja ottamaan tilanne hallintaan. Erista-
misen seurauksena alueelle voitaisiin kohdistaa merkittavasti lisaresursseja vakauttamaan
tilanne. Tilanteen vakauttamisen jélkeen sisarajatarkastukset voidaan poistaa. Tama tarkoittai-
si kéytannossa sité, ettd jasenmailta tulisi myos 10ytyd kyky sisarajavalvonnan palauttamiseen
tarvittaessa tai vaihtoehtoisesti siihen voitaisiin kayttdd EU:n yhteisia rajaturvallisuuden suo-
rituskykyja, kuten esimerkiksi Frontexin rajaturvallisuusreserveja. Ajatuksena tdma olisi
Frontexin koordinoiman RABIT 2010 —operaation kaltainen, mutta siséltden alueen tilapéisen
eristdmisen sisérajatarkastusten palauttamisen muodossa sekd integroimalla muut laittomaan
maahanmuuttoon liittyvat toimijat kiintedsti toimimaan yhteisen padmaéarén ja tavoitteet mu-

kaisesti.
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Viranomaistoimintaa tulee kehittdd pyrkien suuntaamaan viranomaisten toimet mahdollisim-
man Kattavasti ja samalla mahdollisimman véhan laillisten rajanylittdjien toimintaa hankaloit-
tavasti kaikille neliportaisen rajaturvallisuusmallin kehille. Kehitystydn painopiste tulee koh-
distaa erityisesti niille neliportaisen rajaturvallisuusmallin kehille, joissa ei ole viranomaisten
toiminnasta johtuvan ruuhkautumisen riskid tai sitd riskid voidaan hyvaksya helpommin kuin

rajanylityspaikoilla. Nykyaikainen tekniikka avaa tdh&n aivan uusia mahdollisuuksia.
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6. JOHTOPAATOKSET

6.1  Turvallistamisen syista laittoman maahan muuton hallintaan

Kéytettdessd rajaturvallisuutta tyokaluna laittoman maahanmuuton hallintaan, on tarkeaa
ymmartad laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla olevat syyt ja poliittiset intressit
hallita ilmiotd. Taman tutkimuksen tarkoituksena on ollut selvittaa laittoman maahanmuuton
turvallistamisen taustalla olevat syyt Euroopan unionissa, maaritelld ndma syyt huomioiden
rajaturvallisuus ja asemoida rajaturvallisuus osaksi laajempaa kokonaisuutta laittoman maa-

hanmuuton hallinnassa.

Luvussa 3 tarkasteltiin laitonta maahanmuuttoa ilmioéna ja sita, milla perusteilla se on EU:ssa
turvallistettu. Tavoitteena oli 16ytéa ja luokitella niita tekijoité ja syitd, joilla Euroopan unio-
nin virallisissa asiakirjoissa laittoman maahanmuuton perustellaan olevan turvallisuusuhka.
Tutkimuskysymys, johon luvussa 3 vastattiin oli: Miten laiton maahanmuutto on EU:ssa tur-
vallistettu? Tahan vastausta haettiin kolmen alakysymyksen kautta; mitkd ovat turvaamisen
kohteet suhteessa laittomaan maahanmuuttoon, miké tekee laittomasta maahanmuutosta tur-

vallisuusuhkan ja milla keinoilla laittomalta maahanmuutolta turvaudutaan?

Tutkimusaineiston perusteella EU:ssa nahdaén, ettd laittomasta maahanmuutosta kohdistuu
uhka EU:n yhteiskuntajarjestykselle ja EU:n alueella oleskeleville kolmansien maiden kansa-
laisten ihmis- ja perusoikeuksille, koska laittomaan maahanmuuttoon liittyy ihmiskauppaa,
rajat ylittdvaa jarjestaytynyttéd rikollisuutta ja haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten hy-
vaksikayttod. Hallitsemattoman laittoman maahanmuuton néhdaan lopulta johtavan yhteis-
kunnan sisélle muodostuvaan toiseen “varjoyhteiskuntaan”, jonka jasenet ovat yhteiskunnan
séantdjen ja oikeuksien ulkopuolella. Laittoman maahanmuuton n&dhddan myods aiheuttavan
uhkaa EU:n yhteiskuntajarjestykselle tapauksissa, joissa laittomat maahanmuuttajat jadvat
kotouttamisprosessien ulkopuolelle ja sen seurauksena syrjaytyvét ja &aritapauksissa jopa

radikalisoituvat.

Tutkimuksen ensimmaéisen osan johtopéatoksissa todetaan, ettd “Hallittu ja laillisesti tapah-
tuva maahanmuutto ja siihen liittyva kansainvélisen suojelun tarjoaminen sita tarvitseville
henkildille nahdaan EU:ssa edellytyksind kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja perusoi-
keuksien toteutumiselle EU:n sisalla. Ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisella EU:n sisalla

tarkoitetaan maahanmuuttajien integroimista osaksi yhteiskuntaa ja estamista kolmansien
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maiden kansalaisia joutumasta jarjestaytyneen rikollisuuden ja harmaan talouden uhreiksi

ilman laillista statusta.”

EU:ssa laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla oleva primééarisyy eli ihmis- ja
perusoikeuksien turvaaminen kaikille EU:n alueella asettaa kaksi perusvaatimusta rajaturval-
lisuuden yllapitamiselle EU:n ulkorajoilla. Ensinnékin EU:n ulkorajat on oltava valvottuina,
jonka seurauksena viranomaisilla on tiedossa, ketd EU:n alueella oleskelee ja mik& on heidéan
intressinsa oleskeluun. Toinen vaatimus on havaita viimeistdan ulkorajalla kansainvalista suo-

jelua tarvitsevat kolmansien maiden kansalaiset ja ohjata heidat turvapaikkaprosessiin.

Né&iden kahden vaatimuksen perusteella voidaan yksinkertaistetusti todeta, etta rajavartijan
ty6é on valvoa rajaa ja rajanylitysliikennettd, havaita laittomuudet ja luvattomuudet seka toi-
saalta taata laillisesti matkustavien henkildiden sujuva ja turvallinen rajanylitys. Laittomaan
tai luvattomaan toimintaan syyllistyvat henkil6t otetaan kiinni, tutkitaan ja ohjataan joko ri-
kosprosessiin tai turvapaikkaprosessiin. Ne henkil6t, jotka ovat kansainvélisen suojelun tar-
peessa, lahtevat eteneméén turvapaikkaprosessissa muiden kuin rajavalvontaa suorittavien
viranomaisten toimesta. Muut laittomasti rajan ylittaneet henkil6t késitelldan lahtokohtaisesti
rikosprosessissa ja lopulta he saavat prosessin lopputuotteena sanktion ja heidat pyritaan pa-
lauttamaan lahtdmaahansa. Jotta yll& kuvattu rajaturvallisuuden harmonia séilyisi, se edellyt-
taa ennen kaikkea, etta rikos- ja turvapaikkaprosessi toimivat moitteettomasti. Toisaalta rikos-
ja turvapaikkaprosessien toimivuus ovat rajaturvallisuuden yllapitamisen edellytyksid, mutta
toisaalta rajavalvonta tuottaa keskeistd tietoa rikos- ja turvapaikkaprosessien toimivuuden

tueksi.

