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TIVISTELMA

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus (EIBM) on ollut muutoksessa sen kehityksen alusta
saakka. Vuoden 2015 maahanmuuttokriisin johdosta se nousi entistd korkeammalle Euroo-
pan unionin (EU) poliittisella agendalla. Vuonna 2019 tapahtuneiden lainsddddnnollisten
muutosten myotd EIBM on saavuttamassa pysyvampaa tilaa, ja konkretian myo6td ilmioon
kohdistuu my0s tutkimuksellista intressid.

Rajavartiolaitos kansallisena toimivaltaisena viranomaisena on velvoitettu noudattamaan
Schengenin sopimuksen velvoitteita ja siten myds Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden
strategiaa. EIBM:n muutokset vaikuttavat suoraan kansalliseen toimintaan ja voivat siten
my0s muokata rajaturvallisuuden sosiaalisesti rakentunutta todellisuutta.

Tutkimuksen tavoitteena ja tehtdviand on selvittdd, miten nykymuotoinen Euroopan yhden-
netyn rajaturvallisuuden malli on rakentunut. Keskeinen elementti on myds ymmaértidd eu-
rooppalaistumisen ja hallinnan merkitystd osana keskeisten strategioiden rakentumista ja vai-
kuttavuutta. Tutkimuksella luodaan késitys siitd, miten uudet osatekijiat ovat muokanneet ym-
marrystimme Euroopan yhdennetystd rajaturvallisuudesta. Tutkimuksen padkysymyksena
on: miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia toimii
muutostekijdnd kansallisen tason yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaan ndhden?

Tutkimuksen ndkdkulmana on sosiaalinen konstruktivismi. EIBM ndhdédén sosiaalisesti ra-
kentuneena ilmidnd, jonka keskidssd on rajaturvallisuuden sosiaalinen ontologia. Laadullisen
tutkimuksen analyysiosio on toteutettu teorialdhtdisen (eurooppalaistuminen) siséllonanalyy-
sin avulla kolmen keskeisen tekijén kautta. Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen
ja operatiivinen strategia (TO EIBM) on méadrittdjidnd kolmelle keskeiselle tekijélle.

Tutkimuksen johtopdédtdksend eurooppalaistuminen ja hallinta ndkyy EIBM-strategiaproses-
sin kaikilla tasoilla. TO EIBM toimii vahvemmin muutostekijdnd, kun sitovuus strategiapro-
sessin eri tasojen vililld on mééritetty asetuksessa eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta
(EuRMV). EIBM vahvistaa rajaturvallisuuden eurooppalaistumista ja tukee rajaturvallisuu-
den hallintaa. EIBM on kuitenkin sosiaalisesti rakentunut kaksisuuntaisesti eurooppalaistu-
misen ndkokulmasta, ja kansalliset projektiot ovat ndhtidvissd EIBM:n osa-alueissa kéyte-
tyssd kielessd. Eurooppalaistumisen ilmididen ymmartdminen osana sosiaalisesti rakentu-
nutta rajaturvallisuutta edesauttaa heijastamaan kansallisia nikemyksié osaksi EIBM:n ja TO
EIBM:n jatkokehittdmista.

AVAINSANAT
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YHDENNETYN RAJATURVALLISUUDEN UUDET HAASTAVAT
ULOTTUVUUDET — EUROOPAN YHDENNETYN RAJATURVALLISUUDEN
TEKNINEN JA OPERATIIVINEN STRATEGIA MUUTOSTEKIJANA

1 JOHDANTO

“Tehokas rajavalvonta ja muuttoliikkeen hallinta edellyttivdit yhteistyotd. Frontex on Euroopan
vhdennetyn rajaturvallisuuden vartija ja liikkeellepaneva voima. Yhtendiset sddnnét ja normit
ovat olennaisen tdirkeitd ulkorajojen valvonnassa, muuttoliikkeeseen liittyviin haasteisiin vas-
taamisessa ja Euroopan turvallisuuden edistimisessd. Frontex panee yhdessd kansallisten vi-
ranomaisten, EU:n toimielinten ja muiden virastojen ja organisaatioiden kanssa tdytintoon
yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian EU-tasolla ja jisenvaltioiden tasolla.” ' - Fabrice

Leggeri, Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexin pidjohtaja

Vuoden 2015 maahanmuuttokriisin johdosta Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus (EIBM)
nousi entistd korkeammalle Euroopan unionin (EU) poliittisella agendalla ja sithen akuutisti

tarvituista ratkaisuista johtuen.>

Ensimmaiinen kehitysaskel ndhtiin vélittomasti sen jdlkeen, kun aikaisemman ulkorajojen koor-

dinaatiota hallinnoineen viraston Frontexin rungon ja jasenvaltioiden toimijoiden yhteenliitty-

' Leggeri, Fabrice, European Border and Coast Guard Agency Frontex: Foreword. [https:/frontex.eu-
ropa.eu/about-frontex/foreword/ foreword/, luettu 24.06.2020. Alkuperéinen teksti: ”Effective border control and
migration management require cooperation. Frontex is the guardian and the driving force behind the integrated
management of Europe’s borders (IBM). Unified rules and standards are essential to manage the external borders,
address migratory challenges and contribute to Europe’s security. Together with national authorities, EU institu-
tions and other agencies and organisations, Frontex will implement the IBM strategy at the European and national
levels.”

2 Rijpma, Jorrit: The proposal for a European Border and Coast Guard: evolution or revolution in external border
management? Directorate-General for Internal Policies, European Parliament, 2016, sivu 8. Rijpma on kuvannut
turvapaikanhakijakriisin ja terrorismin uhkan laittaneen Schengen jarjestelmin merkittdvén paineen alle, josta
konkretiana muodostui nopeassa aikataulussa esitys eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta.
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méksi perustettiin Eurooppalainen raja- ja merivartiosto (EuRMYV). Tdma konkretisoitui poik-
keuksellisen nopeassa EU-lainsdddidntomenettelyssa EuRMV-asetuksen myodtd lokakuussa

2016.°

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on ollut muutoksessa sen kehityksen alusta saakka. Ta-
ménkin tutkimuksen aikajénteelld kehityskulku on jatkunut. Jo vuonna 2019 tuli voimaan uusi
asetus EuRMV:sta (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 Eurooppalai-
sesta raja- ja merivartiostosta).* Uusi asetusteksti entisestéiin lisési vastuuviraston mandaattia
koordinoida, valvoa ja johtaa yhdennetyn rajaturvallisuuden osatekijoitd. Toisaalta se myos li-
sdd alempaa enemman vastuuviraston mahdollisuutta puuttua kansallisen valtion rajaturvalli-

suuden suvereniteettiin kuuluviin asioihin.

Yhdennetyn rajaturvallisuuden konsepti ja sithen liittyvét strategiat eivit sindlldédn ole uusia
elementtejd Euroopassa. Yhdennetyn rajaturvallisuuden strategioita on aikaisemminkin laadittu
EU:n ja kansallisvaltioiden toimesta. Ne on my0s Schengen-arviointimekanismilla saatettu ar-
vioitavaksi kansallisten tarkastusten yhteydessd. Kuitenkin vuonna 2016 voimaan tulleen
EuRMV-asetuksen my6ta on sen 4. artiklassa mééritetty uusimuotoisena Euroopan yhdennetyn

rajaturvallisuuden méiritelmi noudatettavaksi.® Sittemmin méiritelmé on edelleen tarkentunut.

Lisédksi EuRMV-asetus on méérittanyt virastolle yhdeksi padtehtdvavastuuksi laatia teknisen ja
operatiivisen strategian yllipitdmaidn yhdennettyd rajaturvallisuutta Euroopan unionin tasolla.
Tekninen ja operatiivinen strategia on ja tulee olemaan keskeinen tyokalu Euroopan unionin
yhdennetyn rajaturvallisuuden kehittimisessd ja EuRMV-asetuksen toimeenpanoon liittyvéin

strategiaprosessin toimeenpanossa.

Tamad strategia onkin uusimuotoinen ja poikkeuksellinen elementti, jonka laatiminen kesti poik-
keuksellisen kauan (lokakuusta 2016 maaliskuuhun 2019). Euroopan yhdennetyn rajaturvalli-
suuden (EIBM) tekninen ja operatiivinen strategia (TO EIBM) hyvéksyttiin lopulta Euroopan

raja- ja merivartiovirasto Frontexin hallintoneuvoston kokouksessa 27. maaliskuuta 2019.°

* Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624, annettu 14. pdivini syyskuuta 2016, Eurooppalai-
sesta raja- ja merivartiostosta ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta seké
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 863/2007, neuvoston asetuksen (EY) N:o 2007/2004 ja
neuvoston paiatoksen 2005/267/EY kumoamisesta

* Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896, annettu 13. paivind marraskuuta 2019, eurooppa-
laisesta raja- ja merivartiostosta seké asetusten (EU) N:o 1052/2013 ja (EU) 2016/1624 kumoamisesta.

5 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 (2016), 4. artikla.

¢ Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex: Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen
strategia, Varsova, toukokuu 2019; Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex: Management Board Decision No
2/2019 adopting a Technical and Operational Strategy for European Integrated Border Management, 27.03.2019.



Kéytannossd EuRMV-asetus edellyttdd, ettd jasenvaltioiden kansalliset strategiat vastaavat TO
EIBM -strategiaa. Asetusmuutos onkin edellyttdnyt kaikkien jdsenvaltioiden péivittavdn kan-
salliset yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiansa vastaamaan viraston laatimaa teknisti ja
operatiivista strategiaa sen voimaantulon jilkeen. Tdméa paivitystyd on toteutettu jasenvalti-
oissa, ja Euroopan komissio on arvioinut kansalliset strategiat Schengen-arviointimekanismin

puitteissa syksyn 2019 ja kevdin 2020 aikana.

Rajavartiolaitos koordinoi kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian valmistelun
vuonna 2018 (voimassa vuoteen 2021), kun vuonna 2018 Suomeen kohdistui Schengen-arvi-
ointi.” Kansallisen strategian laadinnan toteutti kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden tyd-
ryhmi.? Strategia vahvistetiin maahanmuuton ministeritydryhmissi.® Jo tuolloin Rajavartiolai-
tos on ottanut huomioon komission 14. maaliskuuta 2018 antamassaan tiedonannossa
(COM(2018) 250 final)'® mirittelemit Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian ke-

hittdmisen tdrkeimmat osatekijét ja komission méadrittelemédn strategiaprosessin tulokset.

Kansallinen strategiamme onkin valmistunut jo vuotta aikaisemmin kuin teknis-operatiivinen
strategia, jotta se kyettiin esitteleméén Suomen Schengen-arviointikomitealle vuonna 2018. Ra-
javartiolaitos kuitenkin koordinoi jilleen kansallisen strategian piivityksen lokakuussa 2019'!,
jotta se vastaisi paremmin teknis-operatiiviseen strategiaan ja jo osiltaan odotettuun EuRMV-
asetuksen muutokseen. Paivitetty strategia hyvéksyttiin asianomaisten ministerididen sekd vi-
ranomaisten toimesta, ja se vahvistettiin Oikeusvaltion kehittdmisen ja sisdisen turvallisuuden

ministeritydryhmissi. '?

Seuraavan kerran laajempi pdivitys tapahtuu EuRMV-asetuksen toimeenpanosuunnitelman

mukaisesti kuusi kuukautta sen jilkeen, kun TO EIBM -strategia on péivitetty.'* Tutkimuksen

7 Rajavartiolaitos: Kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia 2018-2021, 2018, sivut 1-30..

8 Sama, sivu 2. Tydryhmistd kiiytetddn myos nimitystd IBM-foorumi; Rajavartiolaitos: Kansallinen yhdennetyn
rajaturvallisuuden foorumi. Pyynt6, Helsinki, 30.05.2018. Rajavartiolaitoksen pééllikko on ldhettanyt 30.05.2018
pyynnon Rajavartiolaitoksen yhteistoimintatahoille ja pyytdnyt nimedméén edustajansa kansalliseen yhdennetyn
rajaturvallisuuden foorumiin (IBM-foorumi). Pyynnon keskeinen sisélto: ” Vahvistetun IBM-strategian mukaisesti
strategian laadintaan osallistuneet sidosryhmdt muodostavat kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden foorumin
(IBM-foorumi). Sen tehtdivind on tulevina vuosina seurata ja pdivittdd IBM-strategiaa.”

° Sama, sivu 2.

10 KOM(2018) 250 lopullinen: Komission tiedonanto Euroopan parlamentilla, Eurooppa-neuvostolle ja neuvos-
tolle Euroopan muuttoliikeagendaa koskea edistymiskertomus. Bryssel 14.3.2018, liite 6.

! Rajavartiolaitos: Kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia 2019-2021.

12 Sama, sivu 5.

13 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex: Roadmap for the implementation of the European Border and Coast
Guard 2.0, Varsova, 01.07.2019. Sivu 11.
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tekohetkelld olevan tiedon mukaan tdmai tapahtuu vuonna 2022, mutta se on suljettu tdméan tut-

kimuksen aikajénteeltd pois.

Edelld esitetyn perusteella on olennaista selvittdd, onko Suomen kansallinen strategia ollut jo
uuden yhdennetyn rajaturvallisuuden kasitteiden mukainen malli ja siten edelleen EU-komis-
sion tiedonannon mukainen. Vai onko viraston teknisen ja operatiivisen strategian vuonna 2019
hyvéksytty versio nyt muuttamassa yhdennetyn rajaturvallisuuden késitetté ja toimintamalleja
kansallisesta nikdkulmasta? Mitkd ovat vaikuttimet, jos teknis-operatiivisen strategia on muu-
tostekijd, ja miten se ilmenee kirjauksissa? Toimiiko tosiasiallisesti strategiaprosessi EU—vi-

rasto—jasenvaltio-vélilld loogisesti ja saman siséltdisesti?

On tdrkedd hahmottaa my0s eurooppalaistumisen nikokulmasta, miten Rajavartiolaitoksella
on mahdollisuus vaikuttaa alhaalta ylospdin EIBM:n kehittymiseen. Toisaalta on myos tar-
kedd ymmairtad, miten Euroopan tasolta ylhdiltd alaspdin EIBM laskeutuu ja muokkaa Raja-

vartiolaitoksen toimintaa rajaturvallisuudessa.

On tdrkedd saada tietoa siitd, mitd eroja ja yhtdldisyyksid kansallisen toiminnan suunnittelussa
on, silld jasenvaltioiden osallistuminen Euroopan raja- ja merivartioston toimintaan lisdéntyy
jatkuvasti. Tarkedd on my6s havainnoida tutkimuksella kansallista strategiaa ennen teknis-ope-
ratiivisen strategian hyvéksyntdd, koska uusien kansallisten pdivitysten myotd samansuuntai-

suus toistuu mitd todennakoisimmin.

Tutkimuksen kautta voidaan tiivistetyssd muodossa kuvata voimassa olevaa Euroopan yhden-
nettyyn rajaturvallisuuteen liittyvien kehittdmisprosessien ja laadunvalvonnan elementteja.
Prosessin ymmarrys ja kuvaaminen luo myds ymmarryksen siitd, miten EU:n, keskusviraston

ja kansallisvaltion toimivaltaisen viranomaisen vililld vaikuttaminen toteutuu.

1.1 Tutkimuksen tausta ja tutkimuskysymykset

Tutkimus liittyy Rajavartiolaitoksen tutkimusohjelmaan 2027. Tutkimus on osa yhdennetyn ra-
jaturvallisuuden tutkimushanketta, joka toimeenpannaan pitkittdistutkimuksena vuosina 2019—
2027. Tutkimushankkeessa selvitetdin yhdennettyyn rajaturvallisuuteen liittyvien ilmididen,
esimerkiksi laittoman siirtolaisuuden ja rajat ylittdvin rikollisuuden sekd Schengen-alueen toi-

mivuuden,kehittymisti (Integrated Border Management -tutkimus).'*

14 Rajavartiolaitos: Rajavartiolaitoksen tutkimusohjelma 2027. [https://www.raja.fi/download/76214 Tutkimus-
ohjelma_netti.pdf?f941b2409914d688], luettu 07.01.2020, sivu 7.



Tutkimuksen padkysymys:
e Miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia toi-
mii muutostekijind kansallisen tason yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaan néh-

den?

Tutkimuksen alakysymykset:
e Miten Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on madritetty vuoden 2016 jilkeen?
e Miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaprosessi rakentuu EU—virasto—
jasenvaltio-valilla?
e Miten kansallinen Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia on painottanut Ra-
javartiolaitokselle térkeitd osatekijoita?

e Miten Rajavartiolaitokselle tirkedt osatekijat ndkyvit teknis-operatiivisen strategian

painotuksissa?
1.2 Rajaukset, viitekehys, ndkokulma ja tutkimusmenetelmét
Rajaukset

Tutkimuksen analyysiosiossa tarkastellaan vuosina 2019—2020 voimassa olleita teknis-opera-
tiivisia strategian julkaisuja, kansallisen tason vahvistettua strategiaa vuosille 2018-2021 (vuo-
den 2018 versiota) ja péivitettyd versiota vuodelta 2019. Koska péivitetty EuRMV-asetus tuli
voimaan vuonna 2019, sitd tarkastellaan tutkimuksen tausta-aineistona edeltdvin lain ohella
vuodelta 2016. Mahdollisia pdivityksid tai vuonna 2021 tulleita muutoksia tutkimuksessa ei
tarkastella, jotta voidaan tarkastella sisdllonanalyysin avulla rajattuja asiakirjoja tietylld aika-

jénteella.

Rajauksen syyné on saada sisdllonanalyysiin soveltuva aineisto, jotta pddstddn kiinni tutkimuk-
sen padkysymyksen ja alakysymysten mukaisiin tavoitteisiin. Koska asia on myos ajankohtai-
nen ja poliittisesti herkdsti muuttuva, on tutkimustyon loogisuuden ja mielekkyyden niakokul-

masta jarkevampai rajata ldhdeaineistoa ajallisesti.

Tutkimuksen edetessd kuitenkin selvisi, ettd myds rajatun aikajinteen ulkopuolella olevilla

asiakirjoilla on ollut merkitystd eurooppalaistumisen alhaalta ylos vaikuttavuuteen ja erityisesti
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eurooppalaistumisen keskustelun kehitysté ja terminologiaa tulee tarkastella laajemmalla aika-
perspektiivilld. Eurooppalaistumisen osalta tutkimukseen onkin otettu mukaan rajauksen aika-

janteen ulkopuolelta 10ydettyja 14hteité ja havaintoja.

Opinndytetyd on julkinen. Euroopan komissio on méérittdnyt osan soveltuvia tuoreita ldhteité
rajoitetuksi tai sensitiiviseksi materiaaliksi. Koska opinndytetyo on julkinen, kaikkea ldhde-

materiaalia ei tutkimuksessa voitu hyodyntaa.

Tutkimusraportissa kuvataan myos tutkimusta tehtdessd voimassa olleet prosessin osatekijit ja
tyoryhmiit, joilla on keskeinen rooli Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekijoiné. Tutki-
muksessa kuvataan myos padpiirteisesti rajaturvallisuuden késitteen muodostamiseen liittyva

historia ja sen muokkaantuminen nykykasitteen mukaiseksi.

Eurooppalaistumisesta tutkimuksessa kasitelldédn Euroopan unionin ja Euroopan unionin jisen-
valtioiden ndkokulmasta, vaikkakin osa Schengenin sopimusta soveltavista Euroopan valtioista
ei kuulukaan Euroopan unioniin.'> Valinta on sinilli4in looginen, koska Suomi on EU:n jisen-
valtio ja Rajavartiolaitos osana Suomea soveltaa Schengenin sopimusta. Tutkimuskysymyksiin
vastaamisen ja tutkimustulosten osalta erottelulla Schengenin sopimuksen soveltamisesta ei-
EU-jdsenvaltiolla verrattuna EU-jdsenvaltioon ei ole timédn tutkimuksen johtopdétdsten tai tut-

kimusmetodologian nikdkulmasta merkitysta.

Kaikkia Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden osatekijoitd ei ole analysoitu tutkimuksessa,
vaan strategia-asiakirjoista valittiin tutkimuksen ndkokulmasta painopisteet ensimmaéisen vai-
heen sisdllonanalyysin jilkeen. Tdma siksi, ettd keskeisten kohtien tarkemmalla analyysilla voi-

daan osoittaa keskeiset johtopdatokset ja havainnot tutkimukselle.

15 Ulkoministerid: EU Iyhyesti. [https://eurooppatiedotus.fi/perustietoa-eusta/eu-lyhyesti/], luettu 30.12.2020.
"Euroopan unioni (EU) on 27 eurooppalaisen jdsenmaan muodostama liitto. Yhteistyon ensimmdinen askel oli Eu-
roopan hiili- ja terdsyhteison perustaminen 1950-luvun alussa. Hiili- ja terdsyhteisésopimuksella haluttiin lisdtd
vakautta ja taata rauha Euroopassa toisen maailmansodan jilkeen. Kuuden maan tuolloin aloittama yhteistyo on
runsaan 60 vuoden aikana laajentunut 27 jisenmaan ja yli puolen miljardin kansalaisen Euroopan unioniksi.
Aluksi taloudellisesta yhteistyéstd on tullut organisaatio, jolla on toimintaa kehitysyhteistyostd ympdristopolitiik-
kaan. Talousyhteison nimi muutettiin vuonna 1993 Maastrichtin sopimuksella Euroopan unioniksi."; Ulkominis-
terid: EU-jdasenmaat. [https://eurooppatiedotus.fi/perustietoa-eusta/eu-jasenmaat/], luettu 30.12.2020. "Euroopan
unioni on kasvanut useiden laajentumiskierrosten myétd. EU-jdsenmaita on nyt 27 (Iso-Britannian EU-ero
1.2.2020 alkaen). Kaikki EU:n jdsenvaltiot kuuluvat Euroopan talous- ja rahaliittoon, mutta toistaiseksi 19 maata
on ottanut kdyttoonsd yhteisen rahan, euron (€). Schengen-alueeseen kuuluvat 22 EU:n jdsenmaata sekd Islanti,
Liechtenstein, Norja ja Sveitsi, jotka eivit ole EU-maita."
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Sosiaalinen konstruktivismi

Kuva 1. Tutkimuksen viitekehys

Tutkimuksen viitekehys muodostuu kuvan 1 mukaisesti. Rajaturvallisuus on sosiaalisesti ra-
kentunut ilmid, jolloin sosiaalinen konstruktivismi on tutkimuksen lahtokohtana. Eurooppalais-
tuminen on keskeinen vaikuttava tekijé, joka toimii eurooppalaistumisen mallin mukaisesti kah-
densuuntaisesti. Toiminnan keskidssd on Eurooppalainen raja- ja merivartiosto, johon kiintedsti
EIBM:n strategiaprosessin elementit ja niiden hallinta vaikuttavat. Euroopan yhdennetty raja-

turvallisuus muodostuu kaikkien osa-alueiden vuorovaikutuksessa.

Nikokulma

Rajaturvallisuuden tutkimusta 1dhimpéni oleva akateemisen maailman tieteen ala on kenties
strategian tutkimus tai ainakin yleisimmin kéytetty Maanpuolustuskorkeakoulun tieteellisten
opintojen puitteissa tehdyissd tutkimuksissa. Toisaalta strategian tutkimuskin on ehkd enem-
mén sotatieteiden kenttddn sitoutuva ndkokulma kuin tiede. Siksi my0s rajaturvallisuutta tutki-
valla ei ole kdytdssddn oman oppialan teorioita tai erityisid tutkimusmenetelmii. Lahtokohtaa

haetaankin muilta tieteenaloilta lainatuilla kisitteilld ja malleilla.'®

16 Sipild, Joonas, Tommi Koivula, Olli-Matti Mikkola & Antti Pulkka: Analyysiopas. Juvenes Print, Tampere 2017,
sivu 18.
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Tutkimuksen alkuvaiheessa teoreettiseksi lahtokohdaksi muotoutui sosiaalinen ontologia. Léh-
tokohdaksi sosiaalinen ontologia valikoitui, koska eurooppalaisessa rajaturvallisuudessa asiat
oman nidkemykseni mukaan tapahtuvat sosiaalisen vuorovaikutuksen myotd, ovat rakentuneet
ihmisten toimesta ja ovat jatkuvassa muutoksessa. Sosiaalisen ontologian periaatteiden mukai-
sesti "sosiaaliset ilmiot ovat ihmisen konstruoimia kokonaisuuksia, jolloin todellisuuskésityksia
saattaa esiintyd useita yhtdaikaisesti". Kun tutkittava kohde on my0s jatkuvassa litkkeess ja
sitd on vaikea mitata, tutkimusta tehdessé olen jatkuvassa sosiaalisessa vuorovaikutuksessa tut-

kailemassa ilmioti sitd niin sanotusti hdiritsematta.'”

Koivula ja Sipild toivat kirjassaan esille, ettd Tieteellisen tutkimuksen lihtokohdaksi voidaan
ottaa sosiaalinen ontologia, jossa todellisuus katsotaan miarittyviksi sosiaalisessa vuorovaiku-
tuksessa, kuten esimerkiksi sopimuksissa tai auktoriteettien paitoksissi.”!® Koin timén tutki-
muksen alkuvaiheessa luontevaksi ratkaisuksi, ja se myds kuvastaa minua oman subjektiivisen

tarkkailuni myo6té ja sen toimiessa tutkimukseni jalustana.

Perehdyttydni alustavasti globalisaatio- ja integraatioteorioihin ja eurooppalaistumiseen, aloin
ymmaértdd paremmin eurooppalaistumisen taustalla olevia metateoreettisia oletuksia. Euroop-
palaistumiseen liittyvissd keskustelussa on akateemisen tutkimuksen kentdssd eridvdd néke-
mystd siitd, mitkd ovat keskeiset tieteenfilosofiset lahtokohdat. Keskusteluissa tuodaan myds
esille empirian suurempaa merkitystd eurooppalaistumisen tutkimuksessa. Luvussa 2 kuvataan
tarkemmin, mitd ovat ndma vaihtelevat nikemykset ja mitkd ovat yleisimmaét ndkokulmat eu-

rooppalaistumisen tutkimuksen taustalla.

Tutkimuksen edetessé oli kuitenkin syytéd palata tutkimuksessani 1dhtokohtaoletuksiin ja onto-
logisiin ja epistemologisiin valintoihin ennen etenemistd syvemmalle tutkimusmateriaaliin ja
aineiston analysointiin. Sosiaalinen ontologia onkin edelld kuvatusti ollut perustan rakentaja
opinndytetydlleni. Monien mahdollisuuksien joukosta koin luontevaksi ja kenties myds eniten
aihealueeseen soveltuvaksi tutkimusotteeksi sosiaalisen konstruktivismin (mydhemmin tutki-
muksessa konstruktivismi) ndkemyksen, joka on soveltuva my0s kasittelemédn ilmiotd osana
sosiaalista ontologiaa. Téma ndkokulma myos antaa erilaisen ndkemyksen ilmion analyysille
kuin esimerkiksi valtavirtaa eurooppalaistumisen tutkimuksessa oleva uuden institutionalismin

suuntaus.

17 Sirén, Torsti & Otto Pekkarinen: Tieteenfilosofis-metodologisia perusteita pro gradu -tutkielman laadintaan,
Maanpuolustuskorkeakoulu, Johtamisen ja Sotilaspedagogiikan laitos, Julkaisusarja 3: ty6papereita nro3, 2017,
sivut 3-4.

18 Koivula, Tommi & Joonas Sipild: Kuinka strategiaa tutkitaan. Maanpuolustuskorkeakoulu, strategian laitos,
julkaisusarja 2, 2014, sivu 22.



Perheentupa on kuvannut hyvin konstruktivistisen suuntauksen merkitystd suomalaiselle stra-
tegian tutkimukselle: "Viimeisen vuosikymmenen aikana konstruktivismin teoria on tullut né-
kyvéksi osaksi strategian tutkimusta." Konstruktivismiin kohdistuu toki myds kritiikkid, ja sitd
ovat esittdneet esimerkiksi realistisen koulukunnan edustajat silld perusteella, ettd sosiaalinen
rakentuvuus on loputonta.'” Konstruktivismi on kuitenkin jo nikdkulmana vakiintunut strate-
gian tutkimukseen. Lisdksi konstruktivismi on ndhtévissd vakiintuneena nikokulmana myos

eurooppalaistumisen ja EU-tutkimukseen.

Kisilld olevan tutkimuksen ndkdkulmalle 16ytyi myds vastaavaa nikemystd kansallisen tutki-
muksenkin tasolla. Janzon on viitoskirjassaan my0s ottanut ndkokulmansa yhdeksi osaksi so-
siaalisen konstruktivismin ja sen avulla kuvannut sosiaalisen ontologian rajaturvallisuuteen
(kuva 2).?° Janzon on kuvannut rajaturvallisuuden olevan sosiaalinen rakenne, joka on liitin-
ndinen rajoihin. Sosiaalinen konstruktivismi myds tunnustaa sosiaalisten rakenteiden olevan

strategisen kiyttdytymisen ja turvallisuuden taustalla.?!

Rakentuu

Rajaturvallisuuden sosiaaliset rakenteet

Rakentajat

Merkityksen omaava rakenne

Kaytannon- ja kentekstuaalinen-nakopiiri

Rakentaja

Sosiaalinen konstrukiivismi

Kuva 2. Rajaturvallisuuden sosiaalinen ontologia

19 Perheentupa, Christian: Konstruktivismi. Suomalaisia nikékulmia strategian tutkimukseen. Sivonen, Pekka
(toim.): Maanpuolustuskorkeakoulu, Strategian laitos, julkaisusarja 1, strategian tutkimuksia No 33, Helsinki
2013, sivut 99-100.

20 Janzon, Max: Realizing Border Security Culture in Finland (and Europe), Unigrafia, Helsinki 2014, sivu 81.

2l Janzon (2014), sivut 78-84.
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EU-tutkimuksen valossa Checkel nidkee konstruktivismin erityisend analyyttisena suuntauk-
sena. Konstruktivismi antaa perusteet arvioida tutkittavan aihealueen kirjallisuutta tietylld ta-
valla. Checkellin nikemyksessd huomionarvoista on ajatus siitd, ettd konstruktivistisella ndako-
kulmalla ei pyritd luomaan erityistd konstruktivistista teoriaa integraatiolle vaan ennen kaikkea

tuomaan nikdkulmaa esimerkiksi eurooppalaisen identiteetin rakentumiselle.??

Simola on kuvannut konstruktivistista nikokulmaa seuraavasti: "Konstruktivistisessa nakokul-
massa korostuu rationalistien mééritelmén mukaisiin hyddyn maksimointiin pyrkiviin toimijoi-
hin verrattuna instituutioiden rooli toimijoiden ohjaajina".?®> Tdmi on kiisitt4iikseni looginen
ajattelun kulku osana EU-tutkimusta, jossa instituutioilla on keskeinen rooli, ja se on myos té-

man tutkimuksen ilmion ulottuvuus.

Sosiaalinen konstruktivismi voidaan jakaa Checkellin artikkelissa eri tutkijoiden ndkemyksista
tiivistimand kolmeen eri suuntaukseen: perinteiseen (conventional), tulkinnalliseen (interpre-

tative) ja kriittiseen radikaaliseen (critical/radical).?*

Perinteinen konstruktivismi tutkii normien rooleja ja harvemmissa tapauksissa identiteetteja,
jotka muokkaavat kansainvélisen politiikan vaikutuksia. Tamé tutkimussuuntaus on yleisin Yh-
dysvalloissa konstruktivistien kdyttdméana. Perinteisen suuntauksen tutkijoilla on positivistinen
epistemologinen pohja ja usko vahvaan teorioiden véliseen yhteyteen. EU-tutkimuksessa pe-
rinteistd konstruktivistista suuntausta on esiintynyt muun muassa EU-instituutiotutkimuksessa

pyrkimykseni rakentaa siltoja rationalistien ja sosiologian tydn vilille.’

Euroopassa suurempaa suosiota tutkimussuuntauksena nauttii tulkitseva konstruktivistinen
suuntaus. Tulkitsevalle konstruktivismille ominaista on sen kieltd tulkitseva rooli sosiaalisen
todellisuuden rakentamisessa. Sen epistomologiset oletukset ovat vahvasti jalkipositivismin eri
suuntauksissa, ja tutkimus keskittyykin enemmaén vastaamaan kysymykseen "miten on mahdol-
lista" kuin tutkimaan seurannaissuhdetta ja vaikutusta. Tdmén tutkimussuuntauksen tutkimuk-
sia on useita EU-tutkimuksessa, jossa olosuhteita ja kdytetyn kielen muodostumista tutkitaan,

jotta saataisiin kisitys esimerkiksi valtion tai muuttujan identiteetin rakentumisesta.*®

22 Checkel, Jeffrey, T: Constructivism and EU Politics. Handbook of the European Union Politics. Jergensen,
Knud Erik, Mark A. Pollack Mark A. & Ben Rosamond (eds.), Sage publications, Lontoo, 2007, sivu 57.

2 Simola, Mikko: Euroopan unionin yhdennetty rajaturvallisuus strategisen kulttuurin ja tulliviranomaisyhteis-
tyon ndkokulmasta, diplomityd, Maanpuolustuskorkeakoulu 2013, sivu 10.

24 Checkel (2007), sivu 58.

25 Sama, sivu 58.

26 Sama, sivu 58.
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Kriittinen/radikaalinen konstruktivismi séilyttad kielellisen fokuksen, mutta erona tulkitsevaan
on voimakas tutkimuksen tekijan normatiivisen ulottuvuuden heijastuminen tutkittavaan ilmion
identiteetin rakentumiseen. Muutoin timi suuntaus on hyvin samankaltainen tulkinnallisen

suuntauksen kanssa, koska molemmat ovat jilkipositivistisen konstruktivismin suuntauksia.?’

Oma tutkimukseni asemoituu tulkitsevan konstruktivismin suuntauksen mukaisesti. Kansalli-
sen rajaturvallisuuden identiteetin rakentumista ja muutosta havainnoidaan uuden Euroopan
yhdennetyn rajaturvallisuuden mallin ja strategiaprosessin mukaisesti tarkastellen kirjauksia ja

kéytettyd rajaturvallisuuden kielta eri tasoilla.

Metateoreettisena mallina konstruktivismilla on laaja-alainen potentiaali, koska sen avulla on
mahdollista yhdistdd muiden teoreettisten koulukuntien ndkemyksid konstruktivismiin. Tamé
johtuu konstruktivistisesta nikemyksesté, jossa sallitaan erilaisten rakenteiden ja mekanismien

olemassaolo, kunhan ne ovat vain rakentuneet sosiaalisen kanssakidymisen myoti.?®

Konstruktivismin fundamentaalinen ajatus on, ettd ihmiset ovat sosiaalisia yksiloitd ja emme
olisi ihmisid ilman sosiaalisia suhteita. Yhta lailla voidaan sanoa, ettd ihmiset luovat yhteisdja
ja yhteisdt luovat ihmisii. Kyseessd on siis kahdensuuntainen prosessi.?’ Konstruktivismin
kautta siis rakentuvat normit, ajatukset, yhteisot ja ilmidt osana sosiaalista vuorovaikutusta.

Naiin mindkin niden rajaturvallisuuden rakentumisen.

Kun pohditaan konstruktivismia suhteessa muihin teoriakoulukuntiin, on Parsons analysoinut
kdaytdnnon esimerkillddn keskeisid eroja. Marxistit ndkevit maailman olevan toimintona talou-
dellinen maisema. Realistit nikevit maailman turvallisuuskilpailun maisemana.*° Suurin osa
institutionalisteista nikee maailman organisatorisena maisemana. Konstruktivistit taasen nike-
vit maailman muodostuvan maisemasta, joka rakentuu ideoihin, normien, identiteettien ja kéy-

tdntdjen varaan.

Konstruktivistinen ldhtokohta tyohon kytketddn eurooppalaistumiskeskusteluihin (euro-
peanization) ja eurooppalaistumisen teoriaan, jotta lahtokohtien kautta yhdistamélld se tutki-
musotemenetelméén voitaisiin hahmottaa, missd méiérin ja milld tavoin Euroopan tasoinen sdi-

tely ulottuu jdsenvaltiotasolle vai tapahtuuko vaikutusta toiseen suuntaan alhaalta ylospédin.

27 Checkel (2007), sivut 58-59.

28 Simola 2013, sivu 13.

29 Onuf, Nicholas: Constructivism: A User’s Manual. International relations in a constructed world. Kubalkova,
Vendulka, Nicholas Onuf & Paul Kowert (eds.), M. E. Sharp Inc, New York 1998, sivut 58-60.

30 Parsons, Graig: Constructivism and interpretive Theory. Theory and methods in political science 4" edition.
Lowndes Vivien, David Marsh & Gerry Stoker (eds.), Palgrave, Lontoo 2018.
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Vaikka osa tutkijoista, muun muassa Bache, Bulmer ja Gunay®!, kyseenalaistavatkin euroop-
palaistumisen olevan teoreettinen malli, koen kirjoittajana nykypdivdnd eurooppalaistumisen
saavuttaneen jo teorian tason akateemisessa tutkimuksessa. Eurooppalaistumisen ollessa timan
tutkimusraportin keskeinen elementti kuvataan se laaja-alaisemmin ja tarkemmin tutkimusra-

portin luvussa 2.

Tutkimusmenetelméa

Laadullinen tutkimus on padsddntoisesti ollut rajaturvallisuuteen liittyvien tutkimusten ldhto-
kohtana.** Mielestini timi on validi ja nikdkulmia avartava lihtokohta rajaturvallisuuden tut-
kimukselle. Samaa nikdkantaa edustavat Juuti ja Puusa ovat toimittamansa kirjan johdannossa
todenneet: "Laadullinen tutkimus ei pyri 10ytdméaédn luotettavaa tietoa siitd, missd méérin tai
kuinka usein jokin 1lmid esiintyy. Sen sijaan laadullisessa tutkimuksessa pyritidn saamaan

esille erilaisia nikokulmia, joista aihetta voi tarkastella".*’

Laadullinen tutkimus ja laadullinen aineisto myds antavat mahdollisuuden analysoida samaakin
aineistoa useista eri ndkokulmista. Tutkimuksen tekijdnd olen samaistunut Pentti Alasuutarin
ndkemykseen siitd, ettd "kvalitatiivinen aineisto on palata tutkittavaa maailmaa sikéli, ettd se
on nédyte tutkimuksen kohteena olevasta kielesta ja kulttuurista. Eri asia on, mitéd aineiston poh-
jalta voi milloin pédtella tutkittavasta ilmidsta tai miten sen voi saada vastaamaan tutkijan aset-

tamiin kysymyksiin".3*

Metodologia, kuten Puusa ja Juuti ovat todenneet, on oppi tieteen menetelmisti. Laadullisessa
tutkimuksessa tutkijan tekemit valinnat metodologiasta liittyvit myos osaltaan pdittelyn lo-
giikkaan ja menetelmiin. Ontologiset, epistemologiset ja metodologiset valinnat johdattelevat
tutkijan sithen laadullisen tutkimuksen menetelmdn kiyttoon, jolla saavutetaan tutkimuksen

kautta uutta tietoa todellisuudesta.>?

31 Bache, Ian, Simon Bulmer & Defne Gunay: Metatheory and Europeanization research : Let's get critical !.
University of Sheffield, England, 2011, sivu 11. Artikkelissa tutkijat ovat todenneet, etti eurooppalaistuminen
itsessddn ei ole teoria. Tyokalupankki teoreettiseen tarkasteluun on tuotu valtavirran poliittisesta analyysista ja
teoreettinen pohja eurooppalaistumiselle on uudessa institutionalismissa.

32 Tdm4 on kirjoittajan havainto tutkimusaineistoa kartoitettaessa. Sama nikemys on havaittavissa myds alaluvussa
1.4 esitetysséd aikaisemmassa tutkimuksessa ja niiden menetelmdsuuntauksessa. Laadullisen tutkimuksen kautta
on saavutettavissa erilaisia ndkokulmia, ja mielesténi tilld saavutetaan kyky havainnoida laajemmin kuin méaéral-
lisen tutkimuksen kautta. Suurelta osin my0s tutkittavat ilmiot eivét ole maérallisesti mitattavia, jotta ne saataisiin
tutkittua mééréllisen tutkimuksen kautta.

33 Juuti, Pauli & Anu Puusa (toim): Laadullisen tutkimuksen néiikokulmat ja menetelmdt, Gaudeamus, 2020, sivu
14.

34 Alasuutari, Pertti: Laadullinen tutkimus. Viides painos Vastapaino 2014, sivu 88.

35 Juuti & Puusa (2020), sivu 37.
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Menetelmad, josta kdytetdédn myos termié metodi, on moniselitteinen. Menetelmi on "sééntojen
ohjaama menettelytapa, jonka avulla tieteessi tavoitellaan ja etsitddn tietoa tai pyritddn ratkai-

semaan kiytinndn ongelma".¢

Tutkimusmenetelméni tutkimuksessa kdytetdan laadullisen aineiston analysointiin hyvin so-
veltuvaa sisillonanalyysia kirjalliseen aineistoon liittyen. Siséllonanalyysi on valittu, koska sen
avulla voin analysoida dokumentteja systemaattisesti ja loytden samankaltaisuuksia/eroavai-

suuksia tutkimusaineistosta.

