ESA KAYHKO

EUROOPAN
POLIISIYHTEISTYO
JA JULKINEN VASTUU



POLIISIAMMATTIKORKEAKOULU
Espoo, 1999

Euroopan poliisiyhteisty0 ja julkinen vastuu

Esa Kéayhko

ISSN 1455-8289
ISBN 951-815-018-4

ISBN 978-952-03-0922-0 (pdf)



ESIPUHE

T dmdn tutkimuksen tarkoituksena on tuoda oma lisdnsd kansainvdlisestd
poliisiyhteistyostd kdytavidn keskusteluun. Tutkimuksen pddpaino on
Euroopan tason poliisiyhteistyon keskeisten rakenteiden tarkastelussa ja kysy-
myksessd, kuinka ndiden rakenteiden luoma toiminta- ja pddtoksentekokulttuuri
vastaa demokraattisen kontrollin vaatimuksia. Erityisesti julkisen vastuun ndko-
kulmasta perusongelmana Euroopan tason kansainvilisessd poliisiyhteistydssd
on, kuinka hyvin kansallisia ja ylikansallisia toimintatapoja voidaan sovittaa yh-
teen. Julkisen vastuun kannalta myoskddn poliisiyhteistyossd ei ole mitddn yksi-
selitteistd vastuurakennetta vaan siind on erotettavissa useampia tekijoitd. Polii-
sin perinteinen professionaalinen vastuu sdilyttdd paikkansa myos kansainvdli-
sissd yhteyksissd, mutta kansalaisndkokulmasta katsottuna yhtd tirkedlld sijalla
pitdisi olla poliisiyhteistyon normatiivisen perustan eli vastuun poliittisten ja le-
gaalisten ulottuvuuksien pohdinta. Demokraattisen kontrollin kannalta olennaisin
vaatimus on, ettd poliisiyhteistyé nojaa mahdollisimman laajaan hyvdksyntddn
Euroopan maiden sisdlld ja kesken. Esimerkiksi Euroopan unionin rakenteisiin
sisdllytetyn Europol -yhteistyon kehittyminen edellyttdd julkista keskustelua polii-
siyhteistyon pitkdn aikavdlin tavoitteiden realistisuudesta. Samoin tietoisuuden
lisddminen Schengen-jdrjestelmdn pddamddristd on sidoksissa julkiseen keskuste-
luun eri maiden maahanmuutto- ja pakolaispolitiikasta. Poliisiyhteistyon tarkoi-
tuksen syvillisempi pohdinta kytkeytyy tulevaisuudessa nykyistd enemmdn sisdi-
sen ja ulkoisen turvallisuuden kdsitteiden yhdistamiseen ja ylipddnsd turvallisuu-
den parempaan kdsitteellistimiseen. Kdytdnnossd timd merkitsee muun muassa
ymmdrryksen lisddmistd eri poliisikulttuureista ja poliisin roolista eri maissa.

Tutkimus on tulosta asiantuntijavierailusta EIPA:ssa (European Institute of
Public Administration) Maastrichtissa Alankomaissa ajalla 1.4. - 31.8.1998. Tut-
kimuksen ohjaaja oli Dr. Monica den Boer EIPA:sta. Tutkimusta varten tehtyyn
haastatteluun heindkuun lopulla 1998 Brysselissd osallistuivat Euroopan unionin
maiden pysyvien edustustojen poliisiasiantuntijoista First Secretary Jonathan
Sweet Isosta-Britanniasta, Regierungsdirektor Rudolf Roy Saksan liittotasaval-
lasta, Attashea Lars-Gunnar Johnsson Ruotsista ja erikoisasiantuntija Matti
Bdckman Suomesta. Sisdasiainministerion poliisiosastolta kirjallisesti haastatte-
lukysymyksiin vastasi poliisiylitarkastaja Kaarle J. Lehmus. Hdn myods antoi tut-
kimusraportin luonnokseen kommentteja, jotka on otettu huomioon lopullisessa
raportissa.

Esa Kdyhko
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

E uroopan tason poliisiyhteistyd on monien muutosten edessid kan-
sainvilistyvdssa rikostorjuntaymparistossd. Euroopan unionin siséra-
jojen vapautumisen vastapainoksi tarvitaan yhtendisyytta ulkorajojen ylit-
tdmisessd sekd maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikassa. Vakavan kan-
sainvilisen rikollisuuden eri muodoista, kuten huumekaupasta ja laitto-
maan maahantuloon liittyvistd monimuotoisesta rikollisuudesta on tullut
viranomaisten keskeinen huolenaihe. Eri maiden hallitukset ovat joutuneet
tdysin uusien haasteiden eteen suunnitellessaan kansainvélisen rikostorjun-
tayhteistyon muotoja. Euroopan sisdmarkkinakehitys ja sithen olennaisesti
liittyvd vapaa liikkuvuus, rajakontrollien asteittainen poistaminen seka
Maastrichtin sopimuksen' luoma oikeus- ja sisdasiain yhteistyokehys
erddnlaisena vastapainona integraatiokehityksesséd ovat asioita, joihin sisil-
tyy myoOs Euroopan maiden kansallisten poliisivoimien yhteistyon lisddmi-
nen. Poliisin rooli sijoittuu vdlimaastoon, jossa sen keskeisimpéana kansal-
lisena tehtivdnd on tarjota paikallisia turvallisuuspalveluja, mutta ene-
nevisti myos kiinnittdd huomiota uusiin, vapaan litkkuvuuden tuomiin
kansainvalisiin turvallisuusuhkiin ja rikostapausten monimutkaistumiseen.

Euroopan tasolla yhteisty0 oikeus- ja sisdasioissa on ollut pddosin hal-
litusten vilistd toimintaa. Tulevaisuutta ajatellen on kuitenkin otettava tar-
kasteltavaksi se, kuinka Euroopan yhteison kompetenssia voitaisiin laajen-
taa koskemaan enemmén myds poliisi- ja oikeusasioiden yhteistyotd seka
kuinka hallitusten vilisen toiminnan instrumentit ja rakenteet voitaisiin su-

' Sopimus Euroopan unionista allekirjoitettiin Maastrichtissa helmikuussa 1992 ja se
tuli voimaan 1.11.1993. Euroopan yhteisé (EC) jatkoi olemassa oloaan Euroopan
unionin sisdlla.
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lauttaa laajempaan Euroopan tason institutionaaliseen kehykseen. Makro-
tasolla kysymys on poliisiyhteistyon liittymisestd laajempaan Euroopan
integraatiokehitykseen. Keskeisind taustakysymyksind ovat yhtédélla fede-
ralismin poliittiset- ja laillisuuskonseptiot ja kansallisen suvereniteetin siir-
tyminen ylikansallisille elimille seké toisaalla Euroopan sisédisen turvalli-
suuden késite. Kansallinen suvereniteetti, subsidiariteettiperiaate ja yhtei-
nen intressi ovat edelleenkin keskeisimpid kisitteitd pyrittdessd ymmarta-
miin Euroopan tason politiikkaratkaisuja.

Poliisiyhteistyon sisdllyttdminen Maastrichtin sopimuksen kolman-
teen pilariin2 on tehnyt mahdolliseksi yhtdiltd jatkuvuuden ja toisaalta
menneisyydestd irrottautumisen arvioitaessa oikeus- ja sisdasioiden koko-
naisuutta sekd niiden keskiniisia yhteyksid. Tassd mielessda kolmannen pi-
larin artikla K.1 on ollut yhteisen intressin alaisena erityisesti maahan-
muuttopolitiikassa, taistelussa huumeriippuvuutta ja kansainvilisid petok-
sia vastaan seka tulliyhteistyossa. Toisaalla yhteisid haasteita on otettu vas-
taan turvapaikkapolitiikassa, oikeudellisessa yhteistyossa siviili- ja rikos-
asioissa sekd enenevisti poliisiyhteistyossa.

Euroopan unionia koskevan uuden, Amsterdamin sopimuksen* oi-
keus- ja sisdasioissa on kolme yhteistyon padvyohyketta: ensiksikin yhtei-

2 Maastrichtin sopimuksen (The Treaty on European Union, 1993) jilkeen on tullut
tavaksi puhua Euroopan unionin ‘pilari’ rakenteesta. Ensimmadinen pilari siséltda
kolme Euroopan yhteiséd: Euroopan terds- ja hiiliyhteis6 ECSC, perustettu 1951, Eu-
roopan atomienergiayhteiso EAEC, perustettu 1957 sekd Euroopan talousyhteisd
EEC, perustettu 1957. EEC:n nimi muuttui Euroopan yhteisoksi (EC) 1993. Toinen
pilari késittdd yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ja kolmas pilari yhteistyon oi-
keus- ja sisdasioissa. Pilarirakenne siilyy jatkossakin, mutta EU:n uuden, Amsterda-
missa 1997 laaditun perussopimuksen myotd kolmannen pilarin muodostavat jatkos-
sa poliisi- ja tulliasiat seké rikoslakiasiat. Rajakontrolli-, muuttoliike- ja turvapaikka-
asiat integroidaan ensimmadiseen pilariin. (Barents 1997: 333; Gradin 1998: 9.)

3 Den Boer 1994a: 279.

4 Vuoden 1996 hallitusten vélisessd konferenssissa hyviksyttiin Amsterdamin sopimus
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen, Euroopan yhteisdjen perustamissopimusten
ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta liitteineen ja pOytikirjoineen
sekd Amsterdamin sopimusta koskeva paitosasiakirja. Paddtosasiakirjaan on liitetty 51
konferenssin antamaa, oikeudellisesti sitomatonta julistusta sekd 8 julistusta, jotka
konferenssi on ottanut tiedoksi.
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sosopimuksen uusi otsikko VI koskien ‘viisumeita, turvapaikkaa ja muita
henkildiden vapaaseen liikkumiseen liittyvid asioita (entinen otsikko IIla),
mikd tulee olemaan subjekti tdydelle yhteisokompetenssille; toiseksi
Schengen-jirjestelmédn yhdistiminen uuteen unionisopimukseen; ja kol-
manneksi uudelleen muokattu kolmas pilari madrdyksineen yhteistydsti
poliisi- ja oikeusasioissa. Edelld mainittu uusi otsikko viittaa yhteisosopi-
muksen artikla 2:ssa (entinen artikla B) asetettuun tavoitteeseen, jonka
mukaan Euroopan unionia tulee kehittdd ‘vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueena’. Siind henkildiden vapaa litkkuvuus varmistetaan sopivil-
la toimenpiteilld suhteessa ulkorajakontrolliin, maahanmuuttoon, turva-
paikka-asioihin ja taisteluun rikollisuutta vastaan. Amsterdamin sopimuk-
sessa el kuitenkaan aseteta tdsmaéllisid kriteereitd sille, mikd on todellinen
uhka jisenvaltioiden sisdiselle turvallisuudelle. Tédssd suhteessa uudessakin
sopimustilanteessa vakuutetaan yksittiisten jasenvaltioiden suvereniteettia
lain ja jarjestyksen yllapidossa seki sisdisen turvallisuutensa vartioinnissa.
Schengenin sopimuksiin liittyen maérdykset, jotka koskevat rajat ylittavin
poliisitoiminnan ja rikosasioiden keskindisen legaalisen avunannon toi-
meenpanoa siilyvit edelleenkin kolmannessa pilarissa.s

Euroopan unionin ulkorajakontrollin, maahanmuutto- ja turvapaikka-
asioiden sekd siviiliasioiden oikeudellisen yhteistyon integrointi ensim-
mdiseen pilariin ja yhteisolakiin on ndhtidvé harkittuina yhteisen intressin
asioina. Uuden sopimuksen ratifiointiaika ja viiden vuoden siirtymiaika
merkitsee kuitenkin sitd, ettd henkildiden vapaa litkkkuvuus realisoituu ai-
kaisintaan vuosina 2003 tai 2004.¢ Kiytinnossd yhteisen intressin nako-
kulmasta Amsterdamin sopimuksen poliisiasioiden sekd rikosasioiden oi-
keudellisen yhteistyon miardykset voidaan tulkita alkuna intensiivisem-
mélle yhteisty6lle poliisivoimien, tulliviranomaisten ja muiden toimival-
taisten viranomaisten vililld. Viimeksi mainittu muotoilu mahdollistaa tie-

5 Ks. den Boer 1997a: 8-9.

¢ Schengen sopimusten, joiden tarkoituksena on henkildiden sisdrajatarkastusten pois-
taminen ja yhdenmukainen ulkorajavalvonta sopimusvaltioiden vililld, todenndkoi-
nen soveltamisajankohta Suomen osalta on arvioitu olevan vuoden 2000 paikkeilla
(Eduskunnan hallintovaliokunnan lausunto HaVL 7/1998 vp. - HE 20/1988 vp).
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dustelupalvelujen sekd veroviranomaisten laajemman mukaantulon polii-
siyhteistyon kokonaisrakennelmassa.’

Euroopan poliisiyhteistyon syventdmistd on tdhdn saakka pohjustettu
lukuisilla uusilla méardyksilla koskien muun muassa Euroopan poliisivi-
raston Europolin operatiivisen toiminnan mahdollistamista huolimatta sii-
td, ettd ennen Maastrichtin sopimusta monet poliitikot ehdottomasti vastus-
tivat toimeenpanovallan antamista tulevan Europolin yhdyshenkildille.
Huolimatta epitietoisuudesta periaatteellisissa kysymyksissd kadytdnnon
ongelmana kuitenkin on se tosiasia, ettd Europolin yhdyshenkil6t ovat sub-
jekteja 15:1le eri poliittiselle jarjestelmille ja ettd heidén toimintansa voi
olla ainoastaan toimivaltaisen kansallisen viranomaisen oikeudellisen arvi-
oinnin kohteena.?

Julkisen keskustelun védhdisyydestd johtuen Europolin institutionaali-
nen asema Euroopan unionissa ja sen oman operationaalisen toiminnan
luonne selvidvit vasta, kun poliisivirasto toimii Amsterdamin sopimuksen
tarkoittamassa laajuudessa. Tadssd suhteessa ‘Europoliisin’ julkisen vastuun
toteuttamiselle ei vield ole olemassa kiytinnon esimerkkejd, mutta ei
my0Oskddn riittdvad teoriaperustaa. Sopimustasolla uusien yhteistyoinstituu-
tioiden julkista vastuuta kylldkin on pohdittu. Erdédnlaisena vastapainona
pidetddn sitd, ettd Euroopan parlamentilla ja Euroopan yhteisdjen tuomiois-
tuimella on uudessa unionisopimuksessa laajempi rooli koskien myds po-
liisiyhteistyotd, vaikkakin se sdilyisi periaatteellisesti hallitusten vilisena
toimintana. Tuomioistuimella tulee olemaan valta antaa alustavia sdant6ja
ja tulkintoja my0s pédétoksistd ja puitepaidtoksistd, jotka ovat uusia legaali-
sia instrumentteja. Euroopan unionin neuvoston® tulee myds konsultoida
parlamentin kanssa ennen uusien legaalisten instrumenttien hyviaksymista.
Amsterdamin sopimuksen perusteella Euroopan unionin neuvosto on kes-
keisin elin poliisiyhteistyon sekd rikosasioiden oikeudellisen yhteistyon
paitoksenteossa muun muassa madrittelemélld unionin ndkemyksen eri-
tyistapauksissa, kayttadmalla puitepddtoksid, jotka sitovat jdsenmaita samal-
la tavalla, kuin direktiivit yhteisOpilarin instrumentteina sekd kayttamalla

7 Den Boer 1997a: 8; den Boer 1996.
¢ Den Boer 1997a: 10-11.

9 Tunnettu tavallisimmin ministerineuvostona (The Council of Ministers).
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muita padtoksid, kuin niitd, jotka ldhentdvit jisenmaiden lakeja ja sdin-
noksid. Neuvosto voi hyviksyé néitd pddtoksid soveltavia madrdayksid toi-
meenpantavaksi koko unionin tasolla. Lisdksi neuvosto kéyttdd kaikkia
niitd sopimuksia, jotka on ratifioitu viahintddn puolessa jisenmaista.

Laajempi keskustelu Euroopan poliisiyhteistydstd on osoittautunut
ongelmalliseksi. Perusvaikeutena yhteistyon kasitteellistimisessd on ollut
se, ettd ensiksikin termilld ‘poliisi’ on erilaisia merkityksid eri maiden va-
lilla, puhumattakaan késityseroista maiden sisdisissd lainvalvon-
taviranomaisissa ja muissa kansallisissa turvallisuusalan toimijoissa. Toi-
nen keskeinen yhteistydongelma liittyy siithen tosiasiaan, ettd eri maiden
rikosoikeusjirjestelmissd on huomattavia eroavuuksia. Kaytdnnossid kan-
sainviliseen poliisiyhteistyohon onkin vaikea kuvitella syntyvén sellainen
yleinen ja yhtendinen toimintapolititkka, jonka pitkdn aikavilin onnistu-
neisuutta voitaisiin arvioida adekvaatisti esimerkiksi Euroopan tasolla. Sen
sijaan ideaalitasolla kansainvilisen poliisiyhteison merkitys'® voi olla suuri
eri toimintakulttuurien ymmartimyksen ja ammatillisen vaihdon lisddmi-
sessd. Tassdkin suhteessa ongelmana on se, ettd poliisijdrjestelmien ja de-
mokratiavaatimusten suhde vaihtelee huomattavasti maailmanlaajuisesti
katsottuna. Esimerkiksi Interpoliin kuuluu jisenmaita, joissa demokra-
tiaperiaatetta ei vélttamattd kunnioiteta oikeusvaltion ihanteena."

Yksilotasolla Euroopan poliisiyhteisty6td voidaan luonnehtia erilai-
sista arvoista, késityksistd ja suhtautumistavoista muodostuvaksi yhteisok-
si. Taméan tyyppinen politiikkayhteis0 muodostuu useimmiten asiantunti-
joista, joilla on aktiivinen suhtautuminen tiettyyn toimintaan tai toiminta-
lohkoon: poliisi, poliitikot, akateemikot, eri alojen analyytikot, erilaisten

10 Yhteisokisitettd (community) on ryhdytty kiyttdméédn laajasti kuvaamaan erilaisia
ndkokulmia instituutioiden ja paikallisten intressien vélisissd suhteissa. Yhteisé on
voinut muodostua maantieteellisesti rajatusta viestostd, ihmisten yhteisesti jakamista
arvoista, eliméntyyleistd ja sosiaalisesta kanssakdymisestd. Tila, ominaispiirteet ja
vuorovaikutus hallitsevat ‘yhteisokirjallisuutta’. Hillin mukaan yhteisokeskustelu voi
tuoda uutta kontribuutiota demokraattisen yhteiskunnan malliin siind, ettd paikalliset
ja globaalit tekijat ovat vuorovaikutuksessa keskenddn. Samanaikaisesti kun kansain-
vélisen tason valta siirtyy alueellisille ja monikansallisille organisaatioille esiintyy
enenevasti yrityksid tukea paikallisuutta, ei vain edustuksellisena, vaan enemmén
osallistuvana demokratiana. (Hill 1994: 33-34.)

1 Esim. Anderson et al. 1995: 2-3.
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intressiryhmien edustajat ja media. Kullakin taholla ilmenee oma ammatil-
linen, &lyllinen ja ideologinen sitoutuminen ‘omaan’ yhteiso0n, jolla ei
kuitenkaan tosiasiassa ole mitdéin ehdottoman kiintedi rakennetta.”

Poliisiyhteistyon kehittdmisen suurin haaste kuitenkin kytkeytyy yh-
teiskunnan makrotason kysymyksiin. Yhteiskunnallinen sektoroituminen
on merkinnyt sitd, ettid jokaisella osa-alueella, poliisi mukaan lukien, on
oma toimintalogiikkansa ja omat arvostuksensa. Euroopan tason poliisiyh-
teisty0 joutuu asettautumaan tihin vakiintuneiden instituutioiden muodos-
tamaan makroympéristoon, jossa kunkin toimijan oma oikeutus on etusijal-
la. Joudutaan jatkuvasti kysyméién, kenen ehdoilla yhteistyota tulisi kehit-
td4 moniarvoisuutta edistdvdssd kansainvélisessd toimintaymparistossa?
Kéytanndssa erilainen asioiden ymmértidminen on ndkynyt muun muassa
siind, ettd poliittinen keskustelu kansainvilisestd rikollisuudesta eroaa po-
liisin operationaalisen tason kdytdnnon huolenaiheista. Poliitikot, poliisi-
johto ja kansalliset poliisiviranomaiset puhuvat yleisesti uusista rikolli-
suus- ja turvallisuusuhista vaatien tehokkaita strategioita niiden kohtaa-
miseksi; vastakohtana rikostutkijat, jotka tyoskentelevit kiytdnnon eri-
tyistapausten parissa korostavat tarvetta saada informaatiota nopeasti ja
vaivattomasti ulkomaisilta viranomaisilta ja kollegoiltaan.'?

