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TIVISTELMA

Vapaus, turvallisuus ja oikeus ovat eurooppalaigegrison perusarvot. Myds Euroopan \

dentyminen, integraatio, perustuu néille arvoilleloudellisen integraation, erityisesti sisa-

markkinoiden, tarpeista syntynyt vapaa liikkkuvuusytsi unionin kantavimmista peruspe
aatteista. Vapaan liikkuvuuden tuomien turvallisthisen kompensoimiseksi on unionis
kehitetty ja otettu kayttoon erilaisia mekanism&jajaturvallisuusyhteistydsta on muodos

nut yksi merkittdvimmista téllaisista mekanismesiteeus- ja sisdasioiden alalla.

Tasséa tutkielmassa tarkastellaan Euroopan uniaaturvallisuusyhteisty6td, sen roolia|j

kehittymistd osana eurooppalaista yhdentymiskekiityimtegraatiotaTyon tutkimusongel;
mana on, miten eurooppalainen rajaturvallisuusgty@i on kehittynyt suhteessa integr

tiokehitykseen. Taman laadullisen tutkimuksen mitksongelma on ratkaistu sisallonanal

sin keinoin tutkimusaineistoa analysoimalla. Tydmkimusaineistona on kaytetty erilaisi

Euroopan unionin virallisia asiakirjoja.

Tutkimuksessa ilmeni, ettd Euroopan unionin rajallisuusyhteistyé on alkujaan integrg
tiosta erilladn kaynnistynyt prosessi. Lisaksi taaallisuusyhteistydn kokonaisuuden v
daan sanoa muodostuvan unionin entisen pilarirakentapi menevasta vertikaalisesta
teistydjarjestelmastd, paaasiassa I- ja lll-pitdai seka joltain pieniltad osin myos ll-pilar
valilla. Ulottuvuuksiltaan unionin rajaturvalliswlgeistyt yltéda kaikille oikeuden, turvall
suuden ja vapauden osa-alueille. Jasenvaltioidaturaallisuusyhteistyén yhteisiksi poliitt
siksi intresseiksi ovat muodostuneet terrorismaittdmaan maahanmuuttoon liittyvien ve

kostojen ja ihmiskaupan torjunta.
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Haasin uusfunktionaalinen integraatiota selittawdlinperustui intressiryhmien, poliittisten
ryhmittymien ja hallitusten yhteisten intressierhtammiseen tietyn poliittisen sektorin integ-
roimiseksi. Alun perin talouden osa-alueiden indagjion laajentumista selittanyt uusfunktjo-
nalismi nayttda kykenevan selittdmaan myos sekéusikja sisdasioiden alojen etta rajatur-

vallisuusyhteistydn kehittymisen syvenemista.

Aiheeseen liittyvaa jatkotutkimusta tulisi suunnkiigoittajan mielesta rajaturvallisuuskasit-
teen kokonaisvaltaiseen maarittelemiseen sekd ppabgisen rajaturvallisuusyhteistyon

merkityksen ja vaikutuksen tutkimiseen unionin égiumisprosessiin liittyen.

AVAINSANAT
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EUROOPAN UNIONIN RAJATURVALLISUUSYHTEISTYON ROOLIJ A KEHITYS
OSANA INTEGRAATIOPROSESSIA

1 JOHDANTO

Valtiolliset rajat on historiallisesti liitetty kiteéksi osaksi valtion itsemaardamisoikeutta, su-
vereniteettia ja identiteetin rakentumista. Omaramtiateellisen alueen valvonta ja puolusta-
minen, jopa asevoimia kayttaen, on valtioiden @aikansainvéalinen oikeus, kuten myos ra-
javalvonnan jarjestelyistad itsendisesti huolehtenin Euroopan unionin (EU) syntymisen
myota jasenvaltiot ovat siirtdneet osan tata itseamisoikeuttaan unionin piiriin ulkoraja-

valvonnan osalta yhteisen valvontavastuun kasvaessa

Taustat Euroopan unionin jasenvaltioiden rajavaiagmeistyon ja siihen liittyvan saatelyn
kehittymiselle yha enemman kansallisesta ylikarsski, voidaan johtaa Euroopan yhdenty-
miskehitykseen liittyvista tavoitteista. Yhdentyrameli integraatiokehitys alkoi taloudellisis-
ta lahtokohdista pyrkimyksend Euroopan alueen tisén vakauden sailyttaminen. Jasenval-
tioiden vélisen kaupan ja talouden rajoitteidenerdminen seké erityisesti tydvoiman va-
paan liikkkuvuuden lisdaminen loivat toiminnallis&peita rajaturvallisuusyhteistyén kehitta-
miselle. Sisdrajavalvonnan poistuttua kokonaan &g -sopimuksen mukana olevien ja-
senvaltioiden valiltd, on unionin rajaturvallisutissistydhon liittyvien jarjestelyiden merkitys

korostunut entisestaan.

Eurooppalaisen rajaturvallisuusyhteistyon kehitg@ein on vaikuttanut taloudellisten seikko-
jen lisdksi myos turvallisuuskasitteen kylman sogikeiset laajentuneet tulkinnat ja nake-
mykset. Traditionaalisen sotilaallisen uhan sisg# turvallisuuskeskustelun keskiosta hie-
man sivuun, ovat sellaiset ilmiét kuten terrorisorganisoitu valtioiden rajat ylittava rikolli-

suus, ihmiskauppa ja laiton maahantulo korosturi@@iopan integroituminen ja rajojen va-

pautuminen on tehnyt jasenvaltiot entistd “"haaug@tmmiksi’ tallaisille uusille ja ei-
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toivotuille ilmiéille (Kircner&Spierling 2002, 43%32). Naiden ilmididen hallitsemiseksi

unionin sisélla kehitetédan jatkuvasti erilaisia mui@kmeja.
1.1 Tutkielman aihe, tavoitteet ja rajaukset

Tassa tutkielmassa tarkastellaan Euroopan uniaaturvallisuusyhteistyota, sen roolia ja
kehittymistd osana yhdentymiskehitystd, integraatidutkielman tavoitteena on pyrkia ym-
martamaan ja selittdmaan rajaturvallisuusyhteiskgnttymista seka sen yhteytta yleiseen in-
tegraatiokehitykseen. Tutkielman tavoitteena on gnigéta osaltaan Rajavartiolaitoksen ja
muiden suomalaisen turvallisuusviranomaisten petest Euroopan unionista ja integraatios-
ta sekd naiden suhteesta toisiinsa kansalliselkagesainvalisella tasolla rajaturvallisuusyh-

teistyon alalla.

EU:n rajaturvallisuusyhteistyon kehittyminen tutkisainheena sijoittuu politiikan ja strategian
alojen tutkimukseen. Tutkielman kohteina olevati@imiittyvat tai ovat osa kansainvalista
jarjestelmaa ja valtioiden valisia suhteita. Pidein tutkimuksessa tavoitteena on yleensa pyr-
kimys selittda ja ymmartaa poliittisen toiminnanka@smeja, luonnetta ja merkitysta ympa-
roivassa yhteiskunnassa luomalla teoreettisia &ddin (Berndtson 2008, 10) Strategian olen-
nainen tunnusmerkki puolestaan on se, etta se litikam jatkoa. Turvallisuuspoliittisessa
mielessa strategialla voidaan myds tarkoittaa ofgikaytannon toimintalinjaa valtion tai liit-
touman turvallisuuspaamaarien toteuttamiseksi.uiWit997, 12) Strateginen ajattelu voi pyr-
kia noudattamaan yleispatevia periaatteita, mutadanon valinnat, joita tehdaan esimerkik-
si kansallisten turvallisuusstrategioiden nimigségt aina poliittisia. (Kerttunen 2007, 3) Tut-

kielman voidaan katsoa edustavan strategian alarsgogkimusta.

Ajallisesti tutkielmassa rajoitutaan kasittelemahitysta ennen Lissabonin sopimdstae-
rusteena télle rajoitukselle on se, etta Lissabeapimuksen vaikutukset EU:n vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden alueen seka rajaturvaliighteistyon kehittymiselle eivat olleet mer-

kittavia.

Toinen merkittdva rajaus on Euroopan unionin laajemsen jattaminen tutkielman tarkaste-
lun ulkopuolelle. Perusteena rajaukselle on kegkitten tassa tutkielmassa poliittisen tason
integraatiokehitykseen eli integraation syvenenmise&a unionin maantieteellisen laajentu-

misen tuomien haasteiden ja jannitteiden vaikutusaekasteluun. Integraation laajentumisen

! Lissabonin sopimus astui voimaan 1.12.2009.
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ja Schengen -alueen vaikutusten kasvamisen tutkimrajaturvallisuusyhteistyon kehittymi-
seen liittyen olisi erillisen tutkimuksen aihe gisa. Samoin EU:n rajaturvallisuusviraston

Frontexin toimintaa ei tdssa tutkielmassa arvioida.

1.2 Keskeiset kasitteet ja viitekehys

Keskeisimmat kasitteet tutkielman osalta ovat irdagjo, Euroopan unioni, vapauden, turval-

lisuuden ja oikeuden alue seka rajaturvallisuugj@valvonta.

Integraatio

Suomen kielen sivistyssanakirjan mukaan integresgita tarkoittaa yhdentymista, etenkin ta-
loudellisesti. (Nykysuomen sivistyssanakirja 19805) Tassa tutkielmassa integraatiolla tar-
koitetaan 1950-luvulta Euroopassa alkanutta taloydepolitikan asteittaisena edennytta yh-
dentymiskehitysta. Integraation laajentumiselldat@an unionin maantieteelliseen laajenemi-
seen ja uusien jasenmaiden liittdmiseen unionienjsi. Integraation syvenemisella taas tar-
koitetaan sitd, ettd uusia tehtavia siirtyy jaseiderapaatoksenteosta unionin toimivaltaan tai
unionin vallankayttojarjestelméan ylikansalliset riget vahvistuvat. (Tiilikainen&Palosaari

2007, 14) Integraatiota kasitellaan tarkemminiahtkan luvussa 3.

Euroopan unioni (EU)

Euroopan unioni perustettiin sopimuksella Euroopaionista (Maastrichtin sopimus 1992).

Ajatus Euroopan unionin perustamisesta oli kypsymofiittisessa keskustelussa vuosikym-
menia ja se esitettiin ensimmaisen kerran viratisEuroopan yhteison huippukokouksessa
Pariisissa vuonna 1972. Unioni on seka poliittinamke etta oikeudellinen organisaatio. Se
on poliittinen hanke sikali, etta "unionin paaméé@dn johdonmukaisella ja yhteisvastuulli-

sella tavalla jarjestdad jasenvaltioiden valisettseihja jasenvaltioiden kansojen valiset suh-

teet" (Maastrichtin sopimus 1992, 1 artikla).

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue (eArga of Freedom, Security and Justie§J)
Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen ludiaismionissa pyritaan turvaamaan henki-
|6iden vapaa liikkuvuus ja varmistamaan kansalai&t@rkeatasoinen suojelu. Kyseinen alue
kattaa useita politikanaloja, kuten ulkorajojervamnan, siviili- ja rikosoikeudellisen yhteis-
tyon ja poliisiyhteistyon, turvapaikka- ja maahamuttoasiat seka rikollisuuden torjunnan

(esimerkiksi terrorismin, jarjestaytyneen rikollislen, ihmiskaupan ja huumausaineiden tor-
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junnan) (Europa -portaali 2010b). Vapauden, tuisaliden ja oikeuden aluetta k&sitellaan

yksityiskohtaisemmin tutkielman luvussa 4.

Rajaturvallisuus

Rajaturvallisuus on kasitteena vakiintunut Eurooparionin virallisissa teksteissa. Kasitetta
ei ole kuitenkaan virallisesti maaritelty, muttan ssalté voidaan johtaa Schengenin yleisso-
pimuksen toimeenpanevan komitean julistuksesta nurb&. Siind Schengenin ulkorajatur-
vallisuus kuvataan "yhdistettyjen turvallisuussoogén(-filttereiden) jarjestelméksi”, joka
koostuu toimenpiteista lahto- ja kauttakulkumaissgoilla ja sisamaassa. Schengenin sopi-

musta ja yleissopimusta kasitellaan tarkemmin éltkan luvussa 4.2.

Rajaturvallisuutta koskevissa unionin dokumenteigsasainvalisissa artikkeleissa seka tut-
kimuksissa kasitteeseen liittyy hyvin laheisestiosikasite yhdennetty rajavalvonta (ergt.
tegrated Border ManagemenBM). Kasite lanseerattiin ja maariteltiin Suomeanhpenjohta-
jakaudella joulukuussa 2006. Silla tarkoitetaaavaljvontamekanismien ja -valineiden yhdis-
telmaa, jota mukautetaan EU:n alueelle tulevienkosdjien maaran mukaisesti. Se edellyt-
taa toimenpiteitd jasenvaltioiden kolmansissa naasggitsevissa konsulaateissa, yhteistyossa
EU:n naapurimaiden kanssa toteutettavia toimia sekdia rajoilla ja Schengenin alueella
(Europa -portaali 2010b)

Kansainvélisen termin suomalaista kdannosta, yretgnrajavalvonta, voidaan pitaad hieman
suppeana. Schengen -mekanismia soveltavien jasemdah rajoihin liittyvat jarjestelyt ja

IImiot ulottuvat vaikutuksiltaan paljon laajemmalbdalle kuin pelkastaan rajavalvontaan.
Turvallisuuden liittdminen osaksi kasitetta laagesitkuvaamaan paremmin sita, mita englan-
ninkielisella ilmaisulla tarkoitetaan. Englanninlisen kasitteen parempi suomenkielinen
kaannos voisi tutkielman kirjoittajan mielesta olighdennetty rajaturvallisuusjarjestela

jolloin se kuvaisi kasitetta laajemmin. Tassa teltkiassa rajaturvallisuudella tarkoitetaan ni-

menomaisesti yhdennettya rajaturvallisuusjarjesiéliaajassa mielessa.

Ulkoraja, rajavalvonta, rajojen valvonta
Ulkorajakasitteella tarkoitetaan Schengenin ylggsoksen 2 artiklan mukaisesti jasenvalti-
oiden maarajoja joki- ja jarvirajat mukaan katsioél merirajoja, lentoasemia ja joki-, meri-

ja jarviliikenteen satamia edellyttden, ettd néiemle sisarajoja. Rajavalvonnalla tai rajojen

% Schengen Executive Commitee (SCH/Com-ex) (98) D@d6.12.1998 Attachment 1:"Schengen external bor-
der security viewed as an integrated series ofrggdilters”.
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valvonnalla puolestaan tarkoitetaan tassa tutkist@as&chengenin yleissopimuksen 2 artiklan
kaikkia niita teknisid ja muita valvontatoimenpitei joilla jasenvaltion toimivaltainen tai
toimivaltaiset viranomaiset suorittavat kansalligennionin lainsaadannon puitteissa vastuul-

laan olevan ulkorajaosuuden valvomiseksi.

Tutkielman kantava teema ja paaviitekehys on irigiyp. Kaikkia muita tutkielman kasitteita

tarkastellaan suhteutettuna integraatioon ja niéém ge maarittelee teoreettisen viitekehyksen
tutkielmalle. Toinen tarkea teema tutkielmassa apawuden, turvallisuuden ja oikeuden alue.
Sen avulla esitarkennetaan integraation luomaeakeltystd. Vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueen osalta keskitytdan rajaturvallisuadlartapahtuvaan yhteistydhon ja sen kehit-
tymiseen. Toisin sanoen integraatio toimii siikiefiman kannalta tilana, josta erotellaan tar-

kasteltavaksi tutkielman kannalta oleelliset kokenadet.

Integraatio

A .
Yhteistyon /
laajeneminen
Oikeuden, vapauden ja
turvallisuuden alue |

Rajaturvallisuusyhteisty®

Yhteistyon
syveneminen

»

Aika

Kuva 1. Tutkielman kasitteiden suhde toisiinsa.

Mikaan yksittdinen teoreettinen malli ei kykeneits@inaan integraatiota - niin monet tekijat
ovat vaikuttaneet unionin syntymiseen (Raunio 20D8). Integraatiota tarkasteltaessa on
mahdollista valita nakoékulmiksi jokin kansainvaistsuhteiden tutkimusperinteista, esimer-
kiksi realismi tai liberalismi. Kansainvalisten seiden tutkimus valtio- ja turvallisuuskeskei-
syydestaan huolimatta kykenee tarkastelemaan myis toimijoita kuin valtiota. Tarkeita
tutkimuskohteita ovat niin ikaan ei-valtiollisetitwjat, regiimit, turvallisuusyhteisot, kan-
sainvalinen yhteisty®, globalisaatio ja alueellisinen. Esimerkiksi liberalismin tyypillisia
tutkimuksellisia l1aht6kohtia ovat yhteistyon ja tiisutioiden keskeisyys (Ojanen 2007, 61).

Toisin kuin realismissa, liberalismissa kaikessaleipohjimmiltaan kyse yksinomaan valtios-
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ta ja turvallisuudesta, vaan taloussuhteilla jaudellisilla toimijoilla seka yhteiskuntien suh-
teilla on myo6s tarked asema. Liberalismissa valéiniyhteistyd voi eri oloissa saada aikaan

eri muotoja ja olla myos valtioita sitovaa.

Toisaalta integraation selittamiseen vaihtoehtamangds valita jokin integraatiotutkimuksen
teorioista, esimerkiksi funktionalismi tai uusfuitktalismi, joiden taustalla on liberalistinen
ajatusmaailma. Euroopan integraatio itsessaan takifjouutta ja erilaista poliittisessa tutki-
muksessa. Siihen ei nayttényt soveltuvan alkuvageeeealismin voimapolitiikka ja kasitys
valtiosta joutui myods kyseenalaiseksi. Yhtenaisahiatoimijan sijaan poliittisen toiminnan
kentélle ilmaantui joukko muita toimijoita, ja valita saatettiin pitda jopa epatoivottavana ra-

kenteena. Integraation kautta syntyikin uusi piolién keskus valtioiden sijaan.

Uusfunktionalismin kehittaja Ernst B. Haas (2004,416) mé&aritteli integraation tarkoitta-
maan uuden poliittisen yhteison muodostumista.itiedilla yhteisolla Haas tarkoitti tilannet-
ta, jossa tietyt rynmat ja yksil6t, tiettynd aikgadietylla maantieteellisella alueella, osoittava
enemman poliittista lojaalisuutta keskinaisille ipgéille instituutioilleen kuin millekaan

muulle poliittiselle auktoriteetille. (Ojanen 20058-69)

Kansainvéliset suhteet tutkimusalana ei tunnistamegraatiota sen alkuvaiheessa. Integraa-
tioteoreetikot puolestaan halusivat osoittaa, egdismilla ei ollut sijaa eurooppalaisten po-
liittisten prosessien selittdmisesséa. Nykyisin lkeamgilisten suhteiden tutkimus on kuitenkin
valttamatonta integraation ymmartamiseksi, koska mihdollistetaan kansainvalisen ympa-
riston ja Euroopan unionin vuorovaikutuksen ymmaitien seké yksittaisten toimijoiden etta
globalisaation ja alueellistamisen kaltaisten iliiéh tasolla. Toisaalta integraatioteoria on
valttamatonta Euroopan unionin kansainvalisen aseymamartamiseksi. Unionin sisdisen
dynamiikan ymmartaminen on avain sen omalaatuibedimtajarjestelmaan suhteessa jasen-
valtioihin ja vaikutusvaltaan suhteissa ulkopuatisnaihin. Pelkk& kansainvalisten suhteiden
teoriaperinne ei riitd avaamaan Euroopan unionimijouteen liittyvia kysymyksia. Sen toi-
mijuus on aivan uudenlaista ja moniaineksista. Epam unioni on milloin valtio, milloin jar-
jestd ja milloin alue, kuten Asenfirkaltaisessa alueiden vélisessa vuoropuhelussané®j
2007, 73)

¥ Asem on joka toinen vuosi jarjestettava AasiarEjgoopan paamiesten valinen huippukokous. (Europa —
portaali 2010b)
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Lahtbkohtaisesti rajaturvallisuusyhteistyd0 nahdé&ssa tutkielmassa toiminnallisena (funk-
tionaalisena) kokonaisuutena, minka myota tutkieliereettiseksi nakdkulmaksi on valittu
uusfunktionalistinen teoria. Uusfunktionalistine@ikikulma esitelladn tarkemmin tutkielman

luvussa 2.