Aineiston hankinnalla ja aineiston analyysilla on kiinted yhteys laadullisessa tutkimuksessa.
Tutkijana on haastavaa, miltei mahdotonta, pyrkid arvovapaaseen laadulliseen tutkimukseen.
Omat estymmarrykseni aiheesta on viistdmatti vaikuttimena niin aineiston hankintaan kuin sen
analysointiin tutkimuksen ajan. Téarkedd onkin ollut tutkimusprosessin aikana pyrkid ymmarta-
miidn omien ennakkouskomusteni luonne ja siséltd, jotta aineiston analyysilla saadaan uutta

tietoa tutkittavasta ilmiosta.>’

Laadullisen analyysin osalta usein puhutaan induktiivisesta (yksittdisesté yleiseen) ja deduktii-
visesta (yleisestd yksityiseen) paittelystd. On kuitenkin huomioitavaa, ettd kolmas tieteellisen
paattelyn logiikka (abduktiivinen), jossa teoria ja empiria kdyvét vuoropuhelua, on myds mah-
dollinen. Jaottelu kaksijakoisesti on kuitenkin kdytdnnon ndkdkulmasta haasteellinen, ja siksi
nykyisin laadullisen analyysin muodot ovat Eskolan®® tekemissi jaottelussa muutettu erilai-

siksi, joita nykyisin kiytetiin.*’

Tuomen ja Sarajdrven kirjassaan kuvaamat laadullisen tutkimuksen periaatteet nojaavat yhdys-
valtalaisen laadullisen tutkimuksen perinteisiin. Kirjassa esitetty kuvaus siséllonanalyysista
kuitenkin poikkeaa nimedmiskdytdnnoltdéin. Tuomen ja Sarajirven nikemyksen mukaan sisil-
16nanalyysi on jaettu kolmeen eri malliin, joita ovat aineistoldhtdinen, teorialdhtdinen ja teoria-
ohjaava analyysi. Yhteistd ndille kaikille analyysimenetelmille on se, ettd niilld pyritdén saa-

maan tutkittavasta ilmidstd kuvaus tiivistetyssi ja yleisessd muodossa. Tuomen ja Saarijdrven

36 Hirsjérvi, Sirkka, Pirkko Remes & Paula Sajavaara: Tutki ja kirjoita. 15.-16. painos Tammi, 2010, sivu 183.

37 Juuti & Puusa (2020), sivu 143.

38 Eskola, Jari: Laadullisen tutkimuksen juhannustaiat. Laadullisen tutkimuksen analyysi vaihe vaiheelta. kkunoita
tutkimusmetodeihin II. Ndkokulmia aloittelevalle tutkijalle tutkimuksen teoreettisiin ldhtokohtiin ja analyysimene-
telmiin. Aaltola Juhani & Raine Valli (toim.): Jyvaskyld, PS-kustannus, 3. uudistettu ja tdydennetty painos, 2010,
sivu 179-203.

3 Tuomi, Jouni & Anneli Saarijirvi: Laadullinen tutkimus ja siscillonanalyysi. Kustannusosakeyhtié Tammi 2018,
sivut 107-108.
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nidkemyksen mukaisesti "sisédllonanalyysilla tarkoitetaan pyrkimystd kuvata dokumenttien si-
sdltd sanallisesti. Primddrilédhteiden siséllonanalyysissa pyritddn myds havainnoimaan mahdol-

lisia ristiriitoja tai epimukavuuksia, joista asiakirjoissa on pyritty vaikenemaan.”*’

Tuomen ja Saarijirven nikemyksen mukaan “aineistoldhtdisesséd analyysissa pyritdén lnomaan
tutkimusaineistosta teoreettinen kokonaisuus.” Analyysiyksikot eivit ole etukdteen valittuja, ja
niiden valinta perustuu tutkimuksen tavoitteisiin ja tutkimuskysymyksiin. Teoria ei siis ohjaa
analyysin tekoa, vaikka metodologian taustalla olevat oletukset ovat ldsnd. Aineistoldhtoinen
tutkimus on haastavaa toteuttaa, ja analyysin subjektiivisuus on erityisen altista kritiikille,

vaikka se on toki myds muun laadullisen tutkimuksen haasteellisuus. !

Perinteinen siséllonanalyysissa kdytetty malli on teorialihtdinen analyysi. Tuomi ja Saarijarvi
kirjassaan kuvasivat teorialdhtdisen analyysin nojaavan johonkin tiettyyn teoriaan, malliin tai
auktoriteetin esittdimain ajatteluun. [lmié mairitellddn siis jo tunnetun teorian mukaisesti, ja
ndin pddstddn testaamaan tutkittavaa asiaa vasten sitd. Valinta teorialdhtdisestd analyysista
my0s sanelee sen, miten tutkimusaineisto hankitaan. Erityisen mielenkiintoiseksi teorialdhtoi-

sen analyysin tekee se, kun teoriaa testataan uudessa kontekstissa.*?

Teoriaohjaava analyysi voi osaltaan auttaa aineistoldhtdisen analyysin kohtaamiin haasteisiin.
Teoriaohjaavassa analyysissa teoria toimii apuna ja ohjaa analyysin tekoa, vaikka analyysiyk-
sikot valitaankin suoraan aineistosta. Keskeinen ero teorialdhtdiseen teoriaohjaavassa on sen
tapa avata uusia ajatuksia eikd vain testata teoriaa. Voidaankin ndhdé kyseesséd olevan abduk-

tiivisen péittelyn logiikka. **

Sisdllonanalyysin toteuttamiselle on myds kuvattu erilaisia malleja tutkijoiden toimesta. Toi-
sena esimerkkind voidaan ottaa esimerkiksi Hsieh ja Shannon. He esittelevit artikkelissaan hoi-
totieteilijan ndkokulmasta kolme sisidllonanalyysin menettelytapaa ja ndihin kaikkiin hypoteet-
tiset esimerkit. Ensimméinen malli on tavanomainen tapa (conventional approach) sisidllonana-
lyysille. Tédtd mallia voidaan kutsua my6s aineistoldhtoiseksi siséllonanalyysiksi. Toisessa esi-
merkissd Hsieh ja Shannon tavoitteena on testata teoriaa tai laajentaa sitd kasitteiden tasolla
suoralla lahestymiselld (directed approach). Kolmas tapa ldhestyé sisdllonanalyysia on summa-

tiivinen teorialdhtdinen tapa (summative content analysis), jossa lasketaan ja verrataan avain-

40 Tuomi & Saarijérvi (2018), 107-111, 117 ja 119.
41 Sama, sivu 108.

42 Sama, sivut 110-111.

43 Sama, sivut 109-110.
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sanoja tai sisdltod, joka myohemmin tulkitaan kontekstisidonnaisesti. Kaikille malleilla pyri-
tdédn tulkitsemaan tekstidatan merkitystd, mutta keskeisend eroavaisuutena on se, miten koodit
osana siséllonanalyysia rakennetaan. Kolmessa edelld esitetyssd mallissa on kyse laadullisen

tutkimuksen sisillonanalyysista, vaikka kvantitatiivisuus on korostetussa asemassa.**

Tuomen ja Sarajdrven kuvaama teorialdhtdinen siséllonanalyysin malli on valittu osaksi téta
tutkimusta, jotta eurooppalaistumisen teoreettista viitekehysta sekd hallinnan elementtejd voi-
daan havainnoida tutkittavasta aineistosta. Tdssd tutkimuksessa kuvaillaan ensin teoriana eu-
rooppalaistuminen ja sen perusteella maaritelladn keskeiset késitteet. Olemassa olevaa késit-
teistod hydodynnetddn osana analyysirunkoa ja kategorisointia. Valitulla mallilla voidaan nostaa
esille tutkittavasta aineistosta niitd asioita, jotka kuuluvat analyysirunkoon ja toisaalta sulkea

ulkopuolelle eurooppalaistumisen ilmiditd koskemattomat osat.

Tutkimuksen osalta valittu teorialdhtoinen malli tuo myds mielenkiintoisen uuden ldhestymi-
sen, kun eurooppalaistumisen teoriaa testataan uudessa tutkimusympéristossé rajaturvallisuu-
den ndhden. Vaikka tutkimusraportin osalta teoriaohjaava ja teorialdhtdinen olisivatkin voineet
tuottaa samankaltaisia havaintoja, olisi aineistoldhtdinen ollut havainnoiltaan todenndkdisesti
erilainen ja keskiossd. Oma subjektiivinen nidkemykseni rajaturvallisuuden viitekehyksessa

voisi my0s johtaa erityyppisten analyysiyksikdiden valintaan.

Teorialdhtoisen sisdllonanalyysin toteutuksen ensimmadisid vaiheita on muodostaa analyysi-
runko valitun teorian pohjalta. Tuomen ja Saarijarven kirjassa hyvin avatusti se voi olla hyvin-
kin vilja, sisédltden luokituksia ja kategorioita, joilla on sidonnaisuus tutkittavaan ilmiéon. Ka-
tegorisointi myds edesauttaa kohdentamaan tutkimus myds keskeisiin tekijoihin osana analyy-
sia.*

Puusan ja Juutin mukaan aineiston analysointi on jatkuvaa tutkimuksen aikana. Samanaikaisesti
tutkija lukee aineistoa ja pyrkii kategorisoimaan aineistoa, mutta yhté lailla tutkijana hankkii
lisdd tietoa aiheesta lukemalla vaihtelevista ldhteistd eri teorioita ja tutkimuksia. Laadullisen
aineiston sisdllonanalyysin laatu onkin paljon kiinni tutkijan kyvykkyydestd ymmaértéa ja tul-

kita tutkittavaa ilmiotd.*® Esimerkkind Tuomen ja Saarijirven kuva analyysirungosta: 4’

4 Hsieh, Hsiu-Fang & Sarah E. Shannon: Three Approaches to Qualitative Content Analysis. Qualitative Health
Research  15: 9, 1277-1288, 2005. [https://www.researchgate.net/publication/7561647 Three Ap-
proaches to Qualitative Content Analysis], luettu 23.2.2021.

4 Tuomi & Saarijérvi (2018), sivut 127-128.

46 Juuti & Puusa (2020), sivu 143.

47 Tuomi & Saarijérvi (2018), sivu 128.
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IImion ulottuvuudet IImidn ominaisuudet

XXXX XXXX XXXX XXXX

XXXX XXXX XXXX XXXX

Kuva 3. Esimerkki analyysirungosta

Tadmin tutkimuksen osalta analyysirunko muodostetaan ilmiond eurooppalaistuminen. [lmion
ulottuvuuksia kuvataan myohemmin tutkimuksen luvussa 3 tarkemmin avattavien késitteiden
ylhéalté alas, alhaalta yl6s ja hallintandkdkulmasta. Ilmion ominaisuudet ovat eri keskeiset do-
kumentit, kansalliset IBM-strategiat ja TO EIBM-strategia, joista havainnoidaan muodostettu-
jen analyysiyksikdiden merkityksid.*® Samaa analyysirunkoa hyddynnetiin tutkimuksen luvun

4 kolmessa alaluvussa. Luvussa 4 on kuvattu tarkemmin toteutettu analyysi.

Eurooppalaistumisen | Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ohjaavat asiakirjat

Suomen kansalli-

iimiot

Suomen kansal-

linen yhdenne-

Euroopan yhden-

netyn rajaturvalli-

nen yhdennetyn ra-

tyn rajaturvalli- | suuden tekninen ja | jaturvallisuuden
suuden strategia | operatiivinen stra- | strategia 2019-
2018-2021 tegia 2021

Ylhaalta alas XXXX XXXX XXXX

Alhaalta ylos XXXX XXXX XXXX

Hallinta XXXX XXXX XXXX

Kuva 4. Tutkimuksessa kaytetty analyysirunko

Sisdllonanalyysi tutkimuksen luvussa 4 muodostetaan siis teorialdhtdisesti sitoen se eurooppa-
laistumisen teoreettiseen viitekehykseen ja sen terminologiaan. Niin aineiston analyysin luo-
kittelu saadaan sidottua teoriaan. Analyysi itsessdén ei myoskaddn tuota tutkimuksen tuloksia tai
suoraan vastauksia tutkimuskysymyksiin. Analyysin avulla on tarkoitus havainnoida ilmiota ja
testata sitd olemassa olevaa teoriaa vasten. Johtopéatoksissad tuodaan esille analyysin perusteella

tehtyjen havaintojen merkityksellisyys.

8 Tutkimuksen analyysissa on hyddynnetty tekstianalyysi tydkalua Voyant Toolsia (voyant-tools.org). Voyant
tools on avoimen ldhdekoodin verkkopohjainen sovellus, jolla voidaan toteuttaa kirjoitettuun tekstiin kohdistuvaa
tekstin analysointia. Tésséd tutkimuksessa Voyant Toolsia on hyddynnetty kartoittamaan analyysia varten TO
EIBM:n osalta keskeisié késitteité, niiden esiintyvyyttd ja analyysiin soveltuvat analyysiyksikét.
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Huomion arvoista on, ettid eurooppalaistumisen teoriaa ja sen kisitteiston ilmentymisté ei ole
aikaisemmin sovellettu sisdllonanalyysissa rajaturvallisuuteen Maanpuolustuskorkeakoulun
diplomity6-tason tutkimuksissa. Sisdllonanalyysi metodologiana on kuitenkin esiintynyt myds

aikaisemmissa rajaturvallisuuden tutkimuksissa, mutta eri ilmidité tutkittaessa.

1.3 Tutkimuksen rakenne ja ldhdemateriaali

Tutkimuksen ensimmaéinen luku toimii johdantona tutkimukselle. Olen tehnyt valinnan kési-
telld osana johdantoa laajemmin jo tieteenfilosofiaa tutkimuksen taustalla. Valintani on ollut
my0s kohtuullisen perusteellisesti tuoda esille aiempaa opinndytetasoista tutkimusta (myds pro
gradu -tasoista). Valinta on tietoinen, koska rajaturvallisuuden ndkdkulmasta olevaa tutkimusta
on marginaalisesti ja tdmén tutkimuksen lukijalla on mahdollisuus tutustuttaa itsensd myds Eu-
roopan tasolla tehtdvéddn tutkimukseen rajaturvallisuuden alalta esille tuomani aiemman tutki-
muksen avulla. Johdannossa esitellddn kokonaisuudessaan tarkemmin tausta ja viitekehys tut-
kimukselle, teoreettinen nidkokulma tutkimukselle, tutkimusmenetelmidnd kéytettdva sisél-

lonanalyysi, l1dhdemateriaalia ja aikaisempaa tutkimusta aihealueeseen liittyen.

Tutkimuksen toisessa luvussa késitellddn eurooppalaistumista ilmiona ja siihen liittyvié teori-
oita. Luvussa my0s avataan hallinnan (governance) ilmiota osana eurooppalaistumisen viiteke-
hysta. Eurooppalaistumista ja sen ilmiditd on perinteisesti tutkittu ulko- ja turvallisuuspolitiikan
nidkokulmasta, joten eurooppalaistumisen ndkdkulma Euroopan yhdennettyyn rajaturvallisuu-
teen ndhden on uusi, mutta validi. Luvussa kisitellddn ensin eurooppalaistumista yleisella ta-

solla ja tarkemmin alaluvuissa alhaalta ylos ja ylhdélta alas mallin mukaisesti.

Tutkimuksen kolmannessa luvussa padpainopiste on kuvata nykymuotoinen Euroopan yhden-
netty rajaturvallisuus, prosessit, toimijat ja keskeiset tekijit. Pddpainopiste luvussa on EU-lain-
sdddannon nidkokulmasta tuoda esille, miten Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on mééri-
tetty ja miten strategiaprosessi rakentuu eri toimijoiden ja tekijoiden varaan. Luku toimii myds
selkednd kuvauksena eri ldhteistd yhdistettynd, jotta tutkimuksen lukija saa késityksen eri ele-
menteistd ja niiden vuorovaikutuksesta. Luvulla 3 vastataan my0s tutkimuksen kahteen alaky-

symykseen Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden nykymallista.

Luvun 4 keskeinen tekijd on toteutettava teorialdhtdinen sisdllonanalyysi kolmen strategisen
tavoitteen kohdalta. Luku on keskeinen osa tutkimusta, jossa eurooppalaistumisen teoriaa ana-

lysoidaan vasten Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta, strategiaprosessia ja sen ilmentymié.
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Luvun 4 sisdllonanalyysin kautta pyritddn padseméén luvun 5 johtopddtdksiin, jolla vastataan

tutkimuksen padkysymykseen.

Viidennessi luvussa tutkimuksen johtopaitokset nivotaan yhteen ja pohditaan tutkimuksen luo-
tettavuutta tehtyihin valintoihin nihden. Tutkimuksen ollessa laatuaan ensimmaiinen, jossa eu-
rooppalaistumista ja Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta tutkitaan vuorovaikutuksessa, esi-

tdn myOs nikemykseni viidennessd luvussa mahdollisista jatko tutkimusaiheista.

1.4 Aikaisempi tutkimus

EU-lainsddddnnon ja yhdennetyn rajaturvallisuuden méadritteen muutoksen johdosta tiysin vas-
taavaa aikaisempaa tutkimusta aihealueesta ei ole olemassa. Perinteisesti aikaisemmat tutki-
mukset niin kansallisesti kuin EU-tasolla ovat erityisesti keskittyneet rajaturvallisuuteen turval-
lisuustutkimuksen nédkdkulmasta, erityisen fokuksen ollessa maahanmuuttoon ja turvapaikkail-
midihin liittyvien tutkimuskysymysten kategoriaa. Toki viimeaikaisen eurooppalaisen raja- ja
merivartioston kehityksen myotd, myos kiinnostus Frontexia kohtaan on tutkimuksen kentéssa
kasvanut. Tdmd on myds ymmarrettdvad lainsddddnndn tuomien toimivaltuuksien kasvun ja

rahoituskehyksen kasvun myota.

Tutkimukseni ajankohtaisuuden johdosta ei ole olemassa mydskéédn tutkimusaineistoa, joka ké-
sittelisi vastaavaa aihesisdltod kansallis-virasto-EU-tason strategioiden analysoinnista. Lahim-
pdnd oman tutkimukseni viitekehystd olevat tutkimukset on esitelty tarkemmin myohemmin

tassa luvussa.

Yhdennetyn rajaturvallisuuden nédkdkulmasta tutkimusta kuitenkin 10ytyy jonkin verran kan-
sainvilisesti. Elen Le Chéne on vuonna 2017 julkaistussa artikkelissaan tutkinut IBM-mallin
projektiota yli EU-rajojen. Esimerkkivaltiona IBM-konseptin levittimiselle on EU:n kaakkoi-
nen naapurivaltio Turkki.*” Tdmén tutkimuksen osalta kyseinen artikkeli tukee konstruktivista
ndkemysténi siitd, kuinka sosiaalisessa vuorovaikutuksessa todellisuudessa asiantuntijat ja hei-
dén preferenssinsé vaikuttavat merkittavasti sithen, miten yhdennetty rajaturvallisuus muodos-

tuu.

49 Le Chéne, Elen: La gestion intégrée des frontiéres : circulation et projection international d’un modéle eu-
ropéen. L’exemple de la Turquie. Revue francaise d’administration publique 2017/1 (N161), sivut 117-132.
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Euroopassa CEPS*® ja EPRS®! nousevat merkittdvimmin esille, kun Frontexia kohdistuvaa tut-
kimusta kartoitetaan. Lisiksi LIBE-komitealle®? on toteutettu tutkimusraportteja erityisesti eu-
rooppalaisen raja- ja merivartioston kehitykseen liittyen. CEPS:n julkaisuissa Sergio Carrera
on erityisesti kohdistanut tutkimuksellista mielenkiintoa niin Schengenin hallintaa®® kuin yh-
dessi Leonhard den Hertogin kanssa eurooppalaista merivartiostoakin kohtaan®*. EPRS:n puit-
teissa huomionarvoisia artikkeleita on ollut esimerkiksi Ferraron pohdinta Schengenin hallin-

nasta Lissabonin sopimuksen voimaantulon jilkeen.>’

Libe-komitealle tehdyistéd tutkimuksista tulee erityisesti nostaa esille kaksi tutkimusta ldhihis-
toriasta. Jorrit Rijpma on arvioinut kriittisessd artikkelissaan komission esitystd eurooppalai-
sesta raja- ja merivartiosta.’® Rijpman artikkeli nostaa esille perustavaa laatua olevia lainsi-
diannollisid haasteita esityksessa seké liitinndisyyden perusoikeuksiin ja thmisoikeuksiin. Laa-
jempi toteutettu tutkimus on julkaistu vuonna 2018 CEPS:n tutkijoiden toimesta. Siiné kasitel-
tiin Schengen-alueen tulevaisuutta ja keskeisid kehityskohteita ja haasteita Schengenin hallin-
nan viitekehyksessd vuoden 2016 jilkeen. Tutkimuksen keskeinen omalta osaltani hyddynnetty
osio on tutkimuksen luku 6 Uusi Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden (EIBM) konsepti ja

tutkimuksessa sithen kohdistettu kriittinen arviointi.>’

Philippe De Bruycker on artikkelissaan vuonna 2016 arvioinut eurooppalaisen raja- ja merivar-
tioston merkityksellisyyttd ja komission lakimuutosesitysten todellista merkitystd Frontexin sil-
loisten toimintojen muutokselle.® De Bruyckerin artikkeli on tutkimukseni kannalta mielen-

kiintoinen pohdinta asetuksen tarkoitusperistd, sittemmin kun osa pohdinnoista on muuttunut

30 CEPS: About CEPS. https://www.ceps.eu/about-ceps/, luettu 14.02.2021. Vuonna 1983 Brysselissi perustettu
CEPS on johtava ajatushautomo ja keskustelufoorumi EU-asioissa. Keskeinen osa CEPS:n toimintaa on oma si-
toutumaton itsendinen tutkimus.

! Euroopan parlamentti: Euroopan parlamentin tutkimuspalvelu. https://www.europarl.europa.eu/at-your-ser-
vice/fi/stay-informed/research-and-analysis, luettu 12.02.2021. Euroopan parlamentin tutkimuspalvelu (EPRS) on
Euroopan parlamentin sisdinen tutkimuspalvelu ja ajatushautomo. ”EPRS:n tehtdvind on tuottaa Euroopan par-
lamentin jdsenille ja tarpeen mukaan valiokunnille riippumattomia, puolueettomia ja luotettavia analyyseja ja
tutkimustietoja Euroopan unionin toimintaan liittyvistd asioista.”

2 Euroopan parlamentti; Libe. https://www.europarl.europa.eu/committees/fi/libe/home/highlights, luettu
22.02.2021. Libe-komitea-nimitysta kiytetdédn Euroopan parlamentin Kansalaisvapauksien seki oikeus- ja sisdasi-
oiden valiokunnasta.

53 Carrera, Sergio: An assessment of the commission’s 2011 Schengen governance package: Preventing abuse by
EU member states of freedom of movement?, The Centre for European Policy Studies (CEPS) Paper in Liberty
and Security in Europe, 47, pp. 1-28.

>4 Carrera, Sergio & Leonhard den Hertog: A European Border and Coast Guard: What's in the name? CEPS Paper
in Liberty and Security in Europe No. 88, 2016.

55 Ferraro, Francesca: Schengen governance after the Lisbon treaty. European parliamentary research service,
Bryssel, 2013, sivut 1-6.

% Rijpma (2016), sivut 1-40.

57 Carrera, Sergio, Marco Stefan, Ngo Chun Luk & Lina Vosyliite: The Future of the Schengen Area: Latest
Development and Challenges in the Schengen Governance Framework since 2016. Directorate-General for Inter-
nal Policies, European Parliament, 2018, sivut 1-90.

58 De Bruycker, Philippe: The European Border and Coast Guard: a new model built on an old logic. European
papers, no. 2/2016, sivut 559-569.
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konkretiaksi ja osana tdtd tutkimusta kyetdén avaamaan tarkemmin toteutumina. My6s muita
tutkijoita on kiinnostanut Frontex-merkitys osana hallintaa. Roberto Cortinovis on tutkinut ar-

tikkelissaan pehmeén lain nikdkulmasta kovempaan lainsiddiantddn siirtymisen merkitysté.>

Suomessakin Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexin roolin muutos on herittinyt tutki-
joiden kiinnostusta, ja Ulkopoliittinen instituutti on huomannut eurooppalaisen raja- ja meri-
vartioston vaikuttavuuden muutoksen. Ulkopoliittisen instituutin tutkijat ovat julkaisseet ldhi-
menneisyydessd kolme eri artikkelia (briefing paper) ajankohtaisista aiheista. Teemu Tam-
mikko on artikkelissaan vuonna 2017 pohtinut Frontexia koskevan lainsddadiantoesityksen tuo-

mia mahdollisia muutoksia toimivaltuuksiin ja sit4, miti se kiytdnndssi tarkoittaa.5

Tammikko on jatkanut seuraavassa artikkelissaan vuonna 2019 pohdintaa Frontexille esitetyn
pysyvén joukon perustamisen ja muiden laajennettujen toimivaltuuksien merkitystd jasenval-

tion ndkdkulmasta ja sen liitinndisyydestd EU:n ulkoiseen ja sisdiseen turvallisuuteen. !

Tuoreimpana Ulkopoliittisen instituutin julkaisuista on Saila Heinikosken vuonna 2020 kirjoit-
tama artikkeli, jossa hdn pohtii maahanmuuton ja rajaturvallisuuden keskindisté suhdetta Fron-
texin kehityskulkuun ndhden. Keskeinen ajatus artikkelissa on my0s eurooppalaisen integraa-
tion ja solidaarisuuden merkitys osana uusia toimivaltuuksia ja rajaturvallisuuden hallinnan ke-

hityskulkua. Nikdkulmana toimii valtadynamiikka ja kansallinen suvereniteetti.®?

Eurooppalaistuminen on aikaisemmin ollut padsééntdisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan alu-
een suuntautuminen, ja tité ei aikaisemmin ole yhdennetyn rajaturvallisuuden kannalta tarkas-
teltu. Eurooppalaistumiseen liittyvaid tutkimusaineistoa on olemassa paljon, mutta ei tiysin tut-
kimukseni kanssa identtisten 1dhtokohtien kanssa, mutta samankaltaisuuksia onneksi 16ytyy.
Eurooppalaistumiseen liittyva tutkimus ja ldhdeaineisto onkin toiminut luvun 2 ldhtdkohtana ja
luvussa 2 tuotu tarkemmin esille. On myds huomioitavaa, ettd eurooppalaistumisen tutkimuk-
seen liittyvén aikaisemmin tehtyyn tutkimukseen liittyvit metateoreettiset oletukset ovat olleet

taustaoletuksina oman tutkimukseni ajan, ja toin ne esille jo aikaisemmin.

59 Cortinovis, Roberto: The Evolution of Frontex Governance: Shifting from Soft to Hard Law?

Journal of Contemporary European Research, Vol. 11, Issue 3, 2015.

0 Tammikko, Teemu: The New Frontex and the Future of Schengen. A Brick Fortress, or a Castle Made of Sand?
FIIA Briefing paper 219, 2017.

¢! Tammikko, Teemu: Proposed Frontex reform and its impact. Border Politics and the external security nexus in
the EU. FIIA Briefing paper 255, 2019.

62 Heinikoski, Saila: European migration and border management: Future reforms reassert symbolic solidarity.
FIIA Briefing paper 295, 2020.
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Rajaturvallisuuteen liittyvaa tutkimustoimintaa on olemassa niin Rajavartiolaitoksen tutkimus-
toiminnan kuin yksittdisten viitdstutkimustenkin kautta. Hankkeista merkittdvin ldhihistoriassa
on ollut GLASE (Globaalin turvallisuuden monikerroksiset rajat), jossa on tutkittu globaalin
turvallisuusympéristdn muutoksen osana mm. rajoja ja turvallisuutta.®> GLASE-hanke on sit-

temmin paattynyt vuonna 2019, ja sen hyodynnettivyys osana tutkimustani on marginaalinen.

Suomalaisista viitdstutkimuksista voidaan mainita Markus Heiskasen véitostutkimus "Rajakei-
sarin uudet (v)aatteet - kiisiteanalyysi rajaturvallisuudesta"®* ja Max Janzonin "Realizing border
security culture in Finland (and Europe)"®, ja molemmat kisittelevit yleisesti rajaturvallisuu-
den aihekenttdd. Omassa tutkimuksessani en kuitenkaan ole hyodyntinyt edelld mainittujen
vaitoskirjojen rajaturvallisuuden kisitteen méadrittelyjd johtuen véitdstutkimusten primaariléh-
teind toimineiden asiakirjojen eroavaisuudesta nykymuotoiseen Euroopan yhdennetyn rajatur-

vallisuuden méérittelyyn nihden. Viitoskirjoja on kuitenkin muutoin hyddynnetty osana omaa

tutkimustani.

Kansainvilisistd vditostutkimuksista esille nostamisen arvoinen tdmén tutkimuksen nidkokul-
masta on Satoko Horiin vditostutkimus vuodelta 2015 “Frontex and the Evolution of Coopera-
tion on European Border Controls.”® Horii on tutkimuksellaan havainnoinut Frontexin vaiku-
tusta ja mekanismeja Euroopan rajojen hallintaan ndhden. Tutkimuksen johtopdatokset Fronte-
xin vaikutuksesta rajaturvallisuuden eurooppalaiseen integraatioon ovat tukeneet omaa nake-

mystdni uuden lainsddddannon vaikuttavuuden merkityksen havainnoinnin tarkeydesta.

Helsingin yliopiston Valtiotieteellisen tiedekunnan Laura Niemenkari on vuonna 2019 valmis-
tuneessa pro gradu -tutkimuksessaan “Turvallisuutta vai turvallistamista?: Yhdennetty rajatur-
vallisuus Euroopan unionissa” tutkinut Yhdennetyn rajaturvallisuuden kehittymistd vuosina
1999-2018. Niemenkarin tutkimus on mielenkiintoisella tavalla yhdistdnyt Euroopan integraa-
tion teorioita yhdennetyn rajaturvallisuuden kehitykseen. Niemenkarin tutkimus on myos hyva
esimerkki siitd, miten rajaturvallisuus soveltuu hyvin myds politiikan tutkimuksen saralle, ja
mielesténi Niemenkarin tutkimus onkin piristévé lisa rajaturvallisuuden tutkimuskenttién. Nie-

menkarin tyotd on osana titd tutkimusta hyddynnetty taustaymmarryksen laajentamiseksi osana

83 Glase-tutkimus hanke: Hankkeen esittely. [https:/glase.fi/hankeen-esittely], luettu 16.10.2019.

% Heiskanen, Markus: Rajakeisarin uudet (v)aatteet — kéisiteanalyysi rajaturvallisuudesta. Viitdstutkimus, Lapin
yliopisto 2013

%5 Janzon (2014)

% Horii, Satoko: Frontex and the Evolution of Cooperation on European Border Controls. Thesis, University of
Sussex 2015, sivu 166.
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Euroopan integraation tutkimusta. Niemenkarin tutkimuksen johtopéétoksid ja pohdintaa on

myds hyddynnetty omaa ajatteluani laajentamaan tutkittavasta ilmiosta. ¢’

Rajavartiolaitoksen virkamiehet ovat Maanpuolustuskorkeakoulun tieteellisiin opintoihin liit-
tyvissd opinndytteissiin tutkineet Rajaturvallisuuteen liittyvid aihealueita laajaltikin. Aiemman
tutkimuksen osalta tarkemmin on kayty ldpi vain vuoden 2010 jilkeen valmistuneet tutkimuk-
set, koska tutkimukseeni kuuluvat merkittdvimmat lakisdéteisesti vaikuttavat vudistukset Eu-

roopan yhdennettyyn rajaturvallisuuteen ovat tapahtuneet 2010-luvulla.

Tutkimuksessa on kuitenkin huomioitu keskeisin rajaturvallisuuteen liittyvd teos vuodelta
2003, koska asianomainen julkaisu on ollut kansallisen tulkinnan nikdkulmasta keskeisin lahde
osana eurooppalaistumisen tutkimuksen aikakautta, Suomen EU- ja Schengen jdsenyytta ja yh-
dennetyn rajaturvallisuuden kdsitemaailmaa. Arto Niemenkari on teoksessa "Rajaturvallisuus
Euroopan unionissa" tuonut oman kokemuspohjansa ja ndkemyksensé valossa esille eurooppa-
laisen rajaturvallisuuden kentén terminologiaa ja késitteistdd, jotta kansallisesti on muodostettu
yhtenevia kasitystd ilmiosté ja sen elementeistd. Kirja on toiminut keskeisend 1dhteend luvussa
3 kaésitellylle johdannolle Euroopan yhdennettyyn rajaturvallisuuteen ja oman ymmaérrykseni

vaikuttimena ilmion taustoista. °®

Maanpuolustuskorkeakoulun yleisesikuntaupseerikurssien diplomityét:

Janne Kurvinen on vuonna 2011 osana yleisesikuntaupseerikurssia diplomitydssaén tehnyt tut-
kimuksen aiheella ’Euroopan unionin rajaturvallisuus - raja turvallisuutena vai turvallisuus ra-
jana?” Tutkimus on toteutettu ldhtokohtana kriittinen turvallisuustutkimus. Tutkimusta ei ole
hyddynnetty tdssd tutkimuksessa johtuen rajaturvallisuuden kisitteen muutoksesta Euroopan

yhdennetyn rajaturvallisuuden kisitteen mukaisesti. ¢°

7 Niemenkari, Laura: Turvallisuutta vai turvallistamista? : Yhdennetty rajaturvallisuus Euroopan Unionissa, pro
gradu -tutkielma, Helsingin yliopisto 2019. Tiivistelmé Niemenkarin tutkimuksesta: ” Tutkimuksessa on “pohdittu
turvallisuusndkokulmasta polititkan kehittymistd rajaturvallisuuden saralla integraatioteorioiden ja turvallista-
misteorian avulla. Menetelmindni ovat prosessien jdljittiminen ja laadullinen sisdllonanalyysi”. Tutkimuksessa
on tutkittu ja analysoitu Euroopan instituutioiden julkaisemia tiedonantoja, Eurooppa-neuvostojen kokouksien
pddtospoytikirjoja ja Unionin asetuksia. Tutkimuksella on pyritty “selvittdmddn millaisen prosessin myotd Yh-
dennetty rajaturvallisuus on syntynyt ja mitd se on tdnd pdivind” ja osana liberaalin hallitustenvilisyyden teorian
tutkimushypoteesia tutkija on ottanut "huomioon myés Suomen mahdollisen vaikutusvallan Yhdennetyn rajatur-
vallisuuden kehitysprosessissa.”

% Niemenkari, Arto: Rajaturvallisuus Euroopan Unionissa. Raja- ja merivartiokoulun julkaisusarja 1, tutkimuksia
nro 1, Multiprint, Helsinki, 2003.

 Kurvinen, Janne: Euroopan unionin rajaturvallisuus — raja turvallisuutena vai turvallisuus rajana?, diplomityd,
Maanpuolustuskorkeakoulu 2011
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Tero Hirvonen on vuonna 2011 osana yleisesikuntaupseerikurssia diplomityossédédn tehnyt tut-
kimuksen aiheella ”Vendjan viisumivapaus - uhka Euroopan unionin rajaturvallisuudelle ?”” Hir-
vosen tutkimuksen painopiste on ollut selvittdd Euroopan unionin ja Vendjdn vilisen viisumi-
vapauden uhkaa Euroopan unionin rajaturvallisuudelle tulevaisuuden tutkimuksen ndkokul-
masta. Tutkimusta ei ole hyodynnetty tdsséd tutkimuksessa johtuen rajaturvallisuuden késitteen

muutoksesta Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kisitteen mukaisesti. 7°

Mikko Simola on vuonna 2013 osana yleisesikuntaupseerikurssia diplomitydssddn tehnyt tut-
kimuksen aiheella ”Euroopan unionin yhdennetty rajaturvallisuus strategisen kulttuurin ja tul-
liviranomaisyhteistyon ndkokulmasta?” Simolan tutkimuksella on pyritty selvittdmiin strate-
gisten kulttuurien vaikutusta EU-tason raja- ja tulliviranomaisten véliseen yhteistyohon. Tutki-
muksella on pyritty myos 10ytdiméén keinoja ja mahdollisuuksia kehittdd edelld mainittujen vi-
ranomaisten yhteistoimintaa EU:n sisdisen turvallisuuden parantamiseksi. Tutkimusta ei ole
hyddynnetty tdssd tutkimuksessa johtuen rajaturvallisuuden kisitteen muutoksesta Euroopan
yhdennetyn rajaturvallisuuden késitteen mukaisesti. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys ja tut-

kimus muutoin on toiminut osana tutkimukseni ilmién ymmérrysta. !

Tomi Tirkkonen on vuonna 2015 osana yleisesikuntaupseerikurssia diplomitydssdan tehnyt tut-
kimuksen aiheella ”Rajaturvallisuus laittoman maahanmuuton hallinnan ty6kaluna Euroopan
unionissa”. Tirkkonen on tutkimuksellaan turvallistamisen ndkdkulmasta ldhestynyt laittoman
maahanmuuton ja rajaturvallisuuden viélistd vuorovaikutusta. Tutkimusta ei ole hyddynnetty
tdssd tutkimuksessa johtuen rajaturvallisuuden késitteen muutoksesta Euroopan yhdennetyn ra-

jaturvallisuuden kisitteen mukaisesti. 2

Ilja Iljina on vuonna 2019 osana yleisesikuntaupseerikurssia diplomitydssddn tehnyt tutkimuk-
sen aiheella “Frontex as a European coast guard: A scorecard of public value generation by
Frontex towards the eleven coast guard functions”. Iljina on tutkimuksellaan kartoittanut tapoja,
joilla Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex tuottaa julkista lisdarvoa rannikkovartiotoi-
mintoihin Euroopassa. Julkinen lisdarvo késitteellistettiin suorituskyvyn mittaukseksi Public
Value Scorecard -mallin mukaisesti. Iljinan tutkimus on ainoa diplomityd-/viitdskirja-tasoinen

tutkimus, jossa on hyddynnetty vuoden 2016 lakimuutosten jdlkeistd uudistettua Euroopan yh-

"0 Hirvonen, Tero: Vendjciin viisumivapaus - uhka Euroopan unionin rajaturvallisuudelle?, diplomityd, Maanpuo-
lustuskorkeakoulu 2011.

1 Simola (2013)

72 Tirkkonen, Tomi: Rajaturvallisuus laittoman maahanmuuton hallinnan tyokaluna Euroopan unionissa, diplo-
mityd, Maanpuolustuskorkeakoulu 2015.
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dennettyd rajaturvallisuutta ja EURMV-asetuksen tuomia muutoksia. Iljinan tutkimusta on hyo-
dynnetty osana omaa tutkimustani Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden késitteen mééritte-

lyn vastaavuuden osalta. 3

Sotatieteiden maisteritutkinnon pro gradu -tutkimukset:

Misa Hattunen on vuonna 2016 osana sotatieteiden maisteriopintojen pro gradua yhdistényt
rajaturvallisuuden ja eurooppalaistumisen viitekehystd tutkimuksellaan “Focal points land-
konsepti eurooppalaistamisen vilineend?”” Hattunen on tutkimuksellaan selvittdnyt “teoriaoh-
jaavan sisdllonanalyysin keinoin, eurooppalaistaako Frontexin Focal Points Land -konsepti Eu-
roopan unionin jasenvaltioita”. Hattusen tutkimusta on hyodynnetty osana omaa tutkimustani
eurooppalaistumisen teorioiden ndkdkulmasta haettaessa vertailtavuutta, mutta yhdennetyn ra-
jaturvallisuuden kasitteen maérittelyé ei ole otettu huomioon, koska se ei vastaa vuoden 2016

jilkeisti aikaa. ™

Joona Castrén on ldhestynyt rajaturvallisuutta vuonna 2019 osana sotatieteiden maisteriopinto-
jen pro gradua kriittisen turvallisuustutkimuksen tutkimuksellaan ”Eurooppalaisen raja- ja me-
rivartioston rajaturvallisuustoiminnot uhkakuvien rajapinnoilla”. Castrénin tutkimuksen tavoit-
teena on ollut selvittdd, “miten eurooppalaisen raja- ja merivartioston toiminnot on turvallistettu
suhteessa rajaturvallisuuden uhkakuviin”. Castrénin tutkimusta hyodynnetty osana omaa tutki-

mustani Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kisitteen méérittelyn vastaavuuden osalta.

Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex - maisteriohjelman pro gradu -tutkimukset:

Euroopan raja- ja merivartioviraston partneriyliopistoiden kanssa toteuttamassa rajaturvallisuu-
den maisteriohjelmassa (European Joint Master's in Strategic Border Management) on myds
tutkittu rajaturvallisuuden viitekehystd vuodesta 2017 asti. Omaan tutkimukseeni liitdnnéisid

opinndytteitd on ollut viisi.

Janne Salmela tutki vuonna 2017 valmistuneessa tutkimuksessaan "Integrated Border Manage-

ment - the implementation of the European IBM concept in Finland", miten Euroopan yhden-

3 1ljina, Ilja: Frontex as European coast guard: A scorecard of public value generation by Frontex towards the
eleven coast guard functions, Post Graduate thesis, National Defense University 2019.

74 Hattunen Misa: Focal points land -konsepti Eurooppalaistamisen vilineend, pro gradu -tutkielma, Maanpuo-
lustuskorkeakoulu 2016

75 Castrén, Joona: Eurooppalaisen raja- ja merivartioston rajaturvallisuustoiminnot uhkakuvien rajapinnoilla, pro
gradu -tutkielma, Maanpuolustuskorkeakoulu 2019
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netyn rajaturvallisuuden strategian toimeenpano on linjassa Suomen osalta. Salmela pyrki tut-
kimuksellaan my0s osoittamaan mahdollisia puutteita ja kehityskohteita toimeenpanon osalta.
Tutkimus toteutettiin laadullisena tapaustutkimuksena sisdllonanalyysin ja asiantuntijoiden
puolistrukturoituihin haastatteluihin pohjautuen. Salmela on tutkimuksessaan kayttinyt kdytan-
tojen toimeenpanon (policy implementation) teoriaa metodologiana. Kéytantdjen implementaa-
tiomalli alhaalta ylos ja ylhdéltd alas omaa samoja terminologisia piirteitd kuin eurooppalaistu-
misen tutkimuksessa. On kuitenkin huomattavaa, etta tutkimus ei ole pohtinut asiaa eurooppa-
laistumisen ilmididen ndkdkulmasta ja tutkimus on tehty vuonna 2017, jolloin tissé tutkimuk-
sessa kuvattava strategiaprosessi ei ollut vield kadytossd tdysiméiridisesti. Salmelan tutkimus
omaa kuitenkin paljon samankaltaisuuksia omaan tutkimukseeni verrattuna ja siksi Salmelan

tutkimus on otettu laaja-alaisesti huomioon omassa tutkimuksessani osana ilmion ymmarrysta.
76

Tony Mouton on omassa tutkimuksessaan vuonna 2017 tutkinut Euroopan yhdennetyn rajatur-
vallisuuden vaikuttavuutta kansallisen strategisen tason implementointiin rajaturvallisuudessa.
Kirjallisuuskatsaukseen ja haastatteluihin perustunut tapaustutkimus on kohdistunut Belgian
poliisiin. Keskeinen hyddynnettdavyys tutkimuksessa omaan tutkimukseeni on hallinnan merki-
tyksellisyys osana Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta ja Euroopan yhdennetyn rajaturval-
lisuuden késitteen mddrittely. Vaikkakin Mouton tutkimuksessaan kidyttdd termid "Euro-
peanization" (merkityksessd eurooppalaistaminen), ei sitd ole tarkemmin maédritelty ja ndin

ollen sen yhteen sovitettavuutta omaan tutkimukseeni ei ole huomioitu. 7’

Lars Andreas Lindstoel on vuonna 2017 tutkimuksellaan Norjaan kohdistuvan tapaustutkimuk-
sen osalta pyrkinyt hahmottamaan Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden nykytilaa kansalli-
sella tasolla. Tutkimus on yhdistelméné sosiaalisten verkostojen analyysia ja verkostohallinnan
teoriaa. Lindstoelin tutkimusta on hyddynnetty osana omaa tutkimustani verkostojen hallinnan

ilmién ymmirryksen nikokulmasta. 78

Oleg Gradinar on vuonna 2019 valmistuneessa tutkimuksessaan tutkinut rajavaltuutettumeka-
nismia osana neliportaista rajaturvallisuutta ja Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta. Gra-

dinarin toteuttaman aineiston analysointiin ja puolistrukturoituihin haastatteluihin perustuvan

76 Salmela, Janne: Integrated Border Management — the implementation of the European IBM concept in Finland,
Master's degree dissertation, European Border and Coast Guard Agency Frontex, 2017.

