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TIIVISTELMA

Tamin tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten eurooppalaisen raja- ja merivartioston toiminnot on tur-
vallistettu suhteessa rajaturvallisuuden uhkakuviin. Laadullisen tutkimuksen empiirisend aineistona olivat
Frontexia ja eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevat asetukset sekd vuosien 2015 ja 2016 muuttolii-
ke- ja pakolaiskriisin hallintaa koskeneet Euroopan unionin instituutioiden julkilausumat. Tutkimusta var-

ten tehtiin kirjallisuuskatsaus Frontexin turvallistamista koskevaan tutkimustilanteeseen.

Paradigmallisesti tdméd tutkimus sijoittuu kriittisen turvallisuustutkimuksen perinteeseen ja tutkimuksen
teoreettinen ldhtokohta on Pariisin koulukunnan turvallistamisteoriassa. Turvallistamisteorian sisdltd on
operationalisoitu aiempaan tutkimustietoon perustuva teoriamalli ja kriteeristd, jonka perusteella Frontexin
toimintoja on tutkittu. Teoriamallissa yhdistetddn viimeisimpien turvallistamisteoreettisten trendien mukai-
sesti filosofisen ja sosiologisen variantin keskeisimmat elementit. Mallissa keskitytddn tutkimaan Frontexin

toimintoja, mutta huomioidaan my0s puheaktiteoria olennaisena osana turvallistamisen kokonaisuutta.

Tamin tutkimuksen mukaan suurin osa viraston 21:std toiminnosta tiyttdd teoriamallin mukaiset turvallis-
tamisen kriteerit. Viimeisimmissd Euroopan unionin strategia-asiakirjoissa uhkakuvien mairai on supistet-
tu, joka on turvallistamisteorian ndkdkulmasta ristiriidassa viraston toimivaltuuksien laajentamisen kanssa.
Kirjallisuuskatsauksen mukaan tutkijoiden vélilla ei vallitse yksimielisyyttd Frontexin ja eurooppalaisen ra-
ja- ja merivartioston toimintojen turvallistamisesta. Vuosien 2015 ja 2016 muuttoliike- ja pakolaiskriisin
hallintaa koskeneiden julkilausumien perusteella eurooppalaisen raja- ja merivartioston perustaminen on ol-
lut turvallistamisen seurausta. Frontexin rakenteille perustetusta Eurooppalaisen raja- ja merivartiostosta
annettu asetus noudatteli havaittua linjaa Euroopan unionin siirtymisestd kohti kovaa lainsdddantéa ulkora-

javalvontaa koskevan politiikan saralla.

Tama tutkimus menee aiempaa syvemmaélle Frontexin toimintojen ymmartdmisessd. Suomalaisessa strate-
giantutkimuksessa ei ole aiemmin hyddynnetty turvallistamisen sosiologista varianttia vastaavalla laajuu-
della. Télla tavalla tutkielma on uraauurtava paitsi suomalaisessa strategiantutkimuksessa, my0s aihetta ka-

sittelevéssd tutkimuskirjallisuudessa yleensa.
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Frontex, Eurooppalainen raja- ja merivartiosto, turvallisuus, rajaturvallisuus, turvallistaminen, turvallisuus-
tutkimus, diskurssianalyysi, Euroopan unioni
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EUROOPPALAISEN RAJA- JA MERIVARTIOSTON RAJATURVAL-
LISUUSTOIMINNOT UHKAKUVIEN RAJAPINNOILLA

1 JOHDANTO

"Kansalaiset Euroopassa odottavat voivansa eldd turvassa ja nauttia vapauksistaan. Turval-
lisuus on jo sindnsd perusoikeus.” !

- Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia, 2010

Turvallisuus on ollut Euroopan unionin kehittymisen 1dhtokohta koko sen historian ajan. Eu-
roopan unionin turvallisuutta koskeviin strategia-asiakirjoihin konstruoidut uhkamallit vaikut-
tavat ratkaisevasti siithen, miten sen turvallisuusinstituutioita ollaan valmiita jésenvaltioiden
alueella kiyttiméédn ja miten sen virastojen toimivaltuuksia kehitetddn yhteisdoikeuden lain-
sdddannossd. Vuonna 2015 voimakkaasti kasvanut muuttolitke Eurooppaan nousi poliittiselle
agendalle ja Euroopan unionissa alettiin ndhda valttdmattomana syventda oikeuden, vapauden
ja turvallisuuden alueen politiikkaa. Kéénteentekevdnd hetkend ndhtiin heinéd-syyskuun véli-
nen aika vuonna 2015, jolloin luvattomien rajanylitysten méérd jasenvaltioiden alueelle kas-
voi miltei 450% edellisen vuoden tarkastelujaksoon verrattuna 2. Kokonaisuudessaan luvat-
tomia rajanylityksid oli vuoden 2015 aikana 1,8 miljoonaa, kun vuonna 2014 niitd oli ollut
280 000 °. Frontex on perustamisestaan lihtien ollut Eurooppalainen menestystarina ja timén

vuoksi poliitikot nékivit Frontexin vastauksena muuttoliike- ja pakolaiskriisiin vastaamiseksi.

Lokakuussa 2016 lanseerattu Eurooppalainen raja- ja merivartiosto * perustuu instituutiona
Frontexin rakenteisiin. Uudistuksen yhteydessd viraston toimivaltuuksia rajaturvallisuuden yl-

lapitdmiseksi liséttiin ja uuden asetuksen mukaan virastolla on nyt mahdollisuus arvioida ja-

! Neuvoston asiakirja 5842/2/2010 Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010: Kohti eurooppa-
laista turvallisuusmallia, maaliskuu 2010, s. 19.

2 Frontex Risk Analysis Network Quarterly Report FRAN Q3/2015, s. 8.

3 Frontex Risk Analysis for 2016. Varsova, maaliskuu 2016, s. 16.
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senvaltioiden kykyd suorittaa rajavalvontaa, kdynnistdd nopea rajainterventio, hankkia uusia
suorituskykyjd, panna toimeen palautuslentoja seké suorittaa rannikkovartiostotoimintoja. Vi-
rastolla on myos itsendinen mahdollisuus ldhettdd toimijoitaan jésenvaltioiden alueille tuke-
maan rajavalvontaa ja tehostamaan yhteiseurooppalaisen tilannekuvan kehittymistd paatok-
senteon tueksi. Lisdtyt toimivaltuudet saivat julkista tukea Euroopan unionin jdsenvaltioilta ja
lopputuloksena Frontexilla on nyt entistd tehokkaampi kyky hallita Euroopan unionin jisen-

valtioiden alueelle kohdistuvia rajaturvallisuuden riskeja.

Euroopan parlamentin ja neuvoston tavoitteet ja perustelut Frontexin toimivaltuuksien laajen-

tamiseksi on tiivistetty toimivaltuuksia lisdinneen asetuksen johdantoon:

”On tarpeen valvoa tehokkaasti ulkorajojen ylittimistd, vasta-
ta muuttoliikkeeseen liittyviin haasteisiin ja mahdollisiin tule-
viin uhkiin ulkorajoilla, varmistaa sisdisen turvallisuuden kor-
kea taso unionissa, turvata Schengen-alueen toiminta ja kun-
nioittaa kaiken perustana olevaa yhteisvastuun periaatetta.
Tdmdn vuoksi on tarpeen lujittaa ulkorajojen turvallisuutta
etenemdlld Frontexin tyon muodostamalta pohjalta ja kehittd-
mdlld sitd edelleen virastoksi, jolla on jaettu vastuu ulkorajo-

jen turvallisuudesta.

Euroopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayh-
teistyostd huolehtivan viraston tehtdvid olisi sen vuoksi laa-
Jjennettava. Ndiden muutosten huomioon ottamiseksi sen uu-
deksi nimeksi olisi annettava Euroopan raja- ja merivartiovi-
rasto, josta kdytetddn jatkossakin nimitystd Frontex. Sen olisi
sdilyttivd samana oikeushenkilond, jonka kaikki toimet ja me-
nettelyt jatkuvat tdysimddrdisesti. Viraston pddtehtdvind olisi
oltava teknisen ja operatiivisen strategian luominen yhdenne-
tyn rajaturvallisuuden ylldpitimiseksi unionin tasolla; raja-

valvonnan tehokkaasta toiminnasta huolehtiminen ulkorajoil-

4 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624, annettu 14 piivini syyskuuta 2016, Eurooppa-
laisesta raja- ja merivartiostosta ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2016/399 muuttami-
sesta sekd Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 863/2007, neuvoston asetuksen (EY) N:o
2007/2004 ja neuvoston pddtoksen 2005/267/EY kumoamisesta, 3 artikla: ”Eurooppalaisen raja- ja merivar-
tioston muodostavat Euroopan raja- ja merivartiovirasto, jiljempdnd ’virasto’, ja rajaturvallisuudesta vastaa-
vat jésenvaltioiden viranomaiset.” EUVL L 251, 16.9.2016, s. 1-76. Frontex-nimitysté kdytetdén edelleen Eu-
rooppalaisen raja- ja merivartiosto -nimityksen rinnalla.



la; operatiivisen ja teknisen lisdavun antaminen jdsenvaltioille
yhteisten operaatioiden ja nopeiden rajainterventioiden kaut-
ta; toimenpiteiden kdytinnon toteutuksen varmistaminen kii-
reellisid toimia edellyttivissd tilanteissa ulkorajoilla; teknisen
ja operatiivisen avun antaminen merihdddssd olevien henki-
l6iden etsintd- ja pelastusoperaatioiden tukemiseksi; sekd pa-
lautusoperaatioiden ja palautusinterventioiden jdrjestiminen,

koordinointi ja toteuttaminen.”

Muuttoliike- ja pakolaiskriisi sekd sen vaikutukset Euroopan unionissa ovat ajankohtaisia ai-
heita suomalaisessa turvallisuustutkimuksessa. Tdmén opinnédytetyon laatimisen kanssa sa-
maan aikaan oli kdynnissd poikkitieteellinen tutkimushanke, jossa tutkittiin muun muassa
globaalin turvallisuusympariston muutoksia, Euroopan unionin toimijuutta turvallisuusympé-
ristdssd, maahanmuutto- ja integraatiopolitiikkaa seki arjen turvallisuus- ja uhkakésityksii .
Hanke tarjosi seminaarien muodossa mahdollisuuden peilata opinndytety6td muihin tuoreisiin
julkaisuihin ja kdynnissd oleviin tutkimuksiin. Ulkopoliittisen instituutin kdynnissi oleva Eu-
roopan unioni -tutkimusohjelma tuottaa laaja-alaisesti julkaisuja unionin ulko-, turvallisuus-
ja puolustuspolitiikasta sekd ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden kysymyksistd 7. Rajaturvalli-
suuden, rajahallinnon (border management), turvallistamisen seké alueellistamisen tutkimus-
linjat ovat vallitsevia ja nousevia trendejd poikkitieteellisessd tutkimuksessa. Vuosien 2015—
2016 muuttoliike- ja pakolaiskriisin tarkastelu akateemisessa kirjallisuudessa tuottaa julkaisu-

ja viiveelld, joten akateeminen keskustelu aiheesta on vasta alkamassa ®.

On tarpeen tarkastella Eurooppalaisen raja- ja merivartioston toimintaa vuonna 2016 voimaan
astuneen lainsddddnnon edellyttiessd jdsenmailta yha suurempaa panostusta Euroopan ulkora-
jojen valvontaan tulevaisuudessa. Frontexin rajaturvallisuustoimintoja koskeva tutkimus on
erityisen tarpeellinen, jotta voidaan ymmairtdd paremmin virastoa toimijana sen vaatiessa
alempaa enemmin omistautumista tehtdviensd tiyttdmiseen Euroopan unionin ulkorajojen
valvonnassa. Tutkimus palvelee kansallista tietotarvetta Rajavartiolaitoksen keskeisen yhteis-

tyOviraston toimintojen luonteesta ja niiden suhteesta rajaturvallisuuden uhkakuviin. Kansalli-

> Asetus (EU) 2016/1624, johdanto, kohdat 10-11. Kappalejako lisitty tutkijan toimesta.

¢ Globaalin turvallisuuden monikerroksiset rajat (GLASE), lisdi tutkimushankkeesta sen verkkosivustolla
https://glase.fi, viitattu 27.3.2019

7 Lisda tutkimusohjelmasta Ulkopoliittisen instituutin verkkosivustolla
https://www.fiia.fi/tutkimusohjelma/euroopan-unioni, viitattu 27.3.2019

8 Anna-Kaisa Hiltunen kiisittelee muuttoliike- ja pakolaiskriisin vaikutuksia Euroopan turvapaikkapolitiikkaan
tdmén opinndytetyon kanssa samana kevaina julkaistussa kirjassa Euroopan porteilla (Gaudeamus 2019).
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sessa tutkimuskentéssd tarkastelu vastaa strategian tutkimusalan kiinnostukseen maailmanlaa-

juisista turvallisuuskysymyksisti ja eurooppalaisesta turvallisuuskehityksesti °.

Tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu eurooppalaisen raja- ja merivartioston toimintojen tur-
vallistamiseen. Toimintoja tutkittiin Pariisin koulukunnan turvallistamisteoriaan perustuvan
teoriamallin avulla. Teoriamalli perustuu keskeisiltd osiltaan Frontexin turvallistamista kési-
telleeseen tutkimukseen, jossa tarkasteltiin viraston alkuperdisid paitehtdvid. Viraston toimin-
noiksi on teoriamallia hyodyntden abstrahoitu sen lakisditeiset tehtdvit. Tutkimuksen tarkoi-
tuksena ei ole luetella lainopillista toimivaltuutta yksittdisten toimenpiteiden tarkkuudella,
vaan tarkastella eurooppalaisen raja- ja merivartioston nauttimaa poliittista ja hallinnollista
asemaa sen valvoessa Euroopan unionin ulkorajoja. Pariisin koulukunnan tutkimus tarkastelee
turvallisuutta sosiologian menetelmin ja sitd hyodynnetddn yhé laajemmin rajaturvallisuuden

tutkimuksessa.

[Imi6té ei ole tutkittu suomalaisessa sotatieteellisessd tutkimuksessa tdstd ndkokulmasta. Kur-
vinen (2011) tutki eurooppalaisen rajaturvallisuuden luonnetta diplomitydssddn ja Tirkkonen
(2015) rajaturvallisuuden roolia laittoman maahanmuuton hallinnassa Euroopan unionissa
niin ikddn diplomitydssd. Suuri osa Frontexin turvallistamista koskevasta kansainvilisestéd
tutkimuskirjallisuudesta asemoituu kriittisen turvallisuustutkimuksen piiriin ja henkiloityy
kouralliseen akateemikkoja. Frontexin turvallistamista kisittelevd tutkimustilanne on esitelty

laajemmin tutkimusraportin neljdnnessi padluvussa.

1.1 Tutkimustehtava

Progressiivisen tieteen ajatuksen mukaisesti kirjallisuuskatsauksella hahmotettiin se alue tut-
kimuskentésti, johon ei olla vield vastattu, josta tiedetddn vain vdhdn tai vain tietyistd ndko-
kulmista. Tdmén tutkimuksen otsikon alla tuoksi alueeksi osoittautui Frontexin toimivaltuuk-
sien laajentaminen vuonna 2016. Frontexin perustamista ja sen aiempia toimintoja on tarkas-
teltu kansainvilisessd tutkimuskentdssd, mutta viimeisimmén asetuksen mukaisia toimintoja

kisittelevii turvallistamisteoreettista tutkimusta ei ole vield julkaistu '°.

Tutkimus selvittdd, miten Frontexin toiminnot on turvallistettu sen valvoessa Euroopan
unionin ulkorajoja. Toimintojen teoretisoinnin jilkeen jatketaan niiden tarkastelua suhteessa

Euroopan unionin strategia-asiakirjoissa julkilausuttuihin uhkakuviin, jolloin kyetidin

% Rantapelkonen, Jari, Koistinen, Lotta: Pohdintoja sotatieteellisistd ksitteisti. Maanpuolustuskorkeakoulu,
Sotataidon laitos, Julkaisusarja 2: Tutkimusselosteita nro 1 (2016), s. 64.
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parantamaan ymmarrystd Frontexin asemasta eurooppalaisessa turvallisuusympéristossa.
Turvallisuus on tdssd tutkimuksessa kontekstoitu eurooppalaiseen toimintaympéristoon ja sen

katsotaan rakentuvan sosiaalisesti.

Léonard tarkasteli Frontexin toimintojen turvallistamista tutkimuksessaan EU border security
and migration into the European Union: FRONTEX and securitization through practices
(2010). Artikkelissa Léonard madritteli Frontexin toiminnot silloiseen lainsdddantoon
perustuen ja tarkasteli systemaattisesti niiden turvallistamista. Systemaattinen tarkastelu
pohjautui Léonardin artikkelissa kategorisointimalliin, jota on hyddynnetty laadittaessa timén
tutkimuksen teoreettista mallia. Alkuperdisti mallia on tdssd tutkimuksessa laajennettu

vastaamaan turvallistamistutkimuksen viimeisimpiin trendeihin.

Viraston toimintoja ohjaava asetus on muuttunut Léonardin artikkelin julkaisun jélkeen.
Frontexin lakisdateiset tehtdvit ovat lisddntyneet uudessa asetuksessa ja asetus velvoittaa
jasenvaltioita aiempaa enemmin. Tdmén tutkimuksen empiirinen painopiste on Frontexin
toimintojen tarkastelussa Léonardin luomaa kategorisointimallia soveltaen. Tutkimuksessa
tarkastellaan  systemaattisesti Frontexin nykyisid toimintoja ja selvitetddn niiden
turvallistamisen suhdetta Euroopan unionin uhkakuviin. Analyysin indeksitapahtumana on
Eurooppalaisen raja- ja merivartioston perustaminen 14.9.2016 annetulla Euroopan

parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/1624.

Laadullisessa tutkimuksessa ymmirrys on keskeinen tavoite ''. Tutkimuksen pddméérini on
Frontexin toimintojen ymmartdminen. Toimintojen tarkastelussa hyodynnetdén sosiologian ja
turvallisuuden tutkimusaloihin perustuvaa turvallistamisteoriaa. Tarkastelu istuu strategian
tutkimusalaan, koska siind késitellddn Suomen kannalta keskeistd turvallisuuspoliittista toimi-
jaa ja eurooppalaista turvallisuusympaéristod. Tutkimuksella pyritdén parantamaan ymmarrys-
td eurooppalaisen turvallisuusympdiriston kehittymisestd sen keskeisen toimijan kehittymisen
kautta. Kriittinen kisitys turvallisuudesta ja sen ylldpitdmisestd yhdessé tutkimuksen teoreetti-
sen mallin kanssa ovat omaperdisyydessddn omiaan lisddméain ymmaérrystd juuri Euroopan
turvallisuudesta, jota usein tarkastellaan perinteisten turvallisuuskysymysten kautta. Tutki-
muksella pyritddn kehittdmaan késitystd eurooppalaisesta turvallisuuskentistd tuottamalla uut-

ta ja uudenlaista tietoa rajaturvallisuuden ylldpitdmisesta.

10 Laajemmin Frontexia koskevasta tutkimuksesta timin tutkimusraportin toisessa ja neljinnessi pailuvussa.
! Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 64.
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Tutkimuksen padkysymyksend on ”Miten Frontexin toiminnot on turvallistettu suhteessa ra-
Jjaturvallisuuden uhkakuviin?” Vastaamalla pddkysymykseen selvitettiin, milld teoreettisella
kriteerilld toiminnot on turvallistettu ja kuinka ne vastaavat Euroopan unionin strategia-

asiakirjoissa julkaistuihin uhkakuviin.

Padkysymykseen vastaamiseksi laadittiin seuraavat alakysymykset:

Minkd asioiden esitetdidin uhkaavan Euroopan rajaturvallisuutta?

Ensimmadinen alakysymys kartoittaa Euroopan unionin strategia-asiakirjoihin konstruoidut
uhkakuvat. Poimimalla uhkakirjastosta rajaturvallisuuden uhkakuvat sidotaan analyysi Fron-
texin toimintoihin. Tarkastelemalla koko uhkakirjastoa tutkitaan samalla, onko Frontexin

toimintoja laajennettu vastaamaan my0s muita, kuin perinteisid rajaturvallisuuden uhkakuvia.

Miten Frontexin toiminnot on turvallistettu?

Toinen alakysymys on laadittu tutkimuksen empiiristd analyysid silmélld pitden. Siithen vasta-
taan luokittelemalla Frontexin toiminnot tutkimuksen teoriamallissa médritettyjen kriteerien
mukaisesti humanitarisoinnin, teknokratian, poikkeuksellisten toimenpiteiden ja militarisoin-
nin kategoriaan. Poikkeustilan ylldpitdimisen kategorian mukaista turvallistamista tutkitaan

diskurssianalyysin keinoin.

Miten Frontexin toiminnot vastaavat rajaturvallisuuden uhkakuviin?

Kolmas alakysymys on looginen jatkumo kahdesta edellisestd tutkimuskysymyksestd ja vie
analyysid kohti tutkimuksen pddkysymystd. Kolmanteen alakysymykseen vastatessa hyddyn-
netddn tutkimuksen teoreettista mallia ja sidotaan turvallistamisen kategoriat yhteen uhkaku-
vien kanssa. Alakysymykselld voidaan ndin tutkia milld toiminnoilla Frontex kuhunkin uhka-
kuvaan vastaa. Kolmas alakysymys sitoo edellisten tutkimuskysymysten paittelyketjut yhteen

ja suhteuttaa analyysien 10ydokset toisiinsa.

Vastaavatko Frontexin turvallisuustoiminnot uhkakuviin?

Viimeinen alakysymys on asetettu johtopdétosten vetdmiseksi edellisestd tutkimuskysymyk-
sestd. Vastaamalla viimeiseen alakysymykseen voidaan tunnistaa Frontexia koskevassa lain-
sdddiannossd piilevid heikkouksia ja arvioida viraston toimintaa kriittisestd ndkokulmasta.
Alakysymys herdttdd tutkimustuloksista kdytdvan diskussion tuloksia késittelevidssd kuuden-

nessa paidluvussa.



1.2 Aineisto

Tutkimuksen empiiristd aineistoa olivat Frontexia ja Eurooppalaista raja- ja merivartiostoa
koskevat sdadokset, Euroopan unionin turvallisuutta kisittelevit strategia-asiakirjat sekd in-
deksitapahtumaa edeltdneet, vuosien 2015 ja 2016 muuttopaineen hallintaa koskeneet julki-
lausumat '*. Frontexin toimintojen praktisen ulottuvuuden hahmottamisessa hyddynnettiin
tausta-aineistona viraston itse julkaisemia riskianalyysejd '*. Niilld kriittinen turvallisuustut-
kimus nikee Frontexin ulottavan toimintojaan kaikkialle jdsenvaltioiden alueelle normatiivi-

sen sosiaalisen sopimuksen tavoin.

Euroopan unionin uhkakuvat on esitelty unionin strategia-asiakirjoissa. Tarkasteltavia strate-
gia-asiakirjoja oli kuusi, joista ensimmaéinen julkaistiin vuonna 2003 (Euroopan turvallisuus-
strategia). Tétd seurasi Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden ulkoista turvallisuutta koskeva
strategia (2005) seké selvitys turvallisuusstrategian toimeenpanosta (2008). Euroopan unionin
sisdisen turvallisuuden strategia (2010) on ollut vélttdimiton jatkumo aiemmalle strategiatydl-
le '*. Euroopan turvallisuusagendan (2015) voidaan katsoa olevan sisdisen turvallisuuden stra-

tegiaa vastaava jatkumo turvallisuustoimien maérittelylle strategiatasolla.

Vuonna 2015 Euroopan unionissa kidynnistettiin uuden globaalistrategian laatiminen vuoden
2003 turvallisuusstrategian paivittdmiseksi ja vastaamaan 2010-luvun kddnteitd. Libyan kriisi,
Arabikevit 2011, Ukrainan kriisi 2014 sekéd ennen kaikkea vuosien 2015-2016 muuttoliike-
ja pakolaiskriisi toivat Euroopan unionille uusia uhkia, joihin ei vanhalla strategialla pystytty
vastaamaan. '° Edelli esiteltyjen strategia-asiakirjojen perusteella selvitettiin Euroopan unio-

nin julkilausutut uhkakuvat. Uhkakuvia verrattiin kuudennessa pdéluvussa esiteltdviin tutki-

12 Asetus (EU) 2016/1624 seki neuvoston asetus (EY) N:o 2007/2004, annettu 26 péivini lokakuuta 2004, Eu-
roopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydstd huolehtivan viraston perustamisesta.
EUVL L 349, 25.11.2014, s. 1-11; Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 863/2007, annettu 11
pdivina heindkuuta 2007, nopeiden rajainterventioryhmien perustamista koskevan mekanismin kéyttoon otta-
misesta ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 2007/2004 muuttamisesta mainitun mekanismin sekd vierailevien vir-
kamiesten tehtdvien ja toimivallan osalta. EUVL L 199, 31.7.2007, s. 30-39; Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton asetus (EU) N:o 1168/2011, annettu 25 péivini lokakuuta 2011, Euroopan unionin jdsenvaltioiden opera-
tiivisesta ulkorajayhteistyostd huolehtivan viraston perustamisesta annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o
2007/2004 muuttamisesta. EUVL L 304, 22.11.2011, s. 1-17; Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU)
N:0 656/2014, annettu 15 pdivani toukokuuta 2014 , Euroopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulkora-
Jayhteistydstd huolehtivan viraston koordinoiman operatiivisen yhteistyon puitteissa suoritettavaa ulkoisten
merirajojen valvontaa koskevista sddnnoistd. EUVL L 189, 27.6.2014, s. 93-107.

13 Tutkimuksen ajallisen rajauksen aikana Frontex julkaisi vuosineljinneksittdin Frontex Risk Analysis Net-
work Quarterly -analyysit Q1-Q4/2015 ja Q1-Q4/2016 seké vuosittaiset riskianalyysinsd vuosille 2015 ja 2016.
14 Kurvinen, Janne: Euroopan unionin rajaturvallisuus — raja turvallisuutena vai turvallisuus rajana?, diplo-
mityd, Maanpuolustuskorkeakoulu 2011, s. 65.

15 Peterson, John, Helwig, Niklas: Common foreign and security policy. Teoksessa Dermot Hodson, John Pe-
terson (eds.): The institutions of European Union, Oxford University Press 2017, s. 310.



mustuloksiin sen selvittdmiseksi, miten Frontexin rajaturvallisuustoiminnot on turvallistettu

suhteessa uhkakuviin.

Tutkimusta varten tehtiin kirjallisuuskatsaus Frontexin turvallistamista koskevaan tutkimusti-
lanteeseen. Tutkimustilanteen kartoittaminen suoritettiin hakemalla Frontexin turvallistamista
késittelevid julkaisuja tutkimusalan keskeisimmista tietokannoista. Frontexin perustamista ja
toimintaa ensimmaisen kymmenen vuoden aikana tarkastelevia turvallistamisteoreettisia tut-
kimuksia on julkaistu varsin runsaasti, joten kirjallisuuskatsausta varten suoritettu haku tuli
rajata tarkasti relevantin tiedon 16ytdmiseksi. Kirjallisuuskatsauksessa huomioitiin turvallis-
tamisteorian sosiologista varianttia hyodyntaneet tutkimukset ja empiirisesti arvokkaat filoso-

fisen variantin tutkimukset.

Muuttopaineen hallintaa koskevista julkilausumista analysoitiin poikkeustilaa ylldpitdvaa dis-
kurssia. Tutkimuksen aineistossa esiintyvien julkilausumien kulttuurinen viitekehys ymmarre-
tddn eurooppalaisena, eurooppalaisen historian taustoittamana, sen tapahtuvan eurooppalaisel-
le yleisolle ja ymmarrettdvin yhteismitallisesti kaikissa Euroopan unionin jidsenvaltioissa. Eu-
rooppalaisen kulttuurin viitekehystd tarkasteltaessa on huomattava, ettd arvoyhteisolle suun-
natussa puheaktissa puhujan on keskityttdvd eurooppalaisten arvojen puolesta puhumiseen.
Jos tarkastelun kohteena olisi autoritddrisen tai jopa totalitaarisen valtion puheakti, olisi sen

sisiltd tdysin erilainen kulttuuriympéristdsti johtuen °.

Valittu aineistotriangulaation kdytto laajentaa ja syventdd tietoa diskurssien vaikutuksista vi-
raston toimintojen turvallistamiseen. Téllainen menetelmaéllinen triangulaatio aineiston ke-
radmisessd soveltuu hyvin tutkimukseen, jossa kerdtddn tietoa sosiaalisista ilmidistd ja niiden

vaikuttimista. !’

1.3 Tutkimusaiheen rajaus

Tutkimuksen tulee olla riittdvan tarkkarajainen ja suppea, jotta silld voidaan eristii tarkastel-
tava 1lmi0 analyysille mielekkédédseen laajuuteen. Reaalimaailman ilmi6illd on kdytdnnossa 44-
reton madrd selittdvid tekijoitd, jolloin tutkimuksessa tiytyy rajata tarkasti, mitka tekijédt ana-
lyysissd huomioidaan. Koska turvallisuuskésitys on ollut jatkuvassa murroksessa 2000-luvun

aikana ja turvallisuus ymmarretiddn eri tavoin kansallisella ja ylikansallisella analyysitasolla,

16 Balzacq, Thierry (et. al.): ‘Securitization’ revisited: theory and cases. International Relations 2016, Vol.
30(4), s. 503.

17 Tampereen yliopiston menetelmidopetuksen tietovaranto,

http://www.fsd.uta.fi/menetelmaopetus/kvali/L2 3 2 4.html, viitattu 5.11.2017
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tulee kontekstisidonnaista ja sosiaalisesti rakentuvaa turvallisuutta tutkittaessa rajata analyysi
ajallisesti ja maantieteellisesti sekd huomioida tutkimusalan aiheelle antamat sisdédnrakennetut
rajaukset. Euroopan unionin virastoa tutkittaessa tulee tehdd tarvittavat institutionaaliset ra-
jaukset. Alla on esitelty ne rajaukset, jotka Frontexin toimintojen tarkastelemiseksi on véltta-

matonta tehda.

Politiikanalan lainopillista kehittymistd koskevien asiakirjojen (lait, asetukset, valmistelu-
asiakirjat) alkuperdiskielen ja kaikkien jdsenvaltioiden kielille kddnnettdessd muuttuva merki-
tyssisdltd rajataan tdmén tutkimuksen ulkopuolelle. Toisin sanoen eri kielilld julkaistuja asia-
kirjoja tarkastellaan tasavertaisessa asemassa. Jokaisen jdsenvaltion omalle kielelle kddnnetyt
asiakirjat ja niiden kielellinen merkityssisdltd on yksi osa Euroopan unionin ja sovellettavan
polititkanalan integraatiota ja tarjoavat hedelmaillisen aihepiirin kielellis-késitteellisen kon-
struktion tutkimukselle. Ne avaavat kuitenkin portin kdanndstyon ja kielellisten rajoitteiden
tulkinnalle, jota tulisi késitelld toisella tutkimusalalla. Asetusten laaja lainopillinen tulkinta
vie tutkimuksen oikeustieteiden pariin, joka niin ikdédn olisi kédsiteltdvd joko laajempana ko-
konaisuutena tai oikeustieteiden tutkimusalalla. EU:n lainvalmisteluprosessi lédhestyy hallin-
non tutkimusta, kun prosessiin kuuluvan valtapelin tulkinta kuuluu politiikan tutkimusalaan.
Vaikka strategian tutkimus kuuluu orgaanisesti sotataidon oppiaineeseen, rajataan tutkimuk-
sesta pois operatiiviset keinot tavoitteiden saavuttamiseksi ja keskitytdén politiikalla tavoitel-

tuihin vaikutuksiin.

