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THVISTELMA

Euroopan integraatio on edennyt kylmén sodan paattymisen jalkeen merkittavasti. Yhtena
integraation merkittdvimmisté saavutuksista on vapaan liikkuvuuden alue, jossa
jasenvaltioidenvélisista sisarajatarkastuksista on luovuttu. Jasenvaltioiden valista
operatiivista ulkorajayhteistydn koordinoimista varten on perustettu rajaturvallisuusvirasto
Frontex.

Frontex on koordinoinut jasenvaltioiden vélisid yhteisia rajaturvallisuusoperaatioita
ulkorajavalvonnan vahvistamiseksi vuodesta 2006 alkaen. Yhteiset operaatiot ovat osa
Euroopan unionin yhdennettya rajaturvallisuutta, jonka avulla Euroopan unioni pyrkii
vaikuttamaan kaikki rajoihin liittyviin uhkiin. Yksi merkittdvimmista Frontexin
operaatiokonsepteista on ollut Focal Points Land, jossa jasenvaltiot lahettavét vierailevia
virkamiehié vastaanottavan jasenvaltion rajanylityspaikoille rajaturvallisuuden ja
tiedonkulun parantamiseksi seka kokemusten ja parhaiden kdytanteiden vaihtamiseksi.

Eurooppalaistumisteoria on osa integraatioteoriaa. Eurooppalaistumisella tarkoitetaan
prosessia, jossa Euroopan unioni vaikuttaa jasenvaltioiden kansalliseen politiikkaan,
muodollisiin ja epdmuodollisiin sd&ntdihin sek& normeihin ja identiteetteihin.
Eurooppalaistumista tapahtuu, mikali kansalliset prosessit ovat yhteensopimattomia
Euroopan unionin prosessien kanssa ja jasenvaltio kokee tésté johtuvaa muutospainetta.
Tassa tutkielmassa selvitetaédn teoriaohjaavan sisallénanalyysin keinoin, eurooppalaistaako
Frontexin Focal Points Land -konsepti Euroopan unionin jasenvaltioita. Priméériaineistona
ovat Focal Points Land -operaatioiden operaatiosuunnitelmat ja arviointiraportit vuosilta
2006-2014.

Tutkielmassa paadytédén johtopaatokseen, jonka mukaan Focal Points Land -konsepti
eurooppalaistaa vierailevia virkamiehié yksiléiden identiteetin muutoksen, kolmansia maita
eurooppalaisten instituutioiden viennin ja apua vastaanottavia jasenvaltioita parhaiden

kaytanteiden kautta. Siitd, kuinka paljon Focal Points Land -konsepti aiheuttaa muutospainetta

ja eurooppalaistumista, ei voida tdman tutkielman perusteella sanoa paljoakaan.

Avainsanat: Focal Points Land, eurooppalaistaminen, eurooppalaistuminen, Frontex,
rajaturvallisuus
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FOCAL POINTS LAND -KONSEPTI EUROOPPALAISTAMISEN
VALINEENA?

1 JOHDANTO

1.1 Johdatus aiheeseen

Euroopan integraatio on jatkunut vahvana kylméan sodan paattymisen jalkeisella aikakaudella.
Euroopan unionin taloudellis-poliittinen yhteistyd johti vuonna 1995 Schengen-sopimuksen®
soveltamiseen joka tarkoittaa sisdrajavalvonnasta luopumista Schengen-alueen® sisalla
henkildiden, tavaroiden ja palveluiden liikkumisen helpottamiseksi. Samalla turvallisuutta
pyrittiin  parantamaan valvomalla Schengen-alueen ulkorajat entistd paremmin ja
yhtendisemmin. Keskustelu Euroopan yhdennetystd rajaturvallisuusjarjestelmasta alkoi
Eurooppa-neuvoston Laekenin kokouksen® jalkeen. Yhdennetyn rajaturvallisuusjarjestelman
olennaiseksi osaksi perustettiin vuonna 2004 Euroopan unionin jasenvaltioiden®
operatiivisesta  ulkorajayhteistydstd ~ huolehtiva  virasto  (Frontex).  Yhdennetty

rajaturvallisuusjérjestelma maariteltiin EU-tasolla> vuonna 20086.

! Schengenin perustamissopimus allekirjoitettiin Luxemburgissa Schengen-nimisessa kylassa vuonna 1985
Alankomaiden, Saksan, Ranskan, Luxemburgin ja Belgian toimesta. Kyseiset sopimusosapuolet solmivat vuonna
1990 ns. Schengenin soveltamissopimuksen joka myéhemmin integroitiin EU:n rakenteisiin Amsterdamin
sopimuksella. (Niemenkari 2003, s.56)

2 Schengen-alueeseen kuuluu 26 Euroopan valtiota vuonna 2016. Naista Alankomaat, Belgia, Italia, Luxemburg,
Ranska, Saksa, Tanska, Kreikka, Espanja, Portugali, Itdvalta, Ruotsi, Suomi, Latvia, Liettua, Malta, Puola,
Slovakia, Slovenia, T8ekki, Unkari ja Viro ovat EU:n jasenvaltiota. Islanti, Norja, Liechtenstein ja Sveitsi
kuuluvat Schengen-alueeseen, mutta ne eivat kuulu Euroopan unioniin. Komission internet-sivut,
[http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/schengen_brochure/schengen_brochure dr3111126 en.pdf],
s.3, ladattu 26.1.2016.

® Laekenin kokous jarjestettiin 14.-15.12.2001.

* Euroopan unionin jasenvaltiota vuonna 2016 ovat Alankomaat, Belgia, Bulgaria, Espanja, Irlanti, ltalia,
Itdvalta, Kreikka, Kroatia, Kypros, Latvia, Liettua, Luxemburg, Malta, Portugali, Puola, Ranska, Romania,
Ruotsi, Saksa, Slovakia, Slovenia, Suomi, Tanska, Tsekki, Unkari, Viro ja Yhdistynyt Kuningaskunta.
(Euroopan unionin interne-sivut[http://europa.eu/about-eu/countries/index_fi.htm], viitattu 10.4.2016)

® EU:n ministerineuvoston kokous oikeus- ja sisaasioiden kokoonpanossa (JHA-council) Brysselissa 4.—
5.12.2006.



http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/schengen_brochure/schengen_brochure_dr3111126_en.pdf
http://europa.eu/about-eu/countries/index_fi.htm
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EU:n kontekstissa rajaturvallisuutta ké&sitelld&dn usein yhdennetty rajaturvallisuus -termin
(Integrated Border Management, IBM) kautta.® Eurooppa-neuvoston kokous Laekenissa
vuonna 2001 madritteli EU:n ulkorajojen yhdennetyn rajaturvallisuuden auttavan taistelussa
terrorismia, laittoman maahantulon verkostoja ja ihmiskauppaa vastaan.” Oikeus- ja
sisdasioiden huippukokous Tampereella 2006 né&ki yhdennetyn rajaturvallisuuden roolin
turvallisuuden takaajana viela tatakin laajemmin: ”the key principle is that border
management must cover all border related threats”.® Selkeén turvallisuusulottuvuuden lisaksi
yhdennetty rajaturvallisuus siséltéda ajatuksen, jonka mukaan ulkorajoja valvotaan jokaisessa
Schengen-valtiossa samalla tavalla. Keskeisia tyOkaluja yhdennetyn rajaturvallisuuden
toteuttamiseen ovat Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus henkildiden liikkumista rajojen
yli koskevasta yhteison saannostosta (jaljempana Schengenin rajasaanndstd tai SBC),
jasenvaltioiden vélinen operatiivinen ulkorajayhteistyd sekd jasenvaltioiden vélinen

solidaarisuus.°

Euroopan unionin vapaa liikkuvuus edellyttaa yhtenaisté ja korkeatasoista rajavalvontaa sekéa
ulkorajoja koskevan politilkan yhdennettyd hoitamista. Nditd tavoitteita ei voida saavuttaa
ilman ulkorajojen valvontaa koskevia yhteisid sadntoja eika niitd voida panna tehokkaasti
taytdntoon ilman operatiivisen yhteistyon tehostettua yhteensovittamista. Tata tarkoitusta
varten perustettiin - Frontex eli Euroopan unionin jasenvaltioiden operatiivisesta
ulkorajayhteistydsta huolehtiva virasto.'* Frontexin toiminnan yksi nakyvimmista muodoista
on EU:n jasenvaltioiden véliset yhteiset operaatiot, joita Frontex on koordinoinut vuosien
2006 ja 2014 valilla yhteensa 291 kappaletta.'?

Euroopan yhdentyminen on ollut merkittdvad, mutta se on viimeisten vuosien aikana kokenut
kovia Euroopan kohdattua siirtolaiskriisin, joka on pahin sitten toisen maailmansodan.
Syyrian sota ja L&hi-ldan levottomuudet ovat tuoneet Eurooppaan laittomia reitteja pitkin
vuoden 2015 aikana yli miljoona sotaa ja vakivaltaisuuksia pakenevaa siirtolaista. Osa EU:n
valtioista on reagoinut tilanteeseen muun muassa ottamalla kayttoon sisdrajatarkastukset,

vaikuttamalla siirtolaisten liikkeisiin fyysisill4 esteilld omilla rajoillaan seka kiristaméall&

® Heiskanen 2013, 5.49

" Eurooppa-neuvoston kokous Laekenissa 14.—15.12.2001, puheenjohtajan paatelmat, kohta 42

8 EU:n oikeus- ja sisaministereiden tapaaminen Tampereella 20.-22.9.2006, s.1

° Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 562/2006, annettu 15 paivand maaliskuuta 2006,
henkilgiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sdédnndstosté (jaljempéné Schengenin rajasdannisto)

0 Euroopan unionin ministerineuvoston 2768:s tapaaminen oikeus- ja sisdasioiden kokoonpanossa (JHA-
council) Brysselissa 4.-5.12.2006, s.26-27

1 Euroopan unionin neuvoston asetus (EY) N:o 2007/2004, annettu 26 paivana lokakuuta 2004, Euroopan
unionin jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydstd huolehtivan viraston perustamisesta, johdanto-osion
kohdat 1 ja 2

'2 Frontexin internet-sivut [http:/frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/], viitattu 10.3.2015



http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/
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turvapaikkapolitiikkaansa.** Koska EU:n vapaan liikkuvuuden alue on kestava ainoastaan jos
ulkoraja kyetddn valvomaan tehokkaasti, voidaan Schengen-jarjestelmén sanoa olevan

ennenndakemattomassa Kriisissa.

Frontexin Focal Points Land (jaljempdnda FPL) on maarajojen Yyhteisten operaatioiden
konsepti, jossa tietyilla jasenvaltioiden ulkorajoilla sijaitsevilla rajanylityspaikoilla, Focal
Pointeilla, jarjestetddn yhteisia operaatioita rajaturvallisuuden parantamiseksi ja kokemusten
vaihtamiseksi.** Jasenvaltioiden halu osallistua FPL-operaatioihin on ollut kasvussa. Vuosina
2006—-2014 operaatioihin osallistuneiden jasenvaltioiden lukumaard on noussut 16:sta 24:een.
jasenvaltioon.® Operaatioiden maantieteellinen sijainti perustuu Frontexin
riskianalyysiyksikon tekemiin riskianalyyseihin.’® Focal Points Land —konseptia on

tarkasteltu tarkemmin luvussa 3.5.

Eurooppalaistuminen on niin sanottu keskitason integraatioteoria, joka tutkii sitd kuinka EU
vaikuttaa omalla toiminnallaan ja instituutioidensa kautta jasenvaltioiden kansalliseen
politiikkaan. Tallainen ylhaaltd alas -prosessi (top down) vaikuttaa kansallisen politiikan
muodollisiin ja epamuodollisiin saantdihin, normeihin, kaytantdihin ja identiteetteihin.’’
Eurooppalaistuminen  teoriana on  vietdvissa melko vaivattomasti  yhdennetyn
rajaturvallisuuden késitteeseen ja sen toteuttamiseen. On nahtavissa kehityskulku, jossa
yhteistyd ja integraatio EU:n rajaturvallisuuden alalla yhtendistavét ja eurooppalaistavat
jasenvaltioiden rajaturvallisuuteen liittyvaa politiikkaa, normeja, kdytanttjé ja toimintatapoja.
Tatd tukee FPL-operaatioiden yksi keskeinen tavoite, joka on parhaiden kayténteiden
jakaminen operaatioon osallistuvien virkamiesten kesken.'® Esimerkiksi vuoden 2009 FPL-

operaation yleistavoite on muotoiltu seuraavalla tavalla:

"The general objective of the Joint Operation Focal Points Land 2009 is to
strengthen border control and harmonized EU approach for border security and
smooth implementation of IBM concept by developing an effective platform for
coordination of joint activities, training, sharing best practices and systematic

exchange of information. 19

¥ UNHCR, Regional refugee and migrant reponse plan for Europe — Eastern Mediterranean and Western Bal-
kans route, January-December 2016, s.8.

¥ Lipics 2010, s.1

15 Ks. taulukko 2, s.59.

% Ks. kuva 4, 5.52

" Radaelli 2000, 5.3-4, Ladrech 2010, 5.21-22

18 Ks. taulukko 3, 5.63-64.

19 Frontex evaluation report, Joint Operation Focal Points Land (jéljempini ‘FER, JO FPL’) 2009, 5.3



FPL-operaatioita leimaa niiden pitkakestoisuus, jasenvaltioiden suuri osallistujamaara,
maantieteellisen sijainnin laajuus ja tavoitteiden moninaisuus.?’ Koska FPL-operaatio on
kaynnissé lahes jatkuvasti ja nykyisin lahes kaikki jasenvaltiot osallistuvat niihin,?* on syyta
kysya miksi nain on? Mika tekee FPL-operaatioista jasenvaltioille niin houkuttelevia? Onko
laajalla FPL-operaatioihin osallistumisella jasenvaltioita eurooppalaistava vaikutus? Onko
kysymys uhkien torjumisesta vai onko osallistumisesta tullut eurooppalainen tapa tai

Kirjoittamaton s&ant6?

Frontexin koordinoimaa Focal Points Land -operaatiokonseptia kannattaa tutkia nimenomaan
eurooppalaistumisen nakokulmasta, koska sitd, kuinka pitkadn jatkunut eurooppalainen
rajaturvallisuusyhteistyd vaikuttaa j&senvaltioidensa politiikkaan, ei ole lilemmin tutkittu.
Rajaturvallisuutta on tutkittu jonkin verran eri integraatioteorioiden, kuten esimerkiksi
uusfunktionalismin, nakokulmasta mutta eurooppalaistuminen teoreettisena viitekehyksena

nayttaa jadneen vahalle kaytolle.

1.2 Tutkimusongelma

Tutkimusongelma: Eurooppalaistavatko FPL-operaatiot EU:n j&senvaltioita?

Tutkimuskysymykset:
1. Mitka tekijat FPL-operaatioissa pyrkivét eurooppalaistamaan EU:n jasenvaltioita?

2. Mitka tekijat FPL-operaatioissa eurooppalaistavat EU:n jasenvaltioita?

Primadriaineistona tassa tutkielmassa kaytetaan seuraavia lahteita:
1. FPL-operaatioiden operaatiosuunnitelmat vuosilta 2006-2014

2. FPL-operaatioiden arviointiraportit vuosilta 2006-2014

Tutkimuskysymykset ovat kielellisesti hyvin l&helld toisiaan. Niiden ero on siind, etta
ensimmdinen tutkimuskysymys siséltdd verbin ’pyrkid’. Télld viitataan FPL-operaatioiden
tietoiseen pyrkimykseen eurooppalaistaa eli aiheuttaa eurooppalaistumista. Tietoiseksi
pyrkimykseksi voidaan katsoa sellaiset seikat, jotka on mainittu operaatioiden tavoitteiksi.

Toinen tutkimuskysymys ei sisélla verbid pyrkia, joten talla kysymyksella viitataan sellaisiin

20 FER, JO FP 2012 Land, s.5, FER, JO FP 2013, s.11-12
21 Ks. taulukko 2, $.59.
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operaatioiden sisaltdmiin asioihin ja seikkoihin, jotka aiheuttavat eurooppalaistumista, mutta
niitA ei ole maaritelty operaatioiden tavoitteiksi. Sekundaériaineistoksi on valittu
rajaturvallisuuteen ja eri integraatioteorioihin liittyvad tutkimuskirjallisuutta ja tieteellisia
artikkeleita, rajaturvallisuuteen liittyvida EU-asetuksia, sdadoksia ja asiakirjoja seké Frontexin
laatimia asiakirjoja ja muita tuotteita.

Taman tutkielman tavoitteena on selvittdd mistd Focal Points Land -konseptissa on kysymys
ja eurooppalaistaako EU:n rajaturvallisuusvirasto Frontexin Focal Points Land -konsepti EU:n
jasenvaltioita. Tutkielman tavoite on liitoksissa lahtokohtaoletukseen eli tutkimushypoteesiin.
Hypoteesina on, ettd jasenvaltiot osallistuvat Focal Points Land -operaatioihin myds muista,
kuin EU:n uhkakuviin liittyvista syistd. Muita syitd ovat ne, ettd FPL-operaatioihin
osallistutaan, koska siitd on tullut eurooppalainen tapa, operaatioihin osallistuminen on
jasenvaltioille suhteellisen halpaa ja yksinkertaista.?

Syyné tutkimushypoteesin muotoutumiseen on havainnot FPL-operaatioiden suosion
merkittavasta kasvusta vuosien 2006 ja 2014 vélilla. Asiaa tarkastellessa voi tehd& havainnon,
jonka mukaan FPL-operaatioihin osallistumisesta on mahdollisesti tullut jasenvaltioille
vuosittain toistuva vakiotoimenpide. Toisena syyna tutkimushypoteesin muotoutumiseen ovat

havainnot FPL-operaatioissa aktivoitujen Focal Pointien ja Frontexin tekeman riskianalyysin

22 Tutkimushypoteesin  todenmukaisuuden  selvittdmiseksi asiantuntijahaastattelu olisi hyva

tiedonkeruumenetelmd. Haastattelujen avulla olisi mahdollista selvittdd, mitk& jasenvaltioiden syyt painottuvat
FPL-operaatioihin osallistumisessa. Allokoidaanko kansallisia resursseja FPL-operaatioihin rajaturvallisuuden
yllapitamiseksi, virkamiesten kouluttamiseksi, omien ajatusten ja ideoiden viemiseksi muille jasenvaltioille,
parhaiden kaytanteiden saamiseksi oman valtion rajaturvallisuusviranomaisen kayttoon, kahdenvélisten
suhteiden ylldpitdmiseksi, ’lipun ndyttimiseksi’ vai kenties siitd syystd, ettd osallistumiseen on muodostunut
poliittinen paine? Néiden tietojen avulla olisi mahdollisuus syvent&a tutkimusongelman ratkaisua. Se, ettd mitka
osallistumisen syyt painottuvat, vaikuttavat jasenvaltioiden eurooppalaistumiseen. Néiden syiden ja perustelujen
selvittdmiseksi, pitéisi asiaa kysya erikseen jokaisesta jasenvaltiosta. Esimerkiksi internetin kautta toteutettava
jasenvaltioihin lahetettdvad puolistrukturoitu haastattelu olisi sopiva ratkaisu, koska Metsdmuurosen mukaan
puolistrukturoitu haastattelu sopii tilanteisiin, joissa “halutaan selvittdd heikosti tiedostettuja asioita:
arvostuksia, ihanteita ja perusteluja”’(Metsamuuronen 2001, s.42). Tdhan tosin liittyy haasteita. VVaarana on, etta
tillaisen menetelmén tuloksena jésenvaltioiden vastauksista ilmenee valtion tai sen viranomaisen ’virallinen
totuus’, eikd sen alla piilevit todelliset syyt vilttaméattd paédse esiin. Tallgin haastattelun luotettavuus Karsii,
koska “haastattelussa on taipumus antaa sosiaalisesti suotavia vastauksia” (Hirsjarvi 2003, s.195). Todellisten
syiden esiintuomiseksi pitdisi jésenvaltioista 10ytdd sellaiset henkildt, jotka ovat olleet Frontexin yhteisiin
operaatioihin liittyvén pddtdksenteon ’sivustakatsojina’. Nididen henkildiden etsimiseen, loytdmiseen ja
haastattelemiseen ei tdmén tutkielman aika- ja muiden resurssien puitteissa ollut mahdollisuutta. Toinen
vaihtoehto olisi haastatella Frontexin virkamiehid, jotka ovat osallistuneet Frontexin ja jésenvaltioiden
kahdenvalisiin neuvotteluihin (ABT, Annual bilateral talks, ks. s. 44), koska néissé neuvotteluissa tulee tutkijan
ndkemyksen mukaan ilmi ne keskeiset syyt, miksi jasenvaltiot FPL-operaatioihin osallistuvat. Téllaisia
virkamiehid [0ytyy myds Suomen Rajavartiolaitoksen palveluksesta, ja heidan haastatteleminen olisi
jarjestettavissa pro gradu -tutkielman puitteissa, mutta tallgin otoksesta ja sitd kautta edustavuudesta tulisi liian
pieni. Toinen ongelmallinen seikka on se, ettd talléin painottuu kenties liikaa suomalainen nédkdkulma. Mikéli
tdmén tutkielman puitteissa Frontexin virkamiehille tehtdisiin haastatteluja, olisi tutkimuksen edustavuuden
kannalta paras, ettd virkamiehet olisivat l&htdisin eri jasenvaltioista. Téallaisten virkamiesten etsimiseen,
Ioytdmiseen ja haastatteluun ei td&mén tutkielman aika- ja muiden resurssien puitteissa ollut mahdollisuutta.
Téméan pohdinnan ja ndiden argumenttien perusteella haastattelu ei ole t&ssd tutkielmassa
tiedonkeruumenetelméana.



6

korreloimattomuudesta. FPL-operaatioita on siis jarjestetty sellaisilla alueilla, joihin ei

kohdistu suurta laittoman maahantulon painetta.?

Tassa tutkielmassa Focal Points Land -operaatioiden operaatiosuunnitelmista (operational
plan) ja arviointiraporteista (Frontex evaluation report, FER) etsitddn sitd, mihin
operaatioissa on pyritty, ja mitd niissd on saatu aikaan. Tamén jalkeen néitad 16ydoksia
tarkastellaan eurooppalaistumisteorian valossa. Merkityksellista ei ainoastaan ole se mita
operaatioissa on suunniteltu tekevan, vaan my0ds se, missa arviointiraporttien nakemyksen
mukaan on onnistuttu. Jos tutkimusaineistosta esille nostetut tekijat saavat tukea
eurooppalaistumisen teoriasta, voidaan osoittaa operaatioilla olevan eurooppalaistava
vaikutus. Tutkielmassa ei tutkita sitd, kuinka suurta, merkityksellista tai mink& asteista
eurooppalaistumista se tuottaa, koska eurooppalaistumisen aste vaihtelee voimakkaasti
jasenvaltiokohtaisesti. Taman tutkielman lopputuloksena voidaan esittdd FPL-konseptin

mahdollisesti aiheuttaman eurooppalaistumisen ulottuvuudet ja mekanismit.

1.3 L&hestymistapa ja rajaukset

Objektivismilla tarkoitetaan sellaista selitystapaa, jossa tarkasteltavaa kohdetta katsotaan
puolueettomasti ulkoapdin. Vaikka objektivismiin on hyvin vaikea péastd, pyritdan tdssé
tutkielmassa objektiivisuuteen. Objektiivisuus syntyy subjektiivisuuden tunnistamisesta, siitd
ettd tutkijan uskomukset, asenteet ja arvostukset eivat sekoitu tutkimuskohteeseen, seké siitd,
etta tutkija pyrkii tunnistamaan omat esioletuksensa ja arvostuksensa.?* Taman tutkielman
tekija on sotatieteiden maisteritutkintoa suorittava Rajavartiolaitoksen virkamies, jolla on
tutkielmaa kirjoitettaessa neljan vuoden ty6kokemus. Tuona aikana tutkija on tyoskennellyt
varusmieskouluttajana ja vartioupseerina Suomen ja Vendjan valiselld kansainvélisella
rajanylityspaikalla. Tutkijalla ei ole omakohtaista kokemusta Frontexin koordinoimista
operaatioista. Sen sijaan kokemusta on Suomen Rajavartiolaitoksen kahdenvélisesta
rajaturvallisuusyhteistydsta Vendjan rajavartiopalvelun ja Puolan rajavartiolaitoksen kanssa.
Tutkijalle on ty6eldmdssd muotoutunut tiettyja Euroopan rajaturvallisuusyhteistyohon liittyvia
esioletuksia: lahtokohtaisesti EU:n jasenvaltiot pyrkivat solidaarisuuteen ja yhteisten
tavoitteiden saavuttamiseen, mutta jos ne osoittautuvat erittdin tyoladksi tai vaikeaksi
saavuttaa, ovat EU-maat taipuvaisia oman edun tavoitteluun ja itsekkadseen toimintaan.

Toisena esioletuksena rajaturvallisuusyhteistybhon on, ettd yhteistydn ja yhteisten

2 VVertaa keskenaan liitteitd 1 ja 2 sivuilla 101-102. Vuoden 2013 FPL-operaatiossa Focal Pointeja aktivoitiin
sellaisilla alueilla, joihin ei kohdistu suurta laittoman maahantulon painetta.
? Eskola & Suoranta 1998, s.17-18
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operaatioiden onnistuminen riippuu vahvasti niihin osallistuvien yksildiden motivaatiosta ja

intresseista.

Pyrkimystd objektiivisuuteen haittaa sotatieteellisessa diskurssissa havaittu pyrkimys
operatiivisten asioiden salaamiseen seka “sotilaskulttuurin vahva auktoriteetti-ilmapiiri”?
Juha Maékisen mukaan sotatieteellisessa diskurssissa kylla tunnistetaan julkisuus ja
objektiivisuus osana yleisia tieteellisyyden vaatimuksia ja kriteerejd, mutta samalla esitetdan
taman kanssa ristiriidassa olevia argumentteja.’® Taman tutkielman kohdalla ristiriita
konkretisoituu l&hdemateriaalissa, joka ei ole julkista, ja jonka siséllostd osa on sensuroitu

muun muassa operatiivisten ja taktisten menetelmien suojaamisen nojalla.

Tutkielma on rajattu ajallisesti ja lahdemateriaalin valinnan avulla. Tutkielma koskee vuosia
2006-2014 ja primadriaineistoksi on valittu Kkyseisten vuosien operaatiosuunnitelmat ja

arviointiraportit.

1.4 Laadullinen tutkimus, sisallénanalyysi ja paattely

Laadullinen tutkimus voidaan nahda laajasti kattotermind, joka kasittda alleen useita hyvin
erilaisia laadullisia tutkimuksia, tai se voidaan nahda useissa hyvin suppeissa merkityksissé.?’
Kun téssa tutkielmassa puhutaan laadullisesta tutkimuksesta, tarkoitetaan sen suppeaa
merkitystd ja siitd puhutaan ennen kaikkea siséllonanalyysin nakdkulmasta, koska

sisallénanalyysi on valittu tutkielman tutkimusmenetelmaéksi.

Tutkimusmenetelmad eli metodi sisaltdd kaytanteité ja operaatioita, joita kdytetddn havaintojen
erottamiseen tutkimuksen tuloksista.®® Toisin sanoen metodi on valine, jota kaytetaan
ldhdeaineistoon, ja jonka avulla saadaan vastaus asetettuun tutkimuskysymykseen.
Tutkimusmenetelman kéytté voidaan karkeasti jakaa kolmeen eri osaan: aineistonkerays,
analyysi ja tulkinta. Metodologia puolestaan késittelee tiedon peruslédhtokohtia seka sita,
miten hankitaan uutta tietoa todellisuudesta. Useimmiten kysymys tiedon peruslahtokohdista

realisoituu kahtena eri kasitteend: epistemologiana ja ontologiana. Metodologiaa voidaan

% Huhtinen 2001, esipuhe

%% Makinen 2015, 5.29

%" Tuomi & Sarajérvi 2009, s.9
%8 Alasuutari 1994, 5.72
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my0s pitdd sdantoind siitd, kuinka tutkimusmenetelmid kéytetd&n haluttuun p&améaaraén

paasemiseksi.?

Siséllénanalyysi on perusanalyysimenetelmd, jota voidaan pitdd yksittdisend metodina tai
valjana teoreettisena kehyksend. Sisallénanalyysi liitetddn usein juuri laadulliseen
tutkimukseen, mutta sitd voidaan kayttdd myos maarallisesséd tutkimuksessa. Laadullinen
sisallonanalyysi jaetaan usein induktiiviseen ja deduktiiviseen analyysiin sen mukaan, kuinka
tutkimuksen paattelyn logiikkaa tulkitaan. Induktiivinen paattely tarkoittaa yksittaisesta
yleiseen -péattelyd ja deduktiivinen yleisesta yksittaiseen -paattelyd. Jako induktiiviseen ja
deduktiiviseen analyysiin sivuuttaa kolmannen tieteellisen pééattelyn logiikan, abduktiivisen

paattelyn.*

Abduktiivinen paattely pyrkii valttdmaan induktiivisen paattelyn keskeisen ongelmakohdan,
jossa puhtaaseen, tutkijan ennakkokasityksista ja -oletuksista vapaaseen paattelyyn on lahes
mahdotonta paasta. Uutta teoriaa luodaan havaintojen liséksi niista tehtyjen johtoajatusten ja

johtolankojen pohjalta. Johtolanka voi olla Grénforsin mukaan

“luonteeltaan varsin epdmddrdinen intuitiivinen kdsitys tai se voi olla hyvin
pitkallekin muotoiltu hypoteesi. Sen avulla havainnot voidaan keskittaa joihinkin
seikkoihin tai olosuhteisiin, joiden uskotaan tuottavan uusia nakemyksia ja

. . . . v 7 e e 5531
ideoita, uutta teoriaa kyseisestd ilmiostd.”

Abduktiivisessa paattelyssé johtolanka voidaan missé tahansa tutkimuksen vaiheessa muuttaa
toiseksi tai hylata kokonaan. Johtolanka voidaan kaapata vain yhden tapauksen perusteella ja
tdman jalkeen pyritddn osoittamaan, onko kyseiselld johtolangalla tieteellistd merkitysta vai
ei. Abduktiivisen paattelyn etuna on se, ettd sen avulla voidaan hyodyntéé aineiston yllattavat
kaanteet, joita voidaan sittemmin kayttdd uusien teorioiden pohjana. Huonona puolena

voidaan pitaa sisaisen ja ulkoisen validiteetin eron haviamista.

Sisallénanalyysi voidaan jaotella Eskolan mukaan aineistol&htdiseen, teoriasidonnaiseen ja
teorialahtviseen sisallonanalyysiin.® Tama jaottelutapa kuvaa hyvin sitd, miten analyysin

tekoa ohjaavat tekijat otetaan huomioon.**

» Tuomi & Sarajérvi 2009, s.12-13
%0 Tuomi & Sarajarvi 2009, 5.95

31 Gronfors 1982, 5.33

%2 Gronfors 1982, 5.37

% Eskola 2001, 5.136



Aineistoldhtoisessd  sisdllonanalyysissa  “ldhdetddn  liikkeelle puhtaalta poydalta”.
Tutkimusaineistosta luodaan teoreettinen kokonaisuus, jolloin aineistosta valitaan
tarkoituksenmukaiset analyysiyksikot. Olennaista on, ettd analyysiyksikoita ei ole sovittu tai
harkittu etukéateen. Analyysin toteuttamisella tai lopputuloksella ei saisi olla mitdan tekemista
tutkittavasta ilmitstd aikaisemmin tehtyjen tietojen, havaintojen tai teorioiden kanssa.
Aineistolédhtéinen analyysi voi olla luonteeltaan induktiivista eli yksittdisesta yleiseen -
tyyppista. Aineistolahtoisessd analyysissa piilee kuitenkin perustavaa laatua oleva ongelma:
objektiivisia ja puhtaita havaintoja on todella vaikea tehdd. Tutkijan kayttdmat kasitteet,
teoriat ja tutkimusasetelma ovat hénen itsensa asettamia, joten nama lahtokohdat lahes

vaistamatta vaikuttavat analyysin tuloksiin.*®

Teoriaohjaava® sisallonanalyysi sisaltad teoreettisia kytkentdja, mutta ei suoraan pohjaudu
teoriaan.  Kuten aineistoldhtdisessd  siséllonanalyysissa,  analyysiyksikdt — valitaan
tutkimusaineistosta ja aikaisemman tiedon rooli on analyysia auttava tai ohjaava.
Aikaisemman tiedon vaikutus tunnistetaan, mutta sillé ei niink&én testata teoriaa vaan avataan
uusia ajatusuria. Paattelyn logiikka on monesti abduktiivinen, jossa tutkija yhdistelee

aineistolahtoisyytta ja teorioiden antamia valmiita malleja.*’

Teorialdhtoisessa sisallonanalyysissa lédhdetddan liikkeelle yhdestd suuresta teoriasta tai
mallista. Teoria kuvataan ja tutkittava ilmio madritell&&n tdman teorian tai mallin mukaisesti.
Aineiston analyysia siis ohjaa “aikaisemman tiedon perusteella luotu kehys.”*® Teorian
operationalisoinnin ja aineistonkeruun jalkeen palataan empiriasta takaisin teoriaan ja
katsotaan, “saiko teoria ja siiti johdettu hypoteesi tukea tilti aineistolta.” Tallainen
analyysi sopii  monesti aikaisemman tiedon testaamiseen uudessa Vviitekehyksessa.