77 Mouton, Tony: The Implementation of the European Integrated Border Management at national managerial
level: a Belgian case-study, Master's degree dissertation, European Border and Coast Guard Agency Frontex, 2017.
78 Lindstoel, Lars Andreas: Integrated border management and network governance: theories and empirical find-
ings, Master's degree dissertation, European Border and Coast Guard Agency Frontex, 2017.
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tutkimuksen keskeinen hyddynnettévyys omalle tutkimukselleni on Euroopan yhdennetyn ra-
jaturvallisuuden médrittely. Gradinarin ty6td on hyddynnetty vertaamaan omaa madrittelyini

Euroopan yhdennetysti rajaturvallisuudesta. ”

Signe Hejland Jensen on vuonna 2019 valmistuneessa laadullisessa tapaustutkimuksessaan te-
maattisen analyysin ja puolistrukturoitujen haastattelujen metodologialla analysoinut EU:n laa-
dun valvontamekanismia rajaturvallisuuteen liittyen. Erityisen huomion kohteena on ollut
Schengen-arviointimekanismin kohdistuminen Kreikkaan, Italiaan ja Espanjaan ja sen vaikut-
tavuus osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden laadun valvontaa. Hgjland Jensenin tut-
kimuksen osa-alueista omassa tutkimuksessani on hyddynnetty terminologista késitteistod Eu-

roopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ja sen hallinnan nikokulmasta. 5

" Gradinar, Oleg: The Dynamics of Border Delegates within European Integrated Border Management, Estonia
Case Study, Master's degree dissertation, European Border and Coast Guard Agency Frontex, 2019.

80 Hgjland Jensen, Signe: Compliant, but improvement necessary? A regional case study on the contribution of
EU quality control mechanisms to European Integrated Border Management, Master's degree dissertation, Euro-
pean Border and Coast Guard Agency Frontex, 2019.
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2 EUROOPPALAISTUMINEN ILMIONA

Yksi merkittdvimmisti Euroopan integraation symboleista on rajoista vapaa Schengen-alue.®!
Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ollessa keskeinen osa eurooppalaista integraatiota on

loogista yhdisti tutkimukseen eurooppalaistuminen osana titi kokonaisuutta.®

Eurooppalaistuminen ja eurooppalaistumisen teoriat ovat kaksi eri elementtid. Siind missé eu-
rooppalaistuminen on prosessi, eurooppalaistumisen teoriat voidaan nihdd EU-jisenvaltioiden
ja muiden toimijoiden vuorovaikutuksen tuloksena. Eurooppalaistumisen tutkimuksella on

myds erilaisia lihtokohtia, ja siten myds tutkimuskentilli on eri nikdkulmia.®?

Eurooppalaistuminen on kahdensuuntainen prosessi, joka pitdd sisdllddn eurooppalaisten insti-
tuutioiden muutoksen ja niiden vaikutukset jisenvaltioiden poliittisiin rakenteisiin ja prosessei-
hin. Eurooppalaistumisen kaksisuuntaisuus muodostuu alhaalta ylos- ja ylhéélta alas -ulottu-
vuuksista. Alhaalta ylos -ulottuvuus korostaa eurooppalaisten instituutioiden muutosta uusien
normien, sdéntdjen ja kdytantdjen myotd. Y1haéltd alas taasen viittaa instituutioiden tuottamaan

vaikutukseen jisenvaltion poliittisiin rakenteisiin ja prosesseihin.%*

Toisaalta eurooppalaistumisen voidaan katsoa olevan konsepti, joka selittdd Euroopan unionin
ja jasenvaltioiden vilistd vuorovaikutusta normien, lainsdddédnnon, instituutioiden rakentami-

sen ja ylipaitiin ideoiden nikokulmasta. 8

Eurooppalaistumisen on laajalti nihty myds olevan nouseva poliittinen mahdollisuus joillekin
toimijoille saada lisdd resursseja vaikuttaa samalla estden merkittdvdsti muiden tavoitteiden

saavuttamista.®®

81 Satoko (2015), sivu 166.

82 Rijpma (2016), sivu 5. Myés Rijpma on néhnyt esityksen eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta seuraavana
progressiivisena askeleena ulkorajojen hallinnan eurooppalaistumisena.

8 Ruszkowski, Janusz:. The Constructivist Approach to Europeanisation ad personam: Towards Social Function-
alism. Athenaeum, Polish Political Science Studies, vol.64(4)/2019, 2019, sivut 107-114.

8 Tanja A. Borzel: Queen's Papers on Europeanization No. 4/2001, Pace-Setting, Foot-Dragging and Fence-Sit-
ting. Member State Responses to Europeanization, European University Institute, Florence and Max-Planck Pro-
ject Group on Common Goods, Bonn, 2001, sivu 1.

8 Robert Fischer: The Europeniazation of Migration Policy - The Schengen Acquis between the priorities of legal
harmonization and Fragmentation, European University Studies, Peter Lang, 2012, sivu 7. Kirjan esittelytekstissa
Robert Fischerin maisterin opinndytetyon ohjaaja Radka Drulakova (Ph. D.) Prahan kauppatieteellisestd yliopis-
tosta méadrittelee eurooppalaistumista oman ndakemyksensd mukaisesti.

8 Tanja A. Borzel: When Europe hits ... beyond its border: Europeanization and the near abroad, Comparative
European Politics Vol. 9, 4/5 Macmillan Publishers, 2011 sivu 396.
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Eurooppalaistumisessa on siis kysymys siitd, miten jasenmaat ja muut poliittiset toimijat pyr-
kivit vaikuttamaan unionin paétoksiin ja toisaalta mikd on Unionin vaikutus jasenvaltioon. Eu-
rooppalaistumisella voidaan siis kisittda laajasti tarkoittavan EU:n tai integraation vaikutusta

kansalliseen politiikkaan. 87

Borzel ja Risse ovat kdyttineet kansalliseen vaikuttavuuteen liitdnndisid elementtejd eurooppa-
laistumisessa osana artikkeliaan. Heiddn ndkokulmansa mukaisesti eurooppalaistuminen on
prosesseja, kdytianteitd ja instituutioita. Ndiden kautta kansallinen vaikuttavuus tulee kdytanto-
jen, politiikan ja valtiomuodon ilmentymien kautta. Artikkelissa tdmé on sidottu myds kuvalli-

seen muotoon.®®

Eurocppalaistuminen

Prosessit, kaytanteet ja instituutiot

— AN

Valtiomuoto

Kaytanteet Politiikka - Poliittiset insfituutiot

) Prosessin iimentymat: - Ha_IIiIl.lslen_vaIisei suhteet
- Standardit Kii ik d t. _ - Oikeudellizet rakenteet
- Vilinest - WINNOsluksen muecosiaminen - Julkishallinto

- Kiinnostuksen yhdistaminen
- Kiinnostuksen esittely
- Julkizet ajatustenvaihdot

- Ongelman ratkaisu lahtoisyys
- Poliittinen narratiivi ja ajatusten vaihto

- \altioperinteet
- Taloudelliset instituutiot
- Valtio-yhteiskunta suhteet
- Yhteiset identitestit

Kuva 5. Kansallinen vaikutus eurooppalaistumisesta

Mielenkiintoisena terminé eurooppalaistumiseen liittyen esiintyy suomalaisessa tutkimuskirjal-
lisuudessa Max Janzonin viitdskirjassa luotu rajaturvallisuuteen liittyvind eurooppalaistumi-
sen termind "Schengenization", jolla Janzon viittaa eurooppalaistumisen ilmidihin vaikutuk-
seen kansalliseen rajaturvallisuuteen ja sen ilmidihin.®® Samaa termii on kiytetty myds jonkin
verran muutoin tutkimuksessa ja ilmiotd kuvattaessa Euroopan tasolla, mutta termisté ei ole
vakiintunutta kdytantdd. Siind mielessd termin eurooppalaistuminen kéyttd on loogisempaa

my0Os oman tutkimukseni osalta.

87 Tapio Raunio & Juho Saari: Johdanto: kymmenen vuotta Euroopan Unionissa, Eurooppalaistuminen.: Suomen
sopeutuminen Euroopan integraatioon, Gaudeamus, 2006, sivut 12-17.

8 Tanja A. Borzel and Thomas Risse: Conceptualizing the Domestic Impact of Europe, K. Featherstone and C.
Radaelli (eds.) The Politics of Europeniazation, Oxford University Press, sivu 4.

8 Janzon (2014), sivut 145-153.
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2.1 Eurooppalaistuminen teoriana

Eurooppalaistumisen konsepti on mainittu ensimmadisen kerran 1980-luvulla tutkimustoimin-
taan liittyen. Kuitenkin tieteellisten julkaisujen mééra kasvoi 1990-luvulla kansallisten tutkijoi-
den kiinnostuksen heritessi ilmion vaikuttavuuteen.’® Toisaalta on ymmérrettivii, ettd saman-
aikaisen Euroopan unionin laajentumisen ja lainsdddanndllisen kehityksen myotd myos tutki-
joiden niakokulmasta kiinnostus kasvoi Euroopan integraatiokehitykseen. Ensimmaéinen tutkija,
joka varsinaisesti méadritteli eurooppalaistumista ja myos kaytti sitd teoreettisena viitekehyk-

send, oli Robert Ladrech.”!

Eurooppalaistumisen tutkimuksen juontaessa juurensa integraatiotutkimuksesta on myds suo-
malaisten valtio- ja yhteiskuntatieteilijoiden kiinnostus noussut 1990-luvulla Suomen Eu-
rooppa-politiikan uudelleenorientaation ja EU-jdsenyyden myotd. Koska integraatiotutkimuk-
sella ja eurooppalaistumisen tutkimuksella on vahva sidonnaisuus, on eurooppalaistumisen teo-
reettisia lahtokohtia haettu voimakkaasti perinteisten integraatiotutkimuksen ldhestymistapo-

jen, kuten uusfunktionalismin ja hallitustenvilisyyden kautta.®?

Vaikka eurooppalaistumisen konseptin hyddyllisyys eurooppalaisen politiikan tutkimuksessa
on kyseenalaistettu ja edelleen kyseenalaistetaan tasaisesti, on se kuitenkin kasvattanut suosio-
taan akateemisissa piireissd 1990-luvun lopulta saakka. Tutkijat kdyttédvit eurooppalaistumista
eurooppalaisten kdytdnteiden arviointiin, mutta myds sen ymmaértdmiseen, miten eurooppalai-

set mahdollisuudet ja rajoitteet vaikuttavat kansalliseen politiikkaan.*?

1990-luvun puolivélistd ldhtien eurooppalaistuminen néhtiin analyyttisena viitekehyksend, joka
ennen kaikkea oli enemmaén prosessi ja muutostekiji vaikuttamassa politiikkaan, instituutioihin
ja julkishallinnon kdytént6ihin kansallisella tasolla kuin itse lopputulema prosessille. Myohem-
maissd vaiheessa eurooppalaistumisen tutkimus kasvavissa méiérin valotti kahdensuuntaista
vuorovaikutusta jasenvaltioiden ja EU:n vililld. Tétd vuorovaikutusta kuvataankin mydhemmin

ylhdiltd alas- ja alhaalta ylos -prosesseina, koska kahdensuuntainen vaikuttavuus ilmiéné ero-

0 Fischer (2012), sivu 19.

! Raunio & Saari (2006), sivu 15.

92 Rehn, Olli: Uusi institutionalismi EU-tutkimuksessa: suurista integraatioteorioista pidtoksenteon ja verkostojen
tutkimukseen. Politiikka : Valtiotieteellisen yhdistyksen julkaisu 39 (1997), 2, 1. artikkeli. Helsinki, 1997, sivut
132-136.

93 Paolo Graziano & Maarten P. Vink: Challenges of a New Research Agenda, Europeanization, New Research
Agendas. Graziano, Paolo & Maarten P. Vink (eds), Palgrave Macmillan, 2007, sivu 3.
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tettiin. Viimeisimpéna tutkimuksessa on ndhty kasvavana kiinnostuksen kohteena horisontaali-
sen hallinnan ja eurooppalaistumisen ideoiden ja kdytdnteiden jakaminen jasenvaltioiden vi-

lilla.”

Samaa viimeaikaista ilmiotd mielestdni edustaa hyvin konkreettisesti rajaturvallisuuden viite-
kehyksessa kdytetty termi "parhaat kiyténteet", joissa jasenvaltiot seuraavat toistensa Schenge-
nin sddnndston kaytanndn nikokulman soveltamista parhaalla mahdollisella tavalla. Ja Schen-

genin arviointimekanismilla my0s siteerataan usein suosituksena ns. parhaita kdyténteita.

Juha Jokela on mielestdni kuvannut hyvin kirjassaan, miten monialainen eurooppalaistuminen
kisitteend ja teoreettisena ldhestymisend on: "Eurooppalaistuminen on monitieteinen termi, jota
kaytetddn sosiologiassa, taloustieteissd, sosiaalisessa antropologiassa, historiassa ja valtiotie-
teissi".”> Eurooppalaistuminen soveltuukin erittdin hyvin teoreettiseksi lihtokohdaksi strate-
gian tieteenalalle ja erityisesti rajaturvallisuuden tutkimukseen, koska se on keskeinen osa eu-
rooppalaisen integraation ilmentyméé. Nédin ei kuitenkaan tdhén asti ole ollut ja toivottavasti
tdman tutkimuksen ohella tulevaisuudessa tutkitaan eurooppalaistumista osana Rajaturvalli-

suutta.

Voimakkaasti kehittynyt suuntaus eurooppalaistumisen tutkimuksen saralla on ollut uusi insti-
tutionalismi. Uuden institutionalismin osalta eri tieteenaloilla on erilaisia tulkintoja, mutta na-
kemykset osana eurooppalaistumisen tutkimusta ovat samankaltaisia. Osaltaan uuden institu-
tionalismin kehityskulkua on vahvistanut EU:n instituutioiden kasvu ja niiden vélisten valta-
suhteiden tutkimus. Rehnin artikkelin mukaisesti "uusi institutionalismi korostaa myds insti-

tuutioiden merkitysti poliittisen prosessin lopputuloksen kannalta".¢

Bache, Bulmer ja Gunay ovat voimakkaasti ottaneet kantaa uuden institutionalismin olevan
taustalla merkittdvimmin eurooppalaistumisen tutkimuksessa. Heiddn mukaansa uusi institutu-
tionalismi ja sen kolme varianttia (rationaalinen valinta, sosiologinen ja historiallinen institu-
tionalismi) nousivat kyseenalaistamaan behavioristista ndkemystd vanhasta formaalien insti-
tuutioiden analyysista ja sen kritiikille poliittisten instituutioiden merkitystd kohtaan. Vaikka

uuden institutionalismin kolme varianttia eroavatkin toisistaan, on niille yhteistd ymmarryksen

%4 Bache, Bulmer and Defne (2011), sivu 11.

% Jokela, Juha: Europeanization and Foreign Policy. State Identity in Finland and Britain. London & New York:
Routledge 2011, sivu 22.

% Rehn (1997), sivut 140-141.
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etsiminen instituutioiden merkitykselle, mutta myds se, miten ja miksi instituutiot merkitse-

vit.”’

Eurooppalaistumisen tutkimukseen on kohdistunut myos kritiikkid sen analyyttisen luonteen ja
metateoreettisen oletusten véhdisyyden vuoksi. Paljon arvoa on kuitenkin saavutettu jo ensim-
maéisen ja toisen sukupolven eurooppalaistumisen tutkimuksella, ja saavuttaakseen poliittisen
tutkimuksen alalla enemmén arvostusta tulee ontologisten valintojen olla osa tutkimuksen taus-
tavaikuttamina. Kuten Bache, Bulmer ja Gunay artikkelissaan kuvasivat eurooppalaistumisen

tutkimusta "Usein teoreettisesti vain informoivaa, mutta empiirisesti rikasta".”®

Yleisesti eurooppalaistumisen tutkimuskirjallisuudessa on viitattu kahdensuuntaiseen proses-
siin. Prosessista on kaytetty keskeisimpénd termejéd ylhailta alas, alhaalta ylos seké adaptoitu-
minen ja projektio. Teemu Palosaari on artikkelissaan késitellyt eurooppalaistumista Wongin
konseptin mukaisesti rationalistisen institutionalismin ja sosiologisen institutionalismin nako-
kulmasta. Han on yhté lailla tdimidn méarittelyn perusteella huomioinut kahdensuuntaisuuden
osana eurooppalaistumista. Terminologisesti Palosaaren nikemyksen mukaan kyse on kahdesta
ulottuvuudesta ohut (thin) ja paksu (thick) ja kahdesta suunnasta eli adaptaatiosta tai projekti-
osta. Ohut eurooppalaistuminen viittaa muutoksiin kiytdnndissd ja organisaation rakenteissa,
kun taas paksu eurooppalaistuminen antaa viitteitd oppimisesta, sosialisaatiosta ja identiteetin

muutoksesta. *°

Eurooppalaistumisen teorioiden ndkemyksistd on historian saatossa ollut eridvid mielipiteita
siitd, onko kyseessé validi teoria vai kidytdnndssd vain tapa kuvata prosessia tai kuten aikaisem-
min mainitsin, tydkalupakki eurooppalaisen integraation tutkimukselle. Myds metateoreetti-
sissa ldhtokohdissa ja eri teoriakoulukunnissa on ollut merkittivii eroavaisuutta, joka jo itses-
sddn tdyttdisi laajemmankin tutkimuksen aiheen. Omassa tutkimuksessani keskioon kuitenkin
nousee Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ilmidn vaikuttavuuden nidkyminen strategi-
oissa, kun taas eurooppalaistumisen teoriat ovat taustalla tunnistettuina ilmidind. Tutkimukses-
sani kdytdnkin sddnnonmukaisesti tutkimuskirjallisuudessa esiintynyttd termié alhaalta ylos ja
ylhdiltd alas, jotka kdyn lépi seuraavissa alaluvuissa. Tuon myds esille keskustelua uudenlai-

sesta ajattelusta eurooppalaistumisen suunnasta.

7 Bache, Bulmer and Gunay (2011), sivut 7-10.

%8 Sama, sivu 20.

9 Palosaari, Teemu: “From ‘Thin’ to ‘Thick’ Foreign Policy Europeanization: Common Foreign and Security
Policy and Finland”. European Foreign Affairs Review 21 (4), 2016, sivut 583-586 ja 589.
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2.1.1  Euroopan unioni ohjaavana tekijéni - ylhailtd alas

Eurooppalaistumisen ensimmaéisena tutkijana esille tuoneen Robert Ladrechin my6td muotoutui
eurooppalaistumisen tutkimukseen myds ensimméisend nikokulmana ylhailta alas (top-down)
-malli. Ladrechin nikemyksen mukaan eurooppalaistumisen tutkimuksessa oli tarkedd ymmar-

td4, miten EU muuttaa jisenvaltion kansallisia kdytinteit, politiikkaa ja instituutioita.'*

Verrattuna useimpiin Euroopan integraation teorioihin, jotka keskittyivat alhaalta ylos -ilmi6i-
den analysointiin, on eurooppalaistuminen tdssd ymmarryksessd enemmankin ylhaaltd alas -
tutkimusta. Télla pyritdén selittdmadn niitd ilmiditd, miten Eurooppalaisen hallinnan vaikutuk-
set nihdddn jiasenvaltioiden kéytdntdjd, politiikkkaa, instituutioita ja hallinnollista rakenteita

muokkaavina.'?!

Tonra kayttdd artikkelissaan ylhaddltd alas -termin sijaan alaspdin laskeutuva (downloading) -
termid. Tonran ndkemyksen mukaan alaspdin laskeutuminen on prosessi, jossa saavutettu ja
yhteisesti sovittu EU-tason kdytdnne tai paatds muuttuu osaksi kansallista ulkopolitiikkaa ja

instituutioita ajan saatossa ja muotoutuu kiytinteeksi myds kansallisesti.'*?

Sauruggerin mukaan ylhaalta alas -perspektiivissa eurooppalainen integraatio ndhdddn kausaa-
lisena tekijdnd, joka muokkaa ja parantaa kansallista yhteiskuntapolitiikkaa. Saurugger on siis
katsonut Euroopan integraation olleen se vaikuttava tekijéd, joka selittdd eurooppalaistumisen

tuoman muutoksen EU-tasolta kansalliselle tasolle. %

Y1hééltd alas on kuitenkin ollut tutkimuksen valossa kompleksinen. Tutkijoiden piirisséd on tul-
lut yhteisymmarrys siitd, ettd prosessi eurooppalaistumisen ympaérilld on kahdensuuntainen, ja
ilman kansallisen projektion huomioimista on riski tutkimuksella jadda ilman empiirisen todel-
lisuuden tuomaa mahdollisuutta yleistda tutkimuksen havaintoja. Ylhadltd alas -mallilla onkin

ensisijaisesti tarkoitus tutkita alaspdin laskeutuvien vaikutusten muotoutumista.'%*

100 [ adrech, Robert: Europeaniazation and national politics. Palgrave Macmillan, Lontoo, 2010, sivut 21-22.

101 Fischer (2012), sivu 21.

192 Tonra, Ben: Europeanization. The SAGE handbook of European Foreign Policy. Jergensen, Knud Erik, Kalland
Aarstad, Edith Drieskens, Katie Laatikainen & Ben Tonra (eds.). Sage publications, Lontoo, 2015, sivu 184.

103 Saurugger, Sabine: Theoretical approaches to European integration. Palgrave Macmillan, Lontoo, 2014, sivut
124-127.

194 Sama, sivu 22.
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2.1.2  Kansalliset nikokulmat ohjaavana tekijani - alhaalta ylos

Eurooppalaistumisen tutkijoista osa on ldhestynyt eurooppalaistumista kansallisen projektion
ndkokulmasta, jota myds kutsutaan eurooppalaistumisen alhaalta ylos (bottom-up) -ndkdkul-
maksi. Télld ndkokulmalla tarkoitetaan kansallisen tason intressien ja kédytinteiden heijastu-
mista jisenvaltiosta EU:n tasolle. Jisenvaltiot ovat aktiivisia tuomaan mieltymyksidén, kaytén-
teitddn ja malleja eurooppalaiselle tasolle, mikd osaltaan tuo ilmi kompleksisuuden osana yl-
haalta alas -mallia, jossa lahtokohtana olisi vain ylhéélta alas -projektio. Vaikka kyseessi onkin
tidysin vastakohtainen ndkemys aiemmin tulleelle ylhdilta alas -mallille, on kuitenkin kyseessa

tutkimuskirjallisuudessa jo vakiintunut termi eurooppalaistumisen tutkimuksessa. %

Vink ja Graziano korostavat kirjassaan, ettd analyysin tulisi aina alkaa kansalliselta tasolta ja
madrittelevit eurooppalaistumisen olevan kansallista mukautumista Euroopan alueelliseen in-
tegraatioon.'% Viitiin, etti suurempaan merkitykseen nousee myds rajaturvallisuuden nikokul-
masta kansallisen projektion analyysi, varsinkin kun aiemmissa tutkimuksessa (mm. Janzon'%7)
on johtopéétdksind nidhty Rajavartiolaitoksen vaikuttavuuden merkitys EU:n parhaille kidytian-

teille.

Tonra kéyttdd alhaalta ylos -mallista nimitystd ylospdin nouseva (uploading). Hénen nikemyk-
sensd mukaan mallissa on kyse siitd, milloin ja mihin asti kansallisen ulkopolitiikan preferenssit
on viety Euroopan tasolle laajentamaan valtion kansallisten intressien vientid EU-kumppanien

harteille.!8

Alhaalta ylos -malliin on myds kohdistunut kritiikkid sen validiteetista nykyhetken tutkimuk-
selle. Sauruggerin mielestd alhaalta ylos -mallista on jo aika ajanut ohi. Hinen nidkemyksend
mukaan tdmd malli oli omiaan tutkittaessa 1990-luvun lopun eurooppalaista integraatiota ja
sithen vaikuttaneita kansallisia toimijoita, jolloin ylikansallisten instituutioiden vaikuttavuus oli
vihdisempi. Nykypdivdn eurooppalaisen integraation johdosta tdma ei ole endd Sauruggerin

mukaan validi lihestymistapa tutkimukselle eurooppalaistumisesta.'®

105 Jokela (2011), sivu 25.

106 Graziano & P. Vink (2007), sivu 7.
197 Janzon (2014), sivut 213-217.

108 Tonra (2015), sivu 184.

199 Saurugger (2014), sivut 123-127.
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Mielestini alhaalta ylos -mallille on kuitenkin olemassa vield tarve tutkimuksen kentéssd ha-
vainnoitaessa jisenvaltion pyrkimyksid vaikuttaa EU-tason paitdksiin ja kiyténteisiin. VAitén,
ettd Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kehityksen kentdssd asioiden rakentuessa sosiaa-
lisen vuorovaikutuksen kautta hyvin vahvasti, on myos alhaalta ylos vaikuttavuudelle keskei-
nen rooli siind, miten sosiaalinen todellisuus ja sen ilmentymadnd Euroopan yhdennetyn rajatur-

vallisuuden strategia muodostuu.

2.1.3  Uudenlaiset ajatukset Eurooppalaistumisen vuorovaikutuksesta

Borzel on artikkelissaan ldhtenyt pohtimaan alhaalta ylos -mallille uudenlaista ulottuvuutta,
jossa kiytdnnossd eurooppalaistuminen nékyy kahdensuuntaisena prosessina vahvemmin. Ar-
tikkelissaan Borzel linkittd4 jasenvaltiot, jotka muokkaavat Euroopan politiikan ja kdytantdjen
lopputulemia, mutta toisaalta itse mukautuvat niithin. Borzelin konseptissa ei kuitenkaan unoh-
deta eurooppalaistumisen kokonaan ylhdilta alas- ja alhaalta ylos -perusteita. Borzelin miarit-
tdmat kolme elementtid ovat tahdin miarddja (pace-setting), viivyttdja (foot-dragging) ja jah-

kailija (fence-setting).!!°

Borzel on myos korostanut ajatusta siitd, ettd suhde EU:n ja jdsenvaltioiden vililld ei ole mis-
sddn nimessa yksisuuntainen tie. Yksi tapa Borzelin ndkdkulmasta linkittdd ylhailtd alas ja al-
haalta ylos mallit on tarkastella jasenvaltion tapaa osallistua politiikan kehittdmiseen EU-tasolla
ja toisaalta implementoida siitd johdetut paatokset takaisin kansallisella tasolla. TAma ei tar-
koita sitd, etteiko ylikansallisina toimijoina esimerkiksi Euroopan komissiolla olisi roolia tai
toisaalta sitd, ettd jdsenvaltio pyrkisi saattamaan kansalliset intressinsd osaksi EU-tason ele-
menttejd. Kyse on siité, ettd kansalliset pddtoksentekijit ovat avainasemassa paatoksentekopro-

sesseissa ja niiden implementaatiossa.'!!

110 Bgrzel (2001), sivut 1-16. Bérzelin konseptin termeistd: Tahdin médrddja -jasenvaltio pyrkii aktiivisesti heijas-
tamaan omaa politiikkaansa ja kdytdntdjaan eurooppalaiselle tasolle, milld heijastetaan asianomaisen jasenvaltion
politiikan preferenssejd ja toisaalta pienennetdén kansallisia toimenpanokuluja eurooppalaistumisen vaikutuksista
jasenvaltiolle. Viivyttdjé-jisenvaltio pyrkii joko estdimaéén tai viivyttdméén eurooppalaistumisen my6ta tulevia po-
lititkan ja kdytdntojen muutoksia, jotta ne eivét tulisi voimaan jésenvaltiossa tai ainakin sen tavoitteena on hakea
kompensaatiota toimeenpanokuluista. Jahkailija-jasenvaltio ei aktiivisesti pyri vaikuttamaan alhaalta yls, mutta
el toisaalta myoskddn estimiin vaikutuksia. Jasenvaltion tarkoituksena on luoda liittoutumia politiikalleen sopi-
vien viivyttdji- ja jahkailija-jdsenvaltioiden suuntaan.

11 Borzel, Tanja A: How the European Union Interacts with its Member states. 93 Political Science series, Institute
for Advanced studies, Vienna, 2003, sivu 19.
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Tonra on myds artikkelissaan tuonut kolmannen mallin, josta hin kdyttdd nimitystd vuorovai-
kutteinen (cross-loading), joka myds hinen nikemyksensd mukaan on vihiten kehittynein pro-
sesseista. Téssd mallissa jasenvaltiot oppivat toisiltaan informaation kautta, analysoimalla ja

my®ds politiikan tekemisen rakenteiden kautta.!'?

Saurugger on tuonut kolmantena mallina termin episuora eurooppalaistuminen (circular Euro-

peanization). Samaa nikdkulmaa on edustanut myds Radaelli!!3

. Sauruggerin mukaan euroop-
palaistuminen ei ole lineaarinen prosessi vaan epdsuora tai pyored, ja se sisdltdd myds euroop-
palaisen integraation ja vaikuttavuuden kansallisella tasolla, mikd heijastuu takaisin eurooppa-
laiseen integraatioon. Taméa malli ei ole ristiriiddassa ylhadltd alas -mallin kanssa, koska loppu-
jen lopuksi molemmissa tarkoituksena on mitata ja havainnoida eurooppalaisen integraation ja

eurooppalaistumisen vaikutuksia kansallisen tason rakenteisiin.'!*

Tamén tutkimuksen osalta keskidssd ovat kuitenkin ovat ylhdilta alas- ja alhaalta ylos -mallien

mukainen havainnointi alla olevan kuvan havainnollistavaa esimerkkia mukaillen:

Eurcopan integraafio Euroopan
Unioni

Eurpoppalainen politikka

Ylikanzalliset instituutiot
EU kaytanndt, normit, saannot,
menetelmat, polittiset prosessit

Alhaalta ylos Ylhaalta alas

Kansallisen toimivallan
delegaatio

Eurooppalaistuminen

KUVA 6 Eurooppalaistumisen suunnat

2.2 Hallinta osana eurooppalaistumista

Englanninkieliselld termilld governance voidaan Suomen kielessé késittdéd sen eri viitekehyk-

sissd tarkoittavan hallintoa tai hallintaa. Tdssd tutkimuksessa termilld ymmaérretdén hallintaa,

112 Tonra (2015), sivu 184.

113 Radaelli, Claudio, M: The Domestic Impact of European Public Policy: Notes on Concepts, Methods and the
Challenge of Empirical Research. Politique européenne 5, 2002/1, sivut 105-136.

114 Saurugger (2014), sivut 125-127.
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osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategioiden toimeenpanoa. Heiskanen on vi-
tostutkimuksessaan kisitellyt laaja-alaisesti hallintaa yleisend tutkimusorientaatiota osana raja-
turvallisuuden kisitteen viitekehysti.!!> Heiskasen nikemys hallinnasta tukee tdmin tutkimuk-
sen ndkemysté hallinnasta osana eurooppalaistumista. On kuitenkin tarke#a kasitelld myos ylei-
selld tasolla hallintaa osana eurooppalaistumista, joka omaa osittain terminologisia eroavai-

suuksia.

Hallinta kisitteend on moni-ilmeinen teoreettisena suuntauksena ja myos késitteend. Heiskasen
mukaan "hallinta ei ole yksi yhteneva tutkimussuuntaus, vaan hyvin laaja kirjo erilaisia tieteel-
lisid 1dhestymistapoja”. Heiskanen on kuvannut esimerkiksi rajaturvallisuudessa hallinnan ka-
sitteen olleen kehityskulun jatkumoa. Hallinta on my6s samalla vartioinnin ja valvonnan kasit-
teitd tdydentdva aikakauden kuvaus. Heiskasen nikemyksen mukaan hallinta my0s pitdé sisdl-

l44n edellisten vartioinnin ja valvonnan kisitteiden aikakauden elementit. ''®

Heiskasen tutkimuksessa laaja-alaisesti kasitelty hallinnan késitteen ldpikdyminen vain kuvas-
taa sitd, miten moni-ilmeisesti hallintaa voidaan tulkita eri viitekehyksissd. On myods huomion-
arvoista, ettd tdmdn tutkimuksen viitekehyksen kisitteistd eurooppalaistuminen on vanhin,
mutta hallinta ja rajaturvallisuus ovat ldhes saman ikdisid kasitteind. Kéasitteiden kehityskulussa
on samankaltaisuutta ja yhtenevéisyyksid osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kehi-
tyskulkua, mikd korostaa hallinnan merkityksellisyyttd osana tdmén tutkimuksen kokonai-

suutta.

Euroopan unionin hallinnan malleja on tutkittu niin eurooppalaistumisen nikokulmasta kuin
muistakin tieteellisistd ndkokulmista. Hallintaa EU:n ndkdkulmasta on Petersonin ja Hodsonin
nidkemyksen mukaisesti kdytetty yleisimmin kahdella eri termilld: yhteisdmetodi (Community
method) ja Unioni-metodi (Union method). Vaikka yhteisometodista ei vield tdménkéén tutki-
muksen valmistumishetkelld ole selkedd midritelméd (huolimatta termin ensi esiintymisesta jo
vuonna 1965), on se ymmarrettdvimmin mééritelty Komission valkoisessa paperissa Euroopan

hallinnosta vuodelta 2001:

”Komission ensisijainen rooli on ehdottaa politiikkaa ja lainsddddntdd ja edustaa Euroopan
unionia kansainvélisissd neuvotteluissa. Neuvosto ja Euroopan parlamentti, silld vélin, hyvik-

syvit lainsdddannéllisid- ja budjettisdddoksid, ensimmdiisen paédtokselld tyypillisesti perustuen

115 Heiskanen (2013), sivut 242-266.
116 Sama, sivut 241 ja 280.
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médrdenemmistd ddnestykseen (QMV). Vastuu politiikan tdytdntoonpanoon menee joko ko-
missiolle tai kansalliselle toimivaltaiselle viranomaiselle, Euroopan unionin tuomioistuimen

tehtivin ollessa oikeussdintdjen yllipitiminen kauttaaltaan.”?”

Unioni-metodi mééritteend on kohtuullisen nuori, vasta vuonna 2013 ensimmaéisen kerran esiin-
tynyt termi. Unioni-metodi kdytdnnossd yhdistdéd yhteisometodin ja Saksan liittokansleri An-
gela Merkelin vuonna 2010 kuvaamat "koordinoidut toimet solidaarisuuden hengessa". Toinen
hyvi esimerkki Unioni-metodista on COREPER:n'"® rooli EU:n ja jésenvaltioiden vilisen yh-
teistyon linkkind. Varsinkin Eurooppalaisen integraation kannattajat pitdvit COREPER:n roo-

lia positiivisena. '

Keskeinen kysymys niin opiskelijan kuin tutkimuksen tekijankin ndkdkulmasta on ymmaértia,
miten Unionin jarjestelmd kollektiivisesta hallinnosta voisia toimia, jos ei yhteisdmetodilla.
Yhteisometodin kyseenalaistaminen onkin johdatellut useammat tutkijat myos eurooppalaistu-

misen direlle ymmértimiin EU-organisaation muuttuvaa logiikkaa. !’

Eurooppalaistumisen on ndhty my0s olevan prosessi Euroopan tasoisen miirdysvallan raken-
tamiseksi osana hallintorakenteita. Vaikkakin timé malli on vuorovaikutuksessa kansallisen ta-

son kanssa, on ennen kaikkea méiritelmin kohteena ollut Euroopan tason prosessit. 2!

Toisaalta EU-virastojenkin roolia osana EU-hallintaa on tutkittu. Marinus Groenleer tuli tutki-
muksessaan siihen tulokseen, ettd tehokkaan ja reagointikykyisen hallinnan toteuttaminen EU-
viraston osalta on vain mahdollista silloin, kun silld on edes jonkinlainen kyvykkyys toteuttaa

itsendisesti tehtdviddn. [tsendisista tehtidvistddn huolimatta virastot ovat kuitenkin yhi edelleen

117 Peterson, John & Dermot Hodson: Conclusion: EU institutions in theory and practice. The institutions of Euro-
pean Union. Dermot Hodson & John Peterson (eds.): Oxford University Press, Glasgow 2017, sivu 4.
Alkuperdinen teksti: "Commission's primary role is to propose policy and legislation, and to represent the EU in
international negotiations. The Council and the EP, meanwhile, adopt legislative and budgetary acts, with deci-
sions by the former typically based on qualified majority voting (OMV). Responsibility for policy execution falls
either to the Commission or national authorities, with the Court of Justice tasked with upholding the rule of EU
law throughout.”

118 Euyroopan unionin julkaisutoimisto: EUR-lex sanasto. https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/core-
per.html?locale=fi, luettu 28.12.2020. "Pysyvien edustajien komitea, josta kdytetddn ranskankielistd lyhennettd
Coreper (Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 240 artikla), vastaa Euroopan unionin neu-
voston toiden valmistelusta Se koostuu Euroopan unionissa suurldhettildindg toimivista EU-maiden edustajista ja
sitd johtaa se EU-maa, joka on neuvoston puheenjohtaja. Coreperilli on keskeinen asema EU:n pddtoksenteko-
Jjdrjestelmdssd. Se toimii samalla sekd keskustelufoorumina (pysyvien edustajien keskindisissd keskusteluissa ja
heiddn yhteyksissddn jasenvaltioiden hallituksiin) ettd poliittista valvontaa harjoittavana elimend (asettaessaan
suuntaviivat asiantuntijaryhmien tyoskentelylle ja valvoessaan tdtd tyoskentelyd). Komitean tehtdvind on siten
kdsitelld alustavasti neuvoston esityslistalla olevat asiat (komission ehdotukset ja sdddosluonnokset). Coreperin
toimivaltuudet ulottuvat kaikkiin neuvoston toimialoihin lukuun ottamatta joitain maatalouskysymyksid."

119 Hodson & Peterson (2017), sivut 411-413.

120 Sama, sivut 410-412.

121 Ladrech (2010), sivu 14.
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osa EU-hallinnan moniportaisuutta. Siten virastojen toiminta on kontrolloitua ja virastot ovat

toiminnastaan tilivelvollisia.'%?

Bulmer ja Redaelli ovat artikkelissaan havainnoineet olevan nelji eri hallinnan mallia, joista on
kolme eri ilmenemismuotoa osana eurooppalaistumista. Jokainen ndistd hallinnan malleista on
sidoksissa tietyn tyyppisiin kdytdntoihin. Bulmer ja Redaelli ovat johtaneet néistd malleista tii-

vistyksen alla olevaan kuvaan (kuva5):'?

Hallinnan malli Kéytants Analyyttinen ydin Paamekanismi

Meuvottelu Mika tahansa alla olevista | EU kaytannon Pystysuora (alhaalta-ylis)
muodostaminen

Hierarkia Puositiivinen integraatio Markkinoita korjaavat Pystysuora (ylhaalta-alas)
saannat, EU-kaytantdjen
mallit

Hierarkia Megatiivinen integraatio Markkinat maarittavat Vaakasuora

saannat, EU-kaytantdjen
mallien puute

Johdettu koordinaatio Koordinaatio Pehmea ocikeus, avoin Vaakasuora
koordinaatiomenetelmé
(OMC), kaytantdjen vaihto

Kuva 7 Hallinta, kdytannot ja eurooppalaistumisen mekanismit!2*

Ensimmaéinen hallinnan malleista on neuvottelu (Governance by negotiation). Euroopan unioni
on jatkuvassa neuvottelun tilassa useilla eri kdytdntojen ja polititkan osa-alueilla. Kdytdnnossa
jokainen EU-tason piitos tai julkilausuma on neuvotteluprosessin kulminaatio. Kéytdnnossa
tdman hallinnan mallissa nikyy myos keskeisend elementtind eurooppalaistumisen alhaalta ylos
-vaikutus, jossa neuvottelun keskeisid tekijoitd ovat jdsenvaltiot ja kansallisten mallien pro-
jisointi.!

Toinen hallinnan malleista on hallinta hierarkian kautta (Governance by hierarchy). Sillé tar-
koitetaan olosuhteita, joissa ylikansalliset instituutiot (esim. Komissio) omaavat merkittdvin
niille delegoidun vallan. Hallinta hierarkian kautta ilmenee niin positiivisen integraation kuin
negatiivisen integraationkin ndkyméni. Positiivinen integraatio nikyy aktiivisena ylikansalli-
sena kaytdntond eli ylhdiltd alas médritettynd projektiona. Kéytdnndssé siis EU on neuvotellut

jonkin kiytinnén mallin tai lainsdddédnnon, joka tulee laittaa tdytédntoon jasenvaltiossa.'?°

122 Groenleer, Marinus: The Autonomy of European Union Agencies: A Comparative Study of Institutional Devel-
opment. Uitgeverij Eburon, 2009, sivu 375.

123 Bulmer, Simon J & Claudio M Radaelli: Queen's Papers on Europeanization No. 1/2004, The Europeanisation
of National Policy, Queens University, Belfast, 2004, sivut 4-8.