1.3 Tutkimuskysymykset

Paatutkimuskysymys:
- Miten eurooppalainen rajaturvallisuusyhteistyd ahikynyt suhteessa integraatioke-

hitykseen?

Alatutkimuskysymykset:
- Mitka ovat jAsenvaltioiden yhteiset intressit rajatllisuusyhteistydssa?

- Mitka ovat rajaturvallisuusyhteistydn ulottuvuudstionin politiikoiden aloilla?

1.4 Tutkimusmenetelma ja -aineisto

Tutkimusmenetelmaa kayttamalla tutkija analysdiittavasta ilmiosta keradmaansa aineistoa
|oytaékseen vastauksia maaritettyihin tutkimusamgal tai -kysymyksiin. Tutkimusmene-
telma eli metodi koostuu niista kaytannoista jarapgoista, joiden avulla tutkija tuottaa ha-
vaintoja, seka niistd sdanndgista, joiden mukaatd méivaintoja voi edelleen muokata ja tulki-

ta niin, etta voidaan arvioida niiden merkitystdgguutari 2001, 82).

Tutkielma on luonteeltaan kvalitatiivinen eli ladichen tutkimus. Laadullinen tutkimus sopii

hyvin tutkimuksiin, joissa pyritddn kuvaamaan, ymtégaan, selittamaan ja tulkitsemaan to-
dellisuuden ilmi6ita ja niihin liittyvid kaytantoj@ merkityksia. Se sopii kaytettavaksi, kun ol-
laan kiinnostuneita tapahtuman tai ilmion yksityiskaisista rakenteista tai yksittaisten toimi-
joiden merkitysrakenteista. Laadullinen tutkimusik&ena kattaa varsin monenlaisen koko-
elman erilaisista |&hestymistavoista ja menetelimi$@éllaisia menetelmid ovat esimerkiksi
Delphi —tutkimus, diskurssianalyysi, dokumenttigmal ja tapaustutkimus. Tutkimusaineisto

laadullisessa tutkimuksessa on yleensa ei-numag(Gtiba&Lincoln 2000, 107-108)

Laadullisessa tutkimuksessa tutkimusaineisto jaidesaatetaan vuoropuheluun keskenaan

tutkimusongelmien ratkaisemiseksi. Kuvassa 2 otetgiyksi mallinnus laadullisen tutki-
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muksen etenemisestd seka teorian ja empiirisenstonevuorovaikutuksesta eri osavaihei-

neen.

Kirjallisuuteen
perehtyminen

Tutkimusongel-
man madrittely

Teoriatausta

Tutkimuksen
raportointi

Aiheen valinta

Aineiston
keruumenetel-
mien valinta

Empiirisen
aineiston keruu

Aineiston
analyysi

Analyysimene-
telmien valinta

Kuva 2. Laadullinen eli kvalitatiivinen tutkimusmessi. (Makela 2008)

Laadullisessa tutkimuksessa kaytetaan yleenséarmakvaraista otantaa aineistosta. Tutkitta-
via yksikoita ei valita kovin suurta maaraa jaaiititkitaan perusteellisesti, jolloin tarkedé on
lahdeaineiston laatu. Lahdeaineiston maaralla lamsros merkitysta ja sen tulisi olla kattava
suhteessa siihen, millaista analyysia ja tulkirdgi@ aiotaan tehda. Laadullisessa tutkimuk-
sessa ei pyrita myoskaan tilastollisiin yleistyksiNiissé& pyritddn muun muassa kuvaamaan
jotain ilmiota tai tapahtumaa, ymmartamaan tiettjiénintaa tai antamaan teoreettisesti mie-
lek&s tulkinta jollekin ilmidlle. Taten laadullissss tutkimuksessa on periaatteessa tarkeaa, ett:
henkil6t, joilta tietoa kerataan, tietavat tutkitagta ilmiéstd mieluusti mahdollisimman pal-

jon, tai ettd heillda on kokemusta asiasta. (Hirgijgm. 2001, 153)

Tutkielmassa kaytetdan sisallonanalyysia aineiktsittelyyn. Sisallonanalyysi on diskurssi-

analyysin tapaan tekstianalyysia, jossa tarkastelja valmiiksi tekstimuotoisia tai sellaiseksi

4 Kuva on alun perin esitetty Joensuun yliopistoadBittaja-portaalissa. Graduttaja oli Joensuun igtop gra-
duntekijoille ja —ohjaajille suunnattu verkkopalwrePortaali suljettiin kevaalla 2007.
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muutettuja aineistoja. Tutkittavat tekstit voivdlaomelkein mita vain: kirjoja, paivékirjoja,
haastatteluita, puheita ja keskusteluita. Sisallé@hgsin avulla pyritdédn muodostamaan tut-
kittavasta ilmiosta tiivistetty kuvaus, joka kytkegokset ilmion laajempaan kontekstiin ja ai-
hetta koskeviin muihin tutkimustuloksiin. (Tuomi&garvi 2002, 105)

Sisallénanalyysin tavoitteena on analysoida dokutegnsystemaattisesti ja objektiivisesti.
Se sopii hyvin myos taysin strukturoimattoman atan analysointiin. Analyysin tekemiseksi
ei ole olemassa yksityiskohtaisia sdantoja. Sisahdlyysissa voidaan lahted etenemaan joko
aineistolahtoisesti induktiivisella otteella taiddetiivisesti kayttaen aineiston luokittelussa
hyvéaksi jotain aikaisempaa kasitejarjestelmaa i@agr Teoriaohjaavassa sisallonanalyysissa

k&sitteisto tulee valmiina, ilmiosta jo "tiedettyn@lfuomi&Sarajarvi 2004, 105-106).

Tutkijan on ratkaistava sisallonanalyysia tehtdeksskittyykd han vain siihen, mika on ilmi-
selvasti ilmaistu vai analysoiko han myo6s ainestopiilossa olevia viesteja. Tassa tutkiel-
massa keskitytddn paaasiassa loytamaan lahdeastaise selkedasti ilmaistut kokonaisuudet,

jotka liittyvat Euroopan unionin rajaturvallisuusgistydhon ja sen kehittymiseen.

Monica Den Boer on koonnut vapauden, turvallisuugenikeuden alueella tapahtuvan yh-
teistydn analysointivalineiksi soveltuvia integiatgorioita artikkelissaanPlural Governan-
ce and EU Internal Security: Chances and Limitasiai Enhanced Cooperation in the Area
of Freedom, Security and Justig@004). Han mainitsee tallaisiksi teorioiksi mumuassa
neofunktionalismin (uusfunktionalismin), intergomerentalismin, monitasoinen hallinto —
teorian (engl. multilevel governance) ja sen tarkem sovelluksen, verkostomaisen hallin-
non lahestymistavan. Taman tutkielman lahdeaioeittorialahtéinen analysointi pohjautuu
uusfunktionalistisen integraatioteoriaan. Talla uldilisella tutkimusotteella tarkoitetaan si-
ta, ettd aineiston analyysia ohjaa valmis mallietf@ tarkoituksena on usein tdman mallin tai
teorian testaaminen uudessa yhteydessa. (Tuomif®ar@002, 95-99) Tutkielmassa siis
my0s testataan uusfunktionalistisen nékdkulmanys&lkya tutkimusaiheen osalta samalla,

kun varsinaisiin tutkimusongelmiin etsitaan vastaak

Tutkielman empiirisen osan primaarildhdeaineistamdostavat Euroopan unionin perusta-
missopimukset seka oikeuden, turvallisuuden ja wdpa alaan liittyvat sopimukset, ohjel-
mat, suunnitelmat, tiedonannot ja paatelméat. Atoeis julkista ja saatavilla Euroopan unio-
nin internet-sivuilta. Sekundaarisina lahteina k&én vapauden, turvallisuuden ja oikeuden

alueeseen liittyvia julkaistuja akateemisia kigisia ja artikkeleita. Teoreettisen viitekehyk-
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sen osalta primaarilahteend kaytetaan uusfunktgnal oppi-isdén Ernst B. Haasin teosta
"The Uniting of Europe: Political, Social and EconiorRorces, 1950-1957"Sekundaarisina
l&hteiné teoreettisen viitekehyksen osalta kaytetédtiegraatioprosessin tutkimukseen liittyvia

julkaisuja.

15 Aikaisempi tutkimus

Euroopan yhdentymistd, integraatiota on koko sdnttigenisen ajan tutkittu seké yhteiskun-
nallisena etta poliittisena ilmiéna. Integraatiotkimusta ovat suorittaneet seka eurooppalai-
set etta yhdysvaltalaiset tutkijat ja tutkimuslaget. Suomalaisista tutkimuslaitoksista voi-
daan mainita muun muassa Ulkopoliittinen institu(wPl) Helsingiss&, Helsingin yliopiston
Centre for European Studies (CESUH), Tampereempigton Jean Monnet —keskus ja Turun
kauppakorkeakoulun Pan-Eurooppa Instituutti (PE)omalaisista alan johtavista tutkijoista
voidaan mainita muun muassa Teija Tiillikainen VHBnna Ojanen VTT ja Teemu Palosaari
VTL.

Kansainvalisista tutkimuslaitoksista voidaan mamtuuna muassa European University In-
stitute Italiassa, Center for Stratetic and Inteomal Studies (CSIS) ja Council for European
Studies Yhdysvalloissa. Lisaksi tutkimustyota telrd@éseissa erilaisissa "ajatusriihissa”, tut-

kimusyhteisotissa, kuten esimerkiksi Centre for Been Policy Studies (CEPS) Belgiassa.

Euroopan unionin rajaturvallisuuden ilmidihin seldpauden, turvallisuuden ja oikeuden alu-
eeseen liittyvda tutkimusta ja julkaisuja on myaatavilla runsaasti. Kansainvalisista tutki-
joista voidaan mainita muun muassa Thierry Bal4dogtice and Home Affairs Unit, CEPS),
Didier Bigo (the Institute d’Etudes Politiques dariB) ja Sergio Carrera (CEPS).

Eurooppalaisen rajaturvallisuusyhteistyon kehits@sta integraatioprosessiin liittyen ei ole
puolestaan saatavilla tutkimustietoa juurikaankifntistiedon vahyyteen voidaan pitaa syyna
sitd, ettd yhteistyo rajaturvallisuusyhteistyonlalan alkanut kehittym&an varsinaisesti vasta
1990-luvun alkupuolelta lahtien. Tutkittavaa ilnéiGtoidaan pitdd siis suhteellisen nuorena

verratessa sitd 1940-luvun lopulla kdynnistyneegkd0-vuotiaaseen integraatioprosessiin.

Euroopan unioniin ja rajaturvallisuuteen liittyvéstuomalaisesta tutkimuksesta ja kirjoituk-
sista voidaan mainita erityisesti Arto Niemenkajilkaisu "Rajaturvallisuus Euroopan

unionissd (2003). Teos on tdhan mennessa kattavin suonedaarooppalaisen rajaturvalli-
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suusjarjestelman kehittymisté ja rakennetta kuvaddaitus, mutta teos vaatii jo paivitysta,

koska tarkastelu ulottuu ainoastaan vuoden 20Q3.allasti.

Muusta suomalaisesta 2000-luvulla tehdysta tutkesesta voidaan mainita muun muassa Ur-
po Riissasen Maanpuolustuskorkeakoululle (MpKK)dighesiupseerikurssin tutkielma ja
yleisupseeritutkinnon diplomityd. DiplomitydssaansBanen on tarkastellut rajaturvallisuus-
kasitettd neoliberalistisen institutionalismin nkkfinasta. Jouni Lahtinen ja Pasi Nikkunen
ovat samoin MpKK:lle tehdyissa pro gradu -tutkimigksan lahestyneet rajaturvallisuuskasi-
tettd puolestaan eurooppalaisesta nédkdkulmastea Rantahalvari puolestaan on omassa,
myds MpKK:lle tehdysséa pro gradu -tyosséén, véutadurooppalaista ja yhdysvaltalaista ra-

jaturvallisuusjarjestelmia.

2 UUSFUNKTIONALISMI

2.1 Toiminnallisuuden taydentadminen poliittisella teorialla

Uusfunktionalismin juuret ovat funktionalismiksi kutsutussa kansalistén suhteiden teori-
assa, jonka oppi-isana pidetaan yhdysvaltalaistadDditranya (1888-1975). Jo toisen maa-
iimansodan aikana Mitrany pohti sodan jalkeista imenjarjestysta ja tulevien sotien ennal-
taehkaisya. Hanen mielesta kansainvélisten korghkperimmainen syy oli maailman jakau-
tuminen “kilpaileviin poliittisiin yksikdihin” (Nesen and Stubb 1998, 93). Mitrany piti valti-
oiden suvereeniutta paitsi epérationaalisena tapaestaa julkisen vallan kayttd, myos syyna
valtioiden valisiin konflikteihin. Hanen mukaan tiallisten tehtévien hoito tulisi jakaa erilai-
sille toimijoille — my0ds kansainvélisille ja ylikaallisille — periaatteilla "form follows functi-
on”. Nain tehtavien luonne maaréisi niiden hoitamidarkoitetun instituution muodon sa-

moin kuin sopivan maantieteellisen alueen. (Tiiliean 2007, 41-42).

Mitrany esitti kirjoittamassaan pamfletissA Working Peace Systérfl966) toiminnallista,
funktionaalista |&ahestymistapaa poliittisten yksilgh yhdistamiseksi. Funktionaalinen yh-
dentyminen, integraatio, oli luonteeltaan hanen aankpragmaattista, teknista ja joustavaa.
Sen myota tietoisesti hamartyisi erottelu kansaliga kansainvalisen, julkisen ja yksityisen

seka poliittisen ja ei-poliittisen valilla. Toimiaflisten elimien myota kansallisista yksikdista

® Kirjallisuudessa kaytetaan usein my6s ilmaisugurddgionalismi.
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tulisi entistd vahemman tarkeita ja lopulta jokieskusvirasto koordinoisi useita poliittisia
elimid. Mitrany ei kuitenkaan néahnyt keskusvirastanvastaavan perustamista tarpeelliseksi
kansainvalisissa suhteissa ja piti sitd jopa mdisesti epatoivottavana kehityksena. (Nelsen
and Stubb 1998, 93-94)

Uusfunktionalistisen integraatioteorian kehittdjdysvaltalainen Ernst B. Haas julkaisi
vuonna 1958 teoksensdtte Uniting of Europe: Political, Social and Econonforces,
1950-1957. Kirjassaan han kaytti Euroopan hiili- ja terésgikoad (EHTY, englEuropean
Coal and Steel CommunjtgCSC) esimerkkitapauksena analysoidessaan iat@gpeosessia
ja sen luonnetta. Haas tunnisti, etta Euroopasdaiphnissa toiminnallinen yhdentyminen, ja
ettd funktionalismi ei kyennyt selittamaan sitaksnipaatoksentekijat valitsivat yhteistyon ja
yhdentymisen jollain alalla ja taas toisella aladlaFunktionalismia oli Haasin mielesta tay-
dennettava poliittisella teorialla. (Nelsen andidBtd 998, 139)

Haasin mukaan funktionalismi erehtyi tai epdonmistutyisesti seuraavissa osissa yrittaes-

saan selittda integraatioprosessia:

1) funktionalismi ei huomioinut eroa jonkin liitd@i yhteison perustamisajankohtana
vallitsevien odotuksien ja liiton tai yhteisbén pstamisen jalkeen kehittyneiden odo-

tusten valilla;

2) funktionalismissa nationalismin vaikutus maéadtiite olemattomaksi, mutta sita ei

empiirisesti tutkittu;

3) funktionalismi huomioi ainoastaan hyvin pinngdisti maailman jarjestyksen tai ul-

koisen toimintaymparistdn, jossa integraatio tapajht

4) funktionalismi ei kyennyt selittdmé&én eurooppda yhteisén ja politikan tyylin
suurta muutosta, joka tapahtui itsendisesti rinmdggraatioprosessin kanssa. (Haas
2004, xiv-xv)

Uusfunktionalismia voi toimija-asetelmaltaan luohti@ pluralistiseksi teoriaksi, joka hah-
mottaa integraatiota eraanlaisena automaattisemgetarministisend prosessina. Prosessi saa
alkunsa, kun tietyt valtiot paattavat kaynnistakkapa kapea-alaisenkin yhteistydn maaratyl-

|& alueella. Nain syntyy automaattisesti uusi tgaraisetelma, jota usein vahvistaa viela eri-
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tyisten ylikansallisten elinten luominen yhteisty@alvojiksi. Yhteistyd aktivoi toimija-
asetelman, jossa muilla kuin valtiollisilla toimija — yrityksill&, yhteisdilla ja kansalaisjar-

jestadilla — on tarkea asema. (Tiilikainen 2007, 42)

2.2 Poliittinen yhteiso ja integraatioprosessi

Haasin muotoilemassa uusfunktionalismigsdiittinen yhteisomaaritelladn ehdoksi tai olo-
suhteeksi, jossa tietyt ryhmittymaét ja yksilot dtoiat tiettyna aikana ja tietylla maantieteelli-
sella alueella enemman lojaalisuutta poliittiskleskusinstituutioille kuin muille poliittisille
auktoriteeteille. Haas esitti, ettéa poliittiseneigtaation tulisi johtaa tallaisen olosuhteen eli
poliittisen yhteison muodostumiseen. Poliittiseteydtn kehittyminen vaatii, ettd osapuolten
valilla vallitsee yhteisdllisyyden tuntemus tai yramys. Tallainen ymmarrys yhteisollisyydes-

té Haasin mielesta syntyy

1) jos kansallisen tason eturyhmat ja poliittiseblpeet hyvaksyvat ylikansallisen toi-

minnan kansallisen hallituksen toiminnan sijaan;

2) jos eturyhmat ja poliittiset puolueet organigedt yli kansallisen tason toimiakseen
tehokkaammin paatdksentekijoina suhteessa enllissinsallisiin hallituksiin tai kes-
kusviranomaiseen, ja jos ne méaarittelevat intrassiaajemmiksi kuin erilliset kansal-

lisvaltiot, joista ne ovat lahtdisin;

3) jos eturyhmat ja poliittiset puolueet ylikangsdkssa organisaatiossa toimiessaan su-
lautuvat yhteen yhteisen ideologian pohjalta, ditt kansalliselta tasolta ulottuvat

ideologiat;

4) jos eturyhmat ja poliittiset puolueet kohdatessglikansallisella tasolla onnistuvat

kehittamaan kokoelman kaikille yhteisia doktriinegauuden kansallisuustunteen;

5) jos eturyhmat, poliittiset puolueet JA hallitek®soittavat todisteita lainsdadannodn
hyvaksymisesta uskollisesti noudattamalla ylikaisal tuomioistuimen péaatoksia,

hallinnollisia direktiiveja ja maarayksia jopa vastaessaan niita; liséksi sen sijaan, et-
t& ne vastustaisivat keskusvallan politikkaa tanettelytapoja, ne kanavoivat vasta-

lauseensa luotuja laillisia reitteja uhkailun tatdytymisen sijasta;
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6) jos hallitukset neuvottelevat keskenaan hyvasséssa ja yleensa saavuttavat yk-
simielisyyden eivatka toimi vakiintuneesti ja pogkiksetta kansallisten intressiryhman
puhemiehing; liséksi yhteisollisyyden ymmarryksamdaan katsoa vallitsevan, jos
hallitukset joustavat neuvotteluissa huomatessbaraon vahemmistdssa sen sijaan, et-

ta vaatisivat muodollista tai epavirallista vetokeaitta. (Haas 2004, 9-10)

Haas oli kuitenkin realisti eik& uskonut kaikkiethela esitettyjen vaatimusten tai olosuhtei-
den tayttymista yhtdaikaisesti integraatioprosesdinivaineessa. Jotta yhteisé olisi Haasin
maaritelman mukainen todellinen poliittinen yhteieb edella esitettyjen vaatimusten kuiten-

kin ehdottomasti vakiintua prosessin aikana.