Tosiasiassa kansainvélinen poliisiyhteistyd on ulkoapédin katsottuna
ollut kiytdnnon sanelemaa pragmaattista toimintaa. My0s tdméan toiminnan
puitteet ja pelisddnnot voidaan ymmartda itse toiminnan seurauksina. An-
dersonin mukaan keskeinen nikokulma kansainvilisissd ja Euroopan tason
ratkaisuissa on ollut funktionalismi, jonka mukaan poliisiyhteistyon tarve
atheutuu suoraan yhteiskunnan taloudellisista ja teknisisti muutoksista.
Téassd vallitsevassa ympéristondkemyksessd on kuitenkin ollut merkitys-
eroja sen suhteen, pitddko poliisitoiminnan palvella koko yhteiskunnan ta-
loudellisen kasvun ja turvallisuuden tasapainon saavuttamisessa vaiko eri-
tyisten thmisryhmien, kuten tuottajien, kuluttajien tai byrokratiakoneiston
etuja. Toisaalta muun muassa Trevi-yhteistyon ja Schengenin sopimusten
katsotaan syntyneen enemmén poliitikkojen tilannekésityksistd, kuin funk-
tionaalisena seurauksena kdytdnnon ongelmien paineesta. Terroristiteot

12 Den Boer 1994b: 177; Majone 1989.
3 Mm. Anderson 1994: 6.
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ovat aina olleet otollinen maaperd poliittisille vaatimuksille tiiviimmasta
kansainvélisestd poliisiyhteistyostd. Esimerkiksi presidentti Mitterrand
esittt vuonna 1987, ettd “koska terrorismi on kansainvalistd, my0s tutki-
musten, ennalta ehkdisyn, torjunnan ja sanktioiden pitdisi olla kansain-
valisid”. "

Todellisuudessa rikollisuuskysymyksen painoarvo esimerkiksi vaali-
teeman menestymisend on osoittautunut vaikeasti arvioitavaksi asiaksi,
kuten Saksan viimeaikainen tilanne osoittaa.'s Euroopan johtavien poliitik-
kojen kasitykset ovat kuitenkin aina olleet merkittdvind katalysaattoreina
uusille poliisiyhteistyOaloitteille, huolimatta siitd, ettd suoranaista julkista
tukea tidmén tyyppisille asioille on ollut vaikea osoittaa. Téssd suhteessa
Europolin perustaminen voidaan nidhda luonnollisena jatkona sille kehityk-
selle, jossa on pyritty sovittamaan yhteen viranomaisten kiaytdnnon yhteis-
tyOpaineita ja Euroopan tason poliittisia kasityksid tehokkaan rikostorjun-
nan valttdmittomyydestd.'c Lisdksi on muistettava se, ettd kansainvilinen
poliisiyhteistyo ei ole ollut irrallinen politiikkalohko, huolimatta siitd, etta
se on jaanyt Euroopan yhteisOn institutionaalisessa kehityksessd vihem-
méille huomiolle. Siithen on liittynyt sellaisia asioita, kuten kansalais- ja
thmisoikeudet, tietosuojakysymykset, menettelytavat rikosasioissa, vastuu-
kysymykset sekd perinteinen taistelu vallasta, vaikutusmahdollisuuksista ja
voimavaroista. Tarkastelukulman rajaaminen koskemaan vain pragmaatti-
sia kdytdnnon yhteistyotarpeita sulkisi pois vilttdmittomén keskustelun
kansainvilisen poliisiyhteistyon tarkoituksesta ja tulevaisuuden mahdolli-
suuksista.

4 Anderson 1994: 5, 9.

15 Helsingin Sanomien mukaan, “rikollisuus ja ulkomaalaiset nousivat Saksan kes-
keiseksi vaaliteemaksi viimeistddn huhtikuun 1998 lopussa, jolloin dérioikeistolainen
DVU-puolue sai yllattdvin 13 prosentin ddnivydryn osavaltiovaaleissa itdisessd Sak-
sassa. DVU:n keviisen vaalikampanjan tunnetuin iskulause oli "Rikolliset ulkomaa-
laiset ulos." Yli 80 miljoonan asukkaan Saksassa on 7,5 miljoonaa ulkomaalaista.
Saksan tilastollisen vuosikirjan mukaan Saksassa tehtiin vuonna 1995 hieman yli
kaksi miljoonaa rikosta, ja ulkomaalaisten osuus rikoksista epdiltyjen joukossa oli 29
prosenttia.” Helsingin Sanomat 29.7.1998, [http.//www.helsinginsanomat.fi,
30.7.1998].

te- Liittokansleri Kohlin katsotaan kampanjoineen voimakkaasti ennen joulukuun 1996
Dublinin huippukokousta operatiivisen Europolin puolesta (Statewatch, March-April
1997).
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1.2 Tarkastelutapa ja tutkimusasetelma

Téassd raportissa Euroopan poliisiyhteistyotd tarkastellaan sitd tulevaisuu-
den suhdetta vasten, jossa yhtdalld ‘rikostorjunta’ on Euroopan yhteison ja
sen sisdmarkkinoiden kontekstissa, ja toisaalla ‘rikostorjunta’ on edelleen-
kin hallitusten vilistd toimintaa. Tdmén suhteen tarkastelun tarkoituksena
ei ole sen selvittiminen, onko jokin toiminta sindnsd yhteisokompetenssiin
kuuluvaa vaiko hallitusten vélistid. Tarkoituksena on kansainvélisen polii-
siyhteistyon ja rikostorjunnan tulevaisuuden hahmottaminen yhteisopilarin
ja kolmannen pilarin oikeus- ja sisdasioiden dualistisena ja samansuuntai-
sena vuoropuheluna. Tédssd yhteydessd on kiytetty termid ‘passerelle’,
jonka mukaan asiat voivat siirtyd hallitusten viliseltd areenalta Euroopan
unioniin: kysymyksessd on “pieni tuulessa keinuva kévelysilta kahden so-
vitetun rakenteen vililld”.”” Liséksi on otettava huomioon, ettd sisdisen ja
ulkoisen turvallisuuden rajankdynnissd myoOskddn ulko- ja turval-
lisuuspolitiikka ei ole irrallinen ja koskematon alue.

Tarkastelukulma on normatiivis-institutionaalinen. Giddensin ajatuk-
sia soveltaen myOs Euroopan poliisiyhteistyossd on pitkélti kysymys asioi-
den normatiivisesta muotoutumisesta, vaikutusten vuorovaikutuksesta
(conjucture of circumstances). Tdahdn kysymykseen liittyy asioiden kak-
soisehtoisuus, jossa jonkin osapuolen reaktiot riippuvat toisen osapuolen
mahdollisista vastareaktioista. Giddens viittaa Wittgensteinin'® filosofiaan
ja Goffmanin oivalluksiin instituutioista, jotka heiddn mukaansa ilmenevit
vain “yleisind selittimatti jadvind parametreina, joiden puitteissa toimijat
organisoivat kdytdnnon toimintojaan”. Ndma toimintakdytannot ovat syvil-

17 Ks. Dorn and White 1998: 79; den Boer 1996: 118.

18 Itdvaltalais-englantilaisen filosofin Ludwig Wittgensteinin (1889-1951) mukaan
maailma on kaikkien tosiasioiden kokonaisuus ja sité esittdvét lauseet ovat tosiasioi-
den kuvia. Lauseen ymmaértdmiselle, sen merkityksen tuntemiselle, on olennaista ja
riittdvaa, ettd tiedetddn, missd tapauksessa se on tosi ja missd epitosi; tdma tosiasia
asetti empiirisen todentamisen keskeiseen asemaan. Wittgensteinilla oli suuri vaiku-
tus analyyttisen filosofian kehitykselle. Teoksessaan “Tractatus Logico-Philo-
sophicus” (1922) hén esitti oppinsa maailman loogisesta rakenteesta ja sitd koskevas-
ta tiedosta. Kuolemansa jédlkeen ilmestyneissé teoksissaan hin kuitenkin hylkisi lo-
giikan eikd mydntinyt matematiikalle itsendistd asemaa. (Nykysuomen tietosanakirja
1992: 956, Otava).
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le kerrostuneita, sedimentoituneita aika- ja paikkamadaritteisyydessddn ja
siksi niitd voidaan pitdd instituutioina.'

Naiiden toimintakdytidntdjen padsisdltd muotoutuu ajan mittaan sopi-
musten, direktiivien, puitepdidtosten ja muiden vastaavien instrumenttien
pohjalta, mutta itse kidytdnnon toimintaa harjoitetaan aina viranomaistoi-
minnalle ominaisen toimintavapauden® nimissad. Periaatteena on, ettd vi-
ranomaistoimijaan luotetaan ja ettd tdmi luottamus voidaan tarvittaessa
myos julkisesti punnita. Toimintakdytdntdjen institutionaalinen luonne tar-
koittaa erityisesti sitd, ettd toimintavapauden oikeutus, legitimaatio voi-
daan todeta julkisesti. Tédssd ajattelussa Euroopan poliisiyhteistyé voidaan
ndhdé luonnollisena kehityskulkuna, jossa on loogisia vaiheita, mutta myos
irrationaalisia kehityspiirteitd, kuten kaikessa yhteiskunnallisessa toimin-
nassa.

Poliisiyhteistyon tulevaisuuden ennakoinnissa olennaista on se, ettd
poliisiyhteistyotd ei ndhda sellaisena Hobbesin?' ‘jdrjestyksen ongelman’
ratkaisuna, jossa yhteiskunnallista yhtendisyyttd eritellddn kansalaisen ja
valtiovallan vastakkaisuutena. Euroopan tason ja kansallisen poliisitoimin-
nan kytkeminen toisiinsa tulisi mieluummin nihda sellaisena tavoitteena,
jossa toiminnan oikeutusta katsotaan laajemmasta, kuin pelkastidin legaali-
sesta yhteisokompetenssin ja kansallisen suvereniteetin nakokulmasta.

Euroopan unionin hallintobyrokratiaa ajatellen poliisiyhteistyotd ei
my0skddn tulisi ndhda pelkastddn Weberin luonnehtiman legitiimin jérjes-
tyksen ongelmana. Todennidkdisesti Euroopan poliisiyhteistyollekin on
muodostumassa oma ‘Eigendynamik’, jossa ei yhtddlld voida erottaa puh-

1 Giddens 1979: 80-81; Giddens 1984: 251; Goffman 1959.

20 Mahdollisuudet téllaiselle toimintavapaudelle (discretion) avautuvat aina, kun paa-
madrdt ovat epdselvid ja keinot niiden saavuttamiseksi epdvarmoja. Keskeinen di-
lemma virkakoneiston vastuumaéaérittelyissd onkin ollut se, kuinka paljon toimintava-
pautta julkisella toimijalla pitéisi olla (Gruber 1987; Finer 1978).

21 Englantilaisen filosofin Thomas Hobbesin (1588-1679) materialistisen luonnonkasi-
tyksen mukaan luonnontilassa ihminen tavoittelee mahdollisimman suurta valtaa,
mistd seuraisi “kaikkien sota kaikkia vastaan”. Tdmén kisityksen mukaan ihmiset te-
kevit turvakseen yhteiskuntasopimuksen, luovuttavat valtiolle (hallitsijalle) oikeuden
hallita itseddn. Valtion lait midrittelevit oikean ja védérén, ja hallitsija madrad myos
uskonnosta. Hobbes hylkisi teorian hallitsijanvallan jumalallisesta alkuperésti. Hob-
besin paiteos on “Leviathan” (Nykysuomen tietosanakirja 1992: 336, Otava).
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taasti yhteiskunnallista, institutionaalista tasoa yhtendisyyden tavoittelussa,
eikd toisaalla myoskadn sellaista byrokratiamallin mukaista tasoa, jossa on
perinteinen, rationaalinen tyon- ja vastuunjako. Todellisuudessa nditd mo-
lempia tasoja on havaittavissa, mutta rinnakkaisina jirjestelmini. Tdssa
yhteydessd on huomattava se tirked seikka, ettd normatiivista yksimieli-
syyttd poliisiyhteistyon pitkdn aikavilin pddmadristd tuskin voi syntya,
koska yhteiskunnallisessa vuorovaikutuksessa on useita toimijoita, joiden
arvot ja preferenssit aina poikkeavat toisistaan.

Giddens pitdadkin yhteiskunnallisessa toiminnassa legitimaation kési-
tettd parempana kuin normatiivisen yksimielisyyden késitettd. Poliisiyh-
teistyohon sovellettuna tima voisi tarkoittaa sitd, ettd aiemmin mainittujen
‘syvddn kerrostuneiden’ toimintakdytdntdjen uusiutumisessa, tule-
vaisuuden suuntaamisessa kunnioitettaisiin myos sellaisia ‘risteilevid’, ho-
risontaalisia arvoja, jotka tulevat systeemin ulkopuolelta. Ainoastaan verti-
kaalisen jdrjestyksen maailmasta tulevat arvot edustavat sellaista legiti-
maatiota, jossa puolustetaan omia strategioita, sen sijaan, ettd asetettaisiin
ne avoimesti ulkopuoliseen arviointiin. Toimintakdytdntojen uusintamista
edistdvd, ulkopuolinen arviointi, erddnlainen preventiivinen legitimointi
voitaisiin pitkélld aikavélilld tulkita luonteeltaan yleisesti hyviksyttaviksi
normatiiviseksi toimintakdytannoksi.

Poliisiyhteistyon institutionaalisen ndkokulman rakentamisessa edelld
mainittujen normatiivisten toimintakdytintdjen lisdksi toinen keskeinen
elementti on voimavarojen hallinta, jossa Giddensin mukaan voidaan erot-
taa kaksi puolta: tekemiin velvoittaminen eli auktorisointi ja kdyttoon oi-
keuttaminen eli allokointi*. Poliisiyhteistydssd Euroopan tason auk-
torisointi ja allokointi voisi tarkoittaa keskustelua yhteisotason pddtdsten ja
hallitusten vilisen toiminnan keskindisistd ja samansuuntaisista riippu-
vuuksista. Perinteisesti voimavarojen hallinta katsotaan organisaatio-
valtaan kuuluvaksi asiaksi, mutta poliisiyhteistydssd se voi olla my0s insti-
tutionaalinen kysymys. Toisin sanoen Euroopan poliisiyhteistyotd tuskin
voidaan tulkita sellaiseksi poliisitoiminnaksi, jota harjoitetaan ainoastaan

2 Esim. Kooiman and Vliet 1993; Weber 1922.
2 (Giddens 1979: 102.
24 Giddens 1979: 97-98.
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normaalin kansallisen ‘virastomallin’ mukaisesti. Tdssd suhteessa oletuk-
sena on, ettd kehittymédssd olevasta Euroopan poliisivirastosta ei yksin
muodostu se keskeisin institutionaalinen ydin, jonka toiminnan varaan tu-
levaisuuden poliisiyhteistyé rakentuu. Oletuksena pikemminkin on, ettd
poliisiyhteistyon institutionalisoituminen eli toimintakdytdntdjen kerros-
tuminen, sedimentoituminen tapahtuu myds muussa kuin perinteisen mal-
lin mukaisten instituutioiden kontekstissa.

Tarkasteluvalinnan mukaisesti raportissa pyritddn 10ytdméain vastauk-
sia poliisiyhteistyon julkisen vastuun ongelmaan seuraavan rakenteen mu-
kaisesti:

Euroopan
poliisiyhteistyon merkitys
poliisin julkisen vastuun
kannalta?
(pAdongelma)

Padiongelman
tarkastelua

Euroopan sisdinen tur-
vallisuus ja poliisiyh-
teistyo
(tidrkein alaongelma)

Poliisiyhteistyon
vastuun
toteutuminen

Poliisiyhteistyon
padrakenteet

Kuvio 1: Tutkimusasetelma

(1) Aluksi luonnehditaan muutoksia Euroopan sisdisen turvallisuuden
makrotason kysymyksisséd (tdrkein alaongelma). Perinteinen jako si-
sdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen on todennékdoisesti, ainakin kisit-
teellisessd mielessd murtumassa. Euroopan unionia voidaan pitdd tur-
vallisuusyhteisond muussakin kuin ulkoisen turvallisuuden mielessa.
Joudutaan kysyméén, miten tillainen turvallisuusyhteiso yleisesti voi
vastata kansainvélisen rikollisuuden tuomiin haasteisiin? On muodos-
tettava alustava kisitys siitd kysymyksestd, monimuotoistuuko eu-
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(2)

3)

rooppalainen poliisirooli ja kuinka julkinen vastuu on ajateltu toteu-
tuvan uudessa poliisiyhteistyomallissa?

Tamin jilkeen siirrytddn padongelman tarkastelun toiseen ulottuvuu-
teen, jossa yhteydessd kdydadn ldpi kansainvélisen poliisiyhteistyon
keskeiset vanhat ja uudet jarjestelmét. Erityishuomio on Europolin ja
Euroopan unionin rakenteiden suhteissa.

Kolmannessa osassa kisitellddn padongelman tarkastelun toista ulot-
tuvuutta, poliisiyhteistyon julkisen vastuun toteutumista. Aluksi kasi-
tellddn poliisiyhteistydn normatiivisen perustan muotoutumisessa ha-
vaittuja ongelmia: poliittista marginalisoitumista, byrokraattista funk-
tionalismia, asiantuntijuuden korostumista ja tehokkuuden tavoittelua
sekd poliisin ammattikulttuuriin liittyvid kysymyksid. Taustana niille
tarkasteluvalinnoille on se seikka, ettd kolmannen pilarin asioiden
paatoksenteko pysyy olennaisesti hallitusten viliseni toimintana. Kui-
tenkin oman lisdnséd keskusteluun tuo se, ettd monia poliisiyhteistyo-
hon liittyvid asioita siirtyy yhteisopadtoksentekoon. Téassd kaksinai-
sessa institutionaalisessa toimintaymparistossd on kysyttdvd, miten
Euroopan unioni ja poliisin demokraattinen vastuu suhtautuvat toi-
siinsa? Mitd kontribuutiota yhteisokompetenssi tuo poliisikdytantoi-
hin ja minkélaista subsidiariteettitulkintaa tulisi kansallisella polii-
siyhteistyOtasolla harrastaa suhteessa yhteisokompetenssiin, jotta yh-
teistyon vaikuttavuutta voitaisiin arvioida pitkdlla aikavililli? Nama
kysymykset puolestaan johtavat tarkastelemaan modernin poliisitoi-
minnan ja julkisen vastuun uusia ongelmia. Miten uuden julkisen joh-
tamisen paradigmat on otettu huomioon poliisiyhteistyon laajemman
kansalaisvastuun toteuttamiseksi? Sopivatko kansalliset vastuumallit
Euroopan tason poliisiyhteistydhdn? Onko tésséd yhteydessa aktiivisen
kansalaisen késitteelle sijaa?

Johtopditoksissa tulkitaan edelld muodostuneen viitekehyksen pohjal-

ta uusinta keskustelua Euroopan poliisiyhteistydstd kansainvélistyvassi
rikostorjuntaymparistdssd. Tulkintojen taustalla on tdtd tutkimusta varten
hankittu empiirinen aineisto. (ks. Esipuhe ja Haastattelukysymykset).
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Tutkimuksen menetelmdd voidaan luonnehtia poliisiyhteistyostd saa-
tavissa olevan kirjallisen aineiston sekd asiantuntijahaastattelun antaman
ymmarryksen kriittis-normatiiviseksi tulkinnaksi. Tutkimuksen teemaa ji-
sentdviin kysymyksiin vastasivat asiantuntijahaastattelussa Saksan, Ison-
Britannian, Ruotsin ja Suomen pysyvien EU-edustustojen poliisiasiantunti-
jat.

Kirjallisen lahdeaineiston osalta voidaan todeta, ettd Euroopan polii-
siyhteistyon tutkiminen on keskittynyt Saksaan, Hollantiin, Belgiaan ja
Isoon-Britanniaan. Mielenkiinto oli pitkdén kansainvilisen rikollisuuden
kisitteellistdmisessd. Terrorismin, huumekaupan, rahanpesun ja kan-
sainvilisten petosten kautta tutkimuskohteeksi muodostui rajat ylittava ri-
kollisuus (mm. Gold and Levi 1994). Yksi ensimmadisid Euroopan tason
poliisitoimintaa késittelevid teoksia oli ‘Police Cooperation in the Europe-
an Community’ (Fijnaut and Hermans 1987), jossa oli kriittinen asenne
Interpolia kohtaan. Seuraava keskeinen poliisiyhteistyotd késitteleva teos
oli ‘Policing the World’ (Anderson 1989), jossa mielenkiinto oli Interpolin
pyrkimyksissd luoda tehokas Euroopan alueellinen rakenne ja modernisoi-
da vilineistod ja toimintatapoja. Esimerkkeind uusimmista laajoista ja
varsinaisesti Euroopan poliisiyhteistyohon keskittyvistd perusteoksista
ovat seuraavat: ‘Policing Across National Boundaries’ (Anderson and den
Boer 1994), ‘Policing the European Union’ (Anderson et. al 1995) ‘Polic-
ing Change, Changing Police’ (Marenin 1995), ‘Policing Europe’ (Heben-
ton and Thomas 1995), ‘Police Surveillance in Comparative Perspective’
(Fijnaut and Marx 1995), ‘Democracy, Migrants and Police in the Europe-
an Union: The 1996 IGC and Beyond’ (Standing Committee of experts in
international immigration, refugee and criminal law 1997).

Edelld mainittujen teosten lisdksi merkittdva osa tulkintaa orientoivas-
ta tausta-aineistosta on aikakauslehtiartikkeleissa, EU-tietokannoissa seka
virallisjulkaisuissa.
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2. TURVALLISUUSKASITYSTEN MUUTTUMINEN

2.1 Uudet turvallisuusuhat

uroopan turvallisuuden uudelleen ajattelulla on monia heijastusvai-

kutuksia poliisiyhteistyohon. Ensiksikin perinteisen rikollisuusmal-
lin on oletettu muuttuvan unionin ldhialueilla tapahtuvien makropoliittisten
ja -taloudellisten muutosten seurauksena. Rajat ylittdvén rikollisuuden on
katsottu laajenevan nimenomaan Itd-Euroopan kehityksen seurauksena.
Toiseksi ‘rautaesiripun’ katoaminen on avannut uusia mahdollisuuksia
Iddn ja Lannen lainvalvontaviranomaisten keskindiselle toiminnalle. Eri-
tyispiirteend tissd kehityksessi on se, ettd Euroopan unionin laajentuminen
Keski- ja Itd-Euroopan maihin tuo mukanaan erilaisia poliisijirjestelmid ja
poliisitoiminnan perinteitd. Kolmanneksi valtiojohtoisen ‘turvallisuuden’
merkityksen vdhentymisen ja valtion turvallisuuspalveluista vapautuvan
tyovoiman seurauksena perinteisistd turvallisuusasioista ovat kiinnostuneet
muutkin organisaatiot ja viranomaiset sekd erityisesti yksityinen sektori.
Neljanneksi lisdadntynyt huoli jérjestdytyneen rikollisuuden potentiaalista
sekd proaktiivisten® poliisitekniikoiden lisdéntyva kdyttd on luonut tilan-
teen, jossa sisdinen turvallisuus ei endd ole asia, joka voidaan selvésti erot-
taa ulkoisen turvallisuuden kysymyksistd. Uudessa tilanteessa poliisitoi-
minnasta tulee enenevisti hajanainen ja avoin késite .