124 Bulmer & Radaelli (2004), sivu 8.

125 Sama, sivut 4-5.

126 Sama, sivu 6.
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Negatiivisessa integraatiossa taasen riittdd kansallisten rajoitteiden poistaminen, jotta kdyténtd
saadaan ylikansallisesti toimintaan. Ndin ollen my0skéan kansallista lainsdddantod esimerkiksi
el tarvitse muuttaa. Joskus jopa EU-tason lainsdddannodlle ei ole tarvetta, koska sddannot itses-

s#4n ovat osa perustamissopimuksia. 2’

Kolmas kokonaisuus on johdettu koordinaatio (Facilitated coordination). Tassd ilmenemismuo-
dossa keskeistd on jasenvaltioiden avaintekijdnd toimiminen. Hallinnan muoto esiintyy niissa
asioissa, joissa EU:lla ei ole lainsddddnnollistd valtaa ja EU on areena ideoiden vaihdolle. Tdma
hallinnan muoto ndkyy erityisesti ulkopolitiikassa ja poliisiyhteistyossd. Ndin myds ylikansal-

lisilla instituutioilla on hyvin vihin valtaa.!?

Saurugger on kirjassaan mielesténi pystynyt koostamaan neljd keskeistd hallinnan ndkékulmaa
osana eurooppalaistumisen viitekehysti.'?® Alla olevassa kuvassa on kuvattuna Sauruggerin

niakemys:

Nakokulma Perusoletukset

Saantelyyn perustuva hallinta | Eurooppalainen saateleva valtio havainnollistaa vi-

rallista ja hierarkkisesti jasentynytta valtiota.

Monitasoinen hallinta Eurooppalaista integraatiota ei voida ymmartaa il-
man, etta huomioidaan kansallisten toimijoiden roo-
lit.

Verkoston hallinta Analysoi poliittisia verkostoja tuloksena enemman

tai vahemman vakaasti yhteistyosta eri organisaa-

tioiden kesken kompleksisessa ymparistossa.

Hallinnan uudet muodot Analysoi ei pakottavien, joustavien prosessien ole-
musta, jotka perustuvat arviointi instrumentteihin ja

EU-tasolla laadittuihin ohjeisiin.

KUVA 8 Hallinnan nelja nakdkulmaa

127 Bulmer & Radaelli (2004), sivu 6-7.
128 Sama, sivu 7.
129 Saurugger (2014), sivu 108.
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Pragmaattisemman nékokulman hallintaan osana Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta on
tehnyt Hejland Jensen tutkimuksessaan. Hejland Jensenin mukaan hallinta (governance) raja-
turvallisuuden kontekstissa viittaa strategisen tason rajaturvallisuuden hallinnollisiin prosessei-
hin ja toimenpiteisiin. Hejland Jensenin nikemyksen mukaisesti hallinta pitdd myds sisdlladn
elementteji strategiseen suunnitteluun ja toimeenpanoon, rahoitukseen ja laadunvalvontaan. >
Hgjland Jensenin ndkemys hallinnosta osana Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta on timén
tutkimuksen ndkdkulmasta validi ja riittdvén pragmaattinen. Vaikka ndkemys onkin pragmaat-
tinen, ei se poista hallinnan elementtien taustalla kehittymiseen vaikuttaneita ylli esitettyja né-

kemyksid Euroopan unionin tason viitekehyksesta.

Tassd luvussa késiteltiin eurooppalaistumista ilmioni ja hallinta osana eurooppalaistumista. On
huomattavaa, ettd nditd kahta tekijdi ei voi erottaa toisistaan vaan eurooppalaistuminen, erityi-
sesti ylhdéltd alas vaikuttamisen ndkokulmasta, on kiinteésti liitdnndinen hallinnan ilmenemi-
seen. Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus omaa myds elementtejd eri hallinnan malleista ja

on jo sellaisenaan eurooppalaistumisen ilmentyma.

130 Hgjland Jensen (2019), sivu 21.
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3 EUROOPAN YHDENNETTY RAJATURVALLISUUS

Schengenin sddnndstoon pohjautuva eurooppalainen rajaturvallisuusmalli, joka on alkuperd Eu-
roopan yhdennetylle rajaturvallisuudelle, koostuu useista eri elementeistd. Ndmé elementit
muodostavat kokonaisuuden, jonka tehokkuus on osiensa summa. Eri elementit menevét pail-
lekkéin ja kokonaisuuden hallinta vaatii kokonaisvaltaista ajattelua sekd kansallisella ettd Eu-

roopan unionin tasolla.'3!

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden perustana voidaan pitdd samaa kuin jo aikaisemmin
vakiintuneena termind kéytetyn rajaturvallisuusmallin perustana pidettyd Schengenin toimeen-
panevan komitean julistusta vuodelta 1998 ”Schengen external border security viewed as a sys-
tem of integrated security filters”. Kyseisessd asiakirjassa on kuvattu rajaturvallisuuden muo-
dostuvan toimenpiteisti lihto- ja kauttakulkumaissa, rajoilla ja sisimaassa.'*? Sittemmin kehi-
tyksen myo6té jatkuvan kehityksen tielld on ilmidn elementeisséd tapahtunut muutos, joka alalu-

vuissa kuvataan tarkemmin osana tita tutkimusta.

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on kirjattu myds Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 2 luvun 77 artiklaan'?, toki sen aikaisella termilld yhdennetty rajaturvallisuusjir-
jestelmd. Sopimuksessa méiritettiin ns. tavoitetila yhdennetysté rajaturvallisuusjirjestelméasta

ja lainsdddéntovelvoitteet Euroopan parlamentille ja neuvostolle.

2 Luku

Rajavalvonta-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka

77 artikla (aiempi EY-sopimuksen 62 artikla)

1. Unioni kehittdd politiikan, jonka tarkoituksena on:

a) varmistaa, ettei sisdrajoja ylittdvid henkiloitd tarkasteta, heiddin kansalaisuudestaan riippu-
matta,

b) varmistaa henkiléiden tarkastukset ja tehokas valvonta ulkorajojen ylittimisen yhteydessd;
¢) ottaa vaiheittain kéiyttoon yhdennetty rajaturvallisuusjdrjestelmd.

2. Edelli I kohdassa tarkoitettujen tavoitteiden saavuttamiseksi Euroopan parlamentti ja neu-
vosto sddtdvdt tavallista lainsddtamisjdrjestystd noudattaen toimenpiteistd, jotka koskevat:

a) viisumeita ja muita lyhytaikaisia oleskelulupia koskevaa yhteistd politiikkaa,

b) tarkastuksia, joita tehdddn ulkorajoja ylittdville henkildille;

131 Niemenkari (2003), sivu 25.
132 Sama, sivut 25-26.
133 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (konsolidoitu toisinto 2016), EYVL C 202, 77 artikla.
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¢) edellytyksid, joiden mukaisesti kolmansien maiden kansalaiset voivat vapaasti liikkua unio-
nin alueella lyhyen ajan;

d) kaikkia tarvittavia toimenpiteitd, joilla otetaan vaiheittain kdyttoon yhdennetty rajaturvalli-
suusjdrjestelmd,

e) sisdrajoja ylittdville henkiléille tehtdvien tarkastusten poistamista heiddn kansalaisuudes-
taan riippumatta.

3. Jos osoittautuu, ettd unionin toimintaa tarvitaan helpottamaan mahdollisuutta kdyttdda 20
artiklan 2 kohdan a alakohdassa tarkoitettua oikeutta, eikd perussopimuksissa ole mddrdayksid
tdhdn tarvittavista valtuuksista, neuvosto voi antaa erityistd lainsddtdamisjdrjestystd noudattaen
sddannoksid, jotka koskevat passeja, henkilotodistuksia, oleskelulupia tai muita niihin rinnastet-
tavia asiakirjoja. Neuvosto tekee ratkaisunsa yksimielisesti Euroopan parlamenttia kuultuaan.
4. Tdamad artikla ei vaikuta jdsenvaltioiden toimivaltaan, joka koskee niiden rajojen maantie-

teellistd mddrittelyd kansainvdlisen oikeuden mukaisesti.

Tamén tutkimuksen osalta kyse ei kuitenkaan ole tutkia Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuu-
den kehityskulkua, vaan keskittyd havainnoimaan sen eurooppalaistumisen vaikutuksia osana
yhdennetyn rajaturvallisuuden prosesseja ja kuvata prosessi nykymuodossaan. Jotta kuitenkin

lukijalla vilittyy kuva kehityskulusta, on se kuvattu merkittivien tekijoiden osalta kuvassa 7'3:

Schengenin katalog Schengenin Frortexa koskeva
ofetsan kiyttion, jokz rEiEsSENNGSt asels paivitetdan -
sarufenﬁa Sd'ler!gemn otetzan kiytdn, Eurcopan paramentin
gupuﬁl:csen fulkiniazn Frontexin jozsa mEsritelldan ja neuvoston asstus
jamaatieles e - sédnnat henkididen (EU) Moo 116312011,
SJ:I_DS_IIJ.IIC_SI_EJE parhaita Mewvosion sssfps  tEiEnylitEmists Eurcopan unichin
kajtanieta. (E¥) Noo 200772004, Kosiden. jasematticiden
annetiu 26 pavang Euroopan parlamentn ja operatiivisests
lokakuwta 2004 neuvosion asetus (EY) ulkorzjayhisistyists
Eurnopan wiioriin N:o 86312007 Nopsiden hudlehtivan - o
Schengenin sopimus fAsenvattioiden rajainterventionhimien viraston perustamisests Ssasgn Konls&_on ehdmus_
iniegroidaan EL- operativisesta perustamista koskevan annetun neuvosion turaliizuudzn rzhasto uudekzi amlnlcseksl
lansagdantoon. ukors ietiiets mesanismin kayition asefuksen (EY) Mo perusietaan - I5F B Eumppal;sada raja-
huolehtivan viezston oitamisesia astuu 00712004 Ulkoraiat ja B mervartiostosta

perusianizesa. veimzzn. multtamisesta. visumipoliitia

Schengenin Schiery Eurocppalaists raja- ja

. A EIQEN ) . .

Froniex batdogi anioimetarismia ooror thdermetyatinalis  erariostos koskerm
Komissio méritias priorteeft doitiaa paiitetaan vahvistetaan, arleliaeh ensmmassen KeMan oetyg veimaan -
yhieanetylle rejstunvalisuudslie toimintansa. hss_abomn asziukzella - Ew«?gal_'\ Zpua:gmnja Euroopan paramentn
tiedonannossaan Padamentille ja mww Ems?:am rlzaja-.lja : =] I'a.lmsilon azetus
Newvostolle - Kohti Euroopan EUn oikeus ja sisdasioiden neyvosto  WOMmEBNalon arhosioa s i e (EU) 201901896,
Uniorin jissnvalsciden ulkorsjcj adritteles tavaitelan v mySiE. e sta 2 Euroopan parlamenin znngt, 13 paivans

dennetiyd val T rejstunalisuudele pisteimissan [anewvnsion asetuisen (EU) 2016399 1 aagonuta 2019,

yhdennettyd vavoniza - muutiamisesta sekd Euroopan

laisests rafa-
parlameniin ja neuvoston asetuksen Z%ﬁ&;ﬂm
(EY) Moo B83/2007, newvosion ‘asefusten (EU) Moo
asafukzen (EY) N:o 200772004 ja 10522013 ja (EU)
neuvoston paatiksen 2005267EY GRS

lumoamisests. kumoamizesta

KUVA 9 Merkittavat tapahtumat Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kehityk-

sessa

134 Havainnollistava kuva Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kehityskulkuun vaikuttaneista tekijoistd. Lih-
teind toimineet useat eri EU-tason asiakirjat (lahdeluettelossa merkitty) ja Arto Niemenkarin kirja "Rajaturvalli-
suus Euroopan Unionissa" vuodelta 2003.
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3.1 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden mééritelma

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus viittaa materiaaliseen dimensioon rajakdytdnnoisti. Se
maédriteltiin alkuperiisesti Eurooppa-neuvoston paitelmissd 4.— 5. joulukuuta 2006, ja vasta

asetuksessa Euroopan raja- ja merivartiostosta se muuttui ns. kovaksi laiksi. !

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus nykymuodossaan on jaettu vastuu kansallisten rajaturval-
lisuudesta vastuussa olevien viranomaisten, mukaan lukien rannikkovartiostot heidin toteutta-
essaan rajavalvonnan tehtdvii ja palauttamisesta vastuussa olevien kansallisten viranomaisten
ja Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexin vililld. Jdsenvaltiot kantavat padasiallisen vas-

tuun heidéin vastuualueelleen kuuluvien ulkorajojen hallinnasta. '3

Opinndytetyossdni ei médritelld rajaturvallisuutta tai Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta
terminologisesti. Tdmai johtuu siitd, ettd nykymuodossaan termi on mééritetty asetustasoisesti

eikd sen tulkinnallisuudesta ole epaselvaa.

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tdmén tutkimuksen reunaehtojen mukainen kehitys
lahti kdyntiin maahanmuuttokriisista ja terrorismin ilmion kasvusta johtuen vuonna 2015, kuten

tutkimuksen johdannossa todettiin.

Viitteitd tulevasta muutoksesta saatiin ensimmaistd kertaa komission tiedonannossa Euroopan
parlamentille, neuvostolle ja Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle Eu-
roopan muuttoliitkeagendaa koskien vuonna 2015. Sielld maahanmuuttokriisin vastauksena oli
médritetty tdrkeimmaét toimet myos rajaturvallisuuden nékodkulmasta, jotka olivat:

- Frontexin roolin ja toimintakyvyn vahvistaminen

Unionin rajaturvallisuusnormin laatiminen

Rannikkovartiostojen toimintojen koordinoinnin parantaminen EU-tasolla

Alykkditi rajoja koskeva tarkistettu ehdotus

137

Kolmansien maiden rajavalvontavalmiuksien parantaminen

135 De Bruycker (2016), sivu 563.

136 COM(2020) 8000 final annex 1: Annex to the Commission Implementing Decision establishing the report of
2019 - 2020 thematic evaluation of Member States’ national strategies for integrated border management. Bryssel
17.12.2020, sivu 2.

137 KOM(2015) 240 lopullinen: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle — Euroopan muuttoliikeagenda. Bryssel 13.5.2015, sivu 12.
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Vuonna 2016 voimaantulleessa EuRMV-asetuksen 4 artiklassa Euroopan yhdennetyn rajatur-

vallisuuden yksitoista elementtid oli kirjattu seuraavasti: '*3

4 artikla

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus

Euroopan yhdennettyyn rajaturvallisuuteen kuuluvat seuraavat osatekijdt

a) rajavalvonta, johon sisdltyvit laillista rajanylitystd helpottavat toimenpiteet sekd tarpeen
mukaan rajat ylittavdn rikollisuuden, kuten maahantulijoiden salakuljetuksen, ihmiskau-
pan ja terrorismin, estimiseen ja havaitsemiseen liittyvdt toimenpiteet samoin kuin sellais-
ten henkiloiden ohjaamiseen liittyvit toimenpiteet, jotka ovat kansainvilisen suojelun tar-
peessa tai haluavat tehdd kansainvdlistd suojelua koskevan hakemuksen;

b) Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 656/2014 sekd kansainvdlisen oi-
keuden mukaisesti kdynnistetyt ja toteutetut merihdddssd olevien henkiloiden etsintd- ja pe-
lastusoperaatiot tilanteissa, joita saattaa syntyd merirajojen valvontaoperaatioiden ai-
kana;

¢) sisdisen turvallisuuden riskien analysointi ja ulkorajojen toimintaan tai turvallisuuteen
mahdollisesti vaikuttavien uhkien analysointi;

d) viraston tukema ja koordinoima yhteistyo jdasenvaltioiden vdlilld;

e) virastojen vilinen yhteistyo kussakin jdasenvaltiossa rajavalvonnasta tai muista rajalla to-
teutettavista tehtdvistd vastaavien kansallisten viranomaisten kesken ja asiaankuuluvien
unionin toimielinten, elinten ja laitosten kesken, mukaan lukien sddnndéllinen tietojenvaihto
olemassa olevien tietojenvaihtovdlineiden kautta, kuten Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton asetuksella (EU) N:o 1052/2013 perustetun Euroopan rajavalvontajdrjestelmdn (Eu-
rosur) kautta;

f) vhteistyé kolmansien maiden kanssa timdn asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla aloilla
keskittyen erityisesti naapurimaihin ja niihin kolmansiin maihin, jotka on riskianalyysin
avulla mddritetty laittoman maahanmuuton ldhto- ja/tai kauttakulkumaiksi;

g) Schengen-alueella toteutettavat tekniset ja operatiiviset toimenpiteet, jotka liittyvit raja-
valvontaan ja joiden tarkoituksena on puuttua laittomaan maahanmuuttoon ja torjua rajat
ylittavdd rikollisuutta paremmin;

h) sellaisten laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttaminen, joista

Jjokin jdsenvaltio on tehnyt palautuspdcdtoksen,

138 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 (2016), 4 artikla.
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i) sellaisten laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttaminen, joista
Jjokin jdsenvaltio on tehnyt palautuspdcdtoksen,

J) uusimman teknologian kdyttdminen, mukaan lukien laajat tietojdrjestelmdit;

Neliportainen maahanpiisyn valvontamalli, joka oli aikaisemmin tunnettu kisitteeni'*® osana

yhdennettyéd rajaturvallisuutta, oli séilytetty edelleen osana asetusta:

Neliportaiseen maahanpddsyn valvontamalliin perustuvaan Euroopan yhdennettyyn rajatur-
vallisuuteen sisdltyvdt kolmansissa maissa toteutettavat toimenpiteet kuten yhteiseen viisumi-
politiikkaan kuuluvat toimenpiteet, naapureina olevien kolmansien maiden kanssa toteutettavat
toimenpiteet, ulkorajoilla toteutettavat rajavalvontatoimenpiteet, riskianalyysit ja Schengen-

alueella toteutettavat toimenpiteet sekd palauttaminen.'*’

Neliportaisella maahanpéédsyn valvontamallilla TO EIBM:n mukaisesti tarkoitetaan:

Ensimmdinen porras: Kolmansissa maissa toteutettavat toimenpiteet (laittoman muuttoliikkeen
alkuperd- ja kauttakulkumaat), muun muassa tietojen vaihto ja konsulitoiminnot, jotka liittyviit
viisumeihin ja asianomaisten virkailijoiden koulutukseen ja joiden tarkoituksena on puuttua

maahanmuuttoon sen ldhteelld.

Toinen porras: Naapureina olevien kolmansien maiden kanssa toteutettavat toimenpiteet, muun
muassa yhteistyo rajavalvonnasta vastaavien viranomaisten kanssa vakioitujen mekanismien

Jja asianmukaisten tietojen jakamisen avulla.

Kolmas porras: Ulkorajoilla toteutettavat rajavalvontatoimenpiteet, muun muassa jdrjestel-
mdlliset rajatarkastukset ja kaikkien rikollisten toimien havaitseminen riskianalyysin perus-

teella.

Neljdis porras: Schengen-alueella toteutettavat toimenpiteet (muun muassa tdydentdvdt poliisi-
tarkastukset, poliisiyhteistyo ja riskianalyysit, joiden tavoitteena on estdd laitonta muuttolii-

kettii ja puuttua siihen) sekdi palauttaminen.’!

Laaja-alaisia osatekijoité ei vield vuonna 2016 asetuksella mddritetty, vaan ne ilmenevét suosi-

tuksina vasta TO EIBM:n kirjauksissa seuraavasti:

139 Niemenkari (2003), sivut 25-35.
140 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 (2016), sivu 3.
14! Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 14.
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"Kolme laaja-alaista osatekijdd — perusoikeudet, koulutus sekd tutkimus ja innovointi — muo-
dostavat yhdessd strategian tdirkeimmdit osatekijit ja luovat pohjan strategian muodostavien

strategisten tavoitteiden ja erityistavoitteiden kehittimiselle. "' *

Vuonna 2019 voimaan tullut asetusmuutos kumosi sittemmin vuoden 2016 asetuksen, koska
Komissio néki tarpeen edelleen kehittdd eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevaa lain-
sdddantod. Ensimmaiset hahmotelmat kehityskululle néhtiin vuonna 2018 Komission tiedonan-
nossa Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle Euroopan muuttolii-
keagendaa koskevan edistymiskertomuksen liitteessd kuusi, jossa oli kuvattu Euroopan yhden-

netyn rajaturvallisuuden strategian kehittimisen tirkeimmiit osatekijit.'*

Huomionarvoista oli, ettd aiempaa voimakkaammin maahanmuuttokriisin johdosta Euroopan
yhdennetyn rajaturvallisuuden elementtien perusteluissa nousevat hyvin vahvaan keskioon
my0s humanitdériset aspektit, EU:n yhteinen turvallisuus ja eurooppalaistumisenkin ilmiona
esiinnoussut yhteisvastuullisuus. EIBM:n strategiaprosessin kannalta kehittdmisen tarkeimpid

asiakokonaisuuksia oli kuvattu tiedonannossa seuraavasti:

"EU:n ulkorajat ovat yhteisid, minkd vuoksi toimivaltaisten kansallisten viranomaisten ja EU:n
viranomaisten sekd unionin kokonaisuudessaan on toimittava niilld koordinoidusti yhdessd.
Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaa olisi sen vuoksi kehitettivd heijastamaan

tilannetta paremmin.

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategialla vahvistetaan yhteisen ulkorajan turvaa-
mista ottamalla asianmukaisesti huomioon jédsenvaltioiden erityistilanteet ja etenkin maantie-
teellinen sijainti. Strategian kehittimiseen olisi nivottava tdysimddrdisesti jasenvaltioiden yh-
teisvastuullisuuden ja oikeudenmukaisen vastuunjaon periaatteet, sellaisina kuin ne on mddri-
tetty Lissabonin sopimuksessa. Yhtdikddn tukea tarvitsevaa jdsenvaltiota ei saisi jdttdd yksin.
Samaan aikaan jédsenvaltioiden olisi hyédynnettivd kaikilta osin ja yhdennetylld tavalla kaikkia
kansallisella ja EU:n tasolla kdytettivissd olevia keinoja ja vilineitd mahdollisen pirstaleisuu-
den ja porsaanreikien korjaamiseksi ja toimien jatkuvuuden takaamiseksi rajatarkastuksista
aina palauttamisiin saakka. Namd ovat keskeisid tekijoitd kaikkien Schengen-maiden keskindi-

sen luottamuksen sdilyttdmiseksi ja vahvistamiseksi.

142 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 14.
143 KOM(2018) 250 lopullinen (2018), liite 6 sivut 1-3.
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Yhdennetyn rajaturvallisuuden ydinolemus on siind, ettd se on yhdennettyd — kaikilla tasoilla,

kaikissa rajaturvallisuusyhteistyon muodoissa ja tiedon jakamisessa.

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tulisi edistdd rajavalvontasddntojen ja -normien yh-
tendistd ja yhdenmukaistettua tdytintoonpanoa Schengenin rajasddannoston ja rajaturvalli-

suutta koskevien unionin standardien mukaisesti.

Euroopan tason laadunvalvonta Schengen-arviointien ja haavoittuvuusarviointien kautta on
keskeinen vdline pyrittdessd jatkuvasti varmistamaan, ettd Euroopan yhdennettyd rajaturvalli-
suutta ylldpidetddn tehokkaasti ja haasteisiin ollaan valmiita reagoimaan milloin tahansa. Laa-
dunvalvonnan tulokset olisi otettava huomioon mddritettdessd EU:n rahastoista myonnettdvin

rahoituksen painopisteitd jisenvaltioiden ja EU:n tasolla. ' *

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kehittdmiskohteet vietiin my6s uuteen EuRMV-ase-
tukseen. Nidin vuoden 2019 EuRMV-asetus késittdd 12 strategista osatekijdd, ja se vahvisti sa-
malla kolme kaikenkattavaa osatekijda, jotka vuoden 2016 asetuksen perusteella olivat olleet

vain suosituksia. Voimassaolevat Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden elementit on méé-

ritetty EuRMV-asetuksen 3 artiklassa seuraavasti:

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus

1. Euroopan yhdennettyyn rajaturvallisuuteen kuuluvat seuraavat osatekijdt:

a) rajavalvonta, johon sisdiltyvit laillista rajanylitystd helpottavat toimenpiteet sekd tarpeen
mukaan rajat ylittdvin rikollisuuden torjuntaan ja havaitsemiseen liittyvdt toimenpiteet ulko-
rajoilla, erityisesti ihmissalakuljetuksen, ihmiskaupan ja terrorismin torjunta ja havaitseminen,
Jja mekanismit ja menettelytavat haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden ja ilman huolta-
Jjaa olevien alaikdisten tunnistamiseksi ja sellaisten henkiléiden tunnistamiseksi, jotka ovat kan-
sainvdlisen suojelun tarpeessa tai haluavat hakea kansainvilistd suojelua, tietojen tarjoa-

miseksi tdllaisille henkiloille ja tdillaisten henkiloiden ohjaamiseksi;

b) asetuksen (EU) N:o 656/2014 sekd kansainvilisen oikeuden mukaisesti kdynnistetyt ja toteu-
tetut merihdddssd olevien henkiloiden etsintd- ja pelastusoperaatiot tilanteissa, joita saattaa

syntyd merirajojen valvontaoperaatioiden aikana;

144 KOM(2018) 250 lopullinen (2018), liite 6 sivut 1-3.
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c) sisdisen turvallisuuden riskien analysointi ja ulkorajojen toimintaan tai turvallisuuteen mah-

dollisesti vaikuttavien uhkien analysointi;

d) tietojenvaihto ja yhteistyo timdn asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla aloilla jdsenvaltioi-
den vdlilld sekd tietojenvaihto ja yhteistyo jdasenvaltioiden ja Euroopan raja- ja merivartiovi-

raston vdlilld, mukaan lukien Euroopan raja- ja merivartioviraston koordinoima tuki;

e) virastojen vilinen yhteistyo rajavalvonnasta tai muista rajalla toteutettavista tehtdvistd kus-
sakin jdsenvaltiossa vastaavien kansallisten viranomaisten kesken ja palauttamisesta kussakin
Jjdsenvaltiossa vastaavien viranomaisten vdlilld, mukaan lukien sddnnéllinen tietojenvaihto
olemassa olevien tietojenvaihtovilineiden kautta, mukaan lukien tarvittaessa yhteistyo perus-

oikeuksien suojaamisesta vastaavien kansallisten elinten kanssa;

f) yhteistyé asiaankuuluvien unionin toimielinten, elinten, toimistojen ja virastojen kesken td-

mdn asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla aloilla, myés sddnnollisen tietojenvaihdon kautta,

g) yhteistyé kolmansien maiden kanssa timdn asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla aloilla kes-
kittyen erityisesti naapureina oleviin kolmansiin maihin ja niihin kolmansiin maihin, jotka on

riskianalyysin avulla mddritetty laittoman maahanmuuton ldhto- tai kauttakulkumaiksi;
h) Schengen-alueella toteutettavat tekniset ja operatiiviset toimenpiteet, jotka liittyvit rajaval-
vontaan ja joiden tarkoituksena on puuttua laittomaan maahanmuuttoon ja torjua rajat ylittd-

vdd rikollisuutta paremmin;

i) sellaisten kolmansien maiden kansalaisten palauttaminen, joista jokin jdsenvaltio on tehnyt

palauttamispdditoksen,

J) uusimman teknologian kdyttiminen, mukaan lukien laajat tietojdrjestelmdit;

k) laadunvalvontamekanismi ja erityisesti Schengenin arviointimekanismi, haavoittuvuusarvi-
ointi ja mahdolliset kansalliset mekanismit, joilla varmistetaan unionin oikeuden tdytdntéon-

pano rajaturvallisuuden alalla;

1) yhteisvastuumekanismit, erityisesti unionin rahoitusvdlineet.
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2. Perusoikeudet, koulutus sekd tutkimus ja innovointi ovat kaikenkattavia osatekijoiti Euroo-

pan yhdennetyn rajaturvallisuuden tiytintéonpanemisessa."*

Vuoden 2019 asetus piti sisdllddn my0s neliportaisen maahanpadsyn valvontamallin osana Eu-

roopan yhdennettyé rajaturvallisuutta:

Neliportaiseen maahanpdcdsyn valvontamalliin perustuvaan Euroopan yhdennettyyn rajatur-
vallisuuteen sisdltyvdt toimenpiteet kolmansissa maissa, kuten yhteiseen viisumipolitiikkaan
kuuluvat toimenpiteet, naapureina olevien kolmansien maiden kanssa toteutettavat toimenpi-
teet, ulkorajoilla toteutettavat rajavalvontatoimenpiteet, riskianalyysi ja Schengen-alueella to-

teutettavat toimenpiteet sekd palauttaminen.'*®

Vuoden 2016 ja 2019 asetuksilla ei Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden méaaritelman na-
kokulmasta ole keskeisid merkittdvid eroavaisuuksia. Keskeinen muutos on koskenut laaja-
alaisten osatekijoiden muutosta asetustasoisiksi kirjauksiksi ja termin muuttumista kaikenkat-
tavaksi. Lisdksi vuoden 2019 asetuksessa kohta ’f) yhteistyé asiaankuuluvien unionin toimie-
linten, elinten, toimistojen ja virastojen kesken timdn asetuksen soveltamisalaan kuuluvilla
aloilla, myés sddnndllisen tietojenvaihdon kautta” on saanut korostetumman roolin oman ala-

kohdan kautta.

Muutoin pddkohdat ovat pysyneet pddajatukseltaan samansisdltoisind, vaikka kirjoitusasussa
onkin eroavaisuutta. On kuitenkin huomioitavaa, ettd vaikka osatekijoiden kirjoitusasussa on
tapahtunut vain pienid muutoksia ja niiden kidytdnnon vaikutus rajaturvallisuuden operatiivisen
toimintaan ei ole ollut merkittdvd, on merkittivimpad muutoksen taustalla olevat periaatteet

perusoikeuksien ja thmisoikeuksien korostetusta roolista.

Téssd tutkimuksessa hyddynnetaidnkin edelld kuvattua asetustason mukaista méérittelyd Euroo-
pan yhdennetysté rajaturvallisuudesta ja sen osatekijoistd. Euroopan yhdennetyn rajaturvalli-
suuden osatekijét luovatkin keskeisen havainnoitavan sisdllon tutkimuksen analyysiosioon. Eu-
roopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kokonaisuus on esitetty havainnollistettuna seuraavassa

kuvassa:

145 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 3 artikla.
146 Sama, sivu 3.



50

e Kaikenkattavat Tl
L osatekijat Tl
! Peruscikeudet Tutkimus ja ‘\‘
] innavointi

quav‘a]vo nfa | | Meripelastus | | Riskianalyysi | Frontexin Viranomaisten ‘rhleisty'é Ja. .
B fukema ja walinen yhieistyd tiedonvaihte EU-.
B s keordinoima insti i kesken™
; jasenvaltioiden kY
! valinen yhteistyd |
4 '
' .
‘\‘ Yhieistyd Schengen- Palauttaminen Uusi teknologia Laadunvalvonta Yhieisvastuu mekanismif—
k"mrqansien alueen sisaiset ja mekanismit unionin rahoiiusyéliﬁeet
maiden kanssa toimet tietojarjestelmat -
UL TTeealll Meliportainen =TT T
i TTTteseeeeo.______|. maahanpaasyn | _______._.- e Tl
L valvontamalli
h o
IV-porras lll-porras ll-porras |-porras . !
T Schengen alueella Ulkorajeilla toteutettavat Maapureina olevien Keolmansissa maissa -~
_fo‘teu.tet_lgvat rajavalvontatoimenpiteet kolmansien maiden toteutettavat toimen piteet
raja\ralvontaioin‘Te'n‘p‘il&et e toteutettavat toimenpiteet - - =

Kuva 10 Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus

3.2 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaprosessi

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden taytdnt6onpanoon jasenvaltioissa liittyy kiintedsti sen
strategia, joka on osa toimintapoliittista syklid. Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden toi-
mintapoliittisen syklin voidaan ndhdé koostuvan neljisté eri osakokonaisuudesta, jotka on maa-

ritelty EuRMV-asetuksen 8 artiklassa:

Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskeva monivuotinen strateginen toimintapoliittinen

sykli

Komissio ja eurooppalainen raja- ja merivartiosto varmistavat Euroopan yhdennetyn rajatur-
vallisuuden tuloksellisuuden hyodyntimdlld monivuotista strategista toimintapoliittista syklid,

joka hyviksytddn 4 kohdassa vahvistettua menettelyd noudattaen.

Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevassa monivuotisessa strategisessa toimintapo-
lititkassa vahvistetaan, miten rajaturvallisuuteen ja palauttamiseen liittyviin haasteisiin on tar-
koitus vastata johdonmukaisella, yhdennetylld ja jdirjestelmdlliselld tavalla. Siind vahvistetaan
toimintapoliittiset painopisteet ja annetaan strategiset suuntaviivat viiden vuoden jaksolle 3

artiklassa esitetyille osatekijoille.



51

Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskeva monivuotinen strateginen toimintapoliittinen

sykli kdsittid 4—7 kohdassa esitetyt neljd vaihetta.

Komissio laatii toimintapoliittisen asiakirjan Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koske-
van monivuotisen strategisen toimintapolitiikan kehittimiseksi 29 artiklan 2 kohdassa tarkoi-
tetun Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan strategisen riskianalyysin perusteella.
Komissio toimittaa tdmdn toimintapoliittisen asiakirjan Euroopan parlamentille ja neuvostolle
keskustelua varten. Keskustelun jdlkeen komissio hyvdksyy tiedonannon, jossa vahvistetaan Eu-

roopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskeva monivuotinen strateginen toimintapolitiikka.

Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitiikan
tdytdantoon panemiseksi virasto vahvistaa pddjohtajan ehdotukseen, joka on laadittu tiiviissd
yhteistyossd jasenvaltioiden ja komission kanssa, perustuvalla hallintoneuvoston pdidtokselld
teknisen ja operatiivisen strategian Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta varten. Virasto
ottaa perustelluissa tapauksissa huomioon jdsenvaltioiden erityistilanteet, erityisesti niiden si-
Jjainnin. Teknisen ja operatiivisen strategian on oltava 3 artiklan ja Euroopan yhdennettyd ra-
Jjaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitiikan mukainen. Sen on edis-
tettivd ja tuettava Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ylldpitamistd kaikissa jdsenvalti-

oissa.

Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitiikan
tdytdantoon panemiseksi jdasenvaltioiden on vahvistettava kansalliset strategiat Euroopan yh-
dennettyd rajaturvallisuutta varten tiiviissd yhteistyossd kaikkien ulkorajojen hallinnasta ja pa-
lauttamisesta vastaavien kansallisten viranomaisten vdlilld. Kansallisten strategioiden on ol-
tava 3 artiklan, Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen

toimintapolitiikan ja teknisen ja operatiivisen strategian mukaisia.

Komissio toteuttaa neljin vuoden kuluttua Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan
monivuotisen strategisen toimintapolititkan hyviksymisestd perusteellisen arvioinnin sen tdy-
tantéonpanosta. Arvioinnin tulokset otetaan huomioon monivuotisen strategisen toimintapoli-
titkan seuraavan syklin valmistelussa. Jdsenvaltiot ja virasto toimittavat tarvittavat tiedot ko-
missiolle ajoissa kyseisen yleisarvioinnin toteuttamista varten. Komissio toimittaa kyseisen ar-

vioinnin tulokset Euroopan parlamentille ja neuvostolle.
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Jos tilanne ulkorajoilla tai palauttamisen alalla edellyttdd toimintapoliittisten painopisteiden
muuttamista, komissio muuttaa Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevaa monivuo-
tista strategista toimintapolitiikkaa tai sen asiaankuuluvia osia 4 kohdassa vahvistettua menet-
telyd noudattaen.

Jos komissio muuttaa Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevaa monivuotista strate-
gista toimintapolitiikkaa ensimmdisessd alakohdassa tarkoitetulla tavalla, teknistd ja operatii-

vista strategiaa ja kansallisia strategioita mukautetaan tarvittaessa."'?’

Tiivistettynd Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden monivuotisen strategisen toimintapoliit-
tisen syklin rakenne on havainnollistettu kuvassa 6.'*® Kuten kuvasta voidaan havainnoida, on
kéytdnnossé sykli ylhaéltd alas -hallinnan mukaisesti rakennettu. On myos huomioitavaa, etti
tutkimuksen tekovaiheessa toisen vaiheen toimintapoliittisen strategian laadintaa ollaan vasta

kaynnistimassi, joten sitd ei voida tarkemmin esitelld osana tétéd tutkimusta.

Sirateginen riskianalyysi (koskien Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta)

Sirateginen riskianalyysin perusieella laadittava Euroopan yhdennetyn
rajaturvaliisuuden toimintapoliittinen strategia

Euroopan raja- ja merivartioviraston
Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden
Tekninen ja operatiivinen sirategia

Jasenvaliion kansallinen Eurcopan yhdennetyn rajaturvallisuuden sirategia

Kuva 11 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden monivuotinen strateginen toiminta-

poliittinen sykli

147 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 8 artikla.
148 Havainnollistava kuva lihteestd: Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 8 artikla.
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3.2.1  Euroopan unioni ylimpéni toimijana - Euroopan komissio

Euroopan komissio on aina kahden erindisen roolin ristitulessa toimiessaan kansainvélisend
sihteeristoni ja toisaalta integraation moottorina. Kéytdnnon hallinnolliset rutiinit ja poliittiset
tehtiviit ovat sisdinrakennettu komission péivittiiseen tydhdn. '*° Komission tehtivit on ku-
vattu ns. Maastrichtin sopimuksessa (Sopimus Euroopan unionista) vuodelta 1992 ja erityisesti

sen artikkelissa 17.1°°

Komissiolla on keskeinen rooli Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden taytdntdonpanossa, ja
ennen kaikkea komissio antaa poliittista ohjausta Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden stra-
tegian laatimiselle ja kansallisille strategioille. Komission rooli on kirjattuna selkedsti EURMV-
asetukseen, ja myds asetuksen johdantoon on kirjattu komission rooli keskeisend toimijana ke-

hityskulussa.

Siitd lihtien, kun muuttoliikekriisi alkoi vuonna 2015, komissio on tehnyt tdrkeitd aloitteita ja
ehdottanut useita toimenpiteitd lujittaakseen ulkorajojen suojelua ja palauttaakseen Schengen-
alueen normaalin toiminnan. Ehdotus Euroopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulko-
rajayhteistyostd huolehtivan viraston toimeksiannon laajentamiseksi merkittdvdsti esitettiin
Jjoulukuussa 20135, ja siitd neuvoteltiin nopeasti vuonna 2016. Tuloksena ollut Euroopan parla-

mentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 tuli voimaan 6 péivind lokakuuta 2016. '>!

Komission rooli osana EIBM:d4 tuodaan myos esille strategiaprosessin komission vastuissa
EuRMV-asetuksen 8§ artiklassa. Komission tehtdvdnd Euroopan yhdennettyyn rajaturvallisuu-

teen nihden on:

- Komissio ja eurooppalainen raja- ja merivartiosto hallitsevat monivuotista strategista toimin-

tapoliittista syklid.

149 Hooghe, Lisbeth & Christian Rauh: The Commission services: A powerful permament bureaucracy. The insti-
tutions of European Union. Hodson, Dermot & John Peterson (eds.): Oxford University Press, Glasgow 2017,
sivut 189-197.

150 Sopimus Euroopan unionista (konsolidoitu toisinto 2016), 21 artikla, EYVL C 202. 17 Artikla mérittelee seu-
raavasti komission tehtdvit kohdassa 1: "Komissio ajaa unionin yleistd etua ja tekee tdtd varten tarvittavat aloit-
teet. Se huolehtii siitd, ettd perussopimuksia sekd toimielinten niiden nojalla hyvdksymid toimenpiteitd sovelletaan.
Komissio valvoo unionin oikeuden soveltamista Euroopan unionin tuomioistuimen valvonnassa. Se toteuttaa ta-
lousarvion ja hallinnoi ohjelmia. Komissio hoitaa yhteensovitus-, tdytintéonpano- ja hallinnointitehtdvid perus-
sopimuksissa mddrdttyjen edellytysten mukaisesti. Yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa sekd muita perussopi-
muksissa mddrdttyjd tapauksia lukuun ottamatta se huolehtii unionin ulkoisesta edustuksesta. Se tekee aloitteet
unionin vuotuisten ja monivuotisten ohjelmien laatimiseksi pyrkien toimielinten vdlisiin sopimuksiin."

151 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), sivu 2.
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- Komissio laatii toimintapoliittisen asiakirjan Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koske-
van monivuotisen strategisen toimintapolitiikan kehittimiseksi riskianalyysin perusteella.

- Komissio toimittaa tdmdn toimintapoliittisen asiakirjan Euroopan parlamentille ja neuvos-
tolle keskustelua varten.

- Keskustelun jdlkeen komissio hyvdksyy tiedonannon, jossa vahvistetaan Euroopan yhdennet-
tyd rajaturvallisuutta koskeva monivuotinen strateginen toimintapolitiikka.

- Komissio toteuttaa neljdin vuoden kuluttua Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan
monivuotisen strategisen toimintapolitiikan hyviksymisestd perusteellisen arvioinnin sen tdy-
tantoonpanosta.

- Komissio toimittaa kyseisen arvioinnin tulokset Euroopan parlamentille ja neuvostolle.

- Jos komissio muuttaa Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevaa monivuotista strate-
gista toimintapolitiikkaa ensimmdisessd alakohdassa tarkoitetulla tavalla, teknistd ja opera-

tiivista strategiaa ja kansallisia strategioita mukautetaan tarvittaessa.'>

Tamaén lisdksi, mitd asetuksessa on komissiolle asetettu vastuita, on komissiolla muutoinkin
keskeinen rooli Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kontekstissa. Komissiolla on siis eri-
tyinen ja monialainen rooli osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden suunnittelua ja tiy-

tantoonpanon hallintaa.

Komissio osallistuu myds teknis-operatiivisen strategian laadintaan ja on edustettuna korkean
tason asiantuntijoista koskevassa tyoryhmaissi. Komissio myos koordinoi Schengen-arviointeja
ja hallinnoi EU:n rahoitusmekanismeja. Komissiolle on valtuutettu myos yhteisten standardien

pdivittiminen. 133

Komissio on my0s toteuttanut jo ensimmadisen temaattisen arvioinnin vuosina 2019 ja 2020
jisenvaltioiden kansallisiin EIBM:n strategioihin kohdistuen.!>* Komissiolle valtuutettu te-
maattisten arviointien tarkoituksena oli varmistaa yhdenmukainen, harmonisoitu ja tehokkaasti
implementoitu EIBM:n koko EU:n tasolla. Temaattisella arvioinnilla havainnoimaan EU-lain-

sidddnnon mukaisuus ja yhteisten standardien noudattaminen. !>

152 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 8 artikla.