Uusfunktionalistisen teorian muodostamisen aikaansi-Euroopan yhdentyminen oli rajoit-
tunut lahes pelkastaan taloudellisiin toimenpiteisiuon ajan eurooppalaisesta politiikasta
kaytettiinkin rinnan ilmaisua "taloudellinen integtio” (Haas 2004, 11). Haasin mukaan in-

tegraation taloudellisten nakdkohtien tuli omataraavat ominaispiirteet:

1) sopimus asteittaisesta tulleista, kiintidist&gshtokaupan kontrollista luopumisesta

jasenvaltioiden kesken;

2) luopuminen oikeudesta kaupparajoitusten yksipaeh palauttamiseen sopimuksen

aikana mahdollisista haitoista huolimatta;

3) yhteiset toimet kaupparajoitteiden poistamisest@utuneiden ongelmien ratkaise-

miseksi yhteisotn sisalla, ja alueen voimavarojéiok&aamman kayton edistamiseksi;

4) hintarakenteeseen ja voimavarojen jakoon vakigh kansallisten politikoiden
(esimerkiksi sosiaaliturva- ja maatalousohjelmaléstalous- ja veropolitiikoiden tie-

tyn asteinen harmonisointi;

5) vapaa paaoman ja tyévoiman liikkkuminen. (Haa3420.2)

Taloudellinen integraatio ei kuitenkaan yksinaatt&ematta johtanut poliittiseen yhdentymi-
seen. Esimerkiksi vapaakauppaa ja vuorovaikutustaaddlisten markkinoiden valilla ei voitu
automaattisesti pitda poliittisena integraatioras thloudellinen yhdentyminen piti siséllaédn

ainoastaan kaupankaynnin rajojen poistumisen ilratia, sitd seurasi uusia keskitetysti muo-
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dostettuja verotus-, tydvoima-, hyvinvointi- ja @stointitoimia, suhdetta poliittiseen integraa-
tioon ei kehity. Haas myods korosti, ettd yhdentgmisnnistumisen mittaaminen puhtaasti ta-
loudellisilla standardeilla — arvonnousu, kaupamkéy volyymi, palkkatasot jne. — ei anna
valttamatta tietoa poliittisesta onnistumisestanéfémukaansa taloudelliseen integraatioon
siséltyvan poliittisen onnistumisen aste sisaltygten poliittisten toimijoiden, joihin prosessi

on vaikuttanut, vaatimuksiin, odotuksiin ja lojaktteihin. (Haas 2004, 12-13)

Poliittisen integraationHaas maaritteli prosessiksi. Poliittisen integaabsessin myota
useat eri osa-alueiden kansalliset poliittiset t@itrsuostutellaan tai vakuutetaan siirtamaan
lojaliteetit, odotukset ja poliittiset aktiviteetitudelle "keskukselle”, jonka instituutiot omaa-
vat tai vaativat ylikansallista toimivaltaa olemassdeviin kansallisvaltioihin nahden. Poliitti-
sen integraatioprosessin lopputuotteena kehittyy paliittinen yhteisé aikaisempien, jo ole-

massa olleiden rakenteiden paalle. (Haas 2004) 4-16

Haasin integraatiomalli perustui intressiryhmieanliiiisten puolueiden ja hallitusten yhteis-
ten intressien kohtaamiseen tietyn sektorin integseksi. Olennaista ei ole, |I0ydetdanko pe-
rusta taysin identtiselle intressille, vaan se,emihe pystytaan mukauttamaan. (Haas 2004,
11) Uusfunktionalistisen strategian mukaan yhtéisijkaa matalantason talouspolitiikasta,
mutta on varmistettava, etta yhteistyo sektoritt ¢&iekeita talouden osa-alueita, kuten hiili- ja
terasyhteistyd. Integraatioprosessin alun yhteyidessluotava ylikansallinen elin sita hallin-

noimaan ja edistamaan integraatiota. (Rosamond, Z100

Uusfunktionalismi on tuonut integraatiotutkimuksdeaksi merkittavaa kasitetta: spill-over —
mekanismi ja toimijoiden muuttuva lojaliteetti. $mver —mekanismilla tarkoitetaan integ-
raation omaehtoista levidmistd yhdeltéa politikdoealta toiselle. Toimijoiden lojaliteetin
muuttumisella tarkoitetaan lyhyesti integraatiorskeisten toimijoiden lojaliteettien kaanty-

misella uutta kehittyvaa yhteisoa tukeviksi. (kidinen 2007, 43)

Ylikansalliset instituutiot luovat paineita laajaeatintegraatiota muille talouden osa-alueille,
jolloin syntyy funktionaalinen ylivuoto, spill-oveiSektoreiden integroitumisen seurauksena
syntyy ennalta odottamaton integraation laajentemir(Pollack 2005, 359) Tama ylivuoto,

spill-over, on tarkeimpi& uusfunktionalistisia Kisita: kyseessa on mekanismi, joka selittaa

alueellisen integraation prosessia (Rosamond Z@)0,
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Lindbergin mukaan ylivuoto, spill-over, viittaadiiteeseen, jossa toimet tietyn tavoitteen saa-
vuttamiseksi vaativat lisdtoimia. Hanen mukaankap@rainen tehtava ja toimivallan luovut-
taminen ylikansalliselle auktoriteetille luo tilaen tai tilanteiden sarjan, joka pystytaan rat-

kaisemaan vain laajentamalla tehtavia ja toimigtdlduopumista. (Lindberg 1963, 10)

Schmitterin (1969, 162) mukaan spill-over -kasipditead prosessia, jossa integraation osa-
puolet ovat sopineet tietyista yhteisista tavastiei(vaikkakin erilaisin motiivein), mutta ovat
tyytymattomia saavutuksiin. He yrittavat ratkaistegelman siirtamalla yhteistyén muihin, al-
kuperaisen kanssa yhteydessa oleviin sektoreiréim Ne laajentavat yhteistyon alaa. Tahan
voi liittyd myos alkuperdisella sektorilla tapahamvyhteistydn voimistaminen, jolloin yhtei-

sen sitoutumisen taso kasvaa.

2.3 Integraatioprosessin analysointi

Integraatio tapahtuu tietysséa ajallisessa ulottdessa. Haasin mukaan poliittisen integraatio-
prosessin analysointia on mahdollista tehda ndendiarkastelemalla saanndllisesti tiettyja
indikaattoreita prosessin kehityshistorian ajalaas kokosi teoriassaan ndma indikaattorit

kysymysten muotoon:

1) Mika on keskeisimpien intressiryhmien, poliittis puolueiden ja hallitusten asema
tai kanta tietylla sektorilla yhdentymista taitlititumista kohtaan, tai téllaisen toimin-
nan virallistavaa sopimusta kohtaan? Korreloikaves#ai kanta toimijoiden taloudel-

listen odotusten, heidan poliittisten pelkojengavémusten, heidan tyytyvaisyyteen ja
tyytymattomyyteen kansallisen politikan sisaltotwejdan ideologiaan tai kasitykseen

kansallisesta intressista?

2) Voidaanko poliittisten puolueiden, intressirylemitai hallitusten asemien tai kanto-
jen muutokset havaita uusien keskusinstituutioisigrtymisen jalkeen? Korreloivatko

muutokset edella mainittujen ideologien ja odotudtanssa (katso kohta 1)?

3) Onko prosessin myota olosuhteet kehittynyt selsi, etta niiden voidaan katsoa
tayttavan poliittisen yhteison maaritelman? Tamsyhkyys tehdaan maaraajoin analyy-

sia tehtdessa.
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Integraatioprosessia analysoitaessa on tarkeaatetiagrelevantit poliittiset toimijat. Analyy-
sia varten ei ole tarvetta tutkia esimerkiksi mlgta yleisessa mielipiteessa tai tutkia tiettya
intressirynmaa (esimerkiksi liikke-elama tai tydveimHaasin mukaan riittda, ettd saadaan
maariteltya prosessiin osallistuvista valtioistdiiimen eliitti, ja tutkitaan sen reaktioita ja
suhtautumisen muutoksia integraatioon. Tahan pséit eliittiin, joka osallistuu kiinte&sti
julkiseen paatoksentekoon, kuuluvat kauppayhdistysirkamiehet, tyjarjestéjen puhemie-

het, korkeat siviilivirkamiehet ja aktiiviset pdlkot. (Haas 2004, 16-17)

2.4 Uusfunktionalismin relevanssi tutkielman kannalta

Uusfunktionalismi syntyi aikanaan haastamaan kdassrealismin ja idealismin kansainvali-
sid suhteita selittavana teoriana. Klassisesssmgaka Haas vieroksui vallan ylikorostamista
ja idealismissa puolestaan sen naiiviutta maailmsaman aikaansaamiseksi kansainvalisen
oikeuden avulla. (Haas 2004, xiv) 1960-luvun pudista l&htien Lansi-Euroopassa yhteis-
tyon kehittyminen hidastui ja jopa ehk& hieman taamuosikymmenien ajaksi. Pddasiassa
syyna tdhan oli Ranskan silloinen presidentti dell@ajoka vastusti keskinaisriippuvuuden

aiheuttamaa Ranskan suvereniteetin kapenemistks@la&Sarensen 2007, 104-105)

Seka funktionaalinen ettd uusfunktionalainen teefigt sallineet yhteistyon kehittymisen
vastoinkaymisia, joten teoreetikoiden oli muoddsiet késityksensa integraatiosta uudelleen.
Muun muassa Haas itsekin teki johtopaatoksen adttellista integraatiota taytyisi tutkia laa-
jemmassa kontekstissa, ja etta alueellinen intégtaaria (uusfunktionalismi) taytyy alistaa

yleiselle vuorovaikutusteorialle. (Haas 1976, 179)

Uusfunktionalismin kritiikistéa syntyi uusia integt#ota tulkitsevia ndkemyksia ja se jai pit-
kaksi aikaa naiden varjoon. Yksi merkittavimmistastajista oli niin kutsuttu hallitustenvali-
nen tutkimussuunta (enghtergovermentalisi joka kehittyikin 1960-lukua seuraavina vuo-
sikymmenina laajaksi ja monimuotoiseksi tutkimusswaksi. Hallitustenvalisessa tutkimus-
suunnassa nostettiin EY:n jasenvaltiot ja niidehitfset jarjestelmét ratkaisevaan asemaan

integraatiopolitiikan selittamisessa ja ymmartarssse (Tiilikainen 2007, 47-48)

Huolimatta siitd, ettéd uusfunktionalismin "kultekal ajoittuu integraation aivan alkuun 1960-
luvulle, voidaan sen vaikutusta tuoreempien intagota selittdvien nakemysten kehittymi-

seen pitaa merkittavana. Osa naista teorioistaaanud innoituksensa kritiikin kautta ja osa
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puolestaan on lahtenyt jalostamaan uusfunktionatismatuksia, jotta integraation kehitty-

mista voitaisiin tarkastella ja selittd&d paremmin.

Rajaturvallisuuden yhteistydalue nahdaan tutkiebaasiella kuvatun kaltaisena funktionaali-
sena tarpeena. Tarpeet yhteistyon laajentamisalsijentamiseksi ovat tulleet taloudellisen
sektorilta, hyvana esimerkkina tyévoiman vapaakiikuus. Mybhemmin taman yhteistyon
kehittymiseen on vaikuttanut myos turvallisuutegmikeudelliseen yhteistyohon liittyvat sei-
kat.

3 EUROOPAN YHDENTYMINEN — INTEGRAATIO

3.1 Eurooppalaisen yhteistyon institutionaalistuminen

Eurooppalaisia valtioita yhdistava unioni syntyiralperin taloudellisista ja poliittisista lahto-
kohdista ja tarpeista. Toisen maailmansodan jallEaeonopassa haluttiin lisata valtioiden va-
listd luottamusta ja sitd kautta ennaltaehkaissiemukuluttavien suursotien syttyminen. Lan-
si-Euroopassa vallitsi my6s ajatus kommunismindeusen estamisesta. Vallinneessa poliit-
tisessa ilmapiirissa kymmenen Lansi-Euroopan vaftiperusti Lontoon sopimuksella vuonna
1949 Euroopan neuvoston valtioiden valisen yhtérstlisdamiseksi. Naistd maista kuusi
(Alankomaat, Belgia, Italia, Luxemburg, Ranska gk&a) veivat yhteistyon viela pitemmalle
ja laativat sopimuksen raskaan teollisuuden — rhijie teraksen tuotannon — yhdistamisesta
yhteisen hallinnon alle vuonna 1951. Taustallaralun muassa tavoite estaa Ranskan ja Sak-
san suhteiden uudelleen karjistyminen seka Euroepangia- ja terdstuotannon ylikansalli-

nen hallinnointi.

Hiili- ja terdsyhteison jalkeen eurooppalaisen igty®n laajeneminen (integraatio) levisi
myds muille talouden aloille. Rooman sopimukselli@nwna 1957 perustettiin Euroopan talo-
usyhteis6 (ETY, englEuropean Economic CommunitgEC) ja samalla luotiin yhteismark-
kinat. Yhteismarkkinoiden avulla mahdollistettiimmisten (tyévoiman), tavaroiden ja palve-
luiden vapaa liikkkuminen sopimusvaltioiden valilRoomassa laadittin samaan aikaan myds

sopimus, jolla perustettiin Euroopan atomienerdi@igd (Euratom). My6hemmin, vuonna

® Euroopan neuvoston perustajajasenvaltiot olivagielTanska, Ranska, Irlanti, Italia, Luxemburgamo-
maat, Norja, Ruotsi ja Iso-Britannia. (Lahdhtp://www.coe.int/aboutCoel/index.asp?page=datessflen; kat-
sottu 30.12.2009)
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1967 edella mainittujen kolmen yhteis6n toimeenpahelimet yhdistettiin ja syntyi Euroo-

pan yhteiso (EY).

Integraatio jatkoi syvenemista Euroopassa ja ujisanvaltioita liittyi yhteisoon 1970- ja
1980 -luvuilla. Saksat yhdistyivat ja Neuvostotiitiakkasi olemasta 1990-luvun alussa vai-
kuttaen merkittavasti Euroopan poliittiseen tilasteen. Samaan aikaan Euroopan yhteisén
jasenvaltiot neuvottelivat sopimuksesta, jolla gegttaisiin Euroopan unioni, ja lopulta sopi-
mus allekirjoitettiin 7.2.1992 Maastrichtissa, Holldssa. Sopimuksessa Euroopan unionissa
(Maastrichtin sopimuksessa) tuotiin saman katoa jallolemassa olevat ja uudet yhteistyo-

muodot.

Yhteistydmuotoja tai -sektoreita on kutsuttu "piliksi”. Pilarirakennettakaytettiin yleensa
viittaamaan Euroopan unionista tehtyyn sopimuksé&smoopan unionin perusrakenteeseen
kuuluu kolme pilaria:

- yhteis6oikeudellinen pilari, joka kasitti kolme gigda: Euroopan yhteisd, Euroopan
atomienergiayhteisd (Euratom) ja entinen Euroogdn ja terasyhteisd (EHTY) (en-
simmainen pilari);

- yhteista ulko- ja turvallisuuspolitikkaa koskevaap, johon liittyvat maaraykset esi-
tettiin Euroopan unionista tehdyn sopimuksen V wsss (toinen pilari);

- poliisiyhteisty6téa ja oikeudellista yhteistyota agasioissa koskeva pilari, johon liitty-
vat maaraykset esitettiin Euroopan unionista tersmbpimuksen VI osastossa (kolmas

pilari) (Europa -portaali, 2010b)

" Sopimus ratifioitiin jasenvaltioissa ja se tulimman marraskuussa 1993.

8 Lissabonin sopimuksen myéta pilarirakenteestadttim vuonna 2009.
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Kuva 3. Euroopan unionin pilarirakenne. (Euroopamissio 2006, 5)

Vuonna 1997 allekirjoitetulla ja 1. toukokuuta 1988maan tulleella Amsterdamin sopimuk-
sella muutettiin Euroopan unionista tehtya sopiyat Euroopan yhteison perustamissopi-
musta. Amsterdamin sopimuksen luonnoksen allekigmiiseen johtaneen hallitustenvalisen
kokouksen yksi paatavoitteista oli uudistaa yhteingko- ja turvallisuuspolitikka (YUTP)

sen toiminnan parantamiseksi ja antamalla uniopdleemmat valineet kaytettavaksi kansain-

valisella tasolla. (Europa -portaali 2010b)

Amsterdamin sopimuksella oli jo luotu mahdolliswsiten, etta tietty maara jasenvaltioita
voi toteuttaa keskendén entista tiivimpaa yhtéistyperussopimusten soveltamisalalla EU:n
toimielimid ja menettelyitéd kayttéen. Nizzan sopkseila tiivimman yhteistydn perustami-
sesta tuli helpompaa. Nizzan sopimus astui voin23. Sen péaaasiallinen tarkoitus oli uu-
distaa unionin toimielinten rakennetta huomioimaamista paremmin EU:n laajentuminen.
Sopimuksen my6ta jasenvaltioiden aiempi veto-oikiEusmman yhteistyon perustamisessa
poistui (ulkopolitikan alaa lukuun ottamatta), pstamismenettelyyn vaadittavaa jasenvalti-
oiden maarda vahennettiin enemmistésta pysyvabtidi@aan ja tiivimman yhteistyén so-
veltamisala laajennettiin koskemaan myds yhteigka-ua turvallisuuspolitikkaa (YUTP).
(Europa -portaali 2010b)
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Euroopan unionin perustamissopimusta muuttava tu@@imus, Lissabonin sopimus, alle-
kirjoitettiin joulukuussa 2009. Sopimuksen myo6téavéttin EU:n toimielimia ja niiden tyo-
menetelmid. Sopimuksella myos vahvistetaan unidemokraattista legitiimiytta ja lujitetaan

sen perusarvopohjaa seka pilarirakenteesta luovutti

3.2 Taloudellinen ja poliittinen integraatio

Rooman sopimuksen myoéta kaynnistynyt taloudelliméegraatio on toiminut eurooppalaisen
yhdentymisprosessin veturina jo vuosikymmenia. tidédlisen integraation myo6ta myos

muilla yhteiskunnan ja politiikan aloilla on tapahut yhdentymista.

Rooman sopimuksessa Kirjattiin tavoitteet, jotkianteat edelleenkin Euroopan unionin kes-
keisin& tavoitteina: taloudellinen ja sosiaalineikys seka elin- ja tydolojen parantaminen.
Taloudellisen integraation alkuvaiheessa eurooppatatalous rakentui valtioiden kansanta-
louksista, jotka toimivat erillisind kokonaisuukainValtioiden rajoilla suoritettiin erilaisia

hallinnollisia tarkastuksia sekd maksuja henkittgvaraliikenteeseen liittyen, kuten esimer-
kiksi viisumit, tullitarkastukset ja -maksut. Nykyn taloudellisen yhdentymisen myéta Eu-
roopan unionin aluetta voidaan paapiirteissdanapytitendisenéd talousalueena ja erillisten
valtiontalouksien vélisia "raja-aitoja” on saatkgopoistettua kokonaan tai madallettua huo-
mattavasti. Tiivistden voidaan todeta, ettd Euradjgéoudellinen integraatio onkin tarkoitta-

nut nimenomaan esteiden poistamista tavaroidemelp@llen, rahan ja ihmisten (tyévoiman)

vapaalta liikkkumiselta.

Euroopan taloudellisen integraation syvenemisessiagan erottaa kolme valietappia: tulliliit-
to, yhtenaismarkkindtseka talous- ja rahaliitto (endgtconomic and Monetary Union of EU
EMU). Tulliliton taytadntéonpano oli Rooman sopimagn allekirjoittamisen jalkeen yhteison
tarkein tavoite ja se saavutettiin vuonna 1968liliitdlla luotiin perusteet kaupan vapautu-
miselle ja Maastrichtin sopimuksen my6té perusjetiyhtenaismarkkinoiden avulla poistet-
tiin loputkin kaupan esteet seka otettiin suurplpaus kohti palvelujen vapautumista. Talous-
ja rahaliitto puolestaan poisti vaiheittain vuo@e$090 lahtien monia jaljella olevia esteita
valtioiden rajat ylittavilta sijoituksilta: otethi kayttdon yhteinen raha, euro, ja sovittiin yhtei-

sesta talouspoliittisesta lahestymistavasta. (Eaurpprtaali 2010a)

® Yhtenaismarkkinoista kaytetaan myds nimitysta Bpan unionin sisamarkkinat.
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Taloudellisen integraation syventyessa vuosierosaatyleinen integraatio kehitys Euroopas-
sa laajeni myds muille yhteiskunnan ja politiikdailée. Taloudellinen ja poliittinen integraa-
tio eivat ole tapahtuneet kuitenkaan erikseeniginsa vaikuttamatta. Poliittista integraatiota

voidaankin pitda taloudellisen integraation siai+innakkaistuotteena.