Yhdysvaltojen rajavalvontaa koskevaa kriittistd rajaturvallisuustutkimusta on tehty laajasti,
mutta se rajataan pois tdman tutkimuksen aineistosta. Kirjallisuuskatsausta varten strukturoitu

haku rajattiin koskemaan Frontexin turvallistamista késittelevid tutkimuksia.

Tutkimuksen empiirinen tarkastelu rajataan késitteleméén diskurssia vuosien 2015-2016 aika-
na. Tausta-aineistona hyddynnetdin tutkimuksia, artikkeleita ja strategia-asiakirjoja, jotka on
julkaistu ennen vuotta 2015. Pitkittdistutkimuksen keinoin voidaan tarkastella ajanjakson uh-

kakuvien suhdetta Frontexin toimintojen turvallistamiseen.

Euroopan unionin ulkorajojen valvonta on laajentunut sen maantieteellisiltd rajoilta EU:n ul-
kopuolisille merirajoille sekd kolmansiin maihin '8. Toimet Euroopan unionin rajojen ulko-
puolella muodostavat neliportaisen maahanpdisyn valvontamallin uloimman kehén ja niitd

kisitellddn vain siind laajuudessa, kuin Frontexin toimintoja tarkasteltaessa on tarpeellista.

18 Heiskanen, Markus: Rajakeisarin uudet (v)aatteet — kdiisiteanalyysi rajaturvallisuudesta. Viitstutkimus, La-
pin yliopisto 2013, s. 23.
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Tutkimusaihe rajaa tutkimuksen koskemaan Euroopan unionin ulkorajojen valvontaa, jolloin
kriisinhallintatehtdvissd ja sotilaallisia uhkia vastaan kdytettdvit unionin tason toimivaltuudet
jaavat tarkastelun ulkopuolelle. Rajaus sisdltdd myos késitteellisen supistamisen turvallisuus-

kisitteiden kirjosta: tutkimuksessa késitelldén rajaturvallisuuden uhkakuvia ja ulottuvuutta.

Tutkimuksessa keskitytddn tarkastelemaan Frontexia ja eurooppalaista raja- ja merivartiostoa.
Muiden Euroopan unionin instituutioiden rakennetta ja poliittista toimintaa tarkastellaan vain
tutkimuksen toiminnallisen viitekehyksen edellyttimissi laajuudessa. ' Euroopan yhdennetty
rajaturvallisuusmalli pitdd siséllddn Frontexin vastuulla olevien osatekijoiden liséksi Euroo-

pan unionin tason toimia, jotka rajataan timén tutkimuksen ulkopuolelle *°.

Frontexin operaatioissa kéytettdvit toimivaltuudet tdydentyvit kansallisen lainsdddéannon toi-
mivaltuuksilla. Tutkimuksen institutionaalinen tarkastelu kohdistuu Frontexin tasolle eiké tut-
kimuksessa ole mielekéstd kisitelld jasenvaltioiden lainsdddédnnon eroavaisuuksia. Euroopan
unionin oikeus on normihierarkiassa etusijalla kansalliseen lainsdddédntoon ndhden, samoin
unionin sopimustasan normit ovat auktoriteettilihteen tasolla kansallisiin normeihin nédhden
21 Asetuksissa esiintyvii kieltd tulkitaan sanamuodon mukaisesti niiden oikeudellisen merki-
tyksen mukaisesti eli ei anneta lakikielen ilmaisulle yleisestd kielenkdytdstd poikkeavaa mer-

kitysti 22.

1.4 Kisitteet ja madritelmat

Sotatieteellisen tutkimuksen perusprinsiippeihin kuuluu késitteiden operationalisointi perusta-
son késiteanalyysin keinoin eli raportissa kdytettavien késitteiden merkityssisdllon esittely
aiempaan tutkimuskirjallisuuteen, oppaisiin tai ohjesdéntéihin perustuen. Samalla kdytetty ka-
site rajataan tarkoittamaan esiteltyd madritelmad, jolloin suljetaan pois lukijan kokemus késit-
teen tarkoituksesta. Ndin toimiessa kisitteiden madrittely rajaa jo tutkittavaa aihetta niihin
merkityksiin ja termeihin, joita tutkija tai opinndytetyon tekijd on sallinut itsensd kayttavén.
Edelld mainittu késitteiden operationalisointi on Nésin prosessimallin ensimméinen vaihe, tie-

topohjan muodostaminen. Sitd seuraa ulkoinen analyysi, jossa tutkija erottelee késitteen sen

19 Laajemmin Euroopan unionin instituutioista muun muassa Dehousse, Renaud, Magnette, Paul: The history
of EU institutions. Teoksessa Hodson & Peterson (2017); rajaturvallisuuden kontekstissa Kurvinen, Janne: Eu-
roopan unionin rajaturvallisuus — raja turvallisuutena vai turvallisuus rajana?, diplomity6, Maanpuolustus-
korkeakoulu 2011

20 Asetus (EU) 2016/1624 4 artikla, kohdat j ja k

2! Hirvonen, Ari: Mitki metodit? Opas oikeustieteen metodologiaan. Yleisen oikeustieteen julkaisuja 17, Hel-
sinki 2011, s. 43.
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terminologisista ldhisukulaisista. Sisdisessd analyysissd tutkija kayttdd hankkimaansa tieto-
pohjaa ja argumentoi kisitteen madritelmien vélilld. Prosessin péétteeksi tutkijan tulee muo-
dostaa péételma eli valita joku kirjallisuudessa esiintynyt maéritelma kédyttdmaélleen kisitteelle
tai kehitelli oma méiiritelminsé. > Alla on esitelty timén tutkimuksen keskeisimmiit kisitteet
ja ne médritelmat, jotka edelld kuvattu prosessi késitteille tuotti. Prosessissa hyodynnettiin yh-
teisdoikeudellisessa lainsdddadnnossa kdytettyjd maaritelmid. Késitteet on kontekstoitu Euroo-

pan unionin virallisasiakirjoissa kaytettyihin méaritelmiin.

CIRAM (Common Integrated Risk Analysis Model) on yhteiseurooppalainen riskianalyysi-
metodologia, jonka avulla Frontex laatii riskianalyysinsd. Frontex vastaa yhdennetyn riskiana-
lyysimallin kehittémisesté ja soveltamisesta. ** Euroopan unionin jésenvaltiot ovat velvollisia
soveltamaan viraston laatimaa yhdennettyd riskianalyysimallia kansallisissa riskianalyyseis-

sddn 2°.

Euroopan unionin ulkorajat ovat jisenvaltioiden maarajat, joki- ja jarvirajat mukaan luet-
tuina, merirajat, lentoasemat ja joki-, meri- ja jarviliikkenteen satamat edellyttien, ettd ne eivét

ole sisirajoja. %

Eurooppalainen raja- ja merivartiosto on Euroopan raja- ja merivartioviraston ja rajatur-
vallisuudesta vastaavien jdsenvaltioiden viranomaisten muodostama Euroopan unionin insti-
tuutio. 2’ Virastosta kiytettiin asetukseen 2016/1624 asti yksiselitteisesti nimitysti Frontex,
kunnes asetuksella mééritettiin uudeksi nimeksi Eurooppalainen raja- ja merivartiosto, séilyt-

tden kuitenkin Frontexin uuden nimen ohella.

Rajaturvallisuus Janzon (2014) on véitostutkimuksessaan mairitellyt eurooppalaisen raja-
turvallisuuden assosioituvan maanosan sosiaaliseksi sopimukseksi rajavalvonnasta ?*. Janzo-
nin madritelmé korostaa rajaturvallisuuskésitteen sosiaalisesti konstruoitunutta roolia viran-

omaisten toiminnan seurauksena.

22 Ibid. s. 38.

23 Nasi, Juha: 4 ljatuksia kdsiteanalyysista ja sen kdytdstd yrityksen taloustieteessd. Yrityksen taloustieteen ja
yksityisoikeuden laitoksen julkaisuja, Tampereen yliopisto, Sarja A 2, Tutkielmia ja raportteja 1980. Késite-
analyysin hyddyntédmisestd laadullisessa tutkimuksessa Puusa, Anu: Késiteanalyysi tutkimusmenetelmén.
www.academia.edu/3310906/Késiteanalyysi_tutkimusmenetelména, viitattu 1.11.2017

24 Common Integrated Risk Analysis Model — a comprehensive update. Version 2.0. Frontex, Varsova 2012, s.
5

2 Asetus (EU) 2016/1624, 11 artikla

26 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/399, annettu 9 pdivind maaliskuuta 2016, henkildiden
litkkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnndstéstd (Schengenin rajasddnndsto) (kodifikaatio), 2 artikla,
kohta 2

27 Asetus (EU) 2016/1624, 6 artikla



12

Rajavalvonta on rajalla toteutettavia toimia, jotka muista syisti riippumatta suoritetaan aino-
astaan rajanylitysaikomuksen tai rajanylityksen perusteella ja jotka késittdvét rajatarkastukset
ja rajojen valvonnan. * Rajatarkastukset ovat rajanylityspaikoilla suoritettavia tarkastuksia,
joiden tarkoituksena on varmistaa, ettd henkilot ja heiddn kulkuneuvonsa seka heidin hallus-
saan olevat esineet voidaan piistia jisenvaltioiden alueelle tai pois sieltid **. Rajojen valvon-
ta on rajojen valvontaa rajanylityspaikkojen vililld ja rajanylityspaikkojen valvontaa muul-
loin kuin niiden vahvistettuina aukioloaikoina henkildiden estdmiseksi kiertdimastd rajatarkas-

tuksia. 3!

Rajavartija on virkamies, jonka toimipaikka kansallisen lainsddddnnon mukaan sijaitsee joko
rajanylityspaikalla tai rajalla tai sen vélittomassd ldheisyydessé ja joka suorittaa rajavalvonta-

tehtdvid Schengenin rajasiinndston ja kansallisen lainsdddinnon mukaisesti. *2

Yhdennetty rajaturvallisuusjéirjestelmi pitda sisillddn rajatarkastukset ja —valvonnan. Sen
muina osatekijéind ovat riskianalyysit, rajat ylittdvan rikollisuuden tunnistaminen ja tutkimi-
nen, nelitasoinen maahanpdisyn valvontamalli (toimenpiteet kolmansissa maissa, yhteistyo
naapurimaiden kanssa, rajavalvonta, valvontatoimet vapaan litkkuvuuden alueella ja palau-
tukset), virastojen vilinen yhteisty0 rajavalvonnan alalla ja kansainvilinen yhteisty6 seké ins-

titutionaalinen yhteistyd Euroopan unionin ja sen jidsenvaltioiden valilld 3.

Kasitteet uhkakuva ja toimivaltuus pitdvat sisdllddn merkityksid. Sanan uhkakuva merkitys-
sisdltd nojaa premisseihin siitd, ettd on olemassa entiteetti, "me", sekd sen relaatio, "ne", joka
kohdistaa uhkan "meihin". Késitykset siitd, keitd ”me” olemme ja mitd arvoja vaalimme méaa-
rittédvit sen, mistd ja millaisia uhkia niihin kohdistuu *. T#std vuorovaikutuksesta kahden en-
titeetin vililldi muodostuu identiteetti, jonka turvaamiseksi toimivaltuus myénnetién *°. Identi-
teetti on aina sidottu kontekstiin ja tdsséd tutkielmassa tarkastellaan Frontexia eurooppalaisen
identiteetin turvaajana. Sana toimivaltuus taas voidaan jakaa osiin "toiminta" ja "valtuutus".
Se antaa valtuutuksen toimia kolmannelle entiteetille. Kolmas entiteetti suojelee identiteettia,

toimii uhkaa vastaan.

28 Janzon, Max: Realizing Border Security Culture in Finland (and Europe), Unigrafia, Helsinki 2014, s. 36.
2 Asetus (EU) 2016/399, 2 artikla, kohta 10

30 Asetus (EU) 2016/399, 2 artikla, kohta 11

31 Asetus (EU) 2016/399, 2 artikla, kohta 12

32 Asetus (EU) 2016/399, 2 artikla, kohta 14

33 Asetus (EU) 2016/1624, 4 artikla; Lehdistotiedote 15801/06 Neuvoston 2768. istunto, Bryssel, 4.-5. joulu-
kuuta 2006

34 McDonald, Matt: Constructivism, teoksessa Paul D. Williams: Security Studies — An Introduction,
Routledge, 2018, s. 48-59.

35 Fierke, K.M.: Critical Approaches to Security, Polity Press 2007, s. 76-77.
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Turvallistamistoiminnot Turvallistamistoiminnon késitettd mééritellessd tukeudutaan tutki-
muksen teoriamallin pohjana olevan artikkelin médritelméén turvallistamistoiminnosta. Léo-
nardin (2010) mukaan ovat turvallistamistoiminnot (securitising practices) ovat toimia, jotka
konstruoivat niitd suoraan tai vilillisesti havainnoiville ajatuksen siitd, ettd niilld torjuttava tai

kisiteltidva asia on turvallisuusuhka. 3

1.5 Tutkimusraportin rakenne

Seuraavassa pédédluvussa esitellddn tutkimuksen teoreettiset taustaoletukset. Siind tarkastellaan
sosiaalisen konstruktivismin soveltamista turvallisuustutkimuksessa ja kriittisen epistemologi-
an antamia suuntaviivoja toimijakeskeiselle konstruktivismille. Luvussa kuvaillaan turvallis-

tamisteoria, sen sosiologinen variantti ja niihin perustuvat turvallistamisen kategoriat.

Kolmannessa pédédluvussa esitetddn tutkimuksessa kaytetyt analyysimenetelmit. Menetelmalli-
nen triangulaatio kirjallisuuskatsauksen ja diskurssianalyysin vililld sidotaan refleksiiviseen

ajatteluun ja Pariisin koulukunnan teoriaan perustuvan tutkimustrendin sisédlld yleisesti kéytet-
tyihin menetelmiin. Luvussa esitelldén tutkimuksen analyysiprosessi vaiheineen, tutkimusme-

netelmait ja niiden suhde metateoreettisiin taustaoletuksiin.

Neljdnnessd padluvussa raportoidaan tutkimusta varten suoritetun kirjallisuuskatsauksen tu-
lokset. Luku on jaettu tarkastelemaan Frontexia Euroopan unionin virastona, Frontexia kos-
kevaa turvallistamisteoreettista tutkimusta sekd viraston turvallistamista toiminnallisesti mili-

tarisoinnin, rajavalvonnan, terrorismintorjunnan ja humanitarisoinnin kautta.

Viidennessé padluvussa esitellddn tutkimuksen teoreettinen malli. Teoreettinen malli rakenne-
taan tutkimuksen metateoreettisten taustaoletusten péélle ja siind yhdistetddn viimeisimpien
turvallistamisteoreettisten trendien keskeisimmat elementit. Luvussa esitelldédn turvallistami-
sen kategoriat toista padlukua laajemmin ja péivitetddn kategoriat viimeisimman tutkimustie-
don mukaisiksi. Teoriamalli toimii silloittajana tutkimustilanteen raportoinnin ja tutkimustu-
losten vililld. Niin tutkimuksen tulokset sidotaan teoriamallin kautta aiempaan tutkimustie-

toon ennen lopullisten johtopddtosten vetdmistd viimeisessd padluvussa.

3¢ Léonard, Sarah: EU border security and migration into the European Union: FRONTEX and securitisation
through practices, European Security 19:2, 2010, s. 237. Bigon méiritelmi turvallistamistoiminnolle on Léo-
nardin mééritelméd laveampi, kun Balzacq (2011) kirjoittaa turvallistamisen vélineistd asemoimisen (dis-
positif) tyokaluna. Balzacq (2011), s. 15-18.
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Tutkimuksen empiirinen painopiste sijoittuu tutkimusraportin kuudenteen lukuun. Siind on
raportoitu suoritettujen analyysien tulokset ja tarkasteltu Frontexin toimintojen suhdetta Eu-
roopan unionin uhkakuviin. Luku jakaantuu kolmeen keskindisriippuvaiseen osaan, joista en-
simmadisessa esitellddn Euroopan unionin strategia-asiakirjojen mukaiset uhkakuvat. Uhkaku-
vat on abstrahoitu asiakirjojen esitysmuodoista keskenddn vertailukelpoiseen muotoon. Seu-
raavaksi luvussa tarkastellaan Frontexia uudistaneeseen asetukseen johtanutta diskurssia
poikkeustilan ylldpitdmisen ndkdkulmasta. Lopuksi Frontexin toimintojen turvallistamisteo-
reettinen tarkastelu sidotaan strategia-asiakirjoista analysoituihin uhkakuviin, jolloin taulukos-
ta 3a on tulkittavissa uhkakuvien suhde turvallistettuihin toimintoihin. Luvussa esitetyisséd ku-
vaajissa on kuvattu Frontexin toiminnot nelikentdn muotoon turvallistamisen ulottuvuuksien
hahmottamiseksi seké neliportaiseen maahanpaisyn valvontamalliin toimintojen suhteutta-

miseksi Euroopan unionin uhkakuviin.

Heuristisessa seitsemédnnessa luvussa esitetddn kuudennen padluvun tuloksista vedetyt johto-
paatokset. Luvussa nivotaan tutkimuksen osakokonaisuudet yhteen, perustellaan analyysistéd
vedetyt johtopédétokset ja esitetddn ajatuksia aitheen kisittelemisestd jatkotutkimuksessa. Lo-

puksi arvioidaan tutkimuksen luotettavuutta, toistettavuutta ja sen hyodynnettavyytta.
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2 TURVALLISUUDEN TUTKIMISESTA

Strategian tutkimusalalla litkutaan sotilaallisten keinojen ja poliittisten tavoitteiden
vilimaastossa, jonka ansiosta strategiaa tulee tutkia poikkitieteellisesti. Strategian eri
ulottuvuuksien ymmartdmiseksi tulee hahmottaa politiikan, talouden, psykologian,
sosiologian, maantieteen, teknologian, voimien ja taktiikan vaikutus ilmidihin. ¥’
Turvallisuuden ongelmia ei voida ratkaista my0Oskédédn vain kansainvilisten suhteiden
tutkimuksen keinoin, vaan tutkijoiden tulee jatkuvasti etsid sopivia ndkokulmia eri
tieteenaloilta *%. Valittu tutkimustehtivd méérittda viime kidessd sen, mitkd menetelmit
soveltuvat tutkittavan ilmién hahmottamiseen **. Paradigmallisesti timé tutkimus sijoittuu
kriittisen turvallisuustutkimuksen perinteeseen ja tutkimuksen teoreettinen 1dhtékohta on
Pariisin koulukunnan turvallistamisteoriassa. Turvallistamisteorian sisiltd on operationalisoitu
tutkimuksen teoreettinen malli, jonka avulla on analysoitu empiirisen aineiston abstrahoidut

toiminnot ja julkilausumat.

Euroopan unionin turvallisuutta voidaan tarkastella useiden erilaisten metateoreettisten 1ahto-
kohtien kautta. Valittu teoria tyypillisesti korostaa joitakin tarkasteltavan ilmion piirteitd, jol-
loin muut osat ilmidsti voivat jidda hdmirin peittoon. ** Siitd, mitd voimme maailmasta tie-
tad, on lukuisia teorioita ja niistd tdiméin tutkimuksen kannalta arvokkain on ajatus sosiaalisesti
konstruoituneesta tiedosta mielemme ulkopuolisesta maailmasta. Todellisuuden luonne riip-
puu aina sen havainnoijasta ja yhteinen késitys todellisuudesta rakentuu sosiaalisessa vuoro-
vaikutuksessa. *' Sosiaalisen vuorovaikutuksen katsotaan tissi tutkimuksessa tapahtuvan dis-
kurssin ja toimintojen vélitykselld. Diskurssien ja praktiikan katsotaan kuvastavan toimijoiden
intresseji ja konstruoivan yhteisesti hyviksyttyji ideoita ja normeja **. Diskursseja ja prak-
titkkkaa ei kuitenkaan tutkita yksittdisind puheakteina tai toimintana, vaan niiden katsotaan
olevan institutionaalista kamppailua asetelmista. Keskeisessd roolissa tutkimusasetelmassa
ovat ndmi asetelmat ja sosiaalisten rakenteiden syvemmait merkitykset, joita voidaan tutki-

muksen avulla kuoria esiin.

37 Baylis, John (et. al.): Strategy in the contemporary world. Oxford University Press 2016, s. 5.

38 Williams (2018), s. 1-13.

39 Sivonen, Pekka: Strategiantutkimuksen haasteista ja realismin ajanmukaisuudesta. Huhtinen, Aki-Mauri,
Toiskallio, Jarmo (toim.): Maanpuolustuskorkeakoulu — kehittyvd sotatieteellinen yliopisto. Edita Prima Oy,
Helsinki 2006, s. 110.

40 Koivula, Tommi: Vahva Eurooppa — Ranska EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan muotoilijana. Maa-
puolustuskorkeakoulu Strategian laitos, julkaisusarja 2: Tutkimusselosteita No 38, 2007, s. 6-7.

41 Burr, Vivien: Social constructionism, Routledge 1995, s. 3-6, 96-100.

42 Sipild, Joonas, Koivula, Tommi: Kuinka strategiaa tutkitaan. Maanpuolustuskorkeakoulu, strategian laitos,
julkaisusarja 2 2014, s. 31.
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2.1 Sosiaalinen konstruktivismi ja refleksiivinen tutkimusote

Tutkimusasetelman ontologinen perusajatus nojaa kriittisen realismin tulkintaan maailmasta
thmismielen ulkopuolella. Tulkinnan mukaan tieteen avulla voidaan selvittdd ilmiditd mie-
lemme ulkopuolisesta maailmasta, joka on olemassa itsendisesti.* Reaalimaailmasta voidaan
murtaa palasia selitettdviksi tutkimuksen avulla, mutta sitd ei kokonaisuudessaan voida selit-
tad teorialla tai lailla. Kriittinen realismi siis nékee reaalimaailman sellaisena kuin se on ja sii-
td saatavan tiedon sosiaalisesti konstruoituneena, kun ortodoksinen sosiaalinen konstruktivis-
mi katsoo koko todellisuuden rakentuvan sosiaalisessa kontekstissa. Konstruktivistinen ldahes-
tymistapa on arvokasta nimenomaan tutkimuksissa, joissa pyritddn saavuttamaan syvallisem-

pid ymmirrysti sosiaalisista ilmidistd 4.

Sosiaaliseen konstruktivismiin perustuvat teoriat ja koulukunnat ovat yhtd mieltd siitd, etti
turvallisuus on kontekstisidonnainen sosiaalinen konstruktio. Turvallisuustutkimuksen kon-
struktivistinen késitys ympéroivistd todellisuudesta ja sen ideoista juontaa juurensa samasta
ontologisesta taustaoletuksesta sosiologian tutkimusalan kanssa: ideat, normit, kisitykset ja
praktiikka rakentuvat intersubjektiivisessa vuorovaikutuksessa. Samalla koko turvallisuuska-
sityksen, uhkien ja turvallisuustoimintojen katsotaan konstruoituvan sosiaalisesti. Koska tur-
vallisuus on konstruktivistisen kidsityksen mukaan kontekstisidonnainen késite, ei turvalli-
suuskisitteelle voida antaa universaalia maaritelméa. Yleispitevdn madritelmén sijaan kon-
struktivismilla voidaan tutkia sitd, millaista turvallisuustoimijoiden praktiikka turvallisuuden
ylldpitdmiseksi on ja millaisia merkityksid silld rakennetaan. Konstruktivistinen taustaoletus
korostaa yhteison normatiivista roolia. Sosiaaliset sopimukset ohjaavat valtioita toimimaan

yhteisén odottamalla tavalla, sen yhteisesti sopimien normien ja siintdjen mukaan. *°

Refleksiivinen kdsityksen mukaan akateeminen tutkimus ei ole itseisarvoisesti objektiivista ja
etddlld tutkittavasta kohteesta, vaan jokaista tutkimusta tulee tarkastella sen tarkoituksen kaut-
ta. Refleksiivisen tutkimusotteen mukaan tutkija ei koskaan tarkastele ilmi6td puhtaan objek-
titvisesti, vaan kantaa eldminsd aikana kerddamid vaikutteita mukanaan ja on altis vaikutteille
koko tutkimusprosessin ajan. *® Tutkijoiden subjektiivisten tulkintojen lisiksi tiedejulkaisut

konstruoivat tietoa sosiaalisesti tiedeyhteison sisdlld. Tdman vuoksi Bourdieu kannustaa ref-

43 Benton, Ted, Craib, Ian: Philosophy of Social Science, 10" anniversary edition. Palgrave Macmillan 2011, s.
120-121.

4 Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 66.

45 McDonald, Matt: Constructivism. Teoksessa Williams (2018), s. 49-59.

46 Aaltonen, Sanna, Hogbacka, Riikka (toim.): Umpikujasta oivallukseen — Refleksiivisyys empiirisessd tutki-
muksessa. Nuorisotutkimusverkosto/Nuorisotutkimusseura, julkaisuja 164. Tampere University Press 2015, s.
9-35.
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leksiiviseen ajatteluun tutkimuksessa: vuoropuheluun tutkijan omien premissien ja niitd haas-
tavien ndkemysten vélilld, tieteenalan premissien haastamiseen sekd itsekriittisyyteen tutkijan

roolissa. ¥’

Kriittinen epistemologia pitdd tyypillisesti sisdllddn emansipatorisen ldhtokohdan ja keskeistéd
Pariisin koulukunnan turvallistamisteorian selitysvoimalle onkin sen kriittinen taustaoletus
valtaa tavoittelevien ja (turvallisuus)hallinnon kohteiden vilill4. Toimijakeskeisessad konstruk-
tivismissa toimijat luovat itse haluamaansa todellisuutta ja voivat néin jéttaa julkilausumistaan
sellaiset uhkakuvat pois, jotka eivét palvele poliittista tarkoitusta. Konstruoidut riskit eivét
reflektoidu suoraan reaalimaailmasta, vaan ovat turvallisuustoimijoiden (managers-of-unease)
keinoja hahmottaa ja muokata maailmaa haluamaansa suuntaan 3. Edelleen on tirkedi tunnis-
taa, etti kaikki uhkakuvat eivit ole poliittisesti tasaveroisia. * Turvallisuus on aina politisoi-

tunutta ja politisoitua, neuvottelua resurssien saamisesta ja antamisesta. >

Téssd tutkimuksessa turvallisuutta tarkastellaan toimintona (praxis) pikemmin kuin sen
kisitteend (logos). Turvallisuus on yhtdiltd turvallisuustoimijoiden toimintaa uhkiin
vastaamiseksi, mutta samalla oikeushyvien (vapaa liikkuvuus, ihmisoikeudet) séilyttdmisti °'.
Turvallisuus ndhddén viranomaisten restoratiivisina toimina ja turvallistamisen olevan

jatkuvaa kilpailua turvallisuustoimijoiden vililla. >

2.2 Turvallistamisen sosiologinen variantti ja maahanmuuton turvallistami-
nen

Thierry Balzacq tiivisti turvallistamisen tieteenfilosofisen taustan teokseensa Securitization
Theory: How Security Problems Emerge and Dissolve (2011). Kirjassa Balzacq jakaa
turvallistamisen filosofiseen (K6openhaminan koulukunta) ja sosiologiseen (Pariisin
koulukunta) varianttiin 3. Balzacqin suorittama jako turvallistamisteorian kahteen varianttiin
on nykypéivén tutkimuskirjallisuuden piirissé selkein ja toimivin ratkaisu. Késiteltdessd yhta
episteemistd 1dhtokohtaa variantteineen ei turvallisuustutkimuksen asetelmaa tarvitse
valttdmattd johtaa Kylmin sodan péadttymisestd alkaen, vaan voidaan perustaa asetelma yhden

lahtopisteen (point-of-departure) varaan. Balzacqin linjanvedosta sosiologinen variantti

47 Mukaillen Adler-Nilssen, Rebecca (toim.): Bourdieu in International Relations. Rethinking Key Concepts in
IR. Routledge 2013, s. 25

48 Balzacq et. al. (2016), s. 495.

4 Williams (2018), s. 8.

0 Ibid. s. 1.

31 Adler-Nilssen (2013), s. 121.

32 Fierke (2007), s. 114.

>3 Balzacq, Thierry: Securitization Theory: How Security Problems Emerge and Dissolve. Routledge 2011, s. 1
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haarautuu jo mainittuihin turvallistamisen toimintoihin (praxis), riskienhallintaan, valvontaan
ja identiteettien luomiseen. Didier Bigo keskittyi teoriassaan teknokraattisen riskienhallinnan

ja valvonnan legitimoinnin tarkasteluun, kun Thierry Balzacq jatkoi toimintojen tutkimista >*.

Turvallistamisen filosofinen variantti tutkii uhkan konstruoitumista puheaktissa. Se
tarkastelee poikkeuksellisia toimenpiteitd uhkaan vastaamiseksi kriittisestd ndkokulmasta:
kuka voi turvallistaa mitd, ja missd olosuhteissa. Teoria nikee turvallisuuden diskurssin
kohteena — vélineend, jolla hallinto legitimoi poikkeuksellisia toimenpiteitd. Tassd mielessa
turvallistaminen on filosofisen variantin mukaan vastakkainen toimenpide politisoimiselle,
kun Pariisin koulukunnan sosiologinen ndkdkulma katsoo turvallisuustoimintojen olevan
normaalia polititkkaa. K6dpenhaminan koulukunnan turvallistamisteoria on saanut osakseen
kritiikkid my0s sen herkédsti asetelmasta, jossa puhujan tulee nauttia asemansa puolesta
yleison luottamusta. Teorian ajallinen tarkastelupinta rajoittuu dkillisten ja poikkeuksellisten
toimenpiteiden hetkeen eikd se huomioi pidemmallé ajanjaksolla rakennettuja
turvallisuustoimia. *° Vaikka turvallistamisteoriaa edelleen kiytetdin Kodpenhaminan
koulukunnan tapaan puheaktien tutkimiseen, on teoria kehittynyt koko ajan kohti toimintojen
tutkimusta. Turvallistamisteoreettinen tutkimus on kuluneen vuosikymmenen aikana

kehittynyt merkittivimmin maahanmuuttoa ja rajavalvontaa koskevilla tutkimusaloilla. >

Koopenhaminan koulukunnan puheaktiteoria saattaa turvallisuuden tarkastelun vain
madrittyyn pisteeseen saakka. Valittu tutkimusasetelma episteemisine lahtokohtineen johtaa
joko siihen, ettd valitun aineiston mukainen diskurssi on tai ei ole turvallistettu. Teorian
soveltuvuutta rajoittaa my0s sen keskittyminen yksittdisten poliitikkojen puheisiin tiettyni
aikana, jolloin kdytdnnon tason turvallisuustoimijoiden, hallintovirkamiesten, tutkijoiden ja
muiden turvallisuuskentén toimijoiden vaikutus jd4 huomiotta. Pelkkd puheaktiin perustuva
turvallistamistutkimus ei esimerkiksi tee eroa turvallistamisen ajalliselle hyviksynnille:
hyviksyntd voi olla mitattavissa puheaktin hetkelld tai ilmentya tosiasiassa vasta seuraavan
danestyksen aikana vaaliuurnilla °’. Uhkadiskurssin jatkuminen eli toimenpiteiden
oikeuttaminen turvallisuudella vuodesta toiseen (poikkeustila, state-of-exception) ei noudata
endd Koopenhaminan koulukunnan turvallistamisteoriaa, vaan siirtyy Pariisin koulukunnan

turvallistamisteorian alle *®. Bigon mukaan poikkeustilaa ei tule tarkastella aikaan sidottuna

34 Léonard (2010), s. 237.

55 McDonald, Matt: Securitization and the Construction of Security. European Journal of International Rela-
tions 14(4). Sage Publications 2008, s. 564.