153 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivut 15, 24 ja 26.

134 COM(2020) 8000 final: Commission implementing decision of 17.12.2020 establishing the report of 2019 -
2020 thematic evaluation of Member States’ national strategies for integrated border management. Bryssel
17.12.2020.

155 COM(2020) 8000 final annex 1 (2020), sivut 2-3.
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Temaattisten arviointien lisdarvo on saavutettavissa vahvuuksien ja heikkouksien identifioin-
nissa. Temaattiset arvioinnit toivat my0s nikemysta kidynnissi olleeseen keskusteluun rajatur-
vallisuuden hallinnan tulevaisuuden kiyténteistd ja my®s monivuotisen strategian toimeenpa-

nosta.'>®

Temaattisten arviointien osalta on kuitenkin huomioitavaa, ettd arviointi toteutettiin vuoden
2016 asetuksen perusteella. Tdméa johtui siitd, ettd vuoden 2019 asetus ei ollut ehtinyt vield
voimaan vaiheessa, jolloin ohjaus Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta koskien ja temaatti-

seen arviointiin valmistautumiseen oli annettu.'’’

3.2.2  Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex - tekninen ja operatiivinen strategia

Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex, kuten monet muutkin EU-instituutiot, eivit omaa
EU-perussopimusten mukaista juridista sopimuspohjaa olemassaololleen. Perusta viraston ole-

massaololle on syntynyt toissijaisesta lainsdididnndsti. !>

Kuitenkin voimaan tulleen EuRMV-asetuksen mukaisesti Frontex on saamassa enemmén val-
taa jasenvaltioilta, joka nikyy useissa EURMV-asetuksen kohdissa. De Bruyckere on artikke-
lissaan jo vuonna 2016 tehnyt samansuuntaisia havaintoja, joissa keskidon on noussut myos
tekninen ja operatiivinen strategia. Artikkelin arvion mukaisesti tekninen ja operatiivinen stra-
tegia tullessaan voimaan velvoittaa myds jasenvaltiot olemaan linjassa sen kanssa. Ndin my0s

todellisuudessa on kiynyt.'>

Euroopan meri- ja rajavartiovirasto velvoitettiin muuttoliikeagendaa koskevassa edistyskerto-
muksessa vuonna 2018 laatimaan edistyskertomuksen liitteessé 6 esitettyjen keskeisten osate-
kijoiden pohjalta tulevien kuukausien aikana teknisen ja operatiivisen strategian Euroopan yh-
dennettyd rajaturvallisuutta varten, ja jdsenvaltiot varmistavat, ettd niilld on kéytossd vastaavat
kansalliset strategiat. Ndinhén todellisuudessa ei kdynyt, vaan laadinta tapahtui merkittavasti

my&hemmin ja vasta EURMV-asetuksen voimaantulon jilkeen.

EuRMV-asetus méérittelee useita vastuita Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexille osana

eurooppalaista meri- ja rajavartiostoa. Asetuksen johdannossa velvoitetaan muun muassa, etté

156 COM(2020) 8000 final annex 1 (2020), sivut 2-3.

157 Sama, sivut 1-2.

158 Hodson, Dermot and Peterson, John: Theorizing EU institutions: Why they matter for politics and international
relations. The institutions of European Union. Dermot Hodson, John Peterson (eds.): Oxford University Press,
Glasgow 2017, sivu 4.

159 De Bruycker (2016), sivu 561.
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”Euroopan yhdennettyi rajaturvallisuutta olisi ylldpidettéva siten, ettd vastuu on jaettu viraston
ja rajaturvallisuudesta vastaavien kansallisten viranomaisten kesken”. Lisdksi Frontexin on ke-
hitettdva teknisid standardeja asetuksessa sdddettyyn tietojenvaihtoon. Frontexin on laadittava
omaan kayttoonsa ja jasenvaltioiden kayttoon yleisid ja radtiloityja riskianalyyseja- Viraston on
jarjestettdva jasenvaltioille asianmukaista teknistd ja operatiivista apua vahvistaakseen niiden
valmiuksia tiytti4 ulkorajojen valvontaan liittyviit velvoitteensa. '®* Asetuksen asettamat vaa-
timukset ja tehtdvét ovat moninaiset, mutta Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden niakokul-

masta keskeiset osiot ovat asetuksen artiklassa 5 ja artiklassa 8.

Artikla 5, 3 kohta méérittelee seuraavasti:

Jotta voidaan varmistaa johdonmukainen Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus, virasto hel-
pottaa ja tehostaa ulkorajojen turvallisuuteen liittyvien unionin toimenpiteiden, erityisesti ase-
tuksen (EU) 2016/399 soveltamista, ja palauttamiseen liittyvien unionin toimenpiteiden sovel-

tamista.'®!

Artikla 8 méérittelee seuraavasti Frontexin roolin osana monivuotista poliittisen strategian syk-

lid:

- Komissio ja eurooppalainen raja- ja merivartiosto varmistavat Euroopan yhdennetyn raja-
turvallisuuden tuloksellisuuden hyédyntimdlld monivuotista strategista toimintapoliittista
syklid, joka hyviksytddn 4 kohdassa vahvistettua menettelyd noudattaen.

- Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitii-
kan tdytdintéon panemiseksi virasto vahvistaa pddjohtajan ehdotukseen, joka on laadittu tii-
viissd yhteistyossd jdasenvaltioiden ja komission kanssa, perustuvalla hallintoneuvoston pdd-
tokselld teknisen ja operatiivisen strategian Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta varten.
Virasto ottaa perustelluissa tapauksissa huomioon jdsenvaltioiden erityistilanteet, erityisesti
niiden sijainnin. Teknisen ja operatiivisen strategian on oltava 3 artiklan ja Euroopan yh-
dennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitiikan mukainen.
Sen on edistettdivd ja tuettava Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ylldpitamistd kaikissa

Jjéisenvaltioissa.'%

160 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), sivut 3, 6 ja 8.
161 Sama, 5 artikla.
162 Sama, 8 artikla.
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Frontex toteutti vuonna 2019 yhdessd komission kanssa etenemissuunnitelman EuRMYV -ase-
tuksen osalta. Etenemissuunnitelma pitdé sisdlladn kaikki ne toimenpiteet, joilla saatetaan ase-
tus nopeasti ja tehokkaasti operatiiviseen kdyttoon asetuksen ollessa EU:n prioriteettilistan kér-
jessd. Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden nikokulmasta keskeinen asia etenemissuunni-

telmasta oli monivuotisen strategisen politiikkasyklin kiynnistdminen luvussa 3.'%3

Luku 3 on etenemissuunnitelmassa jaettu neljadn eri alakohtaan, joita ovat poliittinen ohjaus,
tekninen ja operatiivinen EIBM-strategia, kansalliset strategiat ja komission toteuttama arvi-
ointi ja uusi kausi. Kéytdnnon tasolla kyseessé oli siis strategisen polititkkkasyklin aikataulutta-

minen ja asetuksen 8 artiklan tekstin tarkemman tiytintddnpanon kirjaaminen. '®*

Frontexin osalta keskeiset elementit osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden kokonai-
suutta on péatetty lisédksi Frontexin hallintoneuvoston paitoksessd vuodelta 2019. Hallintoneu-
voston padtoksen 1 artiklassa otettiin kdyttoon Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekni-

nen ja operatiivinen strategia.'®>

Teknisen ja operatiivisen strategian tarkoituksena on luoda yhteinen visio, missio ja eurooppa-
laisen raja- ja merivartioston arvot. Strategiaan on koostettu yhteen Euroopan yhdennetyn raja-
turvallisuuden strateginen sisdltd. Se pitdd sisdlldédn kuvauksen siitd, kuinka teknis-operatiivi-
sen strategian tdaytdntoonpano hallitaan. Strategia myOs operationalisoi laaja-alaisella tavalla
niin EU:n kuin jasenvaltioiden tasalle Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden. Strategia myds

ehdottaa teknisii ja operatiivisia aktiviteetteji ja niiden tuottamaa lisdarvoa.'®®

TO EIBM on kuitenkin aikaisempiin strategiadokumentteihin verrattuna poikkeava tietyiltd
osin terminologialtaan. EIBM:n késitteen mukaisten 12 strategisen osatekijdn ja 3 laaja-alaisen
osatekijin lisdksi TO EIBM maédrittelee strategiset tavoitteet. ”Kun pyritddn toteuttamaan visio
henkildiden ja tavaroiden sujuvasta ja lainmukaisesta siirtymisestd turvallisten, varmojen ja
moitteettomasti toimivien EU:n ulkorajojen yli, olisi kehitettdva teknisié ja operatiivisia toimia

kolmen pilarin mukaan. Niistd jokainen voidaan esittii strategisena tavoitteena”.'®’

163 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex: Roadmap for the implementation of the European Border and
Coast Guard 2.0, Varsova, 01.07.2019.

164 Sama, sivu 11.

165 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex, Management Board Decision No 2/2019 adopting a Technical and
Operational Strategy for European Integrated Border Management, 27.03.2019.

166 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 1-95.

167 Sama, sivu 27.
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1. Eurooppalainen raja- ja merivartiosto tuottaa luotettavan ja kokonaisvaltaisen tilanneku-
van, jotta voidaan paremmin estdd haastavat tilanteet ulkorajoilla, pyrkimdlld ennakoi-
maan ja ehkdisemdidn tilanteet ennen niiden tapahtumista. Tdamd saadaan aikaan jakamalla
tietoa, jolloin voidaan hyodyntdd varhaisvaroituksia ja kdytettivissd olevaa tiedustelutie-
toa ja vihentdd siten ulkorajoilla alttiutta haastaville tilanteille;

Strateginen tavoite 1: Vihennetddn ulkorajojen haavoittuvuutta kokonaisvaltaisen tilanne-
tietoisuuden perusteella.'®®

2. Eurooppalainen raja- ja merivartiosto seuraa jatkuvasti rajoja ja pystyy kdynnistimddn
oikea-aikaisen, asianmukaisen ja riittdvin reagoinnin, jos ulkorajoilla ilmenee haastavia
tilanteita, operatiivisten toimien perusteellisen suunnittelun, toteuttamisen ja arvioinnin an-
siosta.

Strateginen tavoite 2: Turvalliset, varmat ja moitteettomasti toimivat EU:n ulkorajat.'®

3. Eurooppalainen raja- ja merivartiosto pitdd ylld Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta
koskevia tarvittavia voimavaroja, jotka ovat tdrkeitd nykyisille tarpeille, riittdvin sietoky-
kyisid, jotta niitd voidaan muokata sen mukaan, mikd tulevaisuudessa voi olla tarpeen, ja
riittdvan vankkoja vastatoimiin, jotta voidaan tarjota kokonaisvaltainen tilannekuva, val-
voa rajoja ja reagoida ajoissa, kun haastavia tilanteita ilmenee.

Strateginen tavoite 3: Eurooppalaisen raja- ja merivartioston valmiuksien ylldpitiminen.'”®

TO EIBM:ssa on kuvattu yhdennettya rajaturvallisuutta koskevan tavoitteen konsolidoitu taso,

jossa yhdistyvét kaikki tekijat yhdessd kuvassa: laaja-alaiset osatekijdt, strategiset osatekijat,

tavoitetasot, neliportainen maahanpéisyn valvontamalli ja visio:'"!

168 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 27.

169 Sama, sivu 27.

170 Sama, sivu 27.

171 Sama, sivu 29. On kuitenkin huomioitavaa, etti vuoden 2019 EURMYV asetusmuutoksen jilkeen laaja-alaisesta
termistd on luovuttu ja kéytetdén termid kaikenkattava.
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KUVA 12 Yhdennettya rajaturvallisuutta koskevan tavoitteen konsolidoitu taso

Tadmédn liséksi hallintoneuvoston pdédtdoksen kohdassa neljd paitettiin perustaa korkean tason
yhdennetyn rajaturvallisuuden tydoryhmad, jonka tehtdvini on edesauttaa EIBM:n asianmukaista
tdytdntdoonpanoa ja koordinaatiota. Korkean tason tydryhmén tarkoituksena ei ole vaikuttaa mo-
nivuotisen poliittisstrategisen sykliin, vaan ennen kaikkea sen “tehtidvind on helpottaa Euroo-
pan yhdennetyn rajaturvallisuuden lainsdddénnéllisen ja poliittisen kehyksen johdonmukaista
toimeenpanoa ja tehdd tdmé Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen

strategian ja kansallisen yhdennettyi rajaturvallisuutta koskevien strategioiden yhteydessi”.!”?

Korkean tason tyoryhmin roolin osalta on erityisesti huomioitava sen keskeinen rooli osana
EIBM:n hallintaa. Korkean tason tydryhmé on toimija, jonka avulla mahdollistetaan EIBM:n
ja TO EIBM:n heijastumisen kansallisiin strategioihin koordinoidusti ja hallitusti. Kansallisissa
strategioissa voidaan ottaa huomioon kansalliset erityispiirteet, mutta samalla tulee huomioida
poliittinen ja strateginen EU-tason ohjaus. Hallinnan merkitys osana EIBM:n toteutusta ndkyy

selkedsti myds TO EIBM:n kuvauksessa tyoryhmén tehtévista:

172 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 24-26.
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- Tuetaan Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian tdy-
tantéonpanon koordinointia EU:n tasolla ja kansallisella tasolla muun muassa muunta-
malla yhteiset toimet ja toiminnot toimintasuunnitelmaksi strategiaa varten antamalla mdd-
rdajat, vilitavoitteiden keskeiset tulosindikaattorit ja tuotokset hallintoneuvoston hyvdiksyt-
taviksi.

- Tarkistetaan ja kehitetddn edelleen strategiaa tdssd asiakirjassa esitetyn ja tyoryhmdn teh-
tavanmddrityksessd edelleen tasmennetyn vakiintuneen tarkistusprosessin mukaisesti, jotta
pddjohtajaa voitaisiin tukea hallintoneuvostolle hyviksyttdviksi ehdotettavan strategian
tarkistamisessa.

- Tuetaan strategian kehittdmisprosessia vaihtamalla kokemuksia strategian toteuttamisesta
EU:n tasolla ja kansallisella tasolla yhteisvastuun, yhteen toimivuuden ja oikeudenmukai-
sesti jaetun vastuun yleisten periaatteiden valtavirtaistamisen mukaisesti, jotta voitaisiin
edelleen vahvistaa yhteisid prosesseja EU:n tasolla ja kansallisella tasolla ja tehdd ehdo-
tuksia sen kehittimisestd edelleen.

- Edistetddn EU:n laajuista yhdenmukaista ja kokonaisvaltaista strategian tdytdntéonpanoa
neuvomalla ja tukemalla teknisissd ja operatiivisissa kysymyksissd.

- Kehitetddn ja laaditaan yhteisid ohjeita kansallisten yhdennetyn rajaturvallisuuden strate-
gioiden kehittimiseksi ja mukauttamiseksi komission poliittisiin ohjeisiin ja strategiaan,
jotta voitaisiin yhdenmukaistaa kansallisten yhdennetyn rajaturvallisuuden strategioiden
taytdantoonpanoa jakamalla hyvid kéytdntojd.

- Hyodynnetdidn eurooppalaisen raja- ja merivartioston asiantuntijaverkostoja strategian ke-

hittimis- ja tarkistamisprosessissa.'”

Frontexin rooli, TO EIBM ja korkean tason tydryhmai ovat kirjausten mukaisesti keskeisié ele-
menttejd osana EIBM:n tehokasta ja hallittua toimeenpanoa. Yhteistydssd jdsenvaltioiden
kanssa tavoitteena on jatkuvassa kehityksessd oleva EIBM:n toimintaperiaate, joka on koko-
naisvaltainen, yhdenmukainen ja dynaaminen. Pdaméadrini ulkorajojen hallinta, rajat ylittdvin

rikollisuuden estiminen ja turvallisen Euroopan ylldpitiminen. '’

173 Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia (2019), sivu 25.
174 Sama, sivu 26.
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3.2.3  Kansallinen toimivaltainen viranomainen - Rajavartiolaitos

Vuoden 2016 asetuksen 3 artiklassa jisenvaltiolle mééritettiin velvoite laatia kansallinen stra-
tegia.!”” Tamin hetken voimassa olevat, EIBM:n monivuotista strategista toimintapoliittista

syklid koskevat velvoitteet jisenvaltioille on méiritelty EuRMV-asetuksen 8§ artiklassa:’”%

- Komissio ja eurooppalainen raja- ja merivartiosto varmistavat Euroopan yhdennetyn raja-
turvallisuuden tuloksellisuuden hyodyntimdlld monivuotista strategista toimintapoliittista
syklid, joka hyviksytddn 4 kohdassa vahvistettua menettelyd noudattaen.

- Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toimintapolitii-
kan tiytintoon panemiseksi jasenvaltioiden on vahvistettava kansalliset strategiat Euroopan
vhdennettyd rajaturvallisuutta varten tiiviissd yhteistyossd kaikkien ulkorajojen hallinnasta
Jja palauttamisesta vastaavien kansallisten viranomaisten vdlilld. Kansallisten strategioiden
on oltava 3 artiklan, Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strate-
gisen toimintapolitiikan ja teknisen ja operatiivisen strategian mukaisia.

- Jos komissio muuttaa Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta koskevaa monivuotista stra-
tegista toimintapolitiikkaa ensimmdisessd alakohdassa tarkoitetulla tavalla, teknistd ja ope-

ratiivista strategiaa ja kansallisia strategioita mukautetaan tarvittaessa.

Liséksi jasenvaltioille on asetettu velvoitteet laatia teknis-operatiivinen strategia tiiviissd yh-
teistydssd Euroopan raja- ja merivartioviraston kanssa. Kun Komissio toteuttaa neljin vuoden
kuluttua Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen strategisen toiminta-
polititkan hyvédksymisestd perusteellisen arvioinnin sen taytdntoonpanosta, tulee jasenvaltioi-
den toimittaa tarvittavat tiedot komissiolle ajoissa kyseisen yleisarvioinnin toteuttamista var-

ten.!”’

EuRMV-asetus asettaa toki jisenvaltiolle myds muita EIBM-osatekijoiden muodostamiseen
liittyvid velvoitteita. Esimerkkeind voidaan mainita velvoite perustaa kansallinen koordinointi-
keskus ja velvoite tukea nopeissa rajainterventioissa. Tdmén tutkimuksen viitekehyksessd on
kuitenkin tarkoituksenmukaisempaa tarkastella vain strategiaprosessin kannalta tirkeitd ele-

mentteji. !’

175 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 (2016), 3 artikla.
176 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 8 artikla.
177 Sama, 8 artikla.

178 Sama, sivut 5 ja 7.
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Rajavartiolaitos koordinoi kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian valmistelun ku-
ten tutkimuksen johdannossa on tuotu esille.!”” Kansallisen strategian laadinnan toteuttaa kan-
sallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden tyoryhma. Strategia hyviaksytddn asianomaisten minis-
terididen ja viranomaisten toimesta, ja se vahvistetaan Oikeusvaltion kehittdmisen ja sisdisen

turvallisuuden ministeritydryhméssi. '*°

Kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden tydoryhmé (IBM-ty6ryhma) koostuu sisdministerion
rajavartio-osaston, poliisiosaston, maahanmuutto-osaston, kansallisen turvallisuuden yksikon
ja kansainvélisten asioiden yksikon, ulkoministerion, Maahanmuuttoviraston, Suojelupoliisin,
Poliisihallituksen, Keskusrikospoliisin, Tullin ja Yhdenvertaisuusvaltuutetun edustajista. Fron-
texin Pohjoismaiden yhteyshenkild on kutsuttu tydryhmién tarkkailijaksi.'®! Huomion arvoista
kansallisessa strategiassa on EIBM:n kehittdmisen hengessé ottaa mukaan perusoikeuksien val-

vontaan liittyva toimija, joka on kansallinen erityispiirre.

Rajavartiolaitos koordinoi kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian valmistelun
vuonna 2018 (voimassa vuoteen 2021), kun vuonna 2018 Suomeen kohdistui Schengen-arvi-
ointi.'®? Strategia vahvistettiin maahanmuuton ministeritydryhmissi. '3 Jo tuolloin Rajavartio-
laitos on ottanut huomioon komission 14. maaliskuuta 2018 antamassaan tiedonannossa
(COM(2018) 250 final)!®* méirittelemit Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian

kehittamisen tarkeimmat osatekijét ja komission maérittelemén strategiaprosessin tulokset.

Kansallinen strategiamme onkin valmistunut jo vuotta aikaisemmin kuin teknis-operatiivinen
strategia, jotta se kyettiin esittelemédén Suomen Schengen-arviointikomitealle vuonna 2018. Ra-
javartiolaitos kuitenkin koordinoi jilleen kansallisen strategian péivityksen lokakuussa 2019'%°,
jotta se vastaisi paremmin teknis-operatiiviseen strategiaan ja jo osiltaan odotettuun EuRMV-

asetuksen muutokseen.

Péivitetty strategia hyvéksyttiin asianomaisten ministerididen ja viranomaisten toimesta, ja se

vahvistettiin Oikeusvaltion kehittimisen ja sisdisen turvallisuuden ministeritydryhmissa. '8

179 Rajavartiolaitos (2018), sivut 1-30.

180 Sama, sivu 5.

181 Sama, sivu 5.

182 Sama, sivut 1-30.

183 Sama, sivu 2.

134 KOM(2018) 250 lopullinen (2018). liite 6 sivu 2-4.
135 Rajavartiolaitos (2019).

186 Sama, sivu 5.
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Vuonna 2018 toteutettu Schengen-arviointi kuitenkin totesi Suomen strategian parhaaksi kéy-

tanteeksi.'®’

Seuraavan kerran laajempi piivitys tapahtuu EuRMV-asetuksen toimeenpanosuunnitelman
mukaisesti kuusi kuukautta sen jilkeen, kun TO EIBM -strategia on piivitetty.'®® Tutkimuksen
tekohetkelld olevan tiedon mukaan tdmé tapahtuu vuonna 2022, mutta se on rajattu tdimén tut-

kimuksen aikajénteeltd pois.

Kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia vuosille 2018-2021 kuvattiin seuraavasti

sen tiivistelmdosiossa: '3’

Tdmdn kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian (IBM-strategia) tarkoituksena on
antaa selked kdsitys yhdennetyn rajaturvallisuuden tdytintoonpanosta ja jatkokehittimisestd
Suomessa. IBM-strategia on laadittu eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetussa ase-

tuksessa mddritellyn kansallisen velvoitteen tdyttimiseksi.

Strategiassa otetaan huomioon komission 14. maaliskuuta 2018 antamassaan tiedonannossa
(COM2018) 250 final) mddrittelemdt ~Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian

kehittimisen tdrkeimmdt osatekijdt” ja komission mddrittelemdn strategiaprosessin tulokset.

Ulkorajoilla vallitseva tilanne on suhteellisen rauhallinen, mutta useat ennakoimattomat
muutokset ovat mahdollisia. Kansallinen yhdennetty rajaturvallisuus on hyvin mddritelty,
mutta kehitykselle on kuitenkin jatkuva tarve. Nyt laadittu kansallinen strategia pdivitetddn,
kun yhdennetyn rajaturvallisuuden operatiivinen ja tekninen strategia on saatavilla.
Suomen tirkeimpdnd haasteena on rajaturvallisuusjdrjestelmdn korkean suorituskyvyn
vildpitdminen, samalla kun julkisessa taloudessa toteutetaan sddstotoimia ja laittoman

maahanmuuttovirran kansainvdlinen ennustettavuus on heikentynyt.

Suomen IBM-strategiankeskeiset kehittimisen alat ovat 1) uskottavan rajojen valvonnan tur-

vaaminen itdrajalla, 2) turvallisen ja sujuvan rajaliikenteen edistiminen tdrkeimmilld rajan-

137 Rajavartiolaitos: EU arvioi Suomen rajaturvallisuusjdrjestelméin korkeatasoiseksi — rajavalvontahenkildston
mddrdd on kuitenkin lisdittdvd ja teknistd valvontaa itdrajalla parannettava. Lehdistétiedote, 29.04.2019. Lehdis-
totiedotteessa, joka perustuu Schengen-arviointi raporttiin, on todettu Suomen rajaturvallisuusjérjestelmén olevan
korkeatasoinen ja erityistd kiitosta on saanut Suomen kansallinen rajaturvallisuusstrategia. Strategian on todettu
olevan ainoa EU:n kriteerit tdysin tdyttdva kansallinen strategia.

138 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex: Roadmap for the implementation of the European Border and
Coast Guard 2.0, Varsova, 01.07.2019. Sivu 11.

139 Rajavartiolaitos (2018), sivu 1.
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ylityspaikoilla, kuten Helsinki-Vantaan lentoasemalla, samalla kun torjutaan laitonta maahan-
muuttoa ja ehkdistddn tehokkaasti rajat ylittivdd rikollisuutta, 3) palautusprosessin tehostami-
nen ja 4) toimintavalmiuden ylldpitdminen laajamittaisten monialaisten valvontatehtdivien suo-

rittamiseksi Itdmerelld.

Kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia vuosille 2019-2021 kuvattiin sen tiivistel-

méiosiossa seuraavasti:'*°

Tdmdn kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian (IBM-strategia) tarkoituksena on
antaa selked kdsitys yhdennetyn rajaturvallisuuden tdytintéonpanosta ja edelleen kehittdmi-
sestd Suomessa Euroopan unionin standardien mukaisesti. IBM-strategia on laadittu Euroop-
palaisesta raja- ja merivartiostosta annetussa asetuksessa mddritellyn kansallisen velvollisuu-

den tiyttamiseksi.

Strategiassa otetaan huomioon komission 14. maaliskuuta 2018 antamassa tiedonannossaan
(COM2018) 250 final) mddrittelemdt ~Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian
kehittimisen tdarkeimmdt osatekijdt”, neuvoston vahvistamat IBM-strategiaprosessin tulokset
(YOS-neuvosto 3622) ja Frontexin hallintoneuvoston 27.3.2019 hyviksymd Euroopan yhden-

netyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen strategia.

Suomen ulkorajoilla vallitseva tilanne on suhteellisen vakaa. Laittoman maahanmuuton ja ti-
lanteen dkillisten muutosten mahdollisuus on kuitenkin edelleen suuri. Tdmd johtuu useista eri-
tyisesti Vendjdlld ja itdisessd naapurustossa esiintyvistd vaikeasti ennakoitavista tekijoistd,
jotka saattavat vaikuttaa Suomen rajoihin vdlittomdsti. Historiallisen kehityksen, poliittisten,
taloudellisten, sosiaalisten ja turvallisuuteen liittyvien mahdollisten uhkien perusteella enna-
koimattomia ja dkillisid tapahtumia saattaa esiintyd, hybridiuhkat mukaan luettuna. Koska
Suomella on pitkd maaulkoraja, kansallisen IBM-konseptin on mukauduttava monenlaisiin ti-
lanteisiin. Tdmdn vuoksi, ja koska tilanteet voivat vaikuttaa koko Schengen-alueeseen, Suomen
kansallisen IBM-konseptin on myds toimittava erityisen luotettavasti ja hdirionsietokykyisesti

kaikissa olosuhteissa.

Suomen tdrkeimpdnd haasteena on kansallisen rajaturvallisuusjdrjestelmdn korkean suoritus-
kyvyn ylldpitiminen, samalla kun julkisessa taloudessa toteutetaan sddstotoimia ja laittoman

maahanmuuttovirran kansainvdlinen ennustettavuus on heikentynyt. Suomen IBM-strategian

190 Rajavartiolaitos (2019), sivu 3.



65

viisi keskeistd kehittdmisaluetta ovat 1) uskottavan rajavartioinnin turvaaminen itdrajalla, 2)
turvallisen ja sujuvan rajaliikenteen edistiminen tdrkeimmilld rajanylityspaikoilla, kuten Hel-
sinki-Vantaan lentoasemalla, samalla kun torjutaan laitonta maahanmuuttoa ja ehkdistddn te-
hokkaasti rajat ylittivdd rikollisuutta, 3) palautusprosessin tehostaminen, 4) toimintavalmiu-
den yllapitiminen laajamittaisten monialaisten valvontatehtdivien suorittamiseksi Itimerelld ja
5) valmius panna tdytintoon nopeasti kehittyvid, rajavalvontaan liittyvdd uutta EU-lainsdd-
ddntod, etenkin Eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuksen tdytdintoonpano

sellaisena kuin se on muutettuna.

Strategiat noudattelevat padsaantoisesti samaa rakennetta ja pitdvit sisdllddn samojen yhdenne-
tyn rajaturvallisuuden elementtejd. Kansallisessa strategiassa on kuitenkin nostettu talousarvio
ja henkilostoresurssit erilliseksi kohdaksi, joka poikkeaa kategorisesti EURMYV -asetuksen 8 ar-
tiklan strategisista osatekijoistd. Samalla my6s kansallista jdsenvaltiota koskeva strateginen

osatekijd EU-instituutioiden vilisesti yhteistydsti ei esiinny strategiassa.'®!

Strategia pitdd sisdlldédn yhteenvedon, vision, mission ja arvot, taustoituksen yhdennetyn raja-
turvallisuuden kansallisen strategian laatimisen velvoitteeseen, strategisten ja kaikenkattavien
osatekijoiden késittelyn. Kansallista strategiaa tiydentdd kolme liitettd. Liitteesséd yksi on kiyty
lapi oikeusperusta, suuntaviivat, sopimukset ja tdytdntéonpanoasiakirjat. Liitteessd kaksi esi-
tellddn tdytdntoOnpanon toimintasuunnitelmastrategian voimassaolo kaudelle ja liitteessd

kolme kisitelldiin talousarvio ja strategian toteuttamiseen vaaditut henkildstoresurssit. '

Huomionarvioista on kuitenkin vuonna 2019 laaditussa tapahtuneet muutokset niin terminolo-
gisesti kuin eurooppalaistumisen voimakkaan ndkymisenkin myotd. Liséksi vuonna 2018 to-
teutetun Schengen-arvioinnin myotd on kansalliseen strategiaan tullut kirjaus, jolla vahviste-

taan kansallisen rajaturvallisuuden hallintaa:

Kansallinen IBM-konsepti on selkedisti mddritelty. Rajavartiolaitos on yhdennetystd rajaturval-
lisuudesta pddasiallisesti vastaava viranomainen. Rajavartiolaitoksen keskeiset rajaturvalli-
suuteen liittyvdt tehtdvdt ovat rajojen valvonta maa- ja merirajoilla ja rajatarkastukset maa-,
meri- ja ilmarajojen rajanylityspaikoilla. Rajavartiolaitos torjuu rajat ylittavdd rikollisuutta ja
on meripelastuksesta vastaava viranomainen. Rajavartiolaitos osallistuu maanpuolustukseen
sotilaallisessa kriisissd tai konfliktissa. Poliisi ja Tulli osallistuvat rajaturvallisuuteen pdcdteh-

tiviensd hoitamisen lisdksi.

191 Rajavartiolaitos (2019), sivut 1-35.
192 Sama, sivu 2.
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Tehtdivien jako rajaturvallisuus- ja maahanmuuttoviranomaisten vililld on selvd. Maahan-
muuttovirasto (Migri) vastaa maahanmuuttoon, oleskeluun, kansainvdliseen suojeluun ja Suo-
men kansalaisuuteen liittyvien asioiden kdsittelystd ja niitd koskevasta pddtoksenteosta. Poliisi
on vastuussa yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimisestd. Liscksi se on rikosten tor-
junnasta ja tutkinnasta yleisvastuussa oleva viranomainen. Poliisi on myos vastuussa ulkomaa-
laisvalvonnasta ja palautuksiin liittyvistd operaatioista. Tulli on vastuussa tullivarmuudesta,
tullivalvonnasta ja tullin valvontavastuulle kuuluvien rikosten torjunnasta. Ulkoministerié on
vastuussa viisumien myontdmisestd ja kolmansien maiden kanssa tehtdvin rajavalvontaan ja

palautusoperaatioihin liittyvdn yhteistyon tukemisesta.

Tehtdvien jako on selvisti mddritelty, ja lisiksi kansallinen lainsddddnté mahdollistaa sujuvan
yhteistyon viranomaisten vdlilld. Lisdksi kansallisen lainsddddnnon mukaan lainvalvontaviran-
omaisten velvollisuutena on tehdd yhteistyotd. Ennalta mddritellyissd tapauksissa on myos

mahdollista ylittid hallinnolliset rajat ja toimia muiden viranomaisten vastuualueilla. 7

Rajavartiolaitos, poliisi ja Maahanmuuttovirasto ovat sisdministerion alaisia toimijoita, kun
taas Tulli on valtiovarainministerion alainen toimija. Sisdministerio ohjaa kuitenkin Tullin toi-

mintaa yhdennettyyn rajaturvallisuuteen liittyvissdi asioissa.’”

Strategioissa on my0s nihtivissd, kuinka EIBM heijastuu myos kansalliseen strategiaan kor-
kean tason tyoryhmén osallistumisen kautta. Rajavartiolaitos on mukana tyoryhmén tyoskente-
lysséd asiantuntijoidensa kautta, jotka osaltaan pyrkivét saattamaan kansallisen strategian vas-

taamaan TO EIBM:n mukaisia kirjauksia.

Kaiken kaikkiaan kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia on merkitykseltdan hyvin
ldhelld Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden periaatteita ja linjassa my0s strategiasyklin
kanssa. Kansallisesta strategiasta on kuitenkin huomattavissa muutostekijéitd TO EIBM:n voi-
maantulon jilkeen, ja my0s kansallisessa strategiassa pyritddn selkedsti painottamaan asioita,
joita kansallisesti ndhdédn parhaina kdytdnteind alhaalta ylospéin projisoitavaksi. Havaintoja

késitellddn tarkemmin luvun 4 analyysissa ja luvun 5 johtopadtoksissa.

193 Rajavartiolaitos (2019), sivut 6-7.
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4 SISALLONANALYYSI KOLMEN KESKEISEN TEKIJAN KAUTTA

Sisdllonanalyysi muodostetaan teorialdhtdisesti sitoen se eurooppalaistumisen teoreettiseen vii-
tekehykseen, hallintaan ja niiden terminologiaan. Néin aineiston analyysin luokittelu saadaan
sidottua teoriaan. Analyysi itsessdén ei myoskddn tuota tutkimuksen tuloksia tai suoraan vas-
tauksia tutkimuskysymyksiin. Analyysin avulla on tarkoitus havainnoida ilmi6ta ja testata siti
olemassa olevaa teoriaa vasten. Johtopéaatoksissé tuodaan esille analyysin perusteella tehtyjen

havaintojen merkityksellisyys.

Jokaisessa alaluvussa hydodynnetddn johdannossa esitettyd taulukkoa. Havainnointi dokument-
tien osalta perustuu kategorisointiin ilmaisujen osalta, joita havainnoidaan osana tekstid. Termit
ovat eurooppalaistumisen ja sen hallinnan sanoja, jotka voivat osoittaa ilmidn esiintymistd. On
kuitenkin huomioitavaa, ettd pelkké termin esiintyminen ei ole analyysia, vaan termin esiinty-

misen merkityksellisyys 1lmi6on ndhden.

Havainnoitava Maaritetty tarkasteltava ilmaisu

Eurooppalaistumisen ilmio

Ylhaalta alas Yhdistetaan Perustetaan Tuetaan

Alhaalta ylos Laaditaan Jaetaan Kehitetaan

Hallinta Pannaan Varmistetaan Hallinnoidaan
(taytantoon)

KUVA 13 Analyysissa tarkasteltavat ilmaisut

Alalukuihin on kirjattu tutkimuksen kategorisoinnin perusteella analysoidut keskeiset euroop-
palaistumisen tai hallinnan ilmidité osoittavat kirjaukset eri strategia-asiakirjoissa. Synteesi kir-

jauksista on tutkimuksen luvun 5 pohdinnassa ja johtopaétoksissa.

4.1 Strateginen tavoite 1 — Vdhennetéddn ulkorajojen haavoittuvuutta kokonaisvaltaisen ti-
lannekuvan perusteella

Eurooppalaistumisen ilmi6 ylhadlta alas:

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Yhdistetddn
| Ei osumia.
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Perustetaan

Kansallinen ETIAS-yksikkd perustetaan Rajavartiolaitoksen yhteyteen, ja se integroidaan
muihin ennakkotarkastustoimiin (API-tiedot, tullin maalittamistoiminnot, matkustajarekis-
teri (PNR) ja muut poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistydtoimet (PTRyhteistyd)
ilma-, meri- ja maarajojen rajanylityspaikkoja koskien) (sivu 6).

Tuetaan:
Lisdksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin yhteisiin valvontaoperaatioihin
(siva 11). Yhteishenkilotoiminnalla tuetaan viisumien myontdmisprosessia havaitsemalla
mahdolliset laittomat rajanylittdjit, rikolliset ja mahdolliset ihmiskaupan uhrit (sivu 14).
Koulutusta tuetaan kiyttamélld verkko-oppimisen vilineitd (sivu 20).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Yhdistetdin

Yhdistetdin ja késitellddn tietoja useista tietoldhteistd EU:n tasolla yhdessi tosiseikkojen ja
oletusten kanssa (sivu 39). Yhdistetddn EU:n jasenvaltioiden kansalliset koordinointikeskuk-
set eri viranomaisten kansallisiin yhteyshenkildihin kolmansissa maissa (sivu 39). Yhdiste-
tddn kolmansissa maissa olevien yhteyshenkildiden kéytettdvissa olevat yksikot, jotta voi-
daan koota yhteen tietoresursseja koskevia valmiuksia (sivu 43).

Perustetaan

Perustetaan kansallinen laadunvalvontamekanismi (sivu 35). Perustetaan yhteinen verkosto
tietojen suojattua jakamista varten EU:n tasolla ja kansallisella tasolla (sivu 36). Perustetaan
verkostoja suojattuun tietojen jakamiseen ensisijaisten kolmansien maiden kanssa (sivu 36).
Perustetaan yhdennetyt rajan ldheisen alueen merelliset seurantajirjestelmat, joihin kuuluu
varhaisvaroitusjdrjestelmé (sivu 37). Perustetaan kansalliset koordinointirakenteet kansal-
lista yhteistd tilannekuvaa varten tai vahvistetaan niitd (sivu 40). Perustetaan verkostoja kol-
mansiin maihin ldhetettyjen EU:n toimielinten ja virastojen yhteyshenkiloiden vélille (sivu
43).

Tuetaan

Tuetaan paitoksentekoa (sivu 33). Tuetaan operatiivisen reagoinnin suunnittelua (sivu 33).
Tuetaan uusien valmiuksien kehittdmistd (sivu 33). Tuetaan operatiivisen reagoinnin suun-
nittelua (sivu 35). Tuetaan pédatoksentekijoitd toimien ja resurssien asettamisessa tarkeysjar-
jestykseen (sivu 35). Tétd tuetaan panemalla tdysimddrdisesti tiytdntoon yhteinen yhdennetty
riskianalyysimalli ja Eurosur-jarjestelma sekd varmistamalla yhteenliitettdvyys, yhteentoimi-
vuus ja tietojen yhdistdminen (sivu 36). Hyddynnetéén ja tuetaan erityisen tarkeisiin kolman-
siin maihin nimitettyjd yhteyshenkil6ité, jotta voidaan helpottaa viestintédd ja tietojen vaihtoa
toimivaltaisten viranomaisten kesken (sivu 42). Hyddynnetddn ja tuetaan kolmansissa
maissa jo olemassa olevia yhteyshenkilorakenteita, muun muassa kansallisia ja EU:n yhteys-
henkil6itd, ja osallistutaan koordinoinnin ja yhteistyon parantamiseen yhteyshenkiloverkos-
toissa esimerkiksi nimittdmélld yhteisid yhteyshenkilditd (sivu 42).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Yhdistetddn

Strategia tarkistetaan Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen stra-
tegisen toimintapoliittisen syklin tdytdntodnpanoprosessin mukaisesti, ja se yhdistetdéin EU:n
uuteen monivuotiseen rahoitusohjelmaan (yhdennetyn rajaturvallisuuden rahaston kansalli-
nen ohjelma) sen valmistuttua (sivu 5).
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Perustetaan

Perustetaan Rajavartiolaitoksen alaisuuteen kansallinen ETIAS-yksikko ja integroidaan se
mahdollisimman pitkdlti muihin merkityksellisiin ennakkotarkastustoimiin (sivu 9).

Tuetaan

Lisdksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin operaatioihin (sivu 15). Yhteys-
henkil6toiminnalla tuetaan viisumien myontdmisprosessia havaitsemalla mahdolliset laitto-
mat rajanylittdjdt, rikolliset ja mahdolliset ihmiskaupan uhrit (sivu 18). Koulutusta tuetaan
kéyttamadlld verkko-oppimisen vélineitd ja simulaattoreita (sivu 24). Tuetaan odotetun eu-
rooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuksen tiytantoonpanoa koulu-
tusalalla (sivu 25).

Eurooppalaistumisen ilmi6 alhaalta ylos:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Laaditaan

Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten rajavartios-
tojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 10).

Jaetaan

Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) sekéd asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 4).
Riskianalyysituotteet jactaan paikallisesti, ja yksikdiden rikostiedusteluun keskittyneet raja-
vartiomiehet vastaavat niihin perehdyttamisesta (Sivu 10).