Haas (2004, 16) totesi, etta poliittinen integ@atn prosessi, jonka aikana poliittiset toimijat
useissa erillisissa kansallisissa puitteissa aiguvaisia siirtAmaan lojaalisuutensa, odotuk-
sensa ja poliittisen toimintansa kohti uutta keskusaman keskuksen instituutioilla on, tai ne
vaativat toimivaltaa, joka ohittaa aikaisempien dahsvaltioiden vallan. Uusfunktionalisti-

sen nakemyksen mukaan myo6s paatoksenteko lisdamégraatioprosessissa. Useat poliitti-
set paattgjat eivat ole kykenevid yhdenmukaisegttdsdymiseen pitkalla aikavalilla, vaan

perustavat seuraavat paatokset aiempiin, kun hevagkmita eivat ole aiemmissa paatoksis-

saan pystyneet huomioimaan. (Haas 1971, 23)

Poliittisessa integraatiossa jasenvaltioiden vaoideatsoa yrittavan ratkaista esilla olevan on-
gelman tai haasteen siirtamalla alkuperaisen yytas tdssa tapauksessa taloussektorin, mui-
hin tavoitteiden kanssa yhteydessa oleviin toinsieksoreihin spill-over -mekanismin mukai-
sesti. Huolimatta jasenvaltioiden mahdollisistdagsista motiiveista ja intresseista, ne laajen-
tavat edella kuvatulla tavalla alkuperéista yhyéistalaa tiettyjen sovittujen yhteisten tavoit-

teiden saavuttamiseksi.

Uusfunktionalistien esittama spill-over -mekanisisadltaa kuitenkin tiettyja maarittelyja olo-
suhteille yhteistyon laajentumiselle. Nama madyitteai ehka pikemminkin olosuhteet liitty-
vat yhteistyon laajuuteen ja intensiteettiin. Miué@rkittavampi politikan ala ja osapuolten si-
toutumisen intensiteetti on, sita todennakoisengéiihteistydon laajeneminen muille politii-
kan aloille. Yhteistydn laajuudella tarkoitetaatésikuinka paljon erilaisia yhteiskunnallisia
intressiryhmia tai politikan aloja on mukana tomassa, ja kuinka merkittavia nama alat
ovat kansallisen tason toimijoiden maarittamilleditteille. Intensiteetti puolestaan viittaa
osapuolten sitoutumisen laajuuteen yhteisessé ksgitteossa. Sita voidaan mitata paatoksen-
teon jatkuvuudella ja paatoksentekoprosessin tekaéiduonteella. Sitoutumisen laajuuden
korkeinta astetta voidaan katsoa edustavan kasesaltoimivallan siirtdminen ylikansalliselle
elimelle ja alinta astetta neuvottelut kansallistelustajien kesken yhteisten etujen saavutta-
miseksi. (Schmitter 1969, 163-164) Liitteesséa lesitetty erilaisten eurooppalaisten yhteis-

tyojarjestelyjen ja organisaatioiden suhteita togs.
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4 EUROOPPALAISEN RAJATURVALLISUUSYHTEISTYON KEHITTYMI -
NEN

4.1 Yhteisty0 oikeus- ja sisdasioissa

Jasenvaltiot aloittivat oikeus- ja sisdasioidereigtyon jo 1970-luvun puolivalissa epéaviralli-
selta hallitustenvaliseltd pohjalta yhteisojarjeatn ulkopuolella (Euroopan neuvosto 2010).
Naista yhteistyojarjestelyistd voidaan mainita eskkind niin sanottu TREVI -tyéryhma. Se
perustettiin Luxemburgissa vuonna 1975 ministemoston kokouksessa ja sen ensisijaisena
tehtavana oli tarjota perusta laajemmalle euro@gelle yhteistyolle taistelussa terrorismia
vastaan (TREVI -tydryhma 1.). (Benyon ym. 1993, -153) My6hemmin tyéryhman toiminta
laajennettiin koskemaan myds muiden rikollisuudkmea torjumista kuten organisoituneen
rikollisuuden muotoja (TREVI -tyéryhma 3.) (Benygm. 1993, 152-153). llman pysyvaa
sihteeristoa toimiva TREVI -tydryhméa Kkehitti laajarerkoston, joka toimi Eurooppa-
neuvoston alaisena useilla poliittisilla ja virarastoiminnan tasoilla. Téahan lukeutuivat niin
ministeritason toimijat kuin keskitason hallintdeamiehet seka poliisivoimien ja muiden yk-
sikdiden edustajat. (Den Boer ym. 2000, 495)

Toinen merkittava oikeus- ja sisaasioiden alalletygyyt yhteistydmenettely oli Schengenin
sopimus ja sen sisaltamat mekanismit. Vuonna 188kigoitettuun ja myohemmin tayden-
nettyyn sopimukseen on liittynyt myohemmin usedtsginvaltioita ja siitd on muodostunut yk-
si keskeisimmista yhteistyojarjestelyista oikeus-sjsédasioiden alalla. (Euroopan neuvosto

2010) Schengenin sopimusta kasitellaan tarkemmimnska 4.2.

Jatkuvasti kasvanut ja lisaantynyt yhteistyo hadlien valilla oikeus- ja sisdasioiden alalla in-
stitutionalisoitiin osaksi Euroopan unionin raketaeMaastrichtin sopimuksen mydta vuonna
1993. Oikeus- ja sisadasioiden yhteistytta koskew#iraykset koottiin sopimuksen osastoon
IV (artiklat K-K.9). Maaraykset koskivat yhteisiatresseja, paatoksentekomenettelya ja toi-

mivaltuuksia (Maastrichtin sopimus 1992).

Maastrichtin sopimuksella koottiin yhteen kaikkeaimat hallitustenvaliset yhteistyojarjes-
telmat oikeus- ja sisaasioiden alalla. On kuiterdivioitu, ettd muodostettu yhteisén politii-
koiden kolmas pilari jai kuitenkin jasenvaltioidealiseksi kompromissiksi, silla toiset jasen-

valtiot vaativat oikeus- ja sisdasioiden sijoittataiyhteisopolitikan alaan ja toiset taas vas-
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tustivat toimivallan siirtamista unionin instituatile (Ucarer 2003, 299). Jasenvaltioiden in-
tressikompromissi on ehka selvimmin havaittavisgairauksen niin sanotussa suvereeniarti-
klassa K.2(2). Kyseisessa artiklassa todettiimi @ikeus- ja sisaasioiden yhteistyotad koskeva
osa sopimusta pida vaikuttaa jasenvaltioiden vibtnlteen lain ja jarjestyksen yllapidossa

seka sisaisen turvallisuuden valvonnassa (Maastrisbpimus 1992, 4:K.2(2)).

Euroopan unionin neuvostosta tuli oikeus- ja sisé@sn alan paatoimija Maastrichtin sopi-
muksen myo6ta. Komissio sai sopimuksessa jasenidtickanssa jaetun aloiteoikeuden, jon-
ka ulkopuolella jatettiin artiklan K.1 kohdat seitsan (rikosoikeudellinen yhteistyd) ja yh-
deksan (poliisiyhteistydon tavoitteita maarittavainot). Euroopan unionin parlamentille so-

pimuksessa jatettiin ainoastaan konsultointiteritg&aastrichtin sopimus 1992)

Euroopan unionin kolmannen pilarin muodostamistieiiin integraatiokehityksessa yleisesti
hyvana saavutuksena. Maastrichtin sopimuksen ttigapanon jalkeen esitettiin myos kri-
tiikkia, silla sopimuksen teon jalkeiset saavutukaeedistykset yhteistydn kehittamisessa oli-
vat jo edenneet ennen sopimusta. Kritiikkia sai sngaatoksentekojarjestelma, joka osoittau-
tui tyolaaksi, silla ei-sitovat paatoksentekomeglgttvaativat usein pidennettyjd neuvotteluja.
Oikeus- ja sisdasioiden yhteistydalaa koskevatopé&at vaativat neuvoston yksimielisyyden,
mika puolestaan johti usein ratkaisemattomiinuéklutuneisiin tilanteisiin. Kompromissit ja
paatdsten taytantbonpanon jattaminen jasenvaltiaidealle vastuulle heikensivéat paatoksen-
teon tehokkuutta entisestaadcérer 2003, 299-300)

Havaitut puutteet Maastrichtin sopimuksessa jolhtyaeistyon uudistamispyrkimyksiin, jot-
ka tuotiin esille Amsterdamin sopimuksessa (Uc2@3, 301). Toisaalta Amsterdamin so-
pimus kertoi myds oikeus- ja sisdasioiden painaamgidntymisestd. Sopimuksella jaettiin
oikeus- ja sisdasiat I- ja lll-pilareiden keskek&muun muassa edelld jo mainittu Schengenin

sopimus liitettiin osaksi unionin perussopimuskki{olm 2003, 170)

Amsterdamin sopimuksen hyvaksymisen jalkeen vudri88® oikeus- ja sisdasioiden yhteis-

tyod jasenvaltioiden valilla syveni nopeasti. Samananna Eurooppa neuvoston Tampereen
kokouksessa unioni laati toimintasuunnitelman l®gi999-2004 (niin sanottu Tampereen

ohjelma) ja asetti tAman poliittisen ohjelman yhsietérkeimmaksi tavoitteeksi muodostaa
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen sel@nimyhteisen maahanmuutto- ja turva-

paikkapolitikat. Tampereen huippukokous oli ensianmen puhtaasti oikeus- ja sisaasioihin
keskittynyt EU-huippukokous (Niemenkari 2003, 13).
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Marraskuussa 2004 Eurooppa-neuvosto hyvéksyi Tasepeohjelman jatkoksi toisen viisi-
vuotisen poliittisen toimintasuunnitelman, niin sam Haagin ohjelmdfi vuosille 2004—
2009. Taman ohjelman tavoitteeksi asetettiin Taegerohjelman myo6ta syntyneen vapau-
den, turvallisuuden ja oikeuden alueen vahvistamamisestaan. Haagin ohjelmassa turvalli-
suus nostettiin yha keskeisemmalle sijalle. Euraokamissio laati asetettujen tavoitteiden
pohjalta luettelon toimista, joita Haagin ohjelntagtant6onpano edellytti. Tah&dn kymmenen
kohdan luetteloon kuuluivat muun muassa yhteisevapaikka-alueen tehokkaiden ja yhte-
naisten menettelyjen luominen, maahanmuuton halkeka sisarajat, ulkorajat ja viisuhhit

(Euroopan komissio 2005)

Euroopan unionin viimeisin ja jarjestyksessaan lednoikeus- ja sisdasioiden yhteistybalan
suuntaa maaritteleva poliittinen toimintaohjelmavdiksyttiin joulukuussa 2009. Tassa niin
kutsutussa Tukholman ohjelmassa maariteltiin oikgusisdasioiden yhteistyon tavoitteet ja
painopisteet vuosille 2010-2014. Keskeisia tavibétehjelmassa ovat kansalaisten Euroopan
rakentaminen, maahanmuutto- ja turvapaikka-aski sesainen turvallisuus. Edella mainittu-

ja poliittisia toiminta-ohjelmia kasitellaan tarkemn rajaturvallisuuden osalta luvussa 4.3.

4.2 Henkildiden vapaa liikkkuminen ja Schengen mekanisnm kehittyminen

Kylméan sodan liennytyksen voimistuessa 1970-luvk#aiteltiin ajatusta Euroopan turvalli-
suuspoliittisen jarjestelyjen perustamisesta. Ketlut ja eri tason tapaamiset johtivat vii-
mein Euroopan turvallisuus- ja yhteistyokokouksemYK) jarjestdmiseen Helsingissa heina-
elokuussa vuonna 1975. Taman kokouksen paatosgenkiin sanotussa ensimmaisessa ko-

rissa kokouksen osallistujavalttbsopivat kunnioittavansa kaikkien Euroopan valiémidsu-

19 Haagin ohjelmasta on kéaytetty joissakin lahteisgés nimitysta Tampere II. (ks. esimerkiksi Siséimsninis-
terion tiedote 27.5.2005)

1 Kaikki kymmenen keskeisté painopistetté olivatpgjusoikeudet ja kansalaisuus 2) terrorismin tg) yh-
teisen turvapaikka-alueen tehokkaiden ja yhtendistenettelyjen luominen 4) maahanmuuton hallintkobut-
taminen ja maahanmuuton myénteiset vaikutuksetigttataan ja talouteen 6) sisarajat, ulkorajatiijgumit 7)
yksityisyyden suoja ja turvallisuus tietojenvaihs@$8) jarjestaytynyt rikollisuus 9) siviili- ja isoikeus 10) vas-
tuun jakaminen ja yhteisvastuu. (Euroopan komi28ia5)

12 Kokoukseen osalllistui ja paatosasiakirjan allekitj1.8.1975 35 valtiota. Osallistujavaltiot alivSaksan liit-
totasavalta, Saksan demokraattinen tasavalta, Yatlgs Itévalta, Belgia, Bulgaria, Kanada, Kyprosnska,
Espanja, Suomi, Ranska, Yhdistynyt kuningaskuntaijkka, Unkari, Irlannin tasavalta, Islanti, Itallaechten-
stein, Luxemburg, Malta, Monaco, Norja, Alankomaaipla, Portugali, Romania, San Marino, Vatikaaltiva
Ruotsi, Sveitsi, TSekkoslovakia, Turkki, Neuvosttdija Jugoslavian sosialistinen liittotasava(i&T YKin paa-
tosasiakirja 1975)
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vereniteettia ja rajoja (I kori, kohdat I, Ill j&). Liséksi niin sanotussa kolmannessa korissa
osallistujavaltiot asettivat tavoitteekseen hekpativapaampaa matkustamista ja vapaampia
yhteyksia, niin yksilo- kuin ryhmapohjalta, osamagdivaltioiden kansalaisten, laitosten ja jar-
jestojen valilla (11l kori, kohta 132 (ETYKin paatdsasiakirja 1975)

ETYKin puitteissa tapahtunut valtioiden rajojen kkaamattomuuden tunnustaminen ja kun-
nioittaminen sek&a henkildiden liikkkuvuuden helpotisen periaatteiden kehittyminen eivat
suoranaisesti liittyneet Euroopan integraatiokédsiéen, vaan kylman sodan liennytykseen ja
tuolloin vallinneeseen yleiseen turvallisuuskonteksTaustalla oli vahvasti vastakkain aset-
telu Neuvostoliiton ja Yhdysvaltojen sekd muun igert maailman kanssa seka tahan liittyva
valtakamppailu. Vaikka paaviitekehys olikin turvsilius ja kylman sodan liennytys, niin Hel-
singin kokouksessa tehtyjen paatoksien vaikutuksidaan kuitenkin pitda integraatioproses-

siin liittyvan vapaan liikkuvuuden periaatetta tuke.

Keskustelu integraatioon liittyvan henkildiden vapdiikkuvuuden merkityksesta vahvistui
1980-luvulla Euroopassa. Osa eurooppalaisistaoistii halusi késitteen koskevan ainoastaan
Euroopan unionin kansalaisia, mika edellytti rajedatusten sailyttamista, jotta voitaisiin
erottaa toisistaan EU:n kansalaiset ja kolmansiaidem kansalaiset. Toiset jAsenvaltiot sita
vastoin halusivat luoda kaikkia koskevan liikkunapauden ja poistaa kaikki rajatarkastukset
(Europa 2010b)-*

Eurooppalaisten valtioiden henkiléiden vapaasek&kuvuuteen ja rajatarkastusten poistami-
seen liittyvien hallitustenvélisten yhteisty6jatggjen kehittymisen ensimmaisena vaiheena
voidaan pitdd Saarbrickenin sopimusta. Sopimusti@aga allekirjoitettiin Saksan liittota-
savallan ja Ranskan valilla vuonna 1984 ja senitawdi kaksijakoinen: saada aikaan oleel-
lista kehitysta kohti niin sanottua kansalaistemoBppaa pienessa mittakaavassa, ja samanai:
kaisesti muodostaa esimerkki Euroopan integraaiggssille (Economic Research Centre
2001, 30).

13 Kokoukseen osallistuvat jasenvaltiot sopivat pat&ista ja tavoitteista neljan niin sanotun kargalta. En-
simmainen kori késitteli Euroopan turvallisuustitetta ja -tavoitteita, toinen yhteisty6té taloudigteen, tekno-
logian ja ymparistén alalla, kolmas yhteistyota lamitaarisilla aloilla ja neljas kori kokouksen sauaa. Lisaksi
naiden korien ulkopuolella sovittiin viela turvallius- ja yhteistyokysymyksistéa koskien Valimereneth.

(ETYKin paatbsasiakirja 1975)

4 pohjoismaiden valilla oli jo aikaansaatu poliitinghteisymmaérrys paljon aikaisemmin henkildiden aeap
likkuvuuden osalta. Suomi, Ruotsi, Tanska ja Naijgat jo vuonna 1954 sopineet, ettad ndiden kaset voi-
vat liikkua Pohjoismaissa ilman passia ja oleskglah (niin kutsuttu passiunioni). Islanti liittypRjoismaiden
passiunioni vuonna 1965. (Ulkoministerié 2010)
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Saarbriickenin sopimuksen avulla Saksan liittotdssaya Ranska sopivat asteittaisesta raja-
tarkastusten poistamisesta sek& tavaroiden ja lbeida vapaan liikkumisen periaatteista
toistensa valilla. Vapaan liikkuvuuden periaattedsa levisi pian ja neuvottelut Belgian, Lu-
xemburgin ja Alankomaiden (Benelux-maat) kanssaiyahlopulta Schengenin sopimuksen

allekirjoittamiseen 14. kesakuuta 1985.

Solmittu Schengenin sopimus toimi erddnlaisenapagimuksena valtioiden yhteistydjarjes-
telyille. Alkuperaiset viisi sopimusjasenvaltiotapsvat Schengenin sopimuksessa joukosta
lyhyen ja pitkéan tahtdimen toimenpiteista rajamulislauksien helpottamiseksi, jotka tulisi-
vat toimeenpanna ennen 1.1.1990. Sopimuksen alkataoittautui eparealistiseksi asetettui-
hin tavoitteisiin ndhden. Tavara- ja henkiloliikeah raja- ja tullitarkastusten muuttaminen
joustavammiksi lyhyesséa ajassa ei aiheuttanutikaan ongelmia, mutta sopimuksen pitkan
tahtaimen tavoitteiden seka raja- ja tullitarkastalkorvaavien toimenpiteiden implementoin-

ti osoittautui haasteelliseksi. (Economic Rese&ehtre 2001, 30)

Schengenin sopimuksen myéta sopimusjasenvaltiordéhad poistuivat kansainvaliset rajat,
mutta ei kuitenkaan tarkastustoiminta kokonaankdstustoiminta siirtyi sopimuksen jasen-
valtioiden ja sopimuksen ulkopuolisten valtioidegliselle rajalle, niin sanotulle ulkorajalle.
Raja- ja tullitarkastusten korvaavat toimenpitegkdrajavalvonnan ja rajatarkastusten kritee-
rit, yhtendiset maahan paasyn edellytykset sekit pdliisiyhteistydn menetelmat ja tietojen
vaihto) nahtiin tarpeellisiksi erityisesti poliggsti herkilla alueilla, kuten esimerkiksi laiton
maahantulo Schengen sopimuksen jasenvaltioiderel@Eu@iin sanottu Schengen alue), kan-
sainvalisen yhteistyon kehittaminen poliisitoimegsaikeuslaitosten valilla sekéa viisumi- ja

maahantulomenettelyjen harmonisointi.