Olennainen kysymys onkin, mihin laajuuteen saakka Euroopan unio-
nin jisenmaiden tulisi institutionalisoida ja formalisoida kollektiivisesti
sisd- ja ulkopolitiitkkaansa? Miten Euroopan poliisiyhteistyd muuttuu yh-
tadlld sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden jénnitteissd sekd toisaalla poliisin
roolin ja sotilaallisten tehtdvien vdlimaastossa?

5 Proaktiivisia poliisimetodeja kdytetdédn tavallisesti virallista rikostutkintaa edeltévis-
sd vaiheessa epdiltyd vastaan tarkoituksena kerdtd informaatiota epdillyn rikollisuus-
aktiivisuudesta ja suhteista rikollismaailmaan (esim. den Boer 1997c: 3).

26 Ks. Anderson et al. 1995: 156-157 Anderson 1991; den Boer 1996: 121-122.
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Andersonin ym. mielestad olisi kuitenkin erehdys arvioida Euroopan
poliisiyhteistyotd ainoastaan yksisuuntaisena, ulkopuolisten voimien maa-
radamand poliisiagendana. Poliisiyhteisty0 on viime vuosina kehittynyt pi-
kemminkin puoliautonomisen sosiaalisen kentdn luonteiseksi omine poli-
titkkaverkostoineen ja keskustelufoorumeineen.?

Toisaalla terrorismin ja uusien turvallisuusuhkien, kuten laittoman
maahantulon seurauksena tavanomaisen poliisitoiminnan konseptioihin on
tullut ‘korkean poliisitoiminnan’ (high policing) vaikutteita, esimerkkina
Trevi-yhteisty0 ja ‘ad hoc’ ryhmd maahanmuuttokysymyksissd. Tdméan
kehityksen yhtend seurauksena on ollut se, ettd poliisitoiminnan ja turval-
lisuuden madritelmét ovat tulleet linkitetyksi toisiinsa ja ne myds vaikutta-
vat toisiinsa.”

Turvallisuusuhkia on luokiteltu lukuisista ndkdkulmista. Yhden luo-
kittelun tarjoaa Buzan, joka 10ytdd kylmédn sodan jélkeisestd maailmasta
viiden tyyppisid uhkia. Ensiksikin on puhtaasti ulkoiseen turvallisuuteen
viittaava sotilaallinen uhka. Toiseksi on olemassa poliittinen uhka, joka
liittyy sekd sisdiseen ettd ulkoiseen turvallisuuteen ja joka sisdltdd ku-
mouksellisia tai epddemokraattisia toimintoja valtion instituutioita, symbo-
leja ja ideologiaa vastaan. Kolmantena uhkatyyppinéd voidaan pitdéd sosiaa-
lista uhkaa, kuten uhkaa etnisen tai muun sosiaalisesti yhtendisen ryhméan
kulttuurista kokonaisuutta kohtaan. Neljdntend keskeisend uhkatekijani on
pidetty taloudellista uhkaa sisdltien muun muassa kilpailun ja tyottomyy-
den aiheuttaman turvallisuusriskin. Viidentend uudempana uhkatyyppiné
pidetddn ekologista uhkaa, jossa yhdistyy monia sisdisen ja ulkoisen tur-
vallisuuden elementtejd, kuten esimerkiksi rajat ylittdva saastuttaminen.®

Néissd madrittelyissd ‘turvallisuus’ on ymmarrettdvissd mieluummin
samansuuntaisena uhkan ja turvattomuuden késitteiden, kuin kontrollin,
lainvalvonnan tai julkisen polititkan méaaritelmien kanssa. Tarked huomio
on myos se, ettd ndissd madrittelyissd tehdddn selvé ero sisdisen ja ulkoisen

27 Anderson et al. 1995; my6s Goldsmith 1994; Walker 1994; den Boer 1994b.
2 Anti-terrorist group of European Political Co-operation.

»  Anderson et al. 1995: 157.

30 Ks. Buzan 1991; Anderson et al. 1995: 157-158.
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turvallisuuden vélilld. Anderson ym. ovat kuitenkin sitd mieltd, ettd turval-
lisuuskasitteeseen tulisi sisdltyd my0Os ‘kontrolli’, missé tarkastelussa sub-
jekti- ja objektindkokulmat korostuisivat nykyistd enemmén. Toiseksi hei-
didn mukaansa ero ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden vélilld voidaan kylla-
kin sdilyttdd, mutta niitd ei tulisi ndhdd kuitenkaan kaksijakoisena, vaan
luonteeltaan heuristisina. Toisin sanoen tulisi edistdd sellaista vuoro-
puhelua, jossa mahdollisimman laajasti tuodaan esille tosiasiassa toisiinsa
kytkeytyvid asioita ja annetaan niiden omalla tavallaan ilmaista itseédén,
jotta julkinen ymmarrys eri ilmidistd lisddntyisi. Taustana télle ajattelu-
suuntaukselle on se tosiasia, ettd todellisuudessa turvallisuushuolet ovat
hyvin hajanaisia, eikd niitd voida koskaan tdsméllisesti kategorisoida. Li-
sidksi on huomattava se seikka, ettd rikollisuusuhka voi koskettaa kaikkia
Buzanin mainitsemaa viittd aluetta: rikollisuus voi samalla kertaa olla
luonteeltaan sotilaallista, poliittista, sosiaalista, taloudellista, etnistd sekéa
ekologista.”

Erityisesti jarjestdytyneessd rikollisuudessa, kuten huume- ja asekau-
passa on ulkoisen turvallisuuden piirteitd, jotka saattavat olla subjekteja
puolisotilaalliselle kontrollille. Esimerkkind rikollisuuden ja sotilaallisen
puuttumisen yhteydestd voidaan pitdd Yhdysvaltain sotilaallisia operaatioi-
ta Latinalaisen Amerikan huumekartelleja vastaan. Poliittista uhkaa am-
mattimainen rikollisuus voi aiheuttaa muun muassa hallitusten ja julkisen
hallinnon lahjonnan kautta saamalla aikaan korruptoituneen hallintojérjes-
telmédn. Sosiaalinen uhka ja rikollisuus voi liittyd toisiinsa huumeriippu-
vuuden aiheuttamina haittoina ja menetyksind sekd yksilo- ettd yhteisita-
solla. Taloudellisen uhan rikollisuus aiheuttaa olemalla hyvéksyttdvin tuo-
tannon, kaupan ja pankkitoiminnan loinen. Todellisuudessa jéirjestdytynyt
rikollisuus ja harmaan talouden litkevaihto muodostavat suurehkon osan
monien maiden talouksissa maailmanlaajuisesti katsottuna. Ekologisesti
jarjestaytynyt rikollisuus on nykyisin erittdin suuri uhka, koska se kéyttaa
hyviksi aukkoja muun muassa ympéristolainsdddanndssé ja koska se pys-
tyy lahjomaan virkamiehid. Kemikaalien ja ydinjitteiden polkumyynnisté
on tullut kukoistavaa liiketoimintaa rajat ylittdvassa rikollisuudessa, samal-

31 Anderson et al. 1995: 158.
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la kun plutoniumin ja uraanin myynnistd harmailla markkinoilla on muo-
dostunut vieldkin moniulotteisempi uhka.*

Andersonin ym. mukaan yleinen turvallisuuskésitys on pidemmalla
aikavililla siirtynyt kolmeen toisiinsa kytkeytyvdin suuntaan: kansainva-
listymiseen, aluekohtaisiin jérjestelyihin (de-territorialization) ja yksilolli-
siin ratkaisuihin (internalization). Vanhan kaksinapaisen turvallisuusase-
telman romahtaminen on ainoastaan yksi pohjavirta niille muutoksille.
Turvallisuuskisitysten kansainvilistyminen on ilmennyt muun muassa uu-
sien turvallisuusyhteisdjen syntymisend, kansallisten rajojen merkityksen
vihentymisend sekd valtion turvallisuusvastuun asteittaisena siirtymisend
yksityiselle sektorille ja yksittdisille kansalaisille. Kylmédn sodan aikaisia
turvallisuusjérjestelyjd on joko delegoitu muihin institutionaalisiin raken-
teisiin tai uusiin tilanteisiin, esimerkkind Balkanin kriisi*, joithin on vastat-
tu sellaisilla ‘ad hoc’ tyyppisilla jarjestelyilld, joissa ei vilttdmattd ole mi-
tddn selvdd vastuulinjaa tai osoitettavissa olevaa aloitteentekijdd. Euroopan
unionista onkin odotettu uutta institutionalisoitua turvallisuusyhteiséa, jo-
ka voisi vastata turvallisuusuhkiin myos kansainviliselli tasolla.*

Kansallisen suvereniteetin ylimmén symbolin, sotilaallisen monopolin
ja sithen kytkeytyvédn kansallisen rajan idean merkityksen vdhentyminen
on lisdnnyt paineita kansainvilistymisen suuntaan. Andersonin ym. mu-
kaan on ollut havaittavissa rajakontrollien potentiaalista siirtymistd alueel-
lisen turvallisuusyhteison suuntaan. Tdssa kehityksessd Euroopan unionin
ulkorajavalvonnan sekd valtioiden sisdisten poliisikontrollitoimien merki-
tys kasvaa. Toisaalta valtioiden sisdlld turvallisuudesta on tulossa entisti
enemmin yksittdisen kansalaisen vastuulla oleva asia. Tdma ilmenee muun

32 Anderson et al. 1995: 158-159.

33 Uusin esimerkki, jonka ratkaisijana Euroopan unioni on pyrkinyt esiintymién kan-
sainviliselld tasolla, on Kosovon kriisi. Luxembourgissa 8.6.1998 kokoontuneet Eu-
roopan unionin ulkoministerit tuomitsivat Serbian turvallisuusjoukkojen vékivaltaiset
toimet Kosovon albaaneja kohtaan. Serbian joukkojen operoiminen Kosovossa ai-
heutti paineita naapurivaltioiden rajoille. Kymmenet tuhannet albaanipakolaiset ha-
keutuivat Albaniaan ja Makedoniaan. Saksan liittokansleri Helmut Kohl vaati nopeita
toimia Kosovon vékivaltaisuuksien lopettamiseksi. Saksassa peldttiin, ettd suurin osa
liikkkeessd olevista pakolaisista ajautuu ajan mittaan Saksaan, jossa on jo ennestddn
140 000 Kosovon albaania. STT:n sdhkeuutiset 8.6. ja 10.6.1998.

3 Anderson et al. 1995: 159-160.
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muassa erilaisina rikostorjuntaohjelmina ja informaatiokampanjoina, joilla
yritetddn heréttdd kansalaisten vastuuta jilkimodernissa ‘riskiyhteiskun-
nassa’. Lahiyhteisod ei endd pitkddn aikaan ole voitu luonnehtia kasvok-
kaisiin suhteisiin ja paikallisiin siteisiin perustuvana turvallisuusyhteisona.
Tilalle on tullut puolipersoonallinen kommunikointi, sihkodinen tiedonsiir-
to ja riskien arviointi. Turvallisuuden ylldpito on muodostunut asiaksi, joka
on entistd vihemmaén henkilokohtaisten luottamussuhteiden varassa ja jos-
sa entistd enemmén turvaudutaan puolipersoonallisiin tekniikoihin, asian-
tuntijajarjestelmiin ja instituutioihin, jotka ovat erikoistuneet muun muassa
riskijohtamiseen. Sen tosiasian tunnustaminen, etti poliisi yksin ei voi tar-
jota riittdvaa turvallisuustakuuta on johtanut kasvaviin vaatimuksiin yksi-
tyisten turvapalvelujen lisidmiseksi pankkien, rahoitusyhtididen, kaupallis-
ten ja teollisten yritysten sekd myos lisddntyvisti julkisen sektorin taholta.s

2.2 Laittomaan maahantuloon liittyva rikollisuus

Ulkoisia turvallisuusuhkia ei pitkddn aikaan ole pidetty pelkéstdian sotilaal -
lisina, vaan niiden on pelétty kasvavan joukkomuuttojen ja huumeiden le-
vidmisen seurauksena seka rikollisverkkojen laajenemisena rajojen yli. Ri-
kollisuus ja muuttoliike on yhdistetty toisiinsa esimerkiksi vdidrennettyjen
matkustusasiakirjojen muodossa. Sisdiset turvallisuusuhat, kuten terrorismi
ja tavanomainen rikollisuus on entistd enemmain yhdistetty uusiin ulkoisiin
turvallisuusuhkiin, joilla usein viitataan muun muassa turvapaikan hakijoi-
den ‘tulvaan’ ja potentiaalisiin maahanmuuttajiin, jotka etsivit asuinpaik-
kaa ja ty6td Euroopan unionin alueelta. Keskustelu muun muassa hallitse-
mattomasta maahanmuutosta on integroitu ‘lain ja jarjestyksen’ sanastoon.
Vanha ulkoinen uhka, kuten kommunismi on korvautunut uudella ulkoisel-
la uhalla. Ideologisen prosessin liittdmistd turvallisuuskeskusteluun on
edesauttanut sellaisten termien retorinen kayttd, kuten ‘vairit turvapaikan
hakijat’ ja ‘selvésti perusteettomat hakemukset’.*

35 Anderson et al. 1995: 160-161, Giddens 1991; Beck 1992; Reiner 1991.
36 Anderson et al. 1995: 164-166.
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Den Boerin mukaan uudet uskomukset ja ideologiat ovat 10yténeet
paikkansa myos uusissa pdidtoksentekoinstrumenteissa. Rajakontrollien
poistamisesta atheutuvan turvallisuusvajeen kompensoimiseksi neuvotellut
uudet kontrollitoimet ovat luonteeltaan lisdéntyvasti monitarkoituksellisia.
Esimerkkeind voidaan pitdda Schengen-informaatiojirjestelmaa (SIS), jonka
pitdisi kehittyd Euroopan informaatiojirjestelmiksi (EIS), turvapaikanha-
kijoiden sormenjilkijarjestelmdd, kuten EURODAC?, kuljetussanktioita ja
viisumiméariysten tiukentamista. Instrumentteja, jotka on alun perin tar-
koitettu maahanmuutto- ja turvapaikkakontrollia varten voidaan kayttda
my0s rikollisuuskontrolliin ja pdinvastoin.®

My®0s institutionaalisella tasolla on tapahtunut vastaavanlaista sulau-
tumista. Esimerkiksi Maastrichtin sopimuksen oikeus- ja sisdasioiden ar-
tikla K.4 integroi lainvalvonnan huolenaiheita ja ithmisten litkkuvuutta ka-
sittelevid asioita siten, ettd kansainvilisen poliisiyhteistydon ja maa-
hanmuuton yhteistyorakenteet, kuten Trevi ja maahanmuuton ‘ad hoc’
ryhmi sulautettiin yhteiseen koordinointikomiteaan (K.4-komitea). Sel-
vimpénd esimerkkind eri asioiden toisiinsa liittdmisestd on se, ettd Amster-
damin sopimuksessa maahanmuutto- ja turvapaikka-asiat siirretddn asteit-
tain yhteisopilarin uuden ‘henkildiden vapaata litkkuvuutta, turvapaikkaa

37 Eurodac-tietojarjestelmélld (European Automated Fingerprint Recognition System)
voidaan tehostaa turvapaikanhakijoita koskevan vuonna 1990 allekirjoitetun Dubli-
nin yleissopimuksen toimivuutta. Dublinin yleissopimus sisdltdd sddnnot, joilla maa-
ritelldén turvapaikkahakemuksen tutkimisesta vastuussa oleva EU-valtio. EU-maiden
oikeus- ja sisdministerit pééttivit kokouksessaan 29.5.1998, ettd yhteiseen turvapai-
kanhakijoiden sormenjélkirekisteriin siséllytetdin myos laittomat maahantulijat. Ke-
raamilld turvapaikanhakijoiden sormenjiljet yhteen paikkaan EU-maat varmistavat,
ettei saman henkilon hakemusta kisitelld useammassa maassa. Tiedot otetaan kaikilta
yli 14-vuotiailta unionin alueelle pyrkiviltd. Sopimuksen sisdllostd pédstiin poliitti-
seen yhteisymmirrykseen oikeus-ja sisdasiainneuvoston kokouksessa 3.12.1998,
mutta koska ratifiointi veisi liian kauan, niin Amsterdamin sopimuksen voimaantulon
jalkeen hyviksytddn samansisdltdinen yhteison sdddos, jolla jérjestelmd voidaan
kaynnistdd aikaisemmin.

3% Euroopan parlamentin keskustelussa 10.3.1997 kansalaisvapauksien ja julkisten asi-
oiden valiokunnan (Civil Liberties and Public Affairs Committee) raportoija Anna
van Lancker sanoi, ettd Schengen informaatiojdrjestelmdd on pdédasiassa kaytetty tur-
vapaikan hakijoiden tietokantana, ilman ettd heille olisi annettu mahdollisuutta esit-
tad tarkempia syitd turvapaikkahakemukselleen (den Boer 1997b:).

Ks. den Boer 1997b: 493; Anderson et al. 1995: 164-166.
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ja maahanmuuttoa’ koskevan otsikon alle ja jiljelle jadvan kolmannen pila-
rin asioiden joukossa mainitaan "poliisi- ja oikeudellinen yhteistyd ihmis-
kauppaa vastaan".®

Laittomaan maahanmuuttoon ja perusteettomiin turvapaikkahakemuk-
siin viittaava kriminalisointifilosofia sdilytti paikkansa Amsterdamin so-
pimuksen teksteissd. Euroopan unionin jdsenvaltioiden hallitusten péa-
miesten julistuksessa* todetaan, ettd uusia parannuskeinoja kysymykseen
turvapaikkaproseduurien puutteesta ja sopivien, nopeiden vastausten etsi-
mistd selvdsti perusteettomiin turvapaikkahakemuksiin tulisi kehittdd. Ul-
koisen ja sisdisen turvallisuuden sulautuminen toisiinsa laittoman maa-
hanmuuton uhkien vaikutuksesta ilmenee selvimmin Amsterdamin sopi-
muksen artikla 2:een liittyvassd julistuksessa, jossa kiinnitetddn huomiota
viisumisdintdihin koskien enintddn kolmen kuukauden oleskelua jasenval-
tioiden ulkorajojen ylittimistd koskevien midrdysten tulkinnassa. Julistuk-
sen mukaan ulkopoliittiset seikat tiytyy ottaa huomioon sovellettaessa ar-
tiklaa.*

Toinen piirre, joka on seurausta muun muassa laittoman maahanmuu-
ton uhasta, on tiedustelun, korkean teknologian ja proaktiivisten menetel-
mien lisddntyvd kiyttd maahantulokysymyksiin kietoutuneissa viranomai-
sissa. Tdssd suhteessa Schengen-jirjestelma on erittdin merkittdva uudistus
yhtdilla rohkaisemalla vapaata litkkuvuutta ja toisaalla tarjoamalla kriitti-
sen nikokulman rikollisuuteen ja laittomaan maahanmuuttoon. Vuoden
1990 Schengenin sopimusta edelsi vuoden 1989 Madridin huippukokous,
jonka kiésittelyssd oli koordinaattoreiden ryhmén (Group of Co-ordinators)
valmistelema ehdotus niistd madrdyksistd, jotka pitdisi panna tiytdntoon.
Yksi olennainen asia tissd yhteydessa oli taistelu laittoman maahanmuuton
verkostoja vastaan.®

3 Ks. den Boer 1997b: 493.

4 Julistus koskien alakohtaa (d) EU-jdsenmaiden turvapaikkapoytékirjan padartiklassa
sisdltden viitteitd padtoslauselmaan 30.11./1.12.1992 selvésti perusteettomista turva-
paikkahakemuksista ja pdétdslauselmaan 9.3./10.3.1995 minimitakuista turvapaikka-
proseduureihin. (den Boer 1997b: 494).

4 Ks. den Boer 1997b: 493-494; Anderson et al. 1995: 164-166; den Boer 1994a;
Walker 1995.

42 Ks. Hebenton and Thomas 1995: 145.
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Laittoman maahantulon ja rikollisuuden yhteyksien kisitteellistimi-
sessd on otettava huomioon monia eri tekijoitd. Jarjestdytyneesta rikolli-
suudesta tehdyt analyysit ovat den Boerin mukaan nykyisin kiinnittdneet
huomiota maailmanlaajuisiin yhteysverkostoihin, kuten siirtolaisyhteisoi-
hin, joilla on siteitd ympéari maailman. Esimerkiksi pienilld rikoksilla ja
pienimuotoisella huumekaupalla on lisddntyvisti yhteyttd laajempaan ta-
loudellisten mahdollisuuksien kuvaan ja poliittisesti heikon hallinnon hy-
vaksikdyttoon siirrettdessad rikoksella saavutettuja hyotyja alkuperdmaihin.
Maailman huumetalous sisdltdd paikallisia rikosaktiviteetteja, mutta se on
ndhtivi entistd enemmain osana laajempaa rikosinfrastruktuuria.®

Turvallisuushorisontin laajentaminen puhuttaessa laittomasta maahan-
tulosta edellyttda uutta kasitteellistd ajattelua globalisaatiosta. Esimerkiksi
litan usein unohdetaan se tosiasia, ettd suurin osa maailman ithmisista py-
syy edelleen paikoillaan. Maailmantalouden puolestapuhujien mukaan glo-
balisoitumisen ainoa vaihtoehto on marginalisoituminen eli syrjdén jadmi-
nen. Tosiasiassa koyhilld ei ole kuitenkaan varaa nauttia ylikansallisten
yhtididen tuotetarjonnasta. Toisaalta taas ilman koulutusta ja tyopaikkaa ei
my0skddn voi osallistua tuotantoon paikallistasolla. Globaalista markkina-
taloudesta hyotyvit ennen kaikkea rikkaat ja koulutetut ihmiset, hdvidjiin
taas kuuluvat koyhét maat erityisesti Eteld- ja Itd-Aasiassa, Afrikassa seka
Latinalaisessa Amerikassa. Globalisaatiolla on myds kulttuuriset vaikutuk-
sensa, koska tiedonkulun helpottuessa yleismaailmallinen kulttuuri vélittyy
kaikkialle. Samalla ihmiset voivat kuitenkin vieraantua omasta paikallis-
kulttuuristaan ja perinteistdin. Kaikella tilla kehitykselld voi olla huomat-
tavasti kauskantoisemmat vaikutuksensa todellisten turvallisuusuhkien
syntyyn, kuin mitd muodollisissa turvallisuusdoktriineissa yleensd tunnus-
tetaan.