Kehitetdan

Suomen IBM-jérjestelma on luja, ja sitd kehitetddn edelleen (sivu 1). Rajojen valvontatek-
nitkkaa kehitetddn jatkuvasti (sivu 5). Kehitetddn maa-alueiden valvontajirjestelméd (sivu
5). Kehitetddn partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet seka
terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 5). Kehitetdén kansallista lainsdadantoa,
valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten vélistd yh-
teistyotd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien hallitse-
miseksi itdrajalla (sivu 5). Kehitetdén edelleen strategisia reserveji kouluttamalla varusmie-
hid ja reservildisid sekd valmiudella palkata eldkkeelle jadneitd rajavartijoita takaisin palve-
lukseen (sivu 5). Rajanylityspaikkoja koskevia toimintamalleja kehitetddn tiiviissd yhteis-
tyossd kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 6). Tietojirjestelmien keskitettyd kayttod eri vi-
ranomaisten ja ministerididen vélilld kehitetddn (sivu 6). Kehitetddn rajanylityspaikkoja, jotta
varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkustajalitkenne ja tdysimittainen tekno-
logian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen rajatarkastusjarjestelméin ratkaisut, bio-
metriikka ja litkkkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Kehitetddn vastaanottokapasiteettia koskevia
valmiussuunnitelmia (sivu 8). Meripelastuskykya kehitetddn lisidmailld henkiloston ammat-
titaitoa ja korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 8). Liséksi kehitetdéin monialaisten
ja laajojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykyd (mukaan lukien kemikaalionnetto-
muudet ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 8). Kehite-
tddn merellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneitd ja ostamalla te-
hokkaita partioveneitd (sivu 9). Kehitetdén edelleen liikkuvaa valvonta- ja toimintavastejir-
jestelméd merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja kustan-
nussiistojen varmistamiseksi) (sivu 9). Yhteisid tietojdrjestelmii ja valvontajirjestelmii ke-
hitetdédn (sivu 13). Viranomaisten vélistd yhteistyoté rajanylityspaikoilla kehitetdédn EU:n ra-
javartijoiden ja tulliviranomaisten yhteistyon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 13). Sen lisdksi
yhteistyotd Frontexin yhteyshenkildiden ja Euroopan muuttoliikeyhteyshenkildiden kanssa
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kehitetddn jatkuvasti (sivu 15). Ylldpidetddn ja kehitetddn edelleen yhteistyota ja tietojen-
vaihtoa erityisesti rikosten torjunnan osalta Venidjin federaation kanssa rajaturvallisuuden
yllapitdmiseksi ulkorajalla (sivu 15). Kehitetiddn edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja yh-
dyshenkilostoverkostoja joustavammiksi ja tehokkaammiksi (sivu 15). Kehitetdén lainsaa-
déntdd ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa tapahtuvan laittoman oleskelun paljasta-
miseksi ja torjumiseksi (sivu 16). Kehitetddn valmiutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja
muiden sisérajoilla toteutettavien PTR-toimenpiteiden toteuttamiseksi (sivu 16). Suomi tu-
kee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehokkaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka
avulla kehitetdin rajaturvallisuusjarjestelmidd Suomessa ja muissa EU:n jasenvaltioissa (sivu
18). Kansallista laadunvalvontamekanismia kehitetddn sisdllyttimélld palautusten arviointi
osaksi kansallista laadunvalvontaa (sivu 19). Vendjidn rajan rajanylityspaikkoja kehitetddn
Suomen ja Vendjin vilisen Euroopan rajat ylittdvan yhteistyon ohjelmien (ENI CBC 2014
2020) avulla (sivu 19). Koulutusta kehitetdin jatkuvasti muuttuvien tilanteiden ja operatii-
visten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 21). Koulutusymparistdd ja koulutuslaitteita kehite-
tddn muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 21).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Laaditaan

Laaditaan kokonaisvaltaisia riskianalyysituotteita, pdivitetdén, tarkastetaan ja levitetddn niitd
saannollisesti (sivu 33). Laaditaan yhteinen tilannekuva, my06s edelleen litkkumisesta, yh-
teistydssd asiaankuuluvien virastojen kanssa (sivu 40). Arvioidaan tilannekuva ja laaditaan
raportteja (sivu 40). Laaditaan kokonaisvaltainen tilannekuva Frontexin yhteyshenkiloiden
avulla (sivu 43).

Jaetaan
Jaetaan riskianalyysituotteita (sivu 33). Jaetaan kokemuksia EU:n koostamispalvelujen kéy-
tostd ja tietojen késittelystd asiaankuuluvien sidosryhmien kesken (sivu 39).

Kehitetddn

Kehitetdén yhteistd yhdennettya riskianalyysimallia edelleen (sivu 33). Kehitetddn edelleen
yhdenmukaistettua koulutusta riskianalyysista ja toteutetaan se (sivu 33). Kehitetddn uusia
riskianalyysituotteita tarpeiden mukaan (sivu 33). Vakiinnutetaan yhteinen yhdennetty riski-
analyysimalli ja kehitetddn sitd edelleen, myds puolueettomia kriteereitd (sivu 35). Kehite-
tddn edelleen yhdenmukaistettua koulutusta Schengen-arviojjille ja haavoittuvuusarvioin-
nista ja toteutetaan se (sivu 35). Kehitetddn edistyneitd tyokaluja ja kalustoa rajan ldheisen
alueen seurantavalmiuden saavuttamiseksi (sivu 37). Kehitetddn uusia toimintaperiaatteita
rajan liheisen alueen seurantatoimista (sivu 37). Kehitetddn edelleen Eurosurtoimintaperiaa-
tetta, jotta saadaan aikaan tehokas ja kdyttdjiystdvillinen jirjestelmé (sivu 38). Kehitetddn
edelleen valmiutta koostaa tietoja useista lihteistd koko Euroopassa (sivu 39). Kehitetddn
edelleen koulutusta tietojen kasittelystd ja EU:n koostamispalvelujen kdytdstd ja annetaan
niistd koulutusta (sivu 39).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Laaditaan
Laaditaan rekisterdintid, tutkintaa ja vastaanottovalmiuksia koskevia valmiussuunnitelmia
(sivu 11). Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten
rajavartiostojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 13).

Jaetaan
Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) sekd asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 7).
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Merialueiden valvontaa koskeva yhteinen tietojenvaihtoymparistd (CISE) on tdrkeé prosessi,
jonka puitteissa jaetaan valvontatietoa eri sektorien vililld (sivu 8). Riskianalyysituotteet jae-
taan paikallisesti, ja yksikoiden rikostiedusteluun keskittyneet rajavartiomiehet vastaavat nii-
hin perehdyttdmisesti (sivu 13).

Kehitetdan

Suomen IBM-konsepti on luotettava, ja sitd kehitetddn edelleen (sivu 4). Suunnitelmat tih-
tadvat korkeaan toimintavalmiuteen, mikili eurooppalaisia yhteisid tukitoimia tarvitaan Suo-
messa (sivut 7 ja 8). Kehitetddn maarajojen valvontajirjestelméin toimintaa ja kattavuutta
(sivu 8). Kehitetdédn partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet
sekd terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 8). Kehitetdén kansallista lainséa-
dint6d, valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten vi-
listd yhteistyotd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien
hallitsemiseksi ulkorajoilla (sivu 8). Kehitetddn edelleen strategisia reservejd kouluttamalla
varusmiehid ja reservildisid ja sekd valmiudella palkata eldkkeelle jdéneitd rajavartijoita ta-
kaisin palvelukseen (sivu 8). Rajanylityspaikkojen kehittdmistd koskevia toimintamalleja ke-
hitetdén tiiviisséd yhteistyossi kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 9). Tietokantojen hajautet-
tua ja operatiivisesti yhdennettyd kayttod eri toimivaltaisten viranomaisten vililld kehitetdén
edelleen (sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat ra-
jatarkastukset, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyodyntdminen, mu-
kaan lukien automaattisen rajatarkastusjirjestelmin ratkaisut, biometriikka ja liikkkuvat raja-
tarkastukset (sivu 10). Meripelastuskykya kehitetdén lisddmélld henkiloston ammattitaitoa ja
korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 12). Lisédksi kehitetddn monialaisten ja laa-
jojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykyéd (mukaan lukien kemikaalionnettomuudet
ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 12). Kehitetddn me-
rellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneitd ja ostamalla erittdin te-
hokkaita rannikkovartioveneitd (sivu 12). Kehitetddn edelleen liikkkuvaa valvonta- ja valvon-
tajarjestelmid merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja
kustannussddstdjen varmistamiseksi) (sivu 12). Kehitetddn edelleen NCC:n 24/7-toimintoja
kansallisten ja kansainvélisten operaatioiden ja tietojenvaihdon kansallisen johto- ja valvon-
tatoiminnon keskuksena eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuk-
sen taytdntéonpanoon perustuvien unionin standardien mukaisesti (sivu 13). Kehitetddn uu-
sia teknisié ratkaisuja ja eurooppalaisia yhteistydmahdollisuuksia kansallisen rajan ldheisen
alueen tiedustelutilannekuvan parantamiseksi (sivu 13). HyO0dynnetddn tdysimairéisesti ja
kehitetddn edelleen PTR-verkostoja ja API- ja PIU-yksikkdjd, PTR-rikostiedustelu- ja -ana-
lyysikeskusta ja -yksikkojd, ennakkotarkastuksia, kohdentamista ja muita yhteisid toimintoja
(sivu 14). Yhteisid tietojdrjestelmid ja valvontajirjestelmid kehitetdén (sivu 16). Viranomais-
ten vilistd yhteistyotd Rajavartiolaitoksen ja Tullin valilld kehitetddn EU:n rajavartijoiden ja
tulliviranomaisten yhteistyon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 16). Sen lisdksi yhteistyota
Frontexin yhteyshenkildiden ja Euroopan muuttoliikeyhteyshenkildiden kanssa kehitetdin
jatkuvasti (sivu 18). Ylldpidetdén ja kehitetddn edelleen yhteistyota ja tietojenvaihtoa erityi-
sesti rikosten torjunnan osalta Venijin federaation kanssa rajaturvallisuuden ylldpitdmiseksi
ulkorajalla (sivu 19). Kehitetddn edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja verkostoja jousta-
vammiksi ja tehokkaammiksi ja luodaan kokonaisvaltainen tilannekuva kansallisista ja EU:n
yhteyshenkildisté (sivu 19). Kehitetdin lainsdddintda ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa
tapahtuvan laittoman oleskelun paljastamiseksi ja torjumiseksi (sivu 20). Kehitetdén val-
miutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja muiden sisérajoilla toteutettavien PTR-toimen-
piteiden toteuttamiseksi (sivu 20). Kehitetddn valmiutta lisdtd sdiloonottokapasiteettia pa-
lautuspéatosten tiytdntodonpanon varmistamiseksi (esimerkiksi tilanteissa, joissa on olemassa
pakenemisen vaara) (sivu 21). Suomi tukee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehok-
kaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka avulla kehitetddn edelleen rajaturvallisuusjirjestel-
méd Suomessa ja muissa EU:n jdsenvaltioissa (sivu 22). Kansallista laadunvalvontamekanis-
mia kehitetddn sisdllyttdmélld palautusten arviointi osaksi kokonaisuutta (sivu 22). Vendjén
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rajan rajanylityspaikkoja kehitetdin Suomen ja Vendjdn vélisen rajat ylittavan yhteistyon oh-
jelmien (ENI CBC 2014-2020) avulla (sivu 23). Koulutusta kehitetddn jatkuvasti muuttu-
vien tilanteiden ja operatiivisten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 25). Koulutusymparistoa ja
koulutuslaitteita kehitetddn muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 25). Kehitetddn edelleen
Raja- ja merivartiokoulun roolia kumppanuusoppilaitoksena eurooppalaisten raja- ja meri-
vartijoiden koulutuskonseptin yhteydessa (sivu 25).

Eurooppalaistumisen ilmion hallinta:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Pannaan (tiytdnt66n)

Strategiat pannaan tdytdntoon vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien sekd muiden asia-
kirjojen avulla (sivu 3). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan taytant66n EMPACT-hank-
keiden vilitykselld (sivu 7). Pannaan tdytdntoon kansallisia ja kansainvélisid toimenpiteitd
moniala- ja suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisda-
miseksi, mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -kisi-
kirjan tdytdntoonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 9). Pannaan tdytint6on
uusi Frontexin valitusmekanismi (sivu 22).

Varmistetaan

Toimintakyky varmistetaan tarvittaessa irrottamalla henkilostod muista tehtdvistd operaati-
oiden tueksi, nimittimalld dskettiin eldkkeelle jddneitd virkamiehid (sitoumusten perusteella)
operatiivisiin tehtiviin ja kiskemaélla tarvittaessa rajajoukkojen reservejd palvelukseen (sivu
4). Varmistetaan liikkkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 5). Rajaturvallisuus ja raja-
tarkastusten tehokkuus tirkeimmilla rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolaitoksen ja
Tullin vilisen toiminnallisen tydnjaon avulla (sivu 6). Lisdksi varmistetaan, ettd kaikissa ra-
janylityspaikkojen infrastruktuurin kehittimishankkeissa mahdollistetaan automatisoitujen
rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysimidrdinen hyodyntdminen (sivu 6).
Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansallinen lain-
saadantokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR) (sivu 6). Ke-
hitetdédn rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkusta-
jaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen raja-
tarkastusjédrjestelmén ratkaisut, biometriikka ja liikkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Tarkiste-
taan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukainen, keskitetty ja kustannustehokas rikostiedus-
telu ja -tutkinta (sivu 7). Varmistetaan henkiloston CIRAM-mallia koskeva tehtdvinkuvan
mukainen tarvittava ammattitaito (sivu 10). Rajavartiolaitos pitdd ylla Euroopan raja- ja me-
rivartioryhmien jasenten reservid. Silld varmistetaan jatkuva valmius 1dhettdd 30 rajavartijaa
nopeisiin rajainterventioihin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuksen
mukaisesti (sivu 11). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja meri-
alueilla olevien valvontasensorien yhteiskdytto (sivu 13). Tarkistetaan kansallisen PTR-yh-
teistydn verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, pééllekkaisyyk-
sien vélttdminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 13). Varmistetaan tehokas operatiivisten teh-
tavien hoitaminen, perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen seké vadrinkdytoksien ja lah-
jonnan ehkiisy (sivu 19). Rajavartijoiden koulutusjirjestelmén avulla varmistetaan osaava
henkilosto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastustehtavia
varten. Jarjestelmd on eurooppalaisen rajaturvallisuuskoulutusjirjestelmidn mukainen (sivu
20). Varmistetaan sisdisten ja ulkoisten kiytdnt6jen syrjimittomyys (sivu 22).

Hallinnoidaan
| Ei osumia.
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Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Pannaan (tdytdntoon)

Yhteinen yhdennetty riskianalyysimalli pannaan tdysimddrdisesti tdytdntoon asiaankuulu-
vissa kansallisissa viranomaisissa (sivu 33). Pannaan haavoittuvuusarviointi tdysimaaraisesti
taytdntoon asiaankuuluvissa kansallisissa viranomaisissa (sivu 35). Kidynnistetdén ja pannaan
tdytdntoon uusia ja tavanomaisia monialaisia seuranta operaatioita (sivu 37). Pannaan Eu-
rosur-jarjestelma taytantoon, jotta voidaan varmistaa tietojen suojattu saaminen ja vaihtami-
nen (sivu 38).

Varmistetaan

Varmistetaan, ettd laadunvalvonta, erityisesti Schengen-arvioinnissa ja tarvittaessa haavoit-
tuvuusarvioinnissa, koskee koko yhdennetyn rajaturvallisuuden soveltamisalaa (sivu 35).
Varmistetaan yhteentoimivuus Schengen-arviointimekanismin ja haavoittuvuusarvioinnin
vililld (sivu 35). Varmistetaan, ettd laadunvalvonta koskee koko eurooppalaista raja- ja me-
rivartiostoa ja sen toimintoja (sivu 35). Varmistetaan tietoldhteiden verkostojen yhteenliitet-
tdvyys, yhteentoimivuus ja vakaus (sivu 36). Varmistetaan pysyva rajan ldheisen laajan alu-
een seuranta (sivu 37). Varmistetaan yhteentoimivuus nykyisten raportointityokalujen ja ti-
lanneseurantakeskusten kanssa (sivu 38). Varmistetaan Euroopan laajuinen yhteentoimivuus
(sivu 38). Varmistetaan operatiivista reagointia koskevan kuvan oikea-aikainen ja tdsmailli-
nen valvonta (sivu 38). Kolmansissa maissa olevien EU:n toimintojen vilinen sujuva yhteis-
ty0, jolla varmistetaan tiedonkulun paraneminen (sivu 43).

Hallinnoidaan

Hallinnoidaan yhteentoimivuutta nykyisten valvonta-/ raportointitydkalujen ja -alustojen
kanssa (sivu 38).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Pannaan (tdytdnto6n)

Strategiat pannaan tdytdntodn vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien ja muiden asiakir-
jojen avulla (sivu 5). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan taytantoon EMPACT -hank-
keilla (sivu 10). Pannaan tdytantoon kansallisia ja kansainvilisid toimenpiteitd moniala- ja
suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisddmiseksi,
mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -késikirjan tdy-
tdntdonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 12). Pannaan tdytdnt66n uusi
Frontexin valitusmekanismi (sivu 26).

Varmistetaan

Varmistetaan litkkkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 8). Rajaturvallisuus ja rajatar-
kastusten tehokkuus tirkeimmilld maarajan rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolai-
toksen ja Tullin vélisen toiminnallisen tydnjaon avulla (sivu 9). Lisdksi varmistetaan, etti
kaikissa rajanylityspaikkojen infrastruktuurin kehittdmishankkeissa mahdollistetaan automa-
tisoitujen rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysimddrdinen hyddyntdminen
(sivu 9). Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansalli-
nen lainsdadéntokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR)
(sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastuk-
set, sujuva matkustajaliikenne ja tiysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien
automaattisen rajatarkastusjdrjestelmin ratkaisut, biometriikka ja liikkkuvat rajatarkastukset
(sivu 10). Tarkistetaan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukaistettu, keskitetty ja kustan-
nustehokas ldhestymistapa rikostiedusteluun ja -tutkintaan. Téhén osallistuvat Rajavartiolai-
tos, Tulli, poliisi ja suojelupoliisi (sivu 10). Parannetaan edelleen operatiivisen ja taktisen
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tason loppukayttijille tarkoitettuja radtiloityjd CIRAM-malliin perustuvia riskianalyysituot-
teita ja -profiileja ja varmistetaan henkiloston CIRAM-mallia koskeva tehtdvankuvan mukai-
nen tarvittava ammattitaito (sivu 13). Rajavartiolaitos pitdd ylld Euroopan raja- ja merivar-
tioryhmien jisenten reservid, jonka avulla varmistetaan jatkuva valmius ldhettdd 30 rajavar-
tijaa nopeisiin rajainterventioihin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuk-
sen mukaisesti (sivu 14). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja me-
rialueilla olevien valvontasensoreiden yhteiskaytto (sivu 16). Tarkistetaan kansallisen PTR-
yhteistyon verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, péaéllekkai-
syyksien vilttiminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 17). Varmistetaan tehokas operatiivisten
tehtdvien tdytdntoonpano, kunnioitetaan perus- ja ihmisoikeuksia ja ehkdistddn véaadrinkay-
toksid ja korruptiota (sivu 22). Rajavartijoiden koulutusjirjestelmén avulla varmistetaan
osaava henkildsto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastus-
operaatioita varten (sivu 24). Varmistetaan sisdiset ja ulkoiset syrjimattomyyskaytdnnot (sivu
27).

Hallinnoidaan
| Ei osumia. |

4.2 Strateginen tavoite 2 — Turvalliset, varmat ja moitteettomasti toimivat ulkorajat

Eurooppalaistumisen ilmi6 ylhailta alas:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Yhdistetdédn
| Ei osumia. \

Perustetaan

Kansallinen ETTIAS-yksikkd perustetaan Rajavartiolaitoksen yhteyteen, ja se integroidaan
muihin ennakkotarkastustoimiin (API-tiedot, tullin maalittamistoiminnot, matkustajarekis-
teri (PNR) ja muut poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistyotoimet (PTR-yhteistyo)
ilma-, meri- ja maarajojen rajanylityspaikkoja koskien) (sivu 6).

Tuetaan:
Lisdksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin yhteisiin valvontaoperaatioihin
(sivu 11). Yhteishenkilotoiminnalla tuetaan viisumien myontdmisprosessia havaitsemalla
mahdolliset laittomat rajanylittdjit, rikolliset ja mahdolliset thmiskaupan uhrit (sivu 14).
Koulutusta tuetaan kdyttamélla verkko-oppimisen vilineitd (sivu 20).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Yhdistetddn

Yhdistetddn olemassa olevat operatiiviset/lainvalvonnan ja rajat ylittdvin rikollisuuden yh-
teistyokeskukset ja -yksikot kansalliseen koordinointikeskukseen (sivu 50). Yhdistetddn kol-
mansissa maissa olevat yhteyshenkildt kansallisiin koordinointikeskuksiin (sivu 50).

Perustetaan
Perustetaan verkostoja parhaiden kéytintojen vaihdolle sekd foorumeja reaaliaikaiselle ko-
kemusten jakamiselle jirjestelmén kayttdjien kesken (sivu 49).

Tuetaan
Tuetaan jisenvaltioita rajanylitystietojirjestelmén kehittdmisessi ja tdytdntoonpanossa (sivu
49). Tuetaan toimivaltaisia viranomaisia myohemmissé oikeusmenettelyissd toimittamalla
todisteita (sivu 52). Tuetaan ja vahvistetaan valvontatoimia (sivu 53). Tuetaan ulkorajojen
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valvontaa koskevien yhteisten vihimmaisvaatimusten kehittimisté ja edistetdéin niiden jat-
kuvaa parantamista (sivu 53). Tuetaan jdsenvaltioita / Schengenin sddnndstoon osallistuvia
maita reaktiivisten operatiivisten reagointitoimien arvioinnissa riskianalyysin perusteella
(55). Tuetaan reaktiivisten operatiivisten reagointitoimien suunnittelun parantamista (sivu
56). Tuetaan tehokasta muuttoliikkeen hallintaa ja késittelyéd vastaanotossa (sivu 58). Tuetaan
vastaanottorakenteiden luomista ja ylldpitoa (sivu 58). Tuetaan toimivaltaisia viranomaisia
muuttoliikkeen hallinnassa (sivu 58). Tuetaan kokonaisvaltaista muuttoliikkeen hallintaa
(sivu 58). Tuetaan toimivaltaisten viranomaisten operatiivisia palauttamistoimia (sivu 59).
Tuetaan toimivaltaisia viranomaisia tiedottamalla kolmansissa maissa edellytyksisté lailli-
sille reiteille Eurooppaan (sivu 59).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Yhdistetdin

Strategia tarkistetaan Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen stra-
tegisen toimintapoliittisen syklin tdytdntoonpanoprosessin mukaisesti, ja se yhdistetdan EU:n
uuteen monivuotiseen rahoitusohjelmaan (yhdennetyn rajaturvallisuuden rahaston kansalli-
nen ohjelma) sen valmistuttua (sivu 5).

Perustetaan
Perustetaan Rajavartiolaitoksen alaisuuteen kansallinen ETIAS-yksikko ja integroidaan se
mahdollisimman pitkélti muihin merkityksellisiin ennakkotarkastustoimiin (sivu 9).

Tuetaan
Liséksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin operaatioihin (sivu 15). Yhteys-
henkil6toiminnalla tuetaan viisumien myontamisprosessia havaitsemalla mahdolliset laitto-
mat rajanylittdjat, rikolliset ja mahdolliset ihmiskaupan uhrit (sivu 18). Koulutusta tuetaan
kayttamalld verkko-oppimisen vilineitd ja simulaattoreita (sivu 24). Tuetaan odotetun eu-
rooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuksen téytantoonpanoa koulu-
tusalalla (sivu 25).

Eurooppalaistumisen ilmi6 alhaalta ylos:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.
Laaditaan

Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten rajavartios-
tojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 10).

Jaetaan

Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) sekd asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 4).
Riskianalyysituotteet jactaan paikallisesti, ja yksikdiden rikostiedusteluun keskittyneet raja-
vartiomiehet vastaavat niihin perehdyttdmisestd (Sivu 10).

Kehitetddn

Suomen IBM-jdrjestelmd on luja, ja sitd kehitetdén edelleen (sivu 1). Rajojen valvontatek-
niikkaa kehitetddn jatkuvasti (sivu 5). Kehitetddn maa-alueiden valvontajirjestelméé (sivu
5). Kehitetdin partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet sekd
terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 5). Kehitetddn kansallista lainsdddéantoa,
valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten vilistd yh-
teistydtd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien hallitse-
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miseksi itdrajalla (sivu 5). Kehitetdén edelleen strategisia reserveji kouluttamalla varusmie-
hii ja reservildisid sekéd valmiudella palkata eldkkeelle jddneitd rajavartijoita takaisin palve-
lukseen (sivu 5). Rajanylityspaikkoja koskevia toimintamalleja kehitetdédn tiiviissd yhteis-
tyosséd kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 6). Tietojérjestelmien keskitettyd kéyttdd eri vi-
ranomaisten ja ministerididen valilla kehitetddn (sivu 6). Kehitetdan rajanylityspaikkoja, jotta
varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen tekno-
logian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen rajatarkastusjarjestelméan ratkaisut, bio-
metriikka ja liikkkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Kehitetdén vastaanottokapasiteettia koskevia
valmiussuunnitelmia (sivu 8). Meripelastuskykyé kehitetddn lisddmaélld henkiloston ammat-
titaitoa ja korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 8). Liséksi kehitetddn monialaisten
ja laajojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykyd (mukaan lukien kemikaalionnetto-
muudet ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 8). Kehite-
tddn merellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneitd ja ostamalla te-
hokkaita partioveneitd (sivu 9). Kehitetddn edelleen liikkkuvaa valvonta- ja toimintavastejir-
jestelmdd merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja kustan-
nussddstojen varmistamiseksi) (sivu 9). Yhteisid tietojirjestelmid ja valvontajirjestelmia ke-
hitetdédn (sivu 13). Viranomaisten vélistd yhteistyota rajanylityspaikoilla kehitetdédn EU:n ra-
javartijoiden ja tulliviranomaisten yhteistyon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 13). Sen lisdksi
yhteistyotd Frontexin yhteyshenkildiden ja Euroopan muuttoliitkeyhteyshenkildiden kanssa
kehitetddn jatkuvasti (sivu 15). Ylldpidetddn ja kehitetddn edelleen yhteistyotd ja tietojen-
vaihtoa erityisesti rikosten torjunnan osalta Venijin federaation kanssa rajaturvallisuuden
yllépitdmiseksi ulkorajalla (sivu 15). Kehitetdin edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja yh-
dyshenkilostoverkostoja joustavammiksi ja tehokkaammiksi (sivu 15). Kehitetddn lainsia-
dint6d ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa tapahtuvan laittoman oleskelun paljasta-
miseksi ja torjumiseksi (sivu 16). Kehitetddn valmiutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja
muiden sisérajoilla toteutettavien PTR-toimenpiteiden toteuttamiseksi (sivu 16). Suomi tu-
kee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehokkaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka
avulla kehitetddn rajaturvallisuusjarjestelméi Suomessa ja muissa EU:n jdsenvaltioissa (sivu
18). Kansallista laadunvalvontamekanismia kehitetdén siséllyttdmélld palautusten arviointi
osaksi kansallista laadunvalvontaa (sivu 19). Venijin rajan rajanylityspaikkoja kehitetdan
Suomen ja Vendjin vilisen Euroopan rajat ylittdvan yhteistyon ohjelmien (ENI CBC 2014—
2020) avulla (sivu 19). Koulutusta kehitetdin jatkuvasti muuttuvien tilanteiden ja operatii-
visten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 21). Koulutusymparistdd ja koulutuslaitteita kehite-
tddn muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 21).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Laaditaan

Laaditaan uusia toimintaperiaatteita sujuvien virtojen varmistamiseksi rajoilla (sivu 48). Laa-
ditaan selkedt sddnnot ja menettelyt sidosryhmille, jotka tyoskentelevit rajavalvonnassa kan-
sallisessa koordinointirakenteessa (sivu 50). Laaditaan ja pannaan tdytintoon sopimuksia
kolmansien maiden kanssa rajaturvallisuutta koskevan yhteistyon lisddmiseksi (sivu 51).
Laaditaan valmiussuunnitelmia, jotta voidaan vastata avoimesti selkeisiin operatiivisiin tar-
peisiin Frontexin tuen saamisesta, muun muassa valmiuteen ottaa vastaan ja johtaa operatii-
visia toimia (sivu 55). Laaditaan ja toteutetaan operatiivisten toimien arviointi, muun muassa
harjoitukset rajojen koordinoinnin ja palauttamisen rakenteissa erityisten toimenpiteiden ja
indikaattorien avulla (sivu 56). Laaditaan ja kehitetdén reaktiivisten operatiivisten reagointi-
toimien vakioitu arvioinnin toimintaperiaate Frontexin yhteydessi (sivu 56). Laaditaan arvi-
ointiraportteja reaktiivisista operatiivisista reagointitoimista Frontexin yhteydessé (sivu 56).
Laaditaan kansallisia toimenpiteitd, muun muassa ohjausmekanismeja, jotta voidaan toteut-
taa tuen kannalta tehokasta muuttoliikkeen hallintaa ja antaa valmiuksia seulontaan, tiedon-
hankintaan, tunnistamiseen ja sormenjilkien ottamiseen vastaanotossa ja palauttamisessa
(sivu 58). Laaditaan toimintaperiaatteita operaatioille (asianmukainen operatiivinen suunnit-
telu) (sivu 59).
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Jaetaan

| Ei osumia.

Kehitetdan

Varmistetaan, ettd kaikkia rajatarkastusmenettelyji kehitetddn yhteistyossé kaikkien rajoilla
tyoskentelevien asiaankuuluvien viranomaisten kanssa (esimerkiksi keskitetyt palvelupisteet
maarajojen rajanylityspaikoilla, jotta voidaan helpottaa rajatarkastuksista, tullista, terveys-
palveluista vastaavien viranomaisten valisti viestintdd) (sivu 48). Kehitetddn ETIAS-jarjes-
telmii ja pannaan se tidytantoon (sivu 49). Kehitetddn ETIAS-jirjestelmén kayton ja yllapi-
don edellyttimié koulutusta ja annetaan sitd (sivu 49). Kehitetddn rajanylitystietojérjestel-
min kdyton ja ylldpidon edellyttdmid koulutusta ja annetaan sitd (sivu 49). Kehitetdan riski-
analyysituotteita ja riskiprofiileja laillisten reittien vidrinkdyton estdmiseksi viisumin tai
oleskelun ylittimisen nojalla (sivu 49). Kehitetdén edelleen valvontavalmiuksia ulkorajoilla
(stvu 52). Kehitetdén ja toteutetaan riittdvid ldhettdmistd valmistelevia koulutuksia osallistu-
miseksi Frontexin operatiivisiin toimiin (sivu 55). Kehitetddn operatiivisen reagoinnin toi-
mintaperiaatteita ja nithin perustuvia operatiivisia suunnitelmia (sivu 55). Laaditaan ja kehi-
tetddn reaktiivisten operatiivisten reagointitoimien vakioitu arvioinnin toimintaperiaate Fron-
texin yhteydessid (sivu 56). Kehitetddn arviointiprosesseja edelleen (sivu 56). Kehitetddn ja
toteutetaan vastaanottorakenteiden tehokasta toimintaa koskevaa koulutusta (sivu 58). Kehi-
tetddn edelleen IRMA-sovellusta, kehitetddn edelleen kolmansiin maihin palauttamista kos-
kevaa Euroopan yhdennettyé ldhestymistapaa (EURINT) ja eurooppalaista uudelleenkotout-
tamisverkostoa (ERRIN) (59). Kehitetddn ja annetaan koulutusta palauttamiseen liittyvissa
toimissa (sivu 59).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Laaditaan

Laaditaan rekisterdintid, tutkintaa ja vastaanottovalmiuksia koskevia valmiussuunnitelmia
(sivu 11). Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten
rajavartiostojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 13).

Jaetaan

Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) seké asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 7).
Merialueiden valvontaa koskeva yhteinen tietojenvaihtoymparistd (CISE) on tirked prosessi,
jonka puitteissa jaetaan valvontatietoa eri sektorien vililld (sivu 8). Riskianalyysituotteet jae-
taan paikallisesti, ja yksikdiden rikostiedusteluun keskittyneet rajavartiomiehet vastaavat nii-
hin perehdyttdmisestd (sivu 13).

Kehitetdan

Suomen IBM-konsepti on luotettava, ja sitd kehitetdén edelleen (sivu 4). Suunnitelmat tih-
tadvit korkeaan toimintavalmiuteen, mikéli eurooppalaisia yhteisid tukitoimia tarvitaan Suo-
messa (sivut 7 ja 8). Kehitetddn maarajojen valvontajirjestelmén toimintaa ja kattavuutta
(sivu 8). Kehitetdédn partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet
sekd terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 8). Kehitetdédn kansallista lainsdddén-
t0d, valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten vilistad
yhteistyotd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien hallit-
semiseksi ulkorajoilla (sivu 8). Kehitetidén edelleen strategisia reservejd kouluttamalla varus-
miehid ja reservildisid ja sekd valmiudella palkata elikkeelle jdéneitd rajavartijoita takaisin
palvelukseen (sivu 8). Rajanylityspaikkojen kehittdmistd koskevia toimintamalleja kehite-
tdén tiiviissd yhteistyossd kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 9). Tietokantojen hajautettua
ja operatiivisesti yhdennettyd kdyttdd eri toimivaltaisten viranomaisten vélilld kehitetidén
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edelleen (sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat ra-
jatarkastukset, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyddyntdminen, mu-
kaan lukien automaattisen rajatarkastusjirjestelmén ratkaisut, biometriikka ja liikkuvat raja-
tarkastukset (sivu 10). Meripelastuskykyi kehitetdén lisddmalld henkiloston ammattitaitoa ja
korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 12). Liséksi kehitetdédn monialaisten ja laa-
jojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykya (mukaan lukien kemikaalionnettomuudet
ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 12). Kehitetddn me-
rellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneitd ja ostamalla erittiin te-
hokkaita rannikkovartioveneitd (sivu 12). Kehitetddn edelleen liikkuvaa valvonta- ja valvon-
tajarjestelmid merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja
kustannussdistdjen varmistamiseksi) (sivu 12). Kehitetdén edelleen NCC:n 24/7-toimintoja
kansallisten ja kansainvélisten operaatioiden ja tietojenvaihdon kansallisen johto- ja valvon-
tatoiminnon keskuksena eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuk-
sen tdytdntdonpanoon perustuvien unionin standardien mukaisesti (sivu 13). Kehitetdén uu-
sia teknisid ratkaisuja ja eurooppalaisia yhteistydmahdollisuuksia kansallisen rajan ldheisen
alueen tiedustelutilannekuvan parantamiseksi (sivu 13). Hyddynnetddn tdysimiériisesti ja
kehitetddn edelleen PTR-verkostoja ja API- ja PIU-yksikkojd, PTR-rikostiedustelu- ja -ana-
lyysikeskusta ja -yksikkojd, ennakkotarkastuksia, kohdentamista ja muita yhteisid toimintoja
(sivu 14). Yhteisii tietojarjestelmii ja valvontajirjestelmid kehitetdén (sivu 16). Viranomais-
ten vélistd yhteistyotd Rajavartiolaitoksen ja Tullin vililla kehitetdan EU:n rajavartijoiden ja
tulliviranomaisten yhteistydon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 16). Sen liséksi yhteistyota
Frontexin yhteyshenkildiden ja Euroopan muuttoliikeyhteyshenkiloiden kanssa kehitetddn
jatkuvasti (sivu 18). Ylldpidetdin ja kehitetddn edelleen yhteistyotéd ja tietojenvaihtoa erityi-
sesti rikosten torjunnan osalta Vendjian federaation kanssa rajaturvallisuuden ylldpitdmiseksi
ulkorajalla (sivu 19). Kehitetdén edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja verkostoja jousta-
vammiksi ja tehokkaammiksi ja luodaan kokonaisvaltainen tilannekuva kansallisista ja EU:n
yhteyshenkil6istd (sivu 19). Kehitetddn lainsdddénta ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa
tapahtuvan laittoman oleskelun paljastamiseksi ja torjumiseksi (sivu 20). Kehitetddn val-
miutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja muiden sisdrajoilla toteutettavien PTR-toimen-
piteiden toteuttamiseksi (sivu 20). Kehitetddn valmiutta lisatd sdiloonottokapasiteettia palau-
tuspddtosten tdytdntoonpanon varmistamiseksi (esimerkiksi tilanteissa, joissa on olemassa
pakenemisen vaara) (sivu 21). Suomi tukee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehok-
kaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka avulla kehitetddn edelleen rajaturvallisuusjarjestel-
mad Suomessa ja muissa EU:n jdsenvaltioissa (sivu 22). Kansallista laadunvalvontamekanis-
mia kehitetddn sisdllyttdmélld palautusten arviointi osaksi kokonaisuutta (sivu 22). Venijin
rajan rajanylityspaikkoja kehitetdin Suomen ja Vendjdn vilisen rajat ylittdvéin yhteistyon oh-
jelmien (ENI CBC 2014-2020) avulla (sivu 23). Koulutusta kehitetdan jatkuvasti muuttuvien
tilanteiden ja operatiivisten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 25). Koulutusympéristdd ja kou-
lutuslaitteita kehitetddn muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 25). Kehitetddn edelleen Raja-
ja merivartiokoulun roolia kumppanuusoppilaitoksena eurooppalaisten raja- ja merivartijoi-
den koulutuskonseptin yhteydessé (sivu 25).

Eurooppalaistumisen ilmi hallinta:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Pannaan (tiytdntdon)

Strategiat pannaan tdytdntoon vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien sekd muiden asia-
kirjojen avulla (sivu 3). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan taytdntéon EMPACT-hank-
keiden vilitykselld (sivu 7). Pannaan tdytintoon kansallisia ja kansainvélisid toimenpiteitd
moniala- ja suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisdé-
miseksi, mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -kisi-
kirjan tdytdntoonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 9). Pannaan tiytdnt66n
uusi Frontexin valitusmekanismi (sivu 22).




79

Varmistetaan

Toimintakyky varmistetaan tarvittaessa irrottamalla henkilostod muista tehtdvistd operaati-
oiden tueksi, nimittdmalla dskettdin elakkeelle jddneitd virkamiehid (sitoumusten perusteella)
operatiivisiin tehtdviin ja kdskemélla tarvittaessa rajajoukkojen reservejd palvelukseen (sivu
4). Varmistetaan liikkkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 5). Rajaturvallisuus ja raja-
tarkastusten tehokkuus tarkeimmilla rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolaitoksen ja
Tullin vélisen toiminnallisen tydonjaon avulla (sivu 6). Liséksi varmistetaan, ettd kaikissa ra-
janylityspaikkojen infrastruktuurin kehittdmishankkeissa mahdollistetaan automatisoitujen
rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysimdirdinen hyddyntdminen (sivu 6).
Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansallinen lain-
saadantokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR) (sivu 6). Ke-
hitetdén rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkusta-
jalitkenne ja tdysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen raja-
tarkastusjdrjestelmin ratkaisut, biometriikka ja litkkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Tarkiste-
taan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukainen, keskitetty ja kustannustehokas rikostiedus-
telu ja —tutkinta (sivu 7). Varmistetaan henkiloston CIRAM-mallia koskeva tehtdvinkuvan
mukainen tarvittava ammattitaito (sivu 10). Rajavartiolaitos pitdé ylld Euroopan raja- ja me-
rivartioryhmien jdsenten reservid. Silld varmistetaan jatkuva valmius ldhettdéd 30 rajavartijaa
nopeisiin rajainterventioithin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuksen
mukaisesti (sivu 11). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja meri-
alueilla olevien valvontasensorien yhteiskdyttd (sivu 13). Tarkistetaan kansallisen PTR-yh-
teistyon verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, paillekkéisyyk-
sien valttiminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 13). Varmistetaan tehokas operatiivisten teh-
tdvien hoitaminen, perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen sekd véédrinkaytoksien ja lah-
jonnan ehkaisy (sivu 19). Rajavartijoiden koulutusjérjestelméin avulla varmistetaan osaava
henkilosto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastustehtivia
varten. Jarjestelmd on eurooppalaisen rajaturvallisuuskoulutusjirjestelman mukainen (sivu
20). Varmistetaan sisdisten ja ulkoisten kdytdntdjen syrjimittomyys (sivu 22).

Hallinnoidaan
| Ei osumia.

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Pannaan (tiytdntdon)

Sadnnokset pannaan tdytdntoon yhdenmukaisesti (sivu 44). Kehitetdin ETIAS-jdrjestelmaa
ja pannaan se tdytdnto0on (sivu 49). Laaditaan ja pannaan taytdntoon sopimuksia kolmansien
maiden kanssa rajaturvallisuutta koskevan yhteistyon lisddmiseksi (sivu 51). Kaikki nima
tehtavit pannaan tdytdntoon tiiviissd yhteistyossd muiden sellaisten kansallisten viranomais-
ten ja EU:n toimielinten ja virastojen kanssa, jotka myos ovat ldsnd kyseisilld saapumispai-
koilla, kuten Europolin ja EASOn (sivu 57).

Varmistetaan

Varmistetaan sujuvat ja turvalliset virrat rajanylityspaikoilla (sivu 48). Ulkorajoilla olisi to-
teutettava toimenpiteitd, joilla varmistetaan sujuvat virrat ja rajanylitysten valvonta (sivu 48).
Varmistetaan, ettéd rajanylityspaikat on suunniteltu ja varustettu asianmukaisesti sujuvien vir-
tojen edistdmiseen (sivu 48). Varmistetaan, ettd rajatarkastuksia varten on kdytdssé tehokkaat
pysyvaisohjeet (sivu 48). Varmistetaan, ettd kaikkia rajatarkastusmenettelyjd kehitetédn yh-
teistydsséd kaikkien rajoilla tydskentelevien asiaankuuluvien viranomaisten kanssa (esimer-
kiksi keskitetyt palvelupisteet maarajojen rajanylityspaikoilla, jotta voidaan helpottaa raja-
tarkastuksista, tullista, terveyspalveluista vastaavien viranomaisten vélistd viestintdd) (sivu
48). Varmistetaan Schengenin tietojirjestelmén (SIS), viisumitietojérjestelméin (VIS), EU:n
matkustustieto- ja -lupajdrjestelmidn (ETIAS) ja rajanylitystietojdrjestelmidn (EES) tehokas
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kéaytto (sivu 49). Ulkorajoilla ja Schengen-alueella olisi toteutettava toimenpiteita, joilla var-
mistetaan laaja-alaisten tietojdrjestelmien tehokas ja toimiva kéayttd (sivu 49). Varmistetaan
yhteentoimivuus rajoilla tydskentelevien kansallisten, EU:n ja kolmansien maiden viran-
omaisten kesken (sivu 50). Varmistetaan yhteentoimivuus rajoilla tyoskentelevien kansallis-
ten, EU:n ja kolmansien maiden viranomaisten kesken (sivu 51). Varmistetaan, ettd ulkora-
joilla on pysyvésti riittdvéd operatiivisen ja taktisen tason valvonta (sivu 52). Kannustetaan
toimivaltaisten viranomaisten viliseen yhteisty0hon operatiivisten resurssien kustannuste-
hokkaassa hyddyntdmisessé ja varmistetaan se (sivu 52). Varmistetaan asianmukaiset tasot
valmiudelle reagoida rajojen muuttuviin tilanteisiin (sivu 55). Varmistetaan asianmukainen
lahettdmistd valmisteleva koulutus (sivu 55). Varmistetaan toiminnan jatkuvuus reaktiivisten
operatiivisten reagointivalmiuksien arvioinnin perusteella (sivu 56). Tétd on hallinnoitava
asianmukaisen palauttamista valmistelevan tuen avulla, perustamalla yhteenliitettyjd tieto-
jarjestelmid, joilla varmistetaan asianmukaiset palauttamisen hallintaa koskevat reagointival-
miudet, jotka vastaavat palauttamisen tuen tarpeita ja pyyntdjd, sekd antamalla tehokasta ja
toimivaa tukea palauttamisoperaatioidentoteuttamiseen (sivu 57). Varmistetaan kansallisia
palauttamispddtoksid koskeva tehokas jarjestelmai (sivu 59).