Sopimuksen alkuvaiheessa komission edustaja adukiuina Schengenin korkeimman paatta-
van elimen, toimeenpanevan komitean kokouksiinhMakokouksiin osallistuivat sopimus-
jasenvaltioiden ministerit tai valtiosihteerit. K@sion edustajalla, sisdmarkkinoista vastaava
jasenella, oli ainoastaan tarkkailijan rooli eikdnklla ollut oikeutta osallistua kokousten ja
tapaamisten keskusteluihin. Komissio ei vastust#tét jarjestelyd missaan vaiheessa. Tama
on merkittdva seikka siina mielessa, ettd Schengsopimuksen osapuolten tavoite, henki-

l6iden vapaa liikkkuminen, oli samalla myos yksi keson asettamista paatavoitteista sen
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neuvostolle kesdkuussa 1985 antamassa valkoisggss& (englWhite papel) sisamark-
kinoiden muodostamisen loppuunsaattamiseksi (KOM@H; Economic Research Centre
2001, 30; Eurooppatiedotus 2009)

Vuoden 1985 allekirjoitetun sopimuksen kaytdnnovetamisesta ja tavoitteisiin pddsemisen
varmistamiseksi sopimusvaltiot jatkoivat neuvoti@luNaiden neuvottelujen tuloksena sol-
mittiin alkuperaisten viiden jasenvaltion valillacl®&ngenin soveltamis- eli yleissopimus
(engl. Schengen Implementing Conven}idd. kesdkuuta vuonna 1990. Téhén yleissopimuk-
seen sisaltyivat maaraykset muun muassa poliissthitesta, oikeudellisesta yhteistyosta, tie-
tosuojasta, huumerikostorjunnasta, yhteisestamiisalitikasta ja yhteisesté ulkorajavalvon-
nan tasosta. Sopimuksen keskeisin sisaltd oli h@dkn rajatarkastusten lakkauttaminen so-
pimusvaltioiden valisilta rajoilta ja yhdenmukaist@rkastusten suorittaminen naiden valtioi-
den ja sopimukseen kuulumattomien valtioiden rigpihiin sanotuilla ulkorajoilla. (Euroop-
patiedotus 2002) Yleissopimus astui voimaan 26351 talléin sopimusjasenvaltioidén
valiltd poistettiin sisarajatarkastukset ja tarkastiminta siirrettiin tapahtumaan sopimuksen

myota syntyneelle yhteiselle ulkorajalle.

Schengenin sopimuksen ja yleissopimuksen mukaiseptmusjasenvaltioiden valisessa yh-
teistydssa sovittiin noudatettavan seuraavia kegksaantoja:
- sisarajoilla tapahtuvat henkilotarkastukset lofetet
- EU:n jasenvaltioiden ulkorajoja ylittaviin henkilon sovelletaan yhteisia saantoja;
- maahantuloa koskevat edellytykset ja lyhytaikaweskelua varten myénnettavia vii-
sumeja koskevat saannot yhdenmukaistetaan;
- poliisiyhteisty6ta tiivistetaan (mukaan lukien ailserajojen kummallakin puolella ta-
pahtuvaan tarkkailuun ja takaa-ajoon),
- oikeudellista yhteistyota tehostetaan nopeutetavutusmenettelyn ja rikostuomioi-
den taytantoonpanon siirron avulla;
- Schengenin tietojarjestel{&engl. Schengen Information Syste81S) perustetaan ja

sita kehitetdan. (Europa -portaali 2010b).

!> Euroopan unionia kasiteltaessa White paper -ilaflaisarkoitetaan komission julkaisemia asiakirjgjztka si-
saltavat esityksia Euroopan unionin toimiksi jolfakietylla alalla. Valkoisia kirjoja seuraa uséiomission jul-
kaisema vihreé kirja (engGreen papey, jolla puolestaan pyritdan aikaansaamaan kedkasj@ kaynnistamaan
konsultaatioprosessi Euroopan tasolla jostakiggtétaiheesta. (Lahde: en.wikipedia.org, Katsoft3.2010)

' Saksa, Ranska, Belgia, Hollanti, Luxemburg, EspimpPortugal.

7 Schengenin sopimuksen keskeisen4 osana otetyittbka tietojérjestelma tiedonvaihdon tehostamisékis-
tojarjestelmén avulla kansalliset rajavalvontaeijeeusviranomaiset saavat kayttdonsa tietoja héiskdl ja tava-
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Schengenin muodostama vapaan liikkuvuuden aluerasarsin pian ja sopimukseen liittyi
yha useampi yhteison jasenvaltio. Italia allekitj@opimukset 27. marraskuuta 1990, Espan-
ja ja Portugali 25. kesakuuta 1991, Kreikka 6. mskuuta 1992, Itavalta 28. huhtikuuta 1995
sekd Tanska, Suomi ja Ruotsi 19. joulukuuta 19%®kih tasavalta, Viro, Latvia, Liettua,
Unkari, Malta, Puola, Slovenia ja Slovakia liittiitvSchengen -alueeseen 21. joulukuuta 2007
ja assosioitunut maa Sveitsi 12. joulukuuta 20Q8g&ia, Kypros ja Romania eivat viela ole

tutkielmaa kirjoitettaessa Schengen -alueen taljjaisa jasenia.

Kuva 4. Schengen -maat vuonna 2009. (Eurooppatiedfi09)

Huolimatta sopimuksen allekirjoittamisesta Tanska paattdd EY:n perustamissopimuksen

IV osastoon perustuvien uusien toimenpiteiden samekesta tai soveltamatta jattamisesta

roista. Jasenvaltiot voivat kayttéaa SIS -jarjestélrmien kansallisten verkkojensa (National SISIS} kautta,
jotka on yhdistetty keskusjarjestelmaan (Centrd, $1-SIS). Tata tietojarjestelmaa taydentad SIRBEMiEKko

(engl. Supplementary Information Request at the Nationaltryy, joka toimii kayttdliittymana SIS
-jarjestelmdan. Oman kansallisen SIRENE -toimistantta jasenvaltiot toimittavat kaikki ilmoituks&lS -

tietojarjestelmaan. SIRENE -toimistoa ei nimeltéinita Schengenin yleissopimuksessa, mutta sen tsotta
olevan valttaméatdn suodatin tietojenvaihdossa kagiaikdn ja kansallisten osien valilla. SuomessREBNE-

toimiston tehtavia hoitaa keskusrikospoliisi. (Easieportaali 2010b ja Eurooppatiedotus 2009).
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EU:n puitteissa, myos silloin kun toimenpiteelléhitetaan Schengenin saannodstbd. Tanskaa
sitovat kuitenkin eraat yhteisen viisumipolitikdoimenpiteet. Irlanti ja Yhdistynyt kunin-
gaskunta osallistuvat vain osittain Schengenin rE8gton soveltamiseen poliisiyhteistydohon
ja oikeudelliseen yhteistyohtén rikosasioissa, huwsameiden torjuntaan ja SIS
-jarjestelmaén. (Europa -portaali 2010b) Irlanranyjhdistyneen kuningaskunnan osalta hen-
kiloihin kohdistuvista rajatarkastuksista ei ol@vuttu. Euroopan unioniin kuulumattomista
maista Islanti ja Norja ovat myds kuuluneet Schaengdueeseen vuodesta 1996, mutta niilla

on vain rajoitettu osallistumisoikeus Schengen tdiésentekoon.

Eurooppalaisen rajaturvallisuusyhteistyon voidaatsé#a kaytdanndéssa muodostuneen edella
kuvatulla Schengenin sopimuksella ja yleissopimliks&lama ovat muodostaneet sen viite-
kehyksen, johon nykyinen eurooppalainen rajatuisialisyhteistyo ja sen kehittyminen poh-

jautuu.

4.3 Osaksi unionin rakenteita ja mekanismeja

Kuten edella jo todettiin, sopimuksella Euroopamoaista (Maastrichtin sopimus) oli jasen-
valtioiden véliset yhteistydomuodot koottu kolmeenkekonaisuuteen, pilariin. Oikeus- ja si-
saasioiden yhteisty6jarjestelyt muodostivat llgpih, johon rajavalvontaa ja -turvallisuutta
kasittelevat saannodkset ja maaraykset voidaan kokondessaan katsoa sisaltyneen tuossa
vaiheessa. Tama johtui siitd, etta yhteista rayallisuussaannostoa ei juuri ollut viela ole-
massa tuolloin. Rajavalvonnan saanndstd koosteislgielkastaan yksittaisista kannanotoista
ja yhteisista toimista. (Niemenkari 2003, 17) Mégiin saannésehdotus oli ollut komission
tekema yleissopimusehdotus (niin sanottu ulkorgjmsos)®, jolla olisi maaritelty Euroopan

unionin jasenvaltioiden ulkorajojen yli tapahtuvaenkildiden liikkumista (EYVL 1994, 8).

Komission sopimusehdotus poikkesi Schengenin sdgsmsta jonkin verran. Ehdotus ei esi-
merkiksi sisaltdnyt minkaanlaisia jasenvaltiolletattua velvoitetta sisarajoilla toimitettavien
tarkastusten suhteen toisin kuin Schengenin somiss&k. Sopimusehdotus ei myoskaan sisal-
tanyt maarayksia sisérajatarkastusten poistamigastiavista niin sanotuista korvaavista toi-
menpiteistd, jotka Schengenin sopimuksissa muodaissopimusjarjestelyn olennaisen sisal-

|6n. (Hallintovaliokunta 1996) Kyseista sopimusetudta ei kuitenkaan koskaan hyvaksytty

'8 proposal for a Convention on Controls on Persanssing External Frontiers (EYVL 1994, 8).
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lahinna Espanjan ja Yhdistyneen kuningaskunnarstediierimielisyyksien johdosta sopimuk-

sen soveltamisesta Gibraltaria koskien. (Niemerk@®di3, 17).

Schengenin sopimuksiin perustuva yhteisty6 tapaapimusjasenvaltioiden hallitusten valil-
|&. Huolimatta siita, etta vapaan liikkuvuuden kéyion toteutus kaynnistyi néin unionin ra-
kenteiden ulkopuolella, oli heti iimeista, etta 8ogen mekanismi tullaan liittamaan osaksi
unionin rakenteita jossain vaiheessa. Tama tapahtoein Amsterdamin sopimuksen myota
1. toukokuuta 1999, jolloin Schengenin sddnnésféagl. Schengen acquyiperustuvat saan-

nokset ja kaytannon kokemukset sisallytettiin os&soopan unionin oikeus- ja toimielin-

kehysta. (Europa -portaali 2010b; Eurooppatied@@89; Niemenkari 2003, 17) Schengen
saannoston sisalté maariteltin Amsterdamin sopseehk liitetyssa poytakirjassa ja silla tar-
koitetaan kokonaisuutta, jonka muodostavat Schengsspimus, yleissopimus, liittymisso-

pimus, Schengenin toimeenpanokomitean paatokseatigiukset sek& muiden toimivaltaisten

elimien tekeméat dokumentit. (Niemenkari 2003, 17)

Amsterdamin sopimuksella Schengenin yleissopimulkseasat maéariteltiin unionin pilarira-
kenteen sisalle. Maahanmuutto- ja turvapaikka-asiatettiin viiden vuoden siirtymaajalla
osaksi ensimmaista pilaria. Kolmanteen pilariirvgdilopulta yhteisty6 rikosasioissa ja polii-
siyhteisty6. Pilarien véliset oikeus- ja sisaasidbttiin yhteen uuden sopimustavoitteen, va-
pauteen, oikeuteen ja turvallisuuteen perustuvaeeal, luomisen kautta. (Hall&Bhatt 1999,
10)

Jako eri pilarien valilla m&ariteltiin komissiongiéksessa Euroopan unionin laillisuusperus-
tuksesta (1999/436/EC). Paatoksen mukaisesti Sehengleissopimuksen koko Il osasto
(sisarajatarkastusten poistaminen ja henkiloidékuminen) maariteltiin kuuluvaksi Euroo-
pan yhteison perustamissopimuksen IV osastooninTeanoen kaikki keskeisimmat rajatur-
vallisuusyhteistyohon liittyvat artiklat siirrettiiyhteison toimivaltaan kuuluviksi eli I-pilariin.
(Niemenkari 2003, 17-18; Eurooppatiedotus 2009)

Poliisi- ja oikeusasioiden yhteistyéhon eli Ill-giiin jaivat viela edelleen rajaturvallisuuden
osalta toimivaltaisten viranomaisten (poliisi, tuliajapoliisi tai vastaava) operatiivinen yh-
teistyd rikosten ehkaisemisessa, paljastamisedsakjanassa; tietojen keradaminen ja vaihto,
koulutusyhteistyd seka erityisten tutkintateknidk@n yhteinen arviointi. Lisaksi pilariin jai
Euroopan poliisiviraston kautta tapahtuva yhteisjgia maariteltiin sopimuksen artiklassa
30. (Niemenkari 2003, 21)
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Schengenin saanndstén oikeudelliseen ja kaytanpigmat koskevaan saanndstbon ei tehty
Amsterdamin sopimuksessa muutoksia. Siirrolla ildwsta I-pilariin oli kuitenkin merkitysta
erityisesti paatoksentekomenettelyyn ja sita kasitteen, miten vapaan liikkkuvuuden ja raja-
turvallisuusyhteistydsektorin asioita unionin digatalmistellaan ja kasitellaan. Ennen Ams-
terdamin sopimusta unionin paatéksenmenettely pgragvin monella yhteistydalalla yksi-
mielisyyteen, mutta integraation syventyessa ja&ighttalojen maaran kasvaessa yksimieli-

syytta oli entista vaikeampi saavuttaa.

Yksimielisyyden saavuttamisen haasteellisuudestaugn Amsterdamin sopimuksella maara-
enemmistopaéatoksen soveltamisalaa laajennettBnyan osa lainsdadantotoimista siirtyi hy-
vaksyttavaksi maaraenemmistopaatoksella yhteispd@idettelyssa Euroopan parlamentin
kanssa (Europa -portaali 2010b). Erailla yhteidtyila ei kuitenkaan siirrytty maardenem-
mistopaatoksiin, vaan pitaydyttiin edelleen yksilsig/spaatoksissa. Nain tehtiin muun mu-

assa rajaturvallisuusyhteistytn asioissa.

Maaraenemmistopaatoksilla on merkittéavia vaikutakeiyds jasenvaltioiden neuvostossa
kaymien neuvottelujen luonteeseen. Mikali maaraenmswdpaatdés on mahdollinen, valtuus-
kunnat suhtautuvat avoimemmin kompromissiehdotokssilla ne tietavat, ettei enaa ole
mahdollista estdd paatoksentekoa veto-oikeudertaaWdytdnndssa neuvosto yrittaa kuiten-
kin aina koota paatoksen taakse mahdollisimmanesuanemmiston ja saa yleensa lopulta
aikaan yhteisymmarryksen, vaikka maardenemmistépadlisikin mahdollinen. (Europa -
portaali 2010b)

ll-pilarin eli poliisi- ja oikeusasioiden yhteisiyd koskevissa asioissa aloiteoikeus oli Ams-
terdamin sopimuksen jalkeen seka komissiolla étserjvaltioilld®. Naiden ehdotusten hy-
vaksymiseen tarvittiin neuvostossa yleensa yksinmeal paatds. Euroopan parlamentti rool

[l-pilarin asioissa oli antaa lausuntoja. (Niemark003, 20-21; Euroopan parlamentti 2001)

Ensimmaiseen pilariin kuuluvissa asioissa oli ka&gtdniin sanottu yhteisomenettely ja kah-
dessa muussa pilarissa kaytettiin hallitustenleenettelyd. Tama tarkoitti sitd, ettd en-
simmaiseen pilariin kuuluvissa asioissa ainoaskaanissiolla oli aloiteoikeus tehda ehdotuk-

sia neuvostolle ja parlamentille liittyen vapaasékuvuuteen ja rajavalvontaan. Neuvos-

19 Samanlainen aloiteoikeus koski my6s yhteista ujidurvallisuuspolitiikkaa. (Euroopan parlame2i01)
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tossa esitettyjen saadosten hyvaksymiseen riitiragnemmistd. Euroopan parlamentilla on
aktiivinen rooli paatdéksenteossa muun muassa &Blailausuntojen ja tarkistusehdotusten an-
tamisen my6ta. Toisen ja kolmannen pilarin asioaséeoikeus oli sekd komissiolla etta ja-
senvaltioilla tai se oli rajoitettu joillekin toimnan aloille, ja naiden ehdotusten hyvaksymi-
seen tarvittiin neuvostossa yleensa yksimielingitgs Euroopan parlamentti rooli naiden pi-

lareiden asioissa oli ainoastaan antaa lausur{tejaopa -portaali 2010b)

4.4 Poliittinen ohjaus ja taytantéénpano

Amsterdamin sopimuksen my6ta oli Euroopan uniongsestettu tavoitteeksi muodostaa as-
teittain vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteemigteva alue. Rajaturvallisuusyhteistyo sisal-
tyy tahan alueeseen. Vapauden, turvallisuudenk@udien alueen kehittymisen taytantdonpa-
noa ja suuntaamista on ohjattu viisivuotisilla #ytonpanon tydohjelmilla eli poliittisilla oh-

jelmilla. Naiden laatimisessa ja antamisessa kesksé roolissa on ollut Eurooppa-neuvosto.
Poliittisten ohjelmien luomien toimintalinjojen #ksi erilliset komission tiedonannot, julis-

tukset ja suunnitelmat ovat merkittavalla tavalleet ohjaamassa rajaturvallisuusyhteistyon

kehittymista.

Eurooppa-neuvostéhpaatehtavat ovat maaritella Euroopan yhdentyniietokohdat, laatia
suuntaviivat yhteison toimintaa ja poliittista yistgota varten, laajentaa yhteisty6ta uusille
aloille seka esittaa yhteinen kanta ulkosuhteitakkwissa kysymyksissa (Euroopan parla-
mentti 2001). Sopimuksen Euroopan unionista 4 lartikaarittaa, ettd Eurooppa-neuvosto an-
taa unionille "kehittdmiseksi tarvittavat virikkégh paattd kehittdmisen "yleiset poliittiset
suuntaviivat”. Se kuuluu unionin yhteiseen toimglrjestelmaéan, mutta ei ole yhteison toi-
mielin. Eurooppa-neuvosto antaa yleisia poliittisiaikkeitd kuin toimii paatoksentekijana
sanan juridisessa mielessa: se tekee unioniinigest vaikuttavia paatoksia ainoastaan poik-
keustapauksissa. Eurooppa-neuvosto on ennen kaititastenvalinen elin, joka tekee paa-

tokset yksimielisesti. (Maastrichtin sopimus 1982a 4 artiklat; Euroopan parlamentti 2001)

Eurooppa-neuvosto piti 15.-16. lokakuuta 1999 Taegla erityishuippukokouksen vapau-

teen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan allwemisesta Euroopan unionin sisalla. Ko-

%0 Eurooppa-neuvostossa kokoontuvat jasenvaltioidétion- ja hallitusten paamiehet ja komission putjeleta-
ja. Heitd avustavat ulkoministerit seka yksi kongegasenistd. Eurooppa-neuvosto kokoontuu vahinkiéksi
kertaa vuodessa. Puheenjohtajana toimii sen mdaonvaai hallituksen paamies, joka on neuvostahgenjoh-
tajana. Eurooppa-neuvosto tekee paatoksensé peessd yksimielisesti. (Euroopan parlamentti 2001)
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kouksessa Eurooppa-neuvosto asetti taman alueastaerisen yhdeksi sen tarkeimmaksi po-
liittiseksi tavoitteeksi. (Euroopan parlamentti 20(Rajaturvallisuusyhteistyén kannalta ko-

kouksen keskeisimmaét puheenjohtajan paatelmakatigat 2, 3, 22, 23, 24 ja 25.