4 Den Boer 1997b: 495.
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2.3 Kansainvalisen rikollisuuden maarittelysta

Kansainvilista rikollisuutta ei ole miaritelty yksiselitteisesti, mutta nykyi-
sin se varsin usein liitetddn rajakontrollien vapautumisen seurauksiin. Kan-
sainvélisesti vertailtavia tilastoja on vaikeasti saatavissa ja riittdva todis-
tusaineisto rajakontrollien ja rikosméérien suhteesta puuttuu. Kansainvéli-
nen ja monikansallinen mielleyhtyma liittyy erityisesti jdrjestdytyneeseen
rikollisuuteen, mutta monen tyyppiselld rikollisuudella voi olla kansainva-
lisid haarautumia.* Mitd sitten eurooppalaisella ulottuvuudella rikollisuu-
dessa tarkoitetaan ja eroaako se kansainvilisesti rikollisuudesta?

Kansainvilisen rikoksen késitteeseen liittyvdd monimutkaisuutta on
pyritty ottamaan huomioon Euroopan tason lainvalvonta-aloitteissa. An-
derson ym. ovat pyrkineet madrittelemadn termin ‘eurorikos’ (Euro-crime),
jotta voitaisiin paremmin ymmartdd rikollisuusilmion monitahoisuutta.
Heiddn mukaansa ‘eurorikos’ kattaa suuren méérén erilaisia rikollisuusak-
tiviteetteja, joilla on ylikansallisia piirteitd ja pyrkimyksid, mutta jotka on
silti edelleenkin méaéritelty kansallisen rikoslain termein. Viitetddnkin, ettd
rikolliset ovat hyotyneet laajasti kayttimalld hyvikseen erilaisuuden suo-
mia aukkoja®. Huolimatta eroavuuksista kansallisissa sddnnoksissd huo-
mattava yksimielisyys kuitenkin vallitsee siitd, ettd kansainvéliseen rikolli-
suuteen kuuluu muun muassa terrorismi, jarjestaytynyt rikollisuus, huume-
kauppa ja rahanpesu. Kansainvéliselld tasolla ollaan kéisitteellisesti melko
yksimielisid myds salakuljetuksen ja huumeturismin yhdistdmisestd ni-
menomaan rajat ylittdvain rikollisuuteen. Andersonin ym. mukaan tulisi
kuitenkin muistaa, ettd rajalla tapahtuvat rikokset ja rajat ylittdva rikolli-
suus eivit aina ole yksi ja sama asia. Esimerkiksi Euroopan suurissa raja-
kaupungeissa tapahtuva huumeiden myynti voidaan tulkita erilliseksi ri-
kokseksi, johon ei liity rajat ylittdvdd elementtid esimerkiksi kuljetusten
muodossa.*

44 Anderson et al. 1995: 12-45.
4 Den Boer 1994b; Calvi 1993; Levi 1993.
4 Anderson et al. 1995: 14.
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Tamin tyyppisid mairittelyjd voidaan tehdad lukuisia, mutta ne eivét
kuitenkaan tuo merkittivdd kontribuutiota keskusteluun eurooppalaisesta
ulottuvuudesta rikostorjunnassa. Tdtd puutetta on pyritty paikkaamaan
kayttamalld termid ‘eurooppalainen rikosalue’, jolla on tarkoitettu tietyn
taloudellisesti ja sosiaalisesti yhtendisen alueen ja muun muassa tyéehtojen
luomien olosuhteiden kédyttdmistd hyviksi rikollistoiminnassa. Rajoilla ta-
pahtuvaa rikollisuutta on ilmaistu termilld ‘monikansallinen systeeminen
rikos’. Esimerkkind tietyn alueen ja monikansallisuuden yhdistdvéastd ri-
koksesta on huumerahan peseminen ja sijoittaminen edelleen esimerkiksi
kiinteistoihin ja kuljetusyrityksiin. Tdma 1lmi6é on voimistanut monien po-
liitikkojen ja poliisiviranomaisten késitystd organisoidun ja kansainvélisen
rikosaineksen yhteydesta.+

Eurorikos-késitteen eri muunnoksia ei kuitenkaan pitdisi kayttda liian
yksiselitteisind rikollisuusilmion kuvaajina. Kuten Martin ja Romano
huomauttavat, on monikansallinen rikos ‘tilastollisesti harvinainen’ 1lmio.
Heiddn mukaansa yksittdisen késitteen sijasta tulisi enemmaén kiinnittaa
huomiota eroihin rikollisuusilmididen valilli. Monilla rikosaktiviteeteilla
on ylikansallinen tai globaali luonne, eikd niiden tarkastelua voida rajoittaa
vain Euroopan mantereen alueellisten rajojen puitteisiin.*

Ainoa tdysin sopiva alue, johon eurorikos-kisite sopii, on rikokset
Euroopan unionia itsedén vastaan. Erdiden arvioiden mukaan petokset EU-
tukien kdytOssd ja budjetoinnissa ovat viime vuosina lisddntyviat huomatta-
vasti.* Eurorikoskdsitteitd on Andersonin ym. mielestd voitu tiysin sopi-
vasti kdyttdd ainoastaan sellaisen poliisitoiminnan, kuten Trevin ja Europo-
lin yhteydessd. Heiddn mukaansa periaatteessa on ollut mahdollista késitel-
13 kansainvilisid rikoksia Euroopan unionin tasolla. Esimerkkind alueelli-
sen lainvalvonnan tehokkuudesta globaalia jérjestdytynyttd rikollisuutta

vastaan on eurooppalaisen kokaiinin levitysverkon tuhoaminen vuonna
1992 50

4 Van Duyne 1993; Martin and Romano 1992; Anderson et al. 1995: 14.
4 Martin and Romano 1992; Anderson et al. 1995: 14-15.

4 Annual Report from the Comission on the Fight against Fraud.
0 Anderson et al. 1995: 14-15; Calvi 1993: 15.

27



Euroopan poliisiyhteistyo ja julkinen vastuu

Kaytannon esimerkeistd huolimatta selvien kdsitemaddrittelyjen puute
vaikeuttaa strategioiden muotoilua taistelussa kansainvilistd rikollisuutta
vastaan. Vaikka kansainvilistd rikollisuutta voitaisiinkin jatkossa entisti
enemman arvioida luotettavien ja vertailukelpoisten tilastojen valossa, ri-
kollisuuden taustatekijéiden ja syiden analysointi on silti tirkein tehtava.
Toisaalta ehkéd hyvidni asiana voidaan pitda sitd, ettd timén pdivian keskus-
telu Euroopan poliisiyhteistyostd ja kansainvilisen rikollisuuden kohtaa-
misesta ei rajoitu mihinkdidn rakenteelliseen determinismiin. Esimerkiksi
pohjoismaisille yhteistydaloitteille on nidin ollen tilaa eurooppalaisessa
keskustelussa tulevaisuuden rikollisuudesta.

Kansainvilinen rikospoliisijarjestd Interpols' pitdd tiettyjd rikoksia
kansainvilisesti merkittdvind. Ensiksikin monista henkiloihin kohdistuvis-
ta rikoksista voi tulla kansainvilisia, koska rikolliset tekevit rikoksensa
tietyssd maassa ja suojautuvat sitten toiseen maahan. Useimmat timén
tyyppiset tapaukset liittyvit ihmiskauppaan, prostituution hyvéksikdyttoon
ja lasten seksuaalisiin loukkauksiin sekd muihin rikoksiin etenkin vdhem-
mistdjd kohtaan.

Toisen merkittdvin kansainvélisen ryhmin muodostavat omaisuusri-
kokset. Erityisesti varastettujen ja kavallettujen ajoneuvojen kauppa on
yksi yleisimpid ja tuottoisimpia rikoksia tdnd pdivand. Niistd on tulossa
entistd organisoidumpia rikoksia muun muassa “havittamallad” varastettuja
autoja ja tuottamalla entistd taitavammin vddrennettyjd henkilo-, matkus-
tus- ja ajoneuvoasiakirjoja. Taidevarkaudet ja taidevddrennokset on myds
yksi vakava kansainvélinen rikollisuusongelma.

Kolmantena kansainvélisen rikollisuuden lohkona pidetdédn jarjestdy-
tynyttd rikollisuutta ja terrorismia. Tdhén lohkoon kuuluu ldheisesti huu-
mekauppa, rahanpesu ja kansainviliset petokset. Jéarjestaytynyttd rikolli-
suutta on pidetty erillisend rikollisuuden muotona, mutta myos terrorismi
voi liittyd sithen. Erona ndiden kahden vililld on se, ettd jirjestdytyneen
rikollisuuden motiivina on taloudellisen hyddyn saaminen, kun taas terro-
rismin pddmadrilld ei normaalisti ole taloudellisia vaikutteita. Terrorismia
luonnehditaan rikoksena, johon kuuluu vikivalta tai sen kdyton uhka ja se
kohdistuu tavallisesti viattomia uhreja kohtaan tarkoituksena saavuttaa po-

st [http://www.interpol.com, 31.8. 1998]
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liittisia ja sosiaalisia tavoitteita. Terrorismia pidetddn ilmionid, joka voi
puhjeta milloin tahansa ja missd tahansa.

Jarjestaytyneelle rikollisuudelle hyvéksyi Interpolin yleiskokous
vuonna 1998 seuraavan maaritelmén:

‘Mikd tahansa yritys tai henkiloryhmd, joka on ryhtynyt jatku-
vaan laittomaan toimintaan pddtarkoituksenaan hyédyn kehit-
taminen vdlittamdttd kansallisista rajoista’

‘Any enterprise or group of persons engaged in a continuing illegal activity which

has its primary purpose the generation of profits irrespective of national boundaries’
(Interpol Assembly 1988).%’

Tassd madritelméssd on neljd olennaista elementtid: 1) jarjestdytymi-
nen, 2) jatkuva laiton toiminta, 3) parhaimman hyddyn tavoittelu seké 4)
rajoista piittaamattomuus tai rajariskien vélttiminen. Mééritelmé on rajaa-
va, mutta se ilmaisee ilmion monitahoisuutta. Jarjestdytyneen kansainvili-
sen rikollisuuden syntyyn ja ilmenemiseen vaikuttaa yhtd hyvin poliittiset,
legaaliset ja taloudellis-sosiaaliset kuin maantieteellisetkin tekijit. Jérjes-
taytynyt kansainvilinen rikollisuus et siis yhteiskunnallisessa mielessa ole
erillinen rikollisuuden laji. Késitteend se kuitenkin on kuvaava ja korostaa
erityisesti valtioiden rajat ylittdvaa, ammattimaista ja vakavaa rikollisuutta.

Erilaisista madrittelyistd ja kehitystrendeisti huolimatta myos kan-
sainvilinen rikollisuus muuttaa jatkuvasti luonnettaan. Atk-rikollisuus ja
Internetin kautta tapahtuva rikollinen toiminta ovat tdmén paivin ilmioita.
Tulevaisuudessa sdhkodisen tiedonsiirron mahdollisuuksiin perustuva rikol-
lisuus saattaa saada rinnalleen tdysin uudenlaisia rikosmuotoja, joiden kéa-
sitteellistiminen on entistd vaikeampi tehtava.

32 [http://www.interpol.com, 31.8.1998]
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2.4 Euroopan unioni turvallisuusyhteisona

Euroopan unionin ongelmana on pidetty sen jahmeia ja hidasta organisaa-
tiota, joka ei pysy jarjestiytyneen rikollisuuden vauhdissa.

»

drjestdaytynyt rikollisuus hyotyy ihmisten, tavaroiden ja pdd-
omien vapaasta liikkumisesta Euroopan unionin rajojen sisdlld.
Sen sijaan viranomaiset eivdt yhtd sujuvasti ylitd valtioiden ra-
joja.”’s
Téassa suhteessa muun muassa Mgller on todennut, ettd sisimarkkina-
kehitystd vauhdittava polititkka, kuten rajojen avaaminen lisdd viistamatta
harmaan talouden ja rikollisuuden vaaraa kansainvilisessd mittakaavassa.
Mogllerin mukaan kehitys on hieman samanlaista kuin integraatio itsessaan
- se ohittaa institutionaalisen kehyksen.

“Samalla kun vastauksena integraation tavoittelussa on vah-
vempi perussopimus, samalla vastauksena jdrjestdytyneeseen ri-
kollisuuteen on laajempi ja syvempi poliisiyhteistyo Euroopan
unionin jdasenmaiden kesken.”

Edelld todettu voisi tarkoittaa sitd, ettd integraation institutionaalista
kehystd, kuten Euroopan poliisiyhteistyon padrakenteita tulisi kehittda
vuorovaikutteisesti kdytdnnon vaatimusten kanssa. Yhtend esimerkkini
tdiman suuntaisista vaatimuksista voidaan pitdd talousrikollisuuden kan-
sainvilistymistd, joka on suuri uhka Euroopan unionille itselleen, puhu-
mattakaan kansallisista intresseistd harmaaseen talouteen liittyvén rikolli-
suuden torjunnassa. Ongelman vaikeutta lisda se, ettd valtioiden ja niiden
viranomaisten todelliseen kykyyn reagoida ja vastata uusiin tilanteisiin on
suhtauduttava hyvin varauksellisesti. Intialaisen taloustieteilijin Deepak
Nayyar’n> mielestd valtiot kykenevdt yhd vdahemmin hallitsemaan ja

53 Padkirjoitus ‘Veroparatiisit avautuvat poliisille’. Helsingin Sanomat 8.6.1998.
% Moller 1995: 105.

5 Suomessa kesdkuussa 1998 vieraillut Deepak Nayyar, joka tydskentelee taloustieteen
professorina Jawaharlal Nehrun yliopistossa Delhissd sekd johtaa YK:n Wider-
instituutin maailmantaloutta ja sen kehitystd tutkivaa projektia on pohtinut markki-
noiden globalisoitumisen laajoja vaikutuksia. Nayyarin kanssa samassa tilaisuudessa
puhunut Nokian toimitusjohtaja Jorma Ollila ei ndhnyt ylikansallisen talouden ja de-
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ohjailemaan maailmanlaajuisen talouden liikkeitd. Nayaarin mukaan joi-
denkin mielestd vapaan kaupan maailmassa ei tarvittaisi endd kansallisval-
tioita lainkaan. ”Yhtend syyné tihin pessimismiin on se, ettd ylikansallis-
ten yhtididen vastuu useimmiten rajoittuu vain osakkeenomistajiin, kun
taas valtioiden olisi vastattava my0s kansalaisilleen. Aikamme suuri kysy-
mys onkin poliittisen ja taloudellisen demokratian yhteensovittaminen.
Vastuukysymys on erds keskeisistd asioista ja ylikansallisten yhtididen oli-
sikin osallistuttava yhteiskunnan infrastruktuurin luontiin niissd maissa,
joissa ne harjoittavat tuotantotoimintaa.”

Integraatiokehityksen ja kdytdnnon demokratiavaatimusten yhteenso-
vittamisessa ratkaisuja on etsittdva tarkastelemalla talouden globalisoitu-
mista ja eri polititkkalohkojen eriytymiskehitystd. Puhtaasti kansalliset
vastaukset eivdt endd tdnd pdivand ole uskottavia monikansallisten ilmi6i-
den ja sellaisten voimien, kuten jittiyritysten, kansainvilisten rahoitus-
markkinoiden, organisoidun rikollisuuden ja ympéaristokysymysten edessa.
Talouden globalisoituminen on tuonut perinteiseen turvallisuusajatteluun
tdysin uudenlaisia vaatimuksia, koska valtioiden rajoja ei voida enéé suo-
jella puhtaasti fyysisesti, eikd totaalista valuutta- ja verotuskontrollia pys-
tytd harjoittamaan kansallisesti. Esimerkkini talouden globalisoitumiskehi-
tyksestd on se, ettd kansainvéliset yritykset valitsevat maan, jossa ne ha-
luavat tulla verotetuiksi.s

Téssd tulkinnassa pitkdlld aikavalilld kehityssuunnan miiradvét maa-
ilmantalouden luomat riippuvuussuhteet ja sellaiset kysymykset, kuten
ydin- ja ympdristoturvallisuus.

“"Maailmantalouden ja -politiikan realiteetit eivit ole Euroopan
unionin kontrollissa, mutta se voi omilla poliittisilla pddtoksilld
vaikuttaa niihin ... Unionin toimintakyky ei pysty nyt vastaamaan
haasteisiin ja tehtdviin, joita jdsenvaltiot ovat sille sysdnneet.

mokratian toteutumisen valilla ristiriitaa. Ollilan mukaan todisteet osoittavat, ettd ka-
pitalismin voittokulun my6td vahvistuvat myds demokratia ja kansallisvaltio. STT:n
sdahkeuutiset 10.6.1998

56 Jean 1998: 69.
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Instituutioiden uudistuminen ei edennyt Amsterdamissa, vaikka
itdlaajentuminen hddamottdd nurkan takana”.>

Tdhin europarlamentaarikon huoleen liittyy kysymys asioiden ndke-
misestd liian yksiulotteisina, kuten keskustelussa Lénsi-Euroopan unionin
(WEU) sulauttamiseksi Euroopan unioniin on kdymédssd. Se heijastaa po-
liittisen tason ja kdytdnnon eldmén erilaisia integraationdkemyksid asioi-
den vuorovaikutteisuudesta ja niiden liittymisesté toisiinsa huolimatta siité,
ettd makrotasolla pddmairistd ja sithen kytkeytyvistd asioista ei olisikaan
epétietoisuutta. Tosiasiassahan Euroopan yhteison pditarkoituksena edel-
leenkin on yhteisen sisdmarkkina-alueen perustaminen, jota kehitystd myos
talous- ja rahaliiton (EMU) sekd kaikkien muiden yhteistydmuotojen on
madrd edistaa.

Polititkkalohkojen eriytyminen on edelleenkin hallitseva piirre Eu-
roopan turvallisuuskeskustelussa. Kuitenkin todellisuudessa sisd- ja oi-
keusasioissa sekd yleisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on toistensa
kanssa limittdin olevia asioita. Molemmissa pilareissa (II ja III pilari) on
sellaisia sisdisen turvallisuuden huolenaiheita, kuten maahanmuuttokysy-
mykset, turvapaikka-asiat, ulkorajakontrolli, huumekauppa ja terrorismi,
joihin kaikkiin sisdltyy kansainvélinen ulottuvuus. Kaikki jirjestdytyneen
rikollisuuden muodot ovat vahingollisia poliittisessa ja taloudellisessa mie-
lessd Euroopan unionille kokonaisuudessaan. Politiikkalohkojen yhdenty-
miskehitysta ajatellen kehityksen sopimustasolla on katsottu kuitenkin
taantuneen, koska vuosien 1973 ja 1993 vililld Euroopan poliittiseen yh-
teistyOkehykseen® siséltyi sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden asioita yhdis-
tava silta.”

Huolimatta siitd, ettd turvallisuuden poliittiset ja taloudelliset seka so-
tilaalliset ndakokulmat muodollisesti edelleenkin pidettiisiin erilldan, ei itse
asioiden yhteyttd toisiinsa voida kiistdd. Voidaanko Euroopan unionia sit-

57 Mielipidekirjoitus ‘Lédnsi-Euroopan unioni maéiriteltdvd uudelleen’. Kirsi Piha, Eu-
roopan parlamentin jdsen. Helsingin Sanomat 28.5.1998.

8 Téami sisdmarkkinakehityksen (Single European Act, 1987) formalisoima hallitusten
vilinen poliittinen yhteistyd sai Maastrichtin sopimuksessa (1993) uuden nimen
‘Common Foreign and Security Policy’.

5% Anderson et al. 1995: 175.
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ten ajatella sellaisena turvallisuusyhteisond, joka institutionaalisena tasona
voisi vastata sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden yhdentyviin kysymyksiin?
On esitetty muun muassa, ettd Euroopan unionin rakenteisiin siséltyy py-
syva ristiriita yhteisen ja kansallisen péaédtoksenteon vililld.« Voitaisiinko
kysyd kenelle ja miten Euroopan unioni voi luoda yhteistd turvallisuutta?
Andersonia ym. tulkiten turvallisuusyhteisd on olemassa hallitusten ja joh-
tavien virkamiesten tyojarjestyksissd, mutta esimerkiksi kdytdnnon polii-
siyhteistyon ndkOokulmasta olisi kuitenkin kiinnitettivd huomiota kolmeen
keskeiseen asiaan. Ensiksikin Euroopan unionin tulisi hyviksyi yhtenii-
nen strategia rikosoikeuskysymyksille. Rikollisuuden ja turvattomuuden
yhteyksien sekd sosiaalisen ja taloudellisen ympiriston analysoinnin jil-
keen tulisi luoda Euroopan rikostorjuntaohjelmas', jossa yhdistetidin ja in-
tegroidaan olemassa olevat uudistus- ja kontrollipolitiikat.

Toinen asia, johon tulisi kiinnittdd huomiota on legaalisen ja poliitti-
sen turvallisuuskehyksen tulkinta eri jisenmaiden toimesta. Sisdisen tur-
vallisuuden késitteellistiminen on osoittautunut ongelmalliseksi erityisesti
Schengenin sopimusten tulkinnassa. Avointen méérittelyjen, kuten sisdisen
turvallisuusuhan, yleisen politiikkan ja vakavan rikollisuuden liittdminen
sisdisen turvallisuuden késitteeseen tulkitaan eri tavoin kotimaisissa kes-
kusteluissa maahanmuuttopolitiikasta ja sisdrajakontrollien vapauttamises-
ta.