Hallinnoidaan
| Ei osumia.

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Pannaan (tiytdnto6n)

Strategiat pannaan tdytdntodn vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien ja muiden asiakir-
jojen avulla (sivu 5). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan taytintdon EMPACT -hank-
keilla (sivu 10). Pannaan tdytantoon kansallisia ja kansainvilisid toimenpiteitd moniala- ja
suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisddmiseksi,
mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -kisikirjan tdy-
tdntoonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 12). Pannaan tdytdntoon uusi
Frontexin valitusmekanismi (sivu 26).

Varmistetaan

Varmistetaan liikkkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 8). Rajaturvallisuus ja rajatar-
kastusten tehokkuus tirkeimmilld maarajan rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolai-
toksen ja Tullin vélisen toiminnallisen tyonjaon avulla (sivu 9). Lisdksi varmistetaan, ettéd
kaikissa rajanylityspaikkojen infrastruktuurin kehittdmishankkeissa mahdollistetaan automa-
tisoitujen rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysimédirdinen hyddyntdminen
(sivu 9). Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansalli-
nen lainsdddéntokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR)
(sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastuk-
set, sujuva matkustajalitkenne ja tiysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien
automaattisen rajatarkastusjdrjestelmin ratkaisut, biometriikka ja liikkkuvat rajatarkastukset
(sivu 10). Tarkistetaan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukaistettu, keskitetty ja kustan-
nustehokas ldhestymistapa rikostiedusteluun ja -tutkintaan. Téhén osallistuvat Rajavartiolai-
tos, Tulli, poliisi ja suojelupoliisi (sivu 10). Parannetaan edelleen operatiivisen ja taktisen
tason loppukaéyttijille tarkoitettuja radtiloityji CIRAM-malliin perustuvia riskianalyysituot-
teita ja -profiileja ja varmistetaan henkiloston CIRAM-mallia koskeva tehtdvinkuvan mukai-
nen tarvittava ammattitaito (sivu 13). Rajavartiolaitos pitdéd ylla Euroopan raja- ja merivar-
tioryhmien jdsenten reservid, jonka avulla varmistetaan jatkuva valmius ldhettdd 30 rajavar-
tijaa nopeisiin rajainterventioihin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuk-
sen mukaisesti (sivu 14). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja me-
rialueilla olevien valvontasensoreiden yhteiskdyttd (sivu 16). Tarkistetaan kansallisen PTR-
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yhteistyon verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, péaéllekkéi-
syyksien vélttdminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 17). Varmistetaan tehokas operatiivisten
tehtivien tdytdntdonpano, kunnioitetaan perus- ja ihmisoikeuksia ja ehkdistddn vadrinkdy-
toksid ja korruptiota (sivu 22). Rajavartijoiden koulutusjirjestelmdn avulla varmistetaan
osaava henkilosto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastus-
operaatioita varten (sivu 24). Varmistetaan siséiset ja ulkoiset syrjimattomyyskaytannot (sivu
27).

Hallinnoidaan
| Ei osumia.

4.3 Strateginen tavoite 3 - Eurooppalaisen raja- ja merivartioston valmiuksien yllapitdmi-
nen

Eurooppalaistumisen ilmid ylhailta alas:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Yhdistetddn
| Ei osumia.

Perustetaan

Kansallinen ETIAS-yksikkd perustetaan Rajavartiolaitoksen yhteyteen, ja se integroidaan
muihin ennakkotarkastustoimiin (API-tiedot, tullin maalittamistoiminnot, matkustajarekis-
teri (PNR) ja muut poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistyotoimet (PTR-yhteistyo)
ilma-, meri- ja maarajojen rajanylityspaikkoja koskien) (sivu 6).

Tuetaan:

Liséksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin yhteisiin valvontaoperaatioihin
(sivu 11). Yhteishenkilotoiminnalla tuetaan viisumien myontdmisprosessia havaitsemalla
mahdolliset laittomat rajanylittdjét, rikolliset ja mahdolliset ihmiskaupan uhrit (sivu 14).
Koulutusta tuetaan kdyttamélld verkko-oppimisen vilineitd (sivu 20).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Yhdistetdin

Kun riskianalyysien ja laadunvalvontamekanismien tulokset yhdistetddn valmiuteen enna-
koida tulevia suuntauksia ja haasteita, voidaan madrittdd tarpeet ja puutteet ja asettaa ne tér-
keysjdrjestykseen (sivu 62). Suunnitellaan ja toteutetaan tietosuojaa koskeva koulutus, yh-
distetddn tietosuojasddnnokset olemassa olevaan asiaa koskevaan koulutukseen (sivu 67).
Valmiuksien kehittdmistd koskevan etenemissuunnitelman laatiminen siten, ettd yhdistetdin
kansalliset valmiuksien kehittdmistd koskevat suunnitelmat (sivu 70). Yhdistetdan vakiintu-
neet tekniset ja operatiiviset standardit sekd yhdenmukaistetut vaatimukset kansallisella ta-
solla (sivu 72).

Perustetaan

Perustetaan tehokas ja toimiva ohjausmekanismi (sivu 65). Perustetaan ja pannaan taytantoon
prosessi tulevien suuntausten ennakoimiseksi ja valmiuksien kehittdmiseksi (sivu 69). Perus-
tetaan tutkimusta ja innovointia koskevan eurooppalaisen raja- ja merivartioston verkosto
(sivu 84). Perustetaan korkean tason yhdennettyd rajaturvallisuutta késittelevd tyoryhmad,
joka toimii sovitun tehtdvinmadrityksen mukaisesti Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden
tehokkaan tidytdntoonpanon tukemiseksi (sivu 86).
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Tuetaan

Laadunvalvonnan tulokset on siksi otettava huomioon my®ds silloin, kun EU:n rahastoja ase-
tetaan tirkeysjérjestykseen kansallisella ja EU:n tasolla, ja jopa silloin, kun tuetaan euroop-
palaisen raja- ja merivartioston valmiuksien kehittdmistd tunnistettujen puutteiden osalta
(sivu 62). Frontexin operatiivisissa reagointitoimissa tarvittavien resurssien varmistamista
tuetaan vuotuisilla kahdenvilisilld keskusteluilla jisenvaltioiden / Schengenin sddnndstoon
osallistuvien maiden ja Frontexin vililld (sivu 62). Kunnioittamalla edelleen tdysiméaéraisesti
perusoikeuksia ohjaamalla haavoittuvassa asemassa olevat ryhmét eteenpdin, kouluttamalla
henkilostod kunnioittamaan perusoikeuksia ja varmistamalla tietosuoja; Frontexin toimissa
titd tuetaan perusoikeusstrategialla, jonka hallintoneuvosto hyvéksyy pédédjohtajan ehdotuk-
sesta (sivu 63). Kolmansia maita tuetaan tarvittaessa asiaankuuluvalla koulutuksella (sivu 63)
Frontexin perusoikeusstrategialla tuetaan periaatteiden yhtendistd soveltamista (sivu 66).
Niilld tuetaan lisdksi kaikkien sidosryhmien voimavarojen tarpeettoman péaéllekkiisyyden
valttamistd (sivu 68). EU:n rahoituksella tuetaan EU:n yhdennetyn rajaturvallisuuden yhte-
ndistd tdytantoonpanoa (sivu 71). Tarvittavien valmiuksien toimittamista eurooppalaiselle
raja- ja merivartiostolle tuetaan EU:n rahoitusmekanismeilla (sivu 71). Tuetaan reservien
hallintaa asianmukaisilla tietoteknisilla tyokaluilla (sivu 72). Koulutusmenetelmilld tuetaan
koulutuksen ripedd kehittdmisté ja saatavuutta (sivu 79). Valmiuksia koskevat tarpeet vauh-
dittavat teknologista kehitystd. EU:n ja jasenvaltioiden/Schengenin sddnndstoon osallistu-
vien maiden voimavarojen yhdistdminen lisdé tutkimuksen alan reagointikykya sellaisten rat-
kaisujen tarjoamisessa, joilla tuetaan tehokkaasti eurooppalaisen raja- ja merivartioston ope-
ratiivista reagointia (sivu 85).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Yhdistetdin

Strategia tarkistetaan Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta koskevan monivuotisen stra-
tegisen toimintapoliittisen syklin tdytdnt6onpanoprosessin mukaisesti, ja se yhdistetdén EU:n
uuteen monivuotiseen rahoitusohjelmaan (yhdennetyn rajaturvallisuuden rahaston kansalli-
nen ohjelma) sen valmistuttua (sivu 5).

Perustetaan
Perustetaan Rajavartiolaitoksen alaisuuteen kansallinen ETIAS-yksikko ja integroidaan se
mahdollisimman pitkilti muihin merkityksellisiin ennakkotarkastustoimiin (sivu 9).

Tuetaan
Lisdksi tuetaan Frontexin osallistumista EU:n monialaisiin operaatioihin (sivu 15). Yhteys-
henkil6toiminnalla tuetaan viisumien mydntdmisprosessia havaitsemalla mahdolliset laitto-
mat rajanylittéjat, rikolliset ja mahdolliset thmiskaupan uhrit (sivu 18). Koulutusta tuetaan
kéyttamadlld verkko-oppimisen vélineitd ja simulaattoreita (sivu 24). Tuetaan odotetun eu-
rooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuksen tdytantdonpanoa koulu-
tusalalla (sivu 25).

Eurooppalaistumisen ilmi6 alhaalta ylos:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.
Laaditaan

Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten rajavartios-
tojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 10).
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Jaetaan

Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) seké asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 4).
Riskianalyysituotteet jactaan paikallisesti, ja yksikdiden rikostiedusteluun keskittyneet raja-
vartiomiehet vastaavat nithin perehdyttidmisestd (Sivu 10).

Kehitetddn

Suomen IBM-jérjestelmid on luja, ja sitd kehitetdén edelleen (sivu 1). Rajojen valvontatek-
niikkaa kehitetddn jatkuvasti (sivu 5). Kehitetddn maa-alueiden valvontajirjestelmad (sivu
5). Kehitetddn partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet seka
terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 5). Kehitetddn kansallista lainsdddéantoa,
valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten vélistd yh-
teistyotd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien hallitse-
miseksi itdrajalla (sivu 5). Kehitetdédn edelleen strategisia reservejd kouluttamalla varusmie-
hid ja reservildisid sekd valmiudella palkata eldkkeelle jadneitd rajavartijoita takaisin palve-
lukseen (sivu 5). Rajanylityspaikkoja koskevia toimintamalleja kehitetdén tiiviissd yhteis-
tyossd kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 6). Tietojarjestelmien keskitettyd kayttod eri vi-
ranomaisten ja ministerididen vélilla kehitetddn (sivu 6). Kehitetdédn rajanylityspaikkoja, jotta
varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen tekno-
logian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen rajatarkastusjirjestelmén ratkaisut, bio-
metriikka ja litkkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Kehitetddn vastaanottokapasiteettia koskevia
valmiussuunnitelmia (sivu 8). Meripelastuskykyé kehitetddn lisidmalld henkiloston ammat-
titaitoa ja korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 8). Lisdksi kehitetdédn monialaisten
ja laajojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykyd (mukaan lukien kemikaalionnetto-
muudet ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 8). Kehite-
tddn merellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneité ja ostamalla te-
hokkaita partioveneitd (sivu 9). Kehitetddn edelleen liikkkuvaa valvonta- ja toimintavastejir-
jestelmdd merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja kustan-
nussddstojen varmistamiseksi) (sivu 9). Yhteisia tietojérjestelmia ja valvontajérjestelmia ke-
hitetdédn (sivu 13). Viranomaisten vélistd yhteistyota rajanylityspaikoilla kehitetdédn EU:n ra-
javartijoiden ja tulliviranomaisten yhteistyon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 13). Sen lisdksi
yhteistyotd Frontexin yhteyshenkiloiden ja Euroopan muuttoliikeyhteyshenkildiden kanssa
kehitetddn jatkuvasti (sivu 15). Ylldpidetdédn ja kehitetddn edelleen yhteistyotd ja tietojen-
vaihtoa erityisesti rikosten torjunnan osalta Vendjdn federaation kanssa rajaturvallisuuden
ylldpitdmiseksi ulkorajalla (sivu 15). Kehitetdén edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja yh-
dyshenkildstoverkostoja joustavammiksi ja tehokkaammiksi (sivu 15). Kehitetddn lainsaa-
dént6d ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa tapahtuvan laittoman oleskelun paljasta-
miseksi ja torjumiseksi (sivu 16). Kehitetdén valmiutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja
muiden sisérajoilla toteutettavien PTR-toimenpiteiden toteuttamiseksi (sivu 16). Suomi tu-
kee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehokkaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka
avulla kehitetdén rajaturvallisuusjérjestelmédd Suomessa ja muissa EU:n jésenvaltioissa (sivu
18). Kansallista laadunvalvontamekanismia kehitetdén sisdllyttdmélld palautusten arviointi
osaksi kansallista laadunvalvontaa (sivu 19). Vendjdn rajan rajanylityspaikkoja kehitetddan
Suomen ja Venijin vilisen Euroopan rajat ylittdvéin yhteistyon ohjelmien (ENI CBC 2014
2020) avulla (sivu 19). Koulutusta kehitetddn jatkuvasti muuttuvien tilanteiden ja operatii-
visten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 21). Koulutusympéristod ja koulutuslaitteita kehite-
tdén muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 21).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.

Laaditaan
Unionin ensisijaisten tavoitteiden perusteella laaditaan selkedt ja moitteettomasti laaditut
kansalliset ensisijaiset tavoitteet kdytettdviksi EU:n rahoitusta varten kansallisella tasolla
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(sivu 71). Laaditaan ja pannaan taytintoon toimintalinjoja ja toimintaperiaatteita turvalli-
suutta ja terveyttd koskevien olosuhteiden parantamiseksi (sivu 74). Laaditaan ja pannaan
taytdntoon eurooppalaisiin standardeihin perustuva kansallinen strategia (sivu 76). Laaditaan
kokonaisvaltainen koulutusta koskeva toimintaperiaate eurooppalaiselle raja- ja merivartios-
tolle (sivu 76). Laaditaan yhteinen eurooppalaisen raja- ja merivartioston koulutusstrategia,
joka tarjoaa eurooppalaisen raja- ja merivartioston henkilostolle elinikdisen oppimispolun
(sivu 76). Laaditaan ja toteutetaan prosessi koulutustarpeiden arviointia varten (sivu 76). Laa-
ditaan kansallinen valmiuksien kehittimistd koskeva suunnitelma (sivu 81). Laaditaan ja to-
teutetaan vuotuisia toimintasuunnitelmia virastojen ja laitosten kanssa, kun niiden kanssa on
tyoskentelyjdrjestelyt kdytossd (sivu 81). Laaditaan havainnollistavia skenaarioita tulevia
valmiustarpeita varten ulkorajoilla tavoitteena tiedottaa sidosryhmille valmiustarpeista (sivu
85). Laaditaan ja pannaan taytdnt6on hyvaa hallintoa koskevia periaatteita ja prosesseja (sivu
86). Laaditaan kansallinen yhdennetyn rajaturvallisuuden koordinointirakenne (sivu 86).

Jaetaan

Parhaita kdytdntdjd jactaan eurooppalaisessa raja- ja merivartiostossa ja tarvittaessa kolman-
sien yhteistydmaiden kanssa (sivu 65). Tarvittaessa tietdmystd jaetaan kolmansien maiden
kanssa (sivu 78).

Kehitetddn

Kehitetdén ja pannaan tdytdntoon valmiuksien kehittdmistd koskeva suunnittelumenetelma
(sivu 69). Ennakoinnin ja operatiivisten tarpeiden perusteella kehitetddn yhteinen valmiuk-
sien kehittdmistd koskeva suunnitelma (sivu 70). Kehitetdén yhteinen eurooppalaisen raja- ja
merivartioston toimintaperiaate ja strategia koulutuksesta (sivu 76). Eurooppalaisen raja- ja
merivartioston koulutusta kehitetién ja annetaan koordinoidusti yhteisvastuun hengessé (sivu
76). Kehitetdén ja toteutetaan koulutustarpeiden arviointia koskeva menetelma (sivu 76). Ke-
hitetdén edelleen yhdistettyjd oppimismenetelmii ja otetaan ne mukaan (sivu 79). Kehitetdén
TVT:t4 ja teknologiaa hyodyntdvid koulutusmenetelmid, kuten virtuaalista todellisuutta, si-
mulointia ja verkkokoulutusta, ja otetaan ne mukaan koulutukseen (sivu 79). Pidetddn ylld ja
kehitetddn edelleen eurooppalaisen raja- ja merivartioston oppimisen hallintajérjestelmaa
(Virtual Aula) (sivu 79). Kehitetddn viranomaisten vélisen koordinoinnin rakenteita ja yhtei-
sid pysyvdisohjeita (sivu 81). Kehitetdén viranomaisten vilisid yhteistydmekanismeja hel-
pottamaan yhteistyoté ja tietojenvaihtoa (sivu 81). Kehitetddn valmiutta jarjestia tai tukea
eurooppalaisia jirjestelykeskuksia ja pidetddn valmiutta ylld (sivu 81). Euroopan komission
koordinoimana ja yhteistydsséd asiaankuuluvien virastojen (Frontex, EASO, Europol, perus-
oikeusvirasto) kanssa kehitetdéin jatkuvaa valmiutta tukea hotspot-alueita (sivu 81). Kehite-
tddn edelleen viranomaisten vilistd koordinointia rannikkovartiostotoimintojen vahvista-
miseksi (sivu 82). Vahvistetaan ja kehitetdén edelleen lisdyhteistyotd asiaankuuluvien EU:n
elinten, erityisesti EFCAn ja EMSAn, kanssa (sivu 82). Kehitetdén (Frontex ja jisenval-
tiot/Schengenin sddnndstoon osallistuvat maat) kaytdnnon kasikirja rannikkovartiostotoimin-
toja koskevasta eurooppalaisesta yhteistyostd tavoitteena edistdd toimenpiteiden yhdenmu-
kaistamista ja yhteentoimivuutta (sivu 82). Kehitetdén ja toteutetaan institutionalisoitu inno-
vointimekanismi (sivu 84). Eurooppalaisen raja- ja merivartioston valmiuksia kehitetéén jat-
kuvasti keskipitkdn aikavilin suorituskyvyn parantamiseksi ja tulevaisuuteen valmistautu-
miseksi (sivu 84).

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Laaditaan

Laaditaan rekisterdintid, tutkintaa ja vastaanottovalmiuksia koskevia valmiussuunnitelmia
(sivu 11). Indikaattorit ja profiilit laaditaan Rajavartiolaitoksen esikunnassa ja alueellisten
rajavartiostojen esikunnissa sekd PTR-keskuksissa (sivu 13).
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Jaetaan

Kansallinen tilannekuva (NSP) muodostetaan NCC:ssd ja jaetaan alueellisten keskusten
(RCC) seké asiaankuuluvien poliisin ja tullin johto- ja valvontakeskusten kanssa (sivu 7).
Merialueiden valvontaa koskeva yhteinen tietojenvaihtoymparisté (CISE) on tirked prosessi,
jonka puitteissa jaetaan valvontatietoa eri sektorien vililld (sivu 8). Riskianalyysituotteet jae-
taan paikallisesti, ja yksikoiden rikostiedusteluun keskittyneet rajavartiomiehet vastaavat nii-
hin perehdyttdmisesti (sivu 13).

Kehitetddn

Suomen IBM-konsepti on luotettava, ja sitd kehitetddn edelleen (sivu 4). Suunnitelmat tih-
tddvat korkeaan toimintavalmiuteen, mikéli eurooppalaisia yhteisid tukitoimia tarvitaan Suo-
messa (sivut 7 ja 8). Kehitetdédn maarajojen valvontajirjestelmédn toimintaa ja kattavuutta
(stvu 8). Kehitetddn partioiden toimintavalmiuksia, mukaan lukien erityistoimintavalmiudet
sekd terrorismin ja hybridiuhkien vastaiset toimet (sivu 8). Kehitetdin kansallista lainsdddén-
tod, valmiussuunnitelmia, hotspot-valmiutta, rekisterdintivalmiutta ja viranomaisten valista
yhteistyotd ennakoimattomien laittomaan maahanmuuttoon liittyvien suurten kriisien hallit-
semiseksi ulkorajoilla (sivu 8). Kehitetdén edelleen strategisia reservejd kouluttamalla varus-
miehid ja reservildisid ja sekd valmiudella palkata eldkkeelle jadneitd rajavartijoita takaisin
palvelukseen (sivu 8). Rajanylityspaikkojen kehittdmistd koskevia toimintamalleja kehite-
tddn tiiviissa yhteistyosséd kaikkien viranomaisten kanssa (sivu 9). Tietokantojen hajautettua
ja operatiivisesti yhdennettyd kéyttdd eri toimivaltaisten viranomaisten vélilld kehitetdén
edelleen (sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat raja-
tarkastukset, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyodyntdminen, mu-
kaan lukien automaattisen rajatarkastusjirjestelmin ratkaisut, biometriikka ja liikkkuvat raja-
tarkastukset (sivu 10). Meripelastuskykyé kehitetddn lisidméalla henkiloston ammattitaitoa ja
korvaamalla vanhaa ilma- ja pintakalustoa (sivu 12). Lisdksi kehitetdédn monialaisten ja laa-
jojen massaevakuointioperaatioiden hallintakykyéd (mukaan lukien kemikaalionnettomuudet
ja vaarallisia ja haitallisia aineita (HNS) koskevat onnettomuudet) (sivu 12). Kehitetddn me-
rellisid toimintavalmiuksia muun muassa uusimalla nopeita veneitd ja ostamalla erittdin te-
hokkaita rannikkovartioveneita (sivu 12). Kehitetdin edelleen liikkkuvaa valvonta- ja valvon-
tajarjestelmid merelld (kolmen merivartioaseman sulkeminen operatiivisen valmiuden ja
kustannussddstdjen varmistamiseksi) (sivu 12). Kehitetddn edelleen NCC:n 24/7-toimintoja
kansallisten ja kansainvélisten operaatioiden ja tietojenvaihdon kansallisen johto- ja valvon-
tatoiminnon keskuksena eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan tarkistetun asetuk-
sen tdytdntdonpanoon perustuvien unionin standardien mukaisesti (sivu 13). Kehitetddn uusia
teknisid ratkaisuja ja eurooppalaisia yhteistydmahdollisuuksia kansallisen rajan ldheisen alu-
een tiedustelutilannekuvan parantamiseksi (sivu 13). Hyddynnetdén tdysimaéréisesti ja kehi-
tetddn edelleen PTR-verkostoja ja API- ja PIU-yksikkdjd, PTR-rikostiedustelu- ja -analyy-
sikeskusta ja -yksikkojd, ennakkotarkastuksia, kohdentamista ja muita yhteisid toimintoja
(sivu 14). Yhteisid tietojirjestelmid ja valvontajirjestelmid kehitetddn (sivu 16). Viranomais-
ten vilistd yhteistyotd Rajavartiolaitoksen ja Tullin vélilld kehitetddn EU:n rajavartijoiden ja
tulliviranomaisten yhteistyon suuntaviivojen mukaisesti (sivu 16). Sen lisdksi yhteistyota
Frontexin yhteyshenkildiden ja Euroopan muuttoliikeyhteyshenkildiden kanssa kehitetdén
jatkuvasti (sivu 18). Ylldpidetdén ja kehitetddn edelleen yhteistyotd ja tietojenvaihtoa erityi-
sesti rikosten torjunnan osalta Venidjin federaation kanssa rajaturvallisuuden yllapitdmiseksi
ulkorajalla (sivu 19). Kehitetddn edelleen yhteyshenkildiden toimintaa ja verkostoja jousta-
vammiksi ja tehokkaammiksi ja luodaan kokonaisvaltainen tilannekuva kansallisista ja EU:n
yhteyshenkildisté (sivu 19). Kehitetdén lainsdddéntoa ja operatiivisia toimenpiteitd Suomessa
tapahtuvan laittoman oleskelun paljastamiseksi ja torjumiseksi (sivu 20). Kehitetddn val-
miutta sisdrajavalvonnan palauttamiseksi ja muiden sisérajoilla toteutettavien PTR-toimen-
piteiden toteuttamiseksi (sivu 20). Kehitetdan valmiutta lisdtd sdildonottokapasiteettia palau-
tuspddtosten tdytdntoonpanon varmistamiseksi (esimerkiksi tilanteissa, joissa on olemassa
pakenemisen vaara) (sivu 21). Suomi tukee haavoittuvuusarvioinnin rakentamista tehok-
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kaaksi ja avoimeksi mekanismiksi, jonka avulla kehitetdén edelleen rajaturvallisuusjirjestel-
méiid Suomessa ja muissa EU:n jasenvaltioissa (sivu 22). Kansallista laadunvalvontamekanis-
mia kehitetddn sisdllyttdmélld palautusten arviointi osaksi kokonaisuutta (sivu 22). Vendjén
rajan rajanylityspaikkoja kehitetdfin Suomen ja Venédjdn vilisen rajat ylittdvéin yhteistyon oh-
jelmien (ENI CBC 2014-2020) avulla (sivu 23). Koulutusta kehitetddn jatkuvasti muuttu-
vien tilanteiden ja operatiivisten tarpeiden huomioimiseksi (sivu 25). Koulutusymparistoa ja
koulutuslaitteita kehitetddn muuttuvien tarpeiden mukaisesti (sivu 25). Kehitetddn edelleen
Raja- ja merivartiokoulun roolia kumppanuusoppilaitoksena eurooppalaisten raja- ja meri-
vartijoiden koulutuskonseptin yhteydessa (sivu 25).

Eurooppalaistumisen 1lmi6 hallinta:
Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2018-2021 kirjaukset.

Pannaan (tiytdnt66n)

Strategiat pannaan tdytdntoon vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien sekd muiden asia-
kirjojen avulla (sivu 3). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan tdytintoon EMPACT-hank-
keiden vilitykselld (sivu 7). Pannaan tdytdntoon kansallisia ja kansainvilisid toimenpiteitd
moniala- ja suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisia-
miseksi, mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -kisi-
kirjan tdytdntoonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 9). Pannaan tdytint6on
uusi Frontexin valitusmekanismi (sivu 22).

Varmistetaan

Toimintakyky varmistetaan tarvittaessa irrottamalla henkilostod muista tehtdvistd operaati-
oiden tueksi, nimittdmalld dskettiin eldkkeelle jadneitd virkamiehid (sitoumusten perusteella)
operatiivisiin tehtiviin ja kiskemélla tarvittaessa rajajoukkojen reservejd palvelukseen (sivu
4). Varmistetaan liikkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 5). Rajaturvallisuus ja raja-
tarkastusten tehokkuus tirkeimmilla rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolaitoksen ja
Tullin vilisen toiminnallisen tydnjaon avulla (sivu 6). Lisdksi varmistetaan, ettd kaikissa ra-
janylityspaikkojen infrastruktuurin kehittimishankkeissa mahdollistetaan automatisoitujen
rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysimidrdinen hyodyntdminen (sivu 6).
Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansallinen lain-
sdaddantokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR) (sivu 6). Ke-
hitetdéin rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastukset, sujuva matkusta-
jaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien automaattisen raja-
tarkastusjédrjestelmén ratkaisut, biometriikka ja litkkuvat rajatarkastukset (sivu 6). Tarkiste-
taan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukainen, keskitetty ja kustannustehokas rikostiedus-
telu ja —tutkinta (sivu 7). Varmistetaan henkilston CIRAM-mallia koskeva tehtdvinkuvan
mukainen tarvittava ammattitaito (sivu 10). Rajavartiolaitos pitdd ylld Euroopan raja- ja me-
rivartioryhmien jasenten reservid. Silld varmistetaan jatkuva valmius 1dhettdd 30 rajavartijaa
nopeisiin rajainterventioihin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuksen
mukaisesti (sivu 11). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja meri-
alueilla olevien valvontasensorien yhteiskdytto (sivu 13). Tarkistetaan kansallisen PTR-yh-
teistydn verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, péallekkisyyk-
sien vélttdminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 13). Varmistetaan tehokas operatiivisten teh-
tdvien hoitaminen, perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen seké vddrinkdytoksien ja lah-
jonnan ehkiisy (sivu 19). Rajavartijoiden koulutusjirjestelmén avulla varmistetaan osaava
henkilosto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastustehtavia
varten. Jarjestelmd on eurooppalaisen rajaturvallisuuskoulutusjirjestelmdn mukainen (sivu
20). Varmistetaan sisdisten ja ulkoisten kdyténtdjen syrjimittomyys (sivu 22).

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden teknisen ja operatiivisen strategian kirjaukset.
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Pannaan (tdytdntoon)

Pannaan perusoikeuskoulutus tehokkaasti tdytdntoon (sivu 66). Strategia pannaan taytantoon
ja sen tiaytdntdonpanoa valvotaan (sivu 66). Ohjeet annetaan ja pannaan tehokkaasti taytan-
toon (sivu 67). Tietosuojalainsdddannon sddnndkset pannaan tdytdntdon ja tdytdntddnpanoa
valvotaan (sivu 67). Perustetaan ja pannaan tdytdntoon prosessi tulevien suuntausten enna-
koimiseksi ja valmiuksien kehittdmiseksi (sivu 69). Kehitetddn ja pannaan tidytantoon val-
miuksien kehittdmistd koskeva suunnittelumenetelma (sivu 69). Koordinoidaan ja pannaan
taytantoon tulevia kehitystoimia koko voimavarojen soveltamisalalla, esimerkiksi henkilos-
tossd, koulutuksessa, teknologiassa, kalustossa ja logistiikassa (sivu 70). Pannaan tiytantoon
ja toteutetaan koulutustoimia (sivu 72). Pannaan tdytdntoon koulutuksen yhdenmukaista-
mista koskevat vaatimukset, joiden tavoitteena on yhteentoimivuus (sivu 72). Laaditaan ja
pannaan tdytdntoon toimintalinjoja ja toimintaperiaatteita turvallisuutta ja terveyttd koske-
vien olosuhteiden parantamiseksi (sivu 74). Luodaan ja pannaan tiytdntoon uusia turvalli-
suutta ja terveyttd koskevia menettelyja tai parannetaan olemassa olevia (sivu 74). Luodaan
ja pannaan tiytdntoon uusia infrastruktuuria, kalustoa ja henkiléiden suojelua koskevia vaa-
timuksia tai parannetaan olemassa olevia (sivu 74). Luodaan ja pannaan tdytint6on uusia
ensiapua ja terveydenhoitoa koskevia menettelyjé tai parannetaan olemassa olevia (sivu 74).
Laaditaan ja pannaan tdytintoon eurooppalaisiin standardeihin perustuva kansallinen strate-
gia (sivu 76). Laaditaan ja pannaan tdytdntoon hyvad hallintoa koskevia periaatteita ja pro-
sesseja (sivu 86).

Varmistetaan

Nain varmistetaan jatkossakin yhdenmukainen ldhestymistapa kestdvyyden ja yhteiskunnal-
lisen vastuun strategisiin ja eettisiin nakdkohtiin (sivu 60). Siind myds varmistetaan, ettd kan-
salliset viranomaiset seuraavat ja panevat tdytdntoon aktiivisesti ja johdonmukaisesti ndiden
mekanismien tuloksia (sivu 62). Loppujen lopuksi valmiuksien kehittdmisprosessissa var-
mistetaan, ettd nykyisid haasteita varten on riittdvasti henkilostod ja asianmukaiset valmiudet
ja ettd niidden muuttamisella vastataan tulevaisuuden tarpeisiin (sivu 62). Varmistetaan perus-
oikeuksien kunnioittaminen operatiivisessa reagoinnissa (sivu 66). Varmistetaan henkilotie-
tojen suoja (sivu 67). Tietosuojasddnnosten noudattamisella varmistetaan rekisterdityjen oi-
keudet (sivu 67). Niilld my6s varmistetaan tdydellinen yhteentoimivuus ja monialaisen ope-
ratiivisen reagoinnin toteuttaminen (sivu 68). Tehdddn yhteistyoté jasenvaltioiden/Schenge-
nin sdannostoon osallistuvien maiden ja EU:n sidosryhmien kanssa, jotta voidaan laatia yhta
aikaa valmiuksien kehittdmistd koskeva suunnittelumenetelma ja prosessit, joilla tarvittaessa
varmistetaan yhteisvaikutus (sivu 69). Koordinointi jdsenvaltioiden/Schengenin sddnndstoon
osallistuvien maiden ja EU:n sidosryhmien kanssa varmistetaan (sivu 69). Tarvittavien val-
miuksien toimittaminen eurooppalaiselle meri- ja rajavartiostolle varmistetaan operatiivisten
tarpeiden mukaisesti (sivu 70). Koko eurooppalaisen raja- ja merivartioston laajuisella yh-
denmukaistamisella varmistetaan resurssien yhteentoimivuus (sivu 72). Annetaan reservien
valmiudet kdyttoon operatiivisissa toimissa ja varmistetaan kyky ottaa kéyttoon valmiuksia
ja pitdd niitd ylld (sivu 73). Varmistetaan reservien sujuva muuntaminen tulevia operatiivisia
toimia varten (sivu 74). Tulevien tarpeiden oikea-aikaisella méérittdmiselld ja sitd koskevalla
suunnittelulla varmistetaan eurooppalaisen raja- ja merivartioston kyky vastata operatiivisen
ympdristdn muutoksiin (sivu 74). Varmistetaan kansallisella ja EU:n tasolla 1dhetetyn henki-
16ston turvallisuus ja terveys (sivu 74). Koordinointi jisenvaltioiden / Schengenin sddnnds-
to0n osallistuvien maiden ja EU:n sidosryhmien kanssa varmistetaan koulutustarpeiden arvi-
ointia koskevien tietojen kerdédmisessi (sivu 76). Jatkuvalla laadun parantamisella varmiste-
taan tehokas reagointi operatiivisiin tarpeisiin ja laadunvalvontamekanismin tuloksiin (sivu
77). Kansallisen tason laadunvarmistusmekanismeilla varmistetaan riittdva ja
vertailukelpoinen osaamistaso (sivu 77). Koko eurooppalaisen raja- ja merivartioston laajui-
sella yhdenmukaistamisella varmistetaan resurssien yhteentoimivuus (sivu 78). Varmistetaan
laadunvarmistus (sivu 86).
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Hallinnoidaan

| Ei osumia.

Suomen kansallisen yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian 2019-2021 kirjaukset.

Pannaan (tiytdnt66n)

Strategiat pannaan tdytdntdon vuotuisten ja monivuotisten suunnitelmien ja muiden asiakir-
jojen avulla (sivu 5). Rikosten torjunnan painopisteet pannaan taytintoén EMPACT-hank-
keilla (sivu 10). Pannaan taytdntoon kansallisia ja kansainvilisid toimenpiteitd moniala- ja
suuronnettomuuksiin liittyvien operaatioiden johto- ja toimintavalmiuksien lisddmiseksi,
mukaan lukien Baltic Sea MIRG, ChemSAR, Vessel TRIAGE, Baltic ACO -kisikirjan tay-
tdntoonpano, kansallinen MRO-suunnitelma ja SARC (sivu 12). Pannaan tiytdnt6on uusi
Frontexin valitusmekanismi (sivu 26).

Varmistetaan

Varmistetaan liikkkuvuus uusimalla helikopterikalustoa (sivu 8). Rajaturvallisuus ja rajatar-
kastusten tehokkuus tirkeimmilld maarajan rajanylityspaikoilla varmistetaan Rajavartiolai-
toksen ja Tullin vilisen toiminnallisen tyonjaon avulla (sivu 9). Lisdksi varmistetaan, etta
kaikissa rajanylityspaikkojen infrastruktuurin kehittimishankkeissa mahdollistetaan automa-
tisoitujen rajatarkastuslaitteiden ja biometristen ratkaisujen tdysiméérdinen hyddyntdminen
(sivu 9). Varmistetaan lisdarvoa tuova ja operatiivisesti tehokas eurooppalainen ja kansalli-
nen lainsdddantokehys (ETIAS, EES, Schengenin rajasddnndston muutokset, SIS, PNR)
(sivu 9). Kehitetddn nykyisid rajanylityspaikkoja, jotta varmistetaan tehokkaat rajatarkastuk-
set, sujuva matkustajaliikenne ja tdysimittainen teknologian hyddyntdminen, mukaan lukien
automaattisen rajatarkastusjirjestelman ratkaisut, biometriikka ja litkkuvat rajatarkastukset
(sivu 10). Tarkistetaan ja varmistetaan kansallinen yhdenmukaistettu, keskitetty ja kustan-
nustehokas ldhestymistapa rikostiedusteluun ja -tutkintaan. Tdhédn osallistuvat Rajavartiolai-
tos, Tulli, poliisi ja suojelupoliisi (sivu 10). Parannetaan edelleen operatiivisen ja taktisen
tason loppukéyttéjille tarkoitettuja radtaloityja CIRAM-malliin perustuvia riskianalyysituot-
teita ja -profiileja ja varmistetaan henkiloston CIRAM-mallia koskeva tehtavinkuvan mukai-
nen tarvittava ammattitaito (sivu 13). Rajavartiolaitos pitdéd ylld Euroopan raja- ja merivar-
tioryhmien jdsenten reservié, jonka avulla varmistetaan jatkuva valmius ldhettdd 30 rajavar-
tijaa nopeisiin rajainterventioihin eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta annetun asetuk-
sen mukaisesti (sivu 14). METO-yhteistyon avulla varmistetaan rannikolla, saaristossa ja me-
rialueilla olevien valvontasensoreiden yhteiskdyttd (sivu 16). Tarkistetaan kansallisen PTR-
yhteistyon verkostot ja organisaatiot, jotta varmistetaan kustannustehokkuus, péaéllekkai-
syyksien vélttiminen ja yhteiset suorituskyvyt (sivu 17). Varmistetaan tehokas operatiivisten
tehtdvien tdytdntoonpano, kunnioitetaan perus- ja ihmisoikeuksia ja ehkdistddn vaidrinkay-
toksid ja korruptiota (sivu 22). Rajavartijoiden koulutusjirjestelmédn avulla varmistetaan
osaava henkilosto ja korkeatasoiset ammatilliset valmiudet rajaturvallisuus- ja meripelastus-
operaatioita varten (sivu 24). Varmistetaan sisdiset ja ulkoiset syrjiméttomyyskaytannot (sivu
27).

Hallinnoidaan

| Ei osumia.
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5 POHDINTA

Tutkimuksen alussa siteerasin Euroopan raja- ja merivartioviraston pddjohtajan puhetta. Myos
puheesta kidy hyvin esille se, mitd strategiaprosessilla tavoitellaan eurooppalaistumisen niko-
kulmasta. "Frontex panee yhdessd kansallisten viranomaisten, EU:n toimielinten ja muiden vi-
rastojen ja organisaatioiden kanssa tdytintoon" on hyva kuvaus siitd, mitd hallinta osana eu-
rooppalaistumista kiytanndssé tarkoittaa. Halusimme tai emme, on EIBM selked signaali raja-
turvallisuuteen liittyvédn kansallisen suvereniteetin vihenemisestd ja toisaalta eurooppalaistu-

misen ylhéaltéd alas vaikuttavuuden kasvusta.

Hallituksen esityksessd eduskunnalle eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevaksi tdyden-
taviksi lainsdadannoksi!'®* on myds kuvattu EuRMV-asetuksen tavoitteena olevan varmistaa
EIBM:n tehokas toteuttaminen ulkorajoilla ja ulkorajojen tehokas hallinta. Erityisesti ulkorajo-
jen hallintaa toteutetaan keskeisesti strategiaprosessin kautta, joka antaa myds mahdollisuuden
heijastaa EIBM:n kansallisiin strategioihin. Tutkimuksessa analyysissa oli jo ndhtévissd heijas-
tumia hallintaa tukevista ilmaisuista osana TO EIBM -kirjauksia ja sen ndkymista kansallisessa

strategiassa. Tdmad antaa myos mahdollisuuden eurooppalaistaa rajavalvonnan hallintaa.

Hallinta nousee my0s entistd suuremmin terminéd osaksi EIBM:n viitekehysté ja osana EIBM:n
eurooppalaistumista. Hallinnan tulee olla keskeinen osa kansallisten strategioiden implemen-
tointia. Tutkimuksessa saavutettua ndkemystd tukee my0s neuvoston tidytdntodnpanopditos
koskien jasenvaltioiden yhdennetyn rajaturvallisuuden strategioiden temaattista arviointia. Ra-
portti on korostanut tarvetta luoda kansallinen hallinnan mekanismi, jolla tehokkaasti imple-
mentoidaan EIBM kansallisella tasolla.'*3

Hallituksen esityksessi!®

on myods arvioitu, ettd asetuksen myo6td EU:n vaikutus kansallisiin
viranomaisiin nihden lisddntyy. Tdmé voidaan myos ndhdi osana eurooppalaistumisen suuntaa
tdmén tutkimuksen ndakokulmasta. Vaikutuksen kasvun muutos on myds keskeistd ymmartia
kansallisten viranomaisten toimiessa osana eurooppalaista raja- ja merivartiostoa. Kéytdnndssé
my0s laadunvalvonnallisten elementtien (SEM ja erityisesti VA) kautta ollaan tilanteessa, jossa

Frontex EU-virastona tulee operatiiviseksi toimijaksi kansallisten viranomaisten ohella.