Eurooppa-neuvoston kokouksen puheenjohtajan pé&teltaimintalinjojen (niin sanotun
Tampereen ohjelman) kohdat 2 ja 3 linjasivat hén#t@n vapaudesta liikkua seka yhteisten
politiikoiden kehittamisesta tahan liittyen. Kohdas3 todettiin erityisesti, ettd unionilla oli
tarve ulkorajojen yhtendiseen valvontaan eli rdjauataan. Maahanmuuttovirtojen hallinnan
alle sijoittunut toimintalinjan kohdassa 22 linjettviisumeja ja vaaria asiakirjoja koskevasta
yhteistyon edelleen kehittdmisesta ja kolmansisa&sa sijaitsevien EU:n konsulaattien vali-
sen yhteistyon tiivistamisesta. Samaan asiakokoantesn kuului my6s kohdat 23 ja 24, jois-
sa ensimmaisella linjattiin laittoman maahantulaihmiskaupan torjunnasta seka jalkimmai-
sella jasenvaltioiden tiiviimmasta yhteistyostaryesesti merirajoilla ja keskinaisesta tekni-
sestd avusta. Kohdassa 24 linjattiin myods unioasefeksi hakevien valtioiden ottamista no-
peasti mukaan rajavalvontayhteistyohon. Toiminjajen kohta 25 korosti Schengen s&éan-
noston merkitysta, silla hakijavaltioiden oli linjgsen mukaan hyvaksyttava tama saannosto
ja siihen perustuvat muut toimenpiteet taysimaasiis Lisdksi kohdassa 25 Eurooppa-
neuvosto totesi pitdvansa tarkeana, ettd uniomavign ulkorajojen tehokkaasta valvonnasta
huolehtivat juuri siihen tehtavaan koulutetut jeaans erikoistuneet ammattilaiset. (Euroopan
parlamentti 1999)

Tampereen kokoukselle ei ollut asetettu ennakaltaia odotuksia. Kokouksen pééatetyt toi-
mintalinjat rajaturvallisuusyhteistydon kannaltavali hyvin maltillisia ja vihemman konkreet-
tisia. Syyna tdhan oli todennédkdisesti se, ettéeSgbn jarjestelma oli juuri vasta integroitu
osaksi unionin rakenteita ja yhteistyo haki vieldatoaan. Tehdyissa toimintalinjapaatelmissa
on kuitenkin havaittavissa suunta rajaturvallisinieistyon kehittymiselle unionissa. (Nie-
menkari 2003, 14) Siita oli tulossa hyvaa vauhterkitdva osa-alue unionin vapauden, tur-

vallisuuden ja oikeuden alueen kehittymisessa.

Tampereen kokouksen seurantakokoukselle, Laekemippbkokoukselle (14.-15.12.2001)
oli jo asetettu selkeasti enemman odotuksia. Aseoodi edetty, mutta odotettua vAhemman.
Tampereen ja Laekenin kokousten vélisella ajal@9:2001) saavutettiin kuitenkin tyoryh-
matasolla varsin merkittavid tuloksia: Belgian prinana maariteltiiiRajavalvontaa koskeva
eurooppalainen hallintomallijonka neuvosto hyvaksyi 7.12.2001 (1457/01 FRONT. 69

Tuossa mallissa oli koottuna yhteen useat eritaktitjia luotu perusta jatkotyoskentelylle.
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Suomen aloitteesta oli my0s saatu unionin rajavdabadranomaisten johtajille oma kokouk-
sensa unionin maahanmuutto-, raja- ja turvapailsi@iden strategisen komitean SCIFA:n
(engl.Strategic Committee on Immigration, Frontiers argyln) yhteyteen. (ks. Niemenkari
2003, 14)

Laekenin huippukokous velvoitti laatimaan, muun ss@akomission julkaiseman laittoman
maahanmuuton torjuntaa koskevan tiedonannon pahjattkonaisvaltaisen laittoman maa-
hantulon torjuntasuunnitelman. Kokouksen paatelkairdista merkittavin rajaturvallisuuden

ja yhteisen rajavalvonnan kehittdmisen kannalt&altita 42, joka kuului seuraavasti:

More effective control of external borders

42. Better management of the Union’s external boodatrols will help in the fight against
terrorism, illegal immigration networks and the ffia in human beings. The European Coun-
cil asks the Council and the Commisstorwork out arrangements for cooperation between
services responsible for external border control andto examine the conditions in which a
mechanism or common services to control external borders could be created. It asks the
Council and the Member States to take stepst up a common visa identification system
and to examine the possibility of setting up common consular offices. (Laeken 2001; ks.
myds Niemenkari 2003, 14)

Tassa nimenomaisessa Eurooppa-neuvoston paateldasahNiemenkarin (2003, 15) mu-
kaan annettiin kaksi erillista tehtavaa: 1) sehdtnykyiset yhteistydmekanismit ja 2) tutkia
mahdollisuuksia yhteisten valvontayksikdiden peaosseksi. Tarkasteltaessa alkuperaista
englanninkielista tekstikohtaa, on se tulkittavisgan, ettd neuvostolle ja komissiolle anne-
taan selkeasti tehtavaksi ratkaista tai selvittdavprk ouj®? yhteistyojarjestelyt ulkorajaval-
vonnasta vastaavien laitosten valilla seka tutideolosuhteefto examine the conditio)fs,

joiden puitteissa mekanismi tai julkinen palvelkarbjojen valvomiseksi voitaisiin luoda. Li-

L Euroopan unionin hallinnossa maahanmuuttoasidisitédlaan useassa eri tydryhméassa. Maahanmurja-,
ja turvapaikka-asioiden strategisen komitean (SQltehtavana on maarittda strategiset suuntaviiveshan-
muuttoon, ulkorajoihin ja turvapaikkaoikeuteentyitille kysymyksille. Turvapaikkatydryhma (engASYLUN)
tehtdvana on valmistella EU:n yhteistd turvapaikitiifkkaa ja siihen kuuluvia saaddshankkeita. Mirstyo-
ryhma (engl.VISA kehittdd Euroopan unionin yhteista viisumipdiitiha. Henkildiden vapaa likkuminen -
tydryhma (engl.Free movement of persgnen kilpailukykyneuvoston alainen tyéryhma, jokasktelee EU-
kansalaisten ja heidan perheenjasentensa vap#ktarlista koskevia kysymyksia. (Sisdasiainminigte010)

2 To work out = ratkaista (ongelma); keksia, [6y(tdtkaisu); saada ottaa selvaa jstk (Suomi-EngBmtimi -
sanakirja, WSOY 2001)

% To examine = tukia, tarkastaa (Suomi-Englanti-Siusamakirja, WSOY 2001)
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saksi neuvostoa ja jasenvaltioita pyydettiin k@nit&an yhteinen viisumitunnistusjarjestelma

ja selvittdmaan mahdollisuutta perustaa yhteisrisktaatteja.

Eurooppa-neuvoston Laekenin huippukokouksen patgeljalkeen komissio julkaisi kolme
merkittavaa rajaturvallisuusyhteistyon kehittymilsftigkaa maarittelevaa asiakirjaa. Ensim-
mainen naistd oli komission 15.11.2001 julkaisemealananto Laitonta maahanmuuttoa
koskevasta yhteisesta politiikast@KOM (2001) 672). Komissiossa nahtiin, etta kaska

tekija laittoman maahanmuuton ehkaisemiseksi oliediokkaat tarkastukset ulkorajoilla.
Naissé tarkastuksissa maahanmuuttokysymysten dk@iéssion arvion mukaan viranomai-
set tulevat kohtaamaan tilanteita muun muassantulikenneturvallisuuteen, vaarallisten tai
laittomien tavaroiden maahantuontiin seka henkdiigidattamiseen ja luovuttamiseen liitty-

en.

Ulkorajoilla tehtavien tarkastusten tehostamiséksnissio mukaan oli laadittava johdonmu-
kainen strategia. Taman strategian keskeisena dsamissio piti tiedonannossaan Euroopan
rajavartiolaitoksen perustamista. Tiedonannossettiod Euroopan rajavartiolaitos -ajatuksen
saaneen jo voimakasta poliittista tukea ja prosessidollisesta perustamisesta oli jo kaynnis-
tynyt (taustaselvitykset oli jo aloitettu). Muitaitnia kattavan lahestymistavan perustan luo-
miseksi olivat yhteisen perus- ja jatkokoulutuksaatiminen rajavartijoille sek& hallinnolli-

sen yhteistyon parantaminen yhteyshenkildiden \aabad/ulla.

Yhteista koulutusta koskevassa osiossa komissioskiorajaturvallisuuden ja rajavalvonnan
erityisluonnetta. Se totesi, ettd "maahanmuutt@tojsaalta rajavalvontaan ja poliisiyhteis-
tyohon liittyvat kysymykset on pidettava tiukastilléén toisistaan”. Vaikka asiat olivat lii-

toksissa toisiinsa, niin komissiossa nahtiin, atiéna kolme asiaa olivat selkeasti erillisia ko-

konaisuuksiksi ja niita tulisi kasitella sen muless.

Toinen merkittéava poliittinen asiakirja oli komiesi 7.5.2002 julkaisema rajavalvontaa kos-
keva tiedonantoRohti Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkorajojgindennettya valvontda
(KOM (2002) 233). Komission tiedonannossa ehdatettikorajojen valvontaa koskevan yh-
teisen politikan kehittdmista, jolla pyrittaisiifsisaiseen turvallisuuteen yhteisella vapaan
likkuvuuden alueella”. Merkille pantavaa oli sétéetiedonannossa ensimmaista kertaa ehdo-
tettiin "ulkorajojen turvallisuuden” maaritelmaa haollisimman laajassa mielessa kuitenkin
siten, ettd unionin ulkorajojen sotilaallinen pwsilis rajattiin maaritelman ulkopuolelle. "Ul-

korajojen turvallisuudessa” jasenvaltioita kehatethuomioimaan ulkorajoilla rikollisuus,
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terrorismi, lapsiin kohdistuvat rikokset, laitoreauppa, lahjonta ja petokset Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyn sopimuksen 67 artikfamukaisesti. (ks. myds Europa -portaali,
2010b)

Tiedonannossa tuotiin esille myds Euroopan uniatikorajojen rooli yhteisen sisaisen tur-
vallisuuden identiteetin muodostumiselle. Jos Wkmjen valvonnasta puuttuisi selkeasti vah-
vistettu yhteinen nakemys ja yhteinen politikk@nrkomission mukaan tasta voisi muodos-
tua merkittavia poliittisia ja strategisia riskefdama puolestaan saattaisivat jopa vaarantaa
oikeus- ja sisdasioihin liittyvan politikan totewsta. Pelkastaan kansallisella tasolla tai ra-
janaapurien keskindisiin sopimuksiin perustuvaavalvonnan ei katsottu edistavan jasenval-
tioiden keskinaisen luottamuksen muodostumistaanmiainitussa komission tiedonannossa

nahtiin yhdeksi tarkeaksi ehdoksi henkildiden vdlpdakkuvuudelle.

Ulkorajojen valvontaa koskevan yhteisen politikat komission antaman tiedonannon mu-
kaan sisaltaa viisi toisiinsa liittyvaa tekijaa. i tekijat olivat a) yhteinen lainsaadanto, b)
operatiivista toimintaa koskeva yhteinen koordiraja yhteistydbmekanismi, c) yhteinen,
yhdennetty riskien arviointi, d) eurooppalaisentwleuuden huomioimiseen koulutettu henki-
|6std ja yhteensopivat laitteistot seka e) toimstaaaiheutuvien rasitusten jakaminen jasen-

valtioiden kesken Euroopan rajavartiolaitoksen ptmnista silmalla pitaen.

Kolmas tarke& poliittinen asiakirja oli Espanjanhpanjohtajakaudella 12.6.2002 julkaistu
Euroopan unionin neuvostorStunnitelma Euroopan unionin jasenvaltioiden ulkojen
valvonnasta (9834/1/02 FRONT 55 COMIX 392 REV 1). Suunniteltaadittiin kaytannon-
laheiseksi ohjeeksi ja sisélsi useita asteittaytatidon pantavia toimenpiteita jasenvaltioiden
ulkorajoilla. Osa toimenpiteisté taydensi laittonraaahanmuuton ja ihmiskaupan torjunnasta
laadittua kokonaisvaltaista toimintasuunnitelmasiggita rajavalvontaa koskevia toimenpitei-

ta.

Ulkorajavalvontaa koskevan suunnitelman tarkoitnkseli sopia ensisijaisesti tavoitteista va-
littdmi& operatiivisia toimia varten ja paatya ldgaukeskipitkalla seka pitkalla aikavalilla yh-
tendisiin puitteisiin yhteista toimintaa varten.u8oitelman paatavoite oli luoda ulkorajojen

"YOS-ulottuvuuteef® perustuva operatiivisten toimien jatkumo”. Liséksiunnitelmassa to-

24 Euroopan unionista tehdyn sopimuksessa vastagikaali 29. (EUVL C 83/361)

%5 YOS = yhteistyd oikeus- ja sisaasioiden alalla.
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dettiin yhdeksi tarkeimmaéksi tarpeeksi ulkorajoiiégahtuvan toiminnan parempi operatiivi-

nen koordinaatio ja sita hoitavan yksikon perustemi

Suunnitelma hyvaksyttiin ja sita tarkennettiin Slewi huippukokouksessa 21.-22.6.2002. Ko-
kouksen loppupaatelmissa Eurooppa-neuvosto totekaasti paattdneensa nopeuttaa kaikilta
osin Tampereella hyvaksytyn ohjelman toteuttamistpauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen
perustuvan alueen perustamiseksi’. Loppupaateladrdissa 31 ja 32 Eurooppa-neuvosto
ilmaisi tyytyvaisyytensa jo tapahtuneeseen kehégks Kohdassa 32 se kehotti vipymatta pe-
rustamaan neuvoston yhteyteen jasenvaltioiden ajgen valvonnasta vastaavien rajaval-
vontayksikdiden paallikdista koostuvan yhteisemmel, rajavalvonnan yhteisen ohjausryh-
man perustamista. Ohjausryhman tehtavana olisttaawhteen toimintasuunnitelmassa ole-

vat toimenpiteet.

Huomattavaa rajaturvallisuusyhteistyon kehittymissalta Sevillan loppupaatelmissa oli se,
ettd nyt ensimmaista kertaa asetettiin konkreatagkatauluja keskeisten hankkeiden toteut-
tamiseksi (Niemenkari 2003, 15). Kiireellisimparihtiin jo edella mainitun rajavalvontayk-
sikoiden paallikdiden yhteisen elimen perustaminkworajavalvonnan kehittdmisen ohjaami-
seksi. Vuoden 2002 loppuun mennessa Eurooppa-neupggsi neuvostoa, komissiota ja ja-
senvaltioita toteuttamaan kukin toimivaltansa 1ggai seuraavat toimenpiteet: yhteisten ope-
raatioiden toteuttaminen ulkorajoilla, kokeiluhaelden valiton kaynnistdminen siten, etta
kaikki halukkaat jAsenvaltiot voivat niihin osatlis seka maahanmuuttoasioita varten jasen-
valtioiden yhteyshenkiléverkoston perustaminen. éinmuoden 2003 kesékuuta tuli olla laa-
dittuna yhteinen riskianalyysimalli, maariteltyndjavartijoiden koulutuksen yhteiset vaati-
mukset ja lujitettuna rajoja koskevaa eurooppaalainsaadantda seka laadittuna selvitys
komission toimesta ulkorajojen valvonnan kustansmugakamisesta jasenvaltioiden ja unio-

nin kesken.

Rajaturvallisuusyhteistyon kehittdminen eteni estil nopeasti. Yhteinen riskianalyysimalli
(engl. Common Integrated Risk Analysis MqQdelRAM) saatiin laadittua Suomen Rajavar-
tiolaitoksen johtaman monikansallisen asiantuntijardn tyon tuloksena vuoden 2002 lop-
puun mennessa. Sama asiantuntijarynma suositteliakixaasti myods jasenvaltioiden asian-
tuntijoista muodostettavan riskianalyysiyksikon ystamista ja sijoittamista joko Europolin,
EU:n neuvoston paasihteeriston yhteyteen tai eziksgin sanottuna ad hoc riskianalyysikes-

kuksena johonkin jasenvaltioon. Vuoden 2003 hulidisa erillinen riskianalyysikeskus pe-
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rustettiinkin ja sijoituspaikkana oli Suomen rajeii@aitoksen esikunta, Helsinkf?” Samana
vuonna, 5.6.2003, perustettiin myds edella maipitsenvaltioiden rajavalvontaviranomaisten
paallikoista koostuva rajavalvonnan yhteinen ohpusa EU:n oikeus- ja sisdasiainneuvos-

ton kokouksessa.

Tampereen ohjelman seuraajaksi ja vapauden, tiswadlen ja oikeuden alueen kehittymisen
vahvistamiseksi Eurooppa-neuvosto hyvaksyi Haagigsgestetyssa kokouksessaan 4.-
5.11.2004 uuden monivuotisen ohjelmatumppanuus Euroopan uudistamiseksi vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alallaTassa julistetussa toimintasuunnitelmassa, kuitsutussa
Haagin ohjelmassa, maariteltin kymmenen painoféste joita komissio piti keskeisina ta-
voitteina seuraavien viiden vuoden (2005-2009)reak&euvoston ja komission yksityiskoh-
tainen viiden vuoden toimintaohjelma (englague Action Plapjulkaistiin elokuussa 2005
(EUVL C 198, 12.8.2005).

Rajaturvallisuusyhteistyd, ja sen kehittymiseettyhien asioiden, voidaan laajasti ymmartaen
katsoa sisaltyneen lahes kaikkien painopisteidien mdutta keskeisimpina painopisteina voi-
daan kuitenkin pitdd painopisteita (4) Maahanmudtaltinta, (6) Sisarajat, ulkorajat ja vii-
sumit seké (10) Vastuun jakaminen ja yhteisvaditaahanmuuton hallinnan tavoitteeksi ase-
tettiin tasapainoisen lahestymistavan maarittamiytgeista maahanmuuttopolitikkaa kehit-
tamalla, ja vahvistamalla laittoman maahanmuutdé semiskaupan torjuntaa. Sisa- ja ulko-
rajoilla seka viisumiasioissa toimintalinjoissatapahtunut merkittavia muutoksia jo aikai-
semmin tehtyihin. Nailta osin todettiin ulkorajojghdennettya valvontaa ja yhteista viisumi-
politikkaa kehitettavan edelleéh Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden kohtaaritgisat

jasenvaltioiden vélisen vastuun jakaminen ja yksgiun periaatteet.

6 Muita erillisia perustettuja ad hoc —keskuksiavafimaarajakeskus (Saksa), lentoasemakeskus | takaira-
jakeskukset (Espanja ja Kreikka) ja koulutuksenitk@miskeskus (Itdvalta). Frontexin perustamiserdtékes-
kusten toiminnot sulautettiin osaksi virastoa.

2" Ensimmainen kaikki EU:n ulkorajat kattava riskibyai esiteltiin yhteiselle ohjausryhmalle 13.6.300

% Haagin ohjelman kymmenen painopistetta olivatR&jusoikeudet ja kansalaisuus, (2) Terrorismirutas,
(3) Yhteisen turvapaikka-alueen tehokkaiden ja yisten menettelyjen luominen, (4) Maahanmuutofinhzl
(5) Kotouttaminen ja maahanmuuton myonteiset valksgt yhteiskuntaan ja talouteen, (6) Sisarajagrajat ja
viisumit, (7) Yksityisyyden suoja ja turvallisuugtbjenvaihdossa, (8) Jarjestaytynyt rikollisu®, $iviili- ja ri-
kosoikeus ja (10) Vastuun jakaminen ja yhteisvadtidaagin ohjelma 2004)

2 Yhteisen viisumipolitiikkan kehittaminen sisalsi oumuassa viisumijarjestelmén (endisa Information Sys-
tem, VIS) ja yhteisen eurooppalaisen konsulipalvetégttoonottoa. Viisumijarjestelmén perustamisestaes
tiin neuvoston asetus 8.6.2004 (EY(2004) 512) jammstuu kaytanndssa kansallisista (ehgltional Interface
NI-VIS) ja keskuskayttoliittymista (engCentral Visa Information Systei@S-VIS).
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Komission 2. kesakuuta 2004 esittama katSallampereen ohjelmaan ja Euroopan parla-
mentin 14. lokakuuta 2004 antama suositadi otettu huomioon Haagin ohjelmassa. Erityi-
sesti tama koski Euroopan yhteison perustamissdggemnu251 artiklan mukaisen menettelyn
(yhteispaatésmenettely) kayttoonottoa perustamisaggsen IV osastoon kuuluvissa asioissa.
Kuten Eurooppa-neuvosto oli pyytanyt, neuvosto &kijoulukuuta 2004 paatokséiyhteis-
paatésmenettelyn ja maaraenemmistopaat@stesitamisesta kaikkiin perustamissopimuksen
IV osastoon kuuluviin asioihin 1. tammikuuta 20@htien, pois lukien laillista maahanmuut-

toa koskevat asiat.