Kolmas turvallisuusyhteison yhtendisyyteen liittyva seikka on sekd
tapahtunut ettd tuleva Euroopan unionin laajentuminen. Uusien jisenmai-
den myd6td Euroopan unionin alue laajenisi niin merkittdvésti, etti strategi-
sesti merkittavét kansalliset alueintressit erityisesti Pohjois-Atlantin valta-
meren ja Kaakkois-Vendjan vililld saattaisivat heikentdd ajatusta turvalli-
suusyhteisostd. Laajentumisen toisena merkittdvd vaikutuksena on pidetty
kasvavaa juopaa Euroopan poliisijirjestelmien vililli. Suomen ja Ruotsin

% Kolumni ‘Kansallisen sietokyvyn &drirajoilla’. Helsingin Sanomat 31.5.1998. Max
Jakobson.

¢! Dublinissa joulukuussa 1996 kokoontunut Eurooppa-neuvosto perusti korkean tason
tydoryhmén, jonka tehtdvéni oli laatia jérjestaytynyttd rikollisuutta koskeva toiminta-
suunnitelma. Korkean tason tydryhmé pditti toimintasuunnitelman yksityiskohtaisen
siséllon 9.4.1997 (EU:n neuvoston ilmoitus 21.4.1997, 7421/97).

62 Anderson et al. 1995: 177.
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liittymisen Euroopan unioniin katsotaan vahvistaneen poliisijarjestelmien
tasapainoa hieman siviilipoliisitoiminnan puolelle vastapainona Etela-
Euroopassa hallitsevalle puolisotilaalliselle poliisiperinteelle.> Euroopan
poliisiyhteisOssd on vallinnut késitys Pohjoinen-Eteld jaosta, jonka mukaan
eteldssd on enemmaén repressiivinen tarkastelukulma asioihin ja korkeampi
sietokyky tietojen vaihtoon suhteessa tietosuojaan. Pohjoisessa puolestaan
on enemméin ammatillisesti riippumaton ja institutionaalisesti itsendinen
poliisindkemys. Pohjoisen ja eteldn vililld on myo0s erilaisuutta syyttdjéan ja
poliisin institutionaalisissa yhteyksissd, poliisin ja yleison vélisissd suh-
teissa sekd erityisesti painotuksissa yleispoliisitoiminnan (generalism) ja
erikoistumisen vélilla.

Tulevaisuutta ajatellen on hyvé pitdd mielessd se kehityspiirre, etti
useimmissa EU-maissa on ollut vallalla pyrkimys rohkaista poliisiyhteis-
tyotd luomalla poliisin erikoisyksikditd jarjestaytynyttd rikollisuutta, terro-
rismia ja huumekauppaa vastaan. Tdmén kehityksen on katsottu jollakin
tavalla viivistyneen esimerkiksi pohjoismaissa.* Nahtdviksi jddkin se,
kuinka poliisin erikoisyksikdiden perustaminen laajenee Euroopan maissa
erityisesti tarkoituksena turvata poliisin voimavaroja.

6 Kolmesta uudesta jésenvaltiosta Itdvallan poliisijarjestelméssd katsotaan olevan sekéa
kansallisen siviilipoliisitoiminnan (Bundespolizei) ettd puolisotilaallisten poliisivoi-
mien (Bundesgendarmerie) piirteitd (Anderson et al. 1995: 178).

%4 Anderson et al. 1995: 178.
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3. POLIISIYHTEISTYON PAARAKENTEET
EUROOPASSA

3.1 Yleista

K ansainvilistyminen on useiden vuosien ajan ollut leimallinen lisa-
piirre kansallisten poliisivoimien virallisissa strategiamiirittelyissa.
Poliisiyhteistyotd on kdytdnndssd harjoitettu eri maiden vililld muun mu-
assa erilaisten kahden- ja monenkeskisten rikostorjuntasopimusten pohjal-
ta. Yhdysvalloilla on pitkd perinne rajat ylittdvéssd poliisitoiminnassa ja
rikollisuutta koskevan informaation maailmanlaajuisessa vaihdossa.

Operationaalisella tasolla kansainvélinen poliisitoiminta on osoittau-
tunut ongelmalliseksi erityisesti valtiollisen suvereniteetin kannalta. Webe-
rildisittdin modernia valtiota on edelleenkin katsottava kollektiivina, joka
vaatii legitimoidun vikivallan kdyton monopolia ainoastaan tarkoin méaéri-
tellyn alueen, territorin sisdlldss. Tétd herkkdd suvereniteettiasiaa on muun
muassa Pajuojan mukaan osaltaan kuvastanut se, ettd poliisin kansainvali-
nen yhteistoiminta on alun alkaen tapahtunut diplomaattisia kanavia kayt-
taen.®

Kansainvilistd poliisitoimintaa on kuitenkin valtiollisen vékivallan
kdyton monopolin periaatteesta huolimatta harrastettu kdytdnnossa epivi-
rallisten ja sisdisten kanavien kautta olosuhteiden midrdamini, ei niinkdan
huolellisen suunnittelun tuloksena. Pyrkimyksenéd on kuitenkin koko ajan
ollut tietynlainen virallistaminen ja varhaisimmat ehdotukset ylikansallisel-
le poliisitoiminnalle tehtiin jo 1800-luvun lopussa. Valtioiden rajat ylittdva
poliisitoiminta on alun alkaen jakaantunut kahteen tavoiteryhméén. Ensik-

65 Walker 1993: 31; den Boer and Walker 1993; Weber 1922.
% Pajuoja 1998: 66.
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sikin on ollut epévirallista viranomaisyhteistyotd tavanomaisen rikollisuu-
den kysymyksissd. Toisena kehityssuuntana on ollut perinteinen salaisten
tiedustelupalvelujen yhteistyo: poliittisen poliisin yhteistyon katsotaan
saaneen alkunsa antianarkistisessa Rooman konferenssissa vuonna 1889.
Tamin yhteistyokokouksen jirjestimiseen antoi aihetta tuon ajan kommu-
nismin ja anarkismin pelko. Poliisiyhteistyon kehitystd onkin katsottava
sitd taustaa vasten, ettd ensimmaiset eurooppalaiset ja kansainviliset polii-
siyhteistyon rakenteet luotiin suuren salaisuuden verhossa.s

Ulkoa pdin katsottuna nayttaa siltd, ettd Euroopan oikeus- ja lainval-
vontaviranomaisten yhteisty0 sisdltdd monia ryhmid, organisaatioita ja
mahdollisuuksia. Tdhidn kokonaisuuteen sisiltyy sekd suurempia paaraken-
teita ettd pienempid yhteistydaloitteita. Den Boerin ja Walkerin mukaan
pienempind yhteistydelimind voidaan pitdd sellaisia ryhmid, kuten Pompi-
dou ryhméass, CELAD®, UCLAF™, maahanmuuton ‘ad hoc’ ryhméa”. Insti-
tutionaalisessa mielessd Euroopan yhteison kannalta poliisiyhteistyon rele-
vantteina pédrakenteina on kuitenkin pidetty ldhinnd Interpolia,
Schengenid, Trevid ja Europolia.”

Interpol on vanhin maailmanlaajuinen ja samalla eurooppalainen po-
liisiyhteistyorakenne. Euroopan tason poliisiyhteistyon sisdltdd ja suuntaa
madrittdva poliisiyhteistyoverkosto on ollut Trevi, jonka suurelle yleisolle
tuntematon merkitys on edelleenkin erittdin suuri. Schengen-jirjestelma
puolestaan muodostaa varsinaisesti rajat ylittdvadn poliisitoimintaan mah-

7 Walker 1993: 31; Anderson et al. 1995: 46-47; Fijnaut and Hermans 1987.

68 Perustettiin vuonna 1971 Euroopan neuvoston elimeksi tutkimaan huumeongelmia ja
valmistelemaan ohjeita Euroopan yhteison jdsenmaille taistelussa huumekauppaa
vastaan.

% Vuonna 1989 perustettu ‘Comité Européen de la Lutte Anti-Drogue’ on vastuullinen
ohjeista koskien huumekauppaa rajakontrollien poistamisen valossa.

7 Vuonna 1989 perustettu koordinointielin ‘Unite de la Cordinaton de la Lutte Anti-
Fraude’ Euroopan yhteison talousarvioon kohdistuvien petosten torjunnassa.

' Vuonna 1986 asetettu Euroopan yhteison maiden sisdministereisti muodostuva ryh-
mi, jolla on pysyvd ministerineuvostoon kytketty sihteeristd. Se ei kuulu yhteisora-
kenteeseen, mutta se valmisteli Dublinin turvapaikkasopimuksen (Dublin Convention
on Asylum, 1990) ja ulkorajasopimuksen (External Borders Convention).

2 Den Boer and Walker 1993: 4.
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dollistavan ylikansallisen yhteistyokehyksen. Puhtaasti poliisiasioihin kes-
kittyvd uusin tietojenvaihto-organisaatio on Euroopan poliisivirasto Euro-
pol, jolla Amsterdamin sopimuksen perusteella on tulevaisuudessa myos
operatiivista merkitysta.

3.2 Globaali Interpol

Ensimmadinen yritys luoda varsinainen kansainvélinen poliisiorganisaatio
taistelussa tavanomaista kansainvilistd rikollisuutta vastaan tehtiin vuonna
1914, jolloin 15 eri maasta kokoontui 300 osallistujaa konferenssiin Mo-
nacoon Prinssi Albertin kutsusta. Konferenssi ehdotti muun muassa yhtei-
sid rikollisten kiinniottostandardeja sekéd organisaation perustamista rikos-
informaation kerddmisti ja tietojenvaihtoa varten. Ensimmaéinen maailman-
sota keskeytti ehdotetun organisaation toimeenpanon, mutta vuonna 1923
Wienissd jirjestettiin toinen kansainvélinen konferenssi, jossa perustettiin
nykyisen Interpolin edeltdji.”

Kansainvilistd rikospoliisijdrjestod Interpolia™ on tdhdn asti pidetty
merkittdvimpand poliisin yhteistydmekanismina sekd Euroopassa ettd
etenkin koko maailmassa. Vuonna 1998 Interpolin jdsenvaltioita on 1767%.
Interpolilla ei ole omaa operationaalista poliisihenkildstod, joka suoranai-
sesti olisi tekemisissd rikosasioiden kanssa - ‘Interpolin mies ei koskaan
piditd ketddn’. Interpolilla on alusta ldhtien ollut kaksi padtehtdvaa: infor-
maation vaihto jasenmaiden poliisiviranomaisten kesken seké tietojen ke-
rddminen ja analysointi kansainvélisestd rikollisuudesta. Interpolin perus-
tehtdvia toteutetaan siten, ettd poliisihenkilostod tyoskentelee jisenmaiden
kansallisissa Interpol-toimistoissa (National Central Bureaux, NCBs) tai
keskustoimistossa Lyonissa, Ranskassa. Vuonna 1992 Interpolin tietojen-
vaihtoverkosto kasitteli hieman yli miljoona viestid, joista 80 prosenttia
tuli Euroopan maista ja 40 prosenttia Euroopan unionin maista. Vahvis-

7> The Commission Internationale de Police Criminelle (CIPC). Anderson et al. 1995:
47.

7 The International Criminal Police Commission (ICPC) oli Interpolin edeltdja, josta
tuli vuoden 1956 peruskirjalla the International Criminal Police Organization (ICPO).

5 [http://www.interpol.com, 31.8.1998]
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taakseen asemaansa Linsi-Euroopan poliisiyhteistyossd Interpol perusti
vuonna 1986 Euroopan sihteeriston, jonka tehtdvana on ollut teknisen ko-
mitean ja Euroopan alueellisen konferenssin avustaminen. Vuodesta 1988
lahtien Euroopan sihteeristd on toiminut vastuullisena Euroopan yhdys-
toimistona (European Liaison Bureau). Lisdksi se on varmistanut yhtey-
denpidon Euroopan maiden vélilld sekéd organisoinut Euroopan eri maiden
rikostutkijoiden ty6ryhmien kokoontumisia ja myoskin osallistunut opera-
tiivisen tason johtamiseen kansainvélisissa rikostapauksissa.’

Interpolin heikkoutena on pidetty sitd, ettd siltd on alusta alkaen puut-
tunut kansainvélisen sopimuksen tai vastaavan legaalisen instrumentin
luoma perusta. Pdinvastoin, Interpolin peruskirja vuodelta 1956 on allekir-
joitettu yksittiisten poliisthenkiléiden muodostaman ryhmén kesken, eikd
heilld ole ollut velvollisuutta alistaa sopimusluonnosta edustamilleen polii-
sihallinnoille tai sopimusta ei muuten ole tarvinnut auktorisoida. Peruskir-
jalla ei ole mitddn diplomaattista allekirjoitusta, eikd sitd mydskddn ole
koskaan alistettu ratifioitavaksi. Fijnautin mukaan Interpol toimii edel-
leenkin enemmain tai vihemméin kansainvélisend poliisijarjestond, vaikka
sen rakenteet ovatkin hyvin formalisoituja. Interpolia voidaan kuitenkin
Fijnautin mukaan luonnehtia enemmén kansainvélisend julkisena instituu-
tiona, kuin yksityisend voittoa tavoittelemattomana organisaationa.”

Interpolia on pidetty enemmin ‘veljellisend poliisiklubina’, josta
syystd se on mahdollisesti jadnyt sellaiseen institutionaaliseen vilimaas-
toon, jossa eri maat ovat yhtddlld halukkaita osallistumaan yhteistyohon
rikostutkinnassa, mutta toisaalla kategorisesti kieltdytyvdt luovuttamasta
pienintdkdin osaa suvereniteetistaan kansainviliselle, yksistddn ylikansal-
liselle elimelle. Interpolin epédselvd asema on saattanut olla yhteni paisyy-
nd kielteiselle arvostelulle, joka on osittain perustunut epitietoisuuden ai-
heuttamille myyteille. Interpolia on syytetty muun muassa siitd, ettd se
toimii lain yldpuolella, koska minkédénlaista kansainvélistd tarkastusmeka-
nismia ei ole olemassa, eikd Interpol tdstd johtuen ole vastuussa kenelle-
kddn. Toinen seikka, josta Interpolia on arvosteltu, liittyy tietosuojaan. Eri-

76 Fijnaut 1993: 10; Sheptycki 1995: 619.
77 Fijnaut 1993: 11; Sheptycki 1995: 619
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tyisesti Saksa on katsonut, ettd tietosuoja Interpolin tietojéarjestelmissa ei
ole ollut riittavasti turvattu.”

Interpolin ja Yhdistyneiden kansakuntien (YK) vélilld vuonna 1971
tehty sopimus johti muodollisiin sopimuksiin Euroopan neuvoston, tulliyh-
teistyOneuvoston™ ja kansainvélisen siviili-ilmailuorganisaation® kanssa.
Interpolin kansainvélistd statusta paransi myos se, ettd vuonna 1992 Inter-
pol saavutti muodollis-legaalisen aseman Ranskassa. Erityisesti vuoden
1971 sopimuksen johdattamana alettiin pitdd tosiasiana sitd, ettd Interpolil-
le oli annettu tdysi status hallitusten vélisend organisaationa. Sheptyckin
mukaan sopimusta koskevassa YK:n pditoslauselmassa ei Interpolille kui-
tenkaan anneta hallitusten vilistd statusta, vaan sopimus on laadittu ikdin
kuin Interpolilla olisi sellainen status.®

Vuonna 1983 presidentti Ronald Reaganin allekirjoittama méiéréys
antoi Interpolille julkisen kansainvilisen organisaation etuoikeusaseman
USA:ssa. Kymmenen seuraavan vuoden aikana USA:n rahoitusosuus In-
terpolille kasvoi voimakkaasti ja samalla Yhdysvaltain lainvalvontaviran-
omaiset astuivat avainasemiin Interpolin organisaatiossa tavoitteena aktii-
visempi poliisirooli tuon ajan terrorismiaallon torjunnassa. Erityisesti Léhi-
Idén tilanne johti puhumaan konfliktialueen doktriinista oikeutuksena in-
tensiivisemmaélle asioihin puuttumiselle poliisitoiminnan keinoin. USA:n
mukanaolo kansainvilisessd poliisitoiminnassa on tapahtunut suoremmin
DEA:n (Drugs Enforcement Administration) kautta, jolla 1990-luvun alus-
sa oli yli 60 toimistoa eri puolilla maailmaa ja niissd yli 200 virkailijaa.
Nadelmanin mielestd USA:lla onkin ollut hallitseva asema ylikansallisessa
poliisitoiminnassa.®

7% Fijnaut 1993: 10-12; Fijnaut and Verbruggen 1997: 132-133; Anderson et al. 1995:
49-53 Anderson 1989

7 Customs Co-operation Council.

8 International Civil Aviation Organization.
8t Sheptycki 1995: 620

2 Nadelman 1990: 39; Sheptycki 1995: 620.
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3.3 Trevi -yhteistyoperinne Euroopassa

Interpolin pysyttdytyminen peruskirjansa mukaisesti ‘poliittisten rikosten’
ulkopuolella ja samanaikainen terrorismiaalto® johtivat siithen, ettd Euroo-
pan yhteison oikeus- ja sisdministerit kokoontuivat Roomaan vuonna 1975
ja loivat erityisesti Ison-Britannian ja Saksan tukemina oman yhteistyover-
koston, Trevin®. Siitd tuli Euroopan poliittisen yhteistyon suojeluksessa
oleva ja Euroopan yhteison rakenteen ulkopuolella oleva hallitusten vili-
nen komitea, jonka tarkoituksena oli kehittdd vastaterrorismin toimenpitei-
td. Interpolia ei pidetty sopivana mekanismina niiden ongelmien késittelys-
sd, joita monet Euroopan maat kohtasivat 1970-luvun alun terrorismiaal-
lossa ja muuttoliikkeessd. Ensiksikin Interpolin peruskirjan artikla 3 kielsi
sitd puuttumasta poliittisiin, sotilaallisiin, uskonnollisiin ja rodullisiin asi-
oihin. Toinen keskeinen yhteistydongelma liittyi aiemmin mainittuun epa-
selvdin legaaliseen asemaan. Lahinnd niistd syistd Euroopan yhteisén po-
liittiset johtajat®s loivat vuosina 1975-1976 ensimmadisen todellisen vasta-
parin Interpolille.se

Trevin toiminta laajeni alkuperdisestd, terrorismin torjuntaan keskit-
tyviésta tehtdaviasti koskemaan useimpia rikollisuuden aloja Euroopan yhtei-
son alueella. Trevin asialistaan kuului laajimmillaan huumekauppa, vakava
jarjestaytynyt rikollisuus, poliisikoulutus, kommunikointi- ja informaatio-
teknologia, yleinen jirjestys, onnettomuuksien ennalta estiminen seki sisi-
rajojen poistamiseen liittyvit asiat. Trevi loi1 virallisen yhdyshenkilover-
koston, jonka avulla salainen kommunikointijarjestelmé spesifien rikosten

8 Erityisesti ‘Musta syyskuu’, Miinchenin olympiakisoissa tapahtunut massamurha
5.9.1972 seké vastaavat terroriteot 1960-luvun lopussa ja 1970-luvun alkupuolella.

% Trevi-nimen alkuperdstd on kdyty paljon keskustelua. Woodwardin (1993) mukaan
jotkut nédkevét sen alkukirjaimina sanoista ‘Terrorism’, ‘Radicalism’, Extremism’ ja
‘Violence International’. Ison-Britannian ‘Home Office’ on kiistdnyt timdn méari-
telmén ja viittdnyt nimen taustalla olevan sanayhdistelmé, joka syntyy Rooman kuu-
luisan suihkuldhteen nimestd ja ensimméiisen kokouksen hollantilaisen puheenjohta-
jan Mr. Fonteijnin nimestd (Woodward 1993: 9; Anderson et al. 1995: 53).

 Treviin kuului 12 Euroopan unionin jdsenmaan lisdksi seitsemén tarkkailijajdsentd
‘Trevin ystidvad’ (Itdvalta, Kanada, Marokko, Norja, Ruotsi, Sveitsi ja USA) (Ander-
son et al. 1995).

% Den Boer and Walker 1993: 6; Fijnaut 1993: 12-13; Anderson 1989.
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kasittelyssd toimi kunkin jisenmaan vililli. Yhdyshenkiloohjelma tarjosi
eri maiden poliisiviranomaisille mahdollisuuden tyéskennelld yhdessé eri-
tyisprojekteissa. Esimerkkini tistd on jalkapallohuliganismin kontrollointi
jalkapallon maailmanmestaruuskisoissa Italiassa vuonna 1990, missé polii-
siyhteistyon spesifind tavoitteena oli huliganismia aiheuttavien avainhenki-
l6iden tunnistaminen ja siten vakavien rikosten ennalta estiminen.®” Toinen
merkittdva yhteistydmuoto Trevissd oli eri maissa asemapaikkaansa pité-
vien huumeyhdyshenkiléiden muodostama verkosto.s

Trevi e1 yleensd julkaissut asiakirjoja lukuun ottamatta sen toiminta-
ohjelmaa (Programme of Action)® vuodelta 1990. Uuteen ohjelmaan sisél-
tyi sellaisia asioita, kuten yhdyshenkildiden vaihto, sisd- ja ulkorajojen
kontrollointi, Euroopan informaatiojarjestelmén (EIS) kehittiminen, uudet
kommunikointimenetelmét, koulutusvaihto sekd tekninen ja tieteellinen
tuki. Trevi tarkasteli myos mahdollisuutta luoda Euroopan huumetieduste-
lukeskus (European Drugs Intelligence Unit, EDIU), josta ajan my6ta oli
tuleva Europolin perustamista koskeva esitys.”