36 Balzacq et. al. (2016), s. 506-508.

37 Balzacq et. al. (2016), s. 500.

>8 Adler-Nilssen (2013), s. 118.
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hetkeni tai normaalin vastakohtana, vaan sité tulee analysoida yhtend hallinnon muodoista >°.
Laveimmillaan Pariisin koulukunta tutkii turvallistamista ihmisten keskuudessa

konstruoituvana levottomuutena (unease) .

Turvallistaminen on Bigon mukaan turvallisuustoimijoiden jatkuvan institutionaalisen
kamppailun tulosta ®'. Intressit turvallistamisen tutkimuksessa eivit ole vain puheaktissa, vaan
puheaktien tuottajien (toimijoiden) asemissa sosiaalisessa kentiissi (dispositif, positiot) 2.
Poliitikkojen ja turvallisuustoimijoiden vélisessid kamppailussa turvallisuustoimijoilla on
symbolinen valta-asema, koska ne méaarittelevit kdytettdvan narratiivin ja riskit, joihin itse
vastaavat. Tdmén teknokraattisen nikokulman mukaan rajaturvallisuushallinto kayttaa
neutraalia retoriikkaa, jolla pidétetdén oikeudet puhua rajaturvallisuudesta, kun
salassapitosddnnokset ja salaiset valmisteluprosessit ponkittidvit viranomaisten ja hallinnon
asemaa turvallisuuskentiissi. ® Teknokraattinen kisitys turvallistamisesta on
etulyontiasemassa Koopenhaminan koulukunnan teoriaan ndhden, kun tarkastellaan Euroopan
unionin instituutioita. Teknokraattisessa tarkastelussa on alusta pitden selvdd, minkd toimijan
harjoittamaa turvallistamista tutkitaan, kun puheakteja tutkittaessa toimijoiden mééra on

huomattavasti suurempi. %

Turvallistamisteorian sosiologisen variantin mukaisessa tarkastelussa turvallisuuskentta
muodostuu toimijoiden vilisistd sosiaalisista suhteista %. Jokaisessa kentidssd on oma
vaihtoarvonsa tai ’valuuttansa” toimijoiden suhteuttamiseksi toisiinsa. Kun kenttd ja valuutta
on hahmotettu, voidaan siirtyd tutkimaan toimijoiden asemoitumista kenttddn. Toimijoiden
asemoitumista madrittdd ndiden keskindisriippuvaiset suhteet sekd nididen toiminta kentéssa
(praxis). Toimijoiden asemoitumista kenttdén ja toisiinsa ndhden tulkitaan toiminnan tai

ndiden kiyttimin diskurssin avulla. ® Teknokraattinen kieli ja tarkkaan valitut termit lisdévét

> Bigo, Didier: Security, exception, ban and surveillance teoksessa Lyon, David (et. al.): Theorizing Surveil-
lance. The Panopticon and Beyond. Willan Publishing 2006, s. 50.

60 Horii, Satoko: Frontex and the Evolution of Cooperation on European Border Controls. Viitdstutkimus,
University of Sussex 2015, s. 17.

61 Bigo, Didier: Security and Immigration: Toward a Critique of the Governmentality of Unease. Alternatives
27), Special Issue, 2002,, s. 73.

%2 Ero bourdieulaisen ja foucaultlaisen toimija-ajattelun vililli piilee toimijuuden (agency) rakenteissa. Parii-
sin koulukunta nikee toimijuuden Bourdieun teorian mukaisesti symbolisena, jolloin toimijoiden viliset (histo-
ria- ja kulttuurisidonnaiset) valtasuhteet maérittdvét toimijan pddomaa tehdd padtoksia ja madrittdd poliittisia
suuntalinjoja, kts. Adler-Nilssen (2013) ja Balzacq (2011), s. 15-18, 22-28.

 Bigo (2002), s. 74.

%4 Léonard (2010), s. 236.

5 Adler-Nilssen (2013), s. 24-44.

6 Adler-Nilssen (2013), s. 102-103.
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diskurssin painoarvoa, kun onnistunut turvallistaminen vaikuttaa suoraan verrannollisesti

toimijan asemaan kentissi. ¢’

Varsin keskeinen tekijd turvallistamisen sosiologisen variantin mukaisessa tarkastelussa on
havaita hegemonisen instituution valta maérittdd kolmikantaisen turvallisuuden perusta: ketd,
miltd ja miten turvataan. Pariisin koulukunta on kiinnostunut siitd kenen identiteettid, etuja ja
arvoja turvataan — kuka mérittelee mitd turvallisuus on ®®. Turvallistaminen kulminoituu

turvallisuustoimijaan, riskitekijién, turvattaviin, yleisd6n ja turvallisuustoimiin .

Turvallisuustoimijat ovat irtaantuneet erillisiksi toimijoiksi politiikan kentésti ja pitdvét
hallussaan avainasemia turvallisuuskentiissi 7°. Eurooppalainen turvallisuuskentti on
lahtokohtaisesti ylikansallinen, koska Euroopan unionin ylikansalliset instituutiot
muodostavat sen keskeisimmat valtakeskukset. Autonomisen aseman saavuttaneet Euroopan
unionin instituutiot kilpailevat julkisesta tuesta ja edistdvét omia intressejain
turvallisuuskentissi jatkuvuuden turvaamiseksi ’'. Edelleen maahanmuuton turvallistamisesta
seuranneihin riskeihin vastaavia turvallisuustoimijoita on useita, jolloin toimijat kamppailevat
legitimiteetisti toisiaan vastaan %, Legitiimien turvallisuustoimijoiden valinta niiden
institutionaalisen aseman perusteella tekee Stritzelin mukaan asetelmasta liian staattisen ja
eksklusiivisen . Euroopan unionin viitekehyksessi turvallisuustoimijoiden asemat on
kuitenkin mééritelty yhteisdoikeudellisella lainsdddannolla eika turvallisuuskentéssa voi

toimia ilman lainopillista valtuutusta .

Jo perustamissopimuksensa (SEU) mukaisesti Euroopan unioni on arvoyhteiso, jonka
tehtdvind on puolustaa ja turvata sen yhteiset arvot, perusetunsa, turvallisuutensa,
riippumattomuutensa ja koskemattomuutensa. Samalla unioni pyrkii lujittamaan ja tukemaan
demokratiaa, oikeusvaltiota, ihmisoikeuksia ja kansainvilisen oikeuden periaatteita. > Niin

Euroopan unionin maantieteelliset ulkorajat ovat keskeisessd asemassa eurooppalaisen

7 Ibid. s. 106.

% C.A.S.E Collective: Critical Approaches to Security in Europe: A Networked Manifesto. Security Dialogue
Vol 37, No. 4, 2006, s. 457.

% Balzacq et. al. (2016), s. 495.

70 Adler-Nilssen (2013), s. 122.

! Dehousse, Renaud, Magnette, Paul: The history of EU institutions. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s.
47.

72 Bigo (2002), s. 75-76.

73 Stritzel, Holger: Security in Translation. Securitization Theory and the Localization of Threat. Palgrave
Macmillan 2014

74 Laajemmin Frontexin roolista eurooppalaisessa turvallisuuskentiissi tutkimusraportin neljannessi pailuvus-
sa.

75 Sopimus Euroopan unionista (konsolidoitu toisinto 2016), 21 artikla, EYVL C 202, 7.6.2016, s. 16-45.
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identiteetin rakentamisessa ja kategorisoinnin lihde 7°. Rajaturvallisuuden uhkaskenaariot
kohdentuvat Eurooppaan sen rajojen ulkopuolelta, jolloin rajat toimivat kategorisoivana
halutun ja ei-halutun toiminnan vélilld. Maahanmuuton turvallistamisella ei pyritd sulkemaan
rajoja, vaan kategorisoimaan ne, ketki ovat tervetulleita alueelle ja ketkd eivit 7.
Turvallisuushallinto kategorisoi thmisid eurooppalaisen identiteetin turvaamiseksi: laillisesti
Euroopan unionin jasenvaltioissa oleskeleville ja jisenvaltioiden kansalaisille on myonnetty
dokumentit osoittamaan heidén identiteettidén "eurooppalaisina”, kun muut alueelle pyrkivét
joutuvat todistamaan oikeutensa oleskella alueella esittdmalli tarvittavia todisteita

(matkustusasiakirjat, viisumit, oleskeluluvat, toimeentuloon tarvittavat varat). ’®

Balzacqin (et.al, 2016) tekemén systemaattisen katsauksen mukaan useimmat tutkijat katsovat
maahanmuuton olevan turvallistettu Euroopassa 7. Koska maahanmuutto on turvallistettu ja
Frontex valvoo Euroopan unionin ulkorajoja, on Frontexilla hegemoninen positio rajaturvalli-
suuskentdssi. Koska kauppaa kdydain turvallisuuden tuotteilla, habitustaan kasvattaa se toi-
mija, jonka tuottama turvallisuus on arvokkainta. Rajaturvallisuuden "valuutta" on mééritetty
siind vaiheessa, kun maahanmuutto ja rajojen valvonta on turvallistettu. Ottamalla muuttolii-
ke- ja pakolaiskriisin turvallisuusagendalle Euroopan unioni luovutti sen kisistddn Frontexin
vastattavaksi *. Tdmai potentoi Frontexin habitusta ja eriytti toimijoiden vilisen disposition

kentdssa 8!,

Lahtokohtaisesti poliisit, rajavartioviranomaiset, tulliviranomaiset ja sotilasviranomaiset ovat
kaikki saman turvallisuuskentidn toimijoita. Euroopan rajaturvallisuudesta puhuttaessa ulkoi-
sen ja sisdisen turvallisuuden ero ionisoituu tyhjyyteen, kun kaikki turvallisuustoimijat tarkas-
televat samaa kiintopistettd: Euroopan unionin ulkorajat ylittdvéaa litkennettd. Toimintana ra-
jaturvallisuuden ylldpitiminen ei rajoitu vain alueen maantieteellisille rajoille, vaan on kie-
toutunut yhteen sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden késitteiden kanssa. Sotilasviranomaiset ju-
listavat hauraiden ja roistovaltioiden muodostamaa uhkaa; poliisi nostaa esille rikokset, joihin
syrjdytyneet maahanmuuttajat tai heiddn lapsensa syyllistyvit; poliitikot kauhistelevat maa-

hanmuuton aiheuttamia sosiaalipoliittisia ongelmia; rajavartioviranomaiset valvovat alueelle

76 Vrt. Heiskanen (2013), s. 176.

77 Fierke (2007) passim.

8 C.A.S.E Collective (2006), s. 471. Bigo (2002), s. 66-67.

79 Balzacq et. al. (2016), s. 509. My&s Léonard (2010), s. 232, seké Bigo, Didier: International Political Soci-
ology. Teoksessa Williams, Paul D.: Security Studies — An Introduction, Routledge 2008, s. 482-495.

80 Mukaillen Fierke (2007), s. 173.

81 Vuoden 2015 aikana alkanut luvattomien rajanylitysten aiheuttama kriisi on saanut jdsenvaltiot mydntéméin
Frontexille huomattavasti aiempaa laajemman valtuutuksen toimia. Kelemen, R. Daniel, Majone, Giandomeni-
co: European agencies. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s. 245-246.
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saapumisen edellytyksié ja huolehtivat laittoman oleskelun paljastamisesta. Institutionaalinen

toimivaltuus ei sulje pois sitd kamppailua, joka toimijoiden vélilld vallitsee.

2.3 Turvallistetut toiminnot

Bigo alleviivaa Pariisin koulukunnan kiinnostusta turvallisuuden praktiikkaa kohtaan seki sen
relatiivista otetta 32, Turvallistamisen ei katsota olevan pelkki puheakti, vaan turvallisuustoi-
mijoiden vilisti kamppailua siitd, kuka médrittid uhkat ja niihin vastaamisen prioriteetit *.
Bigo nidkee turvallistamisen olevan toimintoja, joilla turvallisuusviranomaiset hallitsevat ris-
kejd. Turvallisuustoiminnot eivit ndin ole dkillisid tai poikkeuksellisia, vaan normaalia poli-
tiikkkaa. Turvallisuustoimijat (managers of unease) etddnnyttivit itsensd kansasta teknokraat-
tisena hallintona ja perustelevat toimiaan niin turvallisuuden kuin vapaudenkin yllapitdmisel-

1a. Turvallisuustoiminnot ovat poliitikkojen ja turvallisuustoimijoiden poliittisten toimien

lopputulosta 3.

Turvallistamisteorian avulla selvitetdén niitd rakenteita ja prosesseja, jotka johtavat
turvallisuuskysymyksiin. Turvallisuuskysymyksid voidaan joko luoda tietoisesti tai ne voivat
syntyi toimintojen sivutuotteena. ®° Toisin sanoen turvallistamisteorialla tutkitaan sit, kuinka
kisitys uhkasta konstruoituu thmisten keskuudessa. Toimijan suorittamat toiminnot (praxis)
ilmentivit timén asemaa turvallisuuskentiissi (habitus) *°. Frontexin tapauksessa sen
toiminnot on annettu sille tehtdvéksi yhteisdoikeudellisessa lainsddddnndssé ja jokaista
toimintoa kohti on madritelty riski tai riskejd, joita niilld ehkdistddn. Samalla luonteeltaan
teknisten suorituskykyjen ja toimivaltuuksien kdytolla on turvallistaen politisoidut

tarkoitusperit, jolloin ne ovat turvallistettuja toimintoja *’.

Pariisin koulukunnan mukaan turvallisuustoimijoiden toiminnot ja teknologiset ratkaisut

voivat olla suuremmassa roolissa turvallistamisessa kuin puheaktit *

. Toimintojen taas
katsotaan konstruoivan ideaa riskistd diskurssin tavoin. Frontexin viitekehyksesséd kausaliteetti
toiminnon ja konstruoidun riskin vililla on selvi: rajavalvonnalla ja siihen liittyvilla

toimenpiteilld torjutaan Euroopan unionin ulkorajojen ulkopuolelta tulevaa uhkaa. Samalla

82 Adler-Nilssen (2013), s. 116-117.
8 Ibid. s. 118.

% Bigo (2002), s. 73.

85 Balzacq (2011), s. 1-2.

8 Ibid. s. 16.

87 Balzacq (2011), s. 15-18.

88 Léonard (2010), s. 235.
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Frontexilla on useita toimintoja, joilla torjutaan Euroopan unionin sisdisté tai ulkoisesta

uhkasta sisdiseksi muuttunutta uhkakuvaa *°.

Riskienhallinta (Risk Management, RM) on turvallistamistutkimuksen uusin haara ja se hakee
edelleen paikkaansa tutkimustrendien joukossa. Riskienhallinnan katsotaan kuitenkin kasvat-
tavan rooliaan tulevaisuuden turvallistamistutkimuksessa ja on siksi hyvd huomioida véhin-
tdin ilmidtasolla jatkotutkimuksia silmélld pitden. °° Riskienhallintaa kisittelevi tutkimushaa-
ra lahtee siitd, ettd voimme ennalta miiriteltyjen indikaattorien valossa arvioida uhkia ja va-
rautua niiden torjumiseen ennalta ehkéiseviasti viranomaisen toimilla, hallita vaaraa ja méaéri-
telld riskejd. Koko Pariisin koulukunnan késitys turvallisuudesta perustuu sille, ettd turvalli-
suus ei ole ainoastaan kisite, vaan hallinnon muoto °'. Riskienhallinta on erottamattomasti lii-
tossa toimintojen turvallistamisen kanssa: se, miten turvallisuus miéritellddn maérittdd myos
sen, miti turvattomuus on °?. Riskeji tulee painottaa oikeassa suhteessa, jotta niiden torjumi-
seen saadaan riittdvésti resursseja. Toisaalta niiden tulee myos nauttia kansan hyvéksyntéa le-
gitimiteetin sdilyttimiseksi. Kriittisen turvallisuustutkimuksen teknokraattinen késitys julki-
lausutuista riskeistd nidkee niiden konstruoituvan tilastojen ja profiilien perusteella rajaturval-

lisuusviranomaisten méaarittimien kriteerien mukaisesti %>

Poikkeustilan jatkuessa toiminta turvallisuuden nimissi kasvattaa kansalaisten hyvaksyntda
toimille **. Rajaturvallisuuskentissi hallitsemattoman hallinta on noussut turvallistamisen
keskioon. Ennalta arvaamattomia riskejd, kuten terrorismia tai luonnonkatastrofia vastaan
toimittaessa ainoa indikaattori onnistuneesta toiminnasta on katastrofin puuttuminen °°. Hal-
litsemattomat riskit ja jatkuva haavoittuvuus johtavat laajaan turvallistamiseen, jossa rajatur-

vallisuusviranomaisen toimivaltuuksia kasvatetaan jatkuvasti °.

% Laajemmin Euroopan unionin uhkakuvista ja Frontexin toiminnoista niihin vastaamiseksi tutkimusraportin
kuudennessa padluvussa.

% Balzacq et. al. (2016), s. 520.

%1 C.A.S.E Collective (2006), s. 457.

%2 Ibid. s. 457

93 Mapping the limits of Freedom - EU Borders. Challenge-tutkimushankkeen koulutusvideo, CEPS, King’s
College London. Vezfilms Ltd. 2009

%4 Muller, Benjamin J.: Security, Risk and the Biometric State. Routledge 2010, s. 19-20.

% Ibid. s. 69.

% Ibid. s. 79. Myds Andersson (2016): “In sum, Europe’s ‘fight against illegal migration’ has created a worry-
ing mechanism for controls to keep growing indefinitely. As more surveillance, patrols and barriers push mi-
grants towards riskier entry methods, new measures keep being proposed to deal with the new risks, including
technological ones such as the expensive EUROSUR system. In this way, the failure of controls has created a
market for ever more controls, in a self-perpetuating dynamic”. Andersson, Ruben: Europe's failed ‘fight’
against irregular migration: ethnographic notes on a counterproductive industry. Journal of Ethnic and Migra-
tion Studies 42:7, 2016, s. 1065.
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2.4 Turvallistamisen kategoriat

Sarah Léonard (2010) jatkoi turvallistamisen sosiologisen variantin tarkastelua Balzacqin
hengessd. Léonard sitoi artikkelissaan Koopenhaminan ja Pariisin koulukuntien turvallista-
misteoriat yhteen ja kehitti edelleen Balzacqin ajatusta turvallistetuista toiminnoista. Artikke-
lissaan Léonard keskittyy turvallistamistoimien tarkasteluun ja esittelee kaksi perustetta sille,
miksi juuri toimintojen tarkastelu soveltuu turvallistamisen tutkimukseen puheaktiteoriaa pa-
remmin: turvallistamisen prosessia ei kyetd tutkimaan puheaktiteorialla endd poikkeustilan
jatkuessa ja diskurssin saavuttaessa instituution aseman eikd valtiokeskeisen filosofisen vari-
antin selitysvoima riitd ylikansallista Euroopan unionia tarkasteltaessa. *” Turvallisuushallinto
on myds Nealin (2009) mukaan litan kompleksinen tarkasteltavaksi yleispédtevan turvallisuus-

kisityksen kautta %%

Léonard kategorisoi turvallistamistoiminnot sellaisiin, joita on aiemmin kdytetty perinteisid
turvallisuusuhkia vastaan ja poikkeuksellisiin (extraordinary) toimenpiteisiin.
Poikkeuksellisella toimenpiteelld ei tdssd tapauksessa tarkoiteta poikkeuksellista sanan
varsinaisessa merkityksessd tai laitonta, vaan sellaista toimenpidetté, jota ei ole aiemmin
kaytetty tarkasteltavalla hallinnonalalla. Kategoriat eivét sulje toisiaan pois, vaan

turvallistamistoimi voi tdyttdd molempien tunnusmerkiston.

Turvallisuuden tutkimuksessa yhdistyy elementtejd seki filosofisesta, ettd sosiologisesta
variantista. Siksi turvallistamisteoreettinen tarkastelu voi pitda sisidllddn elementteja
molemmista varianteista.” Balzacq (et. al. 2016) argumentoi Léonardin linjanvedosta
poiketen teknokraattisen turvallisuushallinnon tutkimuksen tapahtuvan puheaktiin perustuvan
turvallistamisteorian ohella. Tutkijoiden tekema systemaattinen katsaus ndkee seki
filosofisen, ettd sosiologisen variantin yhtend turvallistamistutkimuksen paradigmana, jossa
tutkitaan yleisd#, kontekstia, valtasuhteita ja toimintoja saman teorian eri taipumuksina. '
Myo6s Bourbeaun (2017) mukaan edistyksellisessé turvallistamistutkimuksessa yhdistelldan
molempien varianssien osatekijoitd. Bourbeau edelleen kannustaa kehittimadn

turvallistamisteoriaa hyddyntdmalld varianssien rinnakkaisia ja tdydentivii osia. '*!

97 Léonard (2010), s. 236.

%8 Neal, Andrew W.: Securitization and Risk at the EU Border: The Origins of FRONTEX. JCMS Volume 47
Nr 2.2009, s. 351.

% Balzacq (2011), s. 3.

100 Balzacq et. al. (2016), s. 503-517.

101 Bourbeau, Philippe: Handbook on Migration and Security. Edward Elgar Publishing 2017, s. 106.
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Turvallistaminen on kiistatta intersubjektiivinen prosessi, jossa tulee huomioida puheaktin
muodostama vuorovaikutus yleisdn ja hallinnon vililld. ', Poliitikkojen ja
turvallisuustoimijoiden vélinen institutionaalinen kamppailu esiintyy puheakteissa, joilla
toimijat pitdvét ylld poikkeustilaa toimintansa perustelemiseksi. Poikkeustilan ylldpitimisen
kategoria on teknisesti ja menetelmallisesti filosofisen variantin mukaista puheaktiin
perustuvaa turvallistamista, mutta teoreettisesti istuu paremmin Bigon ajatukseen
teknokraattisesta turvallisuushallinnosta seké lopulta Balzacqin ja Bourbeaun esittimiin
assemblaaseihin varianssien vélilld. Turvallistamisen kategorioiden soveltamista tassi

tutkimuksessa esitellddn laajemmin viidennessd péaédluvussa.

102 Balzacq (2011), s. 8-28.
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3 TUTKIMUSMENETELMAT

Bourdieun refleksiivisen ajattelun mukaan paradigmallinen teorioiden valinta supistaa
tutkittavan aitheen hahmottamista ja voi lopulta aiheuttaa ajautumista takaisin tieteenalan
edellyttdmiin premisseihin. Jotta tiede voi kehittyd, tulee ndenndisesti vastakkaisten teorioiden
vililld kiydi vuoropuhelua ', Samalla refleksiivisyys edellyttii tutkijalta tieteenalalle
vakiintuneiden menetelmien kriittistd tarkastelua: olettamalla ilmion olevan kuvattavissa
ohjelmallisesti vakiintuneilla menetelmilld tutkija voi kaventaa sitd ndkokulmaa, jolla ilmi6ta
tarkastellaan '°*. Toimintojen menestyksellinen tarkastelu edellyttii ymmirtivien
analyysimenetelmien soveltamista ', Samalla tutkijan tulee tiedostaa rakentavansa aihettaan
koskevaa sosiaalista todellisuutta ja aiemman tutkimustiedon palvelevan aina jotain
tarkoitusta. Tdma refleksiivinen ajattelu toisaalta testaa tutkimuksen luotettavuutta koko

prosessin ajan aina esiymmarryksen kerddmisestd tulosten raportointiin saakka.

Edelld esitellyt 1ahtokohdat mahdollistavat useiden erilaisten tutkimusmenetelmien kayton.
Bourdieulainen ajattelu ndkee tieteen progressiivisena jatkumona, jonka ei tule sitoutua dog-
maattisiin menetelméperheisiin, vaan ohjaa kdyttdmaéin niitd menetelmié, milld mielenkiinnon
kohteena oleva 1lmid on hahmotettavissa. Suomalaisen strategian tutkimusparadigma on ref-
lektoiva selittdvédn ja ymmartdvan tutkimusparadigman vélilld, kun tissd tutkielmassa otetaan
valitun teoreettisen viitekehyksen mukainen irtiotto paradigmallisesta strategiantutkimuksesta

kohti Pariisin koulukunnan mukaista kriittistd turvallisuustutkimusta.

3.1 Analyysimenetelmait

Kirjassaan Securitization Theory: How Security Problems Emerge and Dissolve (2011)
Thierry Balzacq kannustaa hyodyntdmain diskurssianalyysia turvallistamistutkimuksen
menetelmind kahdesta syysti: yhtéélta silld voidaan selvittdd toimijoiden
keskindisriippuvuuksia tekstuaalista siséllonanalyysid paremmin, kun toisaalta
diskurssianalyysilld voidaan tutkia toimijoiden tarkoitusperid. ' Diskurssianalyysi on
haarautunut omiksi teoreettisiksi menetelmikseen eri tieteenaloille ja kriittisella
turvallisuustutkimuksella on oma menetelmaéllinen paradigmansa. Diskurssianalyysi on
edelleen yleisimmin kdytetty menetelma turvallistamisen tutkimuksessa. Erilaiset

triangulaatiot diskurssi- ja sisdllonanalyysin vililld ovat kuitenkin saavuttaneet jalansijaa

103 Adler-Nilssen (2013), s. 25. My&s Aaltonen & Hogbacka (2015), s. 24.
104 Adler-Nilssen (2013), s. 27.

105 Adler-Nilssen (2013), s. 45.

106 Balzacq (2011), s. 27.
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tutkijoiden piirissi. '°7 Strategian tutkimusalalla diskurssianalyysi on yleisesti kiytetty

analyysimenetelmi '%,

Reflektivistinen tulkinta maailmasta diskursseista tuotettujen ideoiden kautta on leimallista
kriittiselle turvallisuustutkimukselle '%°. Usein kiytetty menetelmi on tutkia diskursseja histo-
riallisessa viitekehyksessé ja paljastaa niiden konstruoimia valtarakenteita ''°. Diskurssi on
aina sidoksissa tarkasteluhetken keskeisiin murroksiin ja alueellisiin tapahtumiin, jolloin his-

toriallisesta, kulttuurisesta tai poliittisesta kontekstista irrotettu diskurssi voi toimia itsedin

vastaan '!!,

Diskurssianalyysilla tutkitaan perinteisesti kielenkdyton ja viestinndn tuottamia merkityksia
12 mutta se ei menetelmiini rajoitu vain yhteen aineistotyyppiin, vaan silli voidaan tutkia
myds prosesseja, toimintoja ja normeja. ''* Rantapelkonen ja Koistinen (2016) kuvaavat

diskurssin ja sitd analysoivan menetelmén soveltamista seuraavasti:

"Yleisesti ottaen diskurssin kdsitteeseen liittyy kielenkdyton
ndkeminen osana sosiaalista toimintaa, vaikka silld saatetaan
tarkoittaa myés vakiintuneita tapoja merkityksellistdd ilmiditd,
tietoa ja todellisuutta. --- Se on pikemminkin lihestymistapa,

Jjoka pitdd sisdllddn erilaisia variaatioita ja kdsityksid.

Tutkimusstrategiana diskurssitutkimuksen keskiossd on merki-
tysten rakentuminen ihmisten vdilisessd vuorovaikutuksessa.
Tutkittavan ilmion saama merkitys voi olla erilainen eri tilan-
teissa ja eri ihmisille. Diskurssitutkimuksen tavoite on selittdd
ja jdsennelld nditd erilaisia merkityksid. Todellisuus ja tieto
rakentuvat diskurssitutkimuksen ndkokulmasta kielen ja mui-
den semioottisten jdrjestelmien varaan. Ndin ollen diskurssin-
tutkimuksen tieteenfilosofinen pohja on sosiaalisessa konstruk-
tionismissa ja kielellisessd kddnteessd. Diskurssitutkimusta

voidaan tehdd monella eri tasolla: kielenkdyton mikrotasolla,

107 Balzacq et. al. (2016), s. 519. My®és Stritzel kannustaa hyddyntimién intertekstuaalisen diskurssianalyysin

ja sosiopoliittisen analyysin triangulaatiota praktiikan tutkimuksessa. Stritzel (2014), s. 47.
108 Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 20.

109 Koivula (2007), s. 61.

110 Fierke (2007), s. 204.

1 Burria mukaillen, kts. Burr (1995), s. 4.

112 Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 19-20. Kappalejako lisitty tutkijan toimesta.
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diskursiivisten ja sosiaalisten kdytdnteiden ja prosessien tar-

kastelun tasolla tai yksilon kokemustasolla.” "'*

Lainauksesta on luettavissa diskurssianalyysin sovellettavuus erilaisiin kéyttotarkoituksiin,

mutta ennen kaikkea toimintojen ja niitd perustelevien diskurssien tutkimiseen. Silld voidaan

hahmottaa, kuinka toiminnoilla konstruoidaan kasitysti uhkasta thmisten keskuudessa,

sosiaalisesti konstruoituneena. Toiminto ndhddén analyysissd diskurssina siind missa teksti,

puhe, kuva, video tai muu aineisto. Kun sisdllonanalyysi pyrkii laskemaan ja luokittelemaan

aineistossa esiintyvid kasitteitd, diskurssianalyysilld voidaan selvittdd toiminnon

intentionaalisuutta.

3.1.1

Analyysimalli

Tutkielmassa sovellettu analyysimalli perustui Neumannin ' diskurssianalyysiprosessiin.

Prosessi on jaettu neljdén vaiheeseen:

1.

Esiymmirryksen kerdiminen Kirjallisuuskatsauksella hahmotettiin ilmiota kisitte-
levé tutkimustilanne. Kirjallisuuskatsausta varten tehtiin strukturoidut haut tutkimus-
alan keskeisimpiin tietokantoihin. Kaikki relevantti tutkimustieto oli puhtaan laadullis-
ta, joka hidasti kirjallisuuskatsauksen tekemistd. Kirjallisuuskatsauksella saavutettu
ymmarrys tutkimusaiheesta ohjasi tarkentamaan tutkimuksen teoriamallia ja tutkimus-
kysymyksid. Uudelleenmuotoilulla saavutettiin kdytettdvyydeltddn parempia johtopaa-
toksid ja paremmin toistettavissa oleva tutkimus.

Aineiston valinta Tutkimuksen keskeisimpdnd empiirisend aineistona oli Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus 2016/1624, joka sdatda Frontexille sen lakisdéteiset
tehtdvat. Poikkeustilan ylldpitdmisen kategorian tutkimiseksi valittiin aineistoksi vuo-
sien 2015 ja 2016 aikana julkaistut Euroopan unionin lehdistitiedotteet ja julkilausu-
mat. Julkilausumien joukosta analysoitiin sitd diskurssia, jolla Euroopan unionissa py-
rittiin vastaamaan muuttoliike- ja pakolaiskriisin rajaturvallisuudelle aiheuttamiin vai-
kutuksiin.

Toimintojen luokittelu Kriittinen turvallisuustutkimus antaa vapauden yhdistella sel-
laisia menetelmid, jotka soveltuvat tutkimusongelman selvittdmiseen luontevimmin.
Kriittisen diskurssianalyysin piirissd on lukuisia luokitteluvariansseja, joista tassé tut-

kimuksessa on kdytetty useasti sisdllonanalyysin yhteydessé kaytettyd luokittelumallia.