Toinen rajaturvallisuusyhteistyon kehittymisen kalté merkittava tapahtuma ajoittui juuri
ennen Haagin huippukokousta. Kreikassa jarjestétyassalonikan huippukokouksen (19.-
20.6.2003) loppupaatelmien Ulkorajojen valvonta alkkohdan alla, kohdassa 12, Eurooppa-
neuvosto oli todennut unionin jasenvaltioiden ud§ofen valvonnan tehostamisen olevan
kaikkien jasenvaltioiden yhteinen etu (intressigj&urvallisuusyhteistyon alalla toteuttavien
toimien jatkuvuus ja yhdenmukaisuus olisi nain mil@attava. Lisdksi kohdassa 14 Eurooppa-
neuvosto pyysi komissiota tarkastelemaan sitaikoligarpeitauusien institutionaalisten jar-
jestelyjen perustamisekslkorajojen valvontaa koskevan operatiivisen \gtigin tehostami-
seksi. Samassa kohdassa esitettiin myds mahdolligerson operatiivisen yksikon ("Euroo-
pan rajavartiolaitoksen”) perustamisen kartoittdeig arkistelun ja valmistelutyén lopputu-
loksena Euroopan unionin neuvosto antoi 26.10.28@4uksen (EY 2007/2004), jolla perus-
tettiin jasenvaltioiden operatiivisesta ulkorajaibtydsta huolehtiva erillisvirasto (engl.

Agency for the Management of the External BordeflSsuroopan unionin virallinen lehti

30 "Vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen pewnssalue: katsaus Tampereen tydohjelman taytantdimeja
suuntaviivat tulevia toimia varten” (KOM(2004) 40.6.2004.)

31 Euroopan parlamentin suositus neuvostolle ja@&uypa-neuvostolle vapauteen, turvallisuuteen jawden
perustuvan alueen tulevaisuudesta seka edellytiksen legitimiteetin vahvistamiseksi ja toimivundehosta-
miseksi. (P6_TA (2004) 0022, 14.10.2004)

32 Neuvoston paatds 2004/927/EY, tehty 22 paivaakukuuta 2004, Euroopan yhteison perustamissopsamuk
251 artiklassa maaratyn menettelyn soveltamisésstiglis kyseisen perustamissopimuksen kolmannemdy
osastoon kuuluvilla aloilla (EUVL L 396, 31.12.200%)

% Euroopan unionin yksittéisten erillisvirastojendiiteet ovat moninaisia. Kukin erillisvirasto omatlaatuinen
ja toteuttaa perustamisensa yhteydessa maaritaitgé tehtdvaansa. Vaikka virastojen yksittaisatitet voivat
muuttua ajan myota, niiden kaikkien toiminnan ptaoa on joukko yleisia tavoitteita: (1) EU:n toirtwjen ha-
jauttaminen; (2) erillisvirastojen samastaminefleniannettuihin tehtaviin, jolloin tehtévien mengst korostuu;
(3) tieteellisen tai teknisen tietdamyksen kehittéeni selkedsti maaritellyilla aloilla; (4) erilaisteeturyhmien
tuominen yhteen ja siten kansainvélisella tai Epeosotasolla kaytavan vuoropuhelun edistaminen @giksi
tydmarkkinaosapuolten valilld). (Europa -port&4li0a)
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2004a) Virastolle annettiin nimi Front¥xa siita kaytetdan myos yleisesti nimitysta Europ

unionin rajaturvallisuusvirasto. Viraston paamajeitettiin Varsovaan, Puolaan.

Erillisviraston perustamisen tarkoituksena ei oflatstaa jasenvaltioiden vastuuta ulkorajojen
valvonnasta, vaan sen tehtdvana nahtiin unionavaajontaan liittyvien nykyisten ja tulevien
toimenpiteiden toteuttamisen koordinointi ja kedmtinen. Asetuksella ei myoskaéan tavoiteltu
poistaa mahdollista jasenvaltioiden jo harjoittaneakiintunutta operatiivista ulkorajayhteis-
tydta muiden jasenvaltioiden ja/tai kolmansien reaitanssa, tosin tallainen ulkorajayhteis-
tyon tulisi olla viraston toimintaa taydentavaaragton tarkeimmiksi tehtaviksi maariteltiin

seuraavat:

- koordinoida jasenvaltioiden vélista operatiivistdejstyota ulkorajojen valvonnassa,

- kehittaa yhteinen ja yhdennetty riskianalyysimgilliaatia yleisia ja erityisia riskiana-
lyyseja,

- avustaa jasenvaltioita kansallisten rajavartijoid@uluttamisessa laatimalla yhteiset
koulutusvaatimukset, tarjoamalla Euroopan laajuistalutusta kansallisten rajavarti-
joiden kouluttajille, jarjestamalla seminaarejaajgamalla taydennyskoulutusta toimi-
valtaisille viranomaisille,

- seurata ulkorajavalvontaan liittyvan tutkimustoimam kehitysta,

- avustaa jasenvaltioita tilanteissa, joissa ne tsgvat operatiivista ja teknisté lisdapua
ulkorajoillaan,

- antaa jasenvaltioille tarvittavaa tukea yhteistafaptusoperaatioiden jarjestdmisessa.
on myos kartoittaa parhaat toimintatavat jAsenvialia laittomasti oleskelevien kol-
mansien maiden kansalaisten maastapoistamisekguv@ston asetus (EY) N:o
2007/2004; ks. myoBuropa -portaali 2010a)

Myds Haagin ohjelman toteutumista seurattiin val@intien avulla (vrt. Tampereen ohjel-
ma). Neuvosto oli osoittanut komissiolle pyynnorosittaisista kertomuksista Haagin ohjel-
man taytantdonpanoon liittyen. Komission tiedonassen neuvostolle ja Euroopan parlamen-
tille kesékuussa 2006 (KOM(2006) 331, 332, 333 4é)3arvioitiin tapahtunutta kehitysta.
Naissa tiedonannoissa esitettiin siihenastinemrigatsaus jo saavutetuista edistymisista ja

arvioitiin taytantéonpanoastetta EU:n ja jasenoalgn tasolla sek& maariteltiin miten tuota

% Frontex tulee ranskankielisista sanoista Frorgieseérieures, "ulkorajat”. (Wikipedia, katsottu.22010)
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arviointia suoritetaan (KOM(2006) 332). Arvioinnsmiorittaminen paatoksentekoprosessin eri

vaiheissa on esitelty liitteessa 2.

Tiedonannoissa komissio esitti muun muassa, etiét&xin alaisuuteen perustettaisiin jdsen-
valtioiden kansallisista asiantuntijoista koostumapean toiminnan ryhniatseka biometris-
ten tietojen hyvaksikayton mahdollisuutta kolmanmesiden kansalaisten saapuessa ja pois-
tuessa Schengenin alueelta. Lisdksi harkittavatesiio Frontexin asema yhteisén ulkopuoli-
sissa lahto- ja kauttakulkumaissa toimivien yhteydiioverkostojen maahanmuuttokysy-
myksissa harjoittaman yhteistyén koordinoinnissanmkssio ilmoitti myds kaynnistavansa
tutkimusta EU:hun saapumista tai sieltd poistumisiskevan tietojarjestelman (Entry-Exit -
tietojarjestelma) ja vilpittbmassa mielessd matkuisin henkildiden rajanylitysta helpottavan

"luotettavan matkustajan ohjelman” toteuttamiseksi.

Vuoden 2005 aikana komissio totesi Haagin ohjeltoémintasuunnitelman edenneen koko-
naisuudessaan myonteisesti, vaikka kaikilla alod@laollut saavutettukaan hyvia tuloksia.
Yleisesti ottaen laillisen maahanmuuton ja maahasy@enettelyjen osalta vuodelle 2005
laadittua aikataulua oli noudatettu sataproseistiiseaittoman maahanmuuton torjunnassa
kaikki toimenpiteet tehokkaan, yhteisiin normeiHaheiseen yhteistyéhon ja vastavuoroiseen
tekniseen apuun perustuvan maastapoistamis- jatpataspolitikan toteuttamiseksi oli pan-
tu taytantoon. Komissio oli liséksi esittanyt patamismenettelyja koskevan lainsaadantdeh-
dotuksen. Rajavalvonnan, biometriikan, tietojagesten ja viisumipolitiikan alalla toimenpi-
teiden todettiin myds edistyneen huomattavasti. ks oli tehnyt muun muassa esityksen
SIS 1l -jarjestelmé&a koskevista saadoksista jamntdedonannon Schengenin tietojarjestel-
man, viisumitietojarjestelman ja EURODAC -jarjestélt® yhteentoimivuudesta. Viisumipo-
litikassa kehitysta oli saavutettu erityisesti #alkulun alalla sita koskevan ehdotuksen ansi-
osta seka paikallista rajaliikennetta koskevaregiglyn osalta. Jalkimmaista koskeva poliitti-
nen yhteisymmarrys saavutettin ensimmaisesséa télysgd joulukuussa 2006 (EY
1931/2006). (KOM(2006) 333)

% Ryhmien tehtévina nahtiin teknisen ja operatiimissun antaminen jasenvaltioille ulkorajojen valvassa.

% EURODAC -jarjestelman avulla jasenvaltiot voivannistaa turvapaikanhakijat ja henkil6t, jotka ddépetty
heidan ylittdessaan yhteisdn ulkorajan luvattantmjalkia vertaamalla jasenvaltiot voivat tarkistaako turva-
paikanhakija tai jasenvaltion alueella luvattomatgiskeleva ulkomaalainen tehnyt jo hakemukser$sis ja-
senvaltiossa tai onko turvapaikanhakija tullut mimcalueelle laittomasti. Jarjestelméan perustartasasnettiin
asetus joulukuussa 2000 (EY 2725/2000) (Europatapib2010b)



43
Paikallista rajaliikennetta koskeva jarjestely dkk merkittava, ettd se on poikkeus Euroo-
pan unionin jasenvaltioiden ulkorajat ylittdviennkédiden rajatarkastusta koskevista saan-
noista. Jarjestelyssa on kyse raja-alueiden asii&kkayonnettavista unionin maaulkorajojen
ylitystd koskevista helpotuksista paikallista ré@nnetta varten. Euroopan parlamentin ja
neuvoston mukaan oli "laajentuneen yhteison etojekaista varmistaa, etta raja yhteison ja
sen naapurimaiden valilla ei muodosta estetta Kbpateiskunnalliselle ja kulttuuriselle

vuorovaikutukselle tai alueelliselle yhteistyoliEY 1931/2006).

Komission vuoden 2007 arviointikertomus (KOM(20@3)3) totesi suunniteltujen toimenpi-
teiden tilanteen olleen "varsin epatyydyttava”. Ihaitavan moni toimintasuunnitelmassa
mainituista toimista oli joko luovuttu tai niitdigbuduttu lykk&&maan. Tyydyttaviin tuloksiin
paastiin kuitenkin seuraavilla aloilla: maahanmowien rajapolitiikka, terrorismin torjunta,
keskinaisen luottamuksen ja ymmartamyksen parantemseké oikeudellinen yhteistyd yksi-
tyisoikeiden alalla. Riittdmattomiksi tulokset jaivmuun muassa viisumipolitikan, lainval-
vonta- ja oikeusviranomaisten vélisessa tietojdml@n seka yhteistyd poliisi- ja tulliasioissa

aloilla.

Laittoman maahanmuuton torjunnassa todettiin taje@n jatkuvaa edistymistda. Onnistumi-
nen ja edistyminen talla alalla nahtiin koko Euraopunionin maahanmuuttopolitiikan kul-
makiveksi. Tarkein aloite oli direktiiviehdotus nsza laittomasti oleskelevien kolmansien
maiden kansalaisten tydnantajiin kohdistettavista@amuksista (KOM (2007) 637). Rajatur-
vallisuus, biometriikka, tietojarjestelmat ja vimipolitiikka -alalla oli jalleen edistytty hyvin.
Vuoden 2007 aikana oli suoritettu Schengenin t&jestelmien arvioinnit ja joulukuussa
2007 neuvosto péaatti tarkastusten lakkauttamisssita vanhojen ja uusien jasenvaltioiden
valisilla ettd uusien valtioiden keskinaisilla maga-merirajoilla. llmarajoilla tehtavat tarkas-
tukset lakkautettiin 31.3.2008. Heinakuussa 200fb&pan parlamentti ja neuvosto hyvaksyi-

vat komission ehdotuksen nopeiden rajaintervertiimign kayttdonotosta®™. Lisaksi 13.

3" RABIT -asetus (engRapid Border Intervention Teain&EY 863/2007, 11.7.2007). Saatuaan pyynnén joltai
jasenvaltiolta Euroopan unionin jasenvaltioidenrapizvisesta ulkorajayhteistyésta huolehtivan vioas, Fron-
texin, paajohtaja tekee mahdollisimman nopeastigg&an yhden tai useamman nopean rajainterventigigh
kaytosta, viimeistaan viiden tyopaivan kuluttua my§n vastaanottamisesta. Frontex ja apua pyytéeyaltio
laativat taman jalkeen toimintasuunnitelman, jassdritellddn yhden tai useamman ryhman intervenkoske-
vat yksityiskohtaiset jarjestelflekanismi on jasenvaltioita velvoittava "jasenvaltiot antavat rajavartijat kayt-
toon lahettamistd varten viraston pyynnosta... tikka 4 kohta 3)

% Muita Frontexin koordinoimia operatiivisen toimam tydkaluja RABIT —elementin liséksi ovat yhteieoga-
tioihin osallistuvat ryhmét (engkrontex Joint Support TeamBJST) ja keskitetty luettelo jAsenvaltioiden hal-
lussa olevasta operaatioihin kaytettavissa olevegitastosta (engiCentralized Records of Available Technical
Equipment CRATE). Naihin osallistuminen on jasenvaltioMepaaehtoista. (EY 863/2007, 11.7.2007)
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helmikuuta 2008 esitettiin arviointikertomus rajatallisuusviraston, Frontexin, toiminnasta
osana komission rajaturvallisuuspakéftidgoka sisélsi kaksi muutakin tiedonantoa. Toinen
naistad kosketti rajaturvallisuuden uusia tyovak&ea toinen Euroopan rajavalvontajarjestel-

man (Eurosuff kehittamista.

Viisumipolitiikan ja viisumitietojarjestelman kekdimisalalla tulokset olivat puolestaan vaih-
televat. Viisumitietojarjestelmaa (VIS) koskevastgidospaketista paastiin poliittiseen yhteis-
ymmarrykseen kesdkuussa 2007. Pitkalla aikavaidigtoonotettaviksi suunnitellut yhteiset
viisumikeskukset olivat edenneet lahinna keskuststuja erilaisten valmistelevien ehdotus-
ten tasolla. Lainvalvonta- ja oikeusviranomaist@fisen rajat ylittdvan tiedonvaihdon osalta
edistysta oli tapahtunut jonkin verran. Merkittavammi oli kesakuussa 2007 saavutettu poliit-
tinen yhteisymmarrys Saksan paatosaloitteesta, jaliiosa Priimin sopimuks&ekuuluvasta
Schengenin ulkopuolisesta kolmannen pilarin osuadsaatettiin osaksi Euroopan unionin
toimielinjarjestelmaa. Naita asioita olivat muunassa sormenjaljet, DNA ja ajoneuvojen re-

kisterdintitiedot.

Vastuun jakamisen ja yhteisvastuun alalla tulokajiturvallisuusyhteistyon kehityksen osalta
olivat vahintdén tyydyttavia. Toukokuussa 2007 Bpan parlamentti ja neuvosto antoivat
paatoksen ulkorajarahaston perustamisesta vuddiksi—2013 osana yhteisvastuuta ja maa-
hanmuuttovirtojen hallintaa koskevaa yleisohjelr(éd/2007/EY). Rahaston my6ta mahdol-
listettiin yhteisvastuullisuuden osoittaminen myngélla rahoitustukea niille jasenvaltioille,

jotka soveltavat ulkorajoja koskevaa Schengeninms@ston maarayksia.

%9 Komission niin sanottu rajaturvallisuuspaketti & kolmesta erillisesté tiedonannosta KOM(2008)68 ja
69. Ensimmaisessa tiedonannossa arvioidaan Frankekiitysta ja tulevia tehtavia, toisessa kasiell&uroo-
pan rajavalvontajarjestelman (Eurosur) kehittdmjatéiolmannessa Euroopan unionin rajaturvallisuut@ty-
vien tulevien toimien valmistelua.

0 Komissio antoi 30. marraskuuta 2006 tiedonannc®NK2006) 733) Euroopan unionin etelaisten merigjoj
hallinnoinnin tehostamisesta, jossa se esittiyvan rannikkovartioverkostgerustamista etelaisille meriulkora-
joille sekdEuroopan rajojen valvonnan jarjestelm@erustamista.

“1 Priimin sopimuksella on luotu oikeudellinen kehjgska avulla kehitetdén edelleen jasenvaltioiddistéyh-

teistydta terrorismin, rajatylittavan rikollisuudga laittoman muuttoliikkeen torjumiseksi. Siind anatéaan raja-
tylittdvaan poliisiyhteistydhon liittyvien DNA-, smenjalki-, ajoneuvorekisteri- ja henkildtietojeanuiden kuin
henkilétietojen vaihtamisesta sopimuspuolten \&lie on kansainvalisen oikeuden piiriin kuuluvaisais ja se
on tehty Euroopan unionin kehyksen ulkopuolellajtensisélloltaan se liittyy laheisesti EU:hun. Sekeminen
ja aloite sen ottamisesta osaksi EU:n oikeusjamgétmuistuttaa jossain maarin ns. Schengenin atimvai-
heita. (Euroopan parlamentti 2007)
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4.5 Rajaturvallisuusyhteistydn kehittymisen jatkuminen

Maahanmuutosta johtuvat paineet seké laittomastnElueelle pyrkivien henkildiden maa-
hantulon estdminen ovat suuria haasteita EU:llajluttavat luonnollisesti rajavalvonta- ja
viisumipolitiikkaan. Vaikka jasenvaltiot ovat vasisa omien rajojensa valvonnasta, niiden
toimia tukevaa EU:n yhteista politikkaa on jatketikehitettava ja tehostettava uusien uhki-
en, maahanmuuttopaineiden maantieteellisen siisigmija havaittujen puutteiden vuoksi.
Komission vuonna 2008 julkaisema rajapaketti linfagaturvallisuusyhteistyon kehittymisen

tulevaisuutta kolmella toisiaan taydentavalla kesfeyla.

Ensimmaiseksi Euroopan unionin rajaturvallisuutiéyvien tulevien toimien valmistelussa
komissio linjasi, etta EU:n ulkorajan ylityksendfi olla yksinkertaista ja nopeaa niille kol-
mansien maiden kansalaisille, jotka tayttavat @iteija kansallisen lainsaadannén mukaiset
maahanpaasyn edellytykset. Lisaksi on myds helpetetperheenjdsenten yhteydenpitoa ja
ihmisten kanssakaymista rajaseuduilla. Rajavalventaa myoskaan jarruttaa naapurivaltioi-

den raja-alueiden talouskasvua, vaan sen tulegédeaouden toimintaa.

Toiseksi Euroopan unionin rajaturvallisuusvirastémnontexin, kokoava ja keskeinen rooli
unionin yhdennetyn rajavalvontastrategian pitkdasgssa kehittdmisessa on selva. Sen hal-
linnollisia valmiuksia tullaan asteittain vahvistaam tehtavien laajetessa. Myds rooli yhteis-
tyon koordinoinnissa kolmansien maiden kanssajglleatoteuttaviin toimenpiteisiin liittyen
kasvaa entisestddn. Oman haasteensa tuo EU:n gityemeripolitikka, johon my6s viras-
ton odotetaan tuovan oman panoksensa yhteistytosteghiseksi eri alojen offshore -
toimintaan osallistuvien viranomaisten ja EU:n stmen valilla. Ja kolmanneksi Euroopan
rajavalvontajarjestelman (Eurosur) kehittdminertofggutuminen tulee olemaan erittain mer-
kittdva askel kohti yhteisen eurooppalaisen yhdgmneajavalvontajarjestelmén asteittaista

luomista.