Teorialahtdisen analyysin paattely on usein deduktiivista.*

Taman tutkielman tutkimusmenetelm& on teoriaohjaava siséllonanalyysi. Valintaan on
vaikuttanut vahdinen aikaisempi tutkimus aiheesta, valitun teorian luonne sek& tutkimuksen

objektiivisuuteen liittyvat ongelmat. Aineistolahtdinen sisallonanalyysi pois suljettiin siksi,

¥ Tuomi & Sarajérvi 2009, 5.95

% Tuomi & Sarajérvi 2009, 5.95-96

% Teoriaohjaavasta analyysista on kaytetty myds nimea teoriasidonnainen analyysi. Koska ne viittaavat
samantyyppiseen analyysimuotoon, voidaan kayttad kumpaakin nimeé. (Tuomi & Sarajarvi 2009, s.96)

¥ Tuomi & Sarajérvi 2009, 5.96-97

% Tuomi & Sarajérvi 2009, 5.97

* Eskola 2001, 5.137

“® Tuomi & Sarajarvi 2009, 5.97-98
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ettd puhtaiden ja objektiivisten havaintojen tekeminen aineistosta on vaikeaa. Teorialdhtdinen
sisallonanalyysi puolestaan hylattiin sen takia, ettd eurooppalaistumisen teorian yksi
ongelmista on ollut toimivien mallien rakentaminen tutkimusta varten.** Analyysin
lukitseminen tiettyyn malliin olisi liialti rajoittanut ilmion tarkastelua. Teoriaohjaava
siséllonanalyysi  kykenee valttdmaan aineistolahtdisen analyysin ongelmia ja koska
aikaisemman tiedon merkitys on Tuomen ja Sarajirven mukaan uusia ajatusuria aukova”,
antaa teoriaohjaava  sisallonanalyysi talle tutkielmalle mahdollisuuden paikata
eurooppalaistumisteorian mallien vahyytta. Paattelyn logiikka on abduktiivinen eli analyysia
tehdessa aineistolahtdisyys ja valmiit mallit vuorottelevat kesken&an.*

1.5 Aikaisempi tutkimus

IBM ja Rajaturvallisuus

Arto Niemenkari kuvaa teoksessaan Euroopan rajaturvallisuuden kehittymista vuoteen 2003
saakka. Teosta voidaan pitdd rajaturvallisuuden perusteoksena, jossa Niemenkari kuvailee
eurooppalaisen rajaturvallisuuden kehittymistd omaan ty6hon ja omiin kokemuksiinsa

nojaten. Teoksen huono puoli on se, etté se alkaa olla auttamattomasti vanhentunut.*

Markus Heiskasen vaitoskirja on kenties paras tutkimus, jossa maaritelladn rajaturvallisuus
kasitteend. Tutkimus osoittaa késiteanalyysin ja merkitysyhteysanalyysien avulla, etta
rajaturvallisuus on turvallistunut ja sitd kaytetdan legitimoimaan toimia, joiden avulla
rajoitetaan kolmansien maiden kansalaisten®* liikkumista osana terrorismin vastaista
toimintaa. Vaitoskirja tuo hyvin esille sen, kuinka rajaturvallisuus saa eri diskursseissa
erilaisia merkityksid. EU:ssa rajaturvallisuudesta puhutaan yleensd yhdennetyn
rajaturvallisuuden (IBM) kautta, jossa korostuvat kasitteen poliittinen ja oikeudellinen
ulottuvuus. Suomessa rajaturvallisuus liitetddn usein sisaiseen turvallisuuteen ja rajaliikenteen

sujuvuuteen liittyviin seikkoihin, jolloin korostuvat taloudelliset ja turvallisuusseikat.*®

Urpo Riissasen yleisesikuntaupseerikurssin diplomityd késittelee rajaturvallisuuteen liittyvia
ilmioitd ja uhkakuvia, Suomen ja EU:n rajaturvallisuusstrategioita ja rajaturvallisuuden

turvallistamista. Mielenkiintoisen opinndytetyostd tekee johtop&&tds, jonka mukaan

“! Olsen 2002, 5.921

*2 Tuomi & Sarajérvi 2009, 5.97

* Niemenkari 2003

* Kolmansien maiden kansalaisilla tarkoitetaan SBC:n 2.artiklan 6.kohdan mukaisesti “henkil6d, joka ei ole
Euroopan yhteison perustamissopimuksen 17 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu Euroopan unionin kansalainen” ja
joka ei ole yhteisdn vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluva henkild.

*® Heiskanen 2013, 5.756-757
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nimenomaan rajaturvallisuuteen liittyvia ilmigita on turvallistettu. Erityisesti Riissanen nostaa
esiin laajan laittoman maahantulon. Monesti rajaturvallisuuden vaarantuminen ei kuitenkaan

nouse paivittdisen politiikanteon ylapuolelle.*®

Janne Kurvinen on yleisesikuntaupseerikurssin diplomitydssaan tutkinut Euroopan unionin
rajaturvallisuutta késitteend ja poliittisena ilmiona kriittisen turvallisuustutkimuksen
nakokulmasta. Kurvinen analysoi kasitettd ja ilmiota siihen liittyvien uhkien ja niihin
liittyvien diskurssien kautta. Tutkielmassa tullaan siihen lopputulokseen, ettd EU:n
rajaturvallisuus muodostuu usean siihen kuuluvan turvallisuusdiskurssin lopputuloksena.
Néité aladiskursseja ovat maahanmuuton hallinta, terrorismi, jarjestaytynyt rikollisuus seka
ihmisen ja luonnon aiheuttamat Kkatastrofit. Aladiskurssit eivét ole keskendan yhta vahvoja

vaan niiden voimakkuudessa on voimakastakin ajallista vaihtelua.*’

Sergio Carrera®® on kasitellyt artikkelissaan EU:n yhdennettya rajaturvallisuusjérjestelmaa
suhteessa EU:n maahanmuuttopolitiikkaan, Frontexin toimintaa EU:n eteléisilla merirajoilla
ja Frontexin operatiivisen toiminnan haavoittuvuuksia. Carrera tulee siihen tulokseen, etta
Frontex on tédrkein institutionaalinen toimija, jonka vastuulla on laittaa k&ytdntéon EU:n
yhdennetyn rajaturvallisuuden ja EU:n globaaliin maahanmuuttoon liittyvéan ldhestymistavan
valinen paradigma. Lisaksi Carrera nédkee Frontexin keskeisimpand heikkoutena sen, etta

Frontex on vahvasti riippuvainen jasenvaltioiden solidaarisuudesta.*

Sarah Wollf on tarkastellut artikkelissaan yhdennettya rajaturvallisuusjérjestelmaé Lissabonin
sopimuksen jélkeisella aikakaudella. Wollf tuo esiin IBM-konseptin ja sen kéaytannon
toteutuksen ristiriitoja  oikeudellisesta ja ihmisoikeudellisista nakokulmista. Yhtena
keskeisend ongelmana Wollf nékee sen, ettd EU:n jasenvaltioiden ja kolmansien maiden
kahdenviliset sopimukset, joiden méara on ollut kovassa kasvussa, ovat ristiriidassa EU-tason

sopimusten kanssa.*

*® Riissanen 2009, tutkielman tiivistelm4 ja 5.102-103, 108

*" Kurvinen 2011, tutkielman tiivistelm4 ja 5.88-89

*8 Sergio Carrera kuuluu Brysselissa vuonna 1983 perustetun CEPS-tutkimuskeskuksen (Centre for European
Policy Studies) tutkijaryhmdin. EU:n oikeus- ja sisdasiat on yksi tutkimuskeskuksen yhdekséstd
tutkimusalueesta ja Carrera johtaa tat4 tutkimusaluetta. Ks. www.ceps.eu.

*9 Carrera 2007, tiivistelméa ja s.1, 27-28

** Wollf 2010, 5.23, 33
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LészI6 Lipics® on kasitellyt artikkelissaan Focal Points -konseptia osana Euroopan
rajaturvallisuutta. Han esittelee vuoden 2009 Focal Points -operaation toimeenpanoa Unkarin

rajanylityspaikoilla seka vierailevien virkamiesten® tehtévia operaatioiden aikana.

Jani Isometsd on esiupseerikurssin opinnédytetydssaan tarkastellut uusfunktionalistisen teorian
spill-over -mekanismin ilmentymista eurooppalaisen rajaturvallisuuden integraatiossa. Lisaksi
Isometsd tarkastelee EU:n rajaturvallisuuden kehittymista ja arvioi Frontexin koordinoimien
merellisten yhteisoperaatioiden vaikutusta jasenvaltioihin. Isometsd osoittaa tutkielmassaan,
etta spill-over -mekanismi on toiminut Frontexin merellisissa yhteisoperaatioissa, koska
jasenvaltioiden vélinen yhteistyd on syventynyt ja laajentunut uusille toiminta-alueille, kuten
huumausaineiden ja savukkeiden salakuljetuksen torjuntaan, meripelastukseen ja
kalastusrikosten ja ympadriston pilaantumisen torjuntaan. Namé& eivat kuulu Frontexin
perustamisasetuksen mukaisiin tehtéviin. Isometsan mukaan Eurooppa-neuvoston ja
Euroopan komission asiakirjoista on péateltavissa, ettd Frontexin roolia on haluttu tietoisesti

vahvistaa.>*

Eurooppalaistuminen

Andrew Geddes ja Elena Lazarou ovat tutkineet eurooppalaistumisen vaikutuksia Turkin ja
Kreikan kansalliseen identiteettiin, median kéymaan diskurssiin ja ulkopolitiikkaan.
Keskeisend tuloksena he esittavat, ettd Kreikan maahanmuuttopolitiikka on eurooppalaistunut,
silla Kreikka ndhdadn entistd enemmé&n maahanmuuttoon liittyvissd uhkakuvissa EU:n
portinvartijana. Konkreettisesti tdamé nékyy siten, ettd kreikkalaiset poliitikot puhuvat entista
enemman EU:n maahanmuuttoon liittyvista periaatteista ja tavoitteista. Liséksi he ovat entista
halukkaampia tekemdan yhteisty6td ja kahdenvélisid takaisinottosopimuksia 1ahto- ja
kauttakulkumaiden kanssa.”

Florian Trauner on tutkinut sitd kuinka EU pyrkii edesauttamaan naapurimaidensa
l&hentymistd EU:iin. L&hentymisen ehtona on se, ettd valtio muuttaa politiikkaa, normeja ja
kaytantoja sellaisiksi kuin EU haluaa. Traunerin artikkelissa tarkasteluun on otettu L&nsi-

Balkanin valtioiden oikeus- ja sisdasioiden eurooppalaistaminen. Keskeinen kysymys on,

1 4szI6 Lipics on tutkinut ZMNE:ssa (Zrinyi Miklés National Defence University) Euroopan yhdennettyé
rajaturvallisuusjérjestelmaa ja yleista turvallisuutta (public security).

52 Vierailevalla virkamiehella tarkoitetaan “yhteisiin operaatioihin ja kokeiluhankkeisiin osallistuvia muiden
jasenvaltioiden kuin vastaanottavan jdsenvaltion rajavartiolaitosten virkamiehid” (Frontex-asetus, la artikla, 6
kohta).

53 Lipics 2010

> |sometsa 2014, tutkielman tiivistelmé ja s.52

> Geddes & Lazarou 2008, s.1, 16-17
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voiko EU tuoda Lé&nsi-Balkanilla sijaitsevia naapurimaitaan lahemmas EU-j&senyyttd niiden
oikeus- ja sisdasioiden eurooppalaistamisella? Tutkimus tuo esiin oikeus- ja siséasioiden
ulkopoliittisen ulottuvuuden. Trauner tuo ilmi, ettd Lansi-Balkanin jasenyytta valmistelevassa
“eurooppalaistumisen mekanismissa” on paljon samaa kuin EU:n edelliselld
laajenemiskierroksella, mutta mukana on my6s uusia ominaisuuksia. Poliittisten ja
taloudellisten ehtojen téyttyminen nahdaén entistd kattavammin ja varhaiseen EU:iin

integroimiseen on kaytossa uusia valineita.>®

Teemu Palosaaren vditoskirja tarkastelee Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
eurooppalaistumista Suomen EU-jasenyyden aikana. Palosaari osoittaa teoksessaan, kuinka
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikka on saanut uuden, eurooppalaisen merkityksen. Suomen
osallistuminen EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ei ole ainoastaan tapa vastata
turvallisuusympdriston muutoksiin vaan se on myo6s valtion tapa madritelld itse&én.
Rauhanturvaamis- ja kriisinhallintaoperaatiot toimivat selkeind eurooppalaistumisen
mobilisoijina kansallisissa péaatoksenteon rakenteissa. Erityisesti késitteellinen muutos
rauhanturvaamisesta Kkriisinhallintaan, jossa rauhanturvaaminen siséltada valtion identiteettiin

liittyvid elementtej4, osoittaa ylhaalta alas -suuntaista eurooppalaistumista.>

Yhteenvetona aikaisemmasta tutkimuksesta voidaan sanoa, ettd rajaturvallisuutta ilmiona ja
kasitteend sekd EU:n (yhdennettyd) rajaturvallisuutta on tutkittu suomalaisten ja
ulkomaalaisten tutkijoiden toimesta. N&kokulmat vaihtelevat turvallistamisen ndkokulmasta
maahanmuuttopoliittiseen sekd oikeudelliseen nékokulmaan. Frontexin koordinoimia
operaatioita on tarkasteltu lahemmin Isometsan merellisia yhteisoperaatioita kasittelevéassa
tutkielmassa ja Lipicsin Focal Points Land -konseptia tarkastelevassa artikkelissa.
Eurooppalaistuminen nakokulmana sen sijaan nayttdisi olevan melko yleinen. Osa
tutkijoista® pitdd eurooppalaistumista jopa muotitermind. Moni tutkija on yhdistanyt
eurooppalaistumisen ja EU:n ulkorajoihin liittyvat asioita, kuten maahanmuuttopolitiikka tai
oikeus turvapaikkaan. Talldin keskitssa on eurooppalaistumisen ulottuvuudet. Harva tutkija
ottaa lahtokohdakseen eurooppalaistumisen mekanismit, kuten tdssé tutkielmassa on tehty, ja
yhdistéa ne Frontexin toimintaan. Ndin ollen valinta ottaa eurooppalaistuminen ndkokulmaksi
Frontexin Focal Points Land -konseptiin, luo télle tutkielmalle mahdollisuuden tuoda alaan

liittyvaan keskusteluun jotain uutta.

% Trauner 2008, s.1-3, 16-17
5 Palosaari 2011, 5.204-218
%8 Ks. esim. Olsen 2002, 5.921



14

Mihin tdmd tutkielma sijoittuu tutkimuksen kentdssa? Tama tutkielma on osa
sotatieteelliseen®® korkeakoulututkintoon kuuluvia strategian®® paaaineopintoja. N&in ollen
tutkielma on vahvasti sidoksissa strategian tieteenalaan (engl. strategic studies), jossa huomio
kiinnittyy ~ “valtion tai valtioiden muodostaman yhteison turvallisuuspadmaarien
tavoitteluun.®® Tutkielmassa liikutaan toisaalta melko yleisella tasolla, kuten teorialuku
osoittaa, mutta toisaalta tarkastellaan hyvinkin yksityiskohtaisia seikkoja, kuten yksittaisten
operaatioiden yksittaisia tavoitteita. Tutkittava ilmi6, Frontexin Focal Points Land -konsepti,
on osa eurooppalaista  rajaturvallisuusdiskurssia.  1lmi6td on  problematisoitu
integraatioteoriaan kuuluvan eurooppalaistumisen kasitteen avulla. Tutkielma siis yhdistaa
rajaturvallisuuden ilmiéon  kuuluvan Focal Points Land -operaatiokonseptin ja

eurooppalaistumisen késitteen strategian tieteenalan nakékulmasta.

% Juha Makisen mukaan perinteisessa sotatieteellisessa diskurssissa sotatieteet on usein jaettu perustaviin ja
kokoaviin. Siitd, mitd tdma jaottelu pitdd sisallaén, on tehty suppeita ja laajoja tulkintoja. Suppean tulkinnan
mukaan perustaviin sotatieteisiin kuuluvat sotahistoria, sotatekniikka, sotilaspedagogiikka, sotilaspsykologia ja
sotilassosiologia. (Mé&kinen 2015, s.19) Pasi Kesselin mukaan em. sotatieteiden tiedekdsitykset pohjimmiltaan
perustuvat “siviilitieteisiin” luokiteltavien emotieteenalojen tiedekésityksiin. Kokoaviin tieteisiin katsotaan
kuuluvan johtaminen, operaatiotaito ja taktiikka sekd strategia. Siitd, mihin kokoavien sotatieteiden
tiedekasitykset perustuvat, on olemassa eri nakemyksid. (Kesseli 2008, s.9) Keskustelua on kéyty siitd,
muodostaako kyseinen oppirakennelma “muusta tieteestd erillisen vai siihen yhdistyvidn saarekkeen, jossa
tieteelliset pelisddnndt voivat olla joko itsendisesti tai yhteensopivasti mddriteltyjd?” (Makinen 2015, s.19)
Tamadn tutkielman kannalta olennaista on se, ettd koska strategian oppiaine limittyy l&heisesti valtio-opin ja
kansainvélisen politiikan tutkimukseen (Sipila & Koivula 2013, s.4), ja kyse ei ole sotilasstrategiasta strategian
erityisend osa-alueena, perustuu tutkielman tiedekasitys vahintd&nkin osittain valtio-opin ja kansainvalisen
politiikan tiedekasityksiin.

0 Sanaa strategia kaytetadn Mika Kerttusen mukaan useissa eri yhteyksissa ja tarkoituksissa. Alunperin
’strategia’ tarkoitti muinaisessa kreikan kielessé sotapéillikkyytta sekd sotapaéllikélle kuuluvia asioita. Carl von
Clausewitz médritteli strategian olevan oppi taistelujen k&dymisestd sodan pddmadarien saavuttamiseksi, joka on
ollut melko kestdvd méaéritelmé. Nykydan strategiasta puhutaan muun muassa turvallisuuspoliittisessa, poliittis-
sotilaallisessa ja poliittis-strategisessa mielessa tai esimerkiksi liikkeenjohdon ympéristossa. Strategiaa kaytetdén
myds kuvaamaan toiminnan tasoa tai tarkeyttd. Poliittis-strategista kasitystd kutsutaan myds Liddell Hartin
tavoin suurstrategiaksi, jonka ydin on ajatus kaikkien voimavarojen, kuten poliittisten, sotilaallisten, teknisten ja
informatiivisten, kayttdmisesta. (Kerttunen 2007, s.1-2)

®! Sivonen 2013, esipuhe
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2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Laadullinen tutkimus tarvitsee taustateoriaa ja tulkintateoriaa. Naista taustateoria on se, jota
vasten aineistoa tarkastellaan. Koska mahdollisuudet tulkita aineistoja ovat l&hes rajattomat,
taytyy tutkijalla olla mielessddn ne kysymykset, joihin hén etsii vastauksia. N&méa
kysymykset, eli se mitd tutkija aineistosta etsii, edellyttavat tulkintateoriaa. Samalla
tulkintateoria ohjaa tutkijan valintoja.®®> Tassa luvussa kasitellaan ensin integraatioteoriaa,
joka toimii tutkielman taustateoriana. Taman jalkeen esitellddn nelja tulkintateoriaa, koska
tutkittavaan ilmioon on tarjolla useita mielekkaitda n&kokulmia. Tulkintateorioista yksi,
eurooppalaistuminen, valitaan lahempddn tarkasteluun ja sen perusteella kootaan malli
aineiston analyysia varten. Lopulta johtopaatosluvussa palataan teoriakeskusteluun ja
tarkastellaan saiko teoria tukea aineistolta vai ei. N&in pyritddn teorian ja empirian

vuoropuheluun.

2.1 Eurooppalainen integraatio ja sen tutkimus

Eurooppalaista integraatiota® eli Euroopan valtioiden yhdentymisprosessia on tutkittu koko
sen 50-vuotisen historian ajan seké yhteiskunnallisena etté poliittisena ilmiona. Integraation
tutkimus on muuttunut voimakkaasti, koska integraation sisdltd ja sen saamat
institutionaaliset muodot ovat kokeneet tuona aika merkittdvid muutoksia. Diskurssin
keskitssa on usein ollut se, millaisiin poliittisiin rakenteisiin integraatio on Eurooppaa
viemassa? Tutkimuksen voidaankin katsoa heijastavan integraation ominaispiirteita, joita ovat
dynaamisuus ja prosessin poliittisten paamaarien kiistanalaisuus.** Tassa alaluvussa
tarkastellaan integraation maaritelmésta kaytyd keskustelua seké tehdaén lyhyt historiallinen
katsaus integraation tutkimukseen.

Politiikan tutkimuksen kannalta integraatioon on liitettavissd kaksi merkittavaa asiaa:
talouden ja politiikan vélinen suhde sek& kansallisvaltion tulevaisuus kannattavana ja
haluttavana tapana jérjestdaa valtion asiat. Herdd kysymys, mika on integraation tavoite ja
miten siihen pdaastddn? Toisen maailmansodan jalkeen vallitsi konsensus siitd, ettd

Eurooppaan taytyy taata rauha. Federalistit ndkivat, ettd saavuttaakseen pysyvan rauhan

®2 Sulkunen & Kekaldinen 1992, s.11

% Integraatiota ja yhdentymista kéytetdan usein toistensa synonyymeind, niin myos tassakin tutkimuksessa.
Integraation syvenemiselld tarkoitetaan unionin toimivallan ja p&atoksenteon ylikansallistumisen vahvistumista
sekd uusien tehtavien siirtymistd jdsenmailta Euroopan unionin padtintivaltaan. Integraation laajenemisella
vuorostaan tarkoitetaan EU:n maantieteellistd laajenemista eli sitd, ettd unioniin liittyy uusia jasenvaltioita.

% Tiilikainen & Palosaari 2007, 5.9-11
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valtioiden taytyy yhteisesti luovuttaa valtaa niiden yl&puolelle rakennettavalle korkeamman
tason hallitukselle. Uusfunktionalistit puolestaan nékivét, ettd tie poliittiseen integraatioon
kay taloudellisten rakenteiden sulauttamisen ja sitd kautta taloudellisen integraation kautta.
Ylikansallisten rakenteiden luominen kiihdyttaa edella mainittua prosessia.® Taloudellinen
integraatio sai nadkyvid muotoja muun muassa Euroopan hiili- ja terésyhteison muodossa,

mutta tutkielman aiheesta johtuen jatamme taloudellisen integraation kasittelyn vahemmalle.

Yhdysvaltalainen politiikan tutkija Ernst Haas nakee, ettd integraation lopputuloksena on
poliittinen yhteiso, joka on p&allekkain aikaisempien yhteisdjen kanssa. N&in ollen hén antaa

poliittiselle integraatiolle méaritelman:

"Political integration is the process whereby political actors in several distinct
national settings are persuaded to shift their loyalties, expectations and political
activities toward a new centre, whose institutions possess or demand jurisdic-

tion over the pre-existing national states.” ®°

Tutkijoiden keskuudessa on erimielisyyttd siit4, millainen on instituutioiden rooli
integraatiossa. Michael Hodges ei integraatiota maaritellessaan née instituutioiden roolia yhta

suurena kuin Haas. Hodges madrittelee integraation seuraavasti:

"The formation of new political systems out of hitherto separate political sys-

tems. %

William Wallace nakee integraation Haasia ja Hodgesia laajemmin, silld han kayttaa termia
vuorovaikutus ottamatta kantaa siihen, millainen vuorovaikutus on kyseessa. N&in ollen hanen

maadritelma ei poissulje taloudellista tai muitakaan ulottuvuuksia:

“The creation and maintenance of intense and diversified patterns of interaction

among previously autonomous units. 08

Tultaessa integraation maéérittelyssd 2000-luvulle, Hix ja Goetz madrittelevat Euroopan

integraation ylikansallisen paatosvallan ja ylikansallisten instituutioiden kautta:

8 Rosamond 2000, s.1-2
% Haas 1958, 5.16

" Hodges 1972, 5.13

%8 Wallace 1990, s.9
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"The delegation of policy competences to the supranational level to achieve
particular policy outcomes; and the establishment of a new set of political insti-

tutions, with executive, legislative and judicial powers. ~69

Integraation alkuvuosikymmening 1940-luvun lopulta 1950-luvun lopulle sekd kylmén sodan
paatyttya politilkkan ja kansainvalisten suhteiden alalla integraatiota tutkittiin lahinna
poliittisena prosessina. Yksimielisyyttd ei koskaan saavutettu siitd, onko integraatio menossa
kohti liittovaltiota vai ei, ja millaisia rakenteita sen avulla pyritddn rakentamaan. Prosessia

yritettiin selittd muun muassa funktionalistisen ja uusfunktionalistisen teorian avulla.”

1980-luvun loppupuolella integraation poliittinen tutkimus muutti muotoaan. Se ei enaa
tarkastellut integraatiota vain poliittisena prosessina tai valtajarjestelmdnd vaan
demokraattisena jarjestelmand. Tiilikaisen ja Palosaaren mukaan tutkimuksessa hahmotettiin,
ettd ”integraation kokonaisvaltaiseksi ymmartamiseksi on tarkasteltava jasenvaltioita sisalta
pdin”. Samalla alkoi muun muassa identiteettien ja puolueiden tutkimus. Samalla kun
integraatio on saanut uusia muotoja, on myos sen tutkimus levinnyt yha uusille alueille. Uutta
rintamaa integraation tutkimuksessa edustaa niin sanottu eurooppalaistumistutkimus, jossa
tutkitaan jasenvaltioiden politiikan ja unionin politiikan valistd suhdetta. Jatkuva integraation
ja sen tutkimuksen muutos on aiheuttanut integraatiotutkimuksen teorianmuodostuksen

epayhtenaistymisen.”™

1990-luvulla voidaan katsoa alkaneen niin sanottujen uusien integraatioteorioiden aikakausi.
Néiden teorioiden taustalla on usein ajatus, ettd perinteiset integraatioteoriat perustuvat
vanhentuneeseen kasitykseen EU:n olemuksesta. Koska integraatio on saanut ja saa uusia
muotoja, laimenee perinteisten teorioiden kyky selittdd ilmiotd. Uusissa teorioissa integraatio
problematisoidaan eri tavalla. Sen sijaan, ettd kysyttaisiin miksi integraatiota tapahtuu ja mika
on sen paamaard, kysytadan mitd vaikutuksia integraatiolla on. Uusille teorioille on
luonteenomaista, ettd ne eivat edes yritd selittdd koko EU:n olemusta vaan ne tyytyvit
selittdmaan siitd joitakin elementteja. Taméa vaikuttaa loogiselta kehityskululta, silla Euroopan
poliittinen jarjestelmd on saanut runsaasti uusia muotoja ja sen toimintaan vaikuttavat lukuisat

kansallisen ja unionitason toimijat."

% Hix & Goetz 2000, 5.3

" Tiilikainen & Palosaari 2007, s.10-11
™ Tiilikainen & Palosaari 2007, .10

2 Tiilikainen & Palosaari 2007, s.20-21
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1990-luvun alun jélkeen integraation syvenemisestd johtuen tutkimuksen painopiste on
muuttunut. Paé&paino on ollut tutkimuksella, joka tutkii EU:ta poliittisena jarjestelmand, kuten
EU:n instituutioita seka integraation vaikutusta kansallisiin poliittisiin jarjestelmiin. Koska
EU:n poliittinen jarjestelmd on laaja-alainen yhdistelm& toisaalta hallitustenvalista
yhteistoimintaa ja toisaalta ylikansallista demokratiaa, valitaan teoreettinen viitekehys yleensa
tutkimuskohteen mukaan. Yksi teoria ei kykene selittdmdan EU:n poliittisen jarjestelmén

toimintaa.”

Lyhyen integraatiota ké&sittelevan katsauksen jélkeen péaastaan kysymykseen, miksi integraatio
on valittu tdman tutkielman taustateoriaksi? Miten rajaturvallisuus ja integraatio ovat
sovitettavissa yhteen? EU:n integraation yksi keskeisista tavoitteista on ollut muodostaa
vapauden, oikeuden ja turvallisuuden alue, jossa ihmiset, palvelut, pddoma ja tavarat voivat
liikkua vapaasti.”* Tama on konkretisoitunut Eurooppana, jossa sisdrajatarkastuksista on
luovuttu ja ulkoraja pyritddn valvomaan entista tehokkaammin. Heiskanen nékee, ettd koko
EU:n yhdennetyn rajaturvallisuuden kasite (IBM) liittyy olennaisena osana Euroopan
integraatioprosessiin.”  Rajaturvallisuuden viitekehyksessa jasenvaltiot ovat paatyneet
luovuttamaan valtaa’® EU:lle. N&in ollen voidaan todeta, ettd integraatioteorialla on kyky
selittdd EU:n rajaturvallisuuden luonnetta ja dynamiikkaa. Taman vuoksi se sopii tutkittavan

ilmion taustateoriaksi.

Tiilikaisen ja Palosaaren mukaan integraation tutkimukselle on ollut tyypillista se, ettd uudet
niin sanotut keskitason teoriat pyrkivat selittdmaan ja kasittelemaan vain joitain EU:n
elementtejd. Ne eivat pyri klassisten integraatioteorioiden tapaan selittdmadn koko EU:n
dynamiikkaa ja sen syitd. T&mé on aiheuttanut sen, ettd integraatioteoria on hajautunut ja
tullut monimuotoisemmaksi.”” Taman tutkielman teoreettisen viitekehyksen valintaan on
vaikuttanut ensisijaisesti tutkittava ilmid. Seuraavissa alaluvuissa osoitetaan, ettd ilmion

tutkimista varten selitysvoimaa I0ytyy useasta eri teoriasta.

"> Raunio 2007, 5.115

* Dinan 2005, 5.3-6

" Heiskanen 2013, 5.315

"® Vallan luovuttaminen EU:lle rajaturvallisuusasioissa ei kuitenkaan ole ollut yksioikoista. EU-tason asetukset
ovat suoraan jésenvaltioissa sovellettavaa lainsdddantdd, mutta vastuu ulkorajoista on edelleen yksiselitteisesti
jasenvaltioilla. Pollak & Slominski ovat tutkineet Frontexin roolia EU:n ulkorajojen valvonnassa. Alun perin
komission tavoitteena oli tehdd Frontexista taysin itsendinen virasto, joka kykenee operatiiviseen toimintaan.
Jasenvaltiot kuitenkin vastustivat t4td, joten Frontexista tuli kompromissi kansallisen rajavalvonnan ja
yhteisollistetyn rajavalvonnan valill&. Frontex on osittain itsendinen virasto, mutta se ei kykene operatiiviseen
toimintaan ilman jésenvaltioiden hyvéntahtoisuutta. (Pollak & Slominski 2009, 5.919-920)

" Tiilikainen & Palosaari 2007, s.20-21
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2.1.1 Uusfunktionalismi

Uusfunktionalismia voidaan pitdd 1950-luvun hallitsevana liberalistisena integraatioteoriana.
Se pohjautuu David Mitranyn jo 1940-luvulla kehittdmdn funktionalismin premisseihin.
Uusfunktionalismi pyrkii “selittaméan sité logiikkaa, joka saa valtiot vapaaehtoisesti
luopumaan osasta suvereenia maaraysvaltaansa toisten valtioiden ja kansainvalisten
instituutioiden hyvaksi”. Uusfunktionalismin edustajia olivat saksalainen Enrst Haas,
yhdysvaltalainen Leon Lindberg ja yhdysvaltalainen Philippe Schmitter.”® Se kehittyi
haastamaan kahta 1950-luvulla vallassa olleita kansainvélisten suhteiden teoriaa — klassista
realismia ja idealismia.”® Uusfunktionalismi, sen nykyajan vastine, ylikansallinen hallinto
(supranational governance), ja jossain maarin monitasoisen hallinnan nakékulma (multilevel
governance) keskittyvat padasiassa Euroopan instituutioihin ja niiden aikaansaannoksiin

suhteessa eurooppalaiseen politiikkaan.®

Haasin mukaan valtion edut heijastuvat kansallisesta valtakamppailusta. Valtiolla ei ole
olemassa yksid ja ainoita intressejd vaan ne ovat sidoksissa vallassa olevien poliittisten
toimijoiden arvoihin. Alueellista integraatiota voidaan odottaa tapahtuvan silloin kun vallassa
olevat yhteiskunnalliset toimijat pé&attdvat kaantyd intressiensd tavoittelemisessa
ylikansallisten instituutioiden puoleen omien valtioidensa hallitusten sijaan. Samalla naiden
instituutioiden legitimiteetti ja valta kasvavat. Integraatio ldikkyy niin sanotun spill-over-

mekanismin myoté uusille politiikan sektoreille.®*

Haasin mukaan uusfunktionalismin sisdltimé ontologia perustuu ’pehmeéddn” rationaaliseen
valintaan. Valtioiden sosiaaliset toimijat tekevat kaikkensa saavuttaakseen omat arvoihin
pohjautuvat tavoitteensa. Tarvittaessa omat arvot ja intressit madritelld&n uudelleen.
Nationalismi véistyy ihmisen halun edessa saavuttaa oma materiaalinen, normatiivinen ja

asemaan perustuva tyytyvaisyys.®

Uusfunktionalismin yksi perusajatuksista on spill-over-mekanismi, jossa integraatio alkaa
tyypillisesti yksinkertaisista ja teknisistd kysymyksista, joissa hyoty on nahtévissé nopeasti.

Tamén jalkeen integraatio levidd ja “laikkyy” alueelta toiselle sitd mukaa, kun toimijat

"8 Tiilikainen & Palosaari 2007, 5.18
™ Haas 1968, xiv

80 Vink 2003, 5.64

8 Haas 1968, xv

8 Haas 1968, xv
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havaitsevat yhteistyon itselleen hyoddylliseksi. Samalla valtio madrittelee omia etujaan

uudelleen.®®

Uusfunktionalismi tarjoaa mielekk&an nakdkulman eurooppalaisen rajaturvallisuusyhteistyon
tutkimiseen. Rajaturvallisuuden kannalta yhtend keskeisend integraation merkkipaaluna
voidaan pitdd Schengen-sopimuksen ratifiointia ja sen suomaa vapaan liikkuvuuden aluetta.
Vapaan liikkuvuuden alue on kasvanut 1990-luvulta merkittavésti ja rajaturvallisuuteen
liittyvadn integraation voidaan katsoa laikkyneen spill-over-mekanismin mukaisesti

rajaturvallisuusviraston perustamiseen ja sen koordinoimiin yhteisiin operaatioihin®.

2.1.2 Hallitustenvalisyys

Hallitustenvalisyys (intergovernmentalism) kehittyi kylman sodan aikana 1960-luvulta
eteenpéin. Tuolloin eurooppalaisten valtioiden yha syvempi integroituminen pyséhtyi ja
yhteisojen politiikassa korostuivat jasenvaltioiden kansalliset intressit. Tuohon aikaan
integraatio naytti enemmankin perinteiseltd valtioiden valiseltd yhteisty6ltd kuin niiden
valiseltd yhdentymiseltd ja integraation tutkimuksessa pinnalle nousivat kansainvalisten
suhteiden ldhestymistavat. Tiilikainen ja Palosaari ndkevét, ettd hallitustenvélisyys “pyrkii
ottamaan jollakin tavoin huomioon integraation tapaisen pitkalle menevéan valtioidenvalisen
yhteistyojarjestelman erityispiirteet irtautumatta silti  lopullisesti  valtiokeskeisesta
maailmankuvastaan.” Hallitustenvélisyyden padasiallisena oppi-isdénd voidaan pitéé

yhdysvaltalaista Stanley Hoffmania.®®

Hoffman nakee kansallisvaltion tulevaisuuden melko pessimistisesti vuonna 1966 julkaistussa
artikkelissaan Obsolete or obstinate? The fate of the nation-state and the case of Western Eu-
rope. Hanen poliittiseen realismiin pohjautuvat ajatukset haastoivat uusfunktionalismin
perusperiaatteet. Hoffman nakee artikkelissaan, ettd suuri maara itsendisia kansallisvaltioita
tekee maailmasta maailmanrauhan kannalta vaarallisen ja hyvinvoinnin kannalta epéloogisen
paikan. Né&in ollen han kannattaa poliittista yhdentymista mutta nakee, ettd integraation
perusyksikkona taytyy olla kansallisvaltio. Hoffmanin ajatusten mukaan integraatio kannattaa

ulottaa esimerkiksi kaupankayntiin ja maatalouteen (low politics), jolloin yhdentyminen on

8 Ojanen 2007, 5.69

8 |sometsdn mukaan spill-over -mekanismi nikyy Frontexin merellisissd yhteisoperaatioissa siten, ettd
jasenvaltioiden valinen yhteistyd on syventynyt ja laajentunut uusille toiminta-alueille, kuten huumausaineiden
ja savukkeiden salakuljetuksen torjuntaan, meripelastukseen ja kalastusrikosten ja ympériston pilaantumisen
torjuntaan. (Isometsé 2014, tutkielman tiivistelm4 ja s.52)

% Tiilikainen & Palosaari 2007, 5.18-19
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luonteeltaan hallitustenvalistd, kansallista etua ajavaa kaupankdyntid. Integraatioon
ulkopolitiikassa, kansallisessa turvallisuudessa ja voimankayttoon liittyvissa (high politics)

Hoffman suhtautuu vastahakoisesti.®

Valtiokeskeistd maailmankuvaa ei voi FPL-konseptia tarkasteltaessa sivuuttaa, silla
jasenvaltiot osallistuvat FPL-operaatioihin jasenvaltion ja Frontexin kahdenvélisten
neuvotteluiden tuloksena. Né&in ollen virkamiesten ja kaluston lahettdmisessa operaatioon on
eittdmattd aina mukana myos kansallisia intresseja. Néita intressejé voivat olla jasenvaltioiden
kahdenvalisten suhteiden yllapitdminen, tietyltd alueelta oman valtion alueelle suuntautuvien
sisdisen turvallisuuden uhkien torjuminen sekd oman valtion rajaturvallisuushenkiléston

kouluttaminen.