113 Balzacq (2011), s. 40-41.
114 Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 19.
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Teorialdhtdinen luokittelu perustui teoreettisen mallin mukaisiin kategorioihin ''°.

Luokittelun ensimmaéisessd vaiheessa muodostettiin analyysirunko alla olevan taulu-

kon mukaisesti.

Taulukko 1. Analyysin luokittelurunko

Toiminto
Humanitarisointi | Poikkeustilan | Teknokratia | Poikkeukselliset | Militarisointi
yllapitiminen toimenpiteet

Deduktiivisessa analyysissd kategoriat méadriteltiin kédytettyyn teoriaan ja tutkimustie-
toon perustuen ja luokittelurunkoon etsittiin aineistosta niitd kuvaavia tekijoita ''’.
Strukturoituun analyysirunkoon operationalisoitiin kategoriat tutkimuksen teoreettisen
mallin mukaisesti ja empiirisestd aineistosta koostettiin Frontexin toiminnot. Lakisda-
teiset tehtdvat abstrahoitiin pelkistetyiksi toiminnoiksi ja sijoitettiin niille sopiviin ka-

tegorioihin alla olevan prosessikuvauksen mukaisesti.

Alkuperainen ilmaus/lausuma

Pelkistetty ilmaus
®

v

Teoriamalli
——

Kategoria

Kuva 1. Luokittelun prosessimalli '8

115 Adler-Nilssen (2013), s. 45-58.

16 T uokittelusta Tuomi, Jouni, Sarajérvi, Anneli: Laadullinen tutkimus ja sisillonanalyysi. Kustannusosakeyh-
ti6 Tammi, Helsinki 2013, s. 113. Laajemmin tutkimuksen teoreettisesta mallista ja kategorioista tutkimusra-
portin viidennessé paédluvussa.

17 Tuomi & Sarajirvi (2013), s. 115.

18 Tuomen ja Sarajajdrven teorialdhtdistd luokittelua mukaillen. Tuomi & Sarajérvi (2013), s. 115-118.
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4. Merkitysten etsiminen Ensimmdisen kierroksen analyysissd reflektoitiin analyysin
10ydoksid tutkimuksen teoriamalliin ja aiempaan tutkimustietoon. Toisella analyy-
sikierroksella etsittiin julkilausumista niitd diskursseja, joilla toimintoja on perusteltu.
Kolmannella analyysikierroksella reflektoitiin aiempien kierrosten tuloksia Euroopan

unionin uhkakuviin.

Taman lisdksi viidentend vaiheena tutkijan tuli reflektoida oman ajattelunsa vaikutusta jokai-
seen neljadn vaiheeseen. Jokaista diskurssia analysoitaessa tuli lisdksi arvioida kenelle kaytet-

ty teksti tai puhe on suunnattu ja kuinka sen sanoma konstruoituu yleisossa.

Kokonaisuuden hahmottaminen edellytti vertailevaa analyysid Frontexin perustaneen asetuk-
sen ja viimeisimman asetuksen vililld. Vertailemalla asetustekstejd toisiinsa selvitettiin missa
mairin toimintoja on laajennettu kymmenen vuoden aikajénteelld. Alla olevassa kuvassa on

esitetty kéytetyt tutkimusmenetelmét suhteessa metateoreettisiin taustaoletuksiin.

Reflektivismi

Kvalitatiivinen :

Turvallistamisteoria

A

Kuva 2. Research onion '"°

119 Mukaillen Saunders, Mark (et. al.): Research Methods for Business Students. Fifth edition. Prentice Hall
2012, s. 138.
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4 TURVALLINEN EUROOPPA

” Turvallisuus on Euroopan unionin kansalaisille yksi tirkeimmisti painopisteistd.” '*°

- Euroopan Unionin sisdisen turvallisuuden strategia, 2010

Tasséd luvussa esitelldédn Frontexin turvallistamista koskeva tutkimustilanne. Menetelméllisesti
kirjallisuuskatsaus suoritettiin hakemalla tutkimusalan keskeisimmisté tietokannoista Fronte-
xin turvallistamista kasittelevat artikkelit ja hakuehtoja vastanneista artikkeleista tehtiin sys-
temaattinen katsaus. Hakuehdot rajattiin kasittelemadn Frontexin sosiologisen variantin mu-
kaista turvallistamista kisittelevid artikkeleita, jolloin katsauksessa huomioitiin teoreettisen
perustan ja tutkimusongelman mukainen tieto. Luvussa raportoidaan Frontexin turvallistamis-
ta koskevat keskeiset nakokulmat ja eri menetelmin saavutetut keskeisimmat tutkimustulok-
set. Tutkimuksen teoreettinen malli rakentuu metateoreettisten taustaoletusten ja tdssi luvussa

esiteltdvin relevantin tutkimustiedon jatkumoksi.

Turvallistamisteoreettinen tutkimus on edistynyt merkittdvisti kuluneen kymmenen vuoden
aikana ja turvallisuuskisitys on muuttunut sen mukana '*'. Tdmin vuoksi kirjallisuuskatsauk-
sen ajallinen painopiste luotiin viimeisen kymmenen vuoden aikana julkaistuihin tutkimuk-
siin. Maahanmuuton turvallistamista késitelld4n ainoastaan siind laajuudessa, missd se kosket-
taa Frontexin toimintoja. Alla olevassa kuvaajassa on esitetty kirjallisuuskatsauksessa kéytetyt
artikkelit suhteessa niiden teoreettiseen, epistemologiseen ja empiiriseen relevanssiin '*2. Ku-
vaajassa esitetddn ensisijaisena luokitteluperusteena empiirinen relevanssi, josta laskevasti
toissijaisena luokitteluperusteena on teoreettinen relevanssi ja viimeisend epistemologinen re-
levanssi. Tutkimustieto on pisteytetty subjektiivisesti sen mukaan, miten artikkelit tutkijan
kisityksen mukaan nivoutuvat tutkimusasetelmaan ja kuvaajan tarkoituksena on visualisoida

lukijalle tutkimuksen asemoituminen olemassa olevaan tutkimuskenttién.

Epistemologisella relevanssilla tarkoitetaan sitd, miten hyvin aiempi tutkimustieto vastaa téi-
mén tutkimuksen késitystd siitd, mitd voimme Frontexista tietdd. Koska tutkimustilanne kar-
toitettiin Frontexin turvallistamista koskevasta tutkimuskentdstd, oli kriittinen taustaoletus

lahtokohtana epistemologiselle relevanssille. Etenkin julkaisut (Léonard 2010, Neal 2009,

120 Neuvoston asiakirja 5842/2/2010 Euroopan unionin siséisen turvallisuuden strategia 2010: Kohti euroop-
palaista turvallisuusmallia, maaliskuu 2010, s. 7.

121 Lis44 turvallistamisteorian evoluutiosta mm. C.A.S.E Collective (2006); Balzacq (2011) seki Balzacq,
(2016)

122 Janzon (2014), s. 25-31.
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Balzacq 2011, Bigo 2002), joissa esiteltiin mitd Frontexin toiminnoista voidaan turvallista-

misteorialla selvittdd, olivat epistemologisesti erityisen relevantteja.

Teoreettisesti relevantteja tutkimuksia olivat tutkimukset, joissa analysoitiin Frontexia Parii-
sin koulukunnan turvallistamisteoriaan perustuen. Teoreettisesti relevanttien tutkimuksien
joukossa oli myds julkaisuja (Bigo 2002 ja 2014, Balzacq 2011, Fierke 2007), joissa kisitel-
tiin ainoastaan turvallistamisteoriaa ilman, ettd sitd olisi sidottu yksittdiseen turvallisuustoimi-

jaan.

Empiirisesti relevantit tutkimukset olivat relevanssiltaan 1dhimpéna tdmén tutkimuksen ase-
telmaa ja teoreettista mallia (Léonard 2010 ja 2015, Horii 2016, Tazzioli 2018). Niissé oli so-
vellettu turvallistamisteorian sosiologista varianttia ja niisséd tarkasteltiin kriittisesti Frontexia
tai viraston toimintoja. Cortinovisin (2015) tutkimuksessa tarkasteltiin Frontexin toimintojen
laajentumista lainsddddnnon kehittymisen ndkokulmasta, joka teki tutkimuksesta empiirisesti

relevantin, vaikka siind ei hyodynnetty turvallistamisteoriaa.

m Teoreettinen  m Epistemologinen Empiirinen

Kuva 3. Scope-of-relevance '#

123 Mukaillen Janzon (2014), s. 26.
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Kirjallisuuskatsauksen tulosten raportointi on jaettu yleiseen osaan Frontexin toimivaltuuksia
kasittelevastd normikannasta, Frontexin turvallistamiseen, militarisointiin, teknokratiaan, ter-

rorismintorjuntaan sekd toimintojen oikeuttamiseen humanitairisilld perusteilla.

4.1 Frontex Euroopan unionin virastona

Euroopan unioni on ilmeinen esimerkki valtioiden véliselld sopimuksella muodostetusta insti-
tuutiosta, kun my6s Euroopan Unionin ulkorajan voidaan laajasti tulkiten katsoa olevan po-
liittinen instituutio '**. Janzonin (2014) mukaan Euroopan unionin yhdennetty rajaturvalli-
suusjdrjestelmd on sosiaalisesti konstruoitunut normatiivinen sopimus, jolla tavoitellaan alu-

125 Samoin Koivulan (2007) konstruktivistisen tulkinnan mukaan Eu-

eellista turvallisuutta
roopan unioni omien sosiaalisten rakenteidensa ja luonteensa kautta ohjaa jésenvaltioita toi-
mimaan haluamallaan tavalla — unioni on tdméan tulkinnan mukaan normatiivinen toimija ji-

senvaltioiden ylidpuolella %,

On kiistatonta, ettd Euroopan unionin instituutiolla on oikeusdogmaattisen normikannan na-
kokulmasta lainopillinen velvoite valvoa ulkorajoja jdsenvaltioidensa alueella. Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 77 artiklassa unionia velvoitetaan kehittiméin poli-
tiikka, jonka tarkoituksena on varmistaa, ettei sisdrajoja ylittdvid henkiloitd tarkasteta heidin
kansalaisuudestaan riippumatta; varmistaa henkildiden tarkastukset ja tehokas valvonta ulko-
rajojen ylittdmisen yhteydessd sekd ottaa vaiheittain kdyttoon yhdennetty rajaturvallisuusjar-
jestelma. Edelld esitettyihin viitaten Euroopan parlamentille ja neuvostolle on asetettu perus-
sopimuksessa velvoite sdétii tavallista lainsddtdmisjarjestystd noudattaen toimenpiteistd, jotka
koskevat ulkorajan ylittdville henkil6ille tehtévia tarkastuksia seké kaikkia tarvittavia toimen-
piteitd, joilla otetaan vaiheittain kiyttdon yhdennetty rajaturvallisuusjirjestelma. '?’ Kurvinen
(2011) katsoi Euroopan unionin ulkorajavalvontaa koskevan polititkan kehittymisen olleen
seurausta turvallistamisesta vuosien 2001-2002 aikana. Vuoden 2002 jilkeen Kurvinen kuvaa
polititkanalan kehittymistd normaalina EU-politiikkana, joka ei tdimén tutkimuksen viiteke-

hyksessi sulje pois sen turvallistamista 5.

124 Anderson, Malcolm: Frontiers: territory and state formation in the modern world. Polity Press Lontoo
1996, s. 1.

125 Janzon (2014), s. 38-39.

126 Koivula (2007), s. 62.

127 Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (konsolidoitu toisinto 2016), 77 artikla, EYVL C 202,
7.6.2016, s. 47-199.

128 Kurvinen (2011), s. 73.
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Avunanto- ja solidaarisuusvelvoitteet on institutionalisoitu Euroopan unionin perussopimuk-
sissa %, kun ulkorajojen valvonnasta on perussopimustasalla vain velvoite kehittdi siti oh-
jaavaa politiikkaa. Operatiivisesta ulkorajayhteistyostd huolehtivasta virastosta on sdddetty ai-
noastaan sekundérisessi lainsdidinnossd *°. Euroopan tuomioistuimen vuoden 1958 julkai-
sema Meroni-doktriini kieltdd Euroopan unionin komissiota luovuttamasta harkintavaltaa ins-
tituutioille, joita ei ole perustettu perussopimuksissa. Kritiikin mukaan Euroopan unionin po-
lititkkan jakautuminen useille instituutioille on vienyt langat pois komission ja parlamentin ké-

sistd eikd politiikassa ole selvid johtosuhteita '*'.

Alati kiihtyvélla tahdilla perustettavien ins-
tituutioiden myotd '** Buroopan unionin komissio on kuitenkin 18ytinyt sopimusviidakosta
keinoja luovuttaa laajoja toimeenpanovaltuuksia virastoilleen niilld aloilla, joilla se on koettu
valttaméattomaksi. Pitddkseen virastonsa poliittisessa kontrollissa komissio voi antaa niille yk-

sityiskohtaiset ohjeet tavoitteiden saavuttamiseksi '**.

Niin Euroopan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, kuin oikeuden ja sisdisen tur-
vallisuuden politiikkakin perustuvat yhteistyohon, joissa kansallisvaltiot toimivat verkostona

suhteellisen itsendisesti '3* 133

. Vaikka Frontexia on uusimmalla asetuksella kehitetty kohti
ylikansallista virastoa, on se ensisijaisesti yhteistyoverkosto, joka mahdollistaa valtioiden véli-
sen yhteistoiminnan (intergovernmental co-operation, IGC) '**. Frontexin katsotaan olevan
pikemmin kansainvélinen organisaatio (intergovernmental), kuin ylikansallinen virasto (sup-
ranational). Suvereenien valtioiden verkostoteoreettisessa tarkastelussa tulee huomioida myos
turvallisuuden sensitiivinen ulottuvuus: Euroopan unionin ja Frontexin tulee jattda riittdvésti

liikkkumavaraa kansallisille viranomaisille turvallisuuden tuottajina, jotta jisenvaltioilla séilyy

tunne itsemédriimisoikeudestaan 37 '3, Turvallisuutta koskeva yhteistyd on méiritetty Eu-

129 SEU 42 artikla, SEU 222 artikla

130 Hodson, Dermot (et. al.): Theorizing EU institutions. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s. 4; Asetus
(EU) 2016/1624; Asetus (EY) 2007/2004.

131 Peterson, John, Hodson, Dermot: Conclusion. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s. 408.

132 Vuonna 1951 Euroopan hiili- ja terdsyhteisostd Maastrichtin sopimukseen asti yhteisdssé oli nelja instituu-
tiota, kun vuoden 2016 Euroopan unionissa niité oli jo n. 60. Svedin, Lina M: The Autonomy of European Un-
ion Agencies: A Comparative Study of Institutional Development. Journal of Comparative Policy Analysis,
kesdkuu 2011, s. 99-100.

133 Kelemen & Majone (2017), s. 254.

134 Hodson, Dermot (et. al.): Theorizing EU institutions. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s. 10.

135 Bigo (2008) kuvaa Euroopan unionin turvallisuuskenttii ylikansallisten yhteistydverkostojen “laboratorio-
na”, jossa Frontex yhdessd muiden turvallisuutta tuottavien yhteistydverkostojen kanssa kilpailee “oikean” tur-
vallisuustoimijan roolista. Bigo (2008), s. 127.

136 Neal (2009), Heiskanen (2013), Carrera, Sergio, den Hertog, Leonhard: A European Border and Coast
Guard: What's in the name? CEPS Paper in Liberty and Security in Europe No. 88, 2016, Svedin, Lina M
(2011), s. 276.

137 Mukaillen Geddes, Andrew: Police and judicial cooperation. Teoksessa Hodson & Peterson (2017), s. 288.
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen 2016/1624 mukaan instituutiot katsoivat asetusta antaessaan jé-
senvaltioilla olevan ensisijainen vastuu ulkorajojensa turvallisuudesta oman etunsa ja kaikkien jésenvaltioiden
edun vuoksi.
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roopan unionin perussopimuksen 42 artiklassa yhteisestd puolustuksesta sekd 222 artiklan yh-
teisvastuulausekkeessa terrorismin aiheuttamaan uhkaan vastaamiseksi. Yhteisvastuulauseke
pantiin tdytdntoon 2004 Madridin terrori-iskujen seurauksena ja Ranska vetosi yhteiseen puo-
lustusvelvoitteeseen vuoden 2015 Pariisin terrori-iskujen johdosta. Tdmén tutkimuksen viite-
kehyksen kannalta tulee huomioida edelld mainitut tilanteet, joissa jdsenvaltioiden solidaari-
suuteen on vedottu: Ranskan vetoomus yhteiseen puolustukseen terrorismia vastaan (ja sitd
seuranneet puheet Euroopassa) oli vahva retorinen toimenpide aikana, jolloin Eurooppa koki
yli miljoonan kolmannen maan kansalaisen luvattomien rajanylitysten ravisuttavan koko yh-
teison turvallisuudentunnetta.

Cortinovis '*°

alleviivaa viraston toimivaltuuksien dualistista luonnetta jasenvaltioiden luovut-
taessa osan rajavalvontatehtivistddn valtion ulkopuoliselle toimijalle ja muiden jisenvaltioi-
den virkamiesten tullessa hoitamaan heidén velvollisuuksiaan. Kovana lainsdddiantond tai yh-
teisoteoriana (community method) ymmarretidn Euroopan unionin instituutioiden asettamat
saddokset, kun pehmeilld tarkoitetaan “metasdddoksid”, normatiivisia ohjeita siitd, kuinka
valtioiden tulisi toimia osana verkostoa. '** Cortinovisin mukaan muutokset Frontexia koske-
vassa lainsdddanndssd ovat vuoteen 2011 asti olleet askeleita “kovempaan” yhteistyon muo-
toon, mutta perustuneet edelleen jdsenvaltioiden vapaaehtoisuuteen ja neuvoteltaviin sopi-
muksiin. '*! Carrera ja den Hertog (2016) arvioivat komission joulukuussa 2015 antamaa esi-
tystd Frontexin toimivaltuuksien lisddmiseksi. Tutkijoiden mukaan Frontexista ei asetusmuu-

toksella tullut tosiasiallisesti itsendistd ylikansallista toimijaa, vaan se pysyi edelleen yhteis-

tyoverkostona, vaikkakin aiempaa paremmin edellytyksin. '**

4.2 Frontexin perustaminen ja alkuperdiset toiminnot

Pariisin koulukunnan turvallisuuskésityksen mukaan ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden viéli-
nen raja on hdilyva. Euroopan rajaturvallisuusdiskurssi koostuu useista kentédssé kilpailevista
diskursseista, jotka eivit ole yhdenvertaisessa asemassa toisiinsa ndhden. Sisdisen turvallisuu-

den saralla kilpailevat diskurssit on luokiteltu koskettamaan maahanmuuton hallintaa, terro-

138 Cortinovis, Roberto: The Evolution of Frontex Governance: Shifting from Soft to Hard Law? Journal of
Contemporary European Research, Vol. 11, Issue 3 2015, s. 254. Frontexin perustanutta asetusta (EU)
2007/2004 on muutettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksilla (EY) N:0 863/2007, (EU) N:o
1168/2011 sekd (EU) N:o 656/2014. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/1624 kumosi sitd
edeltdneet virastoa koskeneet asetukset, mutta jétti voimaan asetuksen (EU) 656/2014 operatiivisen yhteistyon
puitteissa suoritettavaa ulkoisten merirajojen valvontaa koskevista sddnndoista.

139 Tbid. Passim.

140 Thid. Passim.

141 Thid. s. 259-260.

142 Carrera & den Hertog (2016). Myds Tammikko, Teemu: The New Frontex and the Future of Schengen. A
Brick Fortress, or a Castle Made of Sand? FIIA Briefing paper 219, 2017, s. 4.
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rismia, vakavaa ja jirjestdytynyttd rikollisuutta sekd luonnon ja ihmisten aiheuttamia katastro-
feja. '** Léinsimaihin 2000-luvulla kohdistuneiden terrori-iskujen jilkeen maahanmuuton
muodostama uhka on turvallistettu sosiaalisesta ja taloudellisesta uhkasta jdlleen 1dhemmas
perinteisen turvallisuuskésityksen mukaista uhkaa, jolloin vastuu uhkan torjumisesta siirtyi

turvallisuusviranomaisille. '#*

Frontex perustettiin neuvoston asetuksella 2007/2004 ja se aloitti toimintansa vuonna 2005.
Jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydstd huolehtivan viraston tehtdviksi annettiin
jasenvaltioiden vilisen operatiivisen yhteistyon yhteensovittaminen ulkorajavalvonnan alalla;
jasenvaltioiden avustaminen rajavartijoiden kouluttamisessa, mukaan lukien yhteisten koulu-
tusvaatimusten kéyttoonotto; riskianalyysien tekeminen; ulkorajavalvontaan liittyvén tutki-
muksen kehityksen seuraaminen; jisenvaltioiden avustaminen olosuhteissa, joissa ulkorajoilla
tarvitaan teknistd ja operatiivista lisdapua sekd tarvittavan tuen antaminen jidsenvaltioille pa-

lauttamisoperaatioiden jérjestdmiseksi. '*°

Nealin (2009) mukaan Frontexin perustamisesta kdyty poliittinen diskurssi ei noudattanut pu-
heaktiteorian mukaista retoriikkaa. Frontexin perustaminen tapahtui ennalta laaditun strategi-
an mukaisesti, ei dkillisind tai poikkeuksellisina toimenpiteind. '*. Nealin artikkeli on teoreet-
tisesti relevantti tdiméan tutkimuksen viitekehyksessd, mutta rajoittuu tarkastelemaan Frontexin

perustamista ja riskianalyysid turvallistamisen toimintona.

Léonard toteaa johtopdatoksissddn kaikkien Frontexin alkuperdisten tehtidvien olleen turvallis-
tamistoimia (securitising practices) ja johtaneen ndin maahanmuuton ja turvapaikanhakijoiden
turvallistamiseen '¥7. Keskeistd on huomata, ettd turvallistamistoimet eivit tee Frontexista au-
tomaattisesti rajaturvallisuuskentin hegemonista toimijaa, vaan jdsenvaltiot ja Euroopan
unionin instituutiot ovat antaneet virastolle sen valtuutuksen toimia. '*® Toisin sanoen Fronte-
xin toiminnot luovat késitystd niilld torjuttavista tai késiteltdvistd asioista turvallisuusuhkina
ja sen habitus rakentuu sen perusteella suhteessa muihin turvallisuustoimijoihin. Operaatio-
suunnitelmat laadittiin aiemman asetuksen mukaan viraston johdolla, mutta ne edellyttivét ai-

na hyviksynnin niiltd jasenvaltioilta, joiden alueella ne pannaan toimeen. Frontexilta puuttuu

143 Kurvinen (2011), s. 88.

144 “Back to the future”, Fierke (2007), s. 114.
145 Asetus (EY) 2007/2004 1I luku, 2 artikla
146 Neal (2009), passim.

147 Léonard (2010), s. 246.

148 Léonard (2010), s. 247-8.
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kyky mukautua paikallisiin olosuhteisiin, paikallistuntemus seké néihin olosuhteisiin hioutu-

nut ammattitaito. '#°

Léonard ei vuonna 2010 julkaistussa artikkelissaan katsonut Frontexin olevan vield kovin
vahva toimija turvallisuuskentdssid. Sen toimintaa ohjasivat jdsenvaltiot ja Frontexin toimin-
not olivat riippuvaisia jasenvaltioiden panostuksesta operaatioihin. Viraston rahoitus oli riip-
puvainen Euroopan parlamentista. Edelld mainittuihin rajoituksiin viitaten Léonard arvioi
Frontexin olleen vuonna 2010 silkka yhteistydverkosto, jolla oli valta turvallistaa toimintoja,
mutta ei hegemoniaa turvallisuustoimijoiden keskisess# kentiissid '*°. Toimivaltuuksia laajen-
taneen asetuksen mukaan virasto voi Euroopan neuvoston paétokselld suorittaa nopean rajain-
tervention jdsenvaltion alueelle Schengen-alueen toimintaa uhkaavan vaaran torjumiseksi,
vaikka jdsenvaltio ei apua pyytdisikddn. Jasenvaltion edellytetdén tekevidn ndissd tilanteissa

viraston kanssa yhteistyoté. '

4.3 Militarisointi

Vaikka Pariisin koulukunnan turvallistamisteoria on vienyt rajaturvallisuuden tutkimuksen
lahemmads inhimillisen turvallisuuden ulottuvuutta, on rajaturvallisuusdiskurssissa havaittavis-
sa rajavartioinnin militarisointia. Militarisointiin perustuva turvallistaminen syventdd toiseu-
den rakentumista ja poikkeustilan (state-of-exception) jatkumista '*2. Tiettyjen Frontexin toi-
mintojen voidaan tutkimustiedon perusteella katsoa olevan militarisoituja. Tutkijoiden kes-
kuudessa ei kuitenkaan vallitse yksimielisyyttd siitd, onko Frontexin toiminta kokonaisuudes-
saan militarisoitua vai ei '>3. Samalla militarisoinnin kriteerit vaihtelevat tutkimusten valilli:
Léonard katsoo aiemmin perinteisiin turvallisuusuhkiin vastaamiseksi kdytettyjen toimintojen
olevan militarisoituja '**, kun Bigo rajaa militarisoidut toimet tarkemmin sotilaallisiksi toi-
menpiteiksi '°°. Little ja Vaughan-Williams sijoittavat Frontexin ja EUROSUR-jirjestelmin
surutta militarisoituun kenttdéin '*°. Frontexin laatimat riskianalyysit ja -profiilit ovat myds

Léonardin mukaan militarisoituja. Frontexin tilannekeskus (FSC), riskianalyysit ja tilanneku-

149 Cortinovis (2015) passim.

150 T ¢onard (2010), s. 247-8.

151 Asetus (EU) 2016/1624, 19 artikla

152 Fierke (2007), s. 167-184.

153 Léonard (2010), Bigo, Carrera, Little, Vaughan-Williams (2017), Tazzioli (2018)

134 Léonard (2010)

155 Bigo, Didier: The (in)securitization practices of the three universes of EU border control: Military/Navy —
border guards/police — database analysts. Security Dialogue Vol. 45(3), 2014

156 Little, Adrian, Vaughan-Williams, Nick: Stopping boats, saving lives, securing subjects: Humanitarian bor-
ders in Europe and Australia. European Journal of International Relations Vol. 23(3), 2017, s. 539.
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vajarjestelmét ovat Léonardin mukaan sotilaalliseen kdyttoon kehitettyjd jarjestelmid ja néin

niiden tuominen rajavalvontaan tiyttda militarisoinnin kriteeriston. '’

Csernatoni (2018) tarkasteli artikkelissaan tilannekuvan luomiseen kéytettdvan kaluston mili-
tarisoitua taustaa. EUROSUR-jdrjestelmén fuusiopalvelussa hyddynnetddn asevoimien kiyt-
toon kehitettyjd suorituskykyja tilannekuvan luomiseksi. Léonardin mallin ja Csernatonin ha-
vaintojen mukaan lennokkikalustolla ja satelliittien tuottamalla datalla tuotettu tilannekuva
ilmentdd tilannekuvatoiminnon militarisoitua luonnetta. Lennokeilla ja satelliittikuvilla tuotet-
tu tilannekuva merialueilta ilmentdd samalla luvattoman rajanylityksen turvallistettua luonnet-
ta, jossa sen muodostamaan uhkaan pyritddn vastaamaan valvonnalla ja ldhettimailld rajaval-
vontaa suorittavia yksikoitd keskeyttiméan uhkaava toiminta. Samalla etddltd tapahtuva ha-
vainnointi vahvistaa késitystd luvattomista rajanylittdjistd etdisind tai “tilastollisina” merkin-
toind tilannekuvajirjestelméssd tai operaattorin paitteelld — bigolaisen ajattelun mukaan tek-
nokraattista turvattomuuden hallintaa '*®. Toisaalta ei voida kiistdd lennokeilla suoritettavan
valvonnan kustannustehokkuutta ja laadukkaan tilannekuvan mahdollistamaa resurssien teho-
kasta kohdentamista merialueilla. Toimivaltuuksien lisddmisen ja budjetin kasvattamisen
myo6td Csernatoni katsoo Frontexin kasvattaneen operatiivista potentiaaliaan, autonomista
asemaansa turvallisuustoimijana seki kehittineen teknisti suorituskykyéin '*°. Teknisten suo-
rituskykyjen kehittiminen viime vuosina on osa maahanmuuton turvallistamisesta kdynnisty-

nyttd poikkeustilaa '*°.

Léonardin mukaan Frontexin yhteisoperaatiot (joint operations, JO) tayttavit sekd militari-
soinnin, ettd poikkeuksellisten toimenpiteiden kategorioiden kriteeriston. Viraston rajaval-
vonnan tehostamiseksi toimeenpanemat operaatiot ovat rakenteeltaan sellaisten operaatioiden
kaltaisia, joilla on aiemmin vastattu sotilaallisiin uhkiin sekd merirosvojen ja huumausainei-
den salakuljetuksen torjuntaan. Samalla ne ovat olleet mittakaavaltaan ja tavoitteiltaan poik-
keuksellisia eurooppalaisessa viitekehyksessd. '¢! Heiskanen kuvaa Vilimeren maiden tuke-
misen merirajaoperaatioilla ja rahastolla olevan osa kompensatorista strategiaa, joka ei sulje

pois sen voivan olla toimintona turvallistettua '¢2

157 Léonard (2010)

158 Csernatoni, Raluca: Constructing the EU’s high-tech borders: FRONTEX and dual-use drones for border
management, European Security 27:2, 2018, s. 195.

159 Tbid. s.176.

160 Thid. s. 178, 180.

161 L ¢onard (2010), s. 231-254.

162 Heiskanen (2013), s. 240.
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Léonard katsoo jdsenvaltioiden alueille kohdistettavien interventio-operaatioiden noudattele-
van samoja periaatteita sotilaallisten kriisinhallintaoperaatioiden kanssa eli turvallistamisen
tapahtuvan militarisoinnin vilitykselld ', Palautuslennot ovat Léonardin mukaan poikkeuk-
sellisia toimenpiteitd. Vastaavia toimenpiteitd kolmansien maiden kansalaisten palauttamisek-
si kotimaihinsa tai kauttakulkumaihin ei ole aiemmin tehty yhteistoiminnassa useamman Eu-

roopan unionin jisenvaltion kesken '*.

4.4 Teknokratia

Sadnnot Euroopan unionin ulkorajat ylittdviin henkil6ihin kohdistuvasta rajavalvonnasta vah-
vistavassa Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EU) 2016/399 (Schengenin raja-
sadnnOstd) madritetddn rajavalvonta toteutettavaksi alaan erikoistuneiden ja asianmukaisen
koulutuksen saaneiden ammattilaisten toimesta '®>. Samassa artiklassa edellytetiin otettavaksi
huomioon Frontexin laatimat ja edelleen kehittdmit rajavartijakoulutuksen yhteiset perusvaa-
timukset. Edelleen jdsenvaltioita velvoitetaan huolehtimaan siité, ettd kansalliset rajavartiovi-
ranomaiset tekevit kiintedsti ja jatkuvasti yhteistyotd. '°¢ Rajavalvonnan sitominen tehtiviin
erikoistuneiden ammattilaisten vastuulle kielii asetuksessa esiintyvdn diskurssin tavoitteesta
nostaa Frontex ja kansalliset rajavartioviranomaiset teknokraattiseen asemaan rajaturvallisuu-

den ylldpitdjina.