Treviin muodostui eurooppalaisena hallitusten vilisend foorumina
hierarkkinen rakenne, jossa ylimpani tasona oli kaksi kertaa vuodessa pi-
detty sisd- ja oikeusministereiden kokous sen maan isdnndimini, jolla oli
puheenjohtajuus Eurooppa-neuvostossa. Toisena tasona oli ministereiden
kokouksia valmisteleva virkamieskomitea ja sen johtamana kolmantena
tasona tyoryhmadt. Sddnnollisesti kokoontuneita tyoryhmié oli neljé: terro-
rismiryhmad, yleisen jarjestyksen, vélineiden ja koulutuksen yms. asioiden
tyoryhmd, huumausaineisiin ja vakavaan kansainvéliseen rikollisuuteen

% Yhteistyo ‘jalkapallohuliganismin’ torjunnassa on osoittanut poliisiyhteistyon toimi-
van hyvin, mutta oikeudellisen yhteistyon kehitys ei ole ollut yhtd hyvd. Tavanomai-
nen tilanne on ollut se, ettd pahimmat huligaanit on poistettu maasta poliisin toimes-
ta, ilman rangaistuksia. (ks. Sheptycki 1995: 621.)

% Sheptycki 1995: 620-621.

% Dublinissa kesdkuussa 1990 laaditun toimintaohjelman tarkoituksena oli vahvistaa
poliisiyhteistyotd ja yrityksid taistelussa terrorismia tai muita jérjestdytyneen rikolli-
suuden muotoja vastaan. ‘Trevi Programme of Action relating to the Reinforcement
of Police Co-operation and the Endeavours to Combat Terrorism or Other Forms of
Organized Crime’.

% Den Boer and Walker 1993: 6; Anderson et al. 1995: 56.
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keskittynyt tyoryhmé sekd neljantend Trevi ‘1992°, joka luotiin vuonna
1989 tutkimaan Euroopan yhteison sisérajakontrollien poistamisesta aiheu-
tuvia seurauksia. Tamid ryhmi raportoi Euroopan neuvoston huippuko-
kouksessa Rhodoksella 1988 perustetulle koordinointiryhmaélle (Co-
ordinators Group). Trevi ‘1992’ loi léheiset yhteydet tullin ‘keskindisen
avun tyoryhmiin’ (Mutual Assistance Group ‘92) ja maahanmuuton ‘ad
hoc’ ryhméddn. Trevi ‘1992° oli my0s vastuullinen seuraamaan toimintoja
Europolin ‘Ad Hoc’ ryhmissé, joka raportoi suoraan Trevin virkamiesko-
mitealle. Vuonna 1992 Treviin lisittiin kansainvilisen jarjestiytyneen ri-
kollisuuden ‘ad hoc’ ryhmi, jota nimitettiin myos ‘Anti-Mafia ryhméksi’
kuvaamaan sen keskeistd tehtdvdd mafian ja Itd-Euroopan jirjestidytyneen
rikollisuuden levidmisti estidvien toimenpiteiden ehdottamisessa.”

Koska Trevilld oli hallitusten vilinen rakenne, sen toiminta perustui
muodollisiin suhteisiin suvereenien hallitusten vililld. Siten sen paéitokset
pysyiviat Euroopan parlamentin toimivallan ulkopuolella. Trevilld ei ollut
pysyvii hallintoa eikd budjettia, mistd syystd sen toimintaa ei voitu miten-
kddn tarkkailla tai arvioida. Trevin toimintaa arvosteltiinkin ulkoisen de-
mokraattisen kontrollin puutteesta erityisesti Euroopan parlamentin ja ih-
misoikeusryhmien taholta. Sitd arvosteltiin my0s poliisiorganisaatioiden
sisdlld sen poliisikdytdnnoille vieraista toimintatavoista. Suhteellisen salai-
sesta pddtoksentekokulttuurista huolimatta Trevin katsotaan kuitenkin ol-
leen merkittdvd yllyke Euroopan poliisiyhteistyolle laajassa mielessd, ei
ainoastaan terrorismin ja huumekaupan torjunnan alueilla. Maastrichtin
sopimuksen myd6td Trevin toiminta sulautui kolmanteen pilariin ja uuden
koordinointikomitean (K.4-komitea) alaisuuteen.”

% Benyon 1996: 362; Woodward 1993: 10; Fijnaut 1993: 13; Anderson et al. 1995:
54-55.

92 Anderson et al. 1995: 56; Hebenton and Thomas 1995: 70-72.
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3.4 Schengen -jarjestelma

Schengenin® sopimukset (1985 ja 1990) perustuvat Euroopan yhteison pe-
rustamissopimuksen 7a artiklassa ilmaistuun periaatteeseen henkildiden
vapaasta liikkkumisesta. Perusfilosofiana Schengenin sopimuksissa on se,
ettd kun rajat avautuvat ja vapaa henkildiden ja tavaroiden liikkuvuus salli-
taan, sisdinen turvallisuus voidaan taata vain riittdvilld kompensoivilla
toimenpiteilld. Ranskan ja Saksan vililld tehty rajakontrollien poistamista
koskeva vuoden 1984 Saarbriickenin sopimus oli aloitteena myds Benelux-
maiden liittymiselle vuotta myohemmin allekirjoitettuun Schengenin so-
pimukseen.

Vuonna 1990 hyviksytty Schengenin toimeenpanosopimus sisilsi vii-
sumijirjestelmédn harmonisointia, takaa-ajoa ja Schengenin informaatiojar-
jestelmid (SIS) koskevia asioita. Marraskuussa 1990 Italia liittyi Schenge-
niin, Portugali ja Espanja kesdkuussa 1991 ja Kreikka* marraskuussa
1992. Itdvalta allekirjoitti Schengenin sopimukset vuonna 1995 ja viisi
pohjoismaata, mukaan lukien Euroopan unioniin kuulumattomat maat,
Norja Islanti saivat tarkkailija-aseman toukokuusta 1996 ldhtien. Schen-
genin toimeenpaneva komitea hyvéksyi kannan, jonka mukaan Pohjois-
maat saattoivat muodollisesti liittyd Schengen -ryhméédn 19.12.1996, jol-
loin Tanska, Norja ja Suomi® allekirjoittivat Schengenin yleissopimuksen.

% Schengen sopimukset on nimetty samannimisen Luxemburgilaisen kylin mukaan,
jossa ne allekirjoitettiin.

% Schengenin yleissopimusta alettiin soveltaa Kreikassa Schengenin toimeenpanevan
komitean lokakuussa 1997 tekemén paitoksen mukaisesti asteittain 1.12.1997 —
1.4.1998 sisérajatarkastusten poistamista lukuun ottamatta. Toimeenpaneva komitea
asetti syyskuussa 1998 ad hoc —tarkastusryhmén, jonka tehtdvana oli Kreikan sovel-
tamisedellytysten selvittiminen rajavalvontajirjestelyjen osalta. Schengenin toi-
meenpaneva komitea tekee pddtoksen Kreikan ja muun Schengen-alueen vélisten si-
sdrajatarkastusten poistamisesta vuoden 1999 aikana sen jéalkeen, kun Kreikka on il-
moittanut tdyttdvinsa rajatarkastusten poistamiselle asetetut ehdot ja Schengenin tar-
kastuskomitea on todennut edellytysten tiyttyneen. Poliisihallinnon lehdistotiedote
16.12.1998, Sisdasiainministerid, poliisiosasto.

% Suomi ratifioi Schengenin yleissopimuksen heindkuussa 1998. Schengenin toimeen-
paneva komitea paitti joulukuussa 1998, ettd Schengen —maiden ja Baltian maiden
vililla toteutetaan viisumivapaus 1.3.1999 alkaen. Paitoksessd toimeenpaneva komi-
tea pyysi, ettd Baltian maat liittyisivdt YK:n valtiottomien asemaa koskevaan yleis-
sopimukseen vuodelta 1954. Italia ja Hollanti tekivét padtokseen varauman.
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Norja ja Islanti allekirjoittivat yhteistydsopimuksen Schengen -maiden
kanssa. Irlanti ja Yhdistyneet kuningaskunnat jidiviat Schengenin ulkopuo-
lelle.%

Schengenin rakenne heijastaa Euroopan poliisiyhteistyon kolmitasoi-
suutta: makrotasolla sopimusten tuomat normatiiviset kysymykset,
mesotasolla operationaaliset rakenteet ja ohjelmat sofistikoituine tietojar-
jestelmineen sekd mikrotasolla spesifien rikosten tutkinta. Makrotason joh-
tamisesta vastaa ministereistd koostuva toimeenpaneva komitea, joka piti
avajaisistuntonsa lokakuussa 1993. Mesotasolla on noin 120 virkamiehesta
ja poliisiyhdyshenkilostd koostuva keskusneuvotteluryhmad (Central
Negotiating Group), joka tarkastelee makrotason paitoksié ja johtaa mikro-
tason tyoryhmien ty6td. Vuonna 1996 Schengenissd oli neljd pdétyoryh-
mii: poliisi ja turvallisuus, thmisten vapaa liikkuvuus, oikeudellinen yh-
teisty0 ja ulkoiset suhteet. Alatyoryhmid oli asioissa, jotka koskevat turva-
paikkaa, viisumeita, tuliaseita, huumeita, teleyhteyksid seké ulko- ja sisira-
joja ja lentokenttid. Ministerikomitea voi asettaa tarpeelliseksi katsomansa
mairin eri tyoryhmid sekd paittdd omista sddnnoistidn (artikla 132).7

Keskeiseksi mesotason kysymykseksi on noussut Schengenin yhtei-
sen informaatiojirjestelmin (SIS) luominen. Téssd tietojarjestelmésséd in-
formaatiota sidilytetddn etsintdkuulutetuista, maahantulokiellossa olevista
henkil6istd, kadonneista henkildistd ja valvonnan alla olevista ithmisista
sekd varastetuista tavaroista ja ajoneuvoista. Kukin valtio perustaa omalla
kustannuksellaan kansallisen Schengen-tietojarjestelmédn ja nimedi tieto-
jarjestelmistd vastaavan keskusviranomaisen. Schengenin operationaalinen
ydin on kunkin jisenmaan kansallinen Sirene-toimisto®, jonka alkuperéi-
send tehtdvind on kontrolloida SIS-jdrjestelméédn syotetyn tiedon validi-
teettia.”

% Benyon 1996; Hebenton and Thomas 1995; den Boer and Walker 1993: Anderson et
al. 1995; Scheptycki 1995.

7 Benyon 1996: 360; 1994: 57-59.

% Suomessa Schengen tietojirjestelmédn kansallisena keskusviranomaisena tulee toi-
mimaan sisdasiainministerion poliisiosasto ja kdytdnnon toiminnasta vastaa keskusri-
kospoliisi. Kansallisen tietojdrjestelmin valvonnasta tulee vastaamaan tietosuojaval-
tuutettu.

» Benyon 1996: 360-361; Anderson et al. 1995: 52.
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Schengenin rakenne kuvaa Sheptyckin mukaan kaikkein kunnianhi-
moisinta yritystd edistdd kdytdnnon poliisiyhteistyotd Euroopassa. Schen-
genin yhteydessd on kuitenkin Trevin lailla puhuttu demokratiavajeesta,
koska toiminta ei ole riittdvin parlamentaarisen ja oikeudellisen kontrollin
kohteena. Euroopan tuomioistuimella voisi unionisopimuksen perusteella
olla tdssd suhteessa oikeudellista toimivaltaa, mutta Schengenin toimeen-
panevan ministerineuvoston vastuu kansallisille parlamenteille on ollut
rajoitettu.'®

Vuoden 1990 Schengenin sopimuksen artikla 40 antaa perustan rajat
ylittdvddn poliisitoimintaan henkildiden rikosepdilyissd. Ehtona tillaiseen
toimintaan ryhtymisessd on ensiksikin se, ettd valvonnan alle joutuva hen-
kilo on osallisena rikoksessa, josta voidaan luovuttaa toiseen valtioon. Tél-
laisessa tilanteessa on luonnollista, ettd paljastavat ja salaiset valvontame-
netelmit astuvat kuvaan koskien epdiltivin henkilon ldhitulevaisuuden
rikossuunnitelmia sekd jokaista, joka on yhteydessa téllaiseen henkiloon.
Takaa-ajotilanteessa on mahdollista, ettd vakavasta rikoksesta epdillyn
henkilon takaa-ajo jatkuu myds toisen valtion alueella valvonnan aloitta-
neiden toimesta. Perusehtona kuitenkin on, ettd toiminta tapahtuu aina sen
valtion valtuuttamana, jonka alueesta on kysymys. Schengenin sopimuk-
sen artikla 73 antaa mahdollisuuden erikoisvalvontaan huumausaineiden
valvotun ldpilaskun muodossa. Tama valvontamuoto otettiin ensimmaisen
kerran kayttoon Yhdistyneiden kansakuntien yleissopimuksella huumaus-
aineiden ja psykotrooppisten aineiden laitonta kauppaa vastaan vuodelta
1988. Siind laittoman tai epdilyttdvian lddkeainekuljetuksen annetaan kul-
kea ldpi yhden tai useamman valtion silld edellytykselld, ettd toimivaltaiset
viranomaiset ovat tietoisia niistd henkildisti, jotka syyllistyvit tdhan rikok-
seen. Tarkoituksena on asiaan kytkeytyneen rikollisverkoston paljastami-
nen siirtdmalld poliisioperaatio sithen hetkeen, jolloin ldhetys saapuu méaa-
ranpddhdnsa. o

100 Scheptycki 1995: 622.
101 Ruyver and Vermeulen and Beken 1997: 143-144; Bevers 1993: 99.
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3.5 Europol -yhteistyo

Europol ei ole mikdin uusi ajatus. Euroopan poliisiviraston perustamisesta
kayty keskustelu ulottuu aina 1970-luvun alkupuolelle saakka. Korkean
poliittisen tason ehdotus Euroopan poliisivoimien perustamisesta on luettu
liittokansleri Helmut Kohlin ansioksi, kun hén esitti sitd ensin Edinburghin
puheessaan toukokuussa 1991 ja sitten Euroopan yhteison ministerineu-
voston tapaamisessa Luxembourgissa kesdkuussa 1991. Johtoajatuksena
oli luoda Euroopan rikospoliisiviranomainen, jonka tehtdvana oli taistelu
erityisesti kansainvilistd ja eurooppalaista huumerikollisuutta vastaan. Eh-
dotusta pidettiin aluksi yllittdvanad, mutta [soa-Britanniaa lukuun ottamatta
enemmistd ministereistd hyvédksyi sen. Todenndkoisend syynd tdhédn oli
lahenevd Maastrichtin huippukokous ja se, ettd Kohlin ehdotus sopi hyvin
Trevin tyoryhma IIl:n aiemmin tekeméiin ehdotukseen. Tdmén ehdotuksen
mukaan kuhunkin Euroopan yhteison jasenmaahan tuli perustaa kansalli-
nen huumetiedusteluyksikko helpottamaan informaation vaihtoa huume-
kauppiaista.'”

Seuraava ajallinen vaihe Europolin perustamishistoriassa oli joulukuu
1991, jolloin Maastrichtin huippukokouksessa hyviksyttiin sopimus Eu-
roopan poliittisesta unionista. Tdmin sopimuksen uudessa oikeus- ja sisé-
asioita koskevassa artiklassa K.1(9) mainitaan Europol unionin laajuisena
tietojenvaihtojirjestelménd, jonka tarkoituksena on ennalta estdd ja torjua
terrorismia, huumekauppaa ja muita vakavia kansainvélisid rikoksia. So-
pimukseen liitetyssé poliittisessa julistuksessa allekirjoittajamaat sitoutuvat
laajentamaan niitd tapoja, joilla voitaisiin koordinoida kansallisia poliisin
tutkinta- ja hakuoperaatioita, luoda uusia tietokantoja ja tarjota keskitettyja
analyysipalveluja rikostutkimusten suunnittelussa. Julistuksen tarkoitukse-
na on myos laajentaa poliisiyhteistyd koskemaan Euroopan tason rikostor-
junta-aloitteita ja yhteistyotd koulutuksessa, tutkimuksessa, oikeustieteen
alalla ja rikostilastojen kehittdmisessd. "

12 Benyon 1996: 366; Woodward 1993: 7; Scheptycki 1995: 623; Hebenton and Thoas
1995: 85.

103 Anderson et al. 1995: 63-64.
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Alkuperidisen yhteistyOaloitteen tarkoituksena oli tdysin operationaali-
seen Europoliisin luominen esikuvanaan USA:n liittovaltion poliisi (Fede-
ral Bureau of Investigation, FBI). Aina 1970-luvun alkupuolelta ldhtien
valmistelluissa ehdotuksissa Euroopan poliisiyhteistyon rakenne ja johta-
misjarjestelma mukaili silloisen Saksan liittovaltion rikospoliisin (Bundes-
kriminalamt, BKA) rakennetta. Saksalaiset nékivit mallinsa sopivan hyvin
myd6s Euroopan tason ratkaisuksi, koska heilld oli

“liittovaltiorakenne ja huomattava kokemus turvallisuusasiois-
ta 104

Maastrichtin sopimuksessa Saksan ajatus operationaalisesta Euroopan
rikostutkimusvirastosta sai neutraalimman, mutta toisaalta joustavamman
tulkinnan nimeltddn Euroopan poliisivirasto. Tdmén tulkinnan katsottiin
tulevaisuudessa mahdollistavan Europolin laajentumisen sekd tehtdviltdan
ettd operatiiviselta luonteeltaan. Ensimméiisend merkkind tulevasta kehi-
tyksestd oli Europolin huumeyksikon (Europol Drugs Unit, EDU) perus-
taminen Trevi-ministereiden kokouksessa Koopenhaminassa kesdkuussa
1993, jolloin myds sovittiin uuden yksikon tehtivistd, henkilostostd, vas-
tuukysymyksistd ja rahoituksesta. Ministerikokouksessa lokakuussa 1993
sovittiin huumeyksikon sijoituspaikaksi Alankomaiden Haag ja toiminta
kdynnistyi vuoden 1994 alusta.'s Eurooppa-neuvosto laajensi EDU:n val-
tuuksia Essenin kokouksessa joulukuussa 1994 ja Euroopan unionin neu-
vosto hyviksyi yhteisen toiminnan' maaliskuussa 1995, mikd korvasi
vuoden 1993 ministeritason perustamispédatdksen ja antoi joidenkin mieles-
td” EDU:lle kyseenalaisen laillisen perustan Euroopan unionin perussopi-
muksen kolmannen pilarin artiklassa K.3(2).1

Europolin huumeyksikon EDU:n aloitettua toimintansa vuonna 1994
sen pidasiallisena tehtdvdnid on ollut informaation kerd&dminen ja analy-
sointi huumekaupasta, rahanpesusta ja niihin kytkeytyvistd rikollisorgani-

14 Woodward 1993: 13; van Outrive 1992.

105 Benyon 1996: 366-367.

1% Joint Action on the European Drugs Unit.

17 Mm. A.H. Klip: Europol, who is watching you? (Klip 1996: 61).
108 Klip 1997: 61.
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saatioista. Edelld mainittu vuoden 1995 ministerineuvoston hyvidksyma
yhteinen toiminta laajensi EDU:n toimialan koskemaan ydinmateriaalin
salakuljetusta, laittoman maahanmuuton verkostoja sekéd varastettujen ajo-
neuvojen kauppaa.'”® Euroopan unionin oikeus- ja sisdasiainneuvosto hy-
viksyi joulukuussa 1996 EDU:n yhteiseen toimintaan kuuluvaksi myos
thmiskaupan ja alaikdisten seksuaaliseen hyvéksikayttoon liittyvit kysy-
mykset. Myos néihin rikoksiin liittyvd rahanpesu kuului liitdnnédisrikokse-
na EDU:n toimialaan."°

Europolin huumeyksikkd EDU on ollut muodollisesti vastuullinen oi-
keus- ja sisdasiainneuvostolle Maastrichtin sopimuksen K.4 artiklassa pe-
rustetun koordinointikomitean (K.4-komitea) rakenteen kautta. EDU:a on
pidetty Europolin esiasteena, mutta Maastrichtin sopimuksen artikla
K.1(9):ssd tarkoitetun varsinaisen Euroopan poliisiviraston perustaminen
kuitenkin edellytti erillistd yleissopimusta, joka allekirjoitettiin heindkuus-
sa 1995,

Euroopan unionin neuvostolle 12.5. ja 18.6.1997 osoitetuissa kirjalli-
sissa  kysymyksissd pyydettiin jdsenvaltioilta perusteluja Europol-
yleissopimuksen ratifioinnissa tapahtuneelle viivytykselle, jonka katsottiin
vaikeuttaneen muun muassa taistelua lasten seksuaalista hyviksikdyttod
vastaan. Neuvoston vastauksessa 16.7.1997 todettiin, ettd jisenvaltiot oli-
vat sitoutuneet pyrkiméén sithen, ettid yleissopimus olisi ratifioitu vuoden
1997 loppuun mennessd. Samoin todettiin, ettd Ison-Britannian lisdksi
useita muita ratifiointeja oli odotettavissa.

Edelld mainitun vastauksen mukaan ’neuvosto oli pannut merkille, et-
td Europolin huumeyksikon laajentuneet valtuudet tekivit jo tuolloin mah-
dolliseksi sen, ettd kyseinen elin voi ryhtyd toimiin ihmiskaupan torju-
miseksi”."2 [so-Britannia ratifioi ensimmadisend yleissopimuksen vuonna
1996 ja muidenkin EU:n jisenmaiden osalta ratifiointi on toteutunut niin,
ettd Europol-yleissopimus astui voimaan 1.10.1998. Europolin kidytdnnon

1 Benyon 1996: 367.

110 Hallituksen esitys 136/1997.

1" Benyon 1996: 367.

112 EY:n virallinen lehti C 82/11,17.3.1998.
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toiminnan aloittaminen edellyttdd yleissopimuksen voimaantulon lisdksi
sopimuksessa mainittujen Europolin sisdisten sdidntdjen voimaantuloa.