2.1.3 Federalismi

Federalismi on niin sanottu Kklassinen integraatioteoria, joka liitetddn eurooppalaisen
integraation ensimmaisiin vuosikymmeniin eli 1950- ja 1960-lukuun. Federalismia voi
luonnehtia kahdella sanalla: kokonaisvaltainen ja normatiivinen. Kokonaisvaltainen se on
siind mielessd, etta se pyrki selittamaan, funktionalismin® tavoin, integraation keskeisté
logiikkaa. Normatiiviseksi federalismia voi kutsua siksi, ettd se pyrki esittdmaan ratkaisuja

tunnistamiinsa yhteiskuntaa koskeviin ongelmiin.®

Federalismia ei tutkijoiden keskuudessa pidetd yhtendisend tutkimusperinteend. Télle on
annettu useita eri syitd. Ben Rosamond nakee keskeisena syyna sen, ettd federalismilla on
ollut taipumus olla poliittinen projekti, jolla on selkeita tavoitteita.? Tiilikainen puolestaan
nakee yhtend syynd federalismin hajanaisuudelle sen, ettd federalismia ja federalismin

poliittista teoriaa on vaikea yksiselitteisesti erottaa toisistaan.*

Michael Burgessin ndkemyksen mukaan federalismiin liittyy paljon konseptuaalista ja

metodologista sekaannusta sen takia, ettd useasti Kirjallisuudessa federalismista ja

% Hoffman 1966, s.862-870

8 Teija Tiilikaisen mukaan monissa integraatiotutkimusta kasittelevissa teoksissa federalismi ja funktionalismi
mainitaan toistensa vastinpareina. T&m& antaa helposti virheellisen kuvan siitd, ettd ndiden kahden
lahestymistavan valilla vallitsee tieteenteoreettinen samankaltaisuus. Niiden tieteelliset premissit ovat kuitenkin
sen verran etdélla toisistaan, ettd niiden valinen keskustelu ei ole kovinkaan luontevaa. (Tiilikainen 2007, s.38—
39)

% Tiilikainen 2007, 5.35

8 Rosamond 2000, s.23

% Tiilikainen 2007, 5.35
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federaatiosta, eli liittovaltiosta, puhutaan toistensa synonyymeina.” Tutkijat ovat kuitenkin
yksimielisia siitd, ettd federaatio on erityinen organisaatiomuoto ja se koostuu rakenteista,
instituutioista ja menetelmista.®? Intialaisen Ramesh Dikshitin mukaan federaation
ominaispiirteet on laajalti tunnettuja. Federaatio syntyy kun erilliset, autonomiset tai
autonomisiksi haluavat poliittiset yksikot muodostavat valtion jossa on yksi suvereeni

hallitus, mutta yksikéille ja4 jonkinasteinen alueellinen autonomia.*

Siitd, mika erottaa federaation muista valtiomuodoista, vallitsee tutkijoiden valilla kohtalainen
yksimielisyys. Preston King ja Maurice Vile ndkevat, ettd federaatio ei-keskitetty poliittinen
jarjestelma, jolla on perustuslaillinen hallitus.** Perustuslaillisuutta korostaa my6s Dikshit.
Hénen mukaansa federaation ydin ei ole se miten valta on jaettu federaation ja paikallisten
hallitusten kesken vaan sen ydin on nimenomaan perustuslaillinen autonomia (consitutional
autonomy).” Toisaalta King nakee, ettd federaatio on yksi hallintomuoto muiden

demokraattisten®® hallintomuotojen joukossa.®’

Michael Burgess nakee federalismin kolmella eri tavalla: ideologisena mielipiteena,
filosofisena lausuntona ja empiirisend faktana. ldeologisena mielipiteend se realisoituu
suosituksena federaatioon tai jopa aktiivisena federaation edistdamisend. Se voi nakya
avoimena ohjauksena tai normatiivisena arviointina kohti ideaalista organisaatiota.
Federalismin voi nahdd myds empiirisend faktana, joka ottaa huomioon sosiaalisen,
ekonomisen ja poliittisen monimuotoisuuden. Federalismi on eldvad elamé&a, joka on vapaa

ideologisista ja filosofisista nakemyksista.”

Federalismin kyky selittd valta- ja valtiorakenteita eri puolella maailmaa vaihtelee alueittain.
Euroopan tapauksessa federalismia on Kritisoitu padasiassa siitd, “etteivat eurooppalaiset
valtiorakenteet yhdistyneetkddn nopeasti liittovaltiojarjestelméan muotoon, toisin kuin

joissakin federalismin muodoissa oletettiin.” Federalismi alkoi saavuttaa jalleen suosiota

! Burgess 1986, .15

% Burgess 1986, .17

% Dikshit 1975, s.1

% King 1982, 5.91, 140, Burgess 1986, s.17.

% Dikshit 1975, s.4

% \/aikka federaatio on demokraattinen valtiomuoto, voidaan demokratian toteutumisesta federaatiossa olla
montaa mieltd. Koska liittovaltioiden asukasluvut ovat joskus merkittavéstikin erilaiset, vaihtelee liittovaltioiden
asukkaiden suhteellinen &anivalta. Nain ollen se, miten eri osavaltioiden asukkaat saavat aanensa kuuluviin,
vaihtelee osavaltioittain. (King 1982, 5.88)

9 King 1982, 5.140

% Burgess 1986, 5.20
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1990-alkupuolella, kun Euroopan talous- ja rahaliitto (EMU) sai syntynsé. Tuolloin julkaistiin

useita federalistista lahestymistapaa kasittelevia tieteellisia artikkeleita ja teoksia.*®

EU:n rajavalvonnan kehitys on tukenut federalistien ajatuksia joitain kertoja. Ensimmaisena
kertana voidaan pitd4d vuotta 2002, jolloin komissio antoi neuvostolle ja parlamentille
rajavalvontatiedonannon nimeltddn Kohti Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojen
yhdennettya valvontaa. Federalismin kannalta tiedonannon merkittavin kohta on luvun Il e -
kohta, jossa ehdotetaan ulkorajavalvonnasta aiheutuvien kustannusten jakamista
jasenvaltioiden kesken, sekd Euroopan rajavartiolaitoksen perustamista jasenvaltioiden
rajavalvonnan tueksi.'® EU:n neuvosto julkaisi taman jalkeen ensimmaisen suunnitelmansa’®*
EU:n ulkorajavalvonnasta, joka Niemenkarin mukaan pohjautuu vahvasti komission
tiedonantoon, mutta  Eurooppalainen  rajavartiolaitos'®  mainitaan  suunnitelmassa

maltillisemmin 1%

Rajaturvallisuudesta ja federalismista puhuttiin samoissa lauseissa joulukuussa 2015
Eurooppaa koetelleen turvapaikanhakijakriisin yhteydessé. Schengen-alueen toimivuuden ja
yhtendisyyden valtavien todettiin olevan rasitusten edessd, silld vuoden 2015 aikana
Eurooppaan oli tullut laittomasti yli 1,5 miljoonaa ihmistd. Taman vuoksi moni jasenvaltio oli
palauttanut sisarajatarkastukset. EU:n komissio esitti useita toimenpiteitd tilanteen
helpottamiseksi ja yksi ndista oli Euroopan raja- ja merivartiojarjestelméan (European Border
and Coast Guard, EBCG'®) perustaminen. Ehdotuksen mukaan osaksi Euroopan raja- ja
merivartiojarjestelmaa sille perustettaisiin sen omista rajavartijoista perustuvat operatiivinen

joukko, joka voitaisiin maaratd rajaturvallisuustehtaviin Schengen-alueen ulkorajoille

* Tiilikainen 2007, s.40

100 i omission tiedonanto 7.5.2002, Kohti Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojen yhdennettya valvontaa,
s.20

191 Eyroopan unionin neuvosto 14.6.2002, Plan for the management of the external borders of the Member States
of the European Union

192 Eyroopan rajavartiolaitos omine joukkoineen ei toteutunut neuvoston suunnitelman pohjalta, vaan kehitys
johti Frontexin perustamiseen. Ajatusta ei kuitenkaan ole hylatty. Frontex-asetuksen 33 artikla siséltdd kohdan,
jonka mukaan Frontex teettdd viiden vuoden vélein riippumattoman ulkopuolisen arvioinnin Frontex-asetuksen
taytdntdonpanosta. Taman lisaksi vuonna 2011 tehdyn asetusmuutoksen jalkeisessd arvioinnissa tarkasteltiin
my0s jasenvaltioiden ulkorajavalvonnan yhteensovittamisen riittdvyyttd, ja mahdollisuutta luoda Euroopan
rajavartiointijarjestelma. (Frontex-asetus, 33 artikla)

193 Niemenkari 2003, s.49

104 Ehdotuksessa Frontex nimetaan uudelleen, sen roolia vahvistetaan ja sille perustetaan ns. nopean toiminnan
reservi (radip reserve pool), johon jasenvaltiot velvoitetaan osallistumaan. Lisdksi komissio ehdottaa, ettd
Schengen-evaluointijarjestelmdd taydentdméén perustettaisiin  ns. haavoittuvuuksien arviointijarjestelma
(vulnerability assessment). (Euroopan komissio, Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
Euroopan raja- ja merivartiojérjestelmastd ja asetuksen (Euroopan komissio) No 2007/2004, asetuksen
(Euroopan komissio) No 863/2007 ja neuvoston paatdksen 2005/267/EC kumoamiseksi, $.9-10)
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105

komission paatoksella. Ehdotus heréttdd kysymyksia jasenvaltioiden suvereniteetin

séilymisesta seka siitd, vieké EBCG EU:n yhden askeleen lahemmés federaatiota.

2.2 Eurooppalaistuminen

Eurooppalaistumistutkimuksen voidaan katsoa saaneen alkunsa 1990-luvun puolivalissa
vallassa olevien integraatioteorioiden® kritiikista. Kritiikin mukaan kysymys siité, pitaisiko
olla enemmén tai vdhemman integraatiota, ei perustele EU-toimijoiden kayttaytymista.
Kritiikkia esittivat muun muassa Simon Hix ja Ben Rosamond.’®” Aluksi tutkijat nakivat
eurooppalaistumisen lahinna Euroopan tasolla tapahtuvana instituutioiden'® rakentamisena,
jossa tietyt kansalliset intressiryhmat yhdistivat voimansa ja perustivat EU-tasoisia
instituutioita. Véahitellen tutkimus kohdentui tarkastelemaan EU:n vaikutuksia kansallisen

199 Mielenkiinnon kohteena

tason poliittisiin instituutioihin ja niiden tapaan tehda politiikkaa.
ovat myos olleet EU:n paatosten kansallinen toimeenpano ja EU:n vaikutus kansallisten
puolueiden toimintaan. Na&itd voidaan pitd4d eurooppalaistumistutkimuksen yhtena

merkittavana debattina.*°

Yhdysvaltalainen Robert Ladrech oli ensimmadinen politiikan tutkija, joka maaritteli
eurooppalaistumisen ja kaytti sitd tutkimuksen teoreettisena viitekehyksend. Tama tapahtui
vuonna 1994 ja Ladrechin maaritelma on saanut tutkijapiireissa laajan hyvaksynnan.'*

Maaritelman mukaan eurooppalaistuminen on

’polititkan painopistetta ja sisaltbd muokkaava asteittainen prosessi, jossa

Euroopan unionista tulee osa kansallisen politilkkan valmistelun ja

pddtoksenteon logiikkaa. 112

5 Euroopan komissio, Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan raja- ja

merivartiojarjestelmdstd ja asetuksen (Euroopan komissio) No 2007/2004, asetuksen (Euroopan komissio) No
863/2007 ja neuvoston paatbksen 2005/267/EC kumoamiseksi, s.1-5

106 Esim. uusfunktionalismi, hallitustenvalisyys ja federalismi.

" palosaari 2011, 5.22

198 sijita, mita instituutiolla tarkoitetaan, on eri merkityksi4 eri integraatioteorioissa ja teoriakeskusteluissa. T4ssa
tutkielmassa instituutio ymmarretddn EU-tasoisena integraation tuotteena. Risse, Cowles & Caporason mukaan
kansallisten rakenteiden tarkein komponentti on instituutiot. Muodolliset instituutiot tarkoittavat organisaatioita,
joilla on Kirjoitetut s&4&nnot ja toimintatavat, jotka saatelevat niiden toimintaa (Risse, Cowles, & Caporaso 2001,
s.4-5).

109 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.3

19 Tiilikainen 2011, 5.22

' Raunio 2007, 5.133

12| adrech 1994, .69
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Eurooppalaistuminen taytyy termind erottaa eurooppalaistamisesta. Naistd jalkimmainen on
prosessi, jossa jokin osapuoli tai toimija tietoisesti pyrkii aiheuttamaan eurooppalaistumista.
Eurooppalaistamiseksi voidaan kutsua Ladrechin maaritelméd mukaillen sellaista prosessia,
jossa esimerkiksi jokin EU:n instituutio pyrkii tietoisesti saattamaan EU:n osaksi yhden tai

useamman valtion "kansallisen politiikan valmistelun ja paatoksenteon logiikkaa "**,

2000-luvulla  eurooppalaistumista  koskeva mielenkiinto laajeni EU:n direktiivien
noudattamisesta ja toimeenpanosta EU:n asettamiin uskomuksiin ja odotuksiin kansallisella
tasolla. Tarkastelun kohteena olivat kansallisessa p&atoksenteossa muun muassa
eurooppalaistumisen aiheuttamat Kirjoittamattomat saannét, normit ja toimintatavat. Tama
ldhestymistapa on mahdollistanut eurooppalaistumistutkimuksen leviamisen kansalliseen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan, koska kyseisella politiikan alalla ei ole EU:n asettamia

direktiiveja, joita jasenmaiden pitaisi noudattaa.**

Eurooppalaistumisesta on tullut suosittu ndkdkulma Euroopan integraation tutkimuksessa.
Siit4, mitd eurooppalaistuminen on, ei olla yksimielisid. Suuri osa eurooppalaistumista
koskevasta kirjallisuudesta puhuu eurooppalaistumisesta silloin, kun jokin eurooppalainen
seikka vaikuttaa kansallisen tason politiikkaan.™> Eurooppalaistumisen tutkimus tutkii muun
muassa Vvaltioiden hallinnollista adaptaatiota mahdollisesti tulevaa EU-jasenyytta varten, EU-
direktiivien toimeenpanoa sekd EU:sta johtuvaa jasenvaltioiden rakenteiden ja identiteettien
muutosta. Eurooppalaistumistutkimus on rikastuttanut Euroopan integraation tutkimusta,
koska se tutkii integraation sellaisia osa-alueita, joita on perinteisesti pidetty vahemman
alttiina  eurooppalaiselle vaikutukselle. Naitd osa-alueita ovat poliittiset puolueet,
puoluejarjestelmét, valtioiden hallitukset, pakolaispolitiikka ja kansalaisuus. Tutkimus ei ole

rajoittunut ainoastaan EU:n jasenvaltioihin, vaan my6s EU:iin pyrkiviin valtioihin.™®

Eurooppalaistuminen voidaan termind erottaa kansainvalistymisestd ja globalisoitumisesta.
Naista kaksi jalkimmaistd on maaritelty eurooppalaistumista huomattavasti laajemmin.**’
Ladrech ndkee eurooppalaistumisen ja globalisoitumisen vélisend keskeisend erona sen, ettd
toisin kuin globalisoitumisessa, eurooppalaistumisessa tietty kansallisen tason muutos

voidaan osoittaa johtuvan juuri tietystd EU-tason paatoksestd tai kehityskulusta.*'®

113 ) adrech 1994, .69

14 Tiilikainen 2011, 5.22-23

115 Brzel & Risse 2000, s.1

118 \/ink 2003, 5.63-64

117 Risse, Cowles, Caporaso 2001, 5.4
18 adrech 2010, s.2
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Muutosprosessi vaikuttaa jo ennestddn oleviin kansallisiin rakenteisiin sekd muodollista etta
epamuodollista reittid. Liséksi eurooppalaistuminen sisaltdd Ladrechin mukaan selkeédn

maantieteellisen rajauksen.™*®

Useat tutkijat ovat antaneet oman méaaritelménsa eurooppalaistumiselle. Maéaritelmien valinen
keskeinen ero nayttaisi olevan maaritelmien laajuudessa. Tanja Borzel vuorostaan maarittelee
eurooppalaistumisen prosessiksi jossa valtion sisdpolitiikan osa-alueet tulevat alttiiksi
eurooppalaiselle politiikalle."®® Tata maarittelya on kritisoitu siitd, ettd se rajoittaa
eurooppalaistumisen ulkopuolelle ne epdsuorat tavat, joilla integraatio vaikuttaa kotimaan
politilkkaan. Borzel ndkee siis eurooppalaistumisen ainoastaan kotimaan politiikan

toimintatapojen muutoksena.*

Marten Vink madrittelee eurooppalaistumisen hyvin laajasti:
“domestic change caused by European integration”'?*. Vink ei siis maaritelmassaan ota

tarkemmin kantaa siihen, mika kansallisissa jarjestelmissé on eurooppalaistumisen kohteena.

Myos Claudio Radaelli nakee eurooppalaistumisen huomattavasti Borzelia laajemmin. Hanen
mukaansa eurooppalaistuminen tarkoittaa muodollisten ja epa@muodollisten s&éntojen,
menettelytapojen, politiikan paradigmojen, tapojen joilla asiat tehddén sek& uskomuksien ja
normien rakentumista, leviamista ja institutionalisoitumista siten, ettd ne méaaritellaén ensin
EU-tasolla ja sen jalkeen sisallytetdan kansallisiin diskursseihin, identiteetteihin, poliittisiin
rakenteisiin ja julkiseen politiikkaan.'”® Maarten Vink nikee tissd maaritelmassa hyvana
asiana sen, etta se koskee myos rakenteiden ja identiteettien muutosta.’®* Radaellin mukaan
eurooppalaistumisesta voidaan kéayttad hyvin laveaa maédritelmas, joka sisédltéd EU:n
menettelytavat ja politiikat sekd niiden jalkiseuraukset kansallisissa jarjestelmissd, tai
huomattavasti tdsmallisempad méaritelmad. Puhuttaessa suppeammasta ja tdsmallisemmasta
eurooppalaistumisesta on sille tehtdva selka ero Euroopan integraatioon ja EU:n politiikan

muotoiluun.*?®

Claudio Radaelli ei halua rajoittaa méaaritelmasséan eurooppalaistumisen prosessia koskemaan

ainoastaan organisaatioita. Muutoksen tekijoina voivat olla organisaatioiden liséksi yksil6t.

119 | adrech 1994, .71

120 Byrzel 1999, 5.574

121 \/ink 2003, s.64

122 \/ink 2003, 5.63

123 Radaelli 2000, s.4, Radaelli 2003, 5.30
124 \/ink 2003, s. 64

125 Radaelli 2000, 5.3
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“Processes of (a) construction (b) diffusion (c) institutionalization of formal and
informal rules, procedures, policy paradigms, styles, ‘ways of doing things’ and
shared beliefs and norms which are first defined and consolidated in the making
of EU decisions and then incorporated in the logic of domestic discourse, identi-

ties, political structures and public policies.”**

Claudio Radaelli huomauttaa artikkelissaan Whither Europeanization? Concept stretching
and substantive change, ett4d eurooppalaistumisen maéarittelemisessa on oltava entistd
tarkempi. Mitd enemmé&n tietoa ilmiostd saamme, sitd tarkeamp&d on eritelld mité
eurooppalaistuminen on ja mitd se ei ole. Muutoin vaarana on Kkasitteiden tarpeeton
sekoittuminen. Ilmién maarittely vaatii rajat, muutoin kaikki saatetaan ndhda enemmaén tai
vdhemman eurooppalaistuneina. Tdman estddkseen Radaelli esittelee sellaisia termejd, jotka
ovat l&hella eurooppalaistumista, mutta eivat kuitenkaan tarkoita samaa asiaa. N&it4 termejé

ovat konvergenssi eli lahentyminen, harmonisointi ja poliittinen integraatio.**’

Lahentyminen ei ole eurooppalaistumista, koska niitd koskevien prosessien ja seurausten
valilla on eroavaisuuksia. Toisekseen, eurooppalaistuminen voi tuottaa erilaistumista.
Lahentyminen voi olla seurausta eurooppalaistumisesta, mutta ne ovat selkeasti eri kasitteita.

Eurooppalaistuminen ei myoskédn ole poliittista integraatiota vaikka néiden vélilld on
riippuvuussuhde. llman integraatiota ei olisi olemassa eurooppalaistumista. Radaelli erottelee
termit siten, ettd integraatio on luonteeltaan ontologista ja eurooppalaistuminen post-
ontologista. Tama nékyy siind, ettd integraatiossa on kysymys prosessista jossa valtiot jakavat
suvereniteettiaan ja eurooppalaistumisessa on kysymys prosessista, jossa EU:n toimivat

instituutiot saavat aikaan tietyn vaikutuksen.'?®

Radaelli kannattaa kaésitteelliselld tasolla eurooppalaistumisen ja EU-politiikan muotoilu
selkeéa toisistaan erottamista. Ne ovat vahvassa vuorovaikutuksessa keskenaan. EU-politiikan
muotoutumiseen vaikuttaa kansalliset intressirynmat ja EU:n instituutiot. Analyyttisella
tasolla on tunnistettavissa prosessi, joka johtaa jonkin politiikan alan muotoiluun, seka toinen

vastakkainen prosessi, joka johtuu politiikan jalkivaikutuksista kansallisella tasolla.'?°

126 Radaelli 2000, s.4
127 Radaelli 2000, s.4-6
128 Radaelli 2000, .6
129 Radaelli 2000, 5.6
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Johan Olsen pita4 eurooppalaistumista muotitermina.'*® Hanen mukaansa termin kayton
yleisyys on kenties vylittdnyt sen kayttokelpoisuuden. Vaikka eurooppalaistumisen
mallintaminen on ollut niukkaa ja sen empiiriset todisteet ovat epdyhtendisia, ei termia
kasitettd kannata suinkaan hyldtd. Olsenin mielestd asian ydin ei ole siind, mita
eurooppalaistuminen todella on, vaan siind kuinka termid voidaan kéyttdd apuna
ymmartamaan eurooppalaisen yhteison dynamiikkaa. Han ei pida eurooppalaistumista
uniikkina tai ainutlaatuisena ilmiéna. Paremminkin eurooppalaistumisesta voidaan muodostaa
kéasitys, jonka avulla voidaan verrata dynamiikkaa Euroopan ja muiden hallintojarjestelmien

valilla !

Olsen erottelee viisi eri eurooppalaistumisen muotoa. Ne kaikki vastaavat kysymykseen, mika
muuttuu? NAitd eurooppalaistumisen muotoja voidaan analysoinnin puitteissa pitaa toisistaan
erillddn, mutta todellisuudessa niihin liittyvat prosessit voivat sekoittuvat keskenddn
monimutkaisesti.*** Seuraavaksi kasitellaan Olsenin ajatusten mukaisesti eurooppalaistumisen

eri muotoja.

Ensimmainen kaésiteltdva eurooppalaistumisen muoto on Euroopan'*®* maantieteellinen
laajeneminen. EU on laajentunut koko olemassaolonsa ajan ja ehdokasjasenvaltioita riittda
edelleen, koska EU on ollut houkutteleva vaihtoehto uusille jasenmaille. Laajenemisen
mekaniikka on luonteeltaan normien, identiteettien ja arvojen ohjaamaa. Ne valtiot, jotka
tayttdvat EU-jasenyyden ehdot, padsevat jaseniksi mutta ne valtiot, jotka eivat taytd ehtoja,
jaavat ulkopuolelle.*®* Jaseneksi pyrkivan jasenvaltion on oltava liberaali demokratia, silla
taytyy olla toiminnassa tietyt instituutiot ja sen taytyy toimia sisa- ja ulkopoliittisesti halutulla
tavalla.’® Nain ollen EU eurooppalaistaa sen jaseneksi pyrkivia valtioita, koska EU muuttaa
jaseneksi pyrkivén valtion normeihin, identiteettiin ja arvomaailmaan liittyvia seikkoja.

130 Katso lisaksi Raunio & Saari 2006, .15

31 Olsen 2002, 5.921-923

32 Olsen 2002, 5.923-924

133 Kirjallisuudessa sana "Eurooppa’ tarkoittaa eri asioita kontekstista riippuen. Tissd tutkielmassa Euroopalla
tarkoitetaan Euroopan Unionia ja sen jésenvaltioita.

13% Tutkijat eivét ole yksimielisia siita, kayttavatké EU:n toimijat sen arvoja ja identiteetteja aidosti vai
instrumentaalisesti. Frank Schimmelfennig nékee asiassa valtioiden oman edun ajamisen logiikan. Han mainitsee
jasenvaltioiden olevan laajenemisen suhteen retorisessa ansassa, koska EU:n laajenemisen vastustaminen pilaisi
jasenvaltion maineen yhteisossa. (Schimmelfennig 2001, s.142-143) EU:n laajenemisen vaikutuksista ei ole
laskelmia. Nain ollen moni jasenvaltio epérdi suhtautumisessaan laajentumiseen, koska laajenemisen hyddyista
ja eduista ei voida olla varmoja. Tésté syysta laajenemiseen liittyvien normien ja kdytdnnon valilla on ristiriitaa.
(Olsen 2002, 5.928) Helene Sjursen nédkee asian toisin. Han painottaa EU:n sisdistdmien normien roolin aitoutta.
Normit eivét ainoastaan sddntele toimijoiden toimintaa vaan ne konstituoivat toimijoiden identiteettid. Toisin
sanoen EU:n maantieteellista laajeneminen osaltaan perustuu liberaalis-demokraattisen yhteisén normien liséksi
yhteisoperustaiseen identiteettiin. T&ma yhteinen identiteetti siséltad kasityksen siitd, keitd ovat eurooppalaiset ja
mitd eurooppalaisuus tarkoittaa. (Sjursen 2002, s.508)

% Olsen 2002, 5.926-929
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Toisena eurooppalaistumisen muotona Olsen nékee Eurooppa-tasoisten instituutioiden
kehittymisen. Talld& han tarkoittaa sitd, ettd eurooppalainen hallintojarjestelma
institutionalisoituu ja instituutioille annetaan entistd enemman valtaa tehdd, toimeenpanna ja
valvoa jasenvaltioita sitovaa politiikkaa."*® Thomas Risse, Maria Cowles ja James Caporaso
ovat Olsenin kanssa samaa mieltd siitd, ettd eurooppalaistuminen tapahtuu ennen muuta
institutionalisoitumisen kautta. He médrittelevat teoksessa Transforming Europe -

Europeanization and Domestic Change eurooppalaistumisen seuraavasti:

"We define Europeanization as the emerge and development at the European
level of distinct structures of governance, that is, of political, legal, and social
institutions associated with political problem solving that formalize interactions
among the actors, and of policy networks specializing in the creation of authori-

. 2137
tative European rules.

Heiddn mukaan poliittinen institutionalisoituminen sisaltad muodollisten ja epamuodollisten
séantdjen, menettelytapojen, normien ja politiikkoja koskevien kdytantojen kehittymista niin

alueellisella, kansallisella kuin Euroopan tasolla.'®®

Eurooppa-tason instituutioiden rakentamisen ja kehittdmisen taustalla on ajatus siitd, etta
instituutio tuottaa paremman lopputuloksen verrattuna siihen, ettd jokainen kansallinen
toimija toimisi omillaan. N&in ollen instituutio siséltdd toimijoiden yhdesséd formuloimat

tavoitteet ja politiikan seka rakenteet niiden toteuttamiseksi. *°

Kolmantena eurooppalaistumisen muotona Olsen ndkee muutokset kansallisissa politiikkaan
ja hallintotapaan liittyvissa instituutioissa, joka johtuu Eurooppa-tason instituutioiden
kehityksestd, identiteeteista ja politiikasta. Itse asiassa suurin osa aiheeseen liittyvasta
empiirisesta Kirjallisuudesta késittelee juuri EU:n vaikutusta jasenvaltioihin, ja erityisesti
jasenvaltioiden kansallisiin politiikkoihin ja kayttaytymiseen.*® Talléin EU eurooppalaistaa

jasenvaltioitaan ja eurooppalaistumisen suunta on ylhaalta alas eli top down.

Neljds merkittdva eurooppalaistumisen muoto on eurooppalaisten instituutioiden vienti

(Exporting European Institutions), jolla tarkoitetaan eurooppalaisen poliittisen organisointi- ja

1% Olsen 2002, 5.929

37 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.3
138 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.3
139 Olsen 2002, 5.929-930

9 Olsen 2002, 5.932
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hallintotavan siirtymistd Euroopan ulkopuolelle. Téallaista eurooppalaistumista on tapahtunut
ja tapahtuu usealla eri tavalla. Kun jokin eurooppalainen valtio on ollut alueellisen hegemonin
asemassa, on eurooppalaistuminen tyypillisesti tapahtunut pakon edesséd ja toimintatapojen
vienti on saanut jopa kolonialistisia muotoja. Hegemonioiden p&atyttyd, ovat eurooppalaiset
hallinto- ja toimintatavat joutuneet alttiiksi kilpailulle muualta tulevien tapojen kanssa. N&in
ollen eurooppalaistumista on tapahtunut, mikéli eurooppalainen malli tai tapa on ollut

riittavan houkutteleva,*

Osa tutkijoista ei usko eurooppalaistumiseen eurooppalaisten instituutioiden viennin kautta.
Muun muassa John Meyer véittadd, ettd téllaista eurooppalaistumista ei ole juurikaan
tapahtunut, koska Eurooppa ei ole tarpeeksi erilainen muuhun maailmaan verrattuna. Meyer
myontéad, ettd kulttuurinen materiaali, kuten ihmisoikeudet, huoli ympéristosta ja sosiaalisen
kehityksen saannot, levidvat lahialueille nopeasti, mutta eurooppalaiset arvot ovat hénen
mukaansa niin samanlaisia kuin muuallakin maailmassa, etta niiden vienti& ulos Euroopasta ei

ole viime vuosikymmenina tapahtunut.#?

Euroopan pyrkimys eurooppalaistaa muita valtioita ja alueita voidaan ndhd& eurooppalaisten
valtioiden haluna lisatd omaa poliittista valtaansa. Tdma nakyy eurooppalaisten valtioiden
yhteisend ulko- ja turvallisuuspolitiikkana, kahdenvalisind neuvotteluina seké vaikuttamisena

muiden kansainvalisten organisaatioiden, kuten WTO:n, NATO:n ja YK:n, kautta.'*

Viides Olsenin luokittelema eurooppalaistumisen muoto on Euroopan poliittinen
yhtendistyminen. Se tarkoittaa suvereenien valtioiden yhtendistymista yhdeksi politiikan ja
hallinnon jarjestelméksi, joka on maéaratietoinen, koherentti ja poliittisesti vahva.
Tamankaltaisella eurooppalaistumisella on vahva linkki ulkorajoihin ja niillda tehtavéan

rajaturvallisuusyhteistyohon:

"The development of a European sphere for public will- and opinion formation
contributes to common conceptions of legitimate political organization and a
shared feeling of belonging, giving direction to action capabilities. Internal
borders and barriers are fading or removed. External borders and barriers are

strengthened. **

141 Olsen 2002, 5.937-939
42 Meyer 2001, 5.238
143 Olsen 2002, 5.939
144 Olsen 2002, 5.940
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Eurooppalaistumisen késittely vahvana Euroopan poliittisena yhtendistymisenda ei ole
yleistynyt tutkijoiden keskuudessa, vaikkakin joitain pyrkimyksia tdhan on ollut. Tietyista
tallaisen eurooppalaistumisen indikaattoreista on paasty yksimielisyyteen. Ensiksi, vahva
Eurooppa ei valttdmatta tarvitse mahdollisimman suurta maantieteellistd aluetta. EU:n
laajeneminen merkitsee lisdd aluetta, ihmisid ja resursseja, mutta samalla se lisad alueen
heterogeenisuutta ja vaatimuksia unionin hallintoinstituutioille.  Toiseksi, vahva
keskusjohtoisuus (centre-building) ja hierarkkinen johtamisjarjestelma mahdollistavat
koherentimman toiminnan, mutta toisaalta vahva EU:sta johtuva kansallinen muutospaine
aiheuttaa vastustusta. Kolmanneksi, eurooppalaisten mallien vienti Euroopan ulkopuolelle
tarkoittaa EU-mallien menestymistd, mutta yhtalailla Eurooppa tarvitsee toimintamalleja

Euroopan ulkopuolelta.**®

Tapio Raunion mukaan eurooppalaistumistutkimusten perusteella EU:lla on ollut enemman
vaikutuksia politiikan sisaltoén kuin jasenvaltioiden institutionaalisiin rakenteisiin.
Selvimmin tdma on ollut havaittavissa politiikan alueilla, joissa jadsenmaat ovat luovuttaneet
toimivaltansa EU:lle. Kun tarkastellaan integraation vaikutuksia poliittisiin instituutioihin, on
niiden sisdisissé valtasuhteissa on tapahtunut muutos. Virkamiesten, hallitusten, alueiden ja

paaministerien asema on vahvistunut suhteessa kansallisiin parlamentteihin.