Didier Bigo (2014) jakoi rajavalvonnan tapahtuvaksi kolmessa sosiaalisessa kentéssa: milita-
risoitu strateginen kenttd, sisdisen turvallisuuden kenttd ja maailmanlaajuinen kybervalvonnan
kenttd. Ensimmaistd kenttdd Bigo kuvailee rajoilla suoritettavan partioinnin, kiinniottojen ja
maantieteellisten rajojen valvonnan kautta. Sisdisen turvallisuuden kenttdd taas kuvaa rajan-
ylitysten mahdollistaminen, profilointi sekd luvattomien maahantulijoiden erotteleminen sii-
hen oikeutetuista. Kolmas kenttd on verkkotiedustelun, profiloinnin, tiedonvaihdon ja ennal-

tachkiisyn kenttd. '%

163 Léonard (2010), s. 245.

164 _¢onard (2010), s. 246.

165 Asetus (EU) 2016/399, 16 artikla. Janzon (2014) juonsi teknokratian Platon Valtio-dialogiin, jossa kaupun-
gin turvallisuudesta vastasivat tehtdvain erikoistuneet sotilaat. Janzon (2014), s. 32-34.

166 Asetus (EU) 2016/399, 16 artikla

167 Bigo (2014), s. 211.
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Frontex liittyy sisdisen turvallisuuden kenttddn ja maailmanlaajuiseen kybervalvonnan kent-
tddn paitsi ulkorajoille sijoittuvien operaatioiden muodossa, myos sen hallinnoimien tietojér-
jestelmien kautta. Frontex hallinnoi tilannekuva- ja riskianalyysijarjestelmida EUROSUR ja
JORA. Niiden jérjestelmien avulla jidsenvaltiot vaihtavat tietoa toistensa ja Frontexin kanssa.
Jarjestelmit toimivat myds Frontexissa tapahtuvan pddtoksenteon tukena ja niihin kirjattuja

havaintoja hyddynnetin riskianalyysien laatimisessa. '8

EUROSUR ja JORA edustavat Frontexin teknologiaan ja riskienhallintaan perustuvia turval-
lisuustoimintoja per se. Kumpaakaan jarjestelmdd ei tutkimuksen mukaan kdytetd reaaliai-
kaisten rajaturvallisuus- tai meripelastustilanteiden hallintaan, vaan niiden avulla luodaan ris-
kiskenaarioita ja -analyyseji '®. Samalla EUROSUR on keskeinen tydkalu Eurooppalaisen
raja- ja merivartioston suorittamassa haavoittuvuudenarvioinnissa '’°. Frontexin riskianalyy-
sissd ja tilanteenseurannassa kiteytyy koko Pariisin koulukunnan ajatus rajavalvonnasta tek-
nokraattisena riskienhallintana '”'. Frontex luo riskianalyyseji, jotka ovat yhtdéltd neutraaleja
hallinnon tydkaluja ' ja toisaalta keinoja ulottaa viraston lonkeroita kansallisten rajavartiovi-
ranomaisten toimintaan velvoittamalla kohdistamaan valvontaa julkaistujen riskiarvioiden ja -
profiilien mukaisesti. Riskianalyysitoiminta on siis pikemminkin teknokraattista, instituution
aseman saavuttanutta turvallistamista kuin Léonardin tulkinnan mukaista militarisointia. Nea-
lin (2009) mukaan riskianalyysi on instituution teknokraattinen keino hallita maahanmuuttoa

ja jasenvaltioiden rajaturvallisuustoimintoja '7°.

Riskianalyysi ohjaa kaikkia Frontexin toimintoja. Horiin (2015, 2016) mukaan Frontex on
muuttanut maahanmuutosta konstruoidun uhkakuvan riskianalyysilld mitattavaan muotoon ja

174 Toimintona riskianalyysi syventi#

operationalisoinut sithen vastaamisen toiminnoiksi
maahanmuuton turvallistamista. Frontexin lanseeraamassa CIRAM-mallissa arvioidaan riske-
jé uhkan, haavoittuvuuden ja vaikutusten kautta. Maahanmuuttoa ei voida erottaa endd turval-
listamisprosessista, kun riskianalyysissd tarkastellaan maahanmuuttoa uhkana, rajavalvonnan
haavoittuvuuksia ja nidistd seuraavia vaikutuksia. Jasenvaltioiden kansalliset riskiarviot eivit

voi merkittivisti poiketa Frontexin linjasta. '

168 Tazzioli, Martina: Spy, track and archive: The temporality of visibility in Eurosur and Jora. Security Dia-

logue Vol. 49(4), 2018, s. 273.

169 Ibid. s. 275.
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171 Mulleria mukaillen, Muller (2010), s. 16.

172 Vrt. Balzacq et. al. (2010) “policy tools”. Balzacq (2011), s. 17.

173 Neal (2010), 5. 353.

174 Horii (2015), s. 177; Horii, Satoko: The effect of Frontex’s risk analysis on the European border
controls. European Politics and Society Vol. 17, No. 2, 2016, s. 242-258.

175 Andersson (2016), s. 1061.
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Riskianalyysien liséksi Frontex julkaisee yhdennetyn rajaturvallisuuden strategian. Strategian
tavoitteena on edistdd ja tukea Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden ylldpitdmistd kaikissa
jasenvaltioissa. Asetus (EU) 2016/1624 velvoittaa jasenvaltioita laatimaan omat yhdennetyn
rajaturvallisuuden strategiansa, jotka ovat linjassa Frontexin julkaiseman strategian kanssa. '7®
Strategioiden tulee asetuksen mukaan kattaa kaikki yhdennetyn rajaturvallisuuden yksitoista
osatekijdd '”’. Yhdennetyn rajaturvallisuuden strategia on vahva normatiivinen tydkalu ohjata

jasenvaltioiden toimintoja yhdennetyn rajaturvallisuuden ylldpitdmisessa.

Frontex on viime vuosina siirtynyt kerddméén yhd enemmin reaaliaikaista tietoa kolmansien
valtioiden alueilta. '”® Tiedustelutiedon kerifimisessi yhdistyvit Frontexin teknisten suoritus-
kykyjen kehittdminen, riskianalyysitoiminto ja tiedonvaihto. Frontex pyrkii asemoimaan it-
sensd tiedustelutiedon solmukohdaksi ja nédin varsin keskeiseen asemaan eurooppalaisten tur-

vallisuustoimijoiden kentissi 7.

Frontexin tarjoama koulutus voidaan nidhda teknokraattisena hallintona, jossa Frontex yhteen-
sovittaa kansallisia koulutusjirjestelmid vastaamaan Schengenin rajasddnnoston vaatimuksia.
Bigo (2002) katsoo turvallisuustoimijoiden teknokratian olevan turvallistamista itsessdin '8,
kun Léonard viittaa koulutuksen olevan turvallistamistoimi, koska se vahvistaa mielikuvaa

maahanmuutosta ja turvapaikanhakijoista poikkeuksellisena turvallisuusuhkana. '8!

Frontexin tutkimus- ja kehittdmisyksikko (Research and Development Unit) pyrkii Léonardin
mukaan viemdin maahanmuuttoa ja kansainvilistd suojelua hakevia kolmannen maan kansa-
laisia eurooppalaiselle tutkimusagendalle '*2. Bourdieulaisen ajattelun mukaan Frontexin voi-
taisiin tutkimus- ja kehittimistoiminnallaan katsoa pyrkivén korottamaan omaa asemaansa eu-
rooppalaisessa turvallisuustutkimuksen kentéssd osallistumalla tutkimushankkeisiin ja julkai-
semalla “oikeaa” tietoa rajaturvallisuudesta. Esimerkkind viraston asemoitumisesta tutkimus-
kentdssd ovat sen julkaisemat tilaustutkimukset ja toiminnan arvioinnit, joissa esitellddn viras-
ton kehittdmiskohteita. Nailld tutkimuksilla on kriittisid tutkimuksia suurempi painoarvo tut-

kimuskentéssé, koska ne julkaistaan viraston mandaatilla ja ovat ndin "virallinen" tutkimustie-

176 Asetus (EU) 2016/1624, 3 artikla

177 Asetus (EU) 2016/1624, 3 ja 4 artikla

178 Den Boer, Monica: Counter-Terrorism, Security and Intelligence in the EU: Governance Challenges for
Collection, Exchange and Analysis. Intelligence and National Security 30:2-3. 2015, s. 402-419.

17 bid. s. 402-419.

180 Bigo (2002), s. 73-74.
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182 T ¢onard (2010), s. 244,
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to viraston toiminnasta. Tutkimustoiminta ei siis tdytd niinkddn turvallistamisen kriteereja,

mutta legitimoi viraston asemaa tutkimuskentéssa.

Rajavalvonnan teknokratiaa kisitteleva tutkimus korostaa turvallisuushallinnon demilitarisoi-
tua olemusta. Rajavalvonnan demilitarisointi juontaa juurensa perinteisestd turvallisuuskasi-
tyksestd, jossa sotilaallisia voimakeinoja kdytetddn ulkoisia uhkia vastaan ja sisdisen turvalli-
suuden viranomaiset vastaavat lainvalvontatoimista rajojen sisdpuolella. '83 Sotilaallisiin voi-
makeinoihin varautumista Euroopan unionin jasenvaltioiden alueella on perusteltu terrorismin
muodostamalla uhalla, mutta rajavalvonta on sdilynyt vapauden, oikeuden ja turvallisuuden
ylldpitdmiseen tdhtddvand lainvalvontatehtdvind. Bigo on kuvannut sisdisen ja ulkoisen tur-
vallisuuden hdilyvida rajapintaa Mobiuksen nauhana, jossa késitykset sisdisestd ja ulkoisesta
ovat sosiaalisesti konstruoituneita. '3* Turvallisuuskisityksen murroksessa sotilaalliset toimi-
jat kasvattivat habitustaan eurooppalaisessa turvallisuuskentdssd terrorismintorjunnan perus-

teella, mutta Frontex sdilytti hegemonisen asemansa rajaturvallisuudesta vastaavana virastona.

4.5 Terrorismintorjunta

Turvallistamisen filosofisen variantin ndkdkulmasta militarisointi on viraston toiminnan legi-
timointia terrorismin vastaisella sodalla. Terrorismi ei ole Euroopassa 2000-luvulla syntynyt
uhkakuva, vaan Eurooppa on kirsinyt terrori-iskuista jo yli sadan vuoden ajan ', 2000-luvun
iskut ovat kuitenkin tuoneet terrorismin uhan Euroopan ulkopuolelta arvoyhteison sisdédn eli
sumentaneet sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vilisen rajan '®. Nostettaessa terrorismi tur-
vallisuusdiskurssin keskioon, militarisoidaan rajavartioviranomaisten toimintaa ldhemmas so-
tilaallisia toimivaltuuksia osana terrorismin vastaista sotaa”, kun turvaamalla ithmisoikeuk-
sien tdysimédrdinen noudattaminen rajavartioviranomaiset esitetddn inhimillisen turvallisuu-
den airueina. Terrorismi ei ole uhkakuvana tarkkarajainen eikd sithen vastata yhden viran-
omaisen toimilla. Terrorismin vastaisesta sodasta puhuttaessa sotilaallisen voimankdyton ra-
jaaminen on ongelmallista: terrorismin uhka jatkuu, vaikka yksittdinen operaatio terrorismin
vastaisessa sodassa péittyy '87. Samalla terrorismi ja sen uhka ovat viistimitti Euroopassa eli
uhka Euroopan unionin sisdiselle turvallisuudelle, joten sithen tulee vastata Euroopan unionin

sisdisilld toimilla.

183 Balzacq, Thierry (et. al.): Security Practices. International Studies Encyclopedia Online 2010. Passim.

184 Balzacq, Thierry (et. al. 2010)

185 Roy, Olivier: Jihad and Death — The Global Appeal of Islamic State. Oxford University Press 2017, s. 11.
186 Fierke (2007) 112-119.

187 Heiskanen (2013), s. 334.
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Ajatus rajatarkastuksista terrorisminvastaisena toimintona on muuttunut drastisesti 2000-
luvun kahden ensimmaéisen vuosikymmenen aikana. 9/11-iskun ja Madridin terroristi-iskun
jélkeen rajatarkastusten katsottiin olevan keskeisessé roolissa EU:n sisdisen turvallisuuden yl-
lapitdmisessd, silld terroristien katsottiin olevan kolmannen maan kansalaisia. Frontexia pe-
rustettaessa sille annettiin keskeinen rooli Euroopan unionin terrorisminvastaisissa toimin-
noissa. Ulkorajalla suoritettavien tarkastusten vahvistaminen, terroristien tunnistamisen tehos-
taminen ulkorajalla, matkustusasiakirjojen turvatekijéiden parantaminen ja rajatarkastuksia
koskevan tiedonvaihdon tehostaminen olivat kaikki toimintoja, joista Frontex joko vastasi it-
sendisesti tai osallistui niihin osana yhteistydverkostoa '*8. Myohemmiit terroristi-iskut ovat
kuitenkin muuttaneet kdsityksen terrorismista ja rajatarkastuksien yhteydessa suoritettavia re-

kisterihakuja on laajennettu koskemaan myds EU-kansalaisia. '*°

Vallalla olevan késityksen vastaisesti Boswellin mukaan rajavalvontaa ei ole turvallistettu ter-
rorismintorjunnan nojalla, vaan terrorismintorjuntaa harjoitetaan rajavalvonnan toimenpiteil-
14. *° Boswellin 16ydds on siis tiysin vastakkainen Léonardin mallin mukaiselle hallinnon-
alalle poikkeuksellisten toimien kdytolle ja sitd voitaisiin kuvailla "ei-turvallistavana" toimin-
tana. Rajavalvonnan vaikutusta terrorismin ehkdisemisessd on kuitenkin mahdotonta mitata.
Ainoa keino mitata terrorismin ehkdisemistd on suoritettujen iskujen puuttuminen, joka pa-
lauttaa tarkastelun kohti ”hallitsemattoman hallintaa”. Terroristi-isku ilmentdd kivuliaalla ta-
valla epdonnistumista terrorismin torjunnassa, mutta niin kauan kuin hallitsematon uhka ei
aktualisoidu, on sen torjumiseen tarkoitetuilla toimenpiteilld padsty haluttuun vaikutukseen
191 Toisin sanoen Frontexin roolia terrorismintorjunnassa ei kyetd mittaamaan millidén luotet-

tavalla menetelmalld '*2.

Kriittisesti tarkasteltuna terrorismin muodostama uhka on luonnollisesti turvallistettu ja kun
Frontex on liitetty EU:n rintamaan sen torjumiseksi, on Frontexin terrorismintorjuntaan kyt-
ketyt toiminnot turvallistettu sen myo6td. Frontexin péddasiallinen tehtdva on kuitenkin rajaval-

vonta ja terrorismintorjunnan toiminto tapahtuu pitkélti ulkorajalla suoritettavan valvonnan

188 T_éonard, Sarah: Border Controls as a Dimension of the European Union's Counter-Terrorism Policy: A
Critical Assessment. Intelligence and National Security 30:2-3, 2015, s. 312-313.

189 Tbid. s. 312, 326.

190 Boswell, Christina: Migration Control in Europe after 9/11: Explaining the Absence of Securitization.
Journal of Common Market Studies 45(3), 2007, s. 16. My6s Den Boer (2015): “The role of Frontex in coun-
terterrorvism is secondary as it is primarily responsible for monitoring migratory movements into the EU. There
are arguments that these may fluctuate under the influence of external shocks or incidents like terrorist at-
tacks, but there are no concrete indications that such would happen. It should be added however that public
authorities acknowledge the intensification of external border controls as a result of 9/11 and that the control
of migration has been stepped up in connection with the fight against terrorism.” Den Boer (2015), s. 408-409.
191 Léonard (2015), s. 327.

192 Tbid. s. 328.
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sivutuotteena. Késitys terrorismin muodostamasta uhkasta on 2010-luvulla kaidntynyt ulkora-
joilta Euroopan unionin sisdpuolelle, jolloin yleison odotukset ovat kddntyneet Frontexista

kohti EUROPOLia.

4.6 Humanitarisointi

Euroopan unionin rajaturvallisuutta koskevat yhteisdoikeudelliset normit ovat normatiivisesti
dualistisia: yhtdéltd toimitaan uhkaa vastaan turvallisuuden ylldpitdmiseksi, turvallisuutta suo-
jelevien oikeushyvien suojelemiseksi ja olemassa olevien arvojen sdilyttdmiseksi, kun toisaal-
ta pyritddn varmistamaan liberaalien arvojen toteutuminen, kuten ithmisoikeuksien tdysimit-
tainen kunnioittaminen, sekd Euroopan unionin jisenvaltioiden kansalaisten, ettd kolmannen
maan kansalaisten kohdalla. Suuri osa 2010-luvulla julkaistusta Frontexia koskevasta turval-
listamisteoreettisesta tutkimuksesta keskittyy tarkastelemaan humanitdirisen diskurssin suh-
detta turvallistettuun rajaturvallisuusdiskurssiin. Muuttoliike- ja pakolaiskriisin kanssa sa-
maan aikaan on tiedeyhteisdssd havaittu vallitsevan konsensus humanitiéirisen diskurssin nou-

susta rajavalvontaa legitimoitaessa '°.

Horsti (2012) tutki kriittisen diskurssianalyysin keinoin Frontexin tuottamaa diskurssia artik-
kelissaan Humanitarian discourse legitimating migration control: FRONTEX public commu-
nication (2012). Horsti tarkasteli Frontexin lehdistitiedotteita, joilla legitimoitiin viraston
toimintaa laittoman maahantulon torjunnassa humanitdarisin perustein. Frontex tunnustaa tie-
dotteissaan muina rajaturvallisuuskentdn toimijoina operaatioihin osallistuvat jdsenvaltiot,
kolmannet maat, jotka ovat allekirjoittaneet yhteistydsopimuksen Frontexin kanssa sekd kan-
sainvéliset jdrjestot, jotka tekevit yhteistyotd viraston kanssa. Tiedotteissaan Frontex nosti
turvallisuusagendalle ihmissalakuljetuksen ja laittoman maahantulon jérjestimisen, kun kri-

minalisoidusta laittomasta maahantulosta puhutaan luvattomana rajanylityksena.

Keskeinen Horstin 16ydos on toiminnan legitimointi teknokraattisena hallintokoneistona, joka
avustaa jdsenvaltioita, tuottaa riskianalyysejd, julkaisee parhaita kaytinteitd ja tarjoaa koulu-
tusta. Teknokraattisella retoriikalla virasto on pyrkinyt maahanmuuton turvallistamisesta huo-
limatta korottamaan omaa positiotaan sithen vastaamaan kykenevidnd organisaationa. Kuten
Bigo, Horsti katsoo humanitéérisen diskurssin olevan kytkoksissd keskusteluun turvallisuu-

desta. Frontexin turvallistamistoimet on legitimoitu ja tehty ndkyviksi humanitddrisen dis-

193 Little, Adrian, Vaughan-Williams, Nick (2017), s. 542. My®ds Steinhilper, Elias, Gruiters, Rob J: A Con-
tested Crisis: Policy Narratives and Empirical Evidence on Border Deaths in the Mediterranean. Sociology Vol.
52(3), 2018, s. 528.
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kurssin avulla. '** Myos Perkowski (2012) raportoi humanitéérisen diskurssin noususta Fron-
texin toiminnassa 2010-luvun alusta alkaen. Artikkelissaan Perkowski tarkasteli myos huma-
nitdirisen diskurssin ja turvallisuusdiskurssin vilisti dikotomiaa '*°. Kurvinen (2011) katsoo
omassa diplomitydssddn ihmisoikeuksien olevan kaikkien turvallisuuden sektorien ja ndin

myds rajaturvallisuutta koskevien diskurssien taustalla '*°.

Bigo ei nde turvallisuusdiskurssia ja humanitadristd diskurssia toistensa vastakohtina, vaan
humanitédrisen diskurssin syntyvit turvallisuusdiskurssin ohessa '°’. Arvopremisseind ovat
ndissd molemmissa vapaus ja turvallisuus. Little ja Vaughan-Williams (2017) kisittelivdt Eu-
roopan unionin keinoja vastata muuttoliike- ja pakolaiskriisiin vuoden 2015 aikana. Tutki-
muksen mukaan Euroopan unionin kayttdmét diskurssit kriisiin vastaamiseksi olivat sekoitus
turvallistamista ja humanitééristd retoriikkaa. Laittoman maahantulon jérjestdjien demonisoin-
ti ja turvapaikanhakijoiden kdrsimyksen korostaminen esittelevét kolikon kaksi puolta. Poik-
keus- ja hitétilaa ylldpitdva retoriikka sallii militarisoitujen ja inhimillisen rajavalvonnan
(compassionate borderwork) keinojen yhdistdmisen rajaturvallisuuden ylldpitdmiseksi. Tutki-
joiden mukaan turvallistamisen ja humanitdirisen diskurssin yhdistyminen rajavalvonnan le-
gitimoimiseksi on maailmanlaajuinen kehityskulku. '®® Andersson (2016) yhtyy Littlen ja
Vaughan-Williamsin 16ydokseen humanitdérisin perustein suoritettavan pelastustoiminnan ja
turvallisuusperusteisen valvontatoiminnan yhdentymisestd yhteisen poikkeustiladiskurssin te-

kijéind 1.

Anderssonin 16ydds on keskeinen tdmén tutkimuksen teoreettisen mallin kannalta, jossa hu-
manitddrinen diskurssi voidaan 16ydoksen mukaan liittdd osaksi poikkeustilan ylldpitdmisen
kategoriaa. Turvallistaminen ja humanitarisointi ovat siis saman kolikon kéddntdpuolia, jolloin
humanitarisointia eli Frontexin toimintojen perustelua humanitédérisin perustein voidaan tutkia

teknokraattisen turvallisuushallinnon ja poikkeustilan ylldpitdmisen rinnalla.

Cusumano (2018) tutki EUNAVFOR- ja Triton -operaatioiden legitimointia analysoimalla
niistd annettuja julkilausumia frekvenssianalyysin keinoin. Cusumano kategorisoi aineistossa

esiintyvian retoriikan kahteen kategoriaan: humanitddriseen ja rajavalvonnan kategoriaan.

194 Horsti, Karina: Humanitarian discourse legitimating migration control: FRONTEX public communication.
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Tutkija osoittaa operaatioiden kdytdnnon toiminnan ja julkilausumien vélilld olevan eroavai-
suuksia. Tutkimuksen mukaan operaatioita on legitimoitu humanitdarisin perustein meripelas-
tusoperaatioina, mutta niilld on tosiasiassa pidetty ylld rajaturvallisuutta militarisoiduin kei-

noin. 2%

Koska turvallisuus- ja humanitdiriset toiminnot eivét ole toistensa vastakohtina, vaan humani-
tddrinen toiminta tapahtuu turvallisuustoimintojen ohella, on edelld kisitelty teknisten suori-
tuskykyjen kehittdminen militarisoidun turvallisuustoiminnon ohella samalla humanitarisoi-
tua. Lennokki- ja satelliittikuvantaminen ovat kustannustehokkaita toimintoja suorittaa val-
vontaa merialueilla hdddssd olevien luvattomien rajanylittdjien havaitsemiseksi ja avun koh-
dentamiseksi 2°'. Frontex painottaa omassa diskurssissaan juuri lennokkien kiyton humaniti-

risid vaikutuksia 22,

200 Cusumano, Eugenio: Migrant rescue as organized hypocrisy: EU maritime missions offshore Libya between
humanitarianism and border control. Cooperation and Conflict, 2018, s. 1-22.

201 Csernatoni (2018), s. 181.

202 Thid. s. 186.
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5 TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN MALLI

Tutkimuksen teoreettinen malli on edelld esitetystdi metateoreettisesta tarkastelusta
operationalisoitu malli, jota vasten Frontexin toimintoja analysoidaan. Teoriamalli on
edellytys reaalimaailman sosiaalisten ilmididen tarkastelulle teoreettisessa viitekehyksessi 2%°.
Tassd tutkimuksessa kdytetty malli silloittaa tutkimuksessa suoritetun analyysin
turvallistamisteorian viimeisimpiin trendeithin ja antaa tutkimukselle sen operatiivisen
tavoitteen suhteuttaa toiminnot uhkakuviin. Tutkimuksen teoreettiseen malliin on sidottu
edellisessd  luvussa esitellyn tutkimustilanteen konstruoima ymmairrys Frontexin
turvallistamisesta ja se voidaan ndhdd jatkumona turvallistamisesta kéytdville

teoriakeskustelulle.

Tutkimus painottuu  Frontexin toimijuuden (agency) hahmottamiseen toimintojen
turvallistamisessa ja oman habituksensa rakentamisessa. Balzacq (2011) jakaa
turvallistamistoimet Euroopan unionin tason lainsdddéntotoimiin (regulatory instruments) ja

virastotason valmiustoimintoihin (capacity tools) **.

Luovuttamalla muuttoliike- ja
pakolaiskriisiin  vastaamisen Frontexin tehtdvdksi ja sdatdmailld virastolle tehtdvin
hoitamiseen tarvittavia toimivaltuuksia Euroopan unionin voidaan katsoa turvallistavan
lainsddddntotoimen keinoin Frontexin toiminnot. Pelkdn lainsdddantotoimen tarkastelu ei
kuitenkaan tarjoa vastausta Frontexin omaan rooliin toimintojensa turvallistamisessa ja siihen,
kuinka se rakentaa habitustaan turvallisuustoimijoiden muodostamassa kentissd. Tutkimuksen
teoreettisella mallilla analysoidaan Euroopan unionin lainsdddént6toimiin johtanutta

poikkeustiladiskurssia, virastolle annettuja tehtdvid sekd Frontexin habituksen rakentumista

toimintojen valityksella.

Tamin tutkimuksen viitekehyksessa keskitytdén tutkimaan toimintoja, mutta ei voida unohtaa
puheaktia olennaisena osana turvallistamisteoriaa. Balzacqin mukaan on tehokkainta integroi-
da tutkimusasetelmaan sopivia menetelmid turvallistamisen tutkimukseen ja hyddyntdd tata
kombinaatiota turvallisuushallinnon tutkimuksessa. 2*> Yhdistelemilli menetelmid molem-

206 oli tar-

mista varianteista voidaan 10ytdd eroavaisuuksia toimintojen ja diskurssien valilla
kastella padkysymyksen mukaisesti toimintojen suhdetta uhkakuviin. Tutkimusta varten kehi-
tettiin Léonardin (2010) tutkimukseen pohjautuva teoriamalli, jossa edelld mainittujen katego-

rioiden lisdksi tutkittiin teknokratiaa ja poikkeustilaa ylldpitdvid diskursseja. Néin ollen ana-

203 Rantapelkonen & Koistinen (2016), s. 68.
204 Balzacq (2011), s. 17.

205 Balzacq et. al. (2016), s. 503-517.

206 _¢onard (2010), s. 236.
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lyysissé tuli huomioida diskurssien suhteet jo tunnustettuihin tai aktualisoituneisiin rajaturval-

lisuuden uhkakuviin.

Kategorisoimalla turvallistamisen tavat omiin luokkiinsa selkeytetddn abstraktilla tasolla liik-
kuvaa teoriaa ja luodaan edellytykset toiminnalliselle analyysille. Toimintojen kategorisoin-
nilla pyrittiin edelleen hahmottamaan sitd, miten ne konstruoivat késitystd siitd, ettd niilla tor-
juttava tai kisiteltivi asia on turvallisuusuhka ?°’. Aiemmissa tutkimuksissa esiintyneet nien-
ndisesti eridvat késitykset humanitarisoinnista, teknokratiasta ja militarisoinnista kytkettiin
osaksi teoriamallia omina kategorioinaan. Lisddmalld teknokratian ja poikkeustilan yllépita-
misen kategoriat osaksi tutkimuksen teoreettista mallia laajennettiin Léonardin (2010) kayt-
tdmadd mallia kohti turvallistamisen kokonaisuutta. Laajennetulla mallilla kyettiin tutkimaan

sitd, miten Frontexin toiminnot on turvallistettu suhteessa Euroopan unionin uhkakuviin seka

parantamaan ymmarrystd Frontexin roolista osana eurooppalaista turvallisuusympaéristoa.

000V 0O00
QO0O000000

anitarisointi Poikkeustilan Teknokratia Poikkeukselliset Militarisointi
ylldpitaminen toimenpiteet

Kuva 4. Tutkimuksen teoreettinen malli

Léonardin mallissa aiemmin perinteisiin turvallisuusuhkiin vastaamiseksi kdytettyjen
toimintojen kaltaiset toiminnot ovat luonteeltaan militarisoituja. Militarisoinnilla ei
turvallistamisen sosiologisen variantin viitekehyksessa tarkoiteta sotilaallista toimintaa, vaan
toimintaa, jolla on aiemmin vastattu sotilaallisiin uhkiin. Militarisoituja toimintoja voivat olla

ailemmin sotilaalliseen voimankayttoon perustuneiden kriisinhallintaoperaatioiden kaltaiset

207 Léonard (2010), s. 237.
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operaatiot, sotilaskdyttoon lanseerattujen tilannekuvajirjestelmien kiytto 2% tai seki sotilas-,
etti siviilikdyttoon kehitetyt lennokkijirjestelmit 2*°. Poikkeukselliset toimenpiteet luovat
késitystd siitd, ettd niilld kasiteltdvad asiaa ei voida ratkaista tavallisilla poliittisilla tai
hallinnollisilla keinoilla 2!°. Léonard katsoo Frontexin yhteisoperaatioiden olevan sek#
militarisoituja, ettd poikkeuksellisia toimenpiteitd. Niiden katsotaan olevan poikkeuksellisia
toimenpiteitd, koska ne eivét ole selkedsti yhden lainsdddédnnon ja polititkanalan tuotteita,

vaan niiden toimeenpanossa yhdistelldén politiikan ja lainsdidinndn instrumentteja. 2!

Toiminnot eivdt kuitenkaan konstruoi késitysté niilld kdsiteltavistd asiasta turvallisuusuhkana
ainoastaan militarisoinnin tai poikkeuksellisten toimenpiteiden vélitykselld. Turvallisuus on
teknokraattisen hallinnon muoto, jossa poliittiselle tasolle nousseet turvallisuustoimijat maa-
rittelevit ketd, miltd ja miten turvataan. Néin turvallisuustoimijan toiminnot rakentavat tdmén
habitusta suhteessa muihin toimijoihin ja kansalaisiin. Terrorismi, rajat ylittdva rikollisuus ja
laiton maahanmuutto ovat uhkakuvina teknokraattisen turvallistamiskategorian keskidssi 2'2.
Yhdennetyssé rajaturvallisuusjirjestelméssd terrorismintorjunta kytketddn osaksi rajavalvon-
taa luvattomien rajanylitysten ja laittoman maahantulon jirjestimisen ehkdisemisen ohella 2"
Rajavalvonta on sidottu tehtdvdin erikoistuneiden ammattilaisten vastuulle, jonka voidaan
katsoa olevan merkki Eurooppalaisen raja- ja merivartioston teknokraattisesta asemasta raja-
turvallisuuden ylldpitdjédnd. Frontex rakentaa riskianalyysien keinoin omaa habitustaan turval-
lisuustoimijoiden joukossa maérittimalld mikd Euroopan kansalaisia uhkaa ja miten se uh-

kaan vastaa. Rajavalvonnalla perustellut toiminnot sijoittuvat teoreettisessa mallissa tekno-

kraattiseen kategoriaan, militarisoidun ja humanitarisoidun kategorian viliin.