Haagin toimintasuunnitelman paatyttya unionissditéian uusi monivuotinen ohjelma vuosil-
le 2010-2014 vapauden, turvallisuuden ja oikeudaaea edelleen kehittamiseksi Ruotsin
puheenjohtajakaudella Tukholmassa joulukuussa 2008en ohjelman keskeiseksi teemaksi
asetettiinkansalaisten Euroopan rakentamin€éf@méan uuden ohjelman, niin sanotun Tuk-
holman ohjelman, keskeiset poliittiset tavoittegaturvallisuusyhteistydon kehittymisen osalta
ovat seuraavat:

- Schengenin saanndston paivittdmisen jatkaminehtgstyon lujittaminen;
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- jasenvaltioiden operatiivista yhteistyotd Frontepmitteissa parannetaan ja viraston
operatiivisia valmiuksia erityisesti alueellistea/tai erityistoimistojen perustamisen
yhteydessa vahvistetaan;

- rajanylityspaikoilla suoritettavien erityyppistearkastusten jarkeistaminen ja uusien
teknologioiden kayton lisadaminen, esimerkiksi bitmséen tunnisteiden kaytto;

- Frontexin ja turvapaikka-asioiden tukiviraston t@m koordinointi laittomien ra-
janylitysten tapauksissa,

- merialueiden valvonta ja merella tehtavia tarkasimkoskevien kansainvalisten saan-
tojen selkeyttaminen, huomioiden meripelastust&dweat velvoitteet;

- Euroopan rajavalvontajarjestelman (Eurosur) kemi&n jatkaminen;

- SIS lI- ja VIS -tietojarjestelmien kehittamisennaeistely ja kayttoonotto;

- sahkoisen maahantulo- ja maastapoistumisjarjestelf@atry/Exit -jarjestelmd) seka
rekisterdidyille matkustajille tarkoitettujen ohmelen kayttéénotto;

- yhteisen Schengen-viisumin kayttoéonottaminen;

- EU:n ulkopuolisiin maihin yhteisten viisumikeskusgeerustaminen;

- ihmiskaupan torjunnan tehostaminen tiedustelutdimaia strategista analysointia ke-
hittamalla. (Tukholman ohjelma 2009)

Tukholman ohjelma julkaistiin tutkielmaa kirjoita#tssa. Nain ollen sen toteutumisen ja vai-
kutusten arviointia ei voida viela tehda, muttaetinjassa asetetut rajavalvontayhteistyon ke-

hittdmistavoitteet ovat haastavia.

5 JOHTOPAATOKSET

Oikeus liikkua ja oleskella vapaasti kaikkialla Blalueella koskee talla hetkella noin 500
miljoonaa ihmista. EU:n sisdrajatarkastusten poistan kuuluu Euroopan integraation suu-
rimpiin saavutuksiin. Vailla sisarajoja oleva aljmka laajeni vuoden 1995 seitsemasta valti-
osta 24:een vuoden 2007 loppuun mennessa, onadtuwitien ja historiallisesti merkittava
saavutus. Tama uusi alue edellyttaa kuitenkin wagékoa ja keskinaista solidaarisuutta raja-
turvallisuusyhteistyon kaytannon toteuttamisessadlsi paine unioniin muuttamiseen kol-

mansista maista on kasvanut selvasti etenkin Etgiérajalla.

Vapaus, turvallisuus ja oikeus ovat eurooppalaiggrisdn perusarvot. Myés Euroopan yh-

dentyminen, integraatio, perustuu néille arvoilf@loudellisen integraation (erityisesti Sisa-
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markkinoiden) tarpeista syntynyt alun perin tydvarma myohemmin kaikkien henkilGiden
vapaa liikkuvuus on yksi unionin kantavimmista psreriaatteista. Liikkuvuuden vapauden
tuomien turvallisuusuhkien kompensoimiseksi on orgsa kehitetty ja otettu kayttoon erilai-
sia mekanismeja. Rajaturvallisuusyhteistydsta omdoatunut yksi merkittavimmista naista

yhteistydmuodoista ja mekanismeista.

Alkujaan kahden valtion, Ranskan ja Saksan liigatallan, aloitteesta muodostui ensimmai-
nen eurooppalainen yhtenainen vapaan likkuvuudies ®aarbriickenin sopimukséfaTut-
kielman kannalta on tarkead huomata, ettd Saarbmnitksopimuksen kautta kehittynyt
Schengenin sopimuksen mukainen mekanismi syntgigdrtakenteiden eli integraatioproses-
sin ulkopuolella. Henkildiden vapaan liikkumisenhdallisuus ja rajamuodollisuuksien pois-
tuminen oli siis alkujaan integraatiosta erilla@pahtunut prosessi. Varsinainen tavoite ja
toiminnallinen tarve, vapaa liikkuminen, oli kuitan [&htdisin alun perin integraatioproses-

sista, mutta sen toteutuminen kaynnistyi siitdaiit.

Yhteisén omien rakenteiden sisalla hallitusteneslis yhteistydssa, ja osana integraatiopro-
sessia, vapaan liikkuvuuden periaatteen toimeenpaaltut edennyt alkuvaiheessa kovin no-
peasti. Syyna tdhan voi olla unionin jasenvaltioigélilla vallinneet henkiléiden vapaan liik-
kuvuuden periaatteeseen liittyneet nakokulmaeronghdolliset ennakkoluulot tai -pelot va-
paan liikkuvuuden aiheuttavista uhkista. Uusfunkitssmin nakokulmasta tarkasteluna unio-
nin jasenvaltiot eivat olleet tuossa vaiheessavs@k saaneet laajennettua yhteisia intresse-

jaén ja arvojaan kansallista tasoa laajemmiksi aapiékkuvuuden alalla.

Haasin ja uusfunktionalismin mukaan poliittiseregraation kehittymisen yhtena paaehtona
oli poliittisen yhteison muodostuminen. Tama putalas vaati, ettd osapuolten valilla vallitsi-
si yhteisdllisyyden tuntemus ja ymmarrys. Nain mleitaneen tulkita, ettd Schengenin sopi-
muksen syntymiseen johtaneessa tilanteessa, silloisden sopimusjasenvaltion valille oli
kehittynyt tallainen vahva yhteiséllisyyden tuntesmiai ymmarrys vapaan liikkuvuuden tar-
peen (yhteinen intressi) synnyttamana. Taman ytersirryksen vallitessa sopimusosapuolet
organisoituivat yli kansallisen tason toimiakseenokkaammin paatoksentekijoina suhteessa

unioniin.

“2 pohjoismaiden passiunioni jatetaan tassa tarkegllak huomioimatta.
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Huolimatta siitd, ettad yhteistyojarjestelyt vapdigddkuvuuden osalta syntyivat unionin raken-
teiden ulkopuolella, ne kuitenkin liitettiin osakanionin rakenteita ja siten myo6s integraatio-
prosessia Amsterdamin sopimuksen myo6ta. Integ@asessia tarkasteltaessa Amsterdamin
sopimuksella tehdyssa paatoksentekomenettelyn rksegea (maardenemmistbpaatoksen so-
veltamisalan laajentaminen) on havaittavissa sedsaterkki jasenvaltioiden lojaliteettien
siirtAmisesta keskustoimijalle eli unionille. Kuitan tietyilla yhteistyoaloilla, kuten esimer-
kiksi juuri rajaturvallisuusyhteistyon asioissasgavaltiot eivat olleet viela jostain syysta val-
miita siirtamaan taysin lojaliteettiaan unionill@ajaturvallisuusyhteistydasioiden pitaminen
tuolloin unionin yksimielisyyspaatésmenettelyssaedlka merkki kyseisen sektorin epasel-

vasta tai jasentyméattémasta asemasta unioningayattioiden politiikoiden joukossa.

Rajaturvallisuusyhteistyon asiat paasaantoisgsittsivat Amsterdamin sopimuksella yhtei-
sbasioiden alle. Osa joko suoraan tai valilliski#tyvasta yhteistydsta, kuten esimerkiksi lait-
toman maahantulon torjunta, jai kuitenkin lll-pifaralaisuuteen. Rajaturvallisuusyhteistyon
kokonaisuuden voidaan néin ollen sanoa muodostupkgairakenteen I&pi menevasta verti-
kaalisesta yhteistyojarjestelmasta padasiassdll-gaareiden seké joltain pieniltéd osin myos

lI-pilarin valilla*® (ks. kuva 5).

Euroopan unionin rajaturvallisuusyhteistytta voidasonteeltaan pitdd kompleksisena koko-
naisuutena. Nain laajan kokonaisuuden eri ulottigign ja vaikutusten hahmottaminen kan-
salliseen suvereniteettiin ja paatoksentekoon tr @ on edelleenkin haasteellista jAsenval-
tioiden hallituksille. TAma puolestaan nékyy ewiaten aloitteiden ja hankkeiden poliittiseen

yhteisymmarrykseen paasemisen vaikeutena.

“3 Liitos Il-pilarin késittelemiin asioihin voidaaraksoa syntyvan kriisinhallintaan liittyvissa asgais(Niemenka-
ri 2003, 22)
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RAJATURVALLISUUSYHTEISTYO

t 1

Sisarajatarkastustcn poistaminen Operatiivinen yhteistyo rikosten
Henkiloiden vapaa lilkkuminen chkaisemisessa, paljastamisessa ja

tutkinnassa

Euroopan poliisiviraston kautta

tapahtuva yhteistyo

Kuva 5. Rajaturvallisuusyhteistydn jakaantumineronim pilarirakenteeseen.

Vapaan liikkuvuuden ja rajaturvallisuusyhteistyoaoliiptisen arkaluonteisuuden sek& niihin
liittyvien jasenvaltioiden intressierojen suuruuderoksi kaikkea naihin liittyvaa paatésvaltaa
ei haluttu Amsterdamin sopimuksen solmimisvaihesggza unionin piiriin pois kansallisis-
ta paatoksentekojarjestelmista. Rajaturvallisutesgtton osalta ei ollut siis tassa vaiheessa
integraatiota saavutettu uusfunktionalismin muleaisiajaa poliittista yhtendisyyden ja luot-

tamuksen tunnetta jasenvaltioiden keskuudessa.

Laekenin huippukokouksen paatelmista on hahmoisitawne keskeiset jasenvaltioille yhtei-
set intressit, jotka olivat muotoutuneet rajatulisalisyhteistyon ja yhteisen ulkorajavalvon-
nan kehittymisen perustaksi. Yhteisiksi muodostumateessit olivat terrorismin, laittomaan

maahanmuuttoon liittyvien verkostojen ja ihmiskauparjunta. Naista on johdettavissa myods

rajaturvallisuusyhteistydn eri ulottuvuudet unionikeus- ja sisdasioiden alalla.
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Ihmisoikeudet

Laittoman maahantulon torjunta

hmiskaupan torjunta

Kuva 6. Jasenvaltioiden yhteiset intressit rajallisuusyhteistydssa ja niiden ulottuvuudet.

Ulottuvuuksia hahmottaessa terrorismin torjunnaidlaan katsoa edustavan turvallisuuden ja
oikeuden sektoria. Laittoman maahantulon torjunmasiestaan voidaan katsoa edustavan se-
k& vapauden ettd oikeuden sektoria, koska se gigalaan henkildiden vapaan liikkkuvuuden
ja sen valvonnan seké poliisi- ja oikeusyhteist@hamentit. Ihmiskaupan torjunta omalta
osaltaan asemoi rajaturvallisuusyhteistyon myosaudpn ja oikeuden sektoreille, mutta sii-
hen liittyy erittdin vahvasti myds ihmisoikeude#im aspekti. Valillisesti ihmisoikeus n&ko-
kulma liittyy myos laittoman maahantulon torjuntgarerityisesti sen kaytannon toteutuksen
jarjestamiseen jasenvaltioiden toimesta sekd mggertsmin torjuntaan; ts. ihmisoikeudet

ovat kaikkien sektorien taustalla.

Schengen -mekanismin integroitumisen jalkeen sgaraeerkittava rajaturvallisuusyhteistyon
kehittymisen vaihe oli Euroopan unionin jasenvadiiém ulkorajojen valvonnan suunnitelman
julkaisu vuonna 2002. Tampereen ohjelmassa olittodettd unionin jAsenvaltioiden ulkora-
jojen yhdenmukainen ja tehokas yhteinen rajavalv@atistda unionin turvallisuusulottuvuu-
den kehittymistd. Neuvosto oli hyvaksynyt 7.12.208favalvontaa koskevan eurooppalaisen
hallintomallin (14570/01 FRONT 69), josta muodostuyohemmin yksi perusta Schengenin
lisdksi jasenvaltioiden yhteistyon kehittdmisekdlikorajojen valvonnan suunnitelma oli laa-

dittu kaytannonlaheiseksi eli poliittisen yhteigtytiloksia vietiin kaytannon tasolle.
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Neuvoston 2004 tekemé paatds yhteispaatosmenejteipdaraenemmistopaéatosten sovelta-
misesta kaikkiin perustamissopimuksen IV osastoamuviin asioihin 1. tammikuuta 2005
l&htien, pois lukien laillista maahanmuuttoa kos&sa asioissa, oli merkittava rajaturvalli-
suusyhteistydn kehittymista tarkasteltaessa. Ja#testvolivat nyt saavuttaneet sellaisen ym-
marryksen tilan poliittisesta yhtenaisyydesta tajallisuutta koskevien asioiden osalta, etta
ne olivat valmiita siirtdmaan paatdsvaltaansa jstaan tahan liittyvissa asioissa. Aikai-
semmin vallinneet mahdolliset ennakko- ja epaluolotat nyt ilmeisesti vahentyneet jasen-
valtioiden hallituksissa, tai kansallisia intresktuksia oli pystytty mukauttamaan siten, etta
eteneminen yhteistyojarjestelyissa oli mahdolliRajaturvallisuusyhteistyd osana integraatio-

ta syveni nain entisestaan.

Rajaturvallisuusviraston, Frontexin, perustamiseidaan katsoa olleen myos rajaturvalli-
suusyhteistyon kehittymisen yksi merkittavimmist@rkkipaaluista. Uusfunktionalismin na-

kokulmasta tarkasteltuna erillisviraston perustanihuolehtimaan ja hallinnoimaan unionin
jasenvaltioiden operatiivista ulkorajayhteistyttéenddnlainen vedenjakaja. Rajaturvallisuus-
yhteistydsté oli muodostunut integraation sisattéadoimija-asetelma, jota erillisviraston pe-

rustamisen myotéa vahvistettiin.

Frontexin perustamiseen tiivistyi mygds siihen messidesyventynyt rajaturvallisuusyhteistyon
kehittymisprosessi ja virasto institutionalisoi &entoi viimein fyysinsen ja konkreettisen
"kehon” télle yhteistyolle. Perustamista toki ai @deltanyt yhteisen ulkorajavalvonnan koor-
dinointiryhméan muodostaminen, mutta erillisviragtoRrontex on merkityksellisempi osa
unionin instituutioita. Ajallista perspektiivid hafoteltaessa voidaankin maarittaa nain pre- ja

post-Frontex kaudet rajaturvallisuusyhteistyon Kgimisessa.

Schengen -mekanismin syntyminen nayttdd toiminegrawden, turvallisuuden ja oikeuden
alueen kehittymisen eraanlaisena katalysaattotmminnan kaynnistdjana ja nopeuttajana.
Schengen ja varsin pian yleisesti rajaturvallishtesgtyd laajemmin on omalla kehittymisel-
l&&n ajanut myods muita oikeus- ja sisdasioideraatgenpain. TAma johtuu puolestaan siita,
ettd oikeus- ja sisdasioiden alat ovat hyvin kit tai valittomassa yhteydessa toisiinsa, ver-
taa esimerkiksi maahanmuutonhallinta ja laittomaahantulon torjunta. Politiikan alan edis-
tyessd, se luo poliittisen paineen ja tarpeen gHéetoistakin yhteistydalaa, koska muuten ko-
konaisuusvaikutus, johon yhteistydjarjestelyill&if@an, jaa syntymatta. Alun perin talouden

osa-alueiden integraation laajentumista selittanygfunktionalismin spill-over -mekanismi
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nayttaisi kykenevan selittamaan taten myos sek@usikja sisdasioiden alojen etta rajaturval-

lisuusyhteistydn kehittymisen syvenemista.

Haasin uusfunktionaalinen integraatiota selittavalinperustui intressiryhmien, poliittisten

ryhmittyminen ja hallitusten yhteisten intressierhtaamiseen tietyn poliittisen sektorin integ-
roimiseksi. Olennaista mallissa ei ole se, ettaldédgankod absoluuttinen yhteisymmarrys jol-
lain intressille, vaan se miten naita intressejanaja pystytédn mukauttamaan poliittisten

tarpeiden vaatimuksien mukaisesti.

Rajaturvallisuusyhteistydn osalta voidaan havaitallé esitetyn kehityksen perusteella, etta
yhteisten intressien I0ytdminen on ollut ajoittaemstavaa jasenvaltioiden valilla. Vaikka yh-
teinen ymmarrys vapaan liikkuvuuden ja rajaturgalliden sektoreilla olisikin ehk&a muodos-
tunut suhteellisen helposti, niin silti aina inBeg ei ole valttamatta pystytty mukauttamaan
ja loytdmaan tarpeeksi voimakasta yhteista paidgtymmarrysta yhteistyon syventamiseksi.
Tasta on osoituksena vapaan liikkuvuuden ja settkaajaturvallisuusyhteistyon kehittymi-

sen hidas syveneminen alkuvaiheessa, minka se@m@akdchengen -mekanismi lahti kehit-
tymaan integraation ulkopuolella. Kokonaisuudessagaturvallisuusyhteistyon kehittyminen

on kuitenkin ollut positiivista ja jopa edistykssth unionin sisalla.

Espanjan ja Yhdistyneen kuningaskunnan kiista Gdmia alueesta on tastd myos hyva esi
merkki (ks. sivu 31). Integraatioprosessin, jayesésti rajaturvallisuusyhteistydn kehittymisen
osalta, olisi mielenkiintoista pohtia, miten yhtgis olisi l&htenyt kehittymaan, jos komission
vuonna 1996 tekema ulkorajasopimusehd8tabsikin saanut tukea, ja poliittinen yhteisym-
marrys olisi 16ytynyt eiké ehdotus olisi kaatunale#d mainittujen valtioiden kiistaan. Voi-
daan vain spekuloida sita, miten Schengen sopiny&sgkorajasopimus olisivat suhtautu-
neet toisiinsa huomioiden, etta toinen oli syntyimgegraatioprosessin ulkopuolella ja toinen

sen sisalla.

Euroopan unionin rajaturvallisuusyhteistyd on leegiti kehittynyt osana integraatiota. Sen
muodostama toimija-taso on omalta osaltaan olluéstaméassa ja laajentamassa integraatio-
ta, erityisesti oikeus- ja sisaasioiden alalla.aRajyallisuusyhteistydn kehittymisen suhdetta

Euroopan integraatioon on esitelty liitteessa 3.

44 Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi henkiigi kohdistuvien tarkastusten poistamisesta slk&isijoil-
la. (96/C 174/12)
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6 POHDINTA

Aikoinaan Haagin ohjelmaa kuvattiin kunnianhimoisieja haasteelliseksi. Tukholman oh-
kyisessa Euroopan taloudellisessa ja poliittis¢itsateessa. Rajaturvallisuusyhteistyon kehi-
tyksen suurimmat poliittiset esteet on jo Haagimintaohjelman tulosten myoéta saatu kui-
tenkin raivattua. Rajaturvallisuusyhteistyohornywt kehityshankkeet, kuten Euroopan raja-
valvontajarjestelman kehittaminen, tulevat olem&aastavia poliittisesti. Tama johtuu eu-
rooppalaisen rajaturvallisuusyhteistydon komplelstesga holistisesta luonteesta. Rajaturvalli-
suusyhteistyd kumpuaa integraatiosta, ollen tadsaaunionin vapauden, turvallisuuden ja oi-

keuden ulottuvuutta, ja muodostaen oman toimirsellitason taman ulottuvuuden sisalle.

Oman haasteensa asettaa myds kasvavien euroofgrajaiglobaalien muuttovirtojen hallin-
ta. Yhteinen eurooppalainen rajaturvallisuusyhgéigputuu tasapainoilemaan ihmisoikeuksi-
en ja turvallisuuden valilla, oikeus- ja sisdasevichlalla. Adripaassa uhkana on Eurooppalai-
sen "linnakkeen” syntyminen, mutta toisaalta vastapna on solidaarisuus ja ihmisarvoinen
pakolaisten seka siirtolaisten kohtelu. Yleinenikaisuunta eurooppalaisen rajaturvallisuus-

yhteistydn osalta on kuitenkin selva: yhteisty@&ujatkamaan edelleen syvenemistaan.

Aiheeseen liittyvaa jatkotutkimusta tulisi suunn&igoittajan mielesta rajaturvallisuuskasit-
teen kokonaisvaltaiseen maarittelemiseen seka ppabaisen rajaturvallisuusyhteistydon mer-

kityksen ja vaikutuksen tutkimiseen unionin laajgnisprosessiin liittyen.
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