Eurooppalaistuminen teoreettisena tulokulmana ei ole tdydellinen. Ensimmaisena heikkoutena
on se, ettd ilmi6ta selittdvien muuttujien keskindistd suhdetta ja painoarvoa on vaikea vertailla
keskendadn. Usein kay niin, ettd yhteiskunnallisia muutoksia lukkiudutaan selittdméén
nimenomaan integraatiolla, vaikka syy voi loytyda muualtakin. Toinen ongelma liittyy
eurooppalaistumisen kasitteeseen. Tasapainoa kasitteen kapeuden tai leveyden vélill4 on ollut
vaikea |0ytad. Ladrechin maédritelmad on pidetty lilan kapeana, mutta laveammissa
maadritelmissé vaarana on késitteellinen epamaaraisyys. Kolmantena keskeisena heikkoutena
on itse teoria, koska toistaiseksi ei ole pystytty selvittdméan, miten ja millaisissa olosuhteissa
eurooppalaistuminen vaikuttaa jasenvaltioidensa kansallisiin jarjestelmiin.**” Olsenin mukaan
ongelmana ei ole méaritelmien puute vaan nimenomaan toimivan mallin puuttuminen. Nain
ollen eurooppalaistuminen ei ehk& ole niin kayttokelpoinen teoria kuin sen laajalle levinnyt

kayttd antaa ymmartaa.'*

145 Olsen 2002, 5.940-942
146 Raunio 2007, 5.133-134
147 Raunio 2007, 5.135-136
148 Olsen 2002, 5.921
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2.3 Eurooppalaistumisen suunta

Tanja Bérzelin mukaan eurooppalaistuminen on kaksisuuntainen'®® prosessi. Alhaalta ylés
(bottom-up) -prosessissa jasenvaltiot pyrkivat siirtamaan politiikkaansa EU-tasolle. Talla ne
pyrkivat valttamaan ylhaalta alas -suunnassa tapahtuvan politiikan lataamisesta (download)
aiheutuvat  kustannukset.  YIh&alta alas -tapauksessa puhutaan  jasenvaltioiden
adaptoitumisesta (adaptation) EU-tasolta tulevaan politiikkaan. Alhaalta ylos -tapauksessa
puolestaan puhutaan politiikan projektoitumisesta (projection) jasenvaltioista EU-tasolle.
Borzel vaittad, ettd useissa eurooppalaistumista koskevissa tutkimuksissa tehdaéan tietoinen
valinta eurooppalaistumisen suunnasta, jolloin lukkiudutaan tarkastelemaan prosessia

ainoastaan yksisuuntaisena.'*

Johan Olsen ehdottaa jasenvaltioiden adaptoitumiseen liittyvan tutkimuksen avuksi kahta
kasitettd, jotka ovat kokemusperdinen oppiminen ja kilpaileva valinta (experiential learning
and competitive selection). Kokemusperdisesséd oppimisessa on kysymys siitd, ettd muutos
kansallisissa instituutioissa tapahtuu kokemusten ja tulkintojen kautta. Tulkinta tehdaan siitd,
kuinka instituution kannalta relevantit toimijat reagoivat erilaisiin muutoksiin organisaatiossa
ja sen hallinnossa. Muiden toimijoiden suhtautuminen ndihin muutoksiin saattaa vaihdella
suuresti. Kansalliset instituutiot ovat taipuvaisia jatkamaan ja kehittdmadn muiden toimijoiden
edullisiksi tulkitsemia kehityskulkuja. Vastaavasti negatiivisen vastaanoton saaneita
muutoksia pyritddn yleisesti ottaen valttamaan. Kilpailevassa valinnassa puolestaan on
kysymys eloonjaamiskamppailusta, jossa ympariltd tulevat vaatimukset ja vélttamattémyydet
ajavat instituutioiden muutosprosessia. Ne instituutiot, jotka kykenevat muuntautumaan

muuttuvaan toiminnalliseen ja normatiiviseen ymparistoon, selviytyvat. ™

Robert Ladrech on pohtinut eurooppalaistumista ylhaalta alas -prosessina. Talléin on
kysymys EU:n vaikutuksesta jasenvaltioiden kansalliseen politiikkaan, menettelytapoihin ja
instituutioihin. Tdman kuvaaminen kausaalisesti suoraan ylikansalliselta tasolta yksittaiseen
jasenvaltioon on tosin ongelmallista, koska prosessiin liittyy suuri joukko kansallisia tekijdita.
Ylhaalta alas -eurooppalaistumisen analyysia vaikeuttaa erityisesti se seikka, ettd EU:n

normaalin paatoksentekoprosessin mukaisesti jasenvaltiot osallistuvat itse EU-lainsdadédnnon

9 Teemu Palosaaren mukaan eurooppalaistumisen niin sanottu adaptoitumis-projektoitumis-dualismi sisaltaa
myds politiikan siirtymisen jasenvaltiosta toiseen (cross-loading). Jésenvaltioiden valinen lisdéntynyt
tiedonvaihto tai keskindisen oppimisen prosessi (mutual learning) voivat aiheuttaa adaptoitumista. Vastaavasti
jasenvaltio voi tarkoituksella pyrkid saamaan muut j&senvaltiot omaksumaan haluamaansa politiikkaa,
tavoitteita, ndkemyksié ja ideoita, jotka myds aiheuttavat adaptoitumista. (Palosaari 2011, s.35)

19 Borzel 2002, 5.193-194

' Olsen 2002, 5.932-933
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valmisteluun. Jasenvaltiot ajavat ndin tekemalld useasti omaa etuaan. Jasenvaltioiden
hallitukset voivat tuoda itselleen edullista politilkkkaa EU-tasolle ja pyrkid ndin hakemaan
tukea politiikkansa toimeenpanolle kansallisella tasolla.™ Sit4, kuinka eri jasenvaltiot ovat
vaikuttaneet esimerkiksi Frontex- ja Rabit-asetusten laatimiseen ja paatoksentekoon, ei tassa
tutkielmassa kasitelld. Sen sijaan keskitymme tarkastelemaan minkélaista ja minka suuntaista

Frontexin Focal Points Land -operaatioissa tapahtuva eurooppalaistuminen on.

James Marchin mukaan kansallisten instituutioiden adaptoitumisen, eli muuntautumisen,
mekanismi on vaikeasti ymmarrettdvissa ja jaljitettdvissd. Muuntautumisen ja
toimintaympariston muutoksen valilla ei ole helppo 16ytaa yksiselitteistd korrelaatiota.
Myoskadn kysymykseen, miten instituution pitdisi muuntautua, ei ole optimaalista

153

ratkaisua.™ March ja Olsen ehdottavat, etta yleisin tapa instituutiolle muuntautua ympériston

muutoksiin, on I8ytaa sopiva toimintatapa tuttujen ja kaytossa olevien rutiinien joukosta.**
Harold Jacobson toteaa, ettd paine muuntautumiselle vaihtelee toimi- ja politiikanaloittain,
koska Euroopan instituutiot ja politiikat eivat kehity Euroopassa tasaisesti. Jacobson
mainitsee liséksi lukuisia muita vaikuttavia syitd: vaihtelut instituutioiden oikeudellisessa
perustassa, onko Kkyseessé niin sanottu hard law- vai soft law -instituutio, kansallisten

puolueiden tuki muutokselle ja instituution tai regiimin taloudellinen autonomia.**®

Tanja Borzel ja Thomas Risse nékevét, ettd EU:n vaikutuksia jasenvaltioihin pitaisi tarkastella
muutoksen ulottuvuuksien, mekanismien ja seurausten kautta.™® Ulottuvuudella tarkoitetaan
sitd tekijaa tai niita tekijoitd jasenvaltioissa, joihin EU vaikuttaa ja joissa tapahtuu muutos.
Eurooppalaistumisen ~ mekanismi  vuorostaan  tarkoittaa  sitd, kuinka  vditetty
eurooppalaistuminen tapahtuu ja seurauksella tarkoitetaan niitd seurauksia joita

eurooppalaistumisesta jasenvaltioille aiheutuu.™’

152) adrech 2010, 5.21-22

153 March 1981, 5.563-566

5% March & Olsen 1989, s.34
155 Jacobson 2001, s.20

1% Birzel & Risse 2007, 5.485
157 _adrech 2010, s.22



34

Konstitutionaalinen,
toiminnallinen tai

EU- kulttuurinen Kansalliset )
paatoksenteon ja yhteensopimattomuus muutosta Kansallinen muutos
politiikan tulokset S Muutospaine valittavat tekijat (eurooppalaistuminen)

...........................................................................................................

Kuva 1: Ylhaalta alas -eurooppalaistuminen®®®
2.4 EU:n péaatoksenteon ja politiikan tulokset

Eurooppalaistumisessa olennaista on muutos. Robert Ladrechin mukaan eri politiikan alat
(policy) ovat yksi muutoksen ulottuvuus ja se konkretisoituu kahdella eri tavalla. Ensimmaista
néistd Ladrech kuvailee suoraksi tai kovaksi menettelytavaksi, joka tarkoittaa asetusten ja
direktiivien saatdmistd yhteistydssa EU:n komission ja parlamentin kanssa, jonka jalkeen
jasenvaltioiden on toimeenpantava kyseiset saadokset.™ Toista tapaa voidaan kuvailla
epasuoraksi  tai  pehmedksi menettelytavaksi.  Talloin  komissio  voi tavallisen
lainsaatamisjarjestyksen ulkopuolelta antaa ehdotuksia parhaiksi kayténteiksi osalle tai
kaikille jasenvaltioille, jotka paattavét itse hyvéksyvatko ne ehdotuksen vai eivét. Ehdotukset
eivat ole laillisesti sitovia ja ne voivat tulla komission tietoon useista eri l&hteistd kuten muilta

jasenvaltioilta.*®°

Tutkittavan ilmion kannalta keskeisimpid EU:n p&&toksenteon ja politiikan tuloksia ovat
ulkorajoihin, maahanmuuttoon ja turvallisuuteen liittyva politiikka, instituutiot ja sd&ddokset.
Néistd voidaan mainita EU:n yhdennetty rajaturvallisuus ja Schengenin rajasdanndsto, joka
kertoo kuinka IBM toimeenpannaan kaytdnndssa. Ne ovat EU:n aikaansaamia konkreettisia
tuloksia, joiden mukaan jasenvaltioiden odotetaan toimivan. Siitd, kuinka hyvin jasenvaltiot
néit4 toteuttavat, voi syntyd joko yhteensopivuutta tai yhteensopimattomuutta. Prosessi on
kuvan 1 mukaisesti jatkuva, silla jasenvaltioissa tapahtuva kansallinen muutos vaikuttaa EU:n

paatoksenteon ja politiikan tuloksiin.

158 Kuva on koottu soveltaen seuraavista lahteista: Ladrech 2010, s.42, Risse, Cowles & Caporaso 2001, s.6 ja
Hansen & Scholl 2002, s.4-6

159 | adrech 2010, 5.30

180 |_adrech 2010, 5.169
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2.5 Yhteensopimattomuus muutospaineen aiheuttajana

Risse, Cowles ja Caporaso ndkevat, ettd EU:n jasenvaltiot kokevat muutospaineita
(adaptational pressure) mikali ne ovat yhteensopimattomia eurooppalaisten prosessien
kanssa. Mitd suurempi yhteensopimattomuus vallitsee eurooppalaisten ja kansallisten
instituutioiden  vélilla,  sitd  suuremman  muutospaineen  jasenvaltio  kokee.
Yhteensopimattomuudessa on kysymys tietyn politilkan alan yhteensopimattomuudesta
(policy misfit). Jasenvaltio voi kokea my6ds suoria muutospaineita kansallisissa

institutionaalisissa rakenteissaan. 6!

Troels Hansen ja Bruno Scholl puolestaan ndkevét, ettd muutospaineen analysoimiseksi
yhteensopimattomuus pitad pilkkoa pienempiin osiin. He jakavat yhteensopimattomuuden
konstitutionaaliseen,  toiminnalliseen  ja  kulttuuriseen  yhteensopimattomuuteen.'®?
Konstitutionaalinen yhteensopimattomuus koskee niita periaatteita, jotka ohjaavat kansallista
instituutiota. N&itd ovat normit, perinteet ja sellaiset instituution luonteenpiirteet, jotka
sisaltyvat  instituution  toimintaa  ohjaaviin asiakirjoihin.’®®  Toiminnallinen
yhteensopimattomuus koskee organisaatiota, joka tekee kéytdnnon tyota instituutiossa.
Tallaiset asiat ovat ratkaisevia instituution kannalta silloin  kun se kokee
yhteensopimattomuutta. Kulttuurinen yhteensopimattomuus puolestaan tarkoittaa instituution
poliittista kulttuuria. Kulttuuri vaikuttaa siihen, kuinka hyvin eurooppalainen kulttuuri

voidaan integroida instituution tydtapoihin.*®*

Eurooppalaistumisen mekanismi tarkoittaa sitd, kuinka EU vaikuttaa jasenvaltioihin.
Tutkimuskirjallisuudessa mainittu keskeisin tekijé joka laukaisee kansallisen muutoksen, on

jasenvaltion yhteensopivuus (fit) tai yhteensopimattomuus (misfit) verrattuna relevantteihin

161 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.6—7

162 Ks. kuva 1 sivulla 34.

163 Konstitutionaalinen yhteensopimattomuus voidaan jattd4d tassa tutkielmassa hyvin pintapuoliselle
tarkastelulle. Syynd on se, ettd konstitutionaalinen yhteensopimattomuus sovellettuna tutkittavaan ilmiéon,
tarkoittaa kansallisen rajaturvallisuusviranomaisen perustavaa laatua olevaa yhteensopimattomuutta EU:n
standardeihin.  Tallainen  yhteensopimattomuus ei tule ilmi tdmédn tutkielman Il&hdeaineistosta.
Rajaturvallisuusviranomaisen konstitutionaalinen yhteensopimattomuus on seikka, joka kuuluu Schengenin
arviointi- ja soveltamiskomitean valvottaviin asioihin. Perustavaa laatua oleva yhteensopimattomuus on este
Schengen-alueeseen liittymiselle, koska Schengen-alue perustuu siihen, ettd “jdsenvaltiot toteuttavat
tosiasiallisesti ja tehokkaasti liitAnn&istoimia ulkorajojen, viisumipolitiikan, Schengenin tietojarjestelman,
tietosuojan, ..., aloilla” (Neuvoston asetus (EU) N:o 1053/2013, annettu 7 péivéna lokakuuta 2013, arviointi- ja
valvontamekanismin  perustamisesta Schengenin s&&nndston soveltamisen varmistamista varten ja
toimeenpanevan komitean 16 paivand syyskuuta 1998 pysyvén Schengenin arviointi- ja soveltamiskomitean
perustamisesta tekeméan paatoksen kumoamisesta, johdanto-osion kohta 1).

1%% Hansen & Scholl 2002, 5.4-6
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eurooppalaisiin  prosesseihin.*®

N&itd prosesseja ovat muun muassa oikeuskaytanto,
direktiivien toimeenpano ja epamuodollinen EU-normien ja niiden tarkoituksen
ymmartaminen. Prosessien saately vaikuttaa siihen, kuinka hyvin jésenvaltio kykenee

tayttamaan EU:n asettamat normit, s44nnot ja menettelytavat.

Radaellin mukaan EU-mallit (EU-models) ovat yksi merkittdva muutospaineen aiheuttaja.'®’
Ajatuksen EU-malleista esittelivat Chritoph Knill ja Dirk Lehmkuhl artikkelissaan How
Europe Matters — Different Mechanisms of Europeanization. Artikkelin mukaan
jasenvaltioiden on muutettava kansalliset toiminnot vastaamaan “eurooppalaista mallia”, joka

on muotoiltu EU:n ylikansallisessa paatoksenteossa.'®®

Mikali agendalla olevasta asiasta on
olemassa EU-malli, ovat jasenvaltiot muutospaineen alla. Tdmd muutospaine ajaa kohti
Eurooppaan sopeutumista. Radaelli mainitsee esimerkkeind séanneltyja politiikanaloja kuten
kuluttajansuoja, ymparistopolitiikka ja tyoturvallisuus. Muutospaine saattaa aiheuttaa
tilanteen, jossa jasenvaltion on pakko adaptoitua EU-mallin mukaiseksi. EU-mallin mukainen
eurooppalaistumisen mekanismi on Radaellin mukaan néhtavissd myos sellaisilla politiikan
aloilla, joihin osallistuminen on jasenvaltioille vapaaehtoista. Téllainen joustava integraatio
(flexible integration) on mahdollista usealla politiikan alalla. Adaptoitumisesta ei muodostu
jasenvaltiolle pakkoa, mutta jos EU-mallin mukaisesti toimivien jasenvaltioiden lukumaérassa
ylittyy niin sanottu kriittinen massa, jaljelle jadvat jasenvaltiot tuntevat kyseistd mallia
kohtaan vetovoimaa. Radaelli huomauttaa, ettd logiikka ei kuitenkaan toimi mikéli
jasenvaltion houkutus jattdytyd EU-mallin ulkopuolelle kasvaa sitd mukaa kun muut

jasenvaltiot toimivat EU-mallin mukaisesti.**®

Mihin suuntaan eurooppalaistuminen FPL-operaatioissa tapahtuu? Onko vallitsevana
suuntana alhaalta ylos vai ylhdéaltd alas? Vditan, ettd mikali FPL-operaatioilla on
eurooppalaistumista aiheuttava vaikutus, tapahtuu se molempiin suuntiin. Néaista ylhaélta alas
-suunta on hallitseva. Mikéli operaatioissa tapahtuu muodollisten ja epamuodollisten
sédantdjen, menettelytapojen, uskomusten ja normien rakentumista, levidmistd ja
institutionalisoitumista siten, ettd ne siséltyvat sen jalkeen jasenvaltioiden kansallisiin

0

diskursseihin ja identiteetteihin,'’® voidaan sanoa, ettd operaatiot eurooppalaistavat

jasenvaltioita. S&&ntdjen, uskomusten ja normien muodostuminen tapahtuu operaatioissa

165 |_adrech 2010, 5.31-32

166 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.6
187 Radaelli 2000, .16

188 Knill & Lehmkulhl 1999, s.3

169 Radaelli 2000, s.16-17

10 Radaelli 2003, 5.30
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usean eri jasenvaltion virkamiehen toimesta, mutta mikali siitd tulee EU-tason paras kdytanne,
vaikuttaa se jokaiseen jasenvaltioon. Toisin sanoen pienen joukon muodostamasta tai
keksiméstd normista, ajatuksesta tai uskomuksesta saattaa tulla kaikkia jasenvaltioita koskeva
paras kaytantd. N&in ollen ylhaalta alas on hallitseva eurooppalaistumisen suunta. On toki
mahdollista ja todennékadistd, ettd osa virkamiehisté tarkoituksellisesti pyrkii tuomaan oman
jasenvaltionsa ajatuksia, uskomuksia ja normeja EU-tasoisiksi parhaiksi kayténteiksi, jolloin

suunta on alhaalta ylos.

2.6 Kansallisen tason muutokset

Yksi keskeinen kysymys eurooppalaistumistutkimuksessa on se, missa mahdollinen muutos
tapahtuu. Eurooppalaistuminen voi vaikuttaa j&senvaltiossa useaan eri ulottuvuuteen.
Ladrechin mukaan vaikutusta voi olla poliittisissa toimijoissa (politics), instituutioissa’’*

(polity) seka tietyissa politiikanaloissa'’®

(policy). Muutos voi siis tapahtua kansallisissa
puolueissa, intressiryhmissd, kansallisissa paatoksentekijoissa’™ (national executive),
parlamenteissa ja tuomioistuimissa. Tamén tutkielman kannalta mielenkiintoisin on
kansalliset paatoksentekijat. EU-toimijoiden ja instituutioiden valisessa muodollisessa
kanssakaymisessd kansalliset paatoksentekijat mahdollisesti kokevat Ladrechin mukaan
suurimman muutoksen. Keskeisena syyna on se, ettd kansallisten paatoksentekijoiden asema
on vahvistunut suhteessa muihin kansallisiin instituutioihin ja ne toimivat ensisijaisena
keskustelukumppanina EU:n toimijoiden kanssa. Taytyy kuitenkin muistaa, ettd kansalliset
paatoksentekijat toimivat eri ministerididen alaisuudessa, joten todellinen keskusteluyhteys
EU:iin on kansallisissa ministeridissd. Muutos tapahtuu kahta eri reittid. Toisaalta kansallista
politiikkaa pitd4d kehittdd vastaamaan EU-lains&adant6d, toisaalta kansallista politiikan
toimeenpanoa on Kkehitettdvad siten, ettd sitd voidaan mahdollisesti vieda EU:n

paatoksentekoon.!"

Muutospaine ei  automaattisesti  johda  merkittdvadan  kansalliseen  muutokseen.
Institutionaalinen muutos on usein vaikeaa, koska instituutioihin on ajan myota hioutunut ja

vakiintunut tietty tapa tehda asioita. Liséksi instituutioiden muuttaminen on jasenvaltioille

"1 sana instituutio tarkoittaa seuraavia asioita: 1. yhteiskunnallinen, kirkollinen tai muu laitos, 2. vakiintunut
yhteiskunnallinen tapa, tapajarjestelmé (Nurmi, I. Rekiaro, P.Rekiaro & Sorjanen 2004, s.180).

172 Englanninkielisessa tutkimuskirjallisuudessa esiintyy termej, joiden suomentaminen on vaikeaa, koska
suomen kielesta ei aina 18ydy niille sopivia vastineita. Esimerkiksi sanat politics ja policy suomennetaan usein
sanaksi ’politiikkka’. Selvyyden vuoksi tdssd tutkielmassa sellaisissa kd&nnoksissd, joiden kanssa on
tulkinnanvaraa, on alkuperdinen sana mainittu kd&nnoksen yhteydessa sulkeissa.

173 Kansallinen paatoksentekij tarkoittaa usein EU:n oikeus- ja sisaasioiden kontekstissa kyseisen jasenvaltion
sisaministerid tai siséministeriota.

17 Ladrech 2010, 5.26-27



38

kallista. N&in ollen jésenvaltio ja sen instituutiot voivat joissain tapauksissa tyystin sivuuttaa
muutospaineen.'”® Radaelli kuvaa muutosta seuraavien termien avulla: jatkavuus, absorptio,

muodonmuutos ja supistaminen (inertia, absorption, transformation and retrenchment).*’

Jatkavuus (inertia) tarkoittaa tilannetta, jossa EU:n tarjoamat ratkaisut, mallit ja politiikka
ovat niin erilaista jasenvaltion kansalliseen politiikkaan ja ratkaisuihin verrattuna, etta se
paattaa viivyttdd muutosta tai jopa avoimesti vastustaa EU:n tarjoamaa ratkaisua. Tallin
muutosta tapahtuu hyvin véhan. Toiseksi, absorptio, eli imeytyminen (absorption), kertoo
sopeutumiseen johtavasta muutoksesta. Kansalliset rakenteet ja politiikka ovat sen verran
joustavia, ettd ne kestdvat jonkinasteista muutosta. Muutos ei kuitenkaan saa ulottua kyseisen
politilkan alan ytimeen. Kolmanneksi, muodonmuutos (transformation) on muutosta
kuvaavista termeistad kaikkein rajuin. Muodonmuutoksessa tapahtuu paradigmallinen muutos
jasenvaltion politiikassa eli se muuttuu juuriaan myo6ten. Tastd esimerkkind Radaelli
mainitsee jonkin jasenvaltion puoluejarjestelman muutoksen. Neljantend, eurooppalaistumista
Voi joissain tapauksissa kuvata sanalla supistuminen (retrenchment). On paradoksaalista, etta
kansallinen muutos tekee jasenvaltiosta vdhemman eurooppalaistuneen kuin alkutilanteessa.
Tuolloin kansalliset toimijat vahvistuvat vastustaessaan Euroopasta tulevaa muutosta ja

lopputuloksena ne ajavat omaa politiikkaansa entistd enemman omaan suuntaansa.*’’

Euroopan muutokset ja kehityskulut siis vaikuttavat kansallisiin instituutioihin. Muutos ei ole
taydellistd, universaalia tai jatkuvaa, vaan se jattadé kansallisille toimijoille tiettyd valinnan- ja
harkinnanvapautta. Muutokset kuvastavat kahta asiaa: Euroopasta tulevaa muutospainetta ja
kansallista muuntautumiskykya ja -halua. Tahan muutospaineeseen vaikuttaa eri valtioissa sen
kansalliset traditiot, instituutiot, identiteetti ja resurssit. Tasté johtuen kansallinen adaptaatio

nakyy eri maissa hyvinkin eri tavoin.*®

Muutospaineen alla olevassa jasenvaltiossa kansallisen muutoksen aste riippuu niin sanotuista
muutosta valittavista tekijoistd (mediating factors). Néité tekijoita ovat kyseisen hallinnonalan
mahdollisuus kayttdd veto-oikeutta kansallisissa rakenteissa (multiple veto points),
instituutioiden tukeminen muutoksessa seké yhteistoimintaan halukas kulttuuri. Namé& kolme

tekijaa voivat edistad muutosta tai estad muutoksen toteutumisen.'”

175 Risse, Cowles & Caporaso 2001, 5.2-3
175 Radaelli 2000, .14

" Radaelli 2000, s.14-15

178 Olsen 2002, 5.936

19 Risse, Cowles, Caporaso 2001, 5.10
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2.7 ldentiteetin muutos eurooppalaistumisen aiheuttajana

Irlantilais-brittildinen politiikantutkija Benedict Anderson on tunnettu parhaiten nationalismia
koskevasta tutkimuksestaan. Han ndkee teoksessaan Imagined communitites kansakunnat
kuvitteellisina yhteisdind. Minkaan kansakunnan jésenet eivét voi tuntea tai valttamatta edes
tavata kaikkia muita jdsenid, mutta jokaisen mielesséd eldd mielikuva yhteisostd. Tama
mielikuva siséltadd yleisia uskomuksia, asenteita ja ndkemyksiéd jotka ovat samanlaisia kuin
muillakin yhteison jasenilla. Tama mielikuvan ja poliittisten ja kulttuuristen instituutioiden
valilla on toisiaan muokkaava yhteys. Mielikuvana kansakunta nahddan suvereenina ja
rajoittuneena, silla jokaisella kansakunnalla on rajat, jonka takana on jokin toinen kansakunta.
Ollakseen 'me’ tdytyy olla olemassa ’he’ eli joku toinen kansa, jota vasten itsensd voi

madritella.e°

Xenia Chryssochoou nékee identiteetin sosiaalisena kuvauksena, joka vélittdd yksilon ja
sosiaalisen maailman valistd suhdetta. N&in ollen identiteetistd voidaan erottaa kolme
nékokulmaa (cognition — claims — recognition), jotka vastaavat kysymyksiin “kuka mind
olen?”, “keitd he ovat?” ja ”mikd on meiddn vilinen suhde?”. Identiteetti on kolmivaiheinen
prosessi, joka kehittyy sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen vaikutuksen kautta.
Yksilot rakentavat identiteettiddn osallistumalla aktiivisesti sosiaaliseen maailmaan. Tamé

tarkoittaa tiedon muodostamista itsestaan ja ympardivasta maailmasta.'®

Euroopan unionilla on ollut vaikutusta sen kansalaisten identiteettiin. Se, kuinka suuri
vaikutus on ollut, vaihtelee suuresti valtioittain ja ihmisryhmittain. Brigid Laffanin mukaan
ero on suurimmillaan vertailtaessa keskenddn ’tavan kansalaisia’ ja EU:n padtoksenteossa
mukana olevaa ’elittid’. EU ei kuitenkaan muuta identiteettid lyhyelld aikavélill&, koska
identiteetti ja sen muuttuminen ovat sidoksissa syviin kulttuurisidonnaisiin syndroomiin.
Laffan nékee EU:n instituutioiden roolin identiteetin rakentajina kaksiosaisena: niilla on seka
normatiivinen, ettd kognitiivinen vaikutus. Normatiivinen ndkokulma korostaa EU:n sisélla
jaettuja arvoja, normeja ja “uusia rooleja”.'®* Risse nakee asian niin, ettd silloin kun ihmiset
toimivat instituution jasentdmassa ympéristdssd, muodostuu vaikutus heidan intresseille,

mieltymyksille ja kollektiivisille identiteeteille.'®®

18 Anderson 1991, s.6-7

181 Chryssochoou, 2003, 5.229, 235, 238
182 |_affan 2004, 5.76-78

18 Risse 2003, 5.17-18
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Maier ja Risse vdittavat, ettd EU:n instituutiot l&hes automaattisesti muuttavat ihmisen
nakemystd yhteisosta ja kuulumisesta siihen. Nain ollen instituutioilla on aktiivinen rooli
identiteetin rakentamisessa. Tamé tapahtuu mikrotason sosiaalistavana prosessina. Siihen,
kuinka yksilon uskollisuus ja lojaalius muodostuvat ylikansalliselle tasolle, vaikuttaa yksilon
ja instituution vélisen vuorovaikutuksen kesto ja intensiteetti. Lojaalius tosin on ndista

kahdesta toissijainen kansalliseen uskollisuuteen nahden.'®*

Thomas Rissen mukaan EU:n poliittiset prosessit, yhteinen péatoksenteko ja vallan
siirtyminen kansalliselta tasolta EU-tason instituutioille vaikuttavat siihen, miten yksil6t ja
sosiaaliset ryhmat mieltdvat itsensa  suhteessa  kansallisvaltioon.  Vaikuttaako
eurooppalaistuminen siihen kenelle ihmiset ovat lojaaleja? Nékevatkd he itsensa paitsi oman
valtionsa kansalaisina, myds Euroopan kansalaisina? Onko kollektiivisissa identiteeteissa'®” ja
lojaaliudessa kansallisvaltiota kohtaan tilaa Euroopalle?'® Naihin kysymyksiin vastauksen
tarjoavat Penelope Oakes, Alexander Haslam ja John Turner. Heiddn mukaan yksil6illa on

useita sosiaalisia identiteetteja, jotka ovat kontekstisidonnaisia.'®’

Kuinka identiteetin késitettd ja identiteetin muokkautumista voidaan soveltaa tutkittavaan
ilmioon? Kysymys on siitd, muokkaavatko FPL-operaatiot siihen osallistuvien yksiléiden
identiteettid. Jokaisen jasenvaltion rajaturvallisuusorganisaation virkamiehelld voidaan olettaa
olevan ainakin jonkinlainen omaan organisaatioon liitoksissa oleva ammatti-identiteetti.
Taman liséksi heilld on mahdollisesti olemassa kontekstisidonnainen eurooppalainen
ammatti-identiteetti, jonka he jakavat muiden jasenvaltioiden rajavartijoiden kanssa. Tama
rajavartijoiden joukko muodostaa Andersonin mukaisen ’kuvitellun yhteison’. Yhteiset
operaatiot ja niiden sisaltdma rajavartijoiden valinen kanssakdyminen konkretisoivat ja
vahvistavat mielikuvaa tasta yhteisosta'®. Sisaltavatko FPL-operaatiot sellaista toimintaa,
joka muokkaa tai pyrkii muokkaamaan siihen osallistuvien virkamiesten ammatti-

identiteettia?

184 Maier & Risse 2003, 5.6

185 Eurooppalaisten identiteettien tutkimus on yksi Euroopan komission tutkimuskohteista. Komissio rahoittaa
Euroldentities nimista tutkimusprojektia, jonka padmaarana on tutkia eurooppalaisen identiteetin ja identiteettien
kehitystd ja merkitystd. He lahestyvét ilmiotd alhaalta yl6s -suunnassa, yksildiden kautta. Projektiin kuuluu
seitsemén eurooppalaista yliopistoa. (http://www.euroidentities.org/)

1% Risse 2001, 5.198-199

187 Oakes, Haslam & Turner 1994, 5.100. Ks. myds Maier & Risse 2003, s.3

188 Frontex jarjesta vuosittain maaliskuun jalkipuoliskolla tapahtumaa nimelta European day for border guards.
Tamén tapahtuma edustaa Euroopan rajavartijoiden yhteistéd ja se mahdollistaa kokemusten ja parhaiden
kaytanteiden vaihtamisen. Lisdksi se on foorumi keskustelua ja ndkemysten vaihtamista varten sekd se tuo
yhteen julkisen ja yksityisen sektorin toimijat. Frontexin mukaan yksi tapahtuman péétavoitteista on edistaa
EU:n rajavartijoiden yhteisod, jolla on jaetut arvot ja prioriteetit. Liséksi tapahtumalla osoitetaan arvostusta ja
juhlitaan jasenvaltioiden rajaturvallisuusviranomaisia ja niiden henkilostéd. (http://www.ed4bg.eu/) T&mén
perusteella voidaan sanoa, ettd Frontexin tavoitteena on edistad eurooppalaista rajavartijaidentiteettia.



http://www.euroidentities.org/
http://www.ed4bg.eu/
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Jos kerran on olemassa eurooppalaisten rajavartijoiden yhteisd, niin mitd toista yhteisoa
vasten se madrittelee itsensa? Kenelle tdma yhteisd on lojaali? Vastausta voidaan hakea EU:n
yhdennetystd rajaturvallisuusjirjestelméastd, jonka keskeinen ajatus on vastata kaikkiin
rajoihin liitettdviin uhkiin”.** Nain ollen on mahdollista ett4 ne, jotka aiheuttavat naitd uhkia,
eli rikolliset ja rikollisjarjestot, ovat eurooppalaisten rajavartijoiden yhteison mieltima "he’.
Tatd ajatusta tukee Schengen-alueen toiminnan logiikka, jossa jasenvaltioiden valvoma
ulkoraja on yhté vahva kuin sen heikoin lenkki. Se, kuinka hyvin ulkoraja valvotaan ja kuinka
huolellisesti rajatarkastukset tehdadn yksittéisilla rajanylityspaikoilla, vaikuttaa koko EU:n
sisdiseen turvallisuuteen. Jos kyseiset tehtavét hoidetaan huolimattomasti, se heikentdd EU:n
alueella asuvien ihmisten turvallisuutta ja aiheuttaa lisdd huolia muille EU:n sisdisen
turvallisuuden viranomaisille. N&in ollen ajatus siitd, ettd eurooppalaisten rajavartijoiden

yhteist on lojaali jasenilleen, koko unionille ja sen kansalaisille, on perusteltu.

2.8 Yhteenveto

Tassd luvussa kootaan teoreettisen viitekehyksen padkohdat. N&itd padkohtia kéytetadn
ldhdeaineiston abstrahointivaiheessa, jossa empiirinen aineisto liitetddn teoreettisiin
kasitteisiin. Teoreettisiksi kasitteiksi on valittu sellaiset osat, jotka parhaiten sopivat ilmion

tutkimiseen.

Eurooppalaistumisen katsotaan yleisesti tarkoittavan EU:n tai integraation aiheuttamia
muutoksia jasenvaltioiden kansallisessa politiikassa.'® Tarkea kysymys taman tutkielman
kannalta kuuluu, kuinka eurooppalaistumisen teoriaa voidaan soveltaa tutkittavaan ilmiéon?
Voidaanko teoriaa soveltaa yksittdisiin operaatioihin, joissa yksilot tekevat hyvin
konkreettista ja kdytannonlaheista tyota EU:n yhdennetyn rajaturvallisuuden eteen? Sille, etta
eurooppalaistumista sovelletaan rajavartijoiden kaytannén tyon tasolle, ei nayttdisi olevan

esteitd. Painvastoin, osa tutkijoista on maéritellyt eurooppalaistumisen hyvinkin laajasti*®".

Lisaksi Radaellin maaritelmé pitaa sisallaan organisaatioiden lisaksi myds yksilot.'*?

Teoreettisesta viitekehyksestd on valittu eri tutkijoiden nédkemyksistd koonnos siitd, mita

eurooppalaistuminen pitéé sisallaan. Osa tutkijoiden esittdamista mééaritelmisté on jatetty pois,

189 EU:n oikeus- ja sisdministereiden tapaaminen Tampereella 20.-22.9.2006, s.1.
190 Ks. esim. Vink & Graziano 2008, 5.3 ja Ladrech 2010, 5.9

91 Ks. esim. Vink 2003, 5.63

192 Radaelli 2000, s.4
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lhdeaineiston luonteesta ja sisallésta johtuen.'®® Nain ollen eurooppalaistuminen tarkoittaa
seuraavia asioita:

1. Muodollisten ja epadmuodollisten  sdantdjen, menettelytapojen, politiikan
paradigmojen, tapojen joilla asiat tehd&an sek& uskomuksien ja normien rakentumista,
levidmista ja institutionalisoitumista siten, ettd ne maéritella&n ensin EU-tasolla ja sen
jalkeen sisallytetdan kansallisiin diskursseihin, identiteetteihin, poliittisiin rakenteisiin
ja julkiseen politiikkaan®®*

2. EU-tasoisten instituutioiden kehittymista ja eurooppalaisten instituutioiden vientia'*

3. EU-mallien muodostamista’®
4. identiteetin muutosta instituutioiden, sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen

vaikutuksen kautta®®’.

Robert Ladrechin ajatuksia soveltaen eurooppalaistumista tapahtuu, mikéli jasenvaltio kokee
yhteensopimattomuudesta johtuvia muutospaineita. Tamé& on keskeinen edelld esitettyihin
kohtiin 1-4 liittyvéa kriteeri.