Teknokraattisen turvallisuushallinnon turvallistaminen esiintyy toimintojen  liséksi
puheaktissa. Puheaktiin perustuvan turvallistamisen kategoriaa tutkittiin poikkeustilaa
ylldpitdvan diskurssin  vilitykselld. Poliitikkojen ja turvallisuustoimijoiden vélinen
institutionaalinen kamppailu esiintyy nédiden puheakteissa, jolloin poikkeustilaa yllapitavaa
diskurssia analysoimalla hahmotettiin pyrkimyksid ponkittdd Frontexin teknokraattista asemaa

suhteessa yleisoon ja muihin turvallisuustoimijoihin.

208 L ¢onard (2010), s. 237.

209 Csernatoni (2018), s. 175-200.

210 T ¢onard (2010), s. 237.

211 Léonard (2010), s. 240.

212 Bigo, Didier: EU Police Cooperation: National Sovereignty Framed by European Security? Teoksessa El-
speth Guild & Florian Geyer: Security Versus Justice?: Police and Judicial Cooperation in the European Un-
ion. Ashgate Publishing, Ltd., 2008, s. 94-107.

213 Asetus (EU) 2016/1624, 4 artikla
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Turvallistaminen ja humanitdirinen diskurssi eivdt ole toistensa vastakohtia, vaan
humanitédrinen diskurssi syntyy turvallisuusdiskurssin sivutuotteena *'*. Humanitaarisella
pelastustoiminnalla ja turvallisuudella perustelu ovat kirjallisuuskatsauksen perusteella
yhteisen poikkeustiladiskurssin tekijoitd 2'°. Humanitéérisin perustein suoritettavat toiminnot
ja poikkeustilan ylldpitdminen on erotettu omiksi kategorioikseen niiden epistemologisten
eroavaisuuksien vuoksi: poikkeustilan ylldpitdmistd tutkitaan perinteistd turvallisuuskésitysta
muokkaavana diskurssina, kun humanitiérisilla toiminnoilla luodaan késitysté siitd, ettd niilla

késiteltdva asia vaarantaa inhimillistd turvallisuutta.

214 Bigo (2002), 5. 79.
215 Andersson (2016), s. 1060.
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6 TUTKIMUSTULOKSET

“To save Schengen, we must regain control of our external borders.” *'¢

- Donald Tusk

Tutkijoiden keskuudessa ei vallitse yksimielisyyttd siitd, miten Frontexin toiminta on turval-

listettu.

Edelld neljannessd luvussa tehdyn institutionaalisen tarkastelun perusteella voidaan todeta
Frontexin olleen vuoden 2016 asetusmuutokseen asti luonteeltaan ’pehmeédd” lainsdddiantoa
soveltava yhteistyovirasto, jolla ei ollut harkinta- tai lainsdddéntovaltaa. Sopimuksessa Eu-
roopan unionin toiminnasta pedattiin mahdollisuudet laajentaa rajavalvontaviraston toimival-
tuuksia edellyttimalld vaiheittain kdyttoon otettavaa yhdennettyd rajaturvallisuusjirjestelméaa

(SEUT 77:2).

Cortinovisin 16ydosten mukaan Euroopan ulkorajojen valvontaa koskeva politiikka ja lainsda-
dinté on edennyt “kovempaan” suuntaan, mutta pysynyt kovan ja pehmeén politiikan yhdis-
telménd. Tdmén kehityksen voidaan katsoa jatkuneen perustettaessa Eurooppalaista raja- ja
merivartiostoa: uusi lainsdddiantd velvoittaa jasenvaltioita aiempaa enemmaén ja lisdd viraston
toiminnan edellytyksid, mutta perustuu edelleen yhteistyolle ja sopimuksille. Pehmed poli-
titkka on vélttimatontad viraston toiminnan legitimoimiselle sen toimiessa jaetun vastuun peri-

aatteen >'” mukaisesti suvereenien jisenvaltioiden alueella.

Keskeinen muutos aiempaan lainsddddntoon on Frontexin toimivaltuus ldhettdd interven-

218 Tdytintoonpanopiitoksen

tioryhmid jdsenvaltioihin haavoittuvuusarviointiin perustuen
perusteella virasto voi puuttua turvallisuusuhkaan my®os silloin, kun jasenvaltio ei pysty tai ei
ole halukas toteuttamaan tarvittavia toimenpiteitd. Aiemmin interventio edellytti jdsenvaltion
esittimii pyyntdi virastolle 2. Asetuksella 2016/1624 Eurooppalainen raja- ja merivartiosto
on aiemmista asetuksista poiketen valtuutettu hankkimaan kalustoreservin itse ja hyodynté-
madn jisenvaltioiden laitekantaa. Jasenvaltioiden kaluston kédyttd perustuu silti edelleen kah-

denvilisiin neuvotteluihin ja sopimuksiin. Cortinovisin 10ydoksiin viitaten voidaan todeta Eu-

roopan unionin siirtyneen vaihe vaiheelta kohti kovaa polititkkkaa Frontexia koskevissa ase-

216 1 ehdistotiedote 510/16 European Border and Coast Guard: final approval.
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/09/14/european-border-coast-guard/pdf, viitattu
1.4.2019.

217 Asetus (EU) 2016/1624, 5 artikla

218 Asetus (EU) 2016/1624, 17 artikla

219 Asetus (EY) 2007/2004, 8 artikla, muutettu asetuksella (EU) 1168/2011



52

tuksissa. Viraston toimivaltuuksia laajentanut Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus

2016/1624 noudatteli havaittua linjaa vahvistaen jilleen jasenvaltioita koskevia velvoitteita.

Eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevassa diskurssissa on havaittavissa useita turval-
listamisen elementtejd. Vuoden 2015 muuttoliike- ja pakolaiskriisin yhteydessd nostettiin esil-
le terrorismin ja radikalisoitumisen, jarjestdytyneen rikollisuuden ja kyberrikollisuuden uhka-
kuvat, esitettiin ne rajat ylittdvind ja niiden vaativan Euroopan unionin toimia. Diskurssissa
edellytettiin my0s toimia inhimillisen tragedian lopettamiseksi ja ihmishenkien pelastamiseksi
Vilimerelld. Samalla virallisasiakirjoissa viitataan toistuvasti perussopimuksen 77 artiklan 2
kohdan alakohtaan d, jossa unioni edellyttdd instituutioitaan ottamaan vaiheittain kayttoon

yhdennetyn rajaturvallisuusjdrjestelmén.

Yhdennetyn rajaturvallisuusjérjestelmén kayttoonotto ja sen ohella Frontexin toimivaltuuk-
sien lisddminen ovat olleet ulkorajojen valvontaa koskevan politiitkan agendalla jo ennen vuo-
den 2015 kriisid. Konsensushakuisen poliittisen prosessin toimeenpano on kuitenkin hidasta
ja voi viedd vuosia ennen kuin halutut muutokset jalkautuvat kaytdntoon uudistetun lainsaa-
didnnon tai strategian my6tid. Tdmén vuoksi analysoitaessa toimintojen turvallistamisen suh-

detta uhkakuviin on perusteltua tarkastella uhkakuvia koko toimintojen kehityskaaren ajalta.

6.1 Rajaturvallisuutta uhkaavat tekijat

Alla olevaan taulukkoon tehdylld koonnoksella Euroopan unionin uhkakuvista vastataan tut-
kimuksen alakysymykseen Minkd asioiden esitetdcin uhkaavan Euroopan rajaturvallisuutta?
Frontexin omissa riskianalyyseissdén esille nostamat uhkakuvat tukevat strategia-asiakirjoissa

esiintyvid uhkakuvia ja niissd kohdennetaan uhkakuvia ulkorajavalvonnan kontekstiin.

Taulukko 2. Euroopan unionin uhkakuvat

STRATEGIA UHKA

Euroopan turvallisuusstrategia (2003) Terrorismi
Joukkotuhoaseiden leviiminen
Alueelliset konfliktit

Heikot valtiot

Jarjestiytynyt rikollisuus

- Laiton huumekauppa

- Ihmiskauppa

- Laiton asekauppa

- Laittoman maahantulon jérjestiminen
- Merirosvous

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden ulkoista turval- | Terrorismi

lisuutta koskeva strategia (2005) Jirjestdytynyt rikollisuus
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Laiton maahanmuutto

Heikot valtiot

Selvitys Euroopan unionin turvallisuusstrategian tiy-
tantoonpanosta — Turvallisuudesta huolehtiminen

muuttuvassa maailmassa (2008)

Joukkotuhoaseiden levidminen
Terrorismi

Jirjestiytynyt rikollisuus
- Laiton huumekauppa

- Ihmiskauppa

- Laiton asekauppa

- Kansainviliset petokset

- Rahanpesu

Tietoverkkoturvallisuus

Energiavarmuus

Ilmastonmuutos

Merirosvous

Pienaseet ja kevyet aseet, rypileammukset ja jal-

kavakimiinat

Euroopan siséisen turvallisuuden strategia (2010)

Terrorismi

Jirjestiytynyt rikollisuus

- Laiton huumekauppa

- Talousrikollisuus

- Ihmiskauppa

- Laittoman maahantulon jérjestiminen
- Laiton asekauppa

- Alaikéisten seksuaalinen riisto ja lapsipornografia
- Vikivaltarikokset

- Rahanpesu

- Asiakirjapetokset

- Korruptio

Tietoverkkorikollisuus

Rajat ylittivi rikollisuus

Vikivalta

Luonnonkatastrofit ja ihmisen aiheuttamat kata-
strofit

Liikenneonnettomuudet

Euroopan turvallisuusagenda (2015)

Terrorismi
- Ulkomaiset terroristitaistelijat
- Radikalisoituminen

Jirjestiytynyt rikollisuus
- Laiton asekauppa

- Laiton huumekauppa

- Ihmiskauppa

- Ympéristorikokset

- Korruptio

Kyberrikollisuus

Euroopan unionin globaalistrategia (2016)

Terrorismi
Hybridiuhat
Ilmastonmuutos
Talouden epivakaus

Energiahuollon epiivarmuus
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6.1.1 Frontexin vuosittaiset riskianalyysit

Virasto toistaa ja kohdentaa riskianalyyseissdén terrorismin, jérjestdytyneen rikollisuuden,
laittoman maahanmuuton ja vékivallan muodostamia uhkia Euroopan rajaturvallisuudelle.
Analyysit on laadittu yhdennettya riskianalyysimenetelmid hyddyntéden ja niisséd tarkennetaan

strategia-asiakirjoissa esiintyvid uhkakuvia ulkorajavalvonnan kontekstiin.

Vuonna 2015 Frontexin vuosittaisessa riskianalyysissd nostettiin esille luvattomat rajanylityk-
set, laittoman maahantulon jirjestiminen, ulkorajan ylittdvin henkil6litkenteen voimakas

kasvu, vddrennOkset, vierastaistelijat ja tartuntataudit rajaturvallisuutta uhkaavina tekijoina.

220

Vuoden 2016 riskianalyysissddn Frontex keskittyy tarkastelemaan luvattomia rajanylityksid,
laittoman maahantulon jirjestdmistd, turvapaikanhakijoiden joukossa saapuvaa terroristista
tuvaa vikivaltaa ulkorajoilla, vaaratilanteita merelld, tartuntatauteja sekd tehottoman palaut-

tamisjérjestelmin muodostamaa vetotekijia (pull factor). *!

Euroopan unionin strategia-asiakirjoista poikkeavat riskit (henkil6litkenteen voimakas kasvu,
vadrennokset, tartuntataudit, vikivalta ulkorajoilla) selittyvét yhtddltd niiden toiminnallisella
luonteella: riskeilld voi olla ajallinen tai paikallinen vaikutus ulkorajoilla, mutta ne eivdt uh-
kaa koko Euroopan turvallisuutta. Toisaalta strategia-asiakirjoista poikkeavat riskit ovat joh-

dannaisia laajemmasta uhkakuvasta ja sidottu riskianalyysissé rajavalvonnan kontekstiin.

6.2  Poikkeustilan ylldpitiminen

Tassd alaluvussa esitellddn vuosien 2015 ja 2016 muuttopaineen hallintaa koskeviin julkilau-
sumiin suoritetun diskurssianalyysin tulokset. Turvallistamisen filosofisen variantin ndko-
kulmalla kyettiin tarkastelemaan teoreettisen mallin poikkeustilan ylldpitimisen kategoriaa.
Humanitairiset perustelut ovat turvallisuusdiskurssin ohella saman poikkeustiladiskurssin te-
kijoitd, joten niitd késitellddn saman kategorian alla. Tulokset esitellddn kronologisessa jérjes-
tyksessd huhtikuun 2015 Eurooppa-neuvoston ylimééréisestd kokouksesta analyysin indeksi-
tapahtumaan asti. Diskurssianalyysilld vastattiin poikkeustilan ylldpitamisen kategorian osalta

tutkimuksen alakysymykseen Miten Frontexin toiminnot on turvallistettu?

220 Frontex Risk Analysis for 2015. Varsova, huhtikuu 2015, s. 47-51.
2! Frontex Risk Analysis for 2016. Varsova, maaliskuu 2016, s. 35-51.
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Eurooppa-neuvosto katsoi yliméardisen kokouksensa julkilausumassa 23.4.2015 tilanteen Va-
limerelld olleen traaginen ja Euroopan unionin ottavan kidyttdon kaikki saatavillaan olevat
keinot estddkseen uudet ihmishenkien menetykset merelld. Eurooppa-neuvosto ilmoitti valit-
tomaiksi prioriteetiksi estdd uudet hukkumiskuolemat. Julkilausumassa neuvosto sitoutui kol-
minkertaistamaan Frontexin kdynnissd olleiden merellisten operaatioiden taloudelliset resurs-
sit etsinté- ja pelastusmahdollisuuksien lisdZimiseksi Frontexin toimeksiannon puitteissa. 2
Neuvoston puheenjohtaja Donald Tusk totesi kokouksen jdlkeen ithmishenkien pelastamisen

olevan Euroopan unionin ensimmdinen prioriteetti. ***

Euroopan komissio kutsui muuttolitkeagendassaan Vilimerelld vallinnutta tilannetta inhimil-
liseksi tragediaksi ja edellytti nopeita ja péittivéisid toimia sen lopettamiseksi. Komission
mukaan Eurooppa ei voi katsoa vierestd, kun ihmisid kuolee ja se esitti neuvoston tavoin me-
rellisten operaatioiden médrirahojen kasvattamista kolminkertaiseksi, jotta Frontex voi tarjota
operatiivista rajavalvontatukea ja pelastaa siirtolaisia hukkumiselta. Se katsoi rannikkovar-
tiostoilla olevan ratkaiseva rooli sekd ihmishenkien pelastamisessa, ettd merirajojen turvaami-

sessa. 224

Eurooppa-neuvosto totesi kokouksessaan 25.-26.6.2015, ettd unionin alueelle suuntautuvien
muuttovirtojen hallintaan tarvitaan laajempia toimivaltuuksia **°. Neuvoston kokouksen jil-
keen luvattomien rajanylitysten maird kasvoi miltei 450% edelliseen vuoteen verrattuna. Lu-
vattomia rajanylityksid havaittiin kolmen kuukauden aikana yli 617 000 ja samalla tarkastelu-
jaksolla jétettiin yli 400 000 kansainvilisti suojelua koskevaa hakemusta 2?°. ** Euroopan
unionin jdsenvaltioiden valtion- tai hallitusten pdamiesten epévirallisen kokouksen julkilau-
sumassa 23.9.2015 paamiehet pyysiviat EU:n toimielimid ja hallituksia edistiméddn nopeasti
komission ehdottamia prioriteettitoimia. Julkilausumassa vaadittiin hallitsemaan dramaattinen

tilanne Euroopan unionin ulkorajoilla: timén toteuttamiseksi vaadittiin tehostamaan rajaval-

222 1 ehdistdtiedote 204/15 Eurooppa-neuvoston ylimddrdinen kokous, 23.4.2015 — Julkilausuma.
https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/pdf, viitattu
27.3.2019

223 Lehdistdtiedote 207/15 Puheenjohtaja Donald Tuskin kommentit Viilimeren muuttopaineita kiéisitelleen yli-
mddrdisen Eurooppa-neuvoston jélkeen 23.4.2015, https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-
releases/2015/04/23/final-remarks-tusk-european-council-migration/, viitattu 5.3.2019

224 COM(2015) 240 final: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja so-
siaalikomitealle ja alueiden komitealle — Euroopan muuttoliikeagenda. Bryssel 13.5.2015.

225 Asetus (EU) 2016/1624, johdanto, kohta 1

226 Kansainvilistd suojelua hakeneet ja luvattomasti ulkorajan ylittéineet on erotettu toisistaan, koska kaikki lu-
vattomasti rajan ylittineet eivit ole hakeneet turvapaikkaa eivétka kaikki kansainvélistd suojelua hakeneet ole
ylittdneet ulkorajaa luvattomasti.

227 Frontex Risk Analysis Network Quarterly Report FRAN Q3/2015. Pelkistiin lokakuun aikana luvattomia
rajanylityksid havaittiin yli 200 000.
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vontaa antamalla Frontexille lisdresursseja sekd hyodyntdmailld jasenvaltioiden henkilostoa ja
laitteita. 2?® Esitettyjen vaatimusten johdosta Euroopan komissio esitti kommunikeassaan
23.9.2015 wuusia ja valittomid toimia poikkeuksellisen pakolaiskriisin hallitsemiseksi. Tie-
donannossaan komissio ilmoitti ehdottavansa Frontexiin 60 uutta tyontekijdd ja timin edellyt-
tdvan valittomasti lisdd méidrarahoja. Tiedonannon mukaan oli luotava tdysin toimintakykyi-

nen eurooppalainen raja- ja rannikkovartiosto maaliskuuhun 2016 mennessi %,

Euroopan komissio julkaisi 27.10.2015 ty6ohjelman vuodelle 2016. Tydohjelmassaan komis-
sio lausui “terrorismin ja radikalisoitumisen, jdrjestdiytyneen rikollisuuden ja kyberrikollisuu-
den uhkaavan eurooppalaisten turvallisuutta”. Edelleen komissio katsoi ndiden uhkien olevan
”luonnostaan rajat ylittivia” ja “edellyttivin toimia EU:n tasolla”. Tamén lisdksi komissio
totesi pakolaiskriisin hoitamisen ja EU:n ulkorajoihin kohdistuvan muuttopaineen hallinnan
olevan unionin haasteista suurin. Vélittomasti toteutettavien toimien lisdksi oli perusteellisesti
uudistettava unionin yhteisen ulkorajan valvonta — komissio lupasi esittdvdnsd vuoden 2015
aikana ehdotuksen eurooppalaisen raja- ja rannikkovartiostojarjestelmén perustamisesta Fron-
texin rakenteiden pohjalta. Komissio katsoi maailman olevan yha verkostoituneempi, kiistan-
alaisempi, monimutkaisempi ja jatkuvien muutosten kourissa. Ulkoisten tekijdiden vaikutus

sisdiseen turvallisuuteen nihtiin vaistimittoméani seurauksena. >*°

Frontexia koskeva ulkoinen arviointi vuosien 2008-2014 ajalta valmistui kesdkuussa 2015 ja
Frontexin hallintoneuvosto antoi arviointiin perustuvat suosituksensa komissiolle 28.10.2015.
Péaitoksessddn hallintoneuvosto suositti viraston toimivaltuuksia laajennettavan palautusope-
raatioiden valmistelussa, interventioryhmien ldhettamiseksi, henkilotietojen kdsittelemiseksi,
riskianalyysityohon, sisdisten siirtymisten valvontaan, rahoitusmekanismien kehittdmistd,
Frontexille sekondeerattujen virkamiesten toimikauden pidentdmistd, yhdennetyn rajavalvon-
tajdrjestelmdn pdivittamistd sekd rajavartijoista ja kalustosta koostuvien valmiusryhmien ke-

hittimisti (EBGT-pooli, EBCGT-pooli). *!

228 Lehdistdtiedote 673/15 Valtion- tai hallitusten péiimiesten epdvirallinen kokous 23.9.2015 — Julkilausuma.
https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-releases/2015/09/23/statement-informal-meeting/pdf, viitattu
27.3.2019

229 COM(2015) 490 final: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle
— Pakolaiskriisin hallinta: Euroopan muuttoliikeagendaan perustuvat vilittémdt, operatiiviset, taloudelliset ja
lainsddddntotoimenpiteet. Bryssel 23.9.2015.

230 COM(2015) 610 final: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja so-
siaalikomitealle ja alueiden komitealle - Komission tyéohjelma 2016. Uudet haasteet — uudet keinot. Stras-
bourg 27.10.2015.

21 Frontex, Management Board Decision No 40/2015 adopting recommendations of the Management Board
following the evaluation of Frontex (Article 33) 28.10.2015.
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Euroopan unionin neuvosto kokoontui 20.11.2015 Pariisin terrori-iskujen jilkeen keskustele-
maan Euroopan unionin toimenpiteistd terrorismin aiheuttamaan uhkaan vastaamiseksi. Pda-
telmissddn neuvosto toisti vaatimuksensa komissiolle laajentaa Frontexin toimivaltuuksia ter-
rorismin torjunnassa, jdrjestdytyneen rikollisuuden torjunnassa sekd laajentaa viraston kdyt-
tooikeuksia tarvittaviin tietokantoihin. Virastoa edellytettiin osallistumaan terrorismintorjun-
taan, tukemaan jdsenvaltioita vierastaistelijoiden aseiden salakuljetuksen havaitsemiseksi ul-
korajoilla. Neuvosto kehotti Frontexia ja Europolia tiivistimdin tiedonvaihtoa kriisitoimin-
nan integroitujen jirjestelyiden mukaisesti ja asetti aikaméaédreeksi 1.1.2016 tehostetun tiedon-

vaihdon kdynnistdmiselle. 23

Euroopan komissio julkaisi 15.12.2015 ehdotuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston ase-
tukseksi Euroopan raja- ja rannikkovartiostosta 2**. Asetusluonnoksella vastattiin Euroopan
parlamentin ja Eurooppa-neuvoston lokakuussa esittimiin vaatimuksiin lisdtd Frontexin toi-
mivaltuuksia. Ehdotuksessa esitettiin perustettavaksi Euroopan raja- ja rannikkovartiosto, jo-
ka vastaa yhdennetysté rajavalvonnasta ja jonka valtuudet kaikissa yhdennetyn rajavalvonnan
kysymyksissd ovat laajemmat kuin Frontexin. Ehdotuksen julkistamisen seurauksena annetus-
sa lehdistotiedotteessa muuttoliike-, sisd- ja kansalaisasioista vastaavan komission jdsen Di-
mitris Avramopoulos ilmoitti uuden raja- ja rannikkovartioston tehtdvien ulottuvan laajem-
malle kuin edeltdjansd. Avramopouloksen mukaan esitelty ehdotus parantaa kansalaisten tur-

vallisuutta ja varmistaa rajavalvonnan korkean tason. 2**

Euroopan unionin neuvosto oli pdédtelmissddn 10.3.2016 huolestunut uhrien ja Eurooppaan
henkensd vaarantaen pyrkivien muuttajien suuresta mddrdstd ja ottaa huomioon, ettd vuonna
2015 arvioidaan Frontexin ldhteiden mukaan tapahtuneen yli 1,8 miljoonaa laitonta rajanyli-
tysta EU:hun, mikd merkitsee vuoteen 2014 verrattuna 546 prosentin lisdystd, ja ottaa huo-
mioon myos sen, ettd kansainvdliset jdrjestot, kuten Kansainvilinen siirtolaisuusjdrjesto, ar-

vioivat yli 3 770 muuttajan menehtyneen Vilimerelli vuonna 2015. **°

232 1 ehdistotiedote 848/15 Euroopan unionin neuvoston ja neuvostossa kokoontuneiden jisenvaltioiden pdidi-
telmdit terrorismin torjunnasta, 20.11.2015. https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-
releases/2015/11/20/jha-conclusions-counter-terrorism/pdf, viitattu 27.3.2019

233 COM(2015) 671 final: Ehdotus, Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus Euroopan raja- ja rannikkovar-
tiostosta sekd asetuksen (EY) N:o 2007/2004, asetuksen (EY) N:o 863/2007 ja neuvoston pddtoksen
2005/267/EY kumoamisesta. Strasbourg 15.12.2015.

234 Lehdistotiedote 1P/15/6327 Euroopan raja- ja rannikkovartiosto suojaamaan EU:n ulkorajoja, Strasbourg
15.12.2015. http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-6327 en.htm?locale=FI, viitattu 27.3.2019

235 Pditelmit Euroopan unionin neuvoston pddtelmdit muuttajien salakuljetuksesta 6995/16, Bryssel 10.3.2016.
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6995-2016-INIT/fi/pdf, viitattu 27.3.2019
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Pysyvien edustajien komitea (Coreper) vahvisti 6.4.2016 neuvoston puolesta mydnteisen kan-
tansa komission asetusehdotukseen. Neuvoston puheenjohtaja Klaas Dijkhoff lausui lehdisto-
tiedotteessa Avramopouloksen lausunnon mukaisesti Euroopan unionin tarvitsevan tehokasta
rajavalvontaa, jotta “voimme hallita paremmin muuttovirtoja ja parantaa kansalaisten turval-
lisuutta”. Dijkhoff oli lausunnossaan tyytyvédinen siithen, ettd muutoksen kiireellisyys oli tun-
nistettu. 2*® Komitea lisdsi hybridiuhkien estimisen Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden
kannalta oleelliseksi asiaksi ja korosti rajat ylittivdn rikollisuuden ulkorajojen valvontaa kos-

kevaa ulottuvuutta. ¥’

Lopullisen hyvédksynnin Eurooppalainen raja- ja merivartiosto sai 14.9.2016. Toissijaisuuspe-

riaate 2%

on paitynyt asetukseen sellaisenaan, joka kertoo kaikkien valmistelevien instituuti-
oiden olevan yhtd mieltd toimivaltuuden nostamisesta Euroopan unionin tasolle tavoitteiden
saavuttamiseksi. Lopullisessa kompromissitekstissd annetaan virastolle neuvoston suositusta
laajemmat toimivaltuudet suorittaa haavoittuvuusarviointi muuttoliikkeen paineen alla olevaa
jasenvaltiota koskien ja kdynnistdd interventio-operaatio oma-aloitteisesti (15 artikla). Kun
asetusluonnoksissa puhutaan valtion toimenpiteisti erityisen ja suhteettoman muuttopaineen

alla, puhutaan lainvoimaisessa asetuksessa tehottomasta rajavalvonnasta, joka uhkaa vaaran-

taa Schengen-alueen toiminnan (19 artikla).

6.3 Frontexin turvallistetut toiminnot

Syyskuussa 2016 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella 2016/1624 perus-
tettiin  Eurooppalainen raja- ja merivartiosto, muutettiin Schengenin rajasddnnostod
(2016/399) sekd kumottiin neuvoston asetus 2007/2004, jolla Frontex oli perustettu. Asetuk-
sella lyjitettiin ulkorajojen turvallisuutta etenemaillda Frontexin tyon muodostamalta pohjalta ja
kehittaimailla sitd edelleen ulkorajojen turvallisuudesta vastaavaksi virastoksi. Neuvoston ase-
tuksessa 2007/2004 Euroopan unionin jdsenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistyOsté

huolehtivan viraston perustamisesta Frontexille annettiin kuusi pédasiallista tehtédvid 2*°. 14.

236 Iehdistotiedote 167/16 Euroopan rajavartiosto: neuvosto valmis neuvotteluihin parlamentin kanssa,
6.4.2016. https://www.consilium.europa.eu/fi/press/press-releases/2016/04/06/negotiations-european-border-
guard/pdf, viitattu 27.3.2019

237 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi Euroopan raja- ja rannikkovartiostosta ja asetuksen
(EY) N:0 2007/2004, asetuksen (EY) N:o 863/2007 ja neuvoston paitdoksen 2005/267/EY kumoamisesta — Val-
tuutus Euroopan parlamentin kanssa kdytdvid neuvotteluja varten 7649/16, Bryssel 8.4.2016

238 SEU artikla 5: annetun toimivallan periaatteen mukaisesti unioni toimii ainoastaan jésenvaltioiden sille pe-
russopimuksissa antaman toimivallan rajoissa ja kyseisissd sopimuksissa asetettujen tavoitteiden saavutta-
miseksi. Edelleen toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivit kuulu sen yksinomaiseen
toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jdsenvaltiot eivdt voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella
taikka paikallisella tasolla riittivilld tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan
suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla.

239 Asetus (EY) 2007/2004 11 luku, 2 artikla
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paiviand syyskuuta 2016 annetussa asetuksessa Eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta vi-

raston lakisditeisten tehtivien mairi on kasvanut 21:een >,

Alla olevassa taulukossa on esitelty tutkimuksen teoriamallin mukainen analyysi viraston teh-
tavistid. Analyysilld vastataan tutkimuksen alakysymykseen Miten Frontexin toiminnot on tur-
vallistettu? Tutkimustulosten visuaalisten esitysmuotojen jilkeen alaluvussa tarkastellaan teo-

reettisen mallin mukaisia kategorioita havainnollistavia toimintoja.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen 2016/1624 8 artiklan mukaan virasto toteuttaa

seuraavia tehtdvid rajavalvonnan ja palauttamisen tehokkuuden ja yhtendisen korkean tason

edistamiseksi:

Taulukko 3a. Frontexin toiminnot

TEHTAVA TURVALLISTAMINEN UHKA
a) muuttovirtojen seuranta ja Riskianalyysit lukeutuvat tutkimuk- | Laittoman maahantu-
yhdennetyn rajaturvallisuu- sen teoriamallin mukaan poikkeus- | lon jérjestiminen
den kaikki osatekijdt katta- tilan ylldpitimiseen ja teknokraat-
vien riskianalyysien tekemi- | tiseen turvallisuushallintoon Thmiskauppa

nen

Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus

Hybridiuhkat 24!

b) haavoittuvuusarvioinnin teke-
minen, mukaan lukien arviointi
jasenvaltioiden kyvystd ja val-
miudesta vastata uhkiin ja haas-
teisiin ulkorajoillaan

Haavoittuvuusarvioinnin tekeminen
ylikansallisena toimintona on raja-
turvallisuuden saralla poikkeuksel-
linen toimenpide.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Laiton maahanmuutto

Ihmiskauppa

¢) ulkorajojen turvallisuuden seu-
ranta jasenvaltioissa olevien vi-
raston yhteyshenkildiden kautta

Virasto varmistaa kaikkien jasenval-
tioiden ulkorajojen turvallisuuden
sadnnollisen seurannan viraston yh-
teyshenkildiden kautta (12 artikla).
Yhteyshenkilon l&hettdminen jasen-
valtioon turvallisuuden seuraa-
miseksi ei siis tiytd teoriamallin
mukaisia turvallistamisen kritee-
reitid, mutta on tulkittavissa viraston
pyrkimykseksi ylikansalliseen val-
vontaan ja siten puuttumista kansal-
liseen suvereniteettiin.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Laiton maahanmuutto
Ihmiskauppa

Rajat ylittava rikolli-
suus

d) jasenvaltioiden avustaminen
teknistd ja operatiivista lisdapua

Léonard katsoo yhteisten operaati-
oiden olevan seké militarisoituja,

Laittoman maahantu-
lon jérjestdiminen

240 Asetus (EU) 2016/1624, 8 artikla

241 Uhkalihtoiset perustelut toiminnolle asetus (EU) 2016/1624, johdanto, kohta 18




edellyttavissa olosuhteissa ulko-
rajoilla koordinoimalla ja jérjes-
tamalla yhteisid operaatioita, ot-
taen huomioon, ettd joihinkin ti-
lanteisiin voi liittyd humanitaari-
nen hatitilanne ja meripelastus
unionin ja kansainvalisen oikeu-
den mukaisesti

ettd poikkeuksellisia toimenpiteita.