Euroopan unionin Saksan puheenjohtajuuskaudella lokakuussa 1994
valmistellun yleissopimusversion mukaan Euroopan poliisiviraston paita-
voitteena tuli olla lainvalvontaviranomaisten tehokkuuden parantaminen
terrorismia's vastaan kaytdvissa taistelussa ja torjuttaessa laitonta huume-
kauppaa sekd muita kansainvélisen rikollisuuden muotoja. Edellytys nai-
den rikosten torjunnalle ja tutkinnalle on, ettd ne 1) koskettavat kahta tai
useampaa jasenvaltiota; 2) rikokset kytkeytyvit jarjestaytyneeseen rikolli-
suuteen; ja 3) ne ovat vakavuudeltaan Euroopan tason rikoksia. !

Vuonna 1995 hyviksytyn yleissopimuksen mukaan perustettavan Eu-
roopan poliisiviraston ensivaiheen tehtdvini tuli olla laittoman huumaus-
ainekaupan, ydin- ja radioaktiivisten aineiden laittoman kaupan, laittoman
maahantulon, ithmiskaupan ja varastettujen kulkuneuvojen laittoman kau-
pan estdminen ja torjuminen. Euroopan unionin neuvosto voi yksimielisel-
13 padtokselld sisdllyttdd Europolin toimivaltaan yleissopimuksen liitteessa
madritellyt henkeen, ruumiilliseen koskemattomuuteen ja vapauteen koh-
distuvat rikokset sekd omaisuusrikokset. Neuvosto voi yksimieliselld pda-
tokselld muuttaa yleissopimuksen liitteen rikosluetteloa. Syksylld 1998 oi-
keus- ja sisdasiainneuvosto piitti, ettd Europol késittelee myds terroritoi-
minnan yhteydessd suoritettuja rikoksia tai sellaiseksi epdiltyjd tekoja.
Europol voi myos késitelld petoksia, eri muodoissa tapahtuvaa laitonta
kauppaa ja ympéristoon kohdistuvia rikoksia sekd kaikkiin edelld mainit-
tuithin rikollisuuden muotoihin liittyvda rahanpesua ja muita liitdnndisri-
koksia.'’s

Europolin edelleen kehittimistd on kisitelty Eurooppa-neuvoston
Dublinissa 1996 perustamassa jirjestdytynyttd rikollisuutta koskevassa
tyoryhmédssd. Téamidn tyoryhmédn tekemidn ehdotuksen pohjalta sovittiin
Amsterdamin huippukokouksessa joulukuussa 1997, ettd uudessa unioni-
sopimuksessa tarkennetaan poliisiyhteistyotd ja Euroopan poliisivirastoa

113 Terrorismi ei kuulunut alkuperdiseen yleissopimusversioon, huolimatta, ettd se mai-
nittiin Maastrichtin sopimuksen artikla K.1(9) :ssd (Anderson et al. 1995: 65).

114 Anderson et al. 1995: 64-65.
15 HE 136/1997, yleisperustelut 1.2.
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koskevia méardyksid. Neuvoston kannan mukaan Euroopan poliisivirastol-
la tulisi olla operatiivista valtaa toimia yhdessa kansallisten viranomaisten
kanssa. Amsterdamin sopimuksen artikla 30:n mukaan poliisiyhteistyon
yhteistd toimintaa on “’jdsenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten, kuten
poliisi- ja tulliviranomaisten sekd muilla erityisaloilla lain noudattamista
valvovien viranomaisten operatiivinen yhteistyo rikosten ehkdisemisessa,
paljastamisessa ja tutkinnassa™ ''s:

‘Euroopan unionin neuvoston tulee mahdollistaa viiden vuoden
kuluessa Amsterdamin sopimuksen voimaantulosta sellaisten
tyoryhmien operatiiviset toimet, joihin Europolin edustajat osal-
listuvat’ .

Suomessa Amsterdamin sopimuksen ei katsota muuttavan merkitta-
visti yleissopimuksen periaatteita koskien Europolin toimivaltaa

“Europol toimii sopimuksen mukaan Ildhinnd tietoja kokoavana,
analysoivana ja vdlittdvind yksikkond eikd silld ole jdasenvalti-
ossa julkista valtaa sisdltavdd toimivaltaa. "

Muodollisesti Europolin virkamiehillé ei olisi operatiivisia valtuuksia
jasenmaissa ja vastuu kanavoituisi aina kiytdnnossd jisenvaltioiden vir-
kamiehiin'®. Kéytdnnossé erioikeuksiin ja vapauksiin liittyvéd operatiivinen
kytkentd ei kuitenkaan liene ongelmaton asia erityisesti vastuun kannalta.
Yleiseurooppalaisessa keskustelussa on kuitenkin esitetty se olennainen
kysymys, minkélainen Europolin operationaalinen asema on tulevaisuu-
dessa. Esille nostetuissa perustavanlaatuisissa arvioinneissa on vditetty,
ettd riittdva operationaalinen kapasiteetti on Europolin elinehto. Euroopan
laajuisen operationaalisen kapasiteetin luomisen on katsottu edellyttdvin
poliisi- ja oikeusjirjestelmien harmonisointia. Ylikansallisten Euroopan
yhteison poliisivoimien on katsottu toimivan vain, mikali sille on olemassa
sopiva legaalinen infrastruktuuri. Operationaaliseen asemaan liittyva

16 Sopimuksen 30 artikla 1.a.

17 Sopimuksen 30 artikla 2.a.

118 HaVM 28/1997 vp ja PeVL 28/1997.
11 PeVL 10/1997.

120 Woodward 1996: 30.
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keskeinen kysymys on myos Europolin henkiléston valtuudet ja erivapau-
det. Den Boerin (1997a) mukaan toisensuuntaisista poliittisista vakuutte-
luista huolimatta ovi on pidetty koko ajan raollaan todellisen operatiivisen
vallan omaavalle Euroopan poliisivirastolle. Merkkini odotetusta operatii-
visesta kehityssuunnasta voidaan pitda sité, ettd Europolin yhdysupseereil-
le on neuvotellun poytikirjan mukaan myOnnetty immuniteettiasema. 2!

Toinen huolenaihe liittyy Europolin toiminnan mukanaan tuomaan
tietosuojakysymykseen. Europolin toiminnan ydin on sen atk-jarjestelma,
joka muodostuu kolmesta elementistd: 1) informaatiojirjestelmistd, jonka
tietopohja nojaa suoraan jisenvaltioihin ja johon on péésy kansallisilla yk-
sikoilld, Europolin yhdyshenkil6illd ja muulla henkil6stolld; ja 2) tietokan-
noista (working files), jotka luodaan rikostutkintaa avustavaa analyysid
varten; sekd 3) index-tietokannasta. Niilld Europolin toiminnan kannalta
valttimattomilld teknologisilla ratkaisuilla on aina myds toinen puolensa.
Bruggemanin mukaan

‘Taistelu jdrjestiytynyttd rikollisuutta vastaan edellyttdd moni-
puolista informaatiota, erityisesti henkiloistd. Moderni teknolo-
gia mahdollistaa laajan tietomddrdn kerddmisen, varastoinnin
ja siirtdmisen nopeasti ja hiljaisesti. Samaan aikaan uhka yksi-
tyisyyttd vastaan kasvaa. Henkilokohtaisen tiedon haltija ja sa-
malla kdyttdjda pysyy useimmiten tuntemattomana ja tunnistamat-
tomana.’

‘In order to fight crime, society needs a multitude of information, especially
on persons. The use of modern technology facilitates this activity. The col-
lection, storage and transmission of data can take place quickly and quietly.
At the same time the threat against private life increases. The holder and us-
er of personal data often remains unknown or unidentifiable’.!??

Perustuslaillinen takuu kansalaisten henkilokohtaisen tiedon suojele-
miseksi vaihtelee huomattavasti Euroopan unionin maissa. Tietosuojan,
yksityisyyden ja ihmisoikeuksien keskindinen yhteys on otettu huomioon
monin tavoin. Bruggemanin mukaan perustuslait tdssd suhteessa voidaan
karkeasti luokitella kolmeen ryhméén. Ensiksikin perustuslait, joissa tieto-

121 Den Boer 1997a: 10.
12 Bruggeman 1998: 1.
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suoja on selviésti ilmaistu ihmisoikeutena (Hollanti, Portugali, Itdvalta);
toiseksi perustuslait, joissa tietosuoja muodostaa yhden osan yksityisyy-
desti ja siksi vaihtelee huomattavasti maittain (Kreikka, Irlanti); ja perus-
tuslait, joissa tietosuoja on osa muita ihmisoikeuksia (Tanska, Suomi,
Ranska).'2s

Lainsdddantd thmisoikeuksien ja yksityisyyden suojaamiseksi kehittyi
nopeasti useimmissa Euroopan maissa 1980- ja 1990-luvuilla. Tdhan kehi-
tykseen vaikutti paitsi informaatioteknologian kasvu myos Euroopan neu-
voston suositukset ja padtokset perustuen ihmisoikeuksia ja perusvapauk-
sia koskevan eurooppalaisen yleissopimuksen'> artikla 8:aan. Lisdksi on
muistettava, ettd Euroopan komissio on tehnyt lukuisia ehdotuksia yhteiso-
tason legaalisiksi instrumenteiksi, joilla suojataan henkilokohtaista tietoa
ja sitd kautta yksityisyyttd.>s

Muodollisesti henkildiden tietosuoja on turvattu, mutta ristiriitaa saat-
taa syntyd kansallisten intressien ja yksilon intressien vélilla. Periaatteelli-
nen ristiriita on siind, ettd keskitetyn Europol-toiminnan yhteydessd sa-
manaikaisesti toimii lukuisia hajautettuja poliisijdrjestelmid. Tdhdn usean
seka julkisen ettd yksityisen toimijan kokonaisuuteen liittyy suuria amma-
tillisia ja eettisid vaatimuksia. Esimerkiksi salaisten tiedustelupalvelujen
uusi mukaantulo tietojenvaihdossa sekd verotarkastuksen kansainvilisty-
minen voi merkitd lainvalvontaviranomaisten tiiviimpé4 yhteistyotd, mutta
samalla suuria vaatimuksia kansainvilisen poliisiyhteistyon tulevaisuuden
suunnan ndyttamiselle.

Kolmas huolenaihe julkisemman poliisiyhteistyon toteuttamisessa liit-
tyy Europolin henkilston erioikeuksiin ja vapauksiin. Kansainvilisille
jarjestoille ja niiden tyontekijoille tavanomaisten erioikeuksien ja immuni-
teetin myontdminen myo0s Europolin henkil6stolle on katsottu véalttimét-
toméksi ja takaavan riittdvésti Europolin toiminnan toteutumista. Yleis-

123 Bruggeman 1998: 2.
124 Yleissopimus allekirjoitettiin Roomassa 4.11.1950 ja astui voimaan vuonna 1953.
125 Bruggeman 1998.

126 Suomen eduskunnan hallintovaliokunnan sekd perustusvaliokunnan lausunnot
PeVL 10/1997, HaVL 7/1997.
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sopimuksen 40 artiklan mukaan erioikeuksia ja vapauksia koskevat, kai-
kissa jdsenvaltioissa sovellettavat sddnnot madritellddn poytékirjassa.'”’
Tamai poytékirja on valmisteltu Euroopan unionin oikeus- ja sisdasiainneu-
voston alaisuudessa toimivassa tyoryhmaissa. Toukokuussa 1997 valmiste-
lu siirtyi pysyvien edustajien komitean (Coreper) késiteltdvidksi. Asian
valmistelun yhteydessa esille tuli immuniteetin suuri merkitys tdydennetta-
essd Europolin vastuualuetta tulevaisuudessa. Tdssd yhteydessd on noussut
esille kysymys, onko sopivaa taata diplomaattikunnalle ominainen'> taysi
immuniteetti myos Europolin kaltaiselle virastolle ja sen henkildstolle.
Immuniteetin laajuuden méirittelyn on katsottu olevan poliittinen asia, ei-
ki yksin kansainvélisen julkisoikeuden kasitteelld méériteltdavd. Europolin
vastuurakenteen ei tdssd suhteessa katsota tiyttivin demokraattisen ja oi-
keudellisen kontrollin vaatimuksia.’ Yleisimmuniteetti saattaisi johtaa on-
gelmiin kirjallisen todistusaineiston puuttumisen suhteen mahdollisissa
oikeudenkdynneissd koskien erityisesti Europolin operatiivista toimintaa.
Yksityisyyden suojaaminen on keskeinen huolenaihe, koska Europol kisit-
telee sensitiivistd informaatiota, eikd kansalaisilla olisi riittdvaa todistusai-
neistoa mahdollisia oikeudellisia loukkauksia vastaan. Kéytdnnossa
useimpiin EDU:n yhdyshenkil6ihin sovelletaan immuniteettia heiddn dip-
lomaattiasemansa'®* seurauksena. Den Boerin mielestd lainvalvontaa har-
joittavien virkamiesten tulisi aina olla rikosoikeudellisessa vastuussa®'.

127 Tama poytdkirja allekirjoitettiin EU:n oikeus- ja sisdministerien vilillda 19.6.1997
(Agence Europe, 20.6.1997)

128 Wienin yleissopimus diplomaattisuhteista vuodelta 1961.
129 Justice, May 1997.

130 Todellisuudessa Europolin yhdyshenkil6illd on heidén virkatehtéviinsa liittyva rajoi-
tettu immuniteettisuoja, joka ei kdsitd diplomaattistatusta. Immuniteetti perustuu
Alankomaiden ja kunkin jisenmaan solmimaan kahdenkeskiseen sopimukseen. Vas-
taava rajoitettu immuniteetti koskee my6s Europolin palveluksessa olevia henkildité,
joiden osalta siitd on tehty neuvoston hyviksyméa poytékirja, joka on jokaisessa ja-
senmaassa ratifioitava. Téssd suhteessa asia on vield vireilld muun muassa Belgiassa.

131 Den Boer 1997c¢: 502.
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3.6 Johtopaatoksia

Euroopan tason poliisiyhteisty0 sen laajassa merkityksessa ei ole uusi asia.
Kasitteellisessd mielessd se on kuitenkin saamassa uudenlaisen merkityk-
sen Euroopan unionin kokonaiskehityksen myota. Entinen kategorinen ja-
ko sisdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen on murtumassa ja turvallisuuska-
sitykset ldhenevit todellisuudessa toisiaan. Pitdisikin kysya, kuinka hyvin
tdhan saakka luodut yhteistyOrakenteet vastaavat tosiasiallisia olosuhteita?
Samoin pitdisi kysya perustuuko instituutioiden itsensd luoma ja tulkitsema
turvallisuuskasitys oikeaan ja relevanttiin informaatioon?

Todellisten ulkoisten turvallisuusuhkien myo6td poliisiyhteistyon ko-
konaisrakenne muovautuu pitkélti valittujen polititkkalinjojen maaraama-
nd. Poliisiyhteistyon rakenteeseen onkin sisdllytettdva sellaisia yhteisota-
son subjekteja, kuten maahanmuutto- ja turvapaikka-asiat, pakolaiskysy-
mykset seké oikeudelliseen yhteistyohon kuuluvat asiat.

Europolin perustaminen Maastrichtin sopimuksessa oli tapahtuneen
yhteistyokehityksen luonnollinen ilmentymad, eikd sen luomiselle todelli-
suudessa vaadittu etukéteen yksimielisyyttd Euroopan yhteison jisenmai-
den kesken. Mydskéén julkista tukea Europol-hankkeelle ei ehki ollut syy-
td mitata laajemmin, koska asiaan liittyy sellaisia vaikeasti selvitettivia
asioita, kuten kansalaisvapaudet, yhteiskunnalliset kustannukset ja demo-
kraattinen kontrolli.> Toisaalta voimakkaiden Europolin puolesta puhu-
jien, kuten liittokansleri Kohlin ansioksi on katsottu se, ettd Maastrichtin
sopimuksessa Euroopan komissio sai vain hyvin rajoitetun aloitevallan
suoranaisesti poliisitoimintaan liittyvissd asioissa, kuten turvapaikkakysy-
myksissd, viisumipolitiikassa ja ulkorajavalvonnassa. Tamai oli yksi niistad
lukuisista kompromisseista, joiden lopullisena tarkoituksena on poliisiyh-
teistyon saaminen mahdollisimman korkealle poliittiselle tasolle'>.

Kansainvilisen poliisiyhteistyon pédédrakenteina voidaan Euroopan ta-
solla edelleenkin pitdd Interpolia, Schengenid ja Europolia sekd Trevi-
perinnettd Euroopan unionin rakenteissa. Naistd Europolia pidetddn kaik-

132 Den Boer 1994b: 180-181.
133 Anderson 1994: 15.
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kein kunnianhimoisimpana yrityksend vastata kansainvilistyvin vakavan
rikollisuuden haasteisiin. Toisaalla Schengen-jarjestelmidn merkityksen
voidaan olettaa edelleen kasvavan monialaisena poliisiyhteistyorakenteena.
Interpolin asema maailmanlaajuisena tietojenvaihtojéarjestelménd on myos
kasvavan mielenkiinnon kohteena sen sovittautuessa Euroopan unionin
rakenteiden mukaiseen turvallisuusajatteluun. Trevi-toiminnan sulautumi-
nen muihin Euroopan poliisiyhteistyon ja EU:n rakenteisiin ei poista sen
luoman péaétoksenteko- ja toimintakulttuurin voimakasta vaikutusta tule-
vaisuudessakaan.

Amsterdamin sopimuksen perusteella Europolilla olisi operatiivista
toimivaltaa yhdessd kansallisten viranomaisten kanssa. Télle toivottavalle
kehitykselle on asetettu selked tavoite:

Euroopan unionin neuvoston tulee mahdollistaa viiden vuoden
kuluessa Amsterdamin sopimuksen voimaantulosta sellaisten
tyoryhmien operatiiviset toimet, joihin Europolin edustajat osal-
listuvat.
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4. POLIISIYHTEISTYON VASTUU EUROOPAN
TASOLLA

4.1 Nykyisen vastuurakenteen piirteita

aikkia neljdd edelld esiteltyd poliisiyhteistyon péddrakennetta voi-

daan Walkerin mukaan luonnehtia lisddntyviasti hyvin dokumen-
toiduksi ilmidksi. Télld voidaan ymmartidd sitd, ettd ndmid pddrakenteet
ovat olleet muodollisesti ndkyvid yhteistydjarjestelyjd. Sen sijaan vdhem-
mélle huomiolle on jddnyt se kysymys, voidaanko niitd instituutioita pitaa
julkisesti vastuussa poliittisten instituutioiden kautta ja nojaako niiden
toiminta laajempaan yhteiskunnalliseen legitimaatioperustaan. '

Miksi sitten nykyiset vastuustandardit ovat puutteellisia ja miksi mo-
nien mielestd on ollut ndkyvissd vain heikkoja signaaleja siitd, ettd nditd
standardeja vahvistettaisiin tulevaisuudessakaan? Tétd kysymystd voidaan
lahestyd neljan ulottuvuuden avulla, jotka ovat: poliittinen marginalisoitu-
minen, byrokraattinen funktionalismi, asiantuntijuus ja tehokkuuden ta-
voittelu sekd poliisin ammattikulttuuri.'s

4.1.1 Poliittinen marginalisoituminen

Poliittisten instituutioiden kautta muodostuvan julkisen vastuurakenteen
kehittymattomyys liittyy ldheisesti yleisen institutionaalisen kehityksen
puutteeseen kansainvilisissd poliisiasioissa. Kuten Interpolin historia
osoittaa kansainvilistd poliisiyhteistyotd on voitu pitkén aikaa luonnehtia
kevyesti sddnnellyksi jarjestelmiksi parhaimmillaan ja epévirallisesti seka
‘ad hoc’ tyyppisesti muodostuneeksi yhteisoksi pahimmillaan. Tdmén
tyyppiselle poliittiselle kehitykselle on ollut tunnusomaista toiminnallisten

134 Walker 1993: 33; Benyon 1994: 64; Dorn 1993.
135 Anderson et al. 1995: 262; Walker 1993: 34-35.
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ja ideologisten tavoitteiden vilinen jannite poliisiasioiden kansainvilisissa
suhteissa. Vakaan julkisemman vastuujdrjestelmédn kasvulle on ollut vain
vihdinen mahdollisuus. '

Taustana tille kehitykselle on ollut se, ettd kansallisten poliisivoimien
on pitdnyt suunnitella entistd kauaskantoisempia menetelmia keskindisessa
kansainvélisessd avunannossa ja informaation vaihdossa pystyakseen kisit-
telemiddn tehokkaasti tavanomaisuudesta poikkeavaa rikollisuusaktiviteet-
tia. Téssd suhteessa Euroopan poliisijirjestelmissd on luonnollisesti ollut
suuria eroavuuksia. Yhteistyokehitys on kuitenkin laajentunut yhtédaikai-
sesti maailmantalouden seké poliittisen ja kulttuurisen vaihdon lisdantymi-
sen kanssa. Toisaalla moderni suvereeni valtio on kasvanut ulos niista
1600- ja 1700-luvun absoluuttisen valtion ominaispiirteistd, jotka Jean Bo-
dinin” ja Thomas Hobbesin filosofisessa ajattelussa merkitsivit tietyn alu-
een sisdistd ja ulkoista uhkaa vastaan kiytetyn laillisen pakkovallan kdyton
kontrollia. Hobbesilaisen katsannon kontrolliperintond on kuitenkin siily-
nyt ajatus riippumattomista poliisivoimista itsendisen valtion symbolina. '

Miksi Hobbesilainen ‘jirjestyksen maailma’ on edelleen hallitseva
ndkokulma kansainvilisessd poliisiyhteisty0ssd ja sen suhteessa kansalli-
siin poliisivoimiin? Yhtend syyné timén nikokulman korostumiseen on se,
ettd monet alueet, joilla kansainvilisen poliisiyhteistyon tarve on suurin
ovat tosiasiassa samoja alueita, joilla kansallisen autonomian ja sen elin-
tarkeiden etujen suojeleminen on suoranaisimmin kysymyksessi. Parhaiten
tunnettu esimerkki tdstd on taistelu terrorismia vastaan, missd poliisitoi-
minnan ja valtiovallan vélinen suhde merkitsee samalla tirkedd eroa kor-
kean ja matalan poliisitoiminnan vélilld. Korkea poliisitoiminta voidaan
ymmartdd poliisitoimintana, jossa poliisin vastuuta yleisolle ei pidetd 1dh-
tokohtaisena kysymyksend. Yhteiskunnallisen rauhan tavoittelussa poliisin
rooli on spesifin jirjestyksen ylldpitoa niiden ehdoilla, joilla on poliittisesti

136 Anderson et al. 1995: 262; Walker 1993: 34-35.

137 Ranskalainen oikeusoppinut Jean Bodin (1530-96) kehitti rajattoman yksinvallan
puolustamiseksi késitteen valtion suvereniteetista, jonka tunnusmerkeiksi hin esitti
pysyvyyden, luovuttamattomuuden ja jakamattomuuden. Kansan oikeuksien turvaksi
hian asetti ruhtinasvallan yldpuolelle luonnonoikeuden. (Nykysuomen tietosanakirja
1992: 98.)