193 |uvussa 2.2 esitetyisti eurooppalaistumisen miiritelmisti Maarten Vinkin midritelmi “domestic change
caused by European integration” (Vink 2003, s.63) ja Tanja Borzelin madritelmd, jonka mukaan
eurooppalaistumisessa valtion sisapolitiikan osa-alueet tulevat alttiiksi eurooppalaiselle politiikalle (Bérzel 1999,
s.574), ovat tutkimusongelman kannalta liian laajoja. Liian laajoissa maaritelmissa ongelmana on se, ettd niiden
lopputuloksena helposti tullaan siihen tulokseen, ettd kaikki toiminta on enemmén tai vahemman
eurooppalaistunutta. (Radaelli 2000, s.4-5) Olsenin esittdmistd eurooppalaistumisen ulottuvuuksista on rajattu
pois Euroopan maantieteellinen laajeneminen (1. ulottuvuus, Olsen 2002, 5.926-929) ja Euroopan poliittinen
yhtendistyminen yhdeksi politiikan ja hallinnon jarjestelmaksi (5. ulottuvuus, Olsen 2002, s.940), koska
lahdeaineisto ei riittdvasti tue naitd ulottuvuuksia.

19 Radaelli 2000, s.4, Radaelli 2003, 5.30

1% Olsen 2002, 5.929, 937-939

19 Radaelli 2000, s.14, 16

197 Maier & Risse 2003, s.6 ja Chryssochoou, 2003, 5.229, 235, 238
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3 RAJATURVALLISUUSVIRASTO JA EUROOPAN  UNIONIN
YHDENNETTY RAJATURVALLISUUS (IBM)

Vuonna 2005 aloitti toimintansa Euroopan unioniin rajaturvallisuusvirasto'®® Frontex, jonka
padasiallinen tehtdvad on parantaa jasenvaltioiden ulkorajojen yhdennettyd valvontaa.’®
Rajaturvallisuusviraston perustamisen taustalla oli pyrkimys yhtendiseen ja korkeatasoiseen
rajavalvontaan, jonka edellytyksend nahtiin olevan jasenvaltioiden vélisen operatiivisen
yhteistydn  tehostettu  yhteensovittaminen.  Frontexia  perustettaessa  korostettiin
ulkorajavalvonnan  tarkeytta  kaikille  jasenmaille  sek&  jasenvaltioiden  vélista
yhteisvastuullisuutta, mutta vastuu ulkorajavalvonnasta jatettiin yksiselitteisesti jasenvaltioille
itselleen.®® Frontexin haluttiin avustavan jasenvaltioita sellaisissa olosuhteissa, jotka
edellyttavat lisdapua. Viraston haluttiin myo6s jarjestdvan koulutusta kansallisen tason

rajavartijakouluttajille seka seurattava alaansa liittyvaa tieteellista tutkimusta.?*

Frontex toteuttaa saamaansa tehtavaa koordinoimalla yhteisia operaatioita, kokeiluhankkeita

ja nopeita interventioita®®

erityisesti sellaisilla alueilla, joihin kohdistuu “erityisid ja
suhteettoman suuria paineita” seka tekemalla riskianalyyseja.?®® Frontexilla ei ole omia
joukkoja eika juurikaan omaa kalustoa?®* vaan yhteisissa operaatioissa kaytetty henkildstd ja
kalusto kuuluvat lahes poikkeuksetta jasenvaltioille.’®® Tama korostaa ulkorajavalvonnan
yhteisvastuullisuutta. Yhteisvastuulliselle toiminnalle on olemassa hyvét perusteet. Koska
sisdrajavalvonta on poistettu kdytostd Schengen-sopimusta soveltavien EU:n jasenvaltioiden
valilta, pystyvat ulkorajan ylittdneet henkilot lilkkumaan valtiosta toiseen ilman suurta kiinni

jaamisen riskia.

% Frontexin virallinen nimi on “Euroopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistyosti
huolehtiva virasto”, mutta suomen kielessd kdyttoon ovat vakiintuneet termit “rajaturvallisuusvirasto” ja
“rajavalvontavirasto” (Heiskanen 2013, s.312). Frontex = Frontiéres extérieures. Nimi on ranskan kieltd ja se
tarkoittaa ulkorajoja.

1% Euroopan unionin neuvoston asetus (EY) N:o 2007/2004 sellaisena kuin se on muutettuna seuraavilla
(konsolidoitu toisinto): Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 863/2007, annettu 11 pdivana
heindkuuta 2007 sekd& Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1168/20011, annettu 25 péivana
lokakuuta 2011 (jaljempénd Frontex-asetus), 34 artikla ja 1 artiklan 1 kohta.

200 Erontex-asetus, 1 artiklan 2 kohta seké johdanto-osion kohdat 1-2.

201 Frontex-asetus, 2 artiklan 1 kohta, 5 artikla ja 6 artikla.

202 Nopeilla interventioilla tarkoitetaan Frontexin koordinoimaa operatiivista lisdapua rajoitetun ajan sellaiselle
jasenvaltiolle, joka on joutunut &killisen ja poikkeuksellisen paineen alaiseksi tilanteessa, jossa kyseisen
jasenvaltion ulkorajalle saapuu suuri méaéré kolmansien maiden kansalaisia (Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetus (EY) N:o 863/2007, annettu 11 paivana heindkuuta 2007, nopeiden rajainterventioryhmien perustamista
koskevan mekanismin kayttéon ottamisesta ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 2007/2004 muuttamisesta mainitun
mekanismin seka vierailevien virkamiesten tehtdvien ja toimivallan osalta (jaljempana RABIT -asetus, RABIT =
Rapid Border Intervetion Teams).

203 Frontex-asetus, 1 artiklan 3 kohta, 2—4 artiklat

204 Frontex voi ostaa tai vuokrata yksin tai jonkun jasenvaltion kanssa teknista kalustoa Frontex-asetuksen 7
artiklan mukaisesti, mutta omaa kalustoa on tdmdn tutkielman kirjoittamishetkella hyvin vahéan.

2% Frontexin internet-sivut [http:/frontex.europa.eu/operations/roles-and-responsibilities/], viitattu 28.8.2015.
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Frontex on EU:n ulkorajavalvonnan alaan kuuluva erillisvirasto, joka huolehtii
jasenvaltioiden operatiivisen yhteistyon yhteensovittamisesta. Frontexin tehtéviin kuuluvat
avustaminen jasenvaltioiden kansallisten rajavartioiden kouluttamisessa, riskianalyysien
tekeminen, ulkorajavalvontaan liittyvan tutkimuksen tekeminen, jasenvaltioiden avustaminen
teknisen ja operatiivisen lisdavun avulla, Euroopan rajavartijaryhmien perustaminen (EBGT)
ja niiden kayttd, jasenvaltioiden tukeminen palautusoperaatioissa, tietojarjestelmien
kehittdminen  ulkorajavalvonnan  alalla sekd Euroopan  rajavalvontajarjestelman

kehittaminen.?%

Jasenvaltiot osallistuvat Frontexin koordinoimaan toimintaan eri mekanismien Kkautta.
Jasenvaltiot sopivat Frontexin kanssa vuosittain kaytavissa kahdenvalisissa neuvotteluissa
(Annual bilateral talks, ABT) siitd, millaisella kalusto- ja henkilostomaéaralla jasenvaltiot
osallistuvat neuvotteluja seuraavana vuotena yhteisiin operaatioihin ja kokeiluhankkeisiin.
Néiden neuvotteluiden jélkeen jasenvaltioiden on annettava viraston pyynnosta rajavartijat
kayttoon komennusta varten. Jésenvaltio voi poiketa tastd velvoitteesta sellaisessa
poikkeuksellisessa tilanteessa, jossa rajavartijoiden lahettdminen Frontexin operaatioon

vaarantaisi jasenvaltion kansallisen tehtavien suorittamisen.?®’

Edelld mainitun kahdenvalisten neuvotteluiden liséksi jasenvaltiot ilmoittavat henkildstoa
Frontexin muodostamaan valmiusluetteloon, jota kutsutaan Euroopan rajavartioryhmiksi
(European border guard teams, EBGT, jaljempéana “ryhmét”). Frontexin hallintoneuvosto
paattad ryhmien kokonaismaarasta ja niiden kuuluvien rajavartijoiden profiileista. Ryhmia
kaytetdan Frontexin péaajohtajan paatoksella tilanteissa, joissa jasenvaltio tarvitsee
ulkorajoillaan lisdapua. Vastaavalla tavalla Frontex yllapitdd teknisen kaluston keskitettya
valmiusluetteloa, joka koostuu Frontexin omistamasta sekd jasenvaltioiden omistamasta

ulkorajavalvontaan kaytettavasta kalustosta. 28

Frontex-asetus velvoittaa jasenvaltiot osallistumaan Frontexin toimintaan, mutta kukin
jasenvaltio voi itse p&attdd osallistumisen laadun ja méadrén. Euroopan rajavartioryhmien
mukaisia profiileja vastaava henkildstd ilmoitetaan kansallisen valmiusluettelon kautta
ryhmiin ja teknist& kalustoa on ilmoitettava Frontexin teknisen kaluston valmiusluetteloon. Se
tekninen kalusto ja henkildstd jonka jasenvaltio vuosittaisissa kahdenvalisissé neuvotteluissa

Frontexille lupaa, ja jotka on ilmoitettu Frontexin luetteloihin, on pyydettdessa annettava

26 Erontex-asetus, 2 artikla
27 Erontex-asetus, 3b artiklan 1-2 kohdat
28 Erontex-asetus, 3 artiklan 1b kohta, 3b artiklan 1 kohta, 7 artiklan 2 kohta, 8 artikla
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Frontexin kaytt6on.?”® Frontex antaa Euroopan parlamentille vuosittain ilmoituksen siité,
kuinka paljon kukin jasenvaltio on antanut henkil6stod ja teknistd kalustoa ryhmien kayttoon
ja tekniseen valmiusluetteloon.?*

Nopeista rajainterventioryhmistd annetun niin sanotun RABIT-asetuksen mukaisesti
jasenvaltioilla on velvollisuus ilmoittaa rajavartijoita Frontexin valmiusluetteloon®!!
kansallisten asiantuntijaluetteloiden kautta. Frontexin pyynndstd kyseiset rajavartijat on
annettava Frontexin kayttoon, jollei jasenvaltion poikkeuksellinen tilanne vaikuta

s 212

merkittavaisti  kansallisten tehtdvien suorittamiseen”. Yhteenvetona voidaan sanoa,

Frontexin toimintaan osallistumiseen on jasenvaltioille I&hes pakollista.
3.1 Euroopan unionin yhdennetty rajaturvallisuus (IBM)

Yhdennetty rajaturvallisuus (IBM) ilmestyi kayttdoén kansainvalisessd poliittisessa
keskustelussa 1990-luvulla. Kasite otettiin  innokkaasti  kayttoon valtiollisissa ja
ylikansallisissa toimijoissa sek& kansainvalisissa jarjestissd. Rajaturvallisuusasiantuntija
Markus Heiskasen mukaan onkin ilmeistd, ettd késitteelle on muotoutunut osittain eri
merkitys riippuen siitd, mika toimija termia kayttaa.*™® Tassa tutkielmassa kaytetaan EU:n
virallisasiakirjoissa kaytettyja maaritelmia®*. Vuoden 2006 joulukuussa Brysselissa
jarjestetyssa EU:n ministerineuvoston (JHA-council®®) 2768:ssa istunnossa maariteltiin EU:n

yhdennetty rajaturvallisuus siten, ettd se sisaltdé seuraavat ulottuvuudet:

e ”Schengenin rajasdannoston mukainen rajavalvonta (rajatarkastukset ja rajojen
valvonta), joka sisaltaa asiaankuuluvan riskianalyysin ja rikostiedustelun

e Rajat vylittdvan rikollisuuden havaitseminen ja tutkinta yhteistydssa kaikkien
toimivaltaisten lainvalvontaviranomaisten kanssa

e Nelitasoinen maahanpaasyn valvontamalli (toimet kolmansissa maissa, yhteistyo
naapurivaltioiden kanssa, rajavalvonta, valvontatoimet vapaan liikkuvuuden alueella

sisaltden palautukset)

29 Frontex-asetus, 3b artiklan 1-3 kohdat, 7 artiklan 3 kohta

219 Frontex-asetus, 3 b artiklan 7 kohta, 7 artiklan 7 kohta

211 valmiusluettelon  sisaltdmésta rajavartijoiden kokonaismaarastd ja profiileista paattad  Frontexin
hallintoneuvosto, paéjohtajan ehdotuksesta, kolmen neljasosan enemmistolla. (RABIT-asetus, 4 artikla, 2 kohta)
22 RABIT-asetus, 4 artiklan kohdat 2-3

?13 Heiskanen 2013, s.314

21 Koska Integrated Border Management on suomennettu EU:n virallisasiakirjoissa EU:n yhdennetyksi
rajaturvallisuudeksi, puhutaan niista t&ssé tutkielmassa toistensa synonyymeina.

215 JHA = Justice and Home Affairs (suom. oikeus- ja sisdasiat). JHA-council tarkoittaa ministerineuvoston
oikeus- ja sisdasioiden kokoonpanoa, jossa jasenvaltioita edustavat niiden oikeus- ja sisdministerit.
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e Virastojenvalinen yhteisty0 rajavalvonnassa (rajavartiolaitos, tulli, poliisi, kansalliset
turvallisuusviranomaiset ja muut patevat viranomaiset) ja kansainvélinen yhteistyo
e Jasenvaltioiden, instituutioiden ja muiden yhteison ja unionin rakenteiden toimintojen

: . . 216
koordinaatio ja koherenssi.”

Ministerineuvosto katsoi yhdennettyyn rajaturvallisuuteen kuuluvan lisaksi:
o Yhteinen lainsddddnto, erityisesti Schengenin rajasddnnostd ja paikallista
rajaliikennetta koskeva sopimus
e Frontexin koordinoima jasenvaltioiden valinen operatiivinen yhteisty®

e Jasenvaltioiden ja yhteison vélinen solidaarisuus®'’

Ennen Brysselin  kokousta kyseinen ministerineuvosto piti epdvirallisen kokouksen
Tampereella, jossa yhdennetyn rajaturvallisuuden perusperiaatteena nahtiin, ettd sen avulla on
kyettdva vastaamaan kaikkiin rajoja koskeviin uhkiin. Tapaamisessa annettiin ehdotuksia
yhdennetyn rajaturvallisuuden kehittdmiseksi. Naita asioita olivat entry—exit -jarjestelmén
luominen, yhteisten tietojarjestelmien kehittdminen sek& tunnettu rajanylitt4ja -ohjelman
kayttoonotto.?*® Edella mainittujen jarjestelmien avulla kyetaén sujuvoittamaan rajaliikennetta

ja valvomaan tehokkaammin rajanylittajien liikkeita.

EU:n yhdennetty rajaturvallisuus ja sen k&ytdnnon toteuttaminen on ohjeistettu EU:n
ajantasaistetussa ulkorajavalvontaa seka palauttamista ja takaisinottoa koskevassa Schengen-

luettelossa  (jaljempanad  Schengen-luettelo).?*

Siind tarkastellaan  yksityiskohtaisesti
Schengenin rajasadnnostod, selvennetadn sen sisaltod seké esitetddn kaytannon kokemukseen
pohjautuen suosituksia ja parhaita kaytanteita.”*® Schengen-luettelo on jaettu kahteen osaan,

joista ensimmainen koskee ulkorajavalvontaa ja toinen osa palauttamista seka takaisinottoa.?**

216 EU:n ministerineuvoston (JHA-council) kokous Brysselissa 4.-5.12.2006, neuvoston paatelmét, .27

21" EU:n ministerineuvoston (JHA-council) kokous Brysselissa 4.-5.12.2006, neuvoston paatelmét, .26

218 Euroopan unionin oikeus- ja sisaministereiden tapaaminen Tampereella 20.-22.9.2006, s.3

29 schengen-luettelo on rajaturvallisuuteen liittyvia kaytannon toimia selittava asiakirja. Se ei ole oikeudellisesti
sitova (EU Schengen Catalogue, julkaistu 28.2.2002, s.3). Schengen-luettelosta kéytetddn myds termia
Schengen-katalogi. Schengen-luettelon tekeminen alkoi vuonna 2001. Neuvosto asetti 28.5.2001 istunnossaan
Schengenin sopimuksen taytantddnpanon arviointityéryhman tavoitteeksi méaaritell4 parhaat k&ytdnnot erityisesti
rajatarkastuksissa Schengenin sopimukseen liittyvié jasenmaita sekd Schengenin sdanngstod taysimaéraisesti jo
soveltavia jasenmaita varten. (Niemenkari 2003, s.58) Koska rajavalvontaa koskevia uusia sddnnoksid on tullut
voimaan ja kehitys alalla on ollut nopeaa, asetti Schengen-arviointityéryhmé 17.7.2008 kokouksessaan
tavoitteeksi Schengen-luettelon péivittdmisen (Schengen-luettelo, julkaistu 19.3.2009, 7864/09)

220 Niemenkari 2003, 5.58

221 schengen-luettelo, 5.6
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IBM:n ensimmadinen ulottuvuus on rajavalvonta (border control), joka siséltda
rajatarkastukset (border checks) rajanylityspaikoilla ja rajojen valvontaa (border

222 rajanylityspaikkojen valisilla alueilla. Johtoajatuksena on se, etta kaikki

surveillance)
ulkorajan ylittavat henkil6t tarkastetaan rajanylityspaikoilla ja niiden valiset alueet valvotaan
tehokkaasti. Rajatarkastuksiin liittyva keskeinen asiakirja on Schengenin rajasdadnndosto, joka
on sellaisenaan sovellettavaa lainsaadantda. Rajavalvonta on keskeinen keino torjua laitonta
maahantuloa ja ihmiskauppaa, yllépitdd jasenvaltioiden sisdistd jarjestystd ja turvallisuutta

seka ehkaista kansanterveyteen ja kansainvalisiin suhteisiin kohdistuvia uhkia.?*

Toisena ulottuvuutena on rajat ylittdvan rikollisuuden havaitseminen ja tutkinta yhteistyéssa
toimivaltaisten viranomaisten kanssa. Koska rajavartijat kohtaavat tyotehtavissaan useita
erilaisia rajoihin liittyvid rikoksia kuten ihmisten, tavaroiden, varastettujen ajoneuvojen ja
huumeiden salakuljetusta sek& vadrennettyjen matkustusasiakirjojen kayttod, tulee
rajavalvontaviranomaisilla olla kyky osallistua téllaisten rikosten tutkimiseen. Talla tavoin
parannetaan  jasenvaltioiden sisdista turvallisuutta ja saadaan tietoa rikollisten
toimintatavoista. Viranomaisyhteistyd taytyy olla tiivistd tietojenvaihdossa ja yhteisten

tietokantojen kaytossa.?*

Kolmantena EU:n yhdennetyn rajaturvallisuuden ulottuvuutena mainitaan nelitasoinen
maahanpaasyn valvontamalli (four-tier access control model).?”> Mallissa ajatuksena on se,
ettd EU:n alueelle p&d&semistd valvotaan neljélla toisiaan taydentévalld tasolla. Ensimmainen
taso kattaa toimet EU:n ulkopuolella. Pyrkimyksend on yhteyshenkildiden ja
konsuliedustustoissa tydskentelevien henkildiden ja heidan vélisen tiedonvaihdon avulla
havaita matkustusasiakirjavaarennokset ennen kuin matka Schengen-alueelle on edes alkanut.
Valvontamallin toinen taso on kansainvalinen yhteistyd, joka tarkoittaa seké& kahdenvélista
ettd monenvélistd yhteistyota rajavalvonnan alalla kolmansien maiden kanssa. Kéytannon
toimina tama tarkoittaa sopimuksia, tietojenvaihtoa ja menettelytavoista sopimista
naapurivaltioiden kanssa. Té&std esimerkkind mainittakoon Suomen ja Vengjan vélinen

rajavaltuutettujarjestelma. Kolmas taso valvontamallissa on ulkorajoilla tehtévat toimenpiteet,

222 Rajavalvontaan liittyvien termien suomentaminen on ajoittain hankalaa, koska suomenkielesta ei aina 16ydy
sopivaa vastinetta. Selvyyden vuoksi tapauksissa, joissa on sekaantumisen vaara, alkuperdinen termi on
ilmoitettu suomennoksen perdssa sulkujen sisalla. Téssé tutkielmassa EU-asetuksiin ja -s&adoksiin liittyvissa
suomennoksissa on tukeuduttu aina kyseisen asiakirjan viralliseen suomennokseen. Syynd englanninkielisten
rajavalvontaan liittyvien termien runsastumiselle on Markus Heiskasen mukaan siing, ettd rajavalvonnan
merkitys on kasvanut sekd politiikassa ettd tutkimuskirjallisuudessa. Englanninkielisesté tutkimuskirjallisuudesta
on ldydettdvisséd sanalle 'rajavalvonta’ yli kymmenen vastinetta. Heiskanen kuvaa tilannetta termin rajavalvonta
‘ryostoviljelyksi’. (Heiskanen 2013, 5.268)

223 Schengen-luettelo, 5.12

224 5chengen-luettelo, 5.13

?2> Euroopan unionin oikeus- ja sisaministereiden tapaaminen Tampereella 20.—22.9.20086, s.1
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jotka perustuvat riskianalyysiin. Arto Niemenkarin mukaan tassé tasossa keskeista on se, etta
kaikki henkilot tarkastetaan rajanylityspaikoilla systemaattisesti ja ettd varmistetaan
rajanylityspaikkojen vélisen alueen tehokas valvonta. Neljds taso késittdd toiminnan
Schengen-alueen sisélla. Se tarkoittaa rajoilla ja sisdmaassa toimivien viranomaisten vélista
yhteistytta kuten tehostettuja valvontatoimia ja tarkastuksia sekd palautusoperaatioita.??®
Suomessa neljatta tasoa toteutetaan muun muassa ulkomaalaisvalvonnan avulla, jota tekevét

Poliisi ja Rajavartiolaitos.

RAJAVALVONTA

RAJATARKASTUKSET
RAJOJEN VALVONTA
RISKIANALYYSI

SCHENGEN-
ALUEELLA

KANSAINVALISEN RAJATYLITTAVAN RIKOLLISUUDEN
HAVAITSEMINEN JA TUTKINTA

Kuva 2: Euroopan unionin yhdennetty rajaturvallisuus®?’

Neljantena IBM:n ulottuvuutena on kansallinen ja kansainvélinen yhteistyd kaikkien niiden
viranomaisten kanssa, jotka ovat tekemisissa (ulko)rajojen kanssa kuten poliisi-, tulli- ja muut
turvallisuusviranomaiset.??® Esimerkkina tastd mainittakoon Suomen PTR-yhteistoiminta

(Poliisi, Tulli ja Rajavartiolaitos).

Viides IBM:n ulottuvuus on jasenvaltioiden ja instituutioiden toiminnan koordinointi ja
koherenssi. Toiminnan halutaan siis olevan koordinoitua, samoihin saantdihin perustuvaa,
strategioiden mukaista ja sellaista, ettd kaikki toimijat toimivat keskenddn samalla tavalla.

225 Niemenkari 2003, 5.26-33

227 Kuva on muokattu llkka Laitisen nayttdesityksestd jonka han esitti Brysselissd 6.10.2011 Euroopan
parlamentin Kansalaisoikeuksien sekd oikeus- ja sisdasioiden valiokunnan kuulemisessa kansallisille
?arlamenteille.

%8 Euroopan unionin oikeus- ja sisaministereiden tapaaminen Tampereella 20.—22.9.20086, s.1
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Ulkorajayhteisty0ssé on kayttoon vakiintunut termi “establish and exchange best practices”,

joka on mainittu useiden eri yhteisten operaatioiden tavoitteissa®*°.

Vuonna 2015 Syyrian sisallissodan  vuoksi Eurooppaan saapuneen  valtavan
turvapaikanhakijajoukon aiheuttamien ongelmien vuoksi Euroopan komissio teki 15.12.2015
ehdotuksen Euroopan raja- ja merivartiojarjestelman perustamiseksi. Tata tutkielmaa
Kirjoitettaessa ehdotuksen ottamisesta EU:n lainsaadantdéon ei ole tehty paatosta.
Ehdotuksessa IBM:sta tehtiin uusi méaritelma:
a) rajavalvonta, mukaan lukien rajat ylittavan rikollisuuden ennaltaehkaisy,
havaitseminen ja tarvittaessa sen tutkinta
b) sisdista turvallisuutta koskeva riskianalyysi sekd ulkorajojen toimivuutta ja
turvallisuutta koskevien uhkien analysointi
c) asiaankuuluvien EU:n instituutioiden, virastojen, toimielinten ja jasenvaltioiden
rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten vélinen yhteistyd sekd saannoéllinen
tietojenvainto  olemassa olevien jdrjestelmien kautta, erityisesti Euroopan

rajavalvontajarjestelman (Eurosur?®

), joka perustettiin Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksella (EU) N:o 1052/2013, kautta

d) yhteistyd taméan asetusehdotuksen piirissd olevien kolmansien maiden kanssa,
erityisesti naapurimaiden ja niiden kanssa, joiden on riskianalyysin avulla havaittu
olevan laittoman maahantulon kauttakulku- tai lahtomaita

e) sellaiset tekniset ja operatiiviset toimet vapaan liikkuvuuden alueella, jotka liittyvat
rajavalvontaan, ja joiden on suunniteltu torjuvan laitonta maahantuloa ja rajat ylittavaa
rikollisuutta

f) laittomasti jasenvaltioiden alueella oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
palauttaminen

g) huippuluokan teknologian, mukaan lukien laajojen tietojarjestelmien, kayttd

229 Ks. taulukko 3 sivulla 63-64.

%0 Eurosur on nimitys Euroopan rajavalvontajarjestelmélle, jonka tarkoitus on parantaa jasenvaltioiden ja
Frontexin vélistd tiedonvaihtoa tilannetietoisuuden ja reaktiokyvyn parantamiseksi ulkorajoilla. Tamén avulla
voidaan havaita, estdd ja torjua laitonta maahanmuuttoa, rajat ylittdvaa rikollisuutta sekd pelastamaan
maahanmuuttajia hengenmenetyksiltd. Tarpeeseen perustaa kyseinen jarjestelmd on vaikuttanut Valimeren
kautta pienilld merikelvottomilla aluksilla tapahtuva laiton maahantulo. Asetuksessa velvoitetaan jokainen
jasenvaltio  perustamaan  kansallinen  koordinointikeskus, jonka kautta tietojenvaihto  muiden
koordinointikeskusten ja Frontexin kautta tapahtuu. Eurosur-jarjestelmdin yhdistetddn valvontatietoja, joita
saadaan ulkorajoilla toimivista aluksista ja ajoneuvoista seké satelliittikuvista. Eurosur on kiinted osa Euroopan
yhdennettya rajaturvallisuutta ja se on ollut operatiivisessa kaytossé 2.12.2013 alkaen. (Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus (EU) N:o 1052/2013, annettu 22. pdivana lokakuuta 2013, Euroopan rajavalvontajarjestelmén
(Eurosur) perustamisesta, johdanto-osio, 5 artikla, 12 artikla ja 24 artikla)
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h) laadunvalvontamekanismi, jolla varmistetaan rajaturvallisuutta koskevan EU-

lainsa&dannon toimeenpano®*

Komission ehdotuksessa esitetty IBM:n maéritelma pohjautuu EU:n ministerineuvoston
(JHA-council) vuoden 2006 joulukuussa tekem&an maaritelméén. Ehdotuksessa puhutaan
IBM:n ulottuvuuksien sijaan IBM:n komponenteista, joiden tulkintaa on laajennettu ja osin
tdsmennetty aiemmasta. Ministerineuvoston madritelmdssd puhutaan ’asiaankuuluvasta
riskianalyysista’, mutta komission ehdotuksessa puhutaan ylld olevan b)-kohdan mukaisesti
’sisdisen turvallisuuden riskien ja ulkorajoja koskevien uhkien analysoinnista’. Lisaksi
toimista vapaan liikkuvuuden alueella puhutaan entistd laajemmin késittden laittomasti
unionin alueella oleskelevien henkildiden palautukset seka tekniset ja operatiiviset toimet
laittoman maahantulon ja rajat ylittdvan rikollisuuden torjumiseksi. Uusina asioina komission
ehdotuksessa verrattuna ministerineuvoston maédritelméan ovat Eurosur-jarjestelman
mainitseminen osana EU:n ja sen jasenvaltioiden yhteisty6td, viimeisimmén teknologian
kaytt6 ja  EU:n  rajaturvallisuutta  koskevan lainsdddéanndn  toimeenpanon
laadunvalvontamekanismi. Se, mika komission ehdotuksesta on jatetty pois, on termi
"nelitasoinen maahanpédsyn valvontamalli’. Periaatteesta ei ole luovuttu, mutta tuollaisenaan

termia ei komission ehdotuksessa mainita.?*?

3.2 Yhteiset operaatiot

Frontex koordinoi EU:n yhteisia maa-, meri- ja ilmarajaoperaatioita, kokeiluhankkeita ja

palautusoperaatioita.”*

Frontex ker&d jasenvaltioilta tulevat yhteisid operaatioita ja
kokeiluhankkeita koskevat ehdotukset, arvioi, sovittaa yhteen ja hyvaksyy niitd tai ehdottaa
itse tallaista toteutettavaksi asianomaisen jasenvaltion suostumuksella.?* Jasenvaltio voi
edelld mainitun lisaksi pyytaa Frontexilta teknista tai operatiivista lisdapua ulkorajavalvontaan
mik&li siihen kohdistuu erityisid ja suhteettoman suuria paineita. Tallaisissa tapauksissa

Frontex voi avustaa kahden tai useamman jasenvaltion toimintojen yhteensovittamisessa,

21 Euroopan komissio, ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan raja- ja

merivartiojarjestelmésta ja asetuksen (Euroopan komissio) No 2007/2004, asetuksen (Euroopan komissio) No
863/2007 ja neuvoston paatoksen 2005/267/EC kumoamiseksi, artikla 4.

22 Euroopan komissio, ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan raja- ja
merivartiojarjestelmasta ja asetuksen (Euroopan komissio) No 2007/2004, asetuksen (Euroopan komissio) No
863/2007 ja neuvoston péatoksen 2005/267/EC kumoamiseksi, artikla 4 sekd EU:n ministerineuvoston (JHA-
council) kokous 4.-5.12.2006, neuvoston paatelmét, s.27

233 Frontexin internet-sivut [http://frontex.europa.eu/operations/types-of-operations/general], luettu 7.10.2014

234 Frontex-asetus, 3 artikla, 1 kohta
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ldhettdd asiantuntijoita avustamaan tilanteen ratkaisemisessa tai lahettdd asianomaisen

jasenvaltion avuksi rajavartioita Euroopan rajavartijaryhmista.?*®

Toimeenpanee

Rajaturvallisuusvirasto =

Toimeenpanee

Vastaanottava | Johtaa
jasenvaltio

Yllapitaa

Kuva 3: Yhteiset operaatiot osana EU:n yhdennettya rajaturvallisuutta

Jasenvaltio voi liséksi pyytaéd Frontexilta apua mikéli se on joutunut ulkorajallaan &killisen ja
poikkeuksellisen paineen alaiseksi. Téll4 tarkoitetaan tilannetta, jossa kyseisen jasenvaltion
ulkorajalle saapuu suuri méaré kolmansien maiden kansalaisia ja jotka pyrkivét jasenvaltion
alueelle laittomasti. Tall6in Frontexin padjohtajan paatdkselld ja nopeassa aikataulussa
tehdaan niin sanottu nopea interventio, jossa alueelle lahetetdan yksi tai useampi Euroopan
rajavartijaryhma rajatuksi ajaksi. Jasenvaltioiden on edelld kuvatussa tilanteessa ilmoitettava
Frontexille ne ryhmiin kuuluvat rajavartijat, jotka on l&hetettdvissa alueelle viiden péivan
kuluessa. Nopeisiin interventioihin osallistumisen voi estdd jasenvaltion poikkeuksellinen

tilanne, jossa osallistuminen merkittavasti vaikuttaisi kansallisten tehtavien suorittamiseen.®

2% Frontex-asetus, 8 artikla, 1-2 kohdat
2% Frontex-asetus, 8a, 8b ja 8d artiklat
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Yhteiset operaatiot tiedonkeruusta toteutukseen

EU-maiden
rajaturvallisuusviran
omaiset

T»‘eduste\utieto

Muut EU:n virastot

'Julkiset lahteet

Kahdenvaliset
neuvottelut operaatioihin
osallistumisesta (ABT)

Suunnittelu ja resurssien
kokoaminen jasenmaista
_<:| Operaatiosuunnitelma y

237

Kansainvaliset
yhteistyokumppanit

Kuva 4: Yhteisten operaatioiden operaatiosykli

Yhteisissa maaoperaatioissa voidaan suorittaa rajojen valvontaa (border surveillance), tehda
rajatarkastuksia  (border checks), kerdtd tiedustelutietoa (intelligence gathering)
haastattelemalla laillisia ja laittomia maahantulijoita (debriefing) ja tekemall& screening-

toimintaa (screening activities).?®

Rajojen valvonnan tarkoitus on estdd laittomat rajanylitykset ulkorajalla ja ottaa kiinni
laittomasti rajan ylittdneet. Kaytdnnon keinoina ovat ulkorajan laheisyydessa partiointi,
ulkorajan tekninen valvonta, ilma-alusten kayttd, partiointi tiest6lld, lampokameroin
varustettujen ajoneuvojen kayttd, rajavalvontakoirien kayttd ja yhteistoiminta paikallisten
viranomaisten kanssa. Rajojen valvontaa voidaan tehd& maaoperaatioissa yhteispartioin (joint
teams), joissa on sekd vastaanottavan jasenvaltion®®® virkamiehia ettd vierailevia

virkamiehia.?*°

37 Yhteisten operaatioiden esittelyvideo Frontexin internet-sivuilla [http:/frontex.europa.eu/operations/types-of-
operations/general], viitattu 23.11.2014

%% Frontex Handbook to the Operational Plan, Joint Land Borders Operations, s. 12—15

2% v/astaanottavalla jasenvaltiolla tarkoitetaan “jisenvaltiota, jossa yhteinen operaatio, kokeiluhanke tai nopea
interventio toteutetaan tai josta kdsin se kdynnistetddn”. Kotijsenvaltiolla tarkoitetaan ’jdsenvaltiota, jonka
kansallisen rajavartiolaitoksen palveluksessa ryhmén jasen tai vieraileva virkamies on”. (Frontex-asetus, la
artikla, 2—3 kohdat)

240 Erontex Handbook to the Operational Plan, Joint Land Borders Operations, s. 12-13
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Rajatarkastuksilla tarkoitetaan EU:n ulkorajoilla sijaitsevilla rajanylityspaikoilla tehtévia

Schengenin rajasdannoston mukaisia maahantulo- ja maastalahtotarkastuksia. Yhteison

241

vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluville*** tehdaan vahimmaistarkastus®*® ja

243 perusteellinen tarkastus®**. Paapaino rajatarkastuksissa on

kolmansien maiden kansalaisille
profiloida ja haastatella matkustajia véadrennettyjen matkustusasiakirjojen ja varastettujen
ajoneuvojen loytamiseksi seka ajoneuvoihin katkeytyneiden matkustajien 16ytamiseksi.?*®

Debriefing-toimintaa®*°

tekevét yhteiset debriefing-ryhmét (JDT, Joint Debriefinf Teams).
Niiden tehtdvana on Kkerété tietoa haastattelemalla maahantulijoita ja ottaa selville laittoman
maahantulon jarjestdjien uusia toimintatapoja. Tatd tiedustelutietoa kéytetddn hyvaksi
kaynnissé olevien yhteisten operaatioiden lisaksi riskianalyysien tekemisessa.?*’

248

Screening-toiminnalla®™ tarkoitetaan kansalaisuuden selvittdamistd sellaisilta laittomasti

Schengen-alueelle  tulleilta  henkil6iltd, joilla ei ole mukanaan minkaanlaisia

1 Yhteison vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluviksi henkildiksi katsotaan SBC:n 2.artiklan
5a- kohdan mukaisesti ”EY:n perustamissopimuksen 17 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuja unionin kansalaisia
sekd Euroopan unionin kansalaisten ja heidédn perheenjasentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti
jasenvaltioiden alueella 29 paivana huhtikuuta 2004 annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa
2004/38/EY (EUVL L 158, 30.4.2004, s.77) tarkoitettuja kolmansien maiden kansalaisia, jotka ovat oikeuttaan
vapaaseen liikkuvuuteen kéyttavan unionin kansalaisen perheenjésenid”. Lisiksi SBC:n 2.artiklan 5b-kohdan
mukaisesti timén oikeuden piiriin kuuluvilla henkil6illé tarkoitetaan sellaisia kolmansien maiden kansalaisia ja
heidan perheenjasenidan heidan kansalaisuudestaan riippumatta, joilla on toisaalta yhteison ja sen
jasenvaltioiden sek&@ toisaalta kyseisten kolmansien maiden valilla tehtyjen sopimusten perusteella unionin
kansalaisten kanssa yhtéldinen oikeus vapaaseen liikkuvuuteen”.