Laiton maahanmuutto
Thmiskauppa

Rajat ylittava rikolli-
suus

e) jasenvaltioiden avustaminen
teknistd ja operatiivista lisdapua
edellyttavissa olosuhteissa ulko-
rajoilla kdynnistdmalla nopeita
rajainterventioita niiden jasenval-
tioiden ulkorajoilla, joihin koh-
distuu erityisid ja suhteettomia
haasteita, ottaen huomioon, etti
joihinkin tilanteisiin voi liittya
humanitaarinen hététilanne ja me-
ripelastus unionin ja kansainvéli-
sen oikeuden mukaisesti

Teoriamallin mukaisesti nopeat ra-
jainterventiot ovat toimintona sen
kaltaisia, joilla on aiemmin vastattu
sotilaallisiin uhkiin ja on néin mili-
tarisoitu toiminto.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Laiton maahanmuutto
Ihmiskauppa

Rajat ylittava rikolli-
suus

f) teknisen ja operatiivisen avun
antaminen jasenvaltioille ja kol-
mansille maille asetuksen (EU)
N:0 656/2014 ja kansainvélisen
oikeuden mukaisesti merihadéassa
olevien henkil6iden etsintd- ja pe-
lastusoperaatioiden tukemiseksi
merirajojen valvontaoperaatioi-
den aikana mahdollisesti synty-
vissi tilanteissa

Kansainvilisen oikeuden mukaisesti
merihdddssd olevien henkil6iden et-
sinté- ja pelastusoperaatioiden tu-
keminen on humanitéirisin perus-
tein suoritettu toiminto

Ei strategia-
asiakirjojen mukaisia
uhkia

g) Euroopan raja- ja merivartio-
ryhmien, myds nopean toiminnan
reservin, muodostaminen ja ldhet-
tdminen yhteisiin operaatioihin ja
nopeisiin rajainterventioihin seka
toimimaan osana muuttoliikkeen
hallinnan tukiryhmid

Teoriamallin mukaisesti Euroopan
raja- ja merivartioryhmien, myds
nopean toiminnan reservin, muodos-
taminen ja ldhettdminen yhteisiin
operaatioihin ja nopeisiin rajainter-
ventioihin sekd toimimaan osana
muuttoliikkeen hallinnan tukiryhmid
ovat toimintona sen kaltaisia, joilla
on aiemmin vastattu sotilaallisiin
uhkiin ja on néin militarisoitu toi-
minto.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Laiton maahanmuutto
Ihmiskauppa

Rajat ylittava rikolli-
suus

h) kalustoreservin muodostami-
nen lahetettdavéksi yhteisiin ope-
raatioihin ja nopeisiin rajainter-
ventioihin sekd toimimaan osana
muuttoliikkeen hallinnan tuki-
ryhmid samoin kuin palautusope-
raatioihin ja palautusinterventioi-
hin

Kalustoreservin muodostamisella on
aiemmin vastattu sotilaallisiin uh-
kiin ja on ndin militarisoitu toimin-
to.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Laiton maahanmuutto
Ihmiskauppa

Rajat ylittava rikolli-
suus

1) osana muuttoliikkeen hallinnan
tukiryhmia hotspot-alueilla

a. Euroopan raja- ja
merivartioryhmien
ja kaluston ldhetta-
minen avun anta-
miseksi suojelutar-
peen arvioinnissa,
kuulemisessa, henki-
161lisyyden selvitta-

Euroopan raja- ja merivartioryhmien
ja kaluston ldhettdminen avun anta-
miseksi suojelutarpeen arvioinnissa,
kuulemisessa, henkil6llisyyden sel-
vittimisessd ja sormenjilkien otta-
misessa mukailee 2010-luvun yh-
dennetyn ldhestymistavan trendid
kokonaisvaltaisessa kriisinhallinnas-
sa. Trendin mukaisesti kriisitilantei-
den ratkaisun elementteind ovat
kaikki ne instituutiot ja toiminnot,

Ei strategia-
asiakirjojen mukaisia
uhkia
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misessé ja sormen-
jéalkien ottamisessa

b. menettelyn perusta-
minen yhteistyossa
Euroopan turva-
paikka-asioiden tu-
kiviraston (EASO)
ja kansallisten vi-
ranomaisten kanssa
alustavien tietojen
antamiseksi henki-
l6ille, jotka ovat
kansainvélisen suo-
jelun tarpeessa tai
haluavat tehdé kan-
sainvélistd suojelua
koskevan hakemuk-
sen, ja heidén oh-
jaamisekseen

joilla voidaan estéé, hallita ja rat-
kaista kriisitilanteita. 242

Menettelyn perustaminen kansain-
vélistd suojelua koskevien hakemus-
ten vastaanottamiseksi on humani-
tddrisin perustein suoritettu toimin-
to.

J) kaluston teknisten standardien
kehittdmisen tukeminen erityises-
ti taktisen tason johtamistoimin-
taa, valvontaa ja viestitoimintaa
varten seké sellaista teknistd val-
vontaa varten, jolla varmistetaan
yhteentoimivuus unionin ja ja-
senvaltioiden tasolla

Kaluston teknisten standardien ke-
hittdmisen tukeminen toteutetaan
yhteistydssd eurooppalaisen puolus-
tusteollisuuden kehittdmiseksi ja yl-
lapitdmiseksi, jolloin se on luonteel-
taan militarisoitua toimintaa.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Thmiskauppa
Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus

Hybridiuhkat

k) tarvittavan kaluston seké raja-
vartijoiden ja muun asiaankuulu-
van henkil6ston ldhettdminen no-
pean toiminnan reservista sellais-
ten toimenpiteiden kdytdnnon to-
teutusta varten, jotka on toteutet-
tava kiireellisid toimia edellytta-

Nopean toiminnan reservin kaytta-
minen kiireellistd toimia edellytté-
vissd tilanteessa ulkorajoilla on
aiemmin sotilaallisessa toiminnassa
kéytetty malli eli toiminto on mili-
tarisoitu.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Thmiskauppa

Laiton maahanmuutto

véssd tilanteessa ulkorajoilla Terrorismi
Rajat ylittava rikolli-
suus
Hybridiuhkat
1) jasenvaltioiden avustaminen Palautuslennot ovat teoriamallin Laiton maahanmuutto
olosuhteissa, jotka edellyttavat mukaan poikkeuksellisia toimenpi-
teknistd ja operatiivista lisdapua teité rajaturvallisuuden saralla. Terrorismi
palautettavia henkil6ita koskevan
palautusvelvoitteen taytantoon Rajat ylittava rikolli-
panemiseksi, myos koordinoimal- suus
la tai jarjestamalla palautusope-
raatioita
m) yhteistyon tekeminen Europo- | Tiedonvaihto Europolin ja Eurojus- | Terrorismi
lin ja Eurojustin kanssa kunkin tin kanssa sekd tuen antamista ji-
viraston toimeksiannon puitteissa | senvaltioille ulkorajoilla jirjestdyty- | Rajat ylittdvé rikolli-

242 > Comprehensive approach to conflicts and crises”, Euroopan unionin globaalistrategia. Shared Vision,
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Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy

2016, s. 9.



sekd tuen antaminen jésenvaltioil-
le teknistd ja operatiivista lisa-
apua edellyttdavissd olosuhteissa
ulkorajoilla jarjestdytyneen rajat
ylittdvan rikollisuuden ja terro-
rismin torjunnassa

neen rajat ylittdvéin rikollisuuden ja
terrorismin torjunnassa. on perustel-
tu poikkeustilaa yllapitéavilla dis-
kurssilla.

suus

n) pakkotoimin tapahtuvan pa-
lauttamisen valvojien ja saattajien
sekd palautusasiantuntijoiden re-
servien muodostaminen

Pakkotoimin tapahtuvat palautus-
lennot valvojineen ja saattajineen
ovat teoriamallin mukaan poik-
keuksellisia toimenpiteiti rajatur-
vallisuuden saralla.

Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus

0) eurooppalaisten palautusinter-
ventioryhmien muodostaminen ja
lahettdminen palautusinterventi-
oihin

Eurooppalaisten palautusinterven-
tioryhmien muodostaminen ja léhet-
tdminen ovat teoriamallin mukaan
poikkeuksellisia toimenpiteiti ra-
jaturvallisuuden saralla.

Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus

p) jasenvaltioiden avustaminen
kansallisten rajavartijoiden, muun
asiaankuuluvan henkil6ston ja pa-
lautusasiantuntijoiden koulutta-
misessa, myos yhteisten koulu-
tusvaatimusten vahvistaminen

Frontexin tarjoama koulutus voidaan

nidhdi teknokraattisena hallintona,
jossa Frontex yhteensovittaa kansal-
lisia koulutusjirjestelmii vastaa-
maan Schengenin rajasddnnoston
vaatimuksia. 243

Ei strategia-
asiakirjojen mukaisia
uhkia

q) osallistuminen ulkorajavalvon-
nan kannalta merkityksellisten
tutkimus- ja innovointitoimien
kehittdmiseen ja hallinnointiin,
kehittyneen valvontateknologian
kaytté mukaan lukien, ja pilotti-
hankkeiden kehittiminen tdmén
asetuksen soveltamisalaan kuulu-
vissa asioissa

Tutkimustoiminta ei tdytd teoriamal-

lin mukaisia turvallistamisen kritee-
reja.

Pilottihankkeiden kehittiminen tiyt-

tdd militarisoidun toiminnon tun-
nusmerkiston niissd hankkeissa, jos-
sa hankitaan kaksoiskdyttokalustoa
(dual-use) tai sellaista kalustoa, jota
on aiemmin kéytetty sotilaallisiin
tarkoituksiin.

Ei strategia-
asiakirjojen mukaisia
uhkia

r) tietojarjestelmien kehittdminen
ja ylldpito asetuksen (EY) N:o
45/2001 ja puitepaatoksen
2008/977/YOS mukaisesti siten,
ettd tietojarjestelmien avulla pys-
tytdén nopeasti ja luotettavasti
vaihtamaan tietoja ulkorajojen
turvallisuutta koskevista kehitty-
maésséi olevista riskeisté, laitto-
masta maahanmuutosta ja palaut-
tamisesta, tiiviissi yhteisty0ossa
komission, unionin elinten ja lai-
tosten sekéd neuvoston paatokselld
2008/381/EY perustetun Euroo-
pan muuttoliikeverkoston kanssa

Euroopan unionin neuvoston pu-
heenjohtaja aktivoi poliittisen kriisi-
toiminnan integroidut jarjestelyt
kriisitoimena 30.10.2015 tarkoituk-
sena lisdtd tiedonvaihtoa jésenvalti-
oiden vililla.

Tiedonvaihto ulkorajojen turvalli-
suutta koskevista kehittyméssd ole-
vista riskeistd, laittomasta maahan-
muutosta ja palauttamisesta on pe-
rusteltu poikkeustilaa yllédpitavilla
diskurssilla.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Thmiskauppa
Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus

s) tarvittavan avun antaminen Eu-
rosurin kehittdmiseksi ja yllapi-
tamiseksi ja tarvittaessa yhteisen
tietojenvaihtoympariston kehit-
tamiseksi, jarjestelmien yhteen-
toimivuus mukaan lukien, erityi-
sesti perustamalla asetuksen (EU)
N:o 1052/2013 mukaiset Eurosur-

Tutkijoiden vilillé ei vallitse yksi-
mielisyyttdi EUROSUR-jérjestelmén
turvallistamisesta.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Thmiskauppa
Laiton maahanmuutto

Terrorismi
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243 Léonard (2010) viittaa koulutuksen olevan turvallistamistoimi, koska se vahvistaa mielikuvaa maahanmuu-
tosta ja turvapaikanhakijoista poikkeuksellisena turvallisuusuhkana



puitteet, pitdmalla niitd ylla ja

koordinoimalla niitd Rajat ylittdva rikolli-
suus

t) yhteistyon tekeminen Euroopan | Rannikkovartiostotoiminnoissa ko- Luonnonkatastrofit ja

kalastuksenvalvontaviraston ja rostuvat meriturvallisuus, merenku- | ihmisen aiheuttamat

Euroopan meriturvallisuusviras- lun turvatoimet, meripelastus, meri- | katastrofit

ton kanssa kunkin viraston toi-
meksiannon puitteissa rannikko-
vartiostotoimintoja toteuttavien
kansallisten viranomaisten tuke-
miseksi 53 artiklan mukaisesti
tarjoamalla palveluja, tietoja, ka-
lustoa ja koulutusta sekéd koordi-
noimalla monialaisia operaatioita

rajojen valvonta, kalastuksen val-
vonta, tullivalvonta ja yleinen lain-
valvonta merelld sekd meriymparis-
ton suojelu, jolloin ne eivét tayta
teoriamallin mukaisia turvallistami-
sen kriteereitd.

Rannikkovartiostotoiminnoissa voi-
daan puhua turvallistamisesta vain
siind suhteessa, kun ne liitetdédn
osaksi turvallisuustoimijan (Fronte-
xin) toimintoja. Rannikkovartios-
totoimintojen turvallistaminen on
lahempéni bigolaista ajattelua, kuin
Léonardin teoriamallia.

Laiton asekauppa
Laiton huumekauppa

Ympiéristorikokset

u) jasenvaltioiden ja kolmansien
maiden avustaminen niiden vali-
sessd teknisessd ja operatiivisessa
yhteisty0ssa tdmén asetuksen so-
veltamisalaan kuuluvissa asioissa

Tiedustelutiedon kerddmisessi yh-
distyvét Frontexin teknisten suori-
tuskykyjen kehittiminen, riskiana-
lyysitoiminto ja tiedonvaihto.

Muussa kuin tiedustelutiedon ke-
rddmisessd suoritettavassa jasenval-
tioiden ja kolmansien maiden avus-
taminen niiden vilisessd teknisessi
ja operatiivisessa yhteisty0ssa ei
tiyty teoriamallin mukaisia tur-
vallistamisen kriteereiti.

Laittoman maahantu-
lon jérjestdminen

Thmiskauppa
Laiton maahanmuutto
Terrorismi

Rajat ylittava rikolli-
suus
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Saman asetuksen 8 artiklan kohdan 3 mukaan “virasto tiedottaa toimeksiantonsa piiriin kuu-

luvista asioista omasta aloitteestaan. Se antaa yleisolle paikkansapitivid ja kattavia tietoja

toiminnastaan.” Viraston harjoittama viestinté tulee aina tarkastella tapauskohtaisesti. Tiedot-

tamisesta puhuttaessa voidaan tulkita sen olevan joko teknokraattista diskurssia tai poikkeusti-

lan ylldpitdmistd. Tiedottaminen voi olla my®ds tdysin neutraalia viestintdd, joka ei tayti teo-

riamallin mukaisia turvallistamisen kriteereita.



6.3.1 Toimintojen kategorisointi
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Alla olevaan nelikenttdkuvaajaan on visualisoitu taulukossa 3a esitetyn analyysin tulokset.

Frontexin toiminnot on sijoitettu nelikenttdkuvaajaan laadullisella analyysilld saavutetun ym-

marryksen perusteella, jolloin toimintoja kuvaaville muodoille (a-u) ja niiden suhteelle toi-

siinsa ei voida antaa kvantitatiivisia tai numeraalisia arvoja. Kuvaajaan sijoitetuilla muodoilla

kuvataan sitd, milld perusteella kukin toiminto on teoriamallin kriteeriston mukaan turvallis-

tettu.

Taulukko 3b. Frontexin toiminnot

a) muuttovirtojen seuranta ja riskianalyysien teke-
minen
b) haavoittuvuusarvioinnin tekeminen

¢) ulkorajojen turvallisuuden seuranta jasenvalti-
oissa olevien viraston yhteyshenkildiden kautta
d) yhteiset operaatiot

) nopeat rajainterventiot

f) merihddéssa olevien henkildiden etsinté- ja pe-
lastusoperaatioiden tukeminen merirajojen valvon-
taoperaatioiden aikana

g) Euroopan raja- ja merivartioryhmien, myos no-
pean toiminnan reservin, muodostaminen ja 1&het-
tdminen yhteisiin operaatioihin ja nopeisiin rajain-
terventioihin

h) kalustoreservin muodostaminen

1) kansainvilisté suojelua koskevien hakemusten
vastaanottamisen tukeminen Euroopan raja- ja me-
rivartioryhmilld taikka menettelyn perustaminen
EASO:n kanssa

j) kaluston teknisten standardien kehittdmisen tu-
keminen

k) nopean toiminnan reservin ldhettdiminen

1) jésenvaltioiden avustaminen palautusvelvoitteen
tdytintoon panemisessa

m) yhteistyon tekeminen Europolin ja Eurojustin
kanssa

n) pakkotoimin tapahtuvan palauttamisen valvojien
ja saattajien sekd palautusasiantuntijoiden reservien
muodostaminen

0) eurooppalaiset palautusinterventioryhmat

p) koulutus, yhteiset koulutusvaatimukset

q) ulkorajavalvonnan kannalta merkityksellisten
tutkimus- ja innovointitoimien kehittdminen ja hal-
linnointi, pilottihankkeet

r) tietojédrjestelmien kehittdminen ja yllépito siten,
ettd tietojdrjestelmien avulla pystytéén nopeasti ja
luotettavasti vaihtamaan tietoja ulkorajojen turval-
lisuutta koskevista kehittyméssé olevista riskeistd,
laittomasta maahanmuutosta ja palauttamisesta

s) EUROSUR-jarjestelmén kehittdiminen

t) rannikkovartiostotoiminnot

u) jasenvaltioiden ja kolmansien maiden avustami-
nen niiden vilisessé teknisessd ja operatiivisessa
yhteisty0ssd tdmén asetuksen soveltamisalaan kuu-

luvissa asioissa
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Teknokratia Poikkeustilan
d ylldpitdminen

Ei turvallistettu m Turvallistettu

Humanitarisoitu \j/ Militarisoitu

Poikkeukselliset
toimenpiteet

&
®

0 000

000

Kuva 5. Frontexin toiminnot

Muuttovirtojen seurannalla ja riskianalyyseilld (kuvan 5 toiminto a”) ei vastata reaaliaikai-
siin rajaturvallisuus- tai meripelastustilanteisiin, vaan niiden avulla yhtdiltd luodaan tekno-
kraattista asemaa rajaturvallisuudesta vastaavana virastona ja toisaalta pidetddn ylla jatkuvaa
poikkeustilaa. Konstruoimalla Euroopan unionin ulkorajat ylittdvié riskejd Frontex luo kési-
tystd niistd turvallisuusuhkina ja niihin vastaamisen kuuluessa viraston lakisditeisiin tehtdviin
se tdyttdd teknokraattisen turvallistamiskategorian kriteeriston. Ulkorajalla toimeen pantavat
yhteiset operaatiot ja nopeat rajainterventiot (toiminnot ”e” ja ’f”’) ovat turvallistamistoimin-

toja, joilla Frontex luo niitd suoraan tai vilillisesti havainnoille kdsityksen siité, ettd niilla tor-

juttavat luvattomat rajanylitykset ovat turvallisuusuhka.

Haavoittuvuusarvioinnit, nithin perustuvat nopeat rajainterventiot sekd Euroopan raja- ja me-
rivartioryhmien ja nopean toiminnan reservin muodostaminen ja ldhettdminen yhteisiin ope-
raatioihin tai nopeisiin rajainterventiothin (toiminnot ’b”, ’e” ja ”’g”) ovat pyrkimyksié kas-
vattaa Eurooppalaista raja- ja merivartiostoa kohti ylikansallista toimijuutta. Haavoittuvuus-
arvioinnin laatiminen viraston toimesta on hallinnonalalle poikkeuksellinen toimenpide. Itse-
ndiselld tdytdntoonpanopditokselld suoritettu interventio ilman jdsenvaltion esittimia pyyntoa

on aiemmin sotilaalliseen uhkaan vastaamiseen kéytetty toimintamalli.

Sisédiset uhkakuvat (terrorismi, jarjestaytynyt rikollisuus) sijoittuvat neliportaisen maahan-
padsyn valvontamallin sisimmalle kehélle (kuva 6) ja nithin vastaamiseen tarkoitetut toimin-
not ("m”, ’n”, ”’0” ja ”’r”’) ovat teknokraattisen turvallistamiskategorian mukaisia toimia. Sa-

malla Frontexin toimintoja ndiden estdmiseksi perusteltiin vuosien 2015 ja 2016 aikana poik-
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keustilaa yllapitavilld diskurssilla. Koulutuksella (toiminto p”’) pyritddn yhtendistdmaan kan-
sallisia koulutusjarjestelmid ja antamaan koulutusta viraston itsensi lanseeraamien perusvaa-

timusten mukaisesti, joka havainnollistaa Frontexin teknokraattista roolia.

Tutkijoiden vélilld e1 vallitse yksimielisyyttd EUROSUR-jérjestelmin turvallistamisesta (ku-
van 5 toiminto ’s”). Riskianalyysitoiminta on tutkimusten mukaan pikemminkin teknokraat-
tista, instituution aseman saavuttanutta turvallistamista kuin Léonardin tulkinnan mukaista

militarisointia.

Osallistuminen ulkorajavalvonnan kannalta merkityksellisten tutkimus- ja innovointitoimien
kehittdmiseen (kuvan 5 toiminto ”’q”) ei tiytd teoreettisen mallin mukaisia turvallistamisen
kriteerejd, mutta legitimoi viraston asemaa tutkimuskentdssi. Tutkimus- ja kehittimistoimin-
nan voidaan katsoa olevan mukana ponkittiméssa viraston teknokraattista asemaa. Toiminnon
yhteyteen kuuluvan pilottihankkeiden kehittdimisen on kuitenkin aiemmassa tutkimuksessa
(Csernatoni 2018) tulkittu tdyttdvan militarisoinnin tunnusmerkiston, silld Frontex on mukana
rajavalvontaan ja sotilaskdyttoon tarkoitetun kaksoiskdyttokaluston kehittdmishankkeissa.
Kaksoiskdyttokaluston kehittdminen on militarisoitua, koska rajavalvontaa varten hankittua
kalustoa voidaan tarvittaessa kdyttdd sotilaallista uhkaa vastaan. Kaluston teknisten standar-
dien kehittdmisen tukemisen (toiminto ”’j”’) katsotaan olevan militarisoitua samalla perusteel-
la.

99:99
1

Humanitairisin perustein suoritetut toiminnot (toiminnot ”f ” ja ”’1”’), ennen kaikkea meriha-
déssd olevien henkildiden etsintd- ja pelastusoperaatioiden tukeminen merirajojen valvonta-
operaatioiden aikana, korostaa Frontexin roolia hidédnalaisten ihmisten pelastajana. Tilanne-
kuva- ja fuusiopalveluiden kehittdmiselld (”q” pilottihankkeiden osalta) pyritdén kustannuste-
hokkaaseen toimintaan thmishenkien pelastamiseksi merelld, jonka perusteella ne sijoittuvat
teoriamallissa militarisoidun kategorian sijaan humanitarisoituihin toimintothin. EUROSUR-
jarjestelmai ei kdytetd reaaliaikaisten meripelastustilanteiden johtamiseen, joten sitd ei voida

tarkastella humanitaarisestid nakokulmasta.
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6.4 Frontexin toiminnot suhteessa rajaturvallisuuden uhkakuviin

Euroopan yhdennetyn rajaturvallisuuden osatekijit perustuvat neliportaiseen maahanpaasyn
valvontamalliin ?**. Jaetun vastuun artiklan mukaisesti Eurooppalainen raja- ja merivartiosto
pitdd ylla Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta siten, ettd vastuu on jaettu viraston ja raja-
turvallisuudesta vastaavien kansallisten viranomaisten kesken **°. Frontexin toiminnoilla pyri-

té#n siis varmistamaan yhdennetty rajaturvallisuus Euroopan unionin ulkorajoilla 246,

Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden héilyvilléd rajapinnalla toimivat turvallisuustoimijat turval-
listavat toimintonsa pitdmélla ylld poikkeustilaa teknokraattisella diskurssilla terrorismista ja
maahanmuutosta turvallisuusuhkana. Luonteeltaan rajat ylittavat uhkakuvat mahdollistavat

Euroopan unionin ulkorajan ja sen valvonnan turvallistamisen.

Alla olevassa kuvaajassa on esitetty analyysi viraston toiminnoista suhteessa strategia-
asiakirjoista koostettuihin rajaturvallisuuden uhkakuviin. Toimintojen ja uhkakuvien suhteen
tarkastelemiseksi ne esitetddn kuvaajassa neliportaisen maahanpdisyn valvontamallin paailla.
Uhkakuvat on sijoitettu kuvaajaan sen mukaan, missd niiden katsotaan esiintyvin ja missa
niiden vaikutuksien arvioidaan toteutuvan uhkakuvan aktualisoituessa. Analyysilld vastataan
tutkimuksen alakysymykseen Miten Frontexin toiminnot vastaavat rajaturvallisuuden uhka-
kuviin? Tutkimustuloksista kdytidvéssd diskussiossa vastataan tutkimuksen viimeiseen alaky-

symykseen Vastaavatko Frontexin turvallisuustoiminnot uhkakuviin?

244 Asetus (EU) 2016/1624, johdanto, kohta 3
245 Asetus (EU) 2016/1624, 5 artikla
26 Asetus (EU) 2016/1624, 1 artikla
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Kolmansissa maissa
toteutettavat toimenpiteet

-

Laiton maahanmuutto
Laittoman maahantulon jarjestdaminen
Ihmiskauppa
Hybridiuhkat
Jarjestaytynyt rikollisuus
Rajat ylittava rikollisuus
Laiton asekauppa
Laiton huumekauppa

I I
Luonnonkatastrofit ja ihmisen aiheuttamat katastrofit
Ymparistorikokset

Terrorismi ‘

Kuva 6. Frontexin toiminnot neliportaisessa maahanpaasyn valvontamallissa

6.4.1 Terrorismi

Terrorismi esiintyy uhkakuvana kaikissa strategia-asiakirjoissa *’. Kisitys terrorismista on
muuttunut 2010-luvun aikana Euroopan ulkorajojen yli tulevasta uhkasta sisdisen turvallisuu-
den uhkakuvaksi **3. Vield vuoden 2005 Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen ulkois-
ta turvallisuutta koskevassa strategiassa lausuttiin terrorismiin, jarjestdytyneeseen rikollisuu-
teen ja huumekauppaan liittyvien uhkien olevan usein perdisin EU:n ulkopuolelta 2*°. Selvi-
tyksessd Euroopan unionin turvallisuusstrategian tdytintéonpanosta (2008) ndhtiin terrorismi
jo selvésti sisdisen turvallisuuden uhkakuvana: ”Terrorismi Euroopassa ja maailmalla on
edelleen merkittiva uhka toimeentulollemme. Terrori-iskuja on tapahtunut Madridissa ja
Lontoossa, toiset iskut taas on estetty, ja kotikutoisten terroristiryhmien merkitys on kasva-
massa omassa maanosassamme.” *>° Terrorismin katsottiin sisdisen turvallisuuden strategias-

sa (2010) olevan maailmanlaajuista, silld olevan tuhoisia seurauksia ja sen muodostavan jat-

247 Taulukko 2. Euroopan unionin uhkakuvat

248 Terrorismista uhkakuvana muun muassa Roy, Olivier: Who Are the New Jihadis, verkkoartikkeli,
https://www.theguardian.com/news/2017/apr/13/who-are-the-new-jihadis, viitattu 27.2.2018; Roy (2017);
Jones, Seth G. (et. al.): From the IRA to the Islamic State: The Evolving Terrorism Threat in Europe. CSIS
Center for Strategic & International Studies, joulukuu 2018. https://csis-prod.s3.amazonaws.com/s3fs-
public/publication/190103_EuropeanTerrorism_interior.pdf, viitattu 19.3.2019; Crone, Manni (et. al.): Fu-
rope’s Refugee Crisis and the Threat of Terrorism — An Extraordinary Threat. DIIS Report 2017:05. DIIS —
Danish Institute for International Studies, K6dpenhamina 2017.
http://pure.diis.dk/ws/files/910914/Report_05 Europes Refugee Crisis Web.pdf, viitattu 19.3.2019

249 KOM(2005) 491 lopullinen: Komission tiedonanto — Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen ulkoista
ulottuvuutta koskeva strategia, Bryssel 12.10.2005, s. 3.

250 Selvitys Euroopan unionin turvallisuusstrategian tiytintéonpanosta — Turvallisuudesta huolehtiminen
muuttuvassa maailmassa S407/08, Bryssel 11.12.2008, s. 4.
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kuvasti muuttuvan uhan Euroopan turvallisuudelle **'. Euroopan turvallisuusagenda (2015)
néki terrorismin sisdisen turvallisuuden uhkakuvana, mutta koulutuksen tapahtuvan konflikti-
alueilla #*2. Vallitsevan kisityksen mukaisesti terrorismin uhkan voidaan katsoa olevan ole-
massa jokaisella valvontamallin portaista. Terrorismin muodostamaa riskié ei voida mitata,
vaan ainoa merkki viranomaisten onnistumisesta riskin ehkaisemisessé on terroristi-iskun

puuttuminen.

Yhdennetyn rajaturvallisuuden viitekehyksessi terrorismintorjunta kytketdin osaksi rajaval-
vonnan osatekijdd 2>, Terrorismin vastaisessa toimintaohjelmassa Frontexille annettu tehtiva
terrorismin muodostamaan uhkaan vastaamiseksi rajoittuu kuitenkin riski-indikaattorien laa-
dintaan, rekisterikyselyihin, vierastaistelijoiden havaitsemiseen ja tietojenvaihtoon. >** Fron-
texin toiminnoista riskianalyysien tekemiselld, nopeilla rajainterventioilla, palautusoperaati-
oilla, virastojen viliselld yhteisty6lld, tiedonvaihdolla, tilannekuvan yllapitamisella sekd ja-
senvaltioiden ja kolmansien maiden avustamisella niiden vélisessd yhteistydssd vastataan ter-

rorismin muodostamaan uhkaan.

Schengen-alueella suoritettava viranomaisyhteisty0 ja tiedonvaihto ndhddén nykyéén rajaval-
vontaa tehokkaampana keinona torjua terrorismin muodostamaa uhkaa, jonka seurauksena
Frontexin rooli terrorismintorjunnassa on vahentynyt sen kehityskaaren aikana. Frontex siis
edelleen vastaa terrorismin muodostamaan uhkakuvaan, mutta ei niin voimakkaasti kuin
ailemmin. Terrorismintorjunnan voidaan edelleen katsoa tapahtuvan rajavalvonnan sivutuot-

teena Frontexin toiminnoissa.

6.4.2 Jarjestidytynyt rikollisuus, laiton maahanmuutto ja ympaéristorikokset

Yhdennetyn rajaturvallisuuden kontekstissa rajavalvonnan osatekijéalla pyritddn vastaamaan
rajat ylittdvan rikollisuuden uhkaan. Asetustekstid tulkitsemalla voidaan paatelld “rajat ylittd-
véin rikollisuuden, kuten maahantulijoiden salakuljetuksen, ihmiskaupan ja terrorismin” *>°
estdmiselld ja havaitsemisella vastattavan strategia-asiakirjojen mukaisiin laittoman maahan-

tulon jérjestdmisen ja thmiskaupan uhkakuviin. Sisédisen turvallisuuden strategia on strategia-

251 Neuvoston asiakirja 5842/2/2010 Euroopan unionin siséiisen turvallisuuden strategia 2010: Kohti euroop-
palaista turvallisuusmallia, maaliskuu 2010, s. 13.