138 Ks. Anderson et al. 1995: 263; Walker 1993: 37-38.
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ja sosiaalisesti hallitseva asema. Sen sijaan matalassa poliisitoiminnassa
poliisin toimivalta on rajatumpaa ja julkinen vastuu on perustavanlaatuinen
lahtokohta. Yhteiskunnallisen rauhan tavoittelussa poliisin tehtivind on
sellaisen yleisen jarjestyksen ylldpito, jolla on yleinen hyviksynta.'

Pohjimmiltaan kysymyksessd on jdnnite kansainvélisyysvaatimusten
ja kansallisten intressien vélilld. Yhtdilld suojellaan sellaista spesifid jir-
jestystd, joka palvelee tietyn valtion hallitsevassa asemassa olevien tahojen
poliittisia ja sosiaalisia intressejd ja toisaalla edistetddn sellaista yleista jar-
jestystd, mihin kaikilla yhteison jdsenilld on kiinnostusta. Esimerkkini tél-
laisesta kaksinaisasetelmasta on terrorismin torjunta, joka useimmiten on
edelld viitattu erityistilanne, mutta jossa on lisdksi otettava huomioon po-
liisitoiminnan kansallisia ja paikallisia tavoitteita. Tama tarkoittaa sitd, ettd
valtioiden voimakasta halua kontrolloida esimerkiksi vastaterrorismin ope-
raatioita on jollakin tavalla tasapainotettava ja mukautettava kansainvéli-
sen yhteistyOn tarvetta vasten, jotta syntyneita erityisid ongelmia voitaisiin
ratkaista. Téllainen vastaterrorismille annettu prioriteetti on Andersonin
ym. mukaan johtanut tosiasiassa useisiin poliisiyhteistyotd koskeviin aloit-
teisiin: ensimmadisend esimerkkind Interpolin peruskirjan kiellon ‘olla se-
kaantumatta poliittisiin, uskonnollisiin ja rodullisiin tapauksiin’ uudelleen
tulkinta anti-terroristiyhteistyon sallimiseksi; toisena Trevin perustaminen
vuonna 1975; ja kolmantena esimerkkind terrorismin mukaan ottaminen
Maastrichtin sopimuksen artikla K.1(9):44n.4

Viime vuosina huumeiden salakuljettaminen, rahanpesu ja muut huu-
mekaupan rikollisorganisaatioihin liitetyt rikokset ovat muodostaneet mer-
kittdivimmén yleisen turvallisuusuhan, joka on pitinyt ottaa erityisesti
huomioon uudistettaessa Euroopan maiden rikoslakeja. Kansallisten asen-
teiden korostuminen huumesodassa on puolestaan johtanut sellaiseen spe-
sifin jarjestyksen poliisitoimintaan, joka on saattanut hidastaa Euroopan

139 Poliisin funktion jakamista matalaan ja korkeaan poliisitoimintaan on pidetty Napo-
leonin poliisiministerin Fouchén ajatuksena. ‘Matalalla poliisitoiminnalla’ hén tar-
koitti jarjestyksen pitdmistd kaduilla ja markkinapaikoilla. ‘Korkean poliisitoimin-
nan’ tehtdvdnd puolestaan tuli olla kaikkialla ldsnd olevan vallan séddteleminen.
(Alderson 1985: 17-18.)

Ks. Brodeur 1983: 513.

140 K. Anderson et al. 1995: 263; Walker 1993: 37-38.
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tason yhteistydmallien kehitystd. Esimerkiksi Schengen-maiden sisdrajojen
poistamisessa on tormétty toiminnallisiin ja ideologisiin jannitteisiin ylei-
sen jarjestyksen ja huumausainepolitiitkan suhteen. Maastrichtin sopimuk-
sen on oletettu hieman véihentineen kansallisen ja ylikansallisen poliisi-
toiminnan jinnitettd antamalla uuden yhteistyokehyksen oikeus- ja sisdasi-
oiden alueella. Kuitenkin sisdrajakontrollien poistamisesta johtuvan turval-
lisuusvajeen kompensoimiseksi tarkoitettujen maardaysten kehittimistd on
hallinnut useimmiten varsin kapea kansallinen nidkokulma. Edelleenkin
keskeisimpéand taustakysymyksend on kansallisen kontrollin siirtymisen
pelko Euroopan tason yhteistydinstituutioille. Esitykset oikeus- ja sisdasi-
oiden siirtdmisestd kokonaan yhteisotasolle (communitization) on hylitty,
vaikkakin yhteisotason polititkka olisi saattanut vahvistaa uusien yhteis-
tyoinstituutioiden julkista vastuuta.'*

Poliittisessa marginalisoitumisessa koskien poliisiyhteistyotd ei kui-
tenkaan ole kysymys ainoastaan Euroopan unionin rakenteellisesta kehi-
tyksestd. Suurempana taustakysymyksenid on vastaaminen jirjestdytyneen
rikollisuuden kansainvilisiin ja yhteiskunnallisiin ulottuvuuksiin laajem-
min ja samalla huomion kiinnittiminen ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden
suhteeseen. '

4.1.2 Byrokraattinen funktionalismi

Poliisiyhteistyon rakenteiden kehittimisessd ja kdytdnnon tyojarjestysten
suunnittelussa johtavien virkamiesten ja poliisialan ammattilaisten rooli on
perinteisesti ollut merkittdva. Téassd yhteydessd on ryhdytty puhumaan ‘it-
seddn motivoivasta byrokratiasta’ ja ‘tdynnéd olevasta poliittisesta tilasta’
(crowded policy space) seurauksena monien erilaisten yhteistydmuotojen
rakenteellisesta monimutkaisuudesta ja erityiskehityksestd'<. Eri yhteistyo-
viranomaisten vélisid suhteita on luonnehdittu sellaisella verkostoitumisel-
la, jossa on monia limittdin olevia henkildsuhteita, ammatillisia taustoja ja
tavoitteita. Tadma kehitys on johtanut itsedén vahvistavaan maailmannéke-

141 Ks. Anderson et al. 1995: 263; Walker 1993: 37-38; Walker 1995: 261-264.
142 Ks. Dorn and White 1997: 93.
14 Mm. Bigo 1994; Raab 1994.
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mykseen ja keskindiseen sisdisen turvallisuuden ideologiaan. Kysymys on
siitd, ettd ammatilliset prioriteetit muovautuvat sellaiseksi politiitkan ndk 6-
kulmaksi, joka saattaa korostaa lain valvonnan tarpeita yldpuolella muiden
sosiaalisten tavoitteiden ja yldpuolella yksildiden oikeuksien ja vapauksien
huolenpitoa.

Useiden toimijoiden vuorovaikutus laajentuvilla poliisiyhteistyon alu-
eilla on johtanut tietyssd madrin myos kilpailutilanteeseen. Riittdvéin kor-
kealla poliittisella tasolla asetetun institutionaalisen yhteistyOrakenteen
puutteesta johtuen rajat ylittdva poliisitoiminta on alkanut muistuttaa kan-
sainvilistd hyodykettd, jonka tuottamisessa eri organisaatiot ovat kilpail-
leet tarjoamalla entistd houkuttelevampia ‘turvallisuuspaketteja’. Tilannet-
ta on monimutkaistanut se, ettd kysymys on sisdisistd markkinoista, jossa
tarjoajat ja asiakkaat ovat samalla joko poliisiorganisaatioita tai nithin as-
sosioituneita muita valtion byrokratiakoneistoja. Téllainen turvallisuuden
kilpailuympiristd on ollut otollinen mieluummin vahvistamaan yhden rat-
kaisun mallia, kuin ottamaan sellaista riskid, jossa turvallisuustavoitteisiin
vastattaisiin monialaisemmilla keinoilla. Kysymys ei ole kilpailusta pelkés-
td4n olemassa olevilla sisdisilld turvallisuusmarkkinoilla, vaan yhden oike-
an ratkaisun mallin taipumuksena on laajentua myos uusille alueille. Esi-
merkiksi Maastrichtin sopimuksen oikeus- ja sisdasioita koskeva otsikko
VI on tuonut saman mielleyhtymén alle sellaisia toisistaan huomattavasti-
kin poikkeavia asioita, kuten terrorismi, huumeet, jarjestdytynyt rikolli-
suus, laiton maahanmuutto ja turvapaikkapolitiikka. Néitd asioita on ryh-
dytty kéyttimddn uuden rajattoman Euroopan turvallisuusvajeen kom-
ponentteina. Tdma puolestaan on ollut seurausta yleisestd diskursiivisesta
ja institutionaalisesta kehyksestd, joka ilmenee erillisend sisdisen turvalli-
suuden kenttdnd. Vaarana tissd kehityksessd on se, ettd ammatillinen lain
ja jarjestyksen ndkokulma voi marginalisoida muita ndkokantona, jotka
eivit kosketa pelkastddn turvallisuusasioita, vaan myds muuta yhteiskunta-
politiikkaa. Taipumuksena téllaiselle suuntaukselle on, ettd se etenee vas-
toin ajatusta sellaisesta vastuujérjestelmastd, joka olisi aidosti responsiivi-
nen useammalle kuin yhdelle sisdisen turvallisuuden yleisélle ja ndkokul-
malle.'+

144 Anderson et al. 1995:265-267; Walker 1993: 40-41; Walker 1996: 264.
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Edelld kuvailtu poliisitoiminnan vastuukysymyksen poliittinen mar-
ginalisoituminen ei kuitenkaan olisi ollut mahdollista ilman suuren yleison
suostumusta. Poliisiyhteistyon byrokratisoitumiskehitys, joka ilmenee
muun muassa paatoksenteon monimutkaisuutena ei puolestaan olisi ollut
mahdollista ilman poliittisen tason ratkaisuja tai niiden puutetta. Osittaise-
na syynd vastuumekanismien hitaaseen kehittymiseen onkin se, ettd kan-
sainvélisen poliisitoiminnan jirjestelyt nojaavat oletettuun sosiaaliseen le-
gitimiteettiin riippumatta lainkaan vastuumekanismien olemassaolosta. '+

4.1.3 Asiantuntijuus ja tehokkuuden tavoittelu

Yleistd yhteiskunnallista hyviksyttavyyttd kansainvélisille poliisiyhteisty 6-
ratkaisuille ei ole kuitenkaan tarvinnut nimenomaisesti testata. Téssd suh-
teessa muodollis-legaalisten tai perustuslaillisten legitimaatioperusteiden
lisdksi on voitu tunnistaa kaksi kdytdnnollistd legitimaation ldhdetti: asian-
tuntijuus seka institutionaalinen tehokkuus ja vaikuttavuus.

Asiantuntijuuden suhteen on ollut havaittavissa se kehityspiirre, ettd
monien julkisen sektorin organisaatioiden lailla my0s kotimaiset poliisi-
instituutiot pyrkivit vahvistamaan statustaan ja oikeuttamaan paidtoksente-
on autonomiaa viittaamalla erityistiedon mandaattiin. Silloin kun poliisi-
toiminta késitetdédn erityisend asiantuntijataitona, my0s sen harjoittajia mie-
luummin kohdellaan kunnioitettavina ammattilaisina, kuin subjekteina 1a-
hemmiélle kriittiselle tarkastelulle. Monilla kansainvélisen rikollisuuden ja
poliisitoiminnan alueilla timé perustelu on vaikuttanut uskottavalta tehta-
essd yhteistyoratkaisuja. Esimerkiksi terrorismia, huumekauppaa, rahanpe-
sua, taidevarkauksia yms. rikoksia on pyritty ratkaisemaan erikoisyksikoi-
den avulla, joilla kullakin on hallussaan oma erityistietimys siséltden luot-
tamuksellisia ja salassa pidettdvid tietoldhteitd ja tutkintatekniikoita. Tél-
laisissa tapauksissa, joissa erityistoimien mitoitusta on ulkopuolisen vaikea
todistaa vadriksi, puhutaankin usein itseoikeutetusta laadusta.'«

145 Ks. Anderson et al. 1995: 267; Walker 1993: 42.
146 Anderson et al. 1995: 267-268.
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Toiminnan tehokkuudella ja vaikuttavuudella on ollut merkitysta jul-
kisen tuen tavoittelussa tai ainakin kritiikin vélttimisessd. Viime vuosi-
kymmenind poliisi-instituutiot ldntisissd demokratioissa ovat kohdanneet
kasvavia vaikeuksia midritellessdén suoritustaan perinteisin rikostorjunnan
ja -tutkinnan termein. Rekisterdityjen rikosten voimakas kasvu ja ideologi-
sen epdluottamuksen lisddntyminen julkista sektoria kohtaan ovat sellaisia
herkkii aiheita, jotka ovat tehneet kotimaiset poliisivoimat entistd varovai-
semmiksi ‘vastinetta rahoille’ vaatimuksia kohtaan. Tosiasiassa monissa
Euroopankin maissa poliisiin on kohdistunut julkista skeptisismié ja polii-
sin julkisuuskuva on kirsinyt sen johdosta, ettd on syntynyt epétietoisuutta
poliisin rehellisyyttd ja vaikuttavuutta kohtaan. Yhtend ratkaisuna synty-
neeseen tilanteeseen on ollut poliisin roolin uudelleen méérittely sopivim-
min termein tarkoituksena saada aikaan laajempi yhteiskunnallinen sitou-
tuneisuus ja hyvéksyttavampi taso julkisen rauhan ylldpidossa, mieluum-
min kuin esiintyd johtavana instituutiona taistelussa rikollisuutta vastaan.+’

Talla suuntauksella on kuitenkin omat riskinsd. Julkisten odotusten
vihentyminen poliisin toimintaa kohtaan saattaa vdhentdad vélittomid pai-
neita konkreettisten tulosten saavuttamisessa. Toisaalta tillainen matalam-
pi toimintaprofiili uhkaa siirtdd poliisin paljon matalammalle jalustalle
ammatillisen statuksen ja maineen suhteen ja ndin vdhentdd kapasiteettia
julkisten voimavarojen voittamisessa. Siten poliisin vanha julkisuuskuva
lain ja jdrjestyksen alkuperdisend vartijana saattaa pysyd houkuttelevana
poliisille itselleen. Samalla huomio kiinnittyy edelleenkin vakavaan rikol-
lisuuteen, missd kustannustehokkuutta arvioiva tarkka yleiso tekee poliisin
entistd alttiimmaksi julkiselle kritiikille. Taustana télle kehitykselle on se,
ettd keskeisid kansainvilisen poliisitoiminnan alueita, kuten terrorismi ja
huumekauppa, on liitetty perinteiseen lain ja jirjestyksen sanastoon sisii-
sen turvallisuuden uhkana. Nididen asioiden samanaikainen esittdminen
uhkana sosiaaliselle ja poliittiselle jirjestykselle on asettanut poliisin julki-
sissa odotuksissa sosiaalisen kaaoksen perimmaiseksi ratkaisijaksi. Téllais-
ta poliisin vahvistettua imagoa on tuettu kayttamalla hyviksi suosittua ri-
kollisuuden pelkoa joukkotiedotuksen avulla. '

147 Reiner 1991: 225-238; Manning 1977; Punch 1985.
148 Anderson et al. 1995: 267-269; Reiner 1991: 225-238.
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Poliisin roolin tulkinta tdllaisessa tuhoa ennustavassa kielikuvassa
‘ohueksi siniseksi linjaksi’ on rohkaissut vahvistamaan lain ja jirjestyksen
polititkkaa korkeana poliittisena agendana ja samalla hdmirtinyt monia
poliisin perinteisid legaalisia ja operationaalisia rajoituksia. Perustelut tek-
nisen asiantuntijuuden puolesta sekéd tehokkuutta ja vaikuttavuutta mittaa-
vien osoittimien kaytt04 vastaan ovat saavuttaneet kansainvilisessa poliisi-
toiminnassa ideologisen keskustelemattomuuden muodon. Kaytdnnon pe-
rustelut kansainvélisen poliisitoiminnan legitimiteetille ovat olleet vaikeas-
ti testattavissa objektiivisia standardeja vasten. Sen sijaan ne ovat olleet
sosiaalisesti vaikuttavia, koska ne menestyksellisesti viistavit periaatteel-
lisia kysymyksid toiminnan oikeutuksesta.'+

Miksi vaihtoehtoiset kaytdnnoélliset legitimiteetin perustelut, kuten
erikoistumistarve ja tehokkuusmielikuva ovat olleet ndin merkittdvid kan-
sainvélisten asioiden ilmapiirissi? Monissa kotimaisissa poliisijarjestel-
missd legitimiteetin kdytdnnon perustelujen ja muodollisen perustuslailli-
sen perustan vélilld vallitsee yleensd symbioosi, jossa molemmista puolista
on pidettidva huolta. Kansainvilisen poliisitoiminnan alueella téllaista kak-
soisehtoisuutta ei kuitenkaan ole olemassa. Lisdksi on huomattava se, etti
kotimaisten poliisijarjestelmien toimivuus edellyttda sddnnollistd informaa-
tiovirtaa kaikilta yhteiskunnan alueilta ja jotta ndin tapahtuisi poliisin ja
yleison keskindisen luottamuksen on oltava korkealla tasolla. Tdmén luot-
tamuksen saavuttaminen puolestaan edellyttdd poliisilta hyviksyttavai
toimintaa perustuslaillisen mekanismin puitteissa. Kansainvélisissd polii-
sijirjestelmissd téllainen yhdysside vaikuttavuuden, julkisen yhteistyon ja
riittdvéin vastuuvaatimuksen vélilld ei ole yhtd vahva kuin kotimaisissa jér-
jestelmissd. Ylikansallisissa poliisitoiminnan tiedusteluverkostoissa esi-
merkiksi yleisdvihjeilld voi olla merkitystd, mutta yleisé kokonaisuudes-
saan ei ole mukana yhteistyOprosesseissa.

Yleensd kdytdnnon argumentit, jotka legitimoivat kansainvalisid po-
liisi-instituutioita pyrkivét korostamaan paddtoksenteon autonomiaa tarkoi-
tuksena valttdd kompromissien tekoa tehokkuusvaatimusten suhteen, asi-
antuntija-aseman heikentymistd tai arkaluontoisen informaation jakamista.
Téllaisten perustelujen julkinen tuki, paradoksaalista kylldkin, rajoittaa

149 Anderson et al. 1995: 267-269; Walker 1993: 43,
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vahvojen vastuujirjestelmien litkkkumatilaa ja kasvualustaa. Poliisitoiminta
on usein tekemisissd poikkeavien ryhmien kanssa ja kansainvilisissd yh-
teyksissd julkinen valppaus yleison taholta on vdhiistd verrattuna tyypilli-
siin kotimaisiin tilanteisiin. Kaikkiaan sosiaalinen ja poliittinen paine po-
liisin suurempaan julkiseen vastuuseen on vdhdisempi kansainvéliselld
alueella kuin kotimaisessa poliisitoiminnassa.!'s

4.1.4 Poliisin ammattikulttuuri

Poliisi tyoskentelee tyypillisesti monilla sellaisilla toiminta-alueilla, joilla
julkinen ndkyvyys on alhaista ja kdytdnnon toiminta vilittdéméin johdon ul-
kopuolella (van Maanen 1983: 377). Erityisesti tydskentely odottamatto-
missa ja nopeasti muuttuvissa olosuhteissa edellyttii poliisilta kaytdnnossa
korkeaa toimintavapautta. Suurin osa poliisin tarvitsemasta informaatiosta
keratddn tilla tasolla, jossa ammattikulttuuri on ratkaisevassa asemassa sen
suhteen miten hyvin eri ihmisten ja organisaation osien sisdinen kontrol-
lointi ja koordinointi toimivat. Néin ollen vastuujirjestelmien, jotka pyrki-
vit kohdistamaan ulkoista vaikutusta poliisiorganisaatioiden kaytidnnon
toimintaan tdytyy olla herkkitunteisia sisdisten vaikeuksien suhteen, jotta
vaikuttamispyrkimykset olisivat vaikuttavia. Toisin sanoen poliisin ammat-
tikulttuurin tuntemus on perusedellytys uusien vastuujirjestelmien kehit-
tamiselle.'s!

Kulttuurierojen huomioon ottaminen kansainvélisessd poliisitoimin-
nassa on erityisen tirked kysymys. Ensiksikin kansainvélisen poliisitoi-
minnan etulinjassa on sellaisia erikoistehtdvid, jotka on delegoitu niihin
erikoistuneille yksikdille ja erikoiskoulutuksen saaneelle henkildstolle.
Useimmiten ndihin erikoistehtiviin liittyy korkea salaisuusaste ja lisdksi
pienissd yksikdissd ja tyoryhmisséd keskindinen solidaarisuus on suuri. Li-
sdaantyvé erikoistuminen puolestaan johtaa pidemmalla aikavélilla erilaisiin
tyokdytdntoihin ja epdvirallisiin informaatioverkostoihin, minkd seurauk-
sena voi syntyd sisdistd kilpailua ja vastakkainasettelua. Toiseksi organi-
saatioiden statuksen, kokemuksen ja toistensa ymmaértdmisen suhteen kuilu

150 Den Boer 1994: 181; Anderson et