242 \/ahimmaistarkastuksessa todetaan henkildllisyys, tarkastetaan nopeasti ja yksinkertaisesti asiakirjan
voimassaolo ja se, onko siind véarenndksiin viittaavia tekijoitd. Vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluville
henkildille voidaan SBC:n 7.artiklan 2.kohdan mukaan ”satunnaisesti tehd& hakuja kansallisiin ja
eurooppalaisiin tietokantoihin varmistuakseen siitd, etteivdt ndmé henkil6t aiheuta todellista, ajankohtaista ja
riittdvan vakavaa vaaraa jasenvaltioiden sisdiselle turvallisuudelle, yleiselle jarjestykselle tai kansainvélisille
suhteille taikka merkitse uhkaa kansanterveydelle”.

23 Kolmansien maiden kansalaisilla tarkoitetaan SBC:n 2.artiklan 6.kohdan mukaisesti “henkilod, joka ei ole
Euroopan yhteison perustamissopimuksen 17 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu Euroopan unionin kansalainen™ ja
joka ei ole yhteisdn vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden piiriin kuuluva henkild.

24 perusteellisessa maahantulotarkastuksessa tarkastetaan yksityiskohtaisesti seuraavat seikat: i) henkildlla on
rajan ylittdmiseen oikeuttavat asiakirjat, jotka ovat voimassa (ml. viisumi); ii) tutkitaan asiakirjat vaarennosten
havaitsemiseksi; iii) selvitetddn maahantulo- ja maastaldhtéleimoista ettei henkil ole ylittdnyt jasenvaltioiden
alueella oleskelun sallittua enimmaisaikaa; iv) selvitetddn matkan lahtopaikka, maaranpéd, oleskelun tarkoitus ja
tarkastetaan tarvittaessa ndiden tueksi esitetyt asiakirjat; v) selvitetdan ettd henkil6lla on aiottua oleskelun kestoa
ja tarkoitusta varten toimeentuloon sekd paluuseen tarvittavat varat tai ettd han pystyy laillisesti hankkimaan
tallaiset varat; vi) selvitetddn, ettd henkild, hdnen ajoneuvonsa ja hanen tavaransa eivat todennédkdisesti aiheuta
vaaraa mink&an jésenvaltion vyleiselle jarjestykselle, siséiselle turvallisuudelle, kansanterveydelle tai
kansainvalisille suhteille. T&td varten on tehtdva hakuja Schengenin tietojarjestelméén (SIS) ja kansallisiin
tietokantoihin.  Perusteelliseen maastalahtotarkastukseen kuuluu samat kohdat kuin perusteelliseen
maahantulotarkastukseen silla erolla, ettd tarkastukseen ei valttdméatta kuulu, mutta siihen voi kuulua viisumin
voimassaolon tarkastaminen, jdsenvaltioiden alueelle asetetun enimmadiskeston mahdollisen ylityksen
selvittdminen ja hakujen tekeminen SIS-jérjestelmééan ja kansallisiin tietokantoihin. (SBC 7 artiklan 3 kohta)

2% Frontex Handbook to the Operational Plan, Joint Land Borders Operations, s.14

246 Debriefing-toiminnalle ei ole luontevaa suomennosta. Debriefing = jalkipuinti

27 Frontex Handbook to the Operational Plan, Joint Land Borders Operations, s.14

248 Screening-toiminnalle ei ole luontevaa suomennosta. Screening = seulonta, tutkinta
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matkustusasiakirjoja. Kansalaisuuden selvittdminen on ensimmaéinen askel kohti p&&tdsta

siita, voidaanko henkild palauttaa takaisin lahtdmaahan.?*°

Operaatiotyyppi Yhteisten operaatioiden lukumaara
Maaoperaatio 53, joista Focal Points Land -operaatioita on 8
Merioperaatio 51, joista Focal Points Sea -operaatioita on 3
IImaoperaatio 28, joista Focal Points Air -operaatioita on 4
Palautusoperaatio 159

Yhteensa 291, joista Focal Points -operaatioita on 15

Taulukko 1: Frontexin toteutuneet yhteiset operaatiot vuosina 2006 — 2014°*°

Yhteisissa operaatioissa vierailevat virkamiehet tekevéat Schengenin rajasdanndston mukaisia
tehtdvia vastaanottavan jasenvaltion ohjeiden mukaisesti ja paasaéntoisesti vastaanottavan
jasenvaltion rajavartijoiden 1asnd ollessa. Vierailevien virkamiesten on tehtdvissdén
noudatettava kansainvalista oikeutta ja vastaanottavan jasenvaltion kansallista lainsdadéntoa.
Jos vastaanottavan jasenvaltion lainsaadanto sallii, on vierailevilla virkamiehilla tehtavissaan
oikeus voimankayttoon®® ja tata varten he voivat kantaa virka-aseita, ammuksia seka

varusteita.>

3.3 Frontexin riskianalyysitoiminta

Riskianalyysi toimii pohjana kaikelle Frontexin toiminnalle yhteisista operaatioista
koulutustilaisuuksiin. Eri léhteista keratyn ja analysoidun tietomaaran perusteella on
mahdollista tunnistaa pitkan ja keskipitkan aikavalin trendeja. Frontex keraa riskianalyyseja
varten tietoa niista tekijoistd globaalista turvallisuusymparistostd, poliittiselta, taloudelliselta,
sosiaaliselta,  teknologiselta ja  ympdristdaloilta, joilla voi olla  vaikutusta
rajaturvallisuuteen.®®® Ennen vyhteisia operaatioita ja kokeiluhankkeita on suoritettava

perusteellinen riskianalyysi.*>*

29 Frontex Handbook to the Operational Plan, Joint Land Borders Operations, s.15

20 Frontexin internet-sivut [http:/frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/?year=&type=&host=],
viitattu 28.10.2014

L Ks. esim. Raassina 2015

22 Erontex-asetus, 10 artikla

253 Erontexin internet-sivut [http:/frontex.europa.eu/intelligence/risk-analysis], viitattu 22.11.2014

4 Frontex-asetus, 3 artikla, 1 kohta
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Main migratory routes into the
EU/land & sea
P> Western African route
P> Western Mediterranean route
P Central Mediterranean route
P Apulia and Calabria route
P> CGircular route from Albania to Greece
P> Western Balkan route
Eastern Mediterranean route

P Eastern Borders route

| Schengen area

| Schengen associate countries

Canary Islands

Kuva 5: Merkittavimmat EU:n alueelle kohdistuvat laittoman maahantulon reitit.?>°

Frontex on kehittanyt kerddmansa tiedon analysoimiseen yhdennetyn riskianalyysimallin,
CIRAM (the Common Integrated Risk Analysis Model). CIRAM nojaa nelitasoiseen
maahanpaasyn valvontamalliin joka mahdollistaa tiedonkeruun ja analysoimisen eri
yhteistyokumppaneilta. Naitd yhteistydkumppaneita on Schengen-alueen sisédlld, EU:n
ulkorajalla, EU:n naapurimaissa ja muissa kolmansissa maissa. Riskianalyyseja ei kayteta
ainoastaan yhteisten operaatioiden suunnittelussa vaan ne tarjoavat tietoa myos
paatoksentekijoille. Frontexin riskianalyysiyksikko tekee kahden tason riskianalyyseja:
strategisia ja operatiivisia. Frontex julkaisee strategisten riskianalyysien julkiset versiot

internet-sivuillaan.?®®

Vuosittainen riskianalyysi (Annual Risk Analysis, ARA) on EU:n aluetta koskeva strateginen
riskianalyysi, joka pyrkii tunnistamaan EU:n jasenvaltioiden ulkorajoilla tapahtuvia trendeja

ja kehityssuuntia. Riskianalyysi perustuu useasta eri lahteesta®’

saatuun tietoon ja se analysoi
ulkorajoilla vallitsevaa tilannetta kolmella eri tasolla: tapahtumat ennen EU:n ulkorajoja,

tapahtumat ulkorajalla ja tapahtumat ulkorajojen sisapuolella. Tarkein indikaattori, joka kuvaa

255

Frontexin  internet-sivut  [http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/migratory-routes-map],  viitattu
26.11.2014

26 Erontexin internet-sivut [http:/frontex.europa.eu/intelligence/risk-analysis], viitattu 26.11.2014.

%7 Frontex on perustanut tiedonkeruuta, analysointia ja jakamista varten jasenvaltioista ja tietyistd
eurooppalaisista organisaatioista koostuvan riskianalyysiverkoston nimeltddn FRAN (Frontex risk analysis
network). [http://frontex.europa.eu/intelligence/strategic-analysis/], viitattu 11.4.2016



http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/migratory-routes-map
http://frontex.europa.eu/intelligence/risk-analysis
http://frontex.europa.eu/intelligence/strategic-analysis/

56

tilannetta ennen EU:n ulkorajoja, on muutokset Schengen-alueelle myodnnettyjen viisumien
lukuméarassa.  Tilannetta EU:n  ulkorajalla  kuvataan  kuudella indikaattorilla:
matkustajavirtojen  suuntautuminen  ja  voimakkuus, = Schengen-alueelle  tehdyt
paasynepaamispéatokset, vaarennettyjen matkustusasiakirjojen kéaytto, laittomat rajanylitykset
rajanylityspaikkojen vélisilla alueilla tai rajanylityspaikkojen kautta ajoneuvoihin
katkeytyneena tai havainnot laittoman maahantulon jérjestdjista. Tilannetta Schengen-alueen
sisdpuolella kuvataan seuraavin riskianalyysissa seuraavin indikaattorein: laiton oleskelu
Schengen-alueella, jatetyt turvapaikkahakemukset seka palautuspdétosten lukuméard ja

259

toteutus.”® Vuosittainen riskianalyysi toimii pohjana muille? riskianalyyseille.

3.4 Yhteiset operaatiot osana EU:n yhdennettya rajaturvallisuutta

Yhteistd Frontexin koordinoimille operaatioille on se, ettd niissa pyritddn parantamaan
rajaturvallisuutta ja toimeenpanemaan EU:n yhdennettyd rajaturvallisuutta. Valtaosa
operaatioista vaikuttaa rajaturvallisuuteen nelitasoisen maahanpdésyn valvontamallin

kolmannen tason (toimet ulkorajoilla) kautta.

Maa-, meri- ja ilmarajoilla toimeenpantavien operaatioiden lisaksi Frontex koordinoi
palautusoperaatiota. Niissd palautetaan laittomasti Schengen-alueella oleskelevia henkil6ita
ldhtomaihinsa. Palautusoperaatioiden voidaan katsoa kuuluvat nelitasoisen maahanpadsyn
valvontamallin neljanteen tasoon. Maa-, meri- ja ilmarajoilla jérjestetdan Focal Points -
operaatioita, joissa rajavalvonnan liséksi keskitytddn yhtendistamédan toimintatapoja,
koulutetaan muiden jasenvaltioiden virkamiehid, kehitetddn parhaita kaytanteita ja hankitaan

tiedustelutietoa rajat ylittavasta rikollisuudesta.?®

Coordination Points -operaatioissa EU:n virkamiehia tydskentelee kolmansien maiden
rajanylityspaikoilla tarkkailijoina. Tavoitteena on ollut luoda jérjestelmé& operatiivisen tiedon

vaihtamiseen. Talla pyritddn saamaan tietoa menneistd, tdménhetkisistd ja tulevista EU:iin

%8 Frontex, Annual Risk Analysis 2014, 5.6-14.

9 Frontexin riskianalyysiyksikké julkaisee neljannesvuosittaisen riskianalyysin (FRAN quarterly) joka on
samankaltainen kuin vuosittainen riskianalyysi, mutta sen on rajattu ajallisesti lyhyemmalle ajalle. T&mén lisaksi
Frontex julkaisee Lé&nsi-Balkanin ja Itd-Euroopan vuosittaiset ja neljdnnesvuosittaiset riskianalyysit. Edell&
mainitut tehdd&n samoin periaattein ja samoja indikaattoreita kéyttden kuin koko EU:n alueelta tehtavét
riskianalyysit, mutta ne keskittyvat nimensd mukaisesti rajatuimmille alueille (Frontexin internet-sivut
[http://frontex.europa.eu/intelligence/risk-analysis], viitattu 26.11.2014).

0 ipics 2010, 5.231
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kohdistuvista laittoman maahantulon trendeista. Coordination Points -konsepti®® muistuttaa

vahvasti Focal Points -konseptia.?®> Coordination Points -operaatioiden voidaan katsoa
kuuluvan nelitasoisen maahanpéésyn valvontamallin ensimmaiseen ja toiseen tasoon.

Tarkasteltaessa Frontexin vuosina 2006-2014 koordinoimia yhteisia operaatioita®®®, on
perusteltua todeta, ettd suurin vaikutus niilla on ulkorajalla tapahtuvaan toimintaan. Niilld on
muitakin mainittavia vaikutuksia ja hyotyja ajatellen Euroopan rajaturvallisuutta, mutta
paéosin yhteiset operaatiot tuovat lisad kalustoa ja henkil0st6d paineen alla toimivan
jasenvaltion avuksi. Nain ollen yhteiset operaatiot toteuttavat EU:n yhdennettya
rajaturvallisuutta lahes kaikilla nelitasoisen maahanpaasyn valvontamallin tasoilla. Lisaksi

niiden avulla parannetaan rajaturvallisuuden koordinaatiota ja koherenssia.

3.5 Focal Points Land konseptina

Ensimmaéinen rajaturvallisuusvirasto Frontexin koordinoima Focal Points -operaatio
jarjestettiin vuonna 2006%%* Schengen-alueen maarajoilla kokeiluhankkeena. Tavoitteena oli
IBM:n toimeenpanon yhteydessd FP-konseptin evaluointi, kehittdminen ja laajentaminen
ilma- ja merirajoille.’®® Vuosina 2007-2015 FPL-operaatioita on jarjestetty joka vuosi ja
osallistuneiden jasenvaltioiden mééré on ollut jatkuvassa kasvussa.?®®

267

Focal Point™" (jaljempéana FP) tarkoittaa unionin ulkorajalla sijaitsevaa rajanylityspaikkaa,

johon lahetetaan vierailevia virkamiehia®®® (Guest Officers) vastaanottavan jasenvaltion

rajaviranomaisten tukemiseksi, parhaiden kaytanteiden vaihtamiseksi ja henkildston

%61 Coordination Points -operaatioita on jarjestetty mm. Albaniassa, Kroatiassa, Makedoniassa, Moldovassa ja
Ukrainassa. Vuonna 2013 perustettiin kuusi Coordination Pointia, vuonna 2012 kolme. (Frontex, General Report
2013, 5.58)

%62 Frontex, General Report 2013, 5.19

263 Frontex, internet-sivut, [http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/], viitattu 14.8.2015

264 Focal Points -operaatioiden jarjestaminen alkoi itse asiassa jo vuonna 2003 eli ennen Frontexin perustamista.
Vuosien 2003 ja 2005 valisend aikana 18:lla Focal Point Officella (FPO) tydskenteli vierailevia virkamiehié
parhaiden kéaytinteiden jakamiseksi ja kokemusten vaihtamiseksi. (Frontex, Evaluation of Focal Points, s.1)
Ennen vuotta 2006 implementoidut operaatiot rajataan tdmén tutkielman ulkopuolelle.

2% Erontex, Evaluation of Focal Points, s.1-2. Ensimmainen ilmarajojen Focal Points Air -operaatio jarjestettiin
vuonna 2009 ja ensimmdinen merirajojen Focal Points Sea -operaatio vuonna 2011. (Frontexin internet-sivut,
[http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/], viitattu 21.3.2016)

00 Ks. taulukko 2 sivulla 59.

%7 Focal Point tarkoittaa suomeksi keskipistettd tai polttopistettd. Nimi viittaa Focal Points -operaatioiden
sijoittuvan maantieteellisesti sellaisiin paikkoihin, joissa ollaan rajaturvallisuuden kannalta ’polttopisteessd’,
joissa kohdataan suuri laittoman maahantulon paine tai suuri méara muuta rajat ylittavaa rikollisuutta.

%8 Vierailevalla virkamiehella tarkoitetaan “yhteisiin operaatioihin ja kokeiluhankkeisiin osallistuvia muiden
Jjdsenvaltioiden kuin vastaanottavan jdsenvaltion rajavartiolaitosten virkamiehid” (Frontex-asetus, 1a artikla, 6
kohta). Myds sellaisen valtion, joka ei ole jasenvaltio mutta joka soveltaa Schengenin rajasddnndstoa,
virkamiehet voivat osallistua operaatioon vierailevina virkamiehind. Esimerkiksi Islanti, Norja ja Sveitsi ovat
téllaisia valtioita. Focal Point voidaan perustaa kyseisen valtion rajanylityspaikalle (Lipics 2010, s.231).
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kouluttamiseksi.?®® FP voi olla pysyva tai véliaikainen ja niiden sijainti valitaan Frontexin
riskianalyysin perusteella sellaiseen paikkaan, jonka alueella on riski laittomalle
maahantulolle tai alueella, jossa ulkorajavalvonnassa on havaittu haavoittuvuuksia.?”
Perusteena Focal Pointin  perustamiselle voi olla rajanylityspaikan  sopivuus
koulutustarkoituksiin.?"* Yksittainen operaatio sisaltda useita pysyvia tai valiaikaisia Focal
Pointeja Schengen-alueen ulkorajoilla. Ajallisesti Focal Pointilla on muiden jasenvaltioiden

vierailevia virkamiehia yleensa kahdesta viikosta puoleen vuoteen.?"?

Focal Points -operaatiot ovat erityisia muihin yhteisiin operaatioihin verrattuna. FPL-
operaatiot kestavat ajallisesti pitk&dan ja operaatio voi siséltaa sekd pysyvia ettd véliaikaisia
Focal Pointeja. Pysyvét Focal Pointit ovat aktivoituina koko operaation ajan ja valiaikaiset
aktivoidaan operatiivisen tilanteen. Erityistd on myos se, ettd vierailevia virkamiehid voidaan
ldhettdd operaatioon ja Focal Pointeja voidaan perustaa yksittdisen jasenvaltion
ehdotuksesta.’”® FPL-operaatioilla on useita eri tavoitteita: rajaturvallisuuden parantaminen
valituilla rajanylityspaikoilla, rajaturvallisuusviranomaisten keskindinen tiedon ja parhaiden
kaytanteiden vaihtaminen, rajaturvallisuusriskien ja -uhkien tunnistaminen, operatiivisen
yhteistoimintakyvyn parantaminen sekd muiden yhteisten operaatioiden tukeminen.””* FPL-
operaatioilla  voidaan vaikuttaa myds rajanylityspaikkojen  vélisen  maastorajan
rajaturvallisuuteen tehostamalla sen valvontaa yhteispartioinnin avulla sekéd teknisten

apuvalineiden kaytlla.>™ 2

29 | ipics 2010, 5.231-233

270 Operational plan, JO FP 2012 Land, s.7

"' FER, JO FPL 2009, 5.3

?"? FER, JO FP 2011 Land, s.25-26, FER, JO FP 2012 Land, 5.24-25, FER, JO FP 2013 Land, 5.25-35, FER, JO
FP 2014 Land, s.26-45

2% Operational plan, JO FP 2010 Land, s.5, Operational plan, JO FP 2011 Land, s.5, Operational plan, JO FP
2012 Land, s.7, Operational plan, JO FP 2013 Land, s.9

*"" FER, JO FP 2012 Land, s.5

275 Operational plan, JO FP 2013 Land, s.11-12.

276 \Juosien 2009 ja 2010 FPL-operaatioissa suunniteltiin valvontatoimenpiteitd myds sisimaahan yhteistydssa
kansallisten turvallisuusviranomaisten kanssa. Valvontaa oli tarkoitus kohdentaa paateiden suunnissa vilkkaasti
liikennoidyille paikoille kuten huoltoasemat ja majoitusliikkeet. Kyseisten vuosien arviointiraporteissa ei ole
mainintaa kyseisten toimenpiteiden tuloksellisuudesta. (Operational plan, JO FP 2010 Land, s.9.10 ja
Operational plan, Focal Points 2009, Strategic Joint Operation, s.10.
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Vuosi | Operaation Focal Vastaanottavien | Osallistuneiden | Vierailevien

kesto Pointien jasenvaltioiden | jasenvaltioiden | virkamiesten
lukumaara | lukumaara lukumaara®” | lukumaara

2006 | 7,5 kk 15 7 12 21

2007 | 4kk - - 11 -

2008 | 10,5 kk 14 9 10 51

2009 | 12 kk 26 11 14 109

2010 | 12 kk 28 11 19 238

2011 | 12 kk 31 11 19 312

2012 | 12 kk 34 12 24 337

2013 | 12 kk 35 13 22 354

2014 | 10 kk 36 12 25 350

Taulukko 2: Focal Points Land -operaatiot vuosina 2006—2014%"®

2" Osallistuneiden jasenvaltioiden lukumaaralla tarkoitetaan niiden jasenvaltioiden lukumaara, jotka toimivat
operaatiossa vastaanottavana jasenvaltiona tai jotka lahettavat operaatioon vierailevia virkamiehié.

28 Taulukon tiedot on saatu seuraavista asiakirjoista: Evaluation of Focal Points (2006), Pilot Project Focal
Points Final Report, FER, JO FP 2008 (Land Borders), FER, JO FPL 2009, FER, JO FP 20102014 Land.
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4 TUTKIMUKSEN TOTEUTUS JA TULOKSET

4.1 Lahdeaineiston kuvaus

Primadriaineisto koostuu vuoden 2006-2014 FPL-operaatioiden operaatiosuunnitelmista ja
arviointiraporteista. Jokaisesta operaatiosta on siis kaksi dokumenttia, paitsi vuoden 2006
FPL-operaatiosta, josta on k&aytdssa ainoastaan arviointiraportti. Téssé tutkielmassa on
paadytty kyseiseen l&hdeaineistoon, koska niiden avulla pystytddn vastaamaan
tutkimuskysymyksiin. Operaatiosuunnitelmat ja arviointiraportit antavat riittdvan luotettavan

kuvauksen siitd, mihin operaatioilla on pyritty ja mitd niissé on saatu aikaan.

Primé&ériaineisto ei ole julkisesti saatavissa tutkija on saanut aineiston Frontexista erillisen
pyynnon avulla. Frontex on luonut sekd operaatiosuunnitelmat ettd arviointiraportit. Osa
ldhdeaineistosta on sensuroitu vedoten arkaluonteisen tiedon suojaamiseen. Lahdeaineiston
saatavuus ja sen osittainen sensurointi vaikuttavat tutkielman luotettavuuteen. Téatd on

pohdittu tarkemmin luvussa 5.2.

Primaariaineiston laatu vaihtelee.?’® Mitd tuoreemmasta dokumentista on kysymys, sita
enemman se sisaltad materiaalia ja sitd paremmin asiat on perusteltu. Tdma on ymmarrettavaa
kahdesta syysta. Ensiksi, Frontex on perustettu vuonna 2005 ja se aloitti operatiivisen
toimintansa sitd seuraavana vuonna, joten viraston toimintatavat suunnittelu- ja
raportointiprosesseineen eivét voi olla kovinkaan kehittyneitd heti Frontexin olemassaolon
alkuvuosina. Toiseksi, FPL-operaatioihin osallistuvien jasenvaltioiden ja virkamiesten maara
on kasvanut vuodesta 2006 vuoteen 2014 tasaisesti. Mitd suurempi operaatio, sitd enemman

sen suunnitteluun ja raportointiin on kéytettava resursseja.

Operaatiosuunnitelmissa kuvataan tyypillisesti seuraavat asiat:
- operaation laillinen perusta
- yleistilanne ja operaatiokonseptin kuvaus
- operaation tavoitteet
- k&ytannon toimet, joilla tavoitteisiin pyritdén

- operaation ajallinen kesto ja maantieteellinen sijainti

2% Operational plan, JO FP (2007). Vuoden 2007 Focal Points -operaation tietojen kohdalla tdiman tutkielman
lahdemateriaali on vajavaista. Lisdksi siind, mit4d nimitystd eri vuosien FPL-operaatioista k&ytetddn, on
eroavaisuuksia. Tassa tutkielmassa kéytetddn kunkin vuoden operaatiosta sitd nimed, jota Frontex on kayttanyt
arviointiraportin otsikossa.
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- organisaatio ja johtosuhteet
- eri toimijoiden roolit operaatiossa

- toimintaohjeet ja yhteystiedot

Arviointiraporteissa kuvataan tyypillisesti seuraavat asiat:
- operaation tausta
- tavoitteet ja niiden saavuttaminen
- operaation tulokset
- kuvaus niistd keinoista, joilla tavoitteisiin pyrittiin
- osallistuneet jasenvaltiot, niiden henkildsto ja kalusto
- operaation vahvuudet ja heikkoudet

- johtopaatokset

4.2 Léhdeaineiston kasittely

Tahan tutkielmaan valitussa tutkimusmenetelméssd, teoriaohjaavassa sisallonanalyysissa,
teoreettiset kasitteet tuodaan valmiina, ilmidstd “jo tiedettynd”. Ké&sitteet on poimittu
teoreettisesta viitekehyksestd. Koska eurooppalaistumisessa on kyse muutoksesta, on
ldhdeaineistosta etsitty sellaisia tekijoitd, jotka tarkoittavat tai merkitsevat sellaista muutosta,
joka vaikuttaa jasenvaltioihin. Muutoksen etsimisen yhteydessa on jatetty huomiotta
operatiivinen muutos. Silla tarkoitetaan esimerkiksi operaation tuloksista 10ytyvid mainintoja
operaation aikana kiinniotettujen laittomien rajanylittdjien, vadrennettyjen
matkustusasiakirjojen tai varastettujen ajoneuvojen méarassa. Néiden sijaan l&hdeaineistosta
on etsitty viittauksia identiteettiin, yhteisiin toimintatapoihin, yhteisiin uskomuksiin,

virallisiin ja epavirallisiin sdéantéihin.

Lahdeaineistosta on etsitty niitd kasitteitd, jotka on méaritelty teoreettinen viitekehys -luvun
yhteenveto-osiossa. Lahdeaineiston kasittelyn aikana teoreettiset kasitteet on koodattu kirjain
ja numero -yhdistelmalla. R-kirjain viittaa Claudio Radaellin maaritelmaan®®
eurooppalaistumisesta, O-kirjain viittaa Johan Olsenin ajatuksiin eurooppalaistumisen

281

ulottuvuuksista®™” ja C-kirjain viittaa yhdistelm&&n Matthias Maierin, Thomas Rissen sek&

Xenia Chryssochooun ajatuksista”®. Lahdeaineistosta etsittavat kasitteet:

280 Radaelli 2000, s.4, Radaelli 2003, .30
21 Olsen 2002, s. 5.929, 937-939
%82 Maier & Risse 2003, 5.6 ja Chryssochoou, 2003, 5.229, 235, 238
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1. Sellaisten muodollisten ja epamuodollisten sdantdjen (R1), menettelytapojen (R2),
politiikan paradigmojen (R3), tapojen joilla asiat tehd&an (R4) seka uskomuksien (R5)
ja normien (R6) rakentumista, leviamista ja institutionalisoitumista, jotka maaritellaan
EU-tasolla ja sen jalkeen siséllytetddn kansallisiin diskursseihin, identiteetteihin,
poliittisiin rakenteisiin ja julkiseen politiikkaan®

2. EU-tasoisten instituutioiden kehittyminen (O1) ja eurooppalaisten instituutioiden
vienti (02)*%

3. EU-mallien muodostaminen (R7)

285

4. identiteetin muutos instituutioiden (C1), sosiaalistamisen (C2), kommunikaation (C3)

ja sosiaalisen vaikutuksen kautta (C4)?°.

Lahdeaineistosta etsittiin teoreettisia késitteitd, jotka koodattiin edelld kuvatulla tavalla.
Lahdeaineiston késittelyd ei rajattu pelkdstadn teoreettisiin  kasitteisiin vaan myos
aineistolahtoisyydelle jatettiin tilaa. Aineistosta tehdyt 16ydokset esitetddn teemoittain alla

olevissa alaluvuissa 4.3.1-4.3.5.

4.3 Tulokset

Lahdeaineistosta tehtiin [0ydoksid, jotka yhdistyivat luontevasti neljaksi laajemmaksi
teemaksi: menettely- ja toimintatapojen rakentaminen ja levittdminen (R2, R4), EU-tasoisten
instituutioiden kehittdminen (O1), eurooppalaisten instituutioiden vienti (O2) ja identiteetin
muuttaminen sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen vaikutuksen kautta (C2, C3,
C4). Viides teema, operaatioihin osallistumisen méérd ja motiivi, on aineistolahtdinen eika
sitd osattu teorian perusteella etsid. Ainoa koodattu sisaltd, joka on yhdistettavissa viidenteen

teemaan, on EU-mallien muodostaminen (R7).

Havaintoja Radaellin maaritelmén mukaisista muodollisten ja ep&muodollisten s&&nttjen
(R1), politiikan paradigmojen (R3), normien (R6) ja uskomuksien (R5) rakentumisesta,

leviamisesta tai institutionalisoitumisesta tai EU-malleista ei ldhdeaineistosta mainittavasti
[Oytynyt.

283 Radaelli 2000, s.4, Radaelli 2003, .30

28 Olsen 2002, 5.929, 937-939

28 Radaelli 2000, s.14, 16

28 Maier & Risse 2003, s.6 ja Chryssochoou, 2003, 5.229, 235, 238
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4.3.1 Menettely- ja toimintatapojen rakentaminen ja levittdminen

FPL-operaatioissa on pyritty kehittdmaan, jakamaan ja julkaisemaan parhaita kaytanteita®®’

(R4) ja vakioituja toimintatapoja (R2).%*® Vuosina 20062014 parhaat kdytanteet tai vakioidut
toimintatavat on asetettu operaation tavoitteeksi kuudessa operaatiossa. Arviointiraporttien

mukaan viisi kuudesta operaatiosta onnistui tassa tavoitteessa.”®®

Vuosi Parhaat kayténteet ja vakioidut toimintatavat | Tavoitteen saavuttaminen
operaation tavoitteissa

2006 ei mainintaa

2007 ei mainintaa

2008 “oiving also standard procedures for the implemen- | saavutettu™°
tation of the joint operation” (R2)

2009 “to strengthen border control and harmonized EU | saavutettu®®

approach for border security and smooth implemen-
tation of IBM concept by developing an effective

platform for ... sharing best practices”?** (R4)

2010%® | ”To collect and to share best practices, developing | ei saavutettu®®

87 Se, mita parhailla kaytanteilld tasmallisesti tarkoitetaan, on mielenkiintoista. Nayttaa silta, ettd termia
kéytetddn EU-tason rajaturvallisuuteen ja viranomaisyhteistyohon liittyvissa asiakirjoissa laajalti, koska
mainintoja l6ytyy Frontex-asetuksesta, Schengen-katalogista ja tutkielman primaariaineistosta (Taulukko 3,
Frontex-asetus, 9 artikla, 2 kohta ja 13 artikla, Schengen-katalogi, s.3,7). Schengenin sopimuksen
taytdntdonpanon arviointitydryhmé on madritellyt, ettd parhaat kdytanteet ovat “ftdydennettivissd oleva luettelo
tydskentelytavoista ja toimenpidemalleista, joiden katsotaan vastaavan Schengenin saanndstdn optimaalista
soveltamista, ottaen huomioon, ettd kullakin Schengen-yhteistydn osa-alueella voi olla useita parhaita
kaytantoja” (Niemenkari 2003, s.58). Oletuksena on, ettd FPL-operaatioissa mainitut parhaat kéyténteet
noudattelevat edelld mainittua méadritelméa. Frontex-asetuksen mukaan parhaita k&ytanteitd pyritdén
selvittdmdan ja jakamaan eri yhteistyotahojen kanssa yhteisissd operaatioissa. Yhtend ehtona sille, ettd
kolmansien maiden, muiden virastojen tai kansainvalisten jarjestdjen tarkkailijoita kutsutaan yhteisiin
operaatioihin ja kokeiluhankkeisiin, on parhaiden ké&ytanteiden vaihto. (Frontex-asetus, 13 artikla, 14 artikla, 6
kohta) Niemenkarin mukaan jasenvaltioiden oletetaan noudattavan Schengen-katalogiin koottuja parhaita
kaytanteid (Niemenkari 2003, s.59). Ne ovat suosituksia, mutta eivat pakollisia tydskentelytapoja. (Schengen-
katalogi, s.3, 18) Parhaiden kéyténteiden méarittely FPL-operaation vaikuttaa helpolta ratkaisulta useasta syysta.
Ensiksi, niiden tavoittelu on vahvasti SBC:n hengen mukaista ja kannattavaa. Toiseksi, ne eivat velvoita
osapuolia mihinkaan. Kolmanneksi, niiden mittaaminen on vaikeaa ja kullakin yhteistyon osa-alueella voi olla
useita parhaita kaytantdja. N&in ollen yhteistoimintaa arvioidessa on helppoa todeta, ettd uusia parhaita
kayténteitd onnistuttiin saavuttamaan tai olemassa olevia véhintéankin jakamaan.