252 COM(2015) 185 final: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja so-
siaalikomitealle ja alueiden komitealle — Euroopan turvallisuusagenda, Strasbourg 28.4.2015, s. 13.

253 Asetus (EU) 2016/1624, 4 artikla

254 COM (2016) 230 final: Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle ja neuvostolle
- Euroopan turvallisuusagendan valjastaminen terrorismin torjuntaan ja toimivan ja todellisen turvallisuus-
unionin perustamisen valmisteluun, Bryssel 20.4.2016.

255 Asetus (EU) 2016/1624, 4 artikla
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asiakirjoista ainoa, joka kisittelee rajat ylittdvaa rikollisuutta ja jérjestdytynyttd rikollisuutta
erillisind kisitteind. Muissa strategia-asiakirjoissa puhutaan jdrjestdytyneestd rikollisuudesta,

jonka osia laittoman maahantulon jirjestiminen ja ihmiskauppa ovat. 2%

Rajavalvonnalla tarkoitetaan Euroopan unionin lainsdddédnndssd ulkorajan ylittdvéin tai yli-
tysaikomuksissa olevan henkildliitkenteen valvomista ja tarkastamista rajanylityspaikoilla tai
niiden vililld 7. Schengenin rajasiinndston mukaan “rajojen valvonnan piiiasiallisena ta-
voitteena on estdd luvattomat rajanylitykset, torjua rajatylittivdd rikollisuutta ja toteuttaa ra-
Jjan laittomasti ylittiineisiin henkiléihin kohdistuvia toimenpiteitd **%. Laittoman maahanmuu-

ton uhkakuvalla katsotaan tarkoitettavan luvattomia rajanylityksia.

Laiton maahanmuutto yhdistdd uhkakuvana sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden ulottuvuuden
ja asettaa kasitteellisen eron Schengen-alueen ulkorajoilla sijaitsevien valtioiden ja muiden ja-
senvaltioiden vilille: lainopillisesti torjuttavana ilmiond Schengen-alueen ulkorajoilla on lu-
vaton rajanylitys 2*°, kun muissa valtioissa on kansallisesti kriminalisoitu laiton maassa oles-
kelu **°. Luvattomien rajanylitysten ja laittoman maassa oleskelun torjunta edellytti siis toi-
mia sekd Schengen-alueen ulkorajoilla, ettd neliportaisen maahanpddsyn valvontamallin si-
simmdlld kehilld. Laitonta maassa oleskelua torjutaan Frontexin tiedonvaihtoon ja palautta-

misiin liittyvilld toiminnoilla (kuva 6

”l” 2. 99 99_.9% 99 .9
2

m”, ’n”, ’0” ja ’p”), luvattomia rajanylityksid taas
riskianalyyseilld, haavoittuvuusarvioinneilla, ulkorajoilla toimeenpantavilla operaatioilla, no-
peilla rajainterventioilla, muodostamalla kalustoreservi viraston kdyttoon sekd tiedonvaihdol-
la ja tilannekuvan ylldpitdmiselld (kuva 6 ~a”, ’b”, ”d”, e, ’g”, ”h”, ’k”, ’r” ja ’s”). Laitto-
man maahanmuuton uhkakuvan torjumiseen kohdistettavilla toiminnoilla ja turvallistamisen

kriteereiden vililld ei ole havaittavissa korrelaatiota (kuva 5).

Eurooppalainen raja- ja merivartiosto perustettiin varmistamaan Euroopan yhdennetty raja-
turvallisuus, jotta ulkorajojen ylittimistd voidaan hallita tehokkaasti. Yhdennetyn rajaturvalli-
suuden ylldpitdmiseen sisdltyy muuttoliikkeen hallinta ja vakavan rajat ylittdvén rikollisuuden
torjunta. 26! Niin Frontexin toiminnoilla hallitaan ensisijaisesti henkildiden rajanylityksiin liit-
tyvid riskejd. Laittoman huume- ja asekaupan torjuminen tapahtuu laittoman maahantulon,
sen jarjestimisen ja ihmiskaupan torjunnan ohella. Koska jirjestdytyneen rikollisuuden tor-

junta ja rajavalvonta ovat Frontexin ydintehtdvid, tdhtd4 suurin osa viraston toiminnoista néi-

256 Taulukko 2. Euroopan unionin uhkakuvat

257 Asetus (EU) 2016/399, 2 artikla, kohdat 10-11

258 Asetus (EU) 2016/399, 13 artikla, kohta 1

259 Asetus (EU) 2016/399, 13 artikla, kohta 3

260 Esimerkiksi Suomen Rikoslaki (19.12.1889/39) 12:185§ Ulkomaalaisrikkomus
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hin uhkiin vastaamiseen. Ainostaan merihddissd olevien henkil6iden etsinti- ja pelastusope-
raatiot ja kansainvélistd suojelua koskevien hakemusten vastaanottaminen hotspoteissa ovat
humanitéérisin perustein suoritettavia toimintoja, jotka eivét sisdlly rajavalvonnan suoritta-
miseksi turvallistettuihin toimintoihin. Rannikkovartiostotoiminnoilla vastataan alueellisella

tasolla ymparistorikosten ja ihmisten aiheuttamien katastrofien muodostamiin uhkakuviin.

261 Asetus (EU) 2016/1624, 1 artikla
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7 POHDINTA

Tassd luvussa esitellddn edellisessd padluvussa esitellyistd tutkimustuloksista vedetyt johto-
paatokset. Johtopaatoksilld vastataan tutkimuksen padkysymykseen Miten Frontexin toimin-
not on turvallistettu suhteessa rajaturvallisuuden uhkakuviin? Pohdinnan tavoitteena on liséta
ymmarrystd Frontexin toiminnoista rajaturvallisuuden viitekehyksessd ja vastata strategian

tutkimusalan kiinnostukseen eurooppalaisesta turvallisuuskehityksesta.

7.1 Johtopéitokset

Eurooppalaisen raja- ja merivartioston perustaminen on turvallistamisen seurausta. Vuoden
2015 muuttoliike- ja pakolaiskriisi antoi turvallistamisteorian filosofisen variantin mukaiselle
turvallistamisdiskurssille lisdpontta ja mahdollisti voimakkaamman retoriikan kdyton politii-
kassa. Muuttoliike- ja pakolaiskriisin hallintaa koskevassa diskurssissa oli alkuvaiheessa
(2015) havaittavissa tutkimusten mukaista humanitddristd diskurssia, mutta muuttopaineen
jatkuessa diskurssi kédédntyi kisittelemdédn Euroopan turvallisuutta inhimillisen turvallisuuden
sijjaan. Kriisin pitkittyessd uhkakuvien aktualisoitumista havaittiin eri puolilla Eurooppaa si-
sdisten siirtymisten, laittoman oleskelun ja pahimmillaan terrorismin myo6ti: turvattomuuden
kokemukset pitkittivat poikkeustiladiskurssin tuoreena pysymistd. Lopullisessa asetustekstissa
(2016/1624) kaytetty retoriikka noudattelee turvallistamisteorian filosofisen variantin mukais-
ta turvallistamisdiskurssia. Frontexin toiminnan legitimointi humanitéérisin perustein on sekin
turvallistamista, silld humanitddrinen diskurssi ja turvallisuusdiskurssi ovat saman poikkeusti-

lanarratiivin osatekijoita.

Frontexin toimintojen perusteleminen terrorismintorjunnalla ja poikkeustiladiskurssilla tiyt-
tavat teknokraattisen turvallistamiskategorian kriteeriston. Sisdisiin uhkakuviin vastaamiseen
kohdistetut toiminnot, tutkimustoiminta ja koulutus ovat niin ikdin mukana ponkittiméssa vi-
raston teknokraattista asemaa. Frontex luo riskianalyyseilld kdsitystd maahanmuutosta turval-
lisuusuhkana. Samalla Euroopan unionin poliittiset instituutiot luottavat pddtoksenteossaan
Frontexin tuottamaan tietoon ulkorajan tapahtumista, joka antaa kriittisesti tarkasteltuna Fron-
texille sen statuksen mééritelld itse rajaturvallisuutta uhkaavien tekijoiden kriteerit ja kasit-
teet, joilla niitd kuvataan poliittisessa diskurssissa. Viraston teknokraattinen asema ei kuiten-
kaan ole ainoastaan sen itsensd luoma habitus, vaan Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat
lainsdddantotoimena (regulatory instrument) luovuttaneet Frontexille sen vastuun pitdéd ylla
yhdennettyd rajaturvallisuutta osatekijoineen. Vastuu yhdennetyn rajaturvallisuuden yllapita-
misestd vahvisti jo ennestdén vahvaa roolia rajaturvallisuuskentdssd. Frontexille annettu vas-

tuu yhdennetyn rajaturvallisuuden strategioiden yhteensovittamisesta keskusviraston ja jasen-
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valtioiden rajaturvallisuudesta vastaavien viranomaisten vélilld antaa virastolle normatiivisen

tyokalun ohjata jdsenvaltioiden toimintoja yhdennetyn rajaturvallisuuden yllapitdmisessa.

Vuonna 2015 hyvéksytyssd Euroopan turvallisuusagendassa ei ole esitetty uhkia yhtd laajasti,
kuin sitd edelténeissd strategia-asiakirjoissa. Turvallistamisteorian uhkakirjaston supistaminen
kielii ei-turvallistamisesta (de-securitizing), jossa kevennetddn turvallistamista vihentdmalla
uhkakuvien lukuméaardd. Tutkimusten mukaan terrorismintorjunta tapahtuu Frontexin toimin-
noissa rajavalvonnan sivutuotteena. Euroopan turvallisuusagenda ei tunne luvattomia rajanyli-
tyksid uhkana Euroopan turvallisuudelle ja turvallisuusagendan toimeenpano-ohjelma antaa
riski-indikaattorien laatimisen ohella vierastaistelijoiden tunnistamisen luvattomien rajanylit-
tdjien ja matkustajien joukosta Frontexin tehtdvéksi. Frontexin toiminnoilla ei pyritd vastaa-
maan Euroopan unionin globaalistrategian tunnistamiin hybridiuhkiin. Hybridiuhka esiintyy
asetuksessa 2016/1624 ainoastaan johdannossa, jossa viraston edellytetddn antavan jdsenvalti-
oiden toimittamien tietojen perusteella riittdvid tietoja muun muassa hybridiuhkista, jotta voi-
taisiin toteuttaa asianmukaisia toimenpiteitd tai puuttua havaittuihin uhkiin yhdennetyn raja-
turvallisuuden ylldpitdmiseksi. Virastolla on terrorismintorjunnan tavoin avustava ja tietoa va-
littdva rooli hybridiuhkien torjunnassa. Téstd ndkokulmasta tarkasteltuna Frontexin tehtdvien
lukumairidn kasvattaminen kuudesta 21:een on turvallistamista vddrdssd suhteessa Euroopan
unionin uhkakuvien lukuméddrddn. Toisaalta laittoman maahantulon jdrjestiminen ja laiton
maahanmuutto on esitetty uhkakuvina vain ensimmaisissd strategia-asiakirjoissa ja Frontexin
toimivaltuuksia on kehitetty koko ajan sen jilkeen, joka kielii viraston teknokraattisesta ja

hegemonisesta asemasta turvallisuuskentéssa.

Frontex on pannut toimeen merellisii yhteisoperaatioita jo vuodesta 2006 alkaen 2%, Turval-
listamisen ndkdkulmasta operaatiot eivit ole endé niin poikkeuksellisia toimenpiteitd hallin-
nonalalla, kuin Léonardin artikkelin julkaisun aikaan (2010). Sen sijaan operaatioiden voi-
daan jatkuessaan katsoa konstruoivan poikkeustilaa ja luovan késitystéd luvattomista rajanyli-

tyksista turvallisuusuhkana.

Verrattaessa taulukossa 3a esitettyjd turvallistamisen kriteereitd ja uhkakuvia, joihin toimin-
noilla pyritdén vastaamaan, ei ole havaittavissa korrelaatiota mééréatyn turvallistamisen kritee-
rin ja madriatyn uhkakuvan vélilld. Suurin osa Frontexin toiminnoista tdhtdd luonnollisesti lu-

vattomien rajanylitysten ehkdisemiseen ja havaitsemiseen. Toimintojen laajeneminen nelipor-

262 Carrera on tarkastellut Frontexin ensimméisid merellisid yhteisoperaatioita laajalti viitatussa artikkelissaan

The EU Border Management Strategy. FRONTEX and the Challenges of Irregular Immigration in the Canary
Islands. CEPS Working document No. 261/2007
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taisen maahanpéddsyn valvontamallin sisimmalld kehilld noudattelee samaa logiikkaa, kuin
késitys terrorismista uhkakuvana. Aiemmin ulkoisilla uhkakuvilla turvallistetut toiminnot

ovat laajentuneet pitdimaén ylld Euroopan sisdisté turvallisuutta.

Tiedonvaihto ndhtiin yhtend tirkeimmistd tyokaluista muuttoliike- ja pakolaiskriisin hallitse-
miseksi ja oli yksi viraston toimivaltuuksien laajentamisen ldhtokohdista. Uuden asetuksen
myo6td Frontexille annettiin kayttooikeus VIS- ja SIS-jarjestelmiin, jotka olivat tdhén asti ol-
leet jasenvaltioiden viranomaisten toimivaltuuden piirissd. Frontex suorittaa hotspoteissa tur-
vapaikanhakijoiden ja luvattomien rajanylittdjien rekisterdintejd EURODAC-jirjestelméén,
joka on yksi keskeisimmisté laittoman maahantulon torjunnan tiedonvaihtokanavista. Tarkas-
teltaecssa EU-kansalaisten ja kolmannen maan kansalaisten yksityisyydensuojaa suojeltavana
oikeushyvénd, on ilmeistd sen painavan vaakakupissa turvallisuutta vihemmaén. Frontexin oi-
keus kasitelld ja vaihtaa tietoja terrorismin torjumiseksi on kouriintuntuvalla tavalla turvallis-

tettu toiminto.

Kokonaisuuden hahmottaminen edellytti monen toiminnon kohdalla vertailua Frontexin pe-
rustaneen asetuksen ja viimeisimmén asetuksen vélilld. Vertailemalla asetustekstejd toisiinsa
selvitettiin jo olemassa olleiden toimintojen laajentamista. Vertaamalla kolmansien maiden
kanssa tehtdvad yhteistyotd sddtelevid artikloja toisiinsa, voitiin havaita toiminnon laajentu-
neen jdsenvaltioiden ja kolmansien maiden vilisen yhteistyon helpottamisesta mahdollisuu-
teen solmia sopimus kolmannen maan kanssa raja- ja merivartioryhmien ldhettdmisestd kol-
mannen maan alueelle 2. Virastolle on annettu myds toimivaltuus tehdi yhteistydti kolman-
sien maiden toimivaltaisten viranomaisten kanssa palauttamisen alalla, matkustusasiakirjojen
hankinta mukaan lukien. Muuten uusien toimintojen lanseeraaminen ja alkuperdisten toimin-

tojen laajentuminen ovat tapahtuneet keskendén samassa suhteessa.

Asetusta sditdessddn Euroopan unioni ilmoittaa Eurooppalaisen raja- ja merivartioston olevan
riippumaton teknisissd ja operatiivisissa asioissa, ja silld olevan oikeudellinen, hallinnollinen
ja taloudellinen itsemddrddmisoikeus eli sen katsotaan olevan itsendinen instituutio. Vaikka
Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission heindkuussa 2012 sopimassa hajautettuja vi-
rastoja koskevassa yhteisessd ldhestymistavassa suljetaan yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan virastot sekd toimeenpanevat virastot pois sen soveltamisalasta, on Eurooppalaista raja- ja

merivartiostoa koskevassa asetuksessa edellytetty sitd hallinnoitavan edelld mainitun 1dhesty-

263 Asetus (EY) 2007/2004 14 artikla Kolmansien maiden kanssa tehtivin operatiivisen yhteistyon helpottami-
nen ja yhteistyo kolmansien maiden toimivaltaisten viranomaisten kanssa sekd Asetus (EU) 2016/1624 54 ar-
tikla Yhteistyd kolmansien maiden kanssa



75

mistavan periaatteiden mukaisesti. Siddésmuutosten ja kasvaneen budjetin myd6td Frontexilla
on aiempaa paremmat mahdollisuudet hankkia omaa kalustoaan eikd se ndin ole samassa
médrin riippuvainen jasenvaltioiden kanssa tehtivistd sopimuksista kaluston saamiseksi. Oma
kalusto ja kasvaneet toimintaedellytykset kasvattavat Frontexin roolia itsendisend instituutio-

na, joka kohdistaa toimenpiteitd jasenvaltioiden alueelle.

Frontexin ja Euroopan unionin suhdetta tarkasteltaessa on ndhtévissd viraston hegemoninen
asema muihin instituutioithin ndhden. Samalla on ndhtivissd viraston luoneen toiminnoillaan
itselleen vahvan habituksen turvallisuuskentéssi. Toimivaltuuksien laajentaminen, rahoituk-
sen merkittdva kasvattaminen, henkildstoresurssien laajentaminen ja valmiusryhmien toimin-
nan kehittdminen olivat kaikki linjassa Frontexin hallintoneuvoston antaman suosituksen
kanssa. Kova lainsdddédnto lisdd Frontexin lainopillisia valtuuksia ja teknisid mahdollisuuksia
toimia, mutta syo sen yhteistyoverkostona nauttimaa legitimiteettid, ”yhdessd tekemisen”
mentaliteettia. Eurooppalainen raja- ja merivartiosto on itsendisempi toimija, kuin koskaan
ailemmin, mutta sen toiminta perustuu edelleen yhteistyohon eiké silléd ole riittdviad resursseja
suorittaa Euroopan unionin ulkorajojen valvontaa tdysin itsendisesti. Viraston pyrkimys itse-
ndiseen toimijuuteen nikyy muun muassa kolmansien maiden kanssa tehtdvén yhteistyon laa-
jentumisessa. Kyky ja halu solmia sopimuksia kolmansien maiden kanssa jdsenvaltioiden yla-
puolella, mutta komission valvonnassa vie Frontexia yhteistydverkostosta 1dhemmas ylikan-

sallista toimijuutta.

Yksi merkittdvimmistd viraston toiminnallisiin toimivaltuuksiin sisdltyvisti haasteista on nii-
den tdydentyminen kansallisilla toimivaltuuksilla ja toimenpiteiden suorittaminen kansallisten
jarjestelmien mukaisesti (padsyn epddminen, henkilontarkastus, voimakeinojen kaytto). Viras-
tolla on rajoitetut mahdollisuudet panna toimeen interventioita, joilla ei olisi jisenvaltioiden
hyvéksyntdi ja niiden tarjoamaa tukea taustallaan, silld toimivaltuudet rajavalvonnan yhtey-
dessd suoritettaviin toimenpiteisiin ovat kansallisen lainsdddannon piirissd. Yhtd lailla yhdys-
henkildiden toimenpiteet (ILO, ALO) *** kolmansissa maissa kuuluvat kansallisen lainsifidin-
non piiriin, jolloin Frontexin kolmansiin maihin ldhettdmien yhteyshenkiléiden roolina on
puuttuvien toimivaltuuksien vuoksi tilannekuvan ylldpitdminen ja tiedonvaihto kolmannen

maan viranomaisten kanssa 2¢°.

264 Immigration Liaison Officer, Airline Liaison Officer

265 Asetus (EU) 2016/1624, 55 artikla: Yhteyshenkilot kolmansissa maissa
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Toinen Frontexin toimivaltuuksien haaste on hallitsemattoman hallinta. Mittaamattoman va-
hingollisten tapahtumien, kuten terroristi-iskujen ja luonnonkatastrofien, torjuntaan mydnne-
tyt toimivaltuudet luovat "hallitsemattoman hallinnan” dilemman toimijalle. Hallitsematto-
man hallinnan tai katastrofin hallinnan vastuuta ei voida mitata niin kauan, kun mitéén ei ta-
pahdu. Poikkeustilan ylldpitdminen néilld katastrofaalisen vakavilla uhkakuvilla voi kriittisen
nidkokulman mukaan johtaa toimivaltuuksien laajentamiseen sellaisiin toimintoihin, joihin ei

tosiasiallisesti olisi perusteita.

Tutkimuksen teoriamallin mukaan turvallistamisen astetta voidaan mitata toimintojen laajuu-
della. Viraston keskeisten toimintojen lukumaiira nousi uudella asetuksella kuudesta 21:een,
jolla voidaan katsoa rakennettavan kisitystd yhd useampien riskien hallinnasta Frontexin toi-

mesta. Frontex on siis aiempaa turvallistetumpi toimija.

Toimintojen laajentaminen ja valvonnan tehostaminen juridisilla instrumenteilla kertoo asteit-
taisesta siirtymisestd kohti kovaa lainsdddéntod. Tutkimusten mukaan Frontexin toimintaa pe-
rusteltiin vuodesta 2013 alkaen inhimilliselld turvallisuudella ja humanitdériselld diskurssilla,
mutta timéan tutkimuksen 10ydosten perusteella muuttoliike- ja pakolaiskriisin hallintaa kos-
kevassa diskurssissa on viitteitd siirtymisesté takaisin koviin turvallisuusarvoihin. [lmidtasolla
voidaan ajatella muuttoliike- ja pakolaiskriisin toimineen vastaavana turvallisuusparadigman
murroksena rajaturvallisuudelle, kuin Ukrainan kriisi on ollut perinteiselle turvallisuuskési-
tykselle. Vuoteen 2015 asti tehdyt muutokset Frontexin toimivaltuuksiin ovat olleet 1dhinna
toiminnallisia ja niilld voidaan katsoa korjatun ensimmaéisen lainsddddnnon lapsuksia, kun
muuttoliikkeen aiheuttama turvallisuusdiskurssi on jouduttanut merkittivien muutosten toi-

meenpanoa Euroopan unionin politisointiin ndhden lyhyessé ajassa.

Turvallisuuskysymysten politisointi asettaa kysymykset samalla poliittisen kilpailun alle.
Muuttoliike- ja pakolaiskriisi toimi Eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan paatok-
senteon vauhdittajana, mutta rajaturvallisuuden kysymykset voivat ajan kuluessa jaada mui-
den politisoitujen turvallisuuskysymysten jalkoihin, jos niitd ei aktiivisesti pidetd poliittisella

agendalla.
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7.2 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimusta varten rakennetulla teoriamallilla kyettiin tutkimaan Léonardin alkuperdistd mal-
lia laajemmin Frontexin toimintojen turvallistamista. Teoriamalli on viimeisimpien turvallis-
tamistutkimuksen trendien mukainen yhdistellessidin turvallistamisen teoreettisia kriteereita.

Tutkielma menee aiempaa syvemmaélle Frontexin toimintojen ymmaértdmisesséd. Téllad tavalla
tutkielma on uraauurtava paitsi suomalaisessa strategian tutkimuksessa, myds aihetta késitte-

levissé tutkimuskirjallisuudessa yleensa.

Tutkimus on toistettavissa samalla menetelmilla seuraavaan Frontexin toimivaltuuksia laajen-
tavaan asetukseen. Refleksiivinen tutkimusote tunnistaa tutkijan subjektiivisen ymmarryksen
roolin suoritettujen analyysien taustalla. Tutkimuksen luotettavuutta tarkasteltaessa on huo-
mioitava tutkijan subjektiivisen késityksen muodostaminen kirjallisuuskatsauksella kerétysta
tutkimustiedosta ja edelleen vedettdessd johtopadtoksid suoritetuista analyyseisti. Yksipuoli-
sen késityksen heijastumista analyyseihin pyrittiin vilttdmaan suorittamalla laaja katsaus tut-
kimustilanteeseen. Relevantin tutkimustiedon siirtymistd johtopédétoksiin ei edes pyritty valt-

tdmadn, vaan néhtiin osana tavoiteltavaa loppuasetelmaa.

Tutkimustilanne selvitettiin kohdistamalla strukturoidut haut tutkimusalan keskeisiin tietokan-
toihin. Koska kyseessd on kvalitatiivinen tutkimusasetelma eiki aiheesta ole saatavilla kvanti-
fioitua tutkimusaineistoa, tietokantahaulla saavutettu laajuus ei vastaa systemaattista katsausta
aitheesta. Kirjallisuuskatsaus suoritettiin kuitenkin systemaattisen katsauksen menetelmaa
noudattaen tutkimuksen luotettavuuden parantamiseksi. Kéytetty tutkimustieto oli ajantasaista
ja katsauksessa kiytettyjen tutkimusartikkelien mééra oli riittdva. Yhtéd lukuun ottamatta
kaikki kiytetyt tiedejulkaisut olivat SJR-luokiteltuja 2. Vertaamalla tutkimustuloksia aiem-
paan tutkimustietoon kyettiin sekd sitomaan johtopaitokset osaksi laajempaa akateemista kes-
kustelua Frontexin turvallistamisesta, ettd parantamaan samalla tutkimuksen luotettavuutta
menetelmitriangulaation keinoin. Analyysin tuloksista vedetyt johtopédétokset tuovat akatee-

miseen keskusteluun uusia ndkokulmia ja tdydentdvit aiempaa tutkimustietoa.

Saavutetut tutkimustulokset vastaavat asetettuihin tutkimuskysymyksiin ja niité tulkitsemalla
kyettiin parantamaan ymmaérrystd Frontexin toiminnoista ja kytkemédn Frontexin toiminnot
osaksi eurooppalaista turvallisuusymparistod. Toimintojen turvallistamisen analysoinnissa

kéytetty paattelyketju on luettavissa raportin kuudennesta pdédluvusta. Taulukossa 3a on sidot-

266 SJR — SCImago Journal & Country Rank http://www.scimagojr.com, viitattu 31.1.2019. European Securi-
ty -julkaisu indeksoitu mm. Social Sciences Citation -indeksilld (SSCI).
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tu toiminnot tutkimuksen teoriamallissa lanseerattuun kriteeristoon ja diskussiossa kuljetetaan

teoriaa mukana koko péittelyketjun matkalla.

7.3 Tutkimuksen arviointi ja jatkotutkimus

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten eurooppalaisen raja- ja merivartioston toiminnot
on turvallistettu suhteessa rajaturvallisuuden uhkakuviin. Toimintojen tarkastelemiseksi selvi-
tettiin ensin miten ne on turvallistettu. Turvallistamisen kriteereiden selvittdmiseksi varten ra-
kennettiin turvallistamisteorian yhtendistimiseen tdhtdavé teoriamalli, jolla kyettiin yhdisté-
méén turvallistamisen variantit ja sitomaan aihetta kisittelevd tutkimustieto yhdeksi kokonai-
suudeksi. Kun Frontexin turvallistetut toiminnot oli kategorisoitu, selvitettiin niiden suhde ra-
jaturvallisuuden uhkakuviin peilaamalla toimintoja ja uhkakuvia yhdennetyn rajaturvallisuus-
konseptin neliportaiseen rajaturvallisuusmalliin. Lopputuloksena kyettiin lisddméadn ymmaér-
rystd Eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta, sen toiminnoista ja niiden suhteesta Euroopan

unionin julkilausuttuihin uhkakuviin.

Tutkimus vastaa kysymykseen turvallistamisteorian evoluutiosta valtiokeskeisestd filosofises-
ta varianssista sosiologiseen ndkdkulmaan ja lopulta ndiden yhdistelmiin. Tutkimus lisda kriit-
tistd ymmarrystd turvallisuustoimijoiden valta-asetelmista ja niiden tuottamisesta toimintojen
ja diskurssien avulla. Analyysit ja niistd vedetyt johtopaatokset palvelevat myds kansallisia
tietotarpeita hahmotettaessa Frontexin roolia eurooppalaisessa turvallisuusympéristossa. Suo-
ritettu kirjallisuuskatsaus antaa ldhdeluettelona yhden 1dht6kohdan ponnistaa eteenpéin jatket-

taessa turvallistamisteoreettista tutkimusta.

Frontexin toimintojen turvallistamista voitaisiin jatkotutkimuksessa tarkastella my0s tilastolli-
sen analyysin avulla. Kvantitatiivisena aineistona voitaisiin hyddyntidd Euroopan komission
rahoittamalla Eurobarometrilla kerdttyd aineistoa. Kyselytutkimuksen kysymykset on laadittu
unionin vieston sosiaalisten ja poliittisten mielipiteiden kartoittamiseen yleisesti eivitkd ndin
ole yksittdistd tutkimusta varten laadittuja. Tilastollisilla analyyseilléd kyettéisiin selvittdmain
diskurssien tai toimintojen, eli turvallistamisen, vaikutusta eurooppalaiseen turvallisuudentun-
teeseen. Muuttoliike- ja pakolaiskriisin vaikutus eurooppalaiseen turvallisuudentunteeseen
olisi ajankohtainen ja tarpeellinen tutkimusaihe. Vaikutuksia turvallisuudentunteeseen voitai-

siin tutkia vertailemalla kahden Eurobarometri-kyselyn aineistoa.
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Pariisin koulukunnan turvallistamistutkimus suosii havainnointia ja haastattelututkimuksia
turvallisuuden praktisen ulottuvuuden hahmottamiseksi. Haastattelututkimuksella kyettdisiin
selvittimddn kdytdnnon toimijoiden kasityksid Frontexin toimintojen turvallistamisesta ja hei-
dén omasta roolistaan turvallistamisen prosessissa. Havainnoinnilla ja haastatteluilla kerdtyn

aineiston analysointi on nivottavissa turvallistamisteoriaan sen sosiologisen variantin kautta.

Muuttoliike- ja pakolaiskriisin vaikutukset Euroopan unionin rajavalvontaa koskevaan poli-

tiikkaan tarjoaa opinndytetyon laajuuteen sopivan aiheen poliittisen tason tarkastelulle. Poliit-
tisen tason tarkastelussa voitaisiin tutkia jdsenvaltioiden ja instituutioiden roolia rajavalvontaa
koskevan polititkanalan muovautumisessa vuoden 2016 jilkeen. Poliittisella tasolla voitaisiin

tutkia myds kriisin aiheuttamia jakolinjoja Euroopan unionin jdsenvaltioiden valilla.

Euroopan komissio esitti 12.9.2018 antamassaan esityksessd Eurooppalaiselle raja- ja meri-
vartioston henkilostdd kasvatettavaksi 10 000 virkamieheen, uusia toimivaltuuksia viraston
henkil6stolle, palautustoimintojen laajentamista, operaatioita kolmansien maiden alueella ja
Eurooppalaisen raja- ja merivartioston budjetin kasvattamista 11,3 miljardiin euroon vuosille
2021-2027. 7 Toteutuessaan komission esitys vahvistaa Eurooppalaista raja- ja merivartios-
toa entisestdin ja on aimo harppaus kohti ylikansallista toimijuutta. Seuraava asetusmuutos
tarjoaa lahitulevaisuudessa hedelmallisen jatkotutkimusaiheen. Uuden asetuksen tai asetus-
muutoksen tutkiminen samaa teoriamallia hyodyntiden kehittéisi luontaisen jatkumon Euroop-
palaisen raja- ja merivartioston turvallistamisteoreettiselle tarkastelulle. Tutkimukseen luotua
teoreettista mallia soveltaen voitaisiin tarkastella Frontexin lisdksi my0s muita eurooppalaisia

turvallisuustoimijoita, kuten EUROPOLia.

267 K omission esitys COM(2018) 631 final, Bryssel 12.9.2018
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