194 HE 141/2020 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevaksi tédydenti-
vaksi lainsdddannoksi, Helsinki 2020, sivu 6.

195 Council decision 6755/21: Council Implementing Decision setting out a recommendation on addressing the
deficiencies identified in 2019 - 2020 thematic evaluation of Member States' national strategies for integrated
border management. Bryssel 08.03.2021, sivu 8.

196 HE 141/2020 vp (2020), sivu 17.
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Kansalliset strategiat toki toimeenpannaan kansallisesti, mutta ajatuksellisesti se tapahtuu osana
EuRMV-rakennetta. Kansallisen strategian tulee olla my6s EuRMV-asetuksen mukainen. Vaa-
timukset eivét ole tdysin yhtenevdt Euroopan raja- ja merivartiovirastolle ja jdsenvaltiolle.
Tama on ndhtivissd esimerkiksi EU:n sisdisen liikkkuvuuden alueella toteutettavissa toimenpi-
teissd, joissa Frontexilla ei ole juurikaan toimivaltaa. Tama tarkoittaa my0s sitd, ettd kansalliset

jdsenvaltioiden strategiat (ja konseptit) ovat laajempia kuin TO EIBM.

Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus ei ole kuitenkaan rakentunut ilman asiantuntijoiden tuo-
mia heijastumisia kansallisen tason kasityksistd rajaturvallisuudesta, joten jasenvaltiokohtai-
sesta voi olla eridvadd nikemysta siitd, mitd kansallinen implementaatio kdytannossa tarkoittaa

muutostekijana.

Teemu Tammikko pohti vuonna 2017 ulkopoliittisen instituutin artikkelissaan uutta Frontexia
ja Schengenin tulevaisuutta.'”” Tammikon artikkelissa oli otettu hyvin kantaa myds uuden man-
daatin ja sen tuomien osatekijoiden, johon Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden prosessit-
kin kuuluvat, vaikutuksista kansalliseen suvereniteettiin. Olen tdménkin tutkimuksen perus-
teella samaa mieltd Tammikon kanssa, ettd huoli suvereniteetista rajaturvallisuuteen ndhden on
ennenaikaista ja teknis-operatiivisen strategian vaikutus on yhdenmukaistaa kéytdntojd, vaikka
se sisdltdd myos velvoitteita jasenvaltiolle ja Euroopan raja- ja merivartiovirastolle. Se ei muuta
tulkintaamme siitd, mitd kansallinen rajaturvallisuus on. Mutta eurooppalaistumisen ilmiota se

vahvistaa ja sitd ilmentyména se on keskeisilta osiltaan ylhéélta alas nakdkulmasta.

Toisaalta on huomioitavaa kisitys siitd, miten ylipddtdan Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus
on muodostunut. Prosessin osatekijoiden historiaa tarkastellen on huomattavaa sen nykymuo-
toisuuteen vaikuttaneet eurooppalaistumisen alhaalta ylos vaikutteet. Toki jokaisen jasenvaltion
ndkokulmasta asian tulkinta eroaa, mutta kun tarkastelee Rajavartiolaitoksen tekemid toimen-
piteitd ja vertaa niitd nyt strategioissa oleviin kirjauksiin, on Rajavartiolaitoksen keskeisten osa-
tekijoiden nakyvyys linjassaan kaikkien tasojen strategioissa. Tdmai on selked osoitus euroop-

palaistumisen alhaalta ylos vaikuttavuudesta.

Satoko Horii oli artikkelissaan vuonna 2016 Frontexin riskianalyysin vaikutuksista jasenvalti-
oihin ndhden tullut johtopditdkseen, ettd riskianalyysi voi vaikuttaa my0s jdsenvaltioiden ra-

hoituskehyksen muodostumiseen osana rajaturvallisuutta.'”® Niin ollen Frontexin toteuttamilla

197 Tammikko (2017), sivu 4.
198 Horii, Satoko: The effect of Frontex’s risk analysis on the European border controls. European Politics and
Society Vol. 17, No. 2, 2016, sivu 255.
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toimenpiteilld ja arvioinneilla voi olla jésenvaltiolle suurikin merkitys. On kuitenkin muistet-
tava myos komission rooli osana rahoitusmekanismien hallintaa. Oman tutkimukseni perus-
teella nden myos uudella strategia rakenteella samansuuntaisia viitteitd johtopddtoksend. Jasen-
valtion tulee noudattaa yhdennetyn rajaturvallisuuden osatekijoitd, ja sen vaikutukset voivat
konkretisoitua EU:n jakamassa rahoituskehyksessikin kehittimddn kansallista rajaturvalli-

suutta.

Asia tulee myds konkretisoitumaan monivuotisen rahoituskehyksen toimeenpanossa'®’, jossa
kansallinen EIBM-strategia on avainasemassa laadittaessa kansallista rahoitusohjelmaa. Fron-
texilla on tehtdvéna arvioida kansalliset rahoitusohjelmanmukaiset suunnitelmat, joten viraston
rooli tulee olemaan myo6s todella merkittidva rahoituskehykseen sidonnaisesti. Tétd on koros-
tettu myos EuRMV-asetuksessa useassa kohdassa ja erityisesti EuRMV-asetuksen 9 artiklan
yhdennetty suunnittelu (suorituskykyjen kansallinen suunnitelma) kytkeytyy suoraan samaan

kansalliseen rahoitussuunnitelmaan.?%°

Rehn kuvasi artikkelissaan jo vuonna 1997 téirkeitd elementtejd ymmaérryksestimme EU:n pdi-
toksentekojdrjestelmaisté ja eurooppalaistumisen tutkimuksen ymmartamisestd. Rehnin tekemét
havainnot ovat edelleen tidysin valideja ja sidottavissa my0s rajaturvallisuuden toimintaympa-
ristoon. Tdma toisaalta kyseenalaistaa oman tutkimukseni otsikon "uudet haastavat ulottuvuu-
det". Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian muutostekijit eivédt olekaan uusia,

vaan loogisia eurooppalaistumisen hallinnan kehityskulun tekijoitd osana Unionin metodia.

"Strateginen toiminta ja kansallisten etujen ajaminen EU:n pddtoksentekoprosesseissa edellyt-
tdd tdmdn monimutkaisen jdrjestelmdn hallintaa ja ymmdrtdmistd. On tunnettava kansallisten
pddmddrien ajamisen kannalta tdrkeiden politiikkalohkojen instituutiot, pelisddnnot ja muo-
dollinen pdidtoksentekoprosessi. Mutta lisdksi on kyettivd hahmottamaan myés pdcdtosten muo-

toutumisen kannalta tirked epdvirallinen valmisteluprosessi.”*’!

5.1 Johtopaitokset

Diplomitydtasoisen tutkimuksen yhtend tavoitteena on antaa syvempdid ymmarrysta tutkitta-

vaan 1lmioon ndhden ja saavuttaa ammattitaidon kehittymisté rajattuun aihe-alueeseen liittyen.

19 Buroopan unionin neuvosto: Monivuotinen rahoituskehys 2021-2027 hyviksytty. [https://www.consilium.eu-
ropa.eu/fi/press/press-releases/2020/12/17/multiannual-financial-framework-for-2021-2027-adopted/]. Lehdisto-
tiedote, 17.12.2020. Luettu 10.03.2021.

200 Eyroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896 (2019), 9 artikla.

201 Rehn (1997), sivu 143.
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Néin ollen keskeisten johtopaitdksen tutkimuksen nidkdkulmasta tulee olla minulle tutkimuk-
sen tekijand, kuin my0s lukijalle ja Rajavartiolaitoksen tutkimushankkeelle, lisdarvoa tuottavia

elementteja.

Tutkimuksen johtopadtoksiin siirryttdessd on myos ymmarrettdva kontekstit, jossa keskeiset
strategia-asiakirjat on luotu. TO EIBM on tuotettu EU-viraston tekeminad dokumenttina yhteis-
tyossd jasenvaltioiden edustajien kanssa vastaamaan vuoden 2016 asetusta ja osiltaan tiedossa
ollutta vuoden 2019 asetusmuutosta. Eli samanaikaisesti on ollut poliittinen paine saattaa no-
peassa syklissd TO EIBM valmiiksi, mutta jo sitd laadittaessa on ollut tieto sen paivittimisen
tarpeesta. TO EIBM:n kirjauksissa on my0s ndhtavissa ristiriitoja terminologian kdytossa aiem-
min vakiintuneeseen yhdennetyn rajaturvallisuuden terminologiaan ndhden. Poliittinen paine
strategian valmiiksi saattamiselle on siis voinut aiheuttaa asioiden priorisointia asioiden merki-

tyksellisyyden sijaan.

Kansallisissa strategioissa on huomioitava niiden olemassaolo jo ennen TO EIBM:n voimaan-
tuloa, jolloin niilld on myds ollut merkityksellisyyttd ennen muutostekija TO EIBM:aa. Kan-
sallisissa strategioissa on myos intressind kansallinen rajaturvallisuuden hallinta moniviran-
omaisyhteistydssad kuin myos strategian kirjausten vastaavuus TO EIBM:d4dn ndhden ja vastaa-
vuus EIBM-malliin ndhden. Niin ollen on huomioitavaa, ettd kansallinen strategia voi olla
my0s osaltaan kattavampi ja todellisuus voi ndyttiytya erilaiselta, vaikka kyse on vain laajem-

man kansallisen toimivaltuuden tuomasta eroavaisuudesta.

Tutkimus osoitti, ettd Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on mallina ja terminologialtaan ra-
kentunut ithmisten toimesta sosiaalisessa vuorovaikutuksessa. Kaikki ihmisen luomat mallit tai
organisaatiot ovat konstruktioita, kuten myés EIBM. EIBM ei ole mydskdin jotain 10ydettyd,
vaan keksittyd ja kehitettyd vastaamaan havaittuihin haasteisiin ja looginen kehityskulku Eu-
roopan integraatiossa. Tutkimuksen kautta néhtdvissd on, ettd luodaan jotain uutta, joka luo
my0s uutta todellisuutta, jolloin tutkimuksen johtopédatoksetkddn eivét havainnoi mitddn tdysin
valmista. Tutkimuksen osalta onkin ymmarrettdvad, ettd havainnoinnissa syntyy katvealueita,
koska kaikkea thmisen rakentamaa tdméan tutkimuksen viitekehyksessa ja dynaamisen kehitys-

kulun aikana ei ole mahdollista havainnoida.

Tutkimuksen analyysin kautta oli havainnoitavissa, ettdi EIBM:n terminologia ja kéytetty kieli
ovat edelleen vahvasti kehitysvaiheessa osana EIBM:n strategiaprosessin kehityskulkua. Ly-
henteet osiltaan ovat vield vakiintumattomia, ja esimerkiksi kansalliselle Euroopan yhdennetyn

rajaturvallisuuden strategialle ei ole vield olemassa olevaa lyhennettd. Kiytetty kieli on myds
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erilaista eri tasoilla. Tutkimuksen kautta oli havainnoitavissa poliittista kieltd, strategista kielta,

teknisoperatiivista kieltd ja kansallista kieltd, kaikki osana EIBM:n viitekehysta.

Toisaalta kansallisesta ndkokulmasta on havaittavissa, ettd termit halutaan pitdé laveina, mika
mahdollistaa tulkinnallisuutta EIBM:n soveltamisessa. On kuitenkin tarkedd EIBM:n hallinnan
ndkokulmasta ja rajaturvallisuuden eurooppalaistumista tukemiseksi saada keskeiset termit hy-
véaksyttyi ja vakiintuneeksi osana EIBM:n kieltd. Keskeinen toimija vakiinnuttamaan termit on
korkean tason yhdennetyn rajaturvallisuuden tyoryhmad, ja siten myds jdsenvaltioiden kansalli-
siin strategioihin ne saataisiin vakiinnutettua. Tutkimuksen havaintojen perusteella ilman va-
kiintunutta terminologiaa ja yhteista kieltd on haastavaa tdysimééréisesti saada ulkorajojen hal-
lintaa tehostettua, koska ymmairrys eurooppalaisesta yhdennetystd rajaturvallisuudesta on vail-

linainen.

Myos strateginen kieli ndyttdytyy erilaisena eri dokumenteissa, ja tekstin merkityksen osalta
sithen voidaan kohdistaa myds kritiikkid. Tutkimus osoitti, ettd tekstilld pyritddn tuottamaan
tietynlaista todellisuutta, joka ei tdysin ilmennd rajaturvallisuuden sosiaalisesti rakentunutta
maailmaa. Teksti tuo vain yhden ndkdkulman olemassa olevaan todellisuuteen, ja siksi myds
tutkimuksen kohteena olleen tekstin ei voida ndhdéd aukottomasti kuvaavan TO EIBM:n toimi-
mista muutostekijani. Tdssd on my0Os havaittavissa tutkimuksen johtopéétdsten kannalta heik-

kous, joka olisi osiltaan paikattavissa jatkotutkimuksessa identifioiduilla haastatteluilla.

Tutkimuksen analyysi osoitti, ettd termeilld voi olla erilainen ymmarrys osana TO EIBM -stra-
tegiaa ja kansallista strategiaa. Yhtdiltd kansallisen tason termi “’kehitetdén” voi olla pyrkimys
heijastaa eurooppalaistumisen ilmiond kansallisia kdyténteitd osaksi eurooppalaisia malleja.
Toisaalta ylemmén tason strategiakirjauksena se voi tarkoittaa pyrkimysté kehittdd yhdennettya

eurooppalaista mallia.

Kehittdd-sana myds osaltaan henkii EIBM:n pddmiéraa ja tavoitteellista jatkuvan dynaamisen
kehityksen tietd. Kehittd4-sana myds on osaltaan muodikas termi sen eri muodoissaan (mm.
jatkokehittdd, edelleen kehittdd). Toisaalta silld annetaan voimakas kuva halusta kehittyd, mutta
toisaalta se voidaan tulkita viestind ylemmén tason strategioiden huomioimisesta ja EIBM:n

tavoitteisiin sitoutumisesta.

Tutkimuksen analyysi osoittikin, ettd olisi my0s tarkedd saavuttaa ymmarrys EIBM:n keskeis-
ten termien osalta myds verbien merkityksestd osana EIBM:n strategian kansallista implemen-

tointia. Yhdennetyn mallin saavuttaminen vaatii myds verbien kdyton johdonmukaisuutta lépi
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strategiaprosessin portaiden. EIBM:n, TO EIBM:n ja kansallisen strategian vililld tulee my0s
verbien olla saman merkityksen sisdltoisid. Toki EU:n virallisen kielen ja kansallisen kielen

vilinen eroavaisuus osaltaan aiheuttaa haasteita tulkinnallisuuksissa myds verbien osalta.

Tutkimuksen analyysi my0s osoitti, ettd lihdeaineistona kiytettyyn TO EIBM:n suomenkieli-
seen versioon on suhtauduttava kriittisesti sen kirjoitetun kielen tulkinnan osalta. Alkuperdinen
englanninkielinen versio pitdé siséllddn keskeiset EIBM:n termit, jotka osaltaan on suomen-
nettu vakiintuneista rajaturvallisuuden ammattisanastosta poiketen. TO EIBM:n suomenkieli-
sen version tulkinnallisuus perustuu kielitoimiston tekemddn kddnnokseen, ja ndin ollen
EIBM:n yhteisen sanaston ymmaérrettdvyyden ja yhdennetyn tulkinnan osalta on tirkedd ym-

mértdd englanninkielisten termien taustalla olevat merkitykset.

EIBM:114 on my6s tutkimuksen kautta néhtévissd selked pyrkimys eurooppalaistumisen kautta
siséllyttdd kansallisiin strategioithin Euroopan integraation logiikka ja dynamiikka rajaturvalli-
suuden viitekehyksessd. Asetustason vaatimukset tdytdntoonpanosta ja sitd vahventava moni-
vuotinen Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden monivuotinen strateginen politiikkasykli si-
touttavat jasenvaltiot mukauttamaan oman rajaturvallisuusjirjestelmédnsd vastaamaan EIBM:n

vaatimuksia.

Tutkittuani Euroopan yhdennettyd rajaturvallisuutta eurooppalaistumisen teoreettisessa viite-
kehyksessd on keskeisin havainto prosessin kaksisuuntaisuus. Ylhdiltd alaspéin laskeutuvat
kaytinteet ja sdddokset ja toisaalta alhaalta ylospéin eivét tuo laaja-alaisesti késitystd kokonai-

suudesta. Toisaalta ne soveltuvat pienempien osakokonaisuuksien hahmottamiseen.

Eurooppalaistumisen nikdkulmasta Rajavartiolaitoksen asiantuntijoiden rooli sosiaalisen to-
dellisuuden rakentajana niyttaytyy tutkimuksen johtopaétoksissi hyvin voimakkaana. Suomen
kansallisessa strategiassa vuodelta 2018 on tuotu esille jo selkedsti elementtejd, jotka olivat
vield saman aikaisesti strategiasyklin kehittymisvaiheessa ylemmille tasoille. Vastaus téhén
10ytyy velvoitteesta jasenvaltioille osallistua aktiivisesti korkean tason asiantuntija tydskente-
lyyn ja myds komission rakenteissa tapahtuvan tydskentelyn tukemiseen osana temaattisia ar-
viointeja. Tutkimuksen analyysilla ei kuitenkaan voida saavuttaa syvillisempad nikemystd vas-
taamaan tdhin. Syvillisempi ndkemys voitaisiin ainoastaan saavuttaa haastattelemalla asian-

tuntijoita, jotka ovat osallistuneet sosiaalisen todellisuuden rakentamiseen.
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Tutkimus tuotti myds havaintoja, joita voidaan hyddyntdd konkreettisesti edesauttamaan kan-
sallisten kiytdntdjen projisointia EU-tasolle. Keskeisin havainto on kansalliseen lainsdédan-
toon Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian omistajuuden kirjaaminen. Ndin omis-
tajuudelle voidaan entisestidén vahvistaa ilmion hallintaa ja omistajuutta. Nykymallissaan kir-
jauksena kansallisen strategian tekstimuodossa se ei ole riittdvin vahva muoto tukemaan Eu-

roopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategisia tavoitteita.

Tutkimuksen synteesin valossa véitin, ettd eurooppalaistuminen ja hallinta ovat kiintedsti yh-
teydessa toisiinsa osana rajaturvallisuuden viitekehystd, mikd nikyy selkeésti tutkimuksen ana-
lyysiosiossa ja strategioiden kielessd. Hallintaan kaytettdvalla terminologialla pyritddn yhden-
mukaistamaan yhteisid eurooppalaisia malleja eli eurooppalaistamaan. Vaikka kansallisesti kie-
lellisilld ilmaisuilla voidaan késittd4 toisenlaista merkitystéd, esimerkiksi termilld “pannaan tiy-
tdntoon” on ylhééltd alaspiin laskeutuvana juridisesti sitovana termind niin hallinnan kuin voi-

makkaan eurooppalaistumisenkin merkitys.

Tutkimus osoitti myds eurooppalaistumisen ilmididen ymmarryksen tarkeyden osana vaikutta-
mista EU-paitoksentekoon osana Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaprosessia.
Kun kansallinen strategia perustuu 1) poliittiseen strategiaan ja 2) TO EIBM -strategiaan, on
kansallisesti vaikutettava molempiin jo valmisteluvaiheessa, jotta kansallisten intressien mu-

kainen toiminta voidaan heijastaa EU:n tasolle.

Kansallinen strategia on keskeisiltd osin linjassa TO EIBM:n ja EuRMV-asetuksen kielen ja
vaatimusten kanssa. Kansallinen strategia henkii itsessddn hyvin vahvaa sitoutumista euroop-
palaistumisen ideologiaan ja sitoutuneisuutta kehittda sitd edelleen vastaamaan niin kansallisia

prioriteetteja kuin eurooppalaisen integraationkin kehitysté rajaturvallisuudessa.

Tutkimukselle laadittiin alussa selked tutkimuksellinen pddkysymys ja sitd tukevat alakysy-
mykset. Johtopdétdsten keskeisend tekijand on koostaa myds vastaus néihin esitettyihin tutki-
muskysymyksiin. Tutkimusraportti rakentui siten, ettd alakysymysten kautta pdastiadn kasiksi

padkysymyksen vastaukseen. Tutkimuksen alakysymyksiin vastattiin osana tutkimusraporttia.

Alakysymykseen ”Miten Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on mééritetty vuoden 2016 jil-
keen?” vastattiin alaluvussa 3.1. Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus nykymuodossaan on ja-
ettu vastuu kansallisten rajaturvallisuudesta vastuussa olevien viranomaisten, mukaan lukien

rannikkovartiostot heidédn toteuttaessaan rajavalvonnan tehtdvid, ja palauttamisesta vastuussa
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olevien kansallisten viranomaisten ja Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexin vililla. Ja-
senvaltiot kantavat pddasiallisen vastuun niiden vastuualueelle kuuluvien ulkorajojen hallin-
nasta. Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuus on méaritelty EuRMV-asetuksen 8 artiklassa, ja
se késittdd 12 strategista osatekijdd ja kolme kaikenkattavaa osatekijad mukaan lukien nelipor-
taisen maahanpédédsyn valvontamallin. Keskeinen esille nostettava asia on nyt Euroopan yhden-
netyn rajaturvallisuuden osatekijoiden asetustasoinen maarittaminen vuoden 2019 jilkeen, jol-
loin siitd on tullut aiempaa enemmain niin sanottua kovaa lakia ja juridisesti velvoittavampaa

jasenvaltioita kohtaan.

Alakysymykseen "Miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategiaprosessi rakentuu
EU-virasto—jdsenvaltio-vililld?” vastattiin alaluvussa 3.2. Euroopan yhdennetyn rajaturvalli-
suuden monivuotinen strateginen politiikkasyklin rakenne koostuu neljisté eri elementista,
jotka perustuvat EuRMV-asetuksen 8 artiklaan. Y1limmall4 tasolla on komission toteuttama
strateginen riskianalyysi koskien Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta. Kéytdnnossa kui-
tenkin strategisen riskianalyysin toteuttaa Frontex. Toisella tasolla on strategisen riskianalyy-
sin perusteella laadittava Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden toimintapoliittinen strate-
gia. Kolmannella tasolla on Euroopan raja- ja merivartiostovirastolle yhteistydssi jisenvalti-
oiden kanssa vastuutettu Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja operatiivinen
strategia. Ja viimeisend osana prosessia on jisenvaltion kansallinen yhdennetyn rajaturvalli-
suuden strategia. Hallinnan ndkdkulmasta ja eurooppalaistumisen vaikuttavuuden osalta sykli
on ylhéélti alas -mallin mukaisesti rakennettu. On myods huomioitavaa, ettd tutkimuksen teko-
vaiheessa toisen vaiheen toimintapoliittisen strategian laadintaa oltiin vasta kdynnistiméssa,

joten sitéd ei voitu tarkemmin esitelld osana tdté tutkimusta.

Alakysymyksen ”Miten kansallinen Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia on pai-
nottanut Rajavartiolaitokselle tarkeitd osatekijoitd?” havainnot rakentuivat alaluvun 3.2.3 kan-
sallisen strategian kuvauksen ja luvun 4 analyysin synteesind. Tutkimuksen tulosten mukaan
kansallinen viranomainen pystyy edelleen painottamaan kansallisesti tirkeitd osatekijoitad
omassa strategiassaan. Vaikka osana EIBM:n strategiasyklid tuleekin velvoitteita ja suuntavii-
vat kansalliselle strategialle, on kuitenkin huomioitavaa kansallisen strategian formaatin va-
paamuotoisuus ja siten myds mahdollisuus painottaa osatekijoitd niin kielellisesti kuin eu-
rooppalaistumisen ilmidihin vaikuttamisenkin nikdkulmasta heijastamaan kansallisia intres-

sejd esimerkiksi Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin (SEM) osana.

Alakysymykseen ”Miten Rajavartiolaitokselle tirkedt osatekijit nidkyvit teknis-operatiivisen

strategian painotuksissa?” ei timén tutkimuksen kautta saatu téysin vastausta. Alakysymyksen
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kautta ja tutkimuksen aineiston analysoinnin kautta saatiin kuitenkin havainto lisdtutkimuksen
aiheista. Rajavartiolaitokselle térkeiden osatekijoiden ndkymiseen osana TO EIBM -strategiaa
kysymykseen kattavammin vastaaminen vaatisi tutkimuksen ldhdeaineiston laajentamisen ki-
sittelemddn myds kehityskulun alkuaikojen asiakirjoja ja yhdennetyn rajaturvallisuuden kehi-
tyskulun koko aikajénnettd. Tutkimus kuitenkin osoitti kansallisen rajaturvallisuuden strate-
gian olevan hyvin linjassa TO EIBM:n kanssa, joka osoittaa eurooppalaistumisen niakokul-

masta vaikuttamisen painopisteiden osalta tapahtuneen osana kehityskulkua.

Padkysymys tutkimuksessa oli "Miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tekninen ja
operatiivinen strategia toimii muutostekijdni kansallisen tason yhdennetyn rajaturvallisuuden
strategiaan ndhden?” Tutkimuksen padkysymykseen vastaus muodostui tutkimuksen péaéaluku-
jen synteesind. Tekninen ja operatiivinen strategia on sitova kansalliseen strategiaan nihden ja
endd kansallinen strategian laadinta ei voi ainoastaan perustua kansallisten intressien mukaiseen
toimintaan ja kansalliseen rajaturvallisuuden termistoon. Eurooppalaistumisen nikdkulmasta
tutkimus osoitti myds, ettd TO EIBM -strategia tuo entistd vahvemmin eurooppalaistumisen
termejd ja hallinnan vahventamista kansallisen strategian ilmaisuun. Toisaalta on huomioitavaa,
ettd eurooppalaistuminen on ennen kaikkea kahdensuuntainen ilmi6 ja siten muutostekiji ei ole
syntynyt ilman aiempaa kansallista heijastumaa ja sosiaalista vuorovaikutusta osana ilmion

muodostumista.

Eurooppalaistuminen ilmidnd ja sen ymmartdminen on Rajavartiolaitoksen toiminnan kannalta
kasvanut merkittavisti EU-lainsddddnnon sitovuuden muutoksen myoté. Asiantuntijoiden ja or-
ganisaation tulee ymmartdd eurooppalaistumisen ja hallinnan ilmiditd. Euroopan yhdennetyn
rajaturvallisuuden osatekijit eivit rakennu tyhjidssd, vaan niihin pystytdédn alhaalta ylos vaikut-
tamaan aktiivisesti. Kansallisten intressien mukainen vaikuttaminen voidaan osana Rajavartio-
laitoksen operatiivista toimintaa toteuttaa monilla eri tasoilla. Rajavartiolaitoksella on myds
tulevaisuudessa mahdollisuus olla Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden edellékévijd ja par-
haiden kéyténteiden kehittdjd osana eurooppalaista raja- ja merivartiostoa osallistumalla aktii-

visesti sosiaalisessa vuorovaikutuksessa EIBM:n rakentamiseen.

5.2 Tutkimuksen luotettavuus

Jokainen tutkimus tuo mukanaan omanlaisensa nikokulman tutkittavaan asiakokonaisuuteen.

Talle tutkimukselle luontevin tapa oli toteuttaa se laadullisen siséllonanalyysin kautta sen

pohjautuessa kirjalliseen aineistoon. Metodologinen valinta oli omiaan tukemaan niin tutki-
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muksen laajaa aineistokatsausta kuin myds luomaan tutkimuksen lukijalle helposti ldhestytté-

vén kokonaisuuden Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden nykytilaan ja sen muutostekijoi-
hin.

Tutkimuksen luotettavuutta arvioitaessa on kuitenkin kriittisesti suhtauduttava analyysista
johdettuihin johtopaétoksiin, koska oma subjektiivinen nikemykseni on voinut johdattaa tul-
kintaa aineistosta oman ennakkokésitykseni mukaisesti. Tutkimus olisi kuitenkin toistetta-
vissa tarkasteltaessa eurooppalaisen rajaturvallisuuden osatekijoitd samoin metodologisin va-
linnoin, ja siten tutkimus tuottaakin yhden nikemyksen mukaiset johtopdatokset valitun mal-

lin mukaisesti.

Konstruktivismi on aiheuttanut keskustelua sen suhteen, onko se ylipddtaan soveltuva tutki-

musotteeksi vahvan painotuksen kohdistuessa thmisen sosiaalisen kokemuksen ja sosiaalisesti
rakentuneiden elementtien varaan. Konstruktivismin yhdistyessé laadullisen tutkimuksen peri-
aatteisiin varsinkin kvantitatiivisesti orientoituneet voisivat nihda tdmin olevan vain ’sanahe-

linda” tieteen kentdssa. Itse kuitenkin nden asian toisin.

IThminen on sosiaalinen olento, jonka teot ja ajattelu perustuu suurelta osin sithen, miten ilmiot
ovat ihmismielessé rakentuneet sosiaalisessa vuorovaikutuksessa. Samoin on yhdennetyn ra-
jaturvallisuuden osalta, jonka rakennuksen perustuksen ovat valaneet ihmiset, rajaturvallisuu-
den asiantuntijat sosiaalisessa vuorovaikutuksessa. Vaikka luonnontieteellisestd nikdkulmasta
kaikkea ei voitaisikaan mitata kvantitatiivisesti, on myds konstruktivistiselle otteelle tilaa tie-

teenkentassa.

Konstruktivistisen ndkemyksen kautta saadaan ymmarrysti siitd, miten ilmid on rakentunut ja
miten se yksilon tai ilmion ndkokulmasta muodostuu. Asia, joka ei ole mitattavissa, on kuiten-
kin havainnoitavissa ilmidn merkityksellisyyden luomiseksi. Toisaalta laadullisen tutkimuk-
sen kautta voidaan havaita asioita, joille voidaan luoda mittareita ja siten luonnontieteiden né-
kokulmasta pyrkid ldhestymdidn méadrallisesti tutkittavaa kohdetta. Mielesténi konstruktivis-
min avulla tdssd tutkimuksessa on saatu ndkemys siitd, miten eurooppalaistuminen ja rajatur-
vallisuus ovat ennen kaikkea sosiaalisesti rakentuneita ilmidité ja siksi tutkimusotteen valinta

onkin ollut onnistunut.

Subjektiivisuuden luotettavuutta on pyritty tukemaan laajalla kirjallisuuskatsauksella ja myos
aikaisemman tutkimuksen laaja-alaisella esiintuonnilla. Osana téta tutkimusta on tuotu myds

lisensiaatin opintoja (tutkinnon viitekehys 8) alemman maisteritason (tutkinnon viitekehys 7)
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opinndytteitd erityisesti Euroopan raja- ja merivartioviraston yhteisty0ossé toteuttaman maiste-
riohjelman puitteissa esille aiempia yleisesikuntaupseerikurssin diplomitditd laajemmin. Tadméa
osaltaan tuo lisdd kdsitystd ilmion tutkimuksista Euroopassa ja myds ilmion mielenkiintoisuu-

desta, jolloin tutkimukseni on saanut laajemmin vertailtavuutta tuloksien suhteen.

Tutkimuksen subjektiivisuuden merkitysta olisi voitu vihentaa toteuttamalla laadullisen sisil-
l6nanalyysin ohella haastatteluja valitulle kohderyhmaélle, jonka avulla oltaisiin voitu saada
nidkemystd ja vertailtavuutta aineiston tulkintaan. Tutkimuksen alkuvaiheesta ldhtien oli kui-
tenkin selvad, ettd haastatteluja ei toteuteta tutkimuksen aineiston kerddamiseksi. Jalkikdteen
valinta osoittautui kdytdnnon nadkdkulmasta soveltuvaksi, koska COVID19-pandemia olisi
vaikuttanut merkittdvasti resursseja vaativana tapana toteuttaa haastatteluja johtuen sekd mat-
kustusrajoitteista ettd asiantuntijoiden jo muutoinkin poikkeuksellisen suuresta tyopaineesta

rajaturvallisuuden osa-alueella.

Tutkimustieto oli ajantasaista koko tutkimuksen ajan, miké osaltaan aiheutti myos haasteita
rajaamisten suhteen. Koska kidytdnnossd yhé tutkimusten johtopditosten kirjoittamisvaiheessa
osa tutkimukseen sidottavista EU-asiakirjoista oli luonnosvaiheessa, ei nithin viittaaminen ol-
lut mahdollista julkisessa tutkimustydssid. My0Os osa luottamuksellisista asiakirjoista muuttui

julkisiksi tutkimuksen aikana, mikd aiheutti jatkuvaa lihdeaineiston seurantaa.

Tutkimuksen luotettavuutta kuitenkin heikentéd ajallisen janteen rajallisuus osana tutkimusta.
Toisaalta on ymmarrettdvaa diplomityon tasoiselle tutkimukselle, ettd tyon aineisto rajataan
kdsittdmédn havainnoitava aikajinne. Eurooppalaistumisen ilmididen ymmarryksen kautta
myo0s tutkimuksen tekemisen aikana on tullut ymmarrys siitd, miten pitkédjanteisesti asiat ovat
sosiaalisesti rakentuneet osana Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta. Ndin ollen tutkimuk-
sen tulokset ovat vain sidottavissa aineiston aikajdnteeseen ja laajemmalla aikajénteelld tulok-

set voisivat olla erilaisia.

Tutkimuksella saavutetut tutkimustulokset vastaavat tutkimuskysymyksiin, miké kuitenkin

osoittaa ilmion kuvattavuuden valitun teoreettisen viitekehyksen ja metodologisin valinnoin.

53 Tutkimuksen arviointi ja jatkotutkimus

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian

osatekijit vaikuttavat kansallisen rajaturvallisuuden muodostumiseen. Erityisend tarkastelun
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kohteena oli uusin strategiakokonaisuuden prosessin osista eli tekninen ja operatiivinen strate-
gia. Tutkimus pyrki myds antamaan validin kuvan siitd, miten EIBM-strategia on rakentunut
EU-jdsenvaltio-vélille ja miten kiytanndssd Rajavartiolaitokselle tarkedt osatekijit ovat osa titi

eurooppalaista kokonaisuutta.

Eurooppalaistuminen ja sen hallinnan elementit toimivat tukena luotaessa tutkimuksen koko-
naiskésitystd ilmiosta ja sithen vaikuttamisesta. Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus on kes-
keinen ndkyva i1lmid eurooppalaistumisesta, ja sithen vaikuttamisen tulee tutkimustulosten va-
lossakin olla keskeinen tekijd Rajavartiolaitoksen toiminnassa. Tutkimuksen avulla saatiin en-
simmadistd kertaa késitys tutkimuksen tasolla siitd, mitd kdytdnnossd eurooppalaistuminen tar-

koittaa osana Euroopan yhdennettyé rajaturvallisuutta.

Tutkimuksen kannalta oli onnistunut valinta 1dhted syvemmalle tutkimaan EIBM:n nidkdkulmia
eurooppalaistumisen ja hallinnan kautta. Tutkimusaineisto myos osoitti ndiden olevan keskeisia
tekijoitd kohti EIBM:n pddmaiddran saavuttamista. Eurooppalaistumisen mydtiavaikutuksella on
mahdollista saavuttaa yhdennetty ja koordinoitu EIBM:n malli, mutta ilman hallinnan element-
tien liitinndisyyttd tavoitteen saavuttaminen ei ole mahdollista yhdennetyn mallin mukaisesti.
Tutkimus my0s osoitti tdmén, ja se osaltaan vahvistaa temaattisten arviointien raportin kirjauk-

sia saattaa hallinta myds kansallisiin strategioihin voimakkaammin.

Tutkimuksen kannalta oli my6s yll4ttavad, miten paljon EIBM:n kielessd on eurooppalaistumi-
sen 1lmiditéd ja kuinka EIBM on itseasiassa tutkimuksen valossa malliesimerkki siitd, miten eu-
rooppalaistumisen ilmidt voidaan ndhdd myos kdytanndssd vaikuttamassa kansalaisten arkeen
esimerkiksi rajavalvonnan ja sisdisen turvallisuuden kautta. Tutkimusaineiston kautta oli myos
havaittavissa, kuinka merkityksellisid todellisuudessa poliittiset julkilausumat ovat EIBM:n vii-
tekehyksessd. Poliittiset kannanotot ovat laskeutuneet osana EIBM:n strategiaprosessia aina
kansallisen tason strategioihin asti, mikd osaltaan kertoo ilmion tirkeydestd osana Euroopan

nykytilaa ja integraatiokehitysta.

Tutkimuksessa ei kuitenkaan saavutettu laaja-alaista ja moniulotteista ndkemysté siitd, miten
TO EIBM nihdéddan muutostekijand laajemmin jdsenvaltioissa. Tutkimus ei myoskéddn saavut-
tanut useamman eri ndkdkulman luomaa vertailtavuutta tutkittavaan ilmioon ndhden. Vaikka
tutkimuksen padkysymykseen pystyttiinkin vastaamaan ja pddosin my0os alakysymyksiin, jai-

vit tutkimuksen johtopdétokset nyt 1dhdeaineiston luomaan todellisuuteen sidotuksi.
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Tamin tutkimuksen perusteella on luotu itselleni kuin my6s tutkimuksen lukijalle ndkemys ny-
kytilanteesta. Tutkimus kuitenkin heréttdd enemménkin lisdkysymyksid kuin sulkee niitd. Ndin
ollen keskeinen tutkimuksen saavutus on sen luoma tiedon ja lisdtutkimuksen tarve. Vain tut-
kimalla vaikuttavuutta ja ilmididen muutosta voidaan niiden rakentamisessa olla mukana myos

organisaation omin toimenpitein.

Tutkimuksen edistyessd nousi esille nelja jatkotutkimuksen kohdetta, joista ei mielestdni ole
riittdvasti olemassa olevaa tutkimusta, tai ilmididen tuoreuden johdosta niihin ei ole vield voitu

kohdistaa tutkimusta.

Ensimmaéinen jatkotutkimuksen kohde on laadunvalvonta osana Euroopan yhdennettya rajatur-
vallisuutta. Keskeinen osatekijd eurooppalaista yhdennetyn rajaturvallisuuden mallia ja strate-
giaa ovat laadunvalvonnalliset elementit. Laadunvalvonnallisia elementtid on tutkittu hyvin
vaillinaisesti (Iahinnd vain Frontexin maisteriohjelmassa) ja pddasiassa jdsenvaltioihin kohdis-
tuen, mihin myds eri arvioinnit kohdistuvat. Keskusvirastona Euroopan raja- ja merivartiovi-
rasto Frontex ei kuulu strategiassa méériteltyjen arviointien piireihin, joten tutkimuksen kautta

tulisi selvittdd, miké vaikutus tdlld on eurooppalaistumisen ja hallinnan ndkdkulmasta.

Toinen keskeinen mielenkiinnon kohde jatkotutkimukselle voisi olla kansallisen tason strate-
gian vaikuttavuus alemmalle tasolle organisaatiossa tai yhteistoimintaviranomaisten viiteke-
hyksessd, erityisesti Poliisin ja Tullin osalta. Rajavartiolaitoksen osalta voisi kyseeseen tulla
organisaatiossa vartiosto ja/tai asema taso. Keskeinen tekija on kuitenkin strategian implemen-
tointi kidytdntdon ja sen ndkyvyys. Omassa tutkimuksessani tutkin asiakirjojen pohjalta strate-
gioiden ndyttdytymistd ja sitd kautta ilmion muutosta. Kuitenkin tutkimustulokset samaan ai-
hepiiriin liittyen pragmaattisemmasta ndkokulmasta esimerkiksi kdytdnnon havainnoinnin

kautta voisivat olla tiysin erisuuntaisia.

Kolmas aihealue on vaikuttavuuden ja poliittisen vaikuttamisen arviointi viestinnin ja/tai hen-
kilostoresurssien ndkdkulmasta alhaalta ylospdin eurooppalaistumisen ndkdkulmasta osa Eu-
roopan yhdennettyé rajaturvallisuutta. Jisenvaltiot panostavat eri tasolle vaikuttamiseen seké
keskeisten padtoksentekoelimien tasolla ettd ldhettdmilld asiantuntijoita eri tehtdviin. Asian-
tuntijat omalla viestinndlldin vaikuttavat keskeisesti strategia-asiakirjojen muodostumiseen,
jolloin kansallisella vaikuttamisella ja panostamisella henkildstoresursseihin on merkitysté al-
haalta ylospdin vaikuttavuudessa. Rajavartiolaitoksen nidkokulmasta olisi tarkedd tutkia, mika

merkitys ja vaikuttavuus Rajavartiolaitoksen nidkokulmasta nykytilassa on ja miten vaikutta-
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vuutta voitaisiin kehittdd. Erityisen tirkeéd olisi, jos tutkimuksen kautta voitaisiin saada mitat-
tua vaikuttamisen tehokkuutta, jotta voitaisiin arvioida resurssien kohdentamista oikealla ta-

valla.

Neljas mielenkiintoinen tutkimuksen kohde olisi tutkia eurooppalaistumisen nidkokulmasta
Suomen ja Rajavartiolaitoksen parhaiden kiyténteiden vientid EU-lainsdddénto6n ja Euroopan
yhdennetyn rajaturvallisuuden osatekijoiksi. Neliportaista rajaturvallisuutta, jota nykyisin kut-
sutaan neliportaisen maahanpéédsyn valvontamalliksi, on pidetty suomalaisena innovaationa, ja
muutoinkin useat Rajavartiolaitoksen kansalliset kdyténteet ovat saavuttaneet huomionarvoisen
aseman osana nyt asetustasolla madritettyja osatekijoitd. Olisikin ddrimméisen mielenkiintoista
havainnoida ilmidna ja prosessina sitd, miten Suomen ja Rajavartiolaitoksen vahva nikemys on
heijastunut ja miten asiat on saatu nostettu EU-tason parhaiksi kdytdnteiksi. Taiméa samalla voisi
tuoda alhaalta ylos vaikuttavuuteen uusi nikdkulmia ja ndkemysta siitd, onko Suomi ja Raja-

vartiolaitos Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden tahdin maarééja.
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