288 Operational plan, JO FP 2012 Land, s.11, Operational plan, JO FP 2013 Land, s.7 ja Operational plan, JO FP
2014 Land, s.5

289 Taulukko 3 sivuilla 63-64

2% FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.4

#LEER, JO FPL 2009, 5.3

2 FER, JO FPL 2009, 5.3

23 \ferrattaessa keskenaan vuoden 2010 FP-operaation operaatiosuunnitelmassa ja arviointiraportissa mainittuja
tavoitteita, voi niiden valilld huomata pienié eroja. Todenndkdisin syy télle on tutkijan mukaan kieliasun ja
kirjoitusvirheiden korjaaminen. Erot ovat sen verran pienid, ettd niilla ei ole tdmén tutkielman kannalta
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standard procedures for the implementation of Joint
Operations and promoting the development of a
handbook.” ** (R2, R4)

2011 ei mainintaa

2012 “Establish and exchange best practices (Frontex and | taysin saavutettu®’
MS/SAC)"** (R4)

2013 “Establish and exchange best practices (Frontex and | saavutettu®>
MS/SAC)"*® (R4)

2014 “Establish and exchange best practices™™ (R4) saavutettu®"

Taulukko 3: parhaat kaytanteet FPL-operaatioiden tavoitteissa

Vuoden 2008 FPL-operaatiossa onnistuttiin luomaan vakioituja toimintatapoja (R2) ja

parhaita kaytanteita (R4), jotka liittyvat yhteisten operaatioiden valmisteluun ja

toimeenpanoon. Se, miten ja kenen toimesta parhaat k&ytidnteet (R4) ja vakioidut

toimintatavat (R2) onnistuttiin luomaan, ja lahdeaineistossa epaselvaksi.>*

“The general objective was achieved... On the other hand, specific procedures
were realized as best practices, in the preparation and implementation of other

joint operations coordinated at external land borders. %%

“The information in advance and the briefing meeting for the Heads of the Fo-
cal Points organized by Frontex are identified as best practices. The briefings

that some Member States gave to their officers to be deployed to different Focal

Points as well as the briefing by some countries to the national staff involved,

1,304

have also to be highlighted as best practices. (alleviivaus lisatty)

merkitysta. (Frontex, Joint Operation Focal Points 2010 Land, Evaluation report, s.3 ja Frontex, Operational
Plan, Focal Points 2010 Land, s.4-5)

2% FER, JO FP 2010 Land, .20

2% Operational plan, JO FP 2010 Land, 5.4-5
2% Operational plan, JO FP 2012 Land, s.11
»"FER, JO FP 2012 Land, s.12

2% Operational plan, JO FP 2013 Land, s.7
? FER, JO FP 2013 Land, 5.8-9

%00 Operational plan, JO FP 2014 Land, 5.5
%L FER, JO FP 2014 Land, 5.7-8

%02 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.15
%3 FER, JO FPL 2008, 5.4

% FER, JO FPL 2008, 5.12
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Vuonna 2009 vierailevat virkamiehet jakoivat kokemuksiaan ja parhaita kaytanteitd (R4)
vastaanottavan jasenvaltion virkamiehille muun muassa kenttakoulutuksen keinoin.*®
Mainintoja siitd, ettd parhaita kdytanteita olisi jaettu myds toiseen suuntaan, eli vastaanottavan
jasenvaltion virkamiehiltd vieraileville virkamiehille, ei arviointiraportissa ollut. Saman
vuoden operaatiossa Frontexin edustajien suunniteltiin  jalkautuvan Focal Pointeille
saadakseen operaatiosta viimeisinta tietoa ja kokemuksia seka tietoa eri jasenvaltioiden
parhaista kaytanteista (R4). °® Tama jalkautuminen ja tietojenhankinta ei kuitenkaan to-

teutunut.3”’

“Guest Officers assisted the host countries’ national authorities by providing

them with different experience and best practices. ~308

Vuoden 2010 operaation tavoitteeksi®® annettiin yhteisten operaatioiden toimeenpanoon
liittyvien parhaiden kaytanteiden kerdadminen ja jakaminen (R4). Nama oli tavoitteena koota
kasikirjan muotoon. Operaatio ei onnistunut tassé tavoitteessa, koska vierailevat virkamiehet
keskittyivat parhaiden kaytanteiden (R4) ja vakioitujen toimintatapojen (R2) kerddmisen

sijaan operatiiviseen toimintaan.**°

%5 FER, JO FPL 2009, 5.3

%06 Operational plan, FP 2009 Strategic JO, 5.7

%" FER, JO FPL 2009, .13

% FER, JO FPL 2009, s.3

%9 Fp|_-operaatioiden tavoitteiden saavuttamista on syytad pohtia. Operaatioiden tavoitteet on maaritelty
operaatiosuunnitelmissa ja niiden saavuttamista on arvioitu arviointiraporteissa. Frontex on tehnyt kummatkin
edelld mainituista asiakirjoista, joten arvioinnin objektiivisuus on kyseenalainen. Tavoitteiden saavuttamista on
perusteltu vuosina 2006-2014 vaihtelevasti: tiettyind vuosina on vain todettu ettd saavutettiinko tavoite vai ei,
toisina vuosina arviota on perusteltu sanallisesti, vuosien 2012-2013 arviointiraporteissa on kaytetty
tavoitekohtaisia indikaattoreita arvioinnin tukena. Yleishavaintona voidaan sanoa, etté tavoitteista suurin osa on
saavutettu. Vuosien 2011-2014 FPL-operaatioiden jokainen tavoite on saavutettu vahintéan osittain (FER, JO FP
2011 Land, s6, FER, JO FP 2012 Land, s.5, FER, JO FP 2013 Land, s.7-9, FER, JO FP 2014 Land, s.6-8).
Voiko Frontex, tai mikdan muukaan jasenvaltioiden vélistéd turvallisuuteen liittyvad operatiivista yhteistoimintaa
jarjestava virasto, todeta ettd yhteistoiminta on epdonnistunutta? Valttamatta tdmé ei ole mahdollista, koska se
Vvoisi vaikuttaa negatiivisesti kyseisen viraston asemaan ja rahoitukseen. Tama korostuu taloudellisesti tiukkoina
aikoina. Frontexin tapauksessa tdma korostuu, silld operaatioiden merkittdva epaonnistuminen voisi vaikuttaa
jasenvaltioiden haluun lahettdd niihin kalustoa ja henkilostdd. Osa FPL-operaatioiden tavoitteista on niin
ympéripyoreitd ja vaikeasti mitattavia, ettd niiden onnistumista on hyvin vaikea kiistd4. Rajaturvallisuuden
parantumista on mitattu mm. operaation aikana havaittujen vaarennettyjen matkustusasiakirjojen ja ajoneuvoihin
katkeytyneiden laitonta maahantuloa yrittdneiden henkildiden lukumaarall4. Voidaan tosin kysya, ettd kuinka
monta vadrennettyd matkustusasiakirjaa ja katkeytynyttd henkil6a olisi rajanylityspaikoilla joka tapauksessa
havaittu, vaikka FPL-operaatioita ei olisi toimeenpantu? Paraniko rajaturvallisuus mainittavasti naiden
toimenpiteiden seurauksena? Toisaalta problematiikka liittyy turvallisuuden késitteen epadmaéaardisyyteen ja
suhteellisuuteen. Turvallisuus on sidoksissa vahvasti siihen, kenen turvallisuudesta on kysymys ja miten
turvallisuus koetaan (ks. esim. Limnéll 2009, s.44-64). Ehka keskustelu kuvastaa l&nsimaista ndkemysta tai
ihannetta viranomaisyhteistydstd: aina saavutetaan tuloksia, aina onnistutaan jossain ja kaikki ovat tyytyvaisia.
Tama nékemys on liitoksissa sotatieteellisessa diskurssissa havaittuun pyrkimykseen salata operatiivisia asioita
sekd sotilaskulttuurin auktoriteetti-ilmapiiriin ja se konkretisoituu t&ssé tutkielmassa priméadriaineiston
osittaisena sensuroimisena. Ei liene sattumaa, ettd sensuroinnin kohteena ovat olleet operatiivisten asioiden
lisdksi operaatioiden heikkoudet ja kehityskohteet. Toisaalta on tdmd ymmérrettdvad, koska tiettyjen
operatiivisten seikkojen paljastuminen voisi heikentaa rajaturvallisuusviranomaisten toiminnan vaikuttavuutta.
19 FER, JO FP 2010 Land, 5.3 ja 20
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Frontex katsoi vuoden 2012 ja 2013 operaatioiden onnistuneen parhaiden kayténteiden (R4)
luomisessa ja jakamisessa, koska siihen johtavien indikaattoreiden nahtiin tayttyneen. Nama
indikaattorit olivat seuraavat: operaatioon liittyvien tapaamisten ja ohjeistusten (operational
meetings and briefings) lukumdard sekd Frontexin operaation aikana koordinoimien
projektien lukumé&&ra. Molempina vuosina jarjestettiin kaksi tapaamista ja kolme ohjeistusta,
joten tavoite Kkatsottiin saavutetuksi. Muiksi Frontexin koordinoimiksi projekteiksi FPL-
operaation aikana laskettiin se, ettd FPL-operaatiolla tuettiin muiden yhteisten

311

operaatioiden toimeenpanoa. Vuoden 2013 arviointiraportista ei selvia edell& mainittujen

tapaamisten, ohjeistusten ja projektien sisaltd tai osallistujat.*'

Frontex katsoi vuoden 2014 operaation onnistuneen parhaiden kéytanteiden (R4) luomisessa.

Parhaat kaytanteet liittyvéat FPL- ja muiden yhteisten operaatioiden véliseen yhteistydhon.®*

“... in most cases Local Coordinators of Focal Points were nominated by the
Host Member States as national briefers and were responsible for brief-
ing/debriefing of GOs. This solution is treated as best practice within the Focal

Point operation.”%

Miksi vakioituja toimintatapoja ja parhaita kayténteitd on tavoiteltu? Vuosina 2010-2013
FPL-operaatiot kuuluivat monivuotiseen Focal Points -ohjelmaan®"®. Taman ohjelman yhtena
tavoitteena oli luoda vakioituja toimintatapoja, koska FPL-operaatioiden kasvaessa on
ilmennyt suurempi tarve resurssien tehokkaalle kaytolle. Liséksi tdhdan on vaikuttanut FPL-

operaatioista keratyt kokemukset ja operatiiviset tulokset. 3'°

FPL-operaatioissa luotuja parhaita kdytanteitd on hyddynnetty muiden yhteisten operaatioiden
toimeenpanossa. Vuonna 2012 Focal Points -operaatioiden parhaita kdytanteita (R4) siirrettiin
Coordination Points -operaation kayttoon, operaatioiden koordinaattoreiden yhteisen

tapaamisen avulla.®*’

311 FpL 2012 Land tuki Eurocup 2012, Poseidon 2012 Land, Neptune, Jupiter, Cycar, Aphrodite, High Impact
Operation on illegal migration ja JO West -operaatioita. (FER, JO FP 2012 Land, s.12)

312 FER, JO FP 2012 Land, .12, FER, JO FP 2013 Land, 5.8-9

13 FER, JO FP 2014 Land, 5.8

14 FER, JO FP 2014 Land, .23

315 Multiannual Programme Focal Points 20102013 (Operational plan, JO FP 2012 Land, s.1)

$1° FER, JO FP 2010 Land, s.2

' FER, JO FP 2012 Land, s.18 ja FER, JO FP 2014 Land, s.8
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Focal Points -operaatioilla on tuettu Frontexin koordinoimaa EU:n rajavartijoiden yhteisen
koulutusohjelman (CCC*'®) laatimista. Frontexin Teachers’ Mobility -harjoituksen opettajat
ovat vierailleet Focal Pointeilla kerddmassa tietoa ja kokemuksia, jotka on ollut tarkoitus

siirtad kansallisiin koulutusjérjestelmiin osana CCC:a.

“As in the previous years, ... the deployed teachers had to systematically collect
the information and transfer it into their national training systems as part of
Common Core Curriculum (CCC) for the EU Border Guard Basic Training im-

319
plementation.”

Operaatiosuunnitelmat eivat sisalla mainintoja siitd, kuinka tehokkaasti tai kuinka paljon
tietoa ja kayténteitd FPL-operaatioista on siirtynyt CCC:iin ja sitd kautta kansallisiin
koulutusohjelmiin. Toiminta on kuitenkin ollut kannattavaa, koska opettajien vierailu FPL-
operaatiossa on toistunut useana vuonna. CCC harmonisoi jasenvaltioiden rajavartijoiden

koulutusta ja se sisaltaa rajaturvallisuuteen liittyvia parhaita kaytéanteita (R4):

”A harmonized approach to the curriculum development was ensured by trans-
ferring best practices and knowledge in border guarding from member

states... %

Koska kaytanteiden ja toimintatapojen jakamisen ja levittdmisen mittaaminen on vaikeaa,
liittyy niiden arviointiin epdvarmuustekijoitd. Frontex tukeutuukin arvioinnissa vahvasti eri
sidosryhmien mielipiteisiin. Frontex nakee FPL-operaatiot keskeisend parhaiden kaytanteiden

vaihtamisen valineend ja kustannustehokkaana ratkaisuna:

"The platform of Focal Points is the most appropriate and cost effective tool for

the information and best practices exchange. This is confirmed at different lev-

els by all stakeholders involved. ~321

318 cCC = Common Core Curriculum. EU:n rajavartijoiden yhteisen koulutusohjelman laatiminen kaynnistettiin
Euroopan neuvoston Sevillan kokouksen paétokselld vuonna 2002 ja ensimmdinen CCC julkaistiin vuonna 2004.
Vuoden 2005 lopussa kaynnistettiin CCC:n péivittdminen. CCC tarjoaa yleiset standardit rajavartijoiden
peruskoulutukselle EU:ssa. SBC:n periaatteiden mukaisesti, jasenvaltioiden tulee sisallyttdd CCC kansallisiin
koulutusohjelmiinsa. Frontex valvoo ja arvioi CCC:n toimeenpanoa. (Frontex, COMMON CORE CURRICU-
LUM — EU Border Guard Basic Training, [http://www.statewatch.org/news/2012/mar/frontex-ccc-training.pdf],
s.4-5)

%19 FER, JO FP 2013 Land, s.10 ja FER, JO FP 2014 Land, s.8-10

0 Frontex, internet-sivut [http://frontex.europa.eu/news/common-training-standards-for-the-eu-border-guard-

services-1NyL hR], viitattu 11.3.2016
2L FER, JO FP 2012 Land, s.23, FER, JO FP 2011 Land, s.22-23



http://www.statewatch.org/news/2012/mar/frontex-ccc-training.pdf
http://frontex.europa.eu/news/common-training-standards-for-the-eu-border-guard-services-1NyLhR
http://frontex.europa.eu/news/common-training-standards-for-the-eu-border-guard-services-1NyLhR
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FPL-operaatioihin osallistuneiden osapuolien vélinen yhteistoimintakyky on operaatioiden
onnistumisen kannalta olennainen asia, silla sen kehittymistd on arvioitu usean operaation
arviointiraporteissa. Tatd nakemysta tukee se seikka, ettd yhteisissa operaatioissa vierailevat
virkamiehet toimivat paasaantoisesti vastaanottavan jasenvaltion virkamiesten lasnaollessa.**
Frontex nékee, ettd infrastruktuuriin, organisaatioihin ja toimintatapoihin (R2) liittyvan

vakioinnin seurauksena jasenvaltioiden yhteistoimintakyky on parantunut:

“Interoperability - to ensure development and integration of required tools and
platforms: ... the establishment of common standards of infrastructure, organi-
zation and working procedures for activities carried out by different authorities
from host and home Member States ensured the development and integration of

* ) 2
required tools. 323

4.3.2 EU-tasoisten instituutioiden kehittdminen

Johan Olsen ndkee yhtend eurooppalaistumisen muotona Eurooppa-tasoisten instituutioiden
kehittymisen (O1). Talla han tarkoittaa sitd, ettd eurooppalainen hallintojérjestelméa
institutionalisoituu ja instituutioille annetaan entistd enemman valtaa tehdd, toimeenpanna ja
valvoa jasenvaltioita sitovaa politiikkaa.®** Tutkittavaan ilmioon sovellettuna voidaan esittaa

kysymys, kehittddké FPL-konsepti jotiain EU-tason instituutioita?

Frontex®® on kayttanyt FPL-operaatioita, muiden tavoitteiden ohella, yhteisten operaatioiden
toimeenpanon, suunnittelun, raportoinnin ja arvioinnin kehittdmisen vélineena FPL-konseptin

alusta saakka.®?® Vuonna 2007 tehdyn evaluoinnin tuloksena tavoitteeksi annettiin raportointi-

%22 Frontex-asetus, 10 artikla, 3 kohta

%23 FER, JO FPL 2009, s.6 ja FER, JO FP 2010 Land, s.5

%24 Olsen 2002, 5.929

%2> Frontex on EU:n erillisvirasto, mutta voidaanko se luokitella EU-tason instituutioksi? Frontex ei ole siind
mielessa ylikansallinen instituutio, ettd silli ei ole valtaa antaa jasenvaltioita velvoittavia paatoksid. Sen
merkittdvin paattava elin, hallintoneuvosto, koostuu péaosin jasenvaltioiden rajaturvallisuusorganisaatioiden
paallikoista (Frontex-asetus, johdanto-osa, kohta 15). EU:n neuvosto on Frontex- ja RABIT-asetuksissa
velvoittanut jasenvaltiot osallistumaan Frontexin toimintaan, mutta jasenvaltiot saavat itse paattdd kuinka ne
toimintaan osallistuvat. Osittain jésenvaltioiden osallistumisesta paétetddn jasenvaltion ja Frontexin valisissa
kahdenvélisissda neuvotteluissa. Toisaalta EU:n rajaturvallisuusmallissa olennaisena osana ovat Schengenin
rajasddnnostd, yhteinen ndkemys siitd mitd IBM tarkoittaa EU-tasolla sekd Frontex, joka keskeisend
institutionaalisena toimijana on vastuussa IBM:n toimeenpanosta (Carrera 2007, s.27). Néin ollen Frontex ei
suoranaisesti ole EU:n instituutio, mutta voidaan luonnehtia, ettd se on IBM:n toimeenpanon kautta
institutionaalinen toimija.

326 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.4,
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ja arviointijarjestelmien perustaminen sek& FP-konseptin laajentaminen meri- ja

ilmarajoille.®*” (O1)

Vuonna 2008 Frontex totesi, ettd Focal Pointeilla voidaan tukea mit4 tahansa samalla alueella
toimivaa yhteistd operaatiota.*”® Muiden operaatioiden tukeminen on havaittu erityisen
hyodylliseksi, koska nain on tehty vuosien 2009-2014 operaatioissa.®?® Kaytannossa muiden
operaatioiden tukeminen tapahtuu Focal Pointien infrastruktuurin, tiedonvalityksen ja
raportointijarjestelman kayton kautta. Linkkind FPL-operaation ja muiden operaatioiden
vélilla toimivat FPL-operaation vierailevat virkamiehet. Taman mahdollistaa vierailevien

virkamiesten pitkakestoinen tydskentely Focal Pointeilla.>*

FPL-operaatioiden k&ytt6é muiden yhteisten operaatioiden, harjoitusten ja projektien
tukemiseen vahvistaa Frontexia, sen koordinoimaa toimintaa ja EU-tason instituutioita. Tasta
esimerkkind vuonna 2013 FPL-operaatiolla tuettiin Romoluk-nimista tullioperaatiota, jonka
organisoivat Euroopan petostentorjuntavirasto OLAF ja Romanian tulliviranomaiset. (O1)
Samana vuonna FPL-operaatiolla tuettiin Europe 2013 -nimistd poliisioperaatiota, jolla
puututtiin Lansi-Balkanin ajoneuvorikollisuuteen. Europol (O1) osallistui kumpaankin néistéa

operaatioista. >

Vuosi Frontexin  toiminnan  kehittdminen  FPL- | Tavoitteen saavuttaminen
operaatioiden tavoitteissa

2007 ei mainintaa

2008 ei mainintaa

2009 | “to give also standard procedures for the implemen- | ei mainintaa™"

tation of the joint operations”

“to create the platform for supporting the imple- saavutettu®®

%27 Evaluation of Focal Points (2007), s.2

328 FER, JO FP 2008 (Land Borders), 5.6

329 FpL-operaatioilla on tuettu muita yhteisia operaatioita ja harjoituksia seuraavasti: Vuosina 2009 ja 2010
tuettiin mm. RABIT-harjoituksia. (FER, JO FP 2009 Land, s.5 ja FER, JO FP 2010 Land, s.4), vuonna 2011
tuettiin Jupiter, Neptune, Poseidon Land 2011, Joint Police Operation Eurocur, Automotor ja Joint Customs
Operation Barrel 2011 -harjoituksia (FER, JO FP 2011 Land, s.11), vuonna 2012 tuettiin Jupiter, Neptune, Po-
seidon Land 2012, Joint Police Operation Cycar, Aphrodite, High Impact Operation On Illegal Migration ja JO
West -harjoituksia (FER, JO FP 2012 Land, s.5), vuonna 2013 tuettiin Poseidon Land 2013, Jupiter, Neptune,
Coordination Points, Joint Customs Operation Romoluk, Joint Police Operation Europe - EMPACT Western
Balkans ja Joint Special Border Operation West -operaatioita, Rapid Intervention Exercise -harjoitusta sek&
Teachers’ Mobility -projektia (FER, JO FP 2013 Land, s.9-11) ja vuonna 2014 tuettiin Poseidon Land, Flexible
Operational Activities ja Coordination Points -operaatioita, Teachers’ Mobility -projektia sekda Danube River -
foorumia (FER, JO FP 2014 Land, s.8-10).

%9 FER, JO FPL 2009, .12

%1 FER, JO FP 2013 Land, 5.10-11
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mentation of the regional operations (deployment of
RABIT, FIST**? and other experts, as well possible

deployment of technical means™*®

2010 “to support other joint activities in the same opera- | osittain saavutettu®’

tional areas including reporting system”
“to collect and to share best practices giving also | ei saavutettu®*®
standard procedures for the implementation of joint
operations promoting the development of a hand-

bo 0k”336

2011 ”to support the implementation of other Frontex | saavutettu®®

coordinated operational activities or joint activities
organized at national level, in the same operational

areas,,339

2012 | “Establish and exchange best practices (Frontex and | taysin saavutettu®**

MS/SAC)”3*

2013 | “Establish and exchange best practices (Frontex and | saavutettu®*

MS/SAC)#

95345 346

saavutettu

2014 “Establish and exchange best practices

Taulukko 4: Frontexin toiminnan kehittdmiseen viittaavat tekijat FPL-operaatioissa

%34 Juoden 2009 FPL-operaation nimi ei ole taysin samanlainen operaatiosuunnitelmassa ja arviointiraportissa.
Myds kyseisen operaation yleistavoite on erilainen ndissa kahdessa dokumentissa. Nait& kahta poikkeusta lukuun
ottamatta dokumentit vaikuttavat luotettavilta ja valideilta. (Operational plan, FP 2009 Strategic JO, s.9 ja FER,
JO FPL 2009, s.3)

%% FER, FPL 2009, 5.4

%32 FJST on nimitys Frontexin joukkopoolille, jonka sisaltamia joukkoja kaytettiin ennen vuotta 2013 Frontexin
yhteisiin ei-kiireellisiin operaatioihin. FJST-joukkopoolin lisdksi kéytéssa oli RABIT-joukkopooli nopeita
rajainterveintioita varten. Vuonna 2013 FJST- ja RABIT-joukkopoolit yhdistettiin EBGT-joukkopooliksi
(European Border Guard Teams). (Frontexin internet-sivut, [http://frontex.europa.eu/feature-stories/the-training-
of-the-quards-z52Gnr], ladattu 9.2.2016.) Vuoden 2009 operaatiosuunnitelmassa mainittiin, ettd vaikka
vierailevat virkamiehet ovat myds FIST-poolin jasenid, ovat he FPL-operaatiossa ennen kaikkea kotijdsenvaltion
erillisen p&atoksen johdosta, eivit FIJST-poolin jasenina.

%33 Operational plan, FP 2009 Strategic JO, 5.9

%% Operational plan, JO FP 2010 Land, 5.4-5

%" FER, JO FP 2010 Land, .20

%8 FER, JO FP 2010 Land, .20

%%9 Operational plan, JO FP 2011 Land, s.4

%0 FER, JO FP 2011 Land, s.11

%41 Operational plan, JO FP 2012 Land, s.11

%2 FER, JO FP 2012 Land, s.12

%3 Operational plan, JO FP 2013 Land, s.7

%4 FER, JO FP 2013 Land, 5.8-9

%% Operational plan, JO FP 2014 Land, 5.5

¥ FER, JO FP 2014 Land, s.7-8



http://frontex.europa.eu/feature-stories/the-training-of-the-guards-z52Gnr
http://frontex.europa.eu/feature-stories/the-training-of-the-guards-z52Gnr
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Frontex on kayttanyt FPL-konseptia kokeillakseen yhteisiin operaatioihin liittyvid uusia
jarjestelmia. Naita jarjestelmia ovat JORA® eli yhteisten operaatioiden raportointisovellus,
MRS eli liikkuva raportointijarjestelma seka Frontexin liikkuva operaatiokeskus.**® Naiden
jarjestelmien kehittdmisen FPL-operaatioissa voidaan katsoa kehittdvan Frontexin kykya
yhteisten operaatioiden koordinoimiseen.

4.3.3 Eurooppalaisten instituutioiden vienti

Johan Olsenin mukaan yksi merkittdva eurooppalaistumisen muoto on eurooppalaisten
instituutioiden vienti (Exporting European Institutions, O2), jolla tarkoitetaan eurooppalaisen
poliittisen organisointi- ja hallintotavan siirtymistd Euroopan ulkopuolelle. Tallaista
eurooppalaistumista tapahtuu mikali eurooppalainen tapa tai malli on riittdvan houkutteleva
sitd harkitsevan osapuolen silmissa.**® Tutkittavaan ilmiéén sovellettuna heraa kysymys,
kaytetddnkd FPL-konseptia Schengenin rajasaannoston tai IBM:n viemiseen kolmansiin

maihin?

FPL-operaatioihin on osallistunut vuodesta 2007 sellaisia EU-maita, jotka aikovat liittyé
Schengen-alueeseen, kuten Bulgaria ja Romania,®° seka vuodesta 2009 alkaen kolmansia

maita.>*

Eurooppalaistumisen ja tdman tutkielman kannalta mielenkiintoisempaa on
eurooppalaisten instituutioiden vienti kolmansiin maihin, koska Schengen-alueeseen
liittymisesta paatoksen tehneiden EU-valtioiden voidaan Kkatsoa jo hyvaksyneen
rajaturvallisuuteen liittyviin eurooppalaisiin instituutioihin liittymisen. Né&in ollen padhuomio
Kiinnitetadn tassa yhteydessa kolmansiin maihin, joiden virkamiehet ovat osallistuneet FPL-

operaatioihin tarkkailijoina. >

%7 JORA = Joint Operations Reporting Application

% FER, JO FP 2012 Land, 5.20

%49 Olsen 2002, 5.937-939

%0 Frontexin internet-sivut, [http:/frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/nZscRi],  viitattu
16.3.2016

L FER, JO FPL 2009, s.4

%2 Kolmansien maiden virkamiehet ovat osallistuneet FPL-operaatioihin tarkkailijan roolissa. T4lla tarkoitetaan
sitd, ettd verrattuna vieraileviin virkamiehiin, tarkkailijoiden mandaatti on rajoitettu eivatkd he saa tehda
mink&&nlaisia toimenpiteitd laittomia maahantulijoita kohtaan. Sen sijaan tarkkailijat saavat tukea vastaanottavan
jasenvaltion virkamiehid matkustusasiakirjatutkinnassa, osallistua rajanylittdjien puhuttamiseen, osallistua
yhteispartioissa rajojen valvontaan sekd kayttd4 siihen liittyv&8 teknisid laitteistoja kuten ldmpdkameroita.
(Operational plan, JO FP 2009, Strategic JO, s.13-14, Operational plan, JO FP 2010 Land, s.13, Operational
plan, JO FP 2011 Land, s.19, Operational plan, JO FP 2012 Land, s.24) Kolmansien maiden osallistuminen
Frontexin operaatioihin perustuu kahdenvélisiin sopimuksiin (Working Arrangement). (Operational plan, JO FP
2014 Land, s.8)



http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/nZscRi
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Operatiivinen tiedonvaihto kolmansien maiden kanssa on ollut FPL-operaation tavoite useana
vuonna. Lahdeaineiston perusteella kuitenkin tarkein syy, miksi kolmansien maiden
virkamiehid on kutsuttu FPL-operaatioihin, on tietojen ja kokemusten vaihtaminen seka

kaytannon kokemuksen antaminen SBC:n toimeenpanosta (02).%%®

Vuonna 2011 moldovalaisia ja ukrainalaisia tarkkailijoita perehdytettiin FPL-konseptiin,
koska he tulevat jatkossa toimimaan kolmansissa maissa toteutettavan Frontexin Coordination
Points -projektin paikallisina koordinaattoreina. Samalla tarkkailijat perehtyivat IBM-
konseptin toimintaan kaytannossa.*>* Tat4 seuraavana vuonna samanlaista koulutusta annettiin
lisaksi albanialaisille ja kroatialaisille tarkkailijoille, koska Coordination Points -toiminta
suunniteltiin myos Albaniaan ja Kroatiaan.**® Arviointiraportin mukaan Coordination Points -
operaatioon osallistuvien kolmansien maiden virkamiesten kouluttamisella edistetdédn IBM-

standardien leviamisté (02):

"This aims at sharing knowledge on functioning of Focal Points and promotes IBM stand-

ards. 1,356

%53 Operational plan, JO FP 2009, Strategic JO, s.13, Operational plan, JO FP 2010 Land, s.5 ja 13, Operational
plan, JO FP 2011 Land, s.4 ja 19, Operational plan, JO FP 2012 Land, s.24, Operational plan, JO FP 2013 Land,
s.12

%4 FER, JO FP 2011 Land, s.5 jas.11

%5 FER, JO FP 2012 Land, s.4

%% FER, JO FP 2014 Land, 5.9
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Vuosi | Kolmansien maiden | Kolmannet maat operaation tavoitteessa | Tavoitteen
lukumaara®’ FPL- saavuttaminen
operaatioissa

2009 |2 (Ukraina ja | ”To provide training to ... experts of Third | osittain
Moldova)®*® Countries at Focal Points.”** saavutettu®®
2010 |4 (Valko-Vendja, | ”To facilitate and improve cooperation | ei tietoa
Ukraina, Serbia, | with third countries, in particular, in ex-
Venaja)** changing operational information and in

the active deployment of third country ob-

servers.”*%?

2011 |4 (Moldova, Ukraina, | ” To facilitate and improve cooperation | saavutettu®

Serbia, Makedonia)®® with third countries in particular in ex-

changing operational information.”***

2012 |5 (Albania, Kroatia, | ”Enhance operational cooperation (Frontex | saavutettu®®

Moldova, Vendja, | and MS&SAC)**’
Ukraina)®®

2013 |4 (Kroatia, Albania, | ”Enhance operational cooperation (Frontex | saavutettu®"*

Moldova, Ukraina)®*® and MS&SAC)™"

95373 374

2014 |6 (Turkki, Albania, | ”Enhance operational cooperation saavutettu
Bosnia ja Hertsegovina,
Makedonia, = Moldova,

Ukraina)®”

Taulukko 5: Kolmannet maat FPL-operaatioiden tavoitteissa

%7 Lahdeaineisto sisélta4 tarkkaa tietoa FPL-operaatioihin osallistuneiden kolmansien maiden tarkkailijoiden
lukumadristd ainoastaan vuosilta 2011-2014. Kyseisind vuosina kukin kolmas maa on l&hettdnyt operaatioihin
vuosittain 1-10 tarkkailijaa. (FER, JO FP 2011 Land, s.25-26, FER, JO FP 2012 Land, s.24-25, FER, JO FP
2013 Land, s.25-35, FER, JO FP 2014 Land, s.26-45)

%8 FER, JO FPL 2009, s.11

%9 Operational plan, JO FP 2009 Strategic JO, 5.9

%0 FER, JO FPL 2009, s.4

%1 Frontexin internet-sivut, [http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/aGMEVb]

%2 FER, JO FP 2010 Land, .20

%3 FER, JO FP 2011 Land, s.11

%4 Operational plan, JO FP 2011 Land, 5.4

% FER, JO FP 2011 Land, s.11

% FER, JO FP 2012 Land, 5.24-25

%7 QOperational plan, JO FP 2012 Land, s.11. Yhten4 tavoitteen saavuttamista mittaavana indikaattorina on
“kolmansien maiden tarkkailijoiden lukuméaard” vuosien 2012 ja 2013 operaatiosuunnitelmissa. Vaikka tavoite ei
itsessadn sisalld mainintaa kolmansista maista, siséltyvat ne tavoitteen indikaattoriin.

%8 FER, JO FP 2012 Land, s.5

%9 FER, JO FP 2013 Land, 5.25-35

%70 Operational plan, JO FP 2013 Land, .7

¥ FER, JO FP 2013 Land, s.8. Arviointiraportissa mainitaan, etta tarkkailijoiden lukumaara tippui vuodesta
2012 77%.

%2 FER, JO FP 2014 Land, 5.22 ja 5.26-45

373 Operational plan, JO FP 2014 Land, 5.5

%% FER, JO FP 2014 Land, s.7



http://frontex.europa.eu/operations/archive-of-operations/aGMEVb
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Kolmannet maat ovat olleet tyytyvéisid FPL-operaatioihin ja he arvostavat sit4, ettd heilld on
operaatioissa mahdollisuus vaihtaa tietoa ja kokemuksia FPL-konseptin toimivuudesta ja

erityisesti IBM-konseptin toimeenpanosta (02).%"

4.3.4 ldentiteetin muutos sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen

vaikutuksen kautta

Xenia Chryssochooun mukaan identiteetti on kolmivaiheinen prosessi, joka kehittyy
sosiaalistamisen (C2), kommunikaation (C3) ja sosiaalisen vaikutuksen (C4) kautta. Yksilot
rakentavat identiteettiaan osallistumalla aktiivisesti sosiaaliseen maailmaan.®”® Tata ajatusta
sovelletaan FPL-operaatioihin  osallistuviin  virkamiehiin, joiden ammatti-identiteetti
mahdollisesti muokkautuu operaatioiden aikana. Keskeinen kysymys on, siséltavatkd FPL-
operaatiot sellaista toimintaa, jossa niihin osallistuvien virkamiesten identiteetti muuttuu

sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen vaikutuksen kautta?

Vierailevien ja vastaanottavien jasenvaltioiden virkamiesten vélinen laittomaan maahantuloon
ja sen torjumiseen liittyva kokemusten ja osaamisen vaihtaminen (C3, C4) on osa FPL-

" Kokemusten ja osaamisen vaihtaminen on mainittu FPL-operaatioiden

konseptia.®’
tavoitteissa useana vuonna.’’® Operaatiosuunnitelmissa vierailevien ja vastaanottavien
jasenvaltioiden virkamiesten tehtdvaksi annetaan kokemusten ja osaamisen (C3, C4)

vaihtaminen toistensa ja kaikkien operaatioon osallistuvien osapuolten®” kesken.3®

Vierailevat virkamiehet ja vastaanottavan jasenvaltion virkamiehet ovat FPL-operaatioiden
aikana kesken&én jatkuvassa ja tiiviisséd kanssakédymisessa (C3, C4). Vierailevat virkamiehet

5 FER, JO FP 2013 Land, s.21, FER, JO FP 2014 Land, s.22, FER, JO FPL 2009, s.11, FER, JO FP 2011 Land,
s.11

%7% Chryssochoou, 2003, 5.229, 235, 238. Suluissa olevat tunnisteet C1-C4 ovat tutkielman kirjoittajan lisaamia.
377 Operational plan, FP 2009, Strategic JO, s.6, Operational plan, JO FP 2010 Land, s.8, Operational plan, JO
FP 2012 Land, s.13-14, Operational plan, JO FP 2013 Land, s.5ja 11

38 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.16, Operational plan, FP 2009, Strategic JO, s.6, Operational plan, JO FP
2012 Land, s.5

%9 Naita osapuolia ovat vierailevat virkamiehet, FJST-poolin virkamiehet, vastaanottavan jasenvaltion
virkamiehet, Frontexin henkilokunta, kolmansien maiden tarkkailijat seka erityisneuvonantajan (special advisor)
nimikkeell& toimivat Schengen-alueeseen kuulumattomien lIso-Britannian ja Irlannin virkamiehet. (Operational
plan, JO FP 2011 Land, s.16-24)

%80 Operational plan, FP 2009, Strategic JO, 5.13-15, FER, JO FPL 2009, s.11-12, 5.21, Operational plan, JO FP
2010 Land, s.10-13, Operational plan, JO FP 2011 Land, s.12 ja s.19-20, FER, JO FP 2011 Land, s.12, Opera-
tional plan, JO FP 2012 Land, s.22-25, Operational plan, JO FP 2013 Land, s.12, 19-21
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integroidaan vastaanottavan jasenvaltion rajaturvallisuusorganisaation tyévuoroihin (C2).