6.2  Rajaturvallisuuden yllapidon edellytykset ja haasteet

Kéytannodssé rajaturvallisuuteen ja sen yll&pitoon seké rikos- ja turvapaikkaprosessien toimi-
vuuteen kohdistuu edelleen EU:n alueella merkittdvia haasteita. Keskeisin haaste on suhteet
kolmansiin maihin. Toinen keskeinen haaste on EU:n alueelle saapuvien kolmansien maiden
kansalaisten luotettava ja koko EU:n laajuinen rekisteréinti. Kolmas haaste liittyy toimenpi-

teisiin EU:n siséalla.

Rajaturvallisuudella ja sen yll&pidolla on hyvin tiukat siteet kaikkiin naihin kolmeen haastee-
seen. Naist4 haasteista kaksi kolmesta on Kkuitenkin sellaisia, joihin rajapolitiikalla tai rajatur-

vallisuuden vaikutusmekanismeilla ei yksinomaan voi vaikuttaa. Suhteet kolmansiin maihin
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kuuluvat lahtokohtaisesti ulkopolitiikan vaikutuspiiriin. Toimenpiteet EU:n sisélla linkitty-

vat hyvin moneen politiikan alaan, ennen kaikkea maahanmuutto-, turvapaikka- ja tydvoima-
politilkkaan sek& jasenvaltioiden siséisen turvallisuuden jarjestelyihin. Kolmansien maiden
kansalaisten rekisterdinti ulkorajoilla ja tiedon valittdminen muille viranomaisille on kaikista

ld&himpana rajapolitiikan ja -turvallisuuden keinoin ratkottavia asioita.

Vélimeren tilannetta voidaan pitéé esimerkking siitd, miten haasteelliseksi neliportaisen raja-
turvallisuusmallin mukaisesti toteutettu rajavalvonta muuttuu, mikali yhteistyd kolmannen
maan kanssa ei toimi. Rajaturvallisuuden nakdkulmasta kaytannéssa onnistumisen edellytyk-
sié ei ole olemassa, mikéli laittoman maahanmuuton l&htdmaassa ei ole hallintoa, jonka kans-
sa voidaan neuvotella laitonta maahanmuuttoa ehkaisevien toimenpiteiden toteutuksesta, pu-

humattakaan palautuksista.

Yhteistyon puutuessa kolmannen maan kanssa, sindnsa kattava ja toimiva rajavalvonta ei toi-
mi halutulla tavalla estéen laitonta maahanmuuttoa. Itse asiassa rajavalvonnan vaikutus voi
kaantya laitonta maahanmuuttoa kiihdyttavaksi tekijaksi. Esimerkiksi Vélimerella laittomasti
Eurooppaan yrittavat henkildt ovat huonokuntoisista aluksista johtuen ladhes poikkeuksetta
hengen ja terveyden vaarassa. Ndin ollen rajavartijoiden tyd muuttuu valvontatydstd meripe-
lastukseksi. Meripelastus toimii vetovoimatekijana uusille laittomasti Eurooppaan pyrkiville
henkildille, koska he tietavat, ettd merihdtddn jouduttuaan heidat pelastetaan ja kuljetetaan
EU:n alueelle. Lahtémaan heikon turvallisuustilanteen vuoksi palauttaminen takaisin lahto-
maahan ei tule kysymykseen, joten lopputuloksena Eurooppaan suuntautuu yhd suurempia
kolmansista maista tulevia laittomien maahanmuuttajien virtoja. T&mén seurauksena kansain-

valinen rikollisuus hyotyy tilanteesta ja negatiivinen kierre jatkaa voimistumistaan.

Yhtend tdmén tutkimuksen havainnoista voidaan pitdd huomiota siitd, ettd neliportainen raja-
turvallisuusmalli toimiakseen vaatii hyvin kehittyneet ja toimivat suhteet kolmansiin maihin.

Né&iden suhteiden luominen ja yllapitdminen linkittyy hyvin laheisesti ulkopolitiikkaan.

Ilman luotettavaa ja unionin laajuista kolmansien maiden kansalaisten rekisteréintia nelipor-
taisen rajaturvallisuusmallin sisimmén turvallisuuskehan eli toimien sisdmaassa vaikutukset
jadvat vahaisiksi. Myos turvapaikka- ja rikostutkinnat vaikeutuvat merkittavasti, jos kaytossa
ei ole luotettavaa tietoa henkilon saapumisesta EU:n alueelle ja tietoa mahdollista aikaisem-
mista toimista EU:n alueella. Puutteet rekisterdinneissa aiheuttavat myds EU:n jasenmaiden
kesken epéluottamusta, joka puolestaan saattaa aiheuttaa paineita jasenmaille valvoa ja kont-

rolloida ihmisten liikkuvuutta EU:n sisélld Schengenin sopimuksen vastaisesti. Jostain syysta
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neliportaisen rajaturvallisuusmallin sisin keh& eli toimet sisdmaassa usein virheellisesti

yhdistetddn Schengenin sisdarajojen valvontaan. On kuitenkin kaksi taysin eri asiaa puhua sisé-

rajoilla tehtdvista rajatarkastuksista kuin viranomaistoimenpiteista sisimaassa.

6.3  Mitd rajaturvallisuus on ja mitd se ei ole?

Rajaturvallisuuden keinoin laittomaan maahanmuuttoon vaikuttamisen edellytys on ymmarrys
rajaturvallisuuden mahdollisuuksista ja rajoitteista. On tarkedd ymmartad, mita rajaturvalli-

suus on, mitka sen rajoitteet ovat ja mita sen keinoin voidaan tehda.

Ymmarryksen muodostamisessa auttaa jos l&hestyminen aloitetaan uhkaldhtGisesti eli laitto-
man maahanmuuton hallinnalle mééritetddn tavoiteltava loppuasetelma, eli tavoitetila, johon
laitonta maahanmuuttoa ehkéisevalla ja estavélla toiminnalla tulisi paasta. Tavoitellulla lop-
puasetelmalla tarkoitetaan politiikan ja viranomaistoiminnan muodostamaa kokonaisuutta,
jonka onnistunut yhteensovittaminen on laittoman maahanmuuton estdmisen ja toisaalta maa-
hanmuuton hallinnan edellytys. Tavoitellun loppuasetelman méérittelyssa tulee huomioida
turvallisuusuhkaksi madritellyn ilmién voimanlahde. Voimanlahteella téssa tarkoitetaan syyté
tai syitd, jotka aiheuttavat ja yll&pitavat laitonta maahanmuuttoa. Loogisen paattelyn perus-
teella voidaan ymmartaa, ettd onnistunut toiminta edellyttdd kykyé vaikuttaa toiminnan koh-

teena olevan ilmion voimanlahteeseen.

Laittoman maahanmuuton voimanlahteend voi olla esimerkiksi lahtémaan heikosta turvalli-
suustilanteesta ja kdyhyydesta johtuva halu jattad kotimaa. Tdéman tutkimuksen perusteella
voidaan todeta, ettd rajaturvallisuuden keinoin ei paasta vaikuttamaan yll& mainittuun voi-
manléhteeseen. Johtopaattksena téstd voidaan pitdd ymmarrysta siité, ettd laittoman maahan-
muuton hallinta ei ole yksinomaan rajaturvallisuuden kysymys ja, ettd laittomaan maahan-
muuttoon liittyvien haasteiden ratkomiseen tarvitaan muitakin kuin rajaturvallisuuden keino-
ja. Laittoman maahanmuuton hallintaan liittyva kokonaisratkaisu muodostuu rajaturvallisuu-
den ohella erityisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan keinoin tapahtuvasta vaikuttamisesta lait-
toman maahanmuuton lahtdmaihin ja toisaalta maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan seka
tyévoimapoliittisin keinoin vaikuttamisesta ennen kaikkea laittoman maahanmuuton kohde-
maissa. Edellytykset rajaturvallisuuden operatiivisille toimenpiteille luodaan ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan sek& kehitysyhteistyon keinoin. Rajaturvallisuudella on oma paikkansa ja teh-

tAvansa tassa moniulotteisessa toimintaympéristossa.
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Kun tdmé viitekehys on ymmarretty, voidaan laittoman maahanmuuton voimanlahteeksi

rajaturvallisuuden ndkokulmasta maéaritella myos esimerkiksi kansainvélinen jarjestaytynyt
rikollisuus eli toiminta, joka edesauttaa ja lisad laitonta maahanmuuttoa EU:n alueelle. Téllai-
sen voimanlahteen maéarittdminen ja siihen vaikuttaminen ei sinansd poista laittoman maa-
hanmuuton taustalla olevia syitd, mutta voi tehokkaasti estaa ilmion toimintamahdollisuudet.
Ennen kaikkea rajaturvallisuuden nékokulmasta on kyettdva méaritteleméan voimanléhde,
johon kéaytdssa olevalla mandaatilla, resursseilla ja keinoilla voidaan vaikuttaa. Rajaturvalli-
suuden yllapitoon tahtadvien toimenpiteiden kannalta on ratkaisevan tarkeéd, ettd laittomaan
maahanmuuttoon vaikutettaessa rajaturvallisuuden keinoin osataan méaérittdd voimanlahde
suhteutettuna rajaturvallisuuden kaytossa oleviin keinoihin niin, ettd voimanlahteeseen péés-
tddn todellisuudessa vaikuttamaan. Kun rajaturvallisuudella halutaan vaikuttaa laittomaan
maahanmuuttoon, voidaan perustellusti maarittdd voimanléhteeksi kansainvalinen jarjestayty-

nyt rikollisuus.

Suuremmassa mittakaavassa EU:n poliittinen tavoite eli loppuasetelma laittoman maahan-
muuton hallinnan osalta voisi olla esimerkiksi: Laiton maahanmuutto EU:n alueelle on kyetty
estimaan vaikuttamalla globaalisti kolmansien maiden yhteiskuntarakenteisiin ja turvalli-
suusymparistoon siten, ettéd kolmansien maiden kansalaisilla ei ole tarvetta yrittaa laittomia
keinoja kayttden paastd EU:n alueelle. Laillinen ja hallittu maahanmuutto on mahdollista
kolmansien maiden kansalaisille EU:n alueelle. Kansainvalisen suojelun tarpeessa olevat

henkil6t kyetaan kasittelemadn viivytyksetta ja tarvitsijoita kyetdan auttamaan.

EU:n poliittisia tavoitteita mukaillen rajaturvallisuuden kannalta osatavoite eli loppuasetelma
laittoman maahanmuuton hallinnassa voisi olla esimerkiksi: Rajaturvallisuuden keinoin on
kyetty tuottamaan tieto EU:n sisdlla oleskelevista kolmansien maiden kansalaisista ja heidan
oleskelunsa intresseista. TAma tieto kyetdan valittamaan sisdinen turvallisuuden viranomais-
ten kayttoon. Rikollinen, rajat ylittdva toiminta on havaittu ja siihen syyllistyneet henkil6t on
ohjattu rikosprosessin mukaisiin toimenpiteisiin. Jarjestaytyneelld kansainvalisella rikolli-
suudella ei ole toimintaedellytyksia EU:n ulkorajojen yli. Laillinen rajanylitysliikenne kol-
mansiin maihin sujuu ja se on rajanylittdjien kannalta turvallista. Kansainvéalisen suojelun
tarpeessa olevat henkilot on havaittu ja tunnistettu, ja heidat on kyetty ohjaamaan turvapaik-

kaprosessiin.

Ymmarrys rajaturvallisuuden mahdollisuuksista ja rajoitteista yhdistettyna poliittiseen tavoi-
teltavaan loppuasetelmaan asettaa rajaturvallisuuden laajempaan viitekehykseen osaksi muita

politiikan aloja. Rajaturvallisuuden operatiivisen toiminnan kannalta poliittisten rajapintojen
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ja reunaehtojen méarittelyn jalkeen, voidaan suunnitella ja toteuttaa operatiivinen toiminta

niin, ettd se ensinnédkin toimii sille asetetun tavoitteen mukaisesti ja toiseksi, ettd se liittyy

sujuvasti muihin viranomaistoimintoihin ja prosesseihin.

Taman tutkimuksen tarkoituksena ei ole ollut selvarajaisesti maaritelld rajaturvallisuuden po-
liittisia rajapintoja esimerkiksi ulko- ja maahanmuuttopolitiikan tai kehitysavun kanssa. Tar-
koituksena oli enemmankin Ioytaa yhtymakohtia muihin politiikan aloihin, jotta ymmarretéan
mité rajaturvallisuuden yllapito vaatii muilta ymparilla olevilta toimijoilta. Vastaavasti ym-
marrys siitd, mita lisdarvoa rajaturvallisuuden yll&pito kykenee tuottamaan laittoman maa-
hanmuuton hallintaan auttaa ymmaértaméan kokonaisuutta ja eri politiikan alojen vélisia vuo-

rovaikutussuhteita.

Tasta syysta yhtena tdmén tutkimuksen johtopéaatoksend on maahanmuuton hallintaan liittyvi-
en eri politilkan alojen ja niistd jalkautuvien k&ytdnnon toimenpiteiden yhteensovittamisen
merkityksen korostuminen. Taman tutkimuksen aikana havaittiin jasenmaiden poliittisten
intressien erilaisuus ja siita aiheutuvat Kitkatekijat yhteisen strategisen tavoitteen méaérittele-
miselle ja yhteiselle paatdksenteolle. Namé haasteet yhteisen nakemyksen loytamisessa ja
siihen sitoutumisesta heijastuvat haasteina myos rajaturvallisuuden yllapitamiselle ja laitto-

man maahanmuuton hallitsemiseen.

Poliittisella tasolla EU:ssa rajaturvallisuuteen liittyvien haasteiden myéntaminen voi olla jos-
kus haasteellista, koska se tarkoittaisi samalla myontamistg, ettd EU:n rajaturvallisuuden yll&-
pitoon luodut mekanismit eivét ole kaikilta osin toimivia. Teknisesti ratkaisuja olisi olemassa,
mutta jasenmaiden eridvat poliittiset ndkemykset asettavat rajoitteita ratkaisujen taytantéon-
panoon. Poliittisista syistd johtuen ei myoskaan haluta syyttdd voimakkaasti jasenvaltioita
niiden velvollisuuksien laiminlyénneistd, koska se aiheuttaisi kitkaa muuhun yhteiseen péa-
toksentekoon. Primaarisyyt, jotka aiheuttavat haasteita EU:n rajaturvallisuudelle ja vaikeutta-
vat neliportaisen rajaturvallisuusmallin kehittamista 16ytyvat EU:n taloudellista ja sosiaalises-

ta eriarvoisuudesta jasenvaltioiden kesken.

Rajaturvallisuus on nyt ja tulevaisuudessa yhtena térkednd osana ulko-, turvallisuus-, maa-
hanmuutto-, tyévoima- ja talous- seka turvapaikkapolitiikan muodostamassa viitekehyksessa
rakentamassa ihmisarvoa ja ihmisoikeuksia kunnioittavaa, vapaata, oikeusvaltion periaatteita
noudattavaa, kansanvaltaista, tasa-arvoista ja turvallista Euroopan unionia ja Suomea osana

sitd. Alla olevassa kuvassa (kuva 6) on mallinnettu visuaalisesti eri politiikan alojen suhdetta
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EU:n arvoihin ja poliittisiin tavoitteisiin seka rajaturvallisuuden sijoittumista tdhan viiteke-

hykseen.

RAJATURVALLISUUS

\
I
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‘ EU:n arvot ja poliittiset tavoitteet ‘

/
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— = UHKAT, mm. laiton mashanmuutto

KUVA 6. Rajaturvallisuuden sijoittuminen eri politikan alojen viitekehykseen

[0 I TR

Viranomaistoiminnan kohdentaminen rikollisiin ei kuitenkaan poista laittoman maahanmuu-
ton taustalla olevia perussyita ja niin kutsuttuja tyontavia tekijoita, joista keskeisimpinad mai-
nittakoon koyhyys, tyottdmyys ja heikko turvallisuustilanne lahtdmaassa. Pyrittdessa hallit-
semaan laitonta maahanmuuttoa, tulisi pystyd puuttumaan sen syihin ja voimanl&hteisiin.
Puuttuminen toisen suvereenin valtion sisdisiin asioihin ei ole lansimaisen ajattelutavan mu-
kaan mahdollista, muuten kuin diplomatian ja ulkopolitiikan keinoin. Rajanveto rajaturvalli-
suuden puitteissa tehtaviin toimiin kolmansissa maissa ja ulko- ja turvallisuuspolitiikan viite-
kehyksessa tehtavéan vaikuttamiseen, kehitysapuun ja jopa kriisinhallintaan ei ole yksiselit-
teistd. Erityisesti rajaturvallisuuden ihmis- ja perusoikeuskysymysten osalta l&htémaissa val-
litseviin tyontaviin tekijoihin vaikuttaminen voidaan nahda kuuluvaksi seka rajaturvallisuuden
piiriin ettd osaksi ulkopolitiikkaa. Toisaalta voidaan kysya, tarvitseeko tarkkaa rajausta edes
tehdd? Rajauksen tarpeellisuus nousee esille, kun keskusteluun nostetaan eri viranomaisten

toimivalta ja resurssit.

Keskeistd on kuitenkin ymmartaa tama kiinted kytkos ja huomioida se poliittisella tasolla re-
surssien suunnittelussa ja eri viranomaisten tehtévén asettelussa. Talous- ja tydvoimapolitii-

kan sek& maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan kehittdminen tarkoittaa, ettd EU kykenee



87
paremmin vaalimaan perusarvojaan, takaamaan taloudellisen kehityksen ja siséisen ja ul-

koisen turvallisuutensa. Johtopaatoksend voidaan todeta, etté rajaturvallisuuden toimintaedel-
Iytykset luodaan suurelta osin EU:n ja sen jasenvaltioiden tyévoima-, maahanmuutto-, turva-

paikka- ja ulkopolitiikassa.

Rajaturvallisuudella on tassé kokonaisuudessa tarked, muttei ratkaiseva merkitys. Rajaturval-
lisuusviranomaisten nakokulmasta on tarkedd samanaikaisesti kehittaa rajaturvallisuuden ope-
ratiivisia tyokaluja ja vaikuttaa asioihin poliittisella tasolla, jotta taataan toimintaedellytykset
operatiivisten tyokalujen kaytolle. Rajaturvallisuudella on laittoman maahanmuuton hallin-
nassa kaksi keskeistd roolia. Rajaturvallisuuden keinoin dokumentoidaan EU:n alueelle saa-
puvat henkil6t ja mahdollistetaan tdmén tiedon kaytettdvyys sisdisen turvallisuuden viran-
omaisten toiminnassa. Toisaalta rajaturvallisuutta voidaan pitda tyokaluna vaikuttaa rajat ylit-

tavaan rikollisuuteen.
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7. POHDINTA

7.1  Tutkimuksen tulokset

Tutkimustyon rakentuminen kahdesta osasta, joista ensimmaéisessa tutkittiin laittoman maa-
hanmuuton turvallistamista ja toisessa rajaturvallisuuden tyokalun eli neliportaisen rajaturval-
lisuusmallin toimivuutta, muodosti loogisesti rakenteen, jolla padstiin syventymaan tutkimus-
ongelmaan. Tutkimusongelmana oli: Mik& on rajaturvallisuuden rooli laittoman maahanmuu-

ton hallinnassa Euroopan unionissa?

Laiton maahanmuutto ilmiéné on taméan tutkimuksen aikana saatujen havaintojen valossa hy-
vin erityinen turvallisuusuhka. Laittomaan maahanmuuttoon ei ensinndkéan voida reagoida
perinteisen ajatusmallin mukaisesti pelkastaan turvallisuuspalveluiden toiminnalla. Laittoman
maahanmuuton syyt ja seuraukset ovat erittdin moninaisia ja tasté syysta uhkaan vastaamisek-
si tarvitaan erittdin moniulotteisia toimenpiteitd. Tassa tutkimuksessa laitonta maahanmuuttoa
tarkasteltiin EU:n viitekehyksessa. EU viitekehyksend tuo perinteistd kansallisvaltioajattelua
laajemmat ja samalla monimutkaisemmat syy-seuraussuhteet laittoman maahanmuuton hal-

linnalle.

Laittomalla maahanmuutolla on priméaristi negatiivisia vaikutuksia EU:n yhteiskuntajarjes-
tykselle rajat ylittavan kansainvalisen rikollisuuden objektina seka siirtolaisten ihmis- ja pe-
rusoikeuksiin kohdistuvien haasteisiin vastaamisessa. Sekundaérisesti laiton maahanmuutto
aiheuttaa EU:lle huomattavasti laajemmat haasteet. Merkittdvimpana lienee EU:n sisdisen
turvallisuuden ja vapaan liikkuvuuden turvaaminen seka maahanmuuttotaustaisten henkildi-
den syrjaytymisen estiminen EU:n sisalla. Epdonnistuminen esimerkiksi EU:n ulkorajojen
rajavalvonnassa voi heijastua myos EU:n ideologisiin tavoitteisiin, kuten EU:n kansalaisten
Schengenin sisdiseen vapaaseen liikkuvuuteen. Myods jasenmaiden yhteisten tavoitteiden
puuttuminen ulko-, maahanmuutto- ja talouspolitiikasta voi karjistya laittoman maahanmuu-
ton hallitsemiseen liittyvien mekanismien ja keinojen kautta. Esimerkkiné vaikka Kreikkaan
ja Italiaan vuosittain saapuva laiton tydvoima, jolla on merkitystd ndiden maiden maatalouden
tuotteiden Kilpailukyvyn kannalta. Todellinen puuttuminen laittomaan maahanmuuttoon vaa-
tisi puuttumista valtioiden muun muassa tyévoimapolitiikkaan ja silld olisi ainakin lyhyella

aikavalilla negatiivinen vaikutus ndiden maiden talouteen.
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Tassa tutkimuksessa I0ydettyja laittoman maahanmuuton turvallistamisen perusteluja voi-

daan sindnsa pitaa selvind, mutta kritiikkia voidaan kohdistaa siihen kuinka hyvin EU:n asia-
Kirjoissa mainitut tekijat kuvaavat todellisuudessa EU:n jdésenmaiden yksimielisyytta ja sitou-
tumishalua laittoman maahanmuuton hallitsemiseksi. Politiikan luonteeseen kuuluu tehd&
kompromisseja joissakin asioissa, jotta voidaan saavuttaa jossain toisessa asiassa omasta néa-

kokulmasta myonteinen yhteinen ratkaisu.

Taman tutkimuksen aikana on vadjaamatta noussut esiin kysymys laittoman maahanmuuton
hallinnan tarkeydesta EU:n politiikkojen prioriteettilistoilla. Onko niin, ettd laittomaan maa-
hanmuuttoon liittyvat asiat on EU:ssa pyritty sivuuttamaan ndenndisella konsensuksella, jottei
jouduta tilanteeseen, jossa prioriteettilistalla tarkedmpien asioiden eteneminen vaarantuisi?
EU:n poliitikkojen nakdkulmasta esimerkiksi Frontex on ollut erinomainen vélinen, jota on
kéytetty “laastarina” EU:n vuotavilla ulkorajoilla. Frontexin rahoituksen lisddminen on luonut
julkisuuteen imagoa, ettd EU:n poliitikot ndkevéat laittoman maahanmuuton vastaiset toimet
tarkeind. Todellisuudessa vastuu on haluttu siirtdé rajavalvonnasta vastaavalle instituutiolle ja
viranomaisille sen sijaan, ettd puututtaisiin todellisin syihin. Frontexin ansiokkaasta toimin-
nasta huolimatta EU:n alueelle saapuvien siirtolaisten maara jatkaa vuosi toisensa jalkeen
kasvamista. Vuoden 2014 havaittuja luvattomia rajanylityksia kuvaavat luvut olivat ennatyk-
sellisen korkeat, samoin laittomasti EU:n siséltd havaittujen kolmansien maiden kansalaisten
maaréé kuvaavat luvut. Vuonna 2015 laittoman maahanmuuton lisdéntyva trendi nayttaa voi-

mistuvan entisestaan.

Vuoden 2015 ensimmaisen puoliskon aikana julkisuudessa on kayty paljon keskustelua Véli-
meren yli suuntautuvasta jatkuvasti kasvavasta siirtolaisvirrasta ja erityisesti keinoista, joilla
siihen EU voisi vastata. Radikaaleimmat esitykset ovat ehdottaneet jopa sotilaallisen voiman
kayttod ihmissalakuljettajien aluksien upottamiseksi lahtosatamiin. Samaan aikaan useissa
EU:n j&senvaltioissa keskustelu laittomasta maahanmuutosta seuraavien yhteiskunnallisten
ongelmien kasvamisesta voimistuu. Tat& Kiihtyvaa siirtolaisvirtaa ja siihen liittyvaa keskuste-
lua voidaan pitdd merkkina siitg, ettd EU ei voi loputtomasti lakaista laittomaan maahanmuut-
toon liittyvié vaikeita asioita maton alle ja hoitaa jatkuvasti lisaantyvaa siirtolaisvirtaa EU:n
sisélle pelkéstaan laastarilla nimeltd rajaturvallisuus. Rajaturvallisuuden keinoin kyet&an kyl-
14, mikali halutaan, estdmé&an rikollisjarjestjen toiminta, mutta siirtolaisvirtoja pelkastaan

rajaturvallisuuden keinoin ei kyetd pysayttamaan.

Vaikka poliittisella tasolla saattaa olla kdytannén haasteita puuttua laittoman maahanmuuton

perimmaisiin syihin, niin siitd huolimatta voidaan ajatella, ettd EU:n viralliset asiakirjat kui-
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tenkin kuvastavat vahintdan vahvaa tahtotilaa. T&mén tahtotilan tayttyminen sisaltaa tosin

monta haastetta. Naiden haasteiden ymmartdminen ja tiedostaminen tulee olla mielessg, mutta
niiden ei voi viranomaistoiminnassa antaa vaikuttaa lakisaateisten tehtévien suorittamiseen.
Tassa tutkimuksessa tarkastelu on suuntautunut nimenomaan rajaturvallisuuden alalle ja sii-
hen, kuinka rajaturvallisuus ja neliportainen rajaturvallisuusmalli toimivat omalla sektorillaan

osana isompaa kokonaisuutta laittoman maahanmuuton hallinnassa.

Laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla olevien syiden selvittdminen muodostui
jalkikateen ajateltuna Kriittiseksi vaiheeksi, jotta ylipdatadan rajaturvallisuuden tyokalun kay-
tettdvyyttd kyettiin arvioimaan. Jos ilmidn, johon halutaan vaikuttaa, olemusta ei ole selvitetty
huolellisesti ja madritelty, ei voida luotettavasti arvioida myodsk&an tyokalun toimivuutta.
Laittoman maahanmuuton turvallistamisen syyt muodostavat tassa tutkimuksessa rajaturvalli-
suudelle syyn sen olemassa oloon ja antavat rajaturvallisuudelle poliittisen mandaatin puuttua

ihmisten perustuslaillisiin oikeuksiin.

Neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuutta tutkittaessa esiin nousi lukuisia haasteita,
joista osa oli teknisid, operatiiviseen tyéhon suoraan sidoksissa olevia. Osa haasteista muo-
dosti kompleksisen ja vaikutuksiltaan poliittisen kokonaisuuden. Juuri poliittinen ulottuvuus
nousi tassa tutkimuksessa kaikista tarkeimmaksi, koska se lopulta maarittelee rajaturvallisuu-
den asemoitumisen ja roolin laittoman maahanmuuton hallinnassa EU:ssa. Poliittiset ulottu-
vuudet myds asettavat reunaehdot operatiiviselle toiminnalle ja joko mahdollistavat tai rajoit-

tavat joidenkin teknisten asioiden tai keinojen kdyttod viranomaistoiminnassa.

Tassa tutkimuksessa on kuvattu jatkumo EU:n perusarvoista johdettuihin laittoman maahan-
muuton turvallistamisen syihin, siitd edelleen rajaturvallisuuden kasitteen maérittelyn kautta
rajaturvallisuuden tydkalun toimivuuden arviointiin ja péaatyen lopulta méérittelemaan raja-
turvallisuuden rooli laittoman maahanmuuton hallinnassa. Taméan kokonaisuuden ymmarta-
minen on edellytys, ettd kykenee ymmartdmaan ja vaikuttamaan poliittiseen paatdksentekoon

rajaturvallisuuden toimintamahdollisuuksia edesauttavasti.

Useissa aikaisemmissa tutkimuksissa on laittoman maahanmuuton hallintaan kohdistuvia vi-
ranomaistoimia arvosteltu siitd, ettd ne estavat kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja pe-
rusoikeuksien toteutumista. Tassé tutkimuksessa ldhdeaineistoa on tulkittu niin, ett4 muutto-
liikkeiden hallinta on edellytys myds kolmansien maiden kansalaisten ihmis- ja perusoikeuk-
sien toteutumiselle EU:n sisélla. Mikali EU:n alueelle suuntautuisi hallitseman muuttoliike, se

tarkoittaisi rikollisuuden, harmaan tyévoiman kayton, ihmiskaupan, sosiaalisen eriarvoistumi-
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sen ja radikalisoitumisen lisdadntymista ja johtaisi pitkalla aikavalilla yhteiskuntarakentei-

den murtumiseen ja anarkiaan. Taman tutkimuksen néktkulmaa voidaan pitédd laajempana,
kuin pelkaa rajavalvonnasta vastaavien viranomaisten ihmis- ja perusoikeuksien rajoittamisen
arvostelevaa nakokulmaa. Siirtolaisten ihmis- ja perusoikeuksiin liittyvét haasteet tuskin rat-
keaisivat silla, ettd rajat EU:n alueelle avattaisiin vapaalle liikkuvuudelle. Kontrolloimatto-
muus johtaisi ongelmiin EU:n sisalla esimerkiksi sosiaaliturvan romahtamisen, laittomien
tyomarkkinoiden rdajahdysmaisen kasvun, eriarvoistumisen kasvun, sopeutumisen sekd kanta-
vaeston kanssa erilaisten arvojen ja tapojen yhteensovittamiseen liittyvien haasteiden kautta.
Néiden haasteiden seurauksena rikollisuuden kasvu olisi todennakaista ja se alkaisi ruokkia

entisestddn negatiiviseksi kadntynyttd yhteiskunnan vakautta.

Taman tutkimuksen luvussa 4 esitetyssa maaritelméassa rajaturvallisuudelle korostuvat kaikilla
osa-alueilla kontrolli. Kyse on itse asiassa kontrolloidusta tasapainosta kolmen kulmakiven
(rajat ylittavaa rikollisuutta estava viranomaistoiminta, sujuva rajanylitysliikenne sek& ihmis-
ja perusoikeudet) valilla. Kulmakivien painoarvo vaihtelee vallitsevien ulko- ja sisépoliittis-
tenpoliittisten intressien mukaan. EU:ssa viime vuosina ihmis- ja perusoikeudet ovat saaneet
lisad painoarvoa ja vastaavasti rajat ylittavaa rikollisuutta estdva viranomaistoiminta on jaanyt
pienempaddn merkitykseen esimerkiksi keskustelussa kaikkien kolmansien maiden kansalais-

ten rekisterdintivelvoitteesta Schengen alueen sisalla.

Tutkimusta voidaan pitda ainakin osittain luonteeltaan kriittisena turvallisuustutkimuksena,
koska kaytetty teoreettinen lahestymistapa on osin ristiriidassa perinteisen realistista sotilaal-
lisen uhkan ja voimankayton seké valtiokeskeisyyden turvallisuusndkemyksen kanssa. Kriitti-
sen turvallisuustutkimuksen yleisina lahtokohtina voidaan pitaa turvallisuuden luonteen ky-
seenalaistamista, uhkakuvien merkityksien ja tarkoitusperien problematisointia. lImioté tur-
vallistettaessa on pidettdva mielessd, ettd keskeistd on mihin uhkaan ilmiota verrataan. Téssé
tutkimuksessa turvallisuuden luonnetta on tulkittu perinteista ajattelutapaa moniulotteisim-
min. Tdman tutkimuksen viitekehyksessa laittoman maahanmuuton aiheuttama uhka ndhdaan
kohdistuvan valtiokeskeisyyden ja yhteiskuntajarjestyksen ohella myds laittoman maahan-
muuton subjektiin eli laittomaan maahanmuuttajaan hanen ihmis- ja perusoikeuksien toteutu-

misen osalta.
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7.2 Tutkimuksen toteutus, teoriat ja menetelmaét

Tutkimusaineistoa késiteltiin teoriaohjaavan sisdllonanalyysin keinoin kayttden laittoman
maahanmuuton turvallistamiseen liittyen teoreettisena viitekehyksené turvallisuuden kolmea
diskurssiulottuvuutta. Diskurssiulottuvuuksissa noudatettiin Limnéllin tapaa jaotella turvalli-
suus kohteen, uhkan ja keinojen diskurssiin. Limnéllin véitoskirjassaan esittdmé Koopenha-
minan koulukunnan turvallistamisteoriaa tarkentava tulkinta valittiin ja sitd k&ytettiin sovelta-
en, koska sitd voidaan pitdd modernia turvallisuusajattelua edustavana ja EU kontekstiin hy-
vin sopivana. Limnéll on esittdnyt selkedsti ja helposti ymmérrettavasti Euroopan unionin
toimintaan sovellettavan mallin, jolla laittoman maahanmuuton turvallistaminen on esitetta-
vissd. Se on johdettu paljon kéaytetysta Kdopenhaminan koulukunnan turvallisuusteoriasta,
mutta on yksinkertaisempi ja toimivampi taman tutkimuksen teoreettisena viitekehyksena

kuin perinteinen nakemys turvallistamisesta.

Tassa tutkimuksessa kéytetty teoreettinen lahestymistapa ei ole varsinaisesti ristiriidassa esi-
merkiksi Kodpenhaminan koulukunnan turvallistamisteorian kanssa, koska laittoman maa-
hanmuuton osalta ilmi6lla on vaikutuksia poliittiselle, taloudelliselle ja yhteiskunnalliselle
sektorille Kédpenhaminan koulukunnan sektoriajattelun mukaisesti. Laittoman maahanmuu-
ton turvallistamisen syiden selvittdminen Limnéll kolmen turvallisuuden diskurssiulottuvuu-
den kautta havaittiin toimivaksi teoreettiseksi viitekehykseksi, koska EU:n asiakirjoista tur-
vallistamisen perusteina olevat kohteet, uhka ja keinot ovat mainittu eri lahteissa ja naita ver-
tailemalla ja yhdistelemalla kyettiin analysoimaan EU:n toimintaa ideologiasta ja perusarvois-
ta alkaen, strategisten linjausten kautta k&ytdnnon toimintaan. Mikali tutkimuksessa olisi ha-
vaittu merkittavia ristiriitaisuuksia esimerkiksi EU:n perusarvojen, joita turvallistamisen koh-
teet edustavat ja kdytdnnon keinojen, kuten esimerkiksi Frontexin toiminnan valilla, voitaisiin
perustellusti kyseenalaistaa laittoman maahanmuuton turvallistaminen. Tamén tutkimuksen

havaintojen perusteella téllaisia ristiriitaisuuksia ei 16ytynyt.

Kéytettya teoriaa voidaan Kritisoida siitd, ettd turvallistamisteoria on ainakin perinteisesti ollut
valtiokeskeistd. Tassé tutkimuksessa turvallistajana on pidetty Euroopan unionia, eika yksit-
taisia valtioita. T&m4 tarkoittaa EU:n ymmartdmisté teorian alkuperdistd olemusta laajempana
niin, ettd EU:n voidaan ajatella edustavan valtiota turvallistajana. Turvallistamisteorioita yli-
paataan voidaan asettaa arvostelulle alttiiksi sen osalta, ettd kuinka hyvin turvallistaminen on
mitattavissa. Ei ole olemassa mittaristoa, jolla voitaisiin vertailla uhkia toisiinsa ja néin ollen

madrittad uhkien merkitys ja keskindinen hierarkia. Uhkien ja niihin liittyvien arvojen keski-
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naisellda arvottamisella voidaan katsoa olevan kuitenkin merkitystéd erityisesti niihin toi-

menpiteisiin, joilla uhkiin pyritd&n vastaamaan.

Tassa tutkimuksessa sisallonanalyysilla analysoitiin Kirjoitettua kommunikaatiota. Kerétty
tutkimusaineisto tiivistettiin ja jaettiin laittoman maahanmuuton turvallistamista koskevassa
tutkimuksen osassa turvallistamisen kohteiden, uhkien ja keinojen kesken. Osa tutkimusai-
neistosta sopi useampaan kuin yhteen turvallistamisen diskurssiulottuvuuteen. Johtop&atok-
sissa turvallistamisen primadrisyy ja sekundé&ariset syyt loytyivat analysoimalla kolmen tur-
vallisuuden diskurssiulottuvuuden alle sijoitettuja havaintoja, niiden merkityksid, seurauksia
ja yhteyksia. Teoriaohjaava sisallonanalyysi tutkimusmenetelmand soveltui hyvin laittoman

maahanmuuton turvallistamisen syiden selvittdmiseen ja analysointiin.

Luvussa 4 sisallonanalyysin avulla analysoitiin niin ikaan Kirjoitettua kommunikaatiota. Tut-
kimusaineistona ollutta rajaturvallisuutta ja neliportaista rajaturvallisuusmallia koskevaa Kir-
joitettua ja tutkittua tietoa koottiin mahdollisimman laaja-alaisesti ja siitd tiivistettiin tdmén
tutkimuksen nékokulmasta keskeisin sisaltd. Esitettyjen késitteiden maarittelyssé pyrittiin
luomaan moniulotteinen ja persoonallinen maaritelma ennen kaikkea rajaturvallisuudesta.
Neliportainen rajaturvallisuusmalli sen sijaan oli valmiiksi melko tarkkarajaisesti méaaritelty,

eik& sen uudelleen maarittelylle ollut tarvetta.

Luvussa 5 sisallénanalyysia sovellettiin neliportaisen rajaturvallisuusmallin kayttoa ja toimi-
vuutta koskevan tutkimusaineiston analysoinnissa. Tutkimusaineisto jaoteltiin ensinnakin
neljalle turvallisuuskehélle sekd tamén lisaksi jokaisen turvallisuuskehan osalta viela SWOT —
analyysin mukaisesti vahvuuksiin, heikkouksiin, mahdollisuuksiin ja uhkiin. Tutkimusaineis-
ton analysoinnin logiikka oli induktiivinen eli aineistolahtdinen. Tassd luvussa teoreettisen
viitekehyksen merkitys oli vahdisempi kuin esimerkiksi luvussa 3. Teoreettisen viitekehyksen
muodosti luvussa 4 esitetty rajaturvallisuuden méaritelmd. Kéytanndssé teoreettinen viiteke-
hys ndkyi luvussa 5 jatkuvana pohdintana neliportaisen rajaturvallisuusmallin kéytettavyydes-

td vastaamaan laittoman maahanmuuton muodostamaan turvallisuusuhkaan.

Luvussa 6 siséllonanalyysia sovellettiin niin, ettd aikaisemmissa luvuissa hajanaisesta aineis-
tosta luodusta yhtendisesta informaatiosta ja havainnoista muodostettiin johtopaatokset, joilla
vastattiin tutkimusongelmaan. Luvussa 6 pohdittiin ennen kaikkea, mitk& laittoman maahan-
muuton hallintaan vaikuttavat toimenpiteet kuuluvat rajaturvallisuuden piiriin ja mitka jaavét

sen ulkopuolelle. Johtop&atoksissa pyrittiin myos kasittelemaan laittoman maahanmuuton
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hallintaa pelkkaa rajaturvallisuuden ndkékulmaa laajemmin, koska ainoastaan sen kautta oli

mahdollista arvioida rajaturvallisuuden jasentymisté osaksi laajempaa kokonaisuutta.

Lopuksi vield luvussa 7.1 pohditaan tutkimuksen tuloksia ja arvioidaan tulosten taustalla ole-

via syita ja vaikuttimia.

Laadullinen siséllonanalyysi soveltui hyvin tdméan tutkimuksen tutkimusmenetelmaéksi, koska
se mahdollisti dokumenttien systemaattisen ja objektiivisen analysoinnin. Sisélldnanalyysia
tassa tutkimuksessa kaytettiin monipuolisesti ja sitd jouduttiin myds soveltamaan, koska tut-
kimukseen kuului erilaisia osia. Monipuolinen kéytt0 ilmeni esimerkiksi erilaisten analysoin-
nin logiikkojen kayttona luvusta ja tutkimuskohteesta riippuen. Kokonaisuutena tassa tutki-
muksessa sisallénanalyysin avulla kyettiin tuottamaan kuvaus ja johtopaatokset tutkittavasta

ilmidsta tiivistetyssa muodossa.

Ajoittain haasteellista tutkimuksen teossa oli muodostaa laittoman maahanmuuton turvallis-
tamisen syiden selvittdmiseen soveltuva teoriapohja seké soveltaa ja kdyttda monipuolisesti

sisallonanalyysia tutkimuksen eri osissa.

7.3 Tutkimusaineisto ja validiteetti

Siséllénanalyysia tutkimusmenetelmana on Kkritisoitu siitd, ettd se ei valttamatta kykene tuot-
tamaan objektiivisia ja puhtaita havaintoja, koska kadytetyt kasitteet, tutkimusasetelma ja me-
netelmat ovat tutkijan asettamia ja vaikuttavat aina tuloksiin. Kritiikki on osittain validia,
koska tutkimusasetelmaa luodessa valitulla teorialla ja tutkimusaineistolla on pakostakin ollut
vaikutusta lopputulokseen. Tassa tutkimuksessa téahéan kritiikkiin pyrittiin vastaamaan riitta-
van Kkattavalla tutkimusaineistolla, tarkeimpien késitteiden ja maaritelmien syvéllisella ana-
lysoinnilla ja vahvaan artikulaatioon perustuvalla méaérittelylld, jossa kasitteiden merkitys
madritetddn tdman tutkimuksen viitekehyksessa. Kokonaisuutena tavoitteena tassa tutkimuk-
sessa oli madritelld rajaukset, avata kaytetyt kéasitteet ja teoria, jotta lukija ymmartdd missa

kontekstissa tulokset ovat sovellettavissa.

Tutkimusaineiston valintaan vaikutti oletus, jonka mukaan tutkimusaineistona kaytetyt asia-
Kirjat vaikuttavat paitsi suoraan EU:n ja sen jésenvaltioiden toimintaan, niin myos valillisesti
EU maiden kansalaisiin ja heidan ndkemyksiinsa turvallisuudesta ja turvallisuusuhkista. Tut-

kimuksen l&dhdeaineisto on edustaa padosin EU:n politiikkaa, eika sita ole pyritty kyseenalais-
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tamaan vertaamalla sitd esimerkiksi kolmansien maiden, kansalaisjarjestjen tai muiden

eridvaa poliittista nakemysté edustavien tahojen aineistoihin. Tutkimusaineiston poliittinen
sévy teki siitd osin epaméaraista ja monitulkintaista. Téssd tutkimuksessa se nékyi erityisesti
laittoman maahanmuuton turvallistamisen syiden maéarittelyssé seka EU:n asiakirjoissa raja-

turvallisuuden toimivuuden arvioinneissa.

Tutkimuksessa on huomioitu myds virkamiesten ndkemyksid ja muita asiantuntijaléhteita,
erityisesti neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuuden arvioinnissa. Télla tutkimusaineis-
tolla pyrittiin syventdaméaan tarkastelua politiikan vaikutuksen ulkopuolelle ja paasta késiksi
enemman operatiivisen tason tietoon, kdytannon kokemuksiin ja omakohtaisiin havaintoihin,
joissa politiikan vaikutus on selvasti vahdisempi kuin EU:n virallisissa raporteissa ja asiakir-

joissa.

Tutkimus ei huomioi yksittdisten EU:n jasenmaiden kansalaisten tai jdsenmaiden eroavien
nakemysten vaikutusta laittomaan maahanmuuttoon ja sen turvallistamisen syihin. T&ta kri-
tiikkid voidaan pitda perusteltuna, koska tutkimuksessa kdytetyn Kédpenhaminan koulukun-
nan turvallistamisteorian ja erityisesti Limnéllin turvallistamisen diskurssiulottuvuuksia kasit-
televan tulkinnan mukaan turvallistaminen ei voi tapahtua ilman kansalaisten yleisen mielipi-
teen hyvaksyntéa. Tassa tutkimuksessa on lahdetty siitd olettamasta, ettd EU:n toiminta edus-
taa sen kansalaisten yleistd mielipidettd, koska EU:n toiminta perustuu demokratiaan. Demo-
kratiassa jasenvaltioiden edustajat on valittu kansallisiin elimiin vaaleilla ja sitd kautta kaytta-
vat sekundadrisesti kansalaisten valtaa EU:n toimielimissé. Lisaksi EU:n parlamentin edusta-

jat on valittu suoraan jésenvaltioiden kansalaisten toimesta.

Validiteettia tutkimukselle olisi tuonut, jos tutkimusaineistona olisi EU:n virallisten asiakirjo-
jen liséksi jasenmaiden poliittisia asiakirjoja ja vertailtu niiden ja EU:n asiakirjojen siséltda
keskenaan. Téall& vertailulla olisi voitu arvioida EU:n virallisen kannan homogeenisytta ja sita
kautta jdsenmaiden suhtautumista ja siind mahdollisesti havaittuja eroja laittoman maahan-
muuton aiheuttamiin turvallisuusuhkiin. EU:n virallinen kanta asioista on kuitenkin aina
kompromissi jasenvaltioiden ndkemyksisté ja intresseistd. Olisi myds mielenkiintoista tutkia
tarkemmin jasenvaltioiden kansalaisten ja viranomaisten mielipiteité erityisesti vertailemalla
niitd eri jasenvaltioiden kesken. Vertaamalla saatuja tuloksia laittomien maahanmuuttajien
méaariin ndissd jasenvaltioissa tulisi mahdollisesti esiin uusia nakokulmia turvallistamisen

syihin ja vaikutuksiin.
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Laittoman maahanmuuton turvallistamisen osalta tutkimusaineistoa olisi mahdollistaa laa-

jentaa ja sen kasittelyd syventdd myds nykyiselld rajauksella. EU:n toiminta on hyvin komp-
leksista ja tdm&n vuoksi on ilmeistd, ettd vahintddn johdettuja sidonnaisuuksia laittomaan
maahanmuuttoon ja sen hallitsemiseksi tehtéviin toimenpiteisiin 16ytyy myds monista muista
EU:n virallisista asiakirjoista. Tassa tutkimuksessa on péaadytty kasittelemaan keskeisimpia
EU:n virallisia asiakirjoja, joilla on suora yhteys laittomaan maahanmuuttoon tai rajaturvalli-
suuteen. Tarkeimpéna perusteluna talle valinnalle on olettama, ettd tutkimusaineistona oleviin
asiakirjoihin on jo EU:n toimielinten toimesta koottu myds muissa yhteyksissa esiin tulleet ja
niihin vaikuttavat syyt laittoman maahanmuuton turvallistamiseksi. Rajaturvallisuuteen liitty-
vien asiakirjojen osalta tilanne oli haastavampi, koska rajaturvallisuus ei ole yksiselitteisesti
madritelty EU:ssa tai sen jasenmaissa. Rajaturvallisuuden osalta keskeisid kasitteitd, joita

2 i3 2 i2H

EU:n asiakirjoista haettiin olivat "border management”, “border control”, ”integrated bor-

EEEET]

der management”, “cross-border crime” ja “human trafficing”.

7.4  Tutkimustulosten kaytettavyys ja jatkotutkimusesitykset

Tutkimuksen tuloksia voidaan kayttda esimerkiksi viranomaistoiminnassa lisdédmaan yleista
ymmarrysta laittomaan maahanmuuttoon ilmiéna. IImién syvallisen ymmarryksen kautta on
mahdollista suunnata ja kehittéda viranomaistoimintaa kunkin viranomaisen mandaattiin perus-
tuvalla ydinalueella ja toisaalta tukea viranomaisyhteistyon kautta muilla osa-alueilla toimivia
viranomaisia. My0s Rajavartiolaitoksen mandaatin mukaisen viranomaistoiminnan nakokul-
masta on keskeistd ymmartda laittoman maahanmuuton turvallistamisen taustalla olevat pe-
rustelut ja ymmartaa ilmién monimuotoisuus. Kaytannossa tdma tarkoittaa sitd, ettd Rajavar-
tiolaitoksen resurssit suunnataan niin, ettd ne vaikuttavat laittoman maahanmuuton hallinnan

kokonaisuuden kannalta mahdollisimman tehokkaasti.

Tutkimustiedon kautta saatu vahvistus tukee kaytannon tyossa vallitsevaa ymmarrysta Raja-
vartiolaitoksen toiminnan painopisteen muodostumisesta laittoman maahanmuuton hallinnas-
sa yksittdisten laittomien maahanmuuttajien sijaan jarjestaytyneeseen rajat ylittavaan rikolli-
suuteen, ihmiskaupan torjuntaan. Naihin kohteisiin vaikuttamalla my6s Rajavartiolaitoksen

toiminnalla kyet&é&n turvaamaan EU:n perusarvojen toteutumista.

Jatkotutkimuksella olisi mielenkiintoista selvittdd laittoman maahanmuuton poliittiseen voi-

manlahteeseen, lahtdmaan heikosta turvallisuustilanteesta ja kdyhyydesté johtuva halu jattaa
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kotimaa, vaikuttamisen mahdollisuuksia tarkastellen kokonaisuutta eri politiikan alojen

vuorovaikutussuhteiden kautta.

Myo0s neliportaista rajaturvallisuusmallia olisi mielenkiintoista tarkastella tutkimuksen kautta
tarkemmin. Operatiivisesta nakokulmasta katsottuna turvallisuuskehien valisen vuorovaiku-
tuksen ja siihen liittyvén viranomaisyhteistyon merkitysta tulisi selvittad tarkemmin. MyGs
tassd tutkimuksessa esitetty uusi hypoteesi neliportaisen rajaturvallisuusmallin toimivuuden

arvioinnista kaipaisi tarkempaa tutkimusta ja jatkojalostamista.
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