Integroitumisen (C2) mahdollistaa operaation ja FP:lla olon pitkakestoisuus.

Vierailevien virkamiesten pitkakestoiset komennukset FPL-operaatioihin mahdollistavat
integroitumisen (C2) lisdksi paikallisten tydskentelytapojen (C4) ja operatiivisen tilanteen
syvallisen oppimisen seka pysyvien kontaktien luomisen (C3).*¥* Kokemusten ja tietojen
vaihtaminen (C3, C4) seka henkilokohtaisten kontaktien (C3) luominen nahdaan kaikkia
osapuolia hyddyttavana ja operaatioiden toimeenpanoa tukevana asiana.®®® Henkilokohtaisia
kontakteja hyodynnetddn rajaturvallisuustehtavissd myos operaation jélkeen, esimerkiksi

tietojenvaihdon muodossa. 3

Useassa FPL-operaatiossa vierailevien virkamiesten tehtvaksi on annettu kenttdkoulutusten
jarjestaminen (C3) vastaanottavan jésenvaltion virkamiehille. Koulutuksia ei ole pakotettu
operaatioihin, vaan useassa operaatiosuunnitelmassa on todettu ettd koulutuksia jarjestetaén

vastaanottavan jasenvaltion tarpeen mukaan.3®

Vierailevien ja vastaanottavan jasenvaltion virkamiesten valista yhteistyota (C3) on kehuttu

%8 Vierailevien virkamiesten integroituminen (C2) vastaanottavan

useassa FPL-operaatiossa.
jasenvaltion organisaatioon on itse asiassa nahty edellytyksend sille, ettd vierailevat
virkamiehet tuovat operaatioon lisdarvoa. Syynéa on se, ettd ilman integroitumista he eivét voi
tydskennelld itsenaisesti.®®” Vuoden 2010 arviointiraportissa on maininta, ettd myos
kolmansien maiden tarkkailijat on onnistuttu integroimaan vastaanottavan jasenvaltion

tyévuoroihin. 3%

Yhteistyd vierailevien ja vastaanottavien jésenvaltioiden virkamiesten kanssa on sisaltanyt
ongelmia. Mainintoja naista ongelmista oli erityisesti vuosien 2008 ja 2009 kohdalla®®.
Ongelmat on raportoitu arviointiraporttien johtopéaatoksissa. Puutteita on ollut vastaanottavan

jasenvaltion virkamiesten kielitaidossa ja tavoitettavuudessa (C3). Puutteellinen

%81 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.4-5

%82 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.12, FER, JO FPL 2009, .21, FER, JO FP 2010 Land, s.21

%3 FER, JO FP 2011 Land, .8, FER, JO FP 2012 Land, s.8 ja s.20, FER, JO FP 2013 Land, s.14

%4 Evaluation of Focal Points (2007), 5.3, FER, JO FPL 2009, s.5, FER, JO FP 2010 Land, s.11

%> Operational plan, FP 2009 Strategic JO, s.11, Operational plan, JO FP 2010 Land, s.12, Operational plan, JO
FP 2011 Land, s.17, Operational plan, JO FP 2012 Land, s.23, Operational plan, JO FP 2013 Land, s.19

%% FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.11 ja s.17, FER, JO FPL 2009, s.11, FER, JO FP 2011 Land, s.19, FER,
JO FP 2012 Land, 5.19-20, FER, JO FP 2013 Land, s.14, FER, JO FP 2014 Land, s.13

387 Operational plan, FP 2009, Strategic JO, 5.10

%8 FER, JO FP 2010 Land, s.11

9 Vuoden 2010 arviointiraportissa ne osiot, jotka sisdltdvat operaation heikkoudet, johtopaatokset ja
suositukset, on sensuroitu. N&in ollen vuoden 2010 osalta asiasta ei voida sanoa mitaén.
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valmistautuminen vierailevien virkamiesten isannéintiin on nakynyt siing, etta vastaanottavan
jasenvaltion virkamiehill& ei ole ollut riittavésti tietoa vierailevien virkamiesten toiminnasta.
Liséksi vierailevien virkamiesten tydskentelyd ei osattu hyddyntda kovinkaan tehokkaasti
%0 Vuosien 2011-2014

arviointiraporttien johtopéatoksissa on verrattain vahan negatiivista jasenvaltioiden vélisesta
391

johtuen huonosta tydvuorosuunnittelusta ja ohjeistuksista.

yhteistyosta.

Vuosien 2008-2010 arviointiraporttien mukaan kaikki vastaanottavat jasenvaltiot ovat olleet
sitd mielta, ettd kun vertaillaan kesken&an Frontexin koordinoimia yhteisid operaatioita, FPL-
operaatiot ovat yksi parhaiten tukea antavista operaatiotyypeistd. Syyna on virkamiesten
integroituminen (C2) paikalliseen organisaatioon. Se mahdollistaa yhteistyon ja paikallisten

virkamiesten tehokkaan tukemisen.>%?

Pysyvien kontaktien luominen (C3) on nédhty yhtena tarkeimmistéd tuloksista missa tahansa
yhteisessa operaatiossa, vaikkakin sen mittaaminen on hyvin vaikeaa.*® Vierailevien
virkamiesten lasndolo FPL-operaatioissa motivoi vastaanottavan jasenvaltion virkamiehi&
oppimaan uusia asioita ja parantamaan Kielitaitoaan. Operaation aikana osa vierailevista
virkamiehistd on ollut valmiita tukemaan vastaanottavan jasenvaltion virkamiehid jopa

tydaikojen ulkopuolella.®**

FPL-operaatioihin osallistuneiden virkamiesten saama kokemus ja heiddn luomansa kontaktit
(C3) ovat hyddyksi silloin, kun virkamies osallistuu yhteisiin operaatioihin useita kertoja.*®®
Arviointiraporteissa oli viitteitd siitd, ettd samat vierailevat virkamiehet osallistuvat FPL-

operaatioihin useita kertoja.*

FPL-operaatioiden on arvioitu kehittavat niihin osallistuneissa virkamiehissa eurooppalaista

7

ajattelutapaa.®®’ Tama auttaa virkamiehia nakemaan itsensia osana eurooppalaista

rajaturvallisuusjarjestelmaa (C2) ja olemaan ylpe4 siita.>®

%0 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.16, FER, JO FPL 2009, 5.22

%1 FER, JO FP 2011 Land, s.21-24, FER, JO FP 2012 Land, 5.21-23, FER, JO FP 2013 Land, 5.23-24, FER, JO
FP 2014 Land, 5.23-25

%92 FER, JO FP 2008 (Land Borders), 5.6, FER, JO FPL 2009, s.5, FER, JO FP 2010 Land, s.4

3% FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.12, FER, JO FPL 2009, 5.12

%4 FER, JO FP 2008 (Land Borders), s.11

3% FER, JO FP 2008 (Land Borders), 5.6

%% FER, JO FP 2011 Land, 5.23-24, FER, JO FP 2012 Land, s.23

%97 Evaluation of Focal Points (2007), 5.3, FER, JO FP 2008 (Land Borders), 5.17

% FER, JO FP 2008 (Land Borders), .17
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Vierailevat virkamiehet tyoskentelevdat FPL-operaatioissa kansallisissa univormuissaan ja
Frontexin ja EU:n tunnuksin varustettuina (C1).>* Vierailevat virkamiehet suorittavat

tehtdviaan paasaantoisesti vastaanottavan jasenvaltion virkamiesten lasna ollessa.

4.3.5 Operaatioihin osallistumisen mééara ja motiivi

Tutkielman ldhdemateriaali sisaltdd tarkkoja tietoja eri jasenvaltioiden l&hettdmista
vierailevien virkamiesten ja kaluston lukuméérista vuosilta 2011-2014. Erot jasenvaltioiden
valilla ovat suuria. Kolme vahvinta osallistujaa ovat kyseisind vuosina olleet Itavalta (2011:
89, 2012: 96, 2013: 114, 2014: 74 vierailevaa virkamiestd), Saksa (2011: 30, 2012: 37, 2013:
41, 2014: 36 vierailevaa virkamiestd) ja Romania (2011: 32, 2012: 46, 2013: 24, 2014: 50
vierailevaa virkamiestd). Suurin osa kyseisind vuosina osallistuneista jasenvaltioista on
osallistunut alle kymmenen vierailevan virkamiehen osastolla. Jasenvaltiot voivat ehdottaa
Focal Pointin perustamista ja virkamiesten lahettdminen operaatioon kansallisten tarpeiden
mukaisesti.*®® FPL-operaatioihin lahetetty kalusto sisaltaa tavallisia ja lampokameroin
varustettuja partioajoneuvoja, helikoptereita ja pienempééd kalustoa, mutta niiden maaraa

voidaan pitaa pienend.**

FPL-operaatioihin osallistuvien jasenvaltioiden lukumadrassd on tapahtunut merkittava
muutos. Vuosien 2006 ja 2015 valilla osallistuvien jasenvaltioiden lukumaara on vyli
kaksinkertaistunut silla seurauksella, ettd vuoden 2015 operaatioon osallistuivat lahes kaikKki
jasenvaltiot. Operaatioon osallistuminen yksittdisen jasenvaltion kannalta tarkoittaa oman
valtion rajaturvallisuusviranomaisen virkamiesten lahettdmistd toisen jasenvaltion Focal
Pointille, vastaanottavana jasenvaltiona toimimista tai molempia edelld mainituista.
Vastaanottava jasenvaltio aktivoi omalla rajanylityspaikallaan Focal Pointin osa-aikaisesti tai

koko operaation ajaksi ja ottaa siell johtoonsa muista jasenvaltioista tulevat virkamiehet.**

Vuoden 2011 operaation arviointiraportissa vierailevien virkamiesten tyoskentely Focal
Pointeilla nosti operatiivista suorituskykyd jopa siind méaarin, ettd vastaavaa tasoa on vaikea

saavuttaa ilman vierailevien virkamiesten apua:

39 FER, JO FP 2014 Land, s.13, Operational plan, JO FP 2012 Land, .23, Frontex-asetus, 10 artiklan 4 kohta
%% Operational plan, JO FP 2011 Land, s.5, Operational plan, JO FP 2012 Land, s.7

01 FER, JO FP 2011 Land, 5.25-26, FER, JO FP 2012 Land, s.24-25, FER, JO FP 2013 Land, 5.25-35, FER, JO
FP 2014 Land, s.26-45

%92 Taulukko 2 ja Lipics 2010, s.231
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“The presence of guest officers at Focal Points is welcomed and is regarded as
value added to border controls. They can hardly imagine their work in the fu-
ture to be carried out and to deliver the same level of quality if the guest officers

were not working at their Focal Points.”*®

Frontex maksaa jasenvaltioille FPL-operaatioista aiheutuvat kulut.*** Tama on mahdollistanut

405

tyoskentelyolosuhteiden parantamisen Focal Pointeilla,™ joissa on ollut puutteita yhden

arviointiraportin mukaan.**

Vuoden 2009 arviointiraportin mukaan kaikki vastaanottavat jasenvaltiot ovat olleet sita
mieltd, ettd kun vertaillaan keskendan Frontexin koordinoimia yhteisid operaatioita, FPL on
yksi parhaista rajaturvallisuuden yllapitdmista tukevista operaatiotyypeistd. Tama voi olla
yksi syy sille, ettd FPL-operaatioiden suosio on kasvanut, koska télla tavoin yhteista

operaatiota varten annetuista resursseista saadaan suuri hyoty:

“All host countries agreed that the project in question is one of the most sup-

portive Frontex coordinated operations, because the Guest Officers, due to their

long term deployment are fully integrated into the local staff.” *"’

4% FER, JO FP 2011 Land, s.18

404 Erontex-asetus, 8 h artikla

4% FER, JO FP 2011 Land, s.23, FER, JO FP 2012 Land, s.23
¢ FER, JO FP 2008 (Land Borders), .16

“7 FER, JO FP 2008 (Land Borders), 5.6
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5 JOHTOPAATOKSET

Taman tutkielman térkein johtopaatds on, ettd Focal Points Land -konsepti eurooppalaistaa
kolmella tavalla: identiteetin muutoksen, eurooppalaisten instituutioiden viennin ja parhaiden
kaytanteiden kautta. Frontexilla nayttdisi olevan selked pyrkimys eurooppalaisten
instituutioiden vientiin ja parhaiden kdytanteiden jakamiseen. Frontexin tavoite ei ole muuttaa
FPL-operaatioiden osallistuvien virkamiesten identiteettia. Identiteetti kuitenkin muuttuu, kun
vierailevat virkamiehet integroidaan vastaanottavan jasenvaltion paivittdisorganisaatioon.
FPL-konseptia voidaan nain ollen pitda tutkielman otsikon mukaisena eurooppalaistamisen
valineend. Siit4, kuinka paljon tai missa maarin konsepti eurooppalaistaa, on vaikea sanoa
mitddn varmaa. Namé& tuskin ovat Frontexille itse tarkoitus, vaan valine paremman

rajaturvallisuuden saavuttamiseen ja IBM:n toteuttamiseen.

Merkittavin eurooppalaistamisen muodoista on Maierin ja Rissen mukainen yksilén
identiteetin muutos sosiaalistamisen, kommunikaation ja sosiaalisen vaikutuksen kautta.
Konsepti eurooppalaistaa yksilgita ja sita kautta jasenvaltioiden
rajaturvallisuusorganisaatioita. Kommunikaatiota ja sosiaalista vaikutusta virkamiesten vélilla
tapahtuu kokemusten ja osaamisen vaihtamisen yhteydessa seké siind péivittaisessa tyossa,
jota virkamiehet tekevat yhdessd. Eniten eurooppalaistavan vaikutuksen alaiseksi joutuvat
vierailevat virkamiehet, koska heidat integroidaan heille vieraaseen ty0ymparistoon ja
tydyhteisdon, jossa he joutuvat voimakkaan sosiaalisen vaikutuksen alaiseksi. Integroiminen
on samalla FPL-operaatioiden yksi tarkeimmistd saavutuksista, mutta samalla konseptin
onnistumisen edellytys. Integroituminen mahdollistaa tuen antamisen vastaanottavalle
jasenvaltiolle seka henkilokohtaisten kontaktien luomisen operaatioon osallistuneiden

virkamiesten kesken.

Vieraileva virkamies eurooppalaistuu identiteetin muutoksen kautta, koska han integroituu
vastaanottavan jasenvaltion rajaturvallisuusorganisaatioon. Sellainen jasenvaltio, joka lahettaa
hyvin vah&n virkamiehid FPL-operaatioihin, eurooppalaistuu hyvin vahéan, koska
eurooppalaistuminen tapahtuu yksildiden kautta. Suuren vuosittaisen joukkokontribuution
tekevissd jasenvaltioissa eurooppalaistuminen on ilmeisempédéd. Eurooppalaistumisen
suunnasta voidaan todeta, etté se ei oikein sovi ylh&alta alas- eikd alhaalta ylos -ndkemyksiin
kovinkaan hyvin. Koska eurooppalaistuminen identiteetin kautta tapahtuu myoés ilman EU-

tason toimijaa, voitaneen puhua horisontaalisesta eurooppalaistumisesta.
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Eurooppalaistumista identiteetin muutoksen kautta heikentaa se seikka, etta osa jasenvaltioista
ldhettdd yhteisiin operaatioihin samoja yksildita vuodesta toiseen. Tallaisella henkil6lla on
kokemusta yhteisistd operaatioista ja henkilokohtaisia kontakteja muiden jasenvaltioiden
vieraileviin virkamiehiin jo valmiina. Na&in ollen useita kertoja FPL-operaatioihin
osallistuvasta virkamiehestd saadaan todenn&kdisesti enemman hyo6tyd rajaturvallisuuden
parantamiseen. Tallaisten henkildiden voidaan jo jossain maérin sanoa olevan
eurooppalaistuneita. ~ Mikali  jasenvaltiot  haluaisivat  tietoisesti  eurooppalaistua
mahdollisimman paljon, ne kenties lahettdisivat FPL-operaatioihin aina uusia ja
kokemattomia virkamiehid. Tallaisen motiivin syynd voisi olla jasenvaltion kokema
kulttuurinen yhteensopimattomuus. Talloin yksil6t ja rajaturvallisuusorganisaatio eivét ole

riittdvan eurooppalaisia ja heidat lahetetadn FPL-operaatioihin eurooppalaistumaan.

Samojen virkamiehien l&hettdminen toistuvasti yhteisiin operaatioihin saattaa aiheuttaa
jasenvaltioissa virkamiesten kahtiajaon voimistumista. Osa virkamiehista edustaa selkeasti
ainoastaan kansallista ammatti-identiteettida ja osa edustaa eurooppalaistunutta ammatti-
identiteettid. Niille jasenvaltioille, jotka l&hettdvat yhteisiin operaatioihin toistuvasti samoja
virkamiehid, on rajaturvallisuuden yllapitdminen mahdollisesti tdrkedmpi tavoite kuin oman

organisaation ja siihen kuuluvien yksiléiden eurooppalaistaminen.

Toiseksi, FPL-konsepti eurooppalaistaa viemélld eurooppalaisia instituutioita EU:n
ulkopuolelle. FPL-operaatioiden avulla eurooppalaista rajaturvallisuuden hallinto- ja
organisointitapaa viedaan kolmansiin maihin. Vaikka FPL-operaatioiden tavoitteissa yleensa
mainitaan, ettd kolmansien maiden kanssa pyritdan ainoastaan operatiiviseen tiedonvaihtoon,
kaytetddn FPL-operaatioita tietoisesti SBC:n ja IBM:n viemiseksi kolmansiin maihin.
Keinoina on ollut vuodesta 2009 alkaen perehdyttdminen SBC:n ja IBM:n toimintaan, ja
vuodesta 2011 alkaen kolmansia maita on kéytetty IBM:n toteuttamiseen niiden omissa
valtioissa, Coordination Points -operaatioiden muodossa. Tamé on Johan Olsenin mukaista

eurooppalaistamista, ja suunta on selkeasti ylhaalté alas.

Kolmanneksi, FPL-operaatioissa kehitetddn ja jaetaan parhaita kaytanteitd kahta eri tasoa
varten. Ylatasolla ne liittyvat yhteisten operaatioiden suunnitteluun, toimeenpanoon ja
arviointiin. Téllaisten ylatason parhaiden kaytanteiden saavuttaminen on ollut useana vuonna
operaation tavoitteena. Voidaan sanoa, ettd ne maééritellddn EU-tasolla, koska niitd on
mainittu Frontexin tuottamissa FPL-operaatioiden arviointiraporteissa. Naméa parhaat

kéaytanteet koskevat ladhinn& niitd osapuolia, jotka organisoivat yhteisid operaatioita eli
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Frontexia ja vastaanottavia jasenvaltioita. Aiheuttaako tdma jasenvaltioissa muutospainetta?
Lahdeaineistossa ei suoraan puhuta muutospaineesta mitddn. On mahdollista, ettd ne
jasenvaltiot, jotka toimivat vastaanottavina jasenvaltioina yhteisissd operaatioissa, kokevat

naista ylatason parhaista kdyténteistd muutospainetta.

Pyrkimyksia siirtdd FPL-operaatioissa saadut ja vaihdetut alatason kokemukset sekd parhaat
kaytanteet EU-tasolle on ollut vaihtelevasti. Tastd merkittdvin on lahdeaineiston perusteella
ollut FPL-operaatioissa kehitettyjen parhaiden kéytanteiden siirtdminen EU:n yhteisen
rajavartijoiden koulutusohjelmaan (CCC) ja sitd kautta kansallisiin koulutusohjelmiin. CCC-
vierailut FPL-operaatioihin ovat olleet ilmeisen kannattavaa toimintaa, koska niitd on tehty
useana vuonna. Siitd, kuinka suuri osa FPL-operaatioiden aikaansaamista kéytanteista
aiheuttaa muutospaineita jasenvaltioiden kansallisiin koulutusohjelmiin, ei lahdeaineistossa
mainita mitd&n. Jos ndin tapahtuu, voidaan sanoa, ettd CCC eurooppalaistaa Radaellin
mukaisesti. FPL-konsepti ei tata kautta eurooppalaista, mutta se tukee tata kautta tapahtuvaa
eurooppalaistumista. Parhaiden kayténteiden rakentumisen ja levidmisen mittaaminen on

vaikeaa, joten siit4 voidaan tehda ainoastaan suuntaa-antavia johtopatoksia.

Kolmen edelld mainitun eurooppalaistamisen tavan lisdksi FPL-konseptin voidaan katsoa
eurooppalaistavan myods EU-mallin rakentamisen, muiden EU-toimijoiden tukemisen ja

rajanylittajien kautta, mutta ndiden merkitys on selkeésti vahainen.

Vuosien 2006 ja 2014 valisend aika FPL-operaatioiden volyymi on kasvanut, kun
huomioidaan osallistuneiden jasenvaltioiden ja vierailevien virkamiesten lukumaara.*%®
Vuonna 2014 lahes jokainen Schengen-valtio osallistui FPL-operaatioon, ja maantieteellisesti
vuoden 2013 operaatio kattoi l&hes koko Schengen-alueen maaulkorajan. Syy, joka tdhan on
johtanut, ei selvinnyt tutkielman lahdeaineistosta. Syitd voidaan tésta huolimatta pohtia. On
mahdollista, ettd Frontexin koordinoimiin operaatioihin osallistumisesta on tullut Claudio
Radaellin mukainen EU-malli, joka aiheuttaa jasenvaltioille muutospainetta. Talléin FPL-
operaatioihin osallistuneiden j&senvaltioiden mé&aréssad on ylittynyt niin sanottu Kkriittinen
massa, jolloin jéljelle ja&vat jasenvaltiot kokevat painetta osallistua operaatioon, koska

muutkin jasenvaltiot osallistuvat.

FPL-konsepti eurooppalaistaa Focal Pointien kautta kulkeneita rajanylitt4ji& Frontexin eli EU-

tason institutionaalisen toimijan kautta. Koska vierailevat ja vastaanottavan jésenvaltion

%8 K. taulukko 2 sivulla 59 ja liite 2 sivulla 103.
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virkamiehet toimivat yhteispartioissa ja tekevét rajaturvallisuustehtavia rinnakkain, on
todennakdoista, ettd rajanylittdjat saavat havaintoja konkreettisesta eurooppalaisesta
rajaturvallisuusyhteistydstd. Kansallisin univormuin ja Frontexin tunnuksin varustetut
vierailevat virkamiehet todenndkdoisesti herattavat rajanylittajien huomion rajanylityspaikoilla.
Havainto siitd, ettd rajatarkastuksen voi tehdd jonkin muun kuin paikallisen jasenvaltion

virkamies, konkretisoi eurooppalaisen rajaturvallisuusyhteistyon.

FPL-operaatioilla tuetaan merkittdvdd madrdd muita Frontexin ja EU-toimijoiden, kuten
Europolin, tulliviranomaisten ja OLAF:n yhteisid operaatioita. Onko t&ssa toiminnassa kyse
Johan Olsenin mukaisesta EU-instituutioiden kehittdmisestd? Merkkeja siitd, ettd talla
toiminnalla Johan Olsenin mukaisesti eurooppalainen hallintojarjestelma institutionalisoituu
tai ettd instituutioille annettaisiin enemman valtaa tehdé jasenvaltioita sitovaa politiikkaa, ei
ldhdeaineiston perusteella ole havaittavissa. Toki on mahdollista, ettd mitd tehokkaammin
EU:n turvallisuusorganisaatiot toimivat, sitd vahvempi niiden asema on EU:ssa. Tdman

tutkielman perusteella tallaista johtopéatdsta ei voida tehda.

Voidaan todeta, ettd tdmé& tutkielman tulokset tukevat Maierin ja Rissen mukaista
eurooppalaistumista kaikkein voimakkaimmin. Myods Olsenin ajatukset saavat tukea FPL-
konseptin tapauksessa, eivatka Claudio Radaellinkaan ajatuksetkaan jaa kayttokelvottomiksi.
Tama tutkielma ei pysty aukottomasti osoittamaan jasenvaltioiden kokemaa muutospainetta.
Viitteitd siitd on kuitenkin olemassa. Tutkielman tuloksia ja eurooppalaistumisen teoriaa
keskenddn verrattaessa voidaan sanoa, ettd FPL-konsepti eurooppalaistaa usealla toisistaan
poikkeavilla tavoilla. Voidaan siis nostaa esiin Johan Olsenin vuonna 2002 Kirjoittaman
artikkelin otsikko ”The many faces of europeanization ”. Eurooppalaistuminen todellakin on
monitahoinen ilmi6, joka tdman tutkielman perusteella onnistuu kuvaamaan EU:n ja sen

jasenvaltioiden valista dynamiikkaa.

5.1 Pohdinta

Miksi jasenvaltiot osallistuvat FPL-operaatioihin? Onko kyse jasenvaltioiden aidosta halusta
torjua rajat ylittdvaa rikollisuutta? Osallistutaanko operaatioon siksi ettd omia virkamiehié
halutaan eurooppalaistaa vai onko kyse vuosittaisesta lipunndyttamisestd? Lahdeaineisto ei
sisalla tietoa eri jasenvaltioiden motiiveista osallistua FPL-operaatioihin, joten varmoja
johtopééatoksia asiasta ei voida tehdd. N&in ollen myoskdan tutkimushypoteesin

oikeellisuudesta ei voida olla varmoja. Se kuitenkin selvisi, ettd vierailevin virkamiesten
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ldhettdminen ei ndyttdisi olevan jasenvaltioille kovinkaan vaikeaa, koska osallistuminen
onnistuu hyvin pienelld joukolla ja Frontex maksaa operaatiosta aiheutuvat kulut. Operaatioon
ei tarvitse lahettdd kallista kalustoa, kuten aluksia ja ilma-aluksia, joiden poissaolo voi
vaikuttaa merkittavasti jasenvaltion omaan suorituskykyyn. Liséksi jésenvaltiot voivat
ehdottaa virkamiesten l&hettdmistd operaatioon kansallisten tarpeiden perusteella. Moni
jasenvaltio lahettdd operaatioon lukumaaréllisesti melko vahén virkamiehid, joten ajatusta
lipunnédyttdmisestd ja muodollisesta osallistumisesta ei voi valttad. Jésenvaltioiden FPL-
operaatioihin osallistumiseen liittyvien motiivien selvittdmiseksi ilmiota olisi hyodyllista
tutkia haastattelemalla eri jasenvaltioiden edustajia.

Vastaanottavien jasenvaltioiden osalta voidaan varmaksi sanoa se, ettd vierailevista
virkamiehistd on FPL-operaatioiden kautta ollut niille kiistatonta hyotyd. Hyoty nékyy
vierailevien ja vastaanottavan jasenvaltion virkamiesten valisen yhteistydon kautta
rajaturvallisuuden parantumisessa, myods operaation jalkeen. Virkamiehilla on ollut
taipumuksena kayttdd hyodyksi operaation aikana luotuja henkilokohtaisia kontakteja
tehtdviensd hoitamisessa. Kynnys ottaa yhteyttd toisen jdasenvaltion viranomaiseen
madaltuunee olennaisesti, mikéli on oppinut tuntemaan kyseisen jasenvaltion virkamiehia
henkilokohtaisesti. Virkamiesten véalinen yhteistyd parhaimmillaan aiheuttaa virkamiehissa
eurooppalaista ajattelua, motivoi tekemdidn oman tyonsd paremmin ja saa virkamiehet
olemaan ylpeitd itsestddn o0sana eurooppalaista rajaturvallisuusjarjestelméd. Lisaksi
vastaanottavat jasenvaltiot ovat hyotyneet FPL-operaatioista Frontexin rahoituksen kautta,

silla se on suonut niille parannuksia tydskentelyolosuhteisiin.

Vuosi 2015 j&i Suomessa ja Euroopassa ihmisten muistiin - muun muassa
turvapaikanhakijakriisin takia. Toiset jasenvaltiot toivottivat turvapaikanhakijat tervetulleiksi.
Samalla toiset jasenvaltiot palauttivat sisérajatarkastukset, rakensivat konkreettisia raja-aitoja
ja kéayttivat laajalti voimakeinoja turvapaikanhakijoiden ohjaamiseksi pois oman valtion
alueelta. Kuinka tdma ilmié ja sen seuraukset nayttaytyvéat suhteessa FPL-konseptiin?
Kykeneek6 FPL-konsepti tuomaan lisdarvoa turvapaikanhakijailmion hallinnassa?
Operatiivisessa mielessa FPL-konsepti on onnistunut rakentamaan rajanylityspaikkojen ja
tietojenvaihdon verkoston, joka mahdollistaa alueellisten rajaturvallisuusoperaatioiden
jarjestamisen silld kohti EU:n ulkorajaa, jossa se katsotaan tarpeelliseksi. Focal Pointit
muodostavat siis valmiin verkoston, johon laittoman maahantulon torjunnassa voidaan
tarpeen mukaan tukeutua. FPL-konseptin aiheuttama eurooppalaistuminen tukee tété ajatusta.

Eri valtioiden rajaturvallisuusviranomaiset ovat muun muassa FPL-konseptin ansiosta
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tottuneet toimimaan yhdessa ja yhteistoimintaa varten on olemassa ainakin jossain maarin
yhteisid parhaita kéytanteitd ja vakioituja toimintatapoja. Jasenvaltioiden tapa suhtautua
turvapaikanhakijoihin ja késitella heitd on lahtenyt selkedsti eriytymaén, koska raja-aitoja on
rakennettu, sisérajatarkastuksia on palautettu ja voimakeinoja on kaytetty jopa
kyseenalaisessa maarin. Tama kehitys tekee Euroopasta vdhemman eurooppalaisen. N&in
ollen eurooppalaistumiselle on rajaturvallisuuden viitekehyksessé jatkossa entista enemman
tilaa ja yksi keino eurooppalaistamiselle on jatkossakin FPL-operaatiot. Nahtévéksi jaa,
millainen Eurooppa on rajaturvallisuuden silmin katsottuna vaikkapa kymmenen vuoden

kuluttua.

5.2 Tutkielman luotettavuus

Tutkimuksen validius eli patevyys tarkoittaa tutkimuksen kykya mitata juuri sitd asiaa, mitéa
sen on tarkoitus mitata. Vaikka luotettavuus ja patevyys termeind ovat saaneet toisistaan
poikkeavia tulkintoja, on niitd tamankin tutkielman kohdalla syyta arvioida.*® Tata
tutkielmaa voidaan pitéé patevand, koska sen avulla saatiin vastauksia tutkimuskysymyksiin.
Tassa tutkielmassa luotettavuuden ja toistettavuuden arviointi perustuvat tamén luvun

pohdintaan seké selostukseen tutkielman toteutuksesta luvuissa 4.1-4.2.

Tutkielman luotettavuutta heikentédd eniten l&hdeaineiston laatu. Primé&driaineisto koostuu
Frontexin ~ FPL-operaatioihin  liittyvistd  operaatiosuunnitelmista ja  operaatioiden
arviointiraporteista. Operaatiosuunnitelmat ovat Frontexin itse koordinoimaansa operaatioon
tekemid suunnitelmia, joiden voidaan olettaa antavan luotettavan kuvan siitd, mita
operaatioissa aiotaan tehdd. Sen sijaan arviointiraportit, joissa Frontex itse arvioi omia
operaatioitaan, saattavat herattad epdilyja arvioinnin objektiivisuudesta. On toki mahdollista,
ettd Frontex on arvioinut itse koordinoimiaan operaatioita hyvinkin Kriittisesti, mutta aivan
yhtd hyvin on mahdollista, ettd arviointiraporteissa toimintaa arvioidaan paremmaksi kuin se
todellisuudessa on ollut. On perusteltua vaittaa, ettd ulkopuolisen tahon suorittama arviointi
olisi objektiivisempi kuin Frontexin itse tekemé& arviointi. Ulkopuoliseen arviointiin ei
valttamatta ole mahdollisuutta, kun huomioidaan tieto- ja operaatioturvallisuus seké taktisten
ja teknisten keinojen salassapito. Lahdeaineiston perusteella arviointiraporttien validiutta
puolustaa se seikka, ettd Frontexilla on ollut aito halu tuottaa FPL-operaatioihin toimiva

arviointimekanismi. Frontex myontaa, etta tiettyjen tavoitteiden®™® saavuttamisen arviointi on

“° Hirsjarvi 2003, 5.216
#1930 FP 2010 Land -operaation yleistavoite (general objective): “The general objective of the Joint Operation
FOCAL POINTS 2010 Land was to coordinate in an effective way the joint activities at the external border and
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hankalaa, koska kaikille asioille ei ole olemassa valideja mittareita. Tallaisissa tapauksissa

arviointiraportti tukeutuu jasenvaltioiden mielipiteeseen asiasta.***

Tutkielman reliaabelius eli toistettavuus tarkoittaa Sirkka Hirsjarven mukaan sen kykya
“antaa ei-sattumanvaraisia tuloksia. ” Jos kaksi eri arvioijaa saa samanlaiset tulokset, voidaan
tuloksia pitaa reliaabeleina.*** Taman tutkielman reliaabeliutta voidaan pitaa hyvana, koska
ldhdeaineiston ja teoreettisen mallin kayttdéon ei liity sellaisia muuttujia, jotka vaikuttaisivat
sen toistettavuuteen. Ainoa merkittava toistettavuutta heikentava tekija liittyy lahdeaineiston
saatavuuteen, koska tutkija pyysi FPL-operaatioiden operaatiosuunnitelmat ja arviointiraportit
kayttoonsa Frontexista. Siitd, saako tutkimuksen toistava henkild pyytdessadan saman
ldhdemateriaalin kéyttéon kuin tdmén tutkielman laatija, ei voida olla varmoja. Osa tutkijan
kayttoon saamasta l&dhdeaineistosta oli sensuroitu viranomaistiedon julkisuuteen liittyvaan
asetukseen’® vedoten, koska Frontexin mukaan operatiivisten ja taktisten tietojen
paljastaminen saattaisi vaarantaa FPL-operaatioiden toimeenpanoa tulevaisuudessa.
Lahdeaineiston sensuroinnissa oli kuitenkin véljyytta, joka ilmeni siten, ettd samankaltainen

tieto oli sensuroitu tietyssa operaatiosuunnitelmassa, mutta toisessa ei.

to enhance efforts at securing the external borders of the Member States of the European Union. This was to be
achieved by facilitating the establishment of permanent coordination structures giving rise to standard proce-
dures for the implementation of the Joint Operations. (FER, JO FP 2010 Land, s.19)

“'' FER, JO FP 2010 Land, s.19

12 Hirsjarvi 2003, 5.216

13 Regulation No 1049/2001, article 4 (1) (a)
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414

Vuonna 2013 havaitut laittomat rajanylitykset EU:n alueella

Route
Top nationality — % share in route total

Total detections In 2013/
% change on 2012 L

Wester
Mediter|
Unknow|

6818
+7%

Mediterranean
Syria 51%

' -
\‘
.

5 4 ’ — -
4994 } o 24 799
ulia
+5% ar‘:d Calabria '33%
Syria 38%

Central

Western
Africa
Morocco 37%

283
+63%

'y ¢ Mediterranean
o '\ EIWEIIS"
Syria 24%
=~ FRONTEX

14 Frontex, Annual Risk Analysis 2014, 5.33
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FP 2013 Land -operaation aikana aktivoitujen Focal Pointien sijainnit**

NORWAY

RUSSIA

BELARUS

UXRAINE

TURKEY

o Temporary FP

15 FER, JO FP 2013 Land, s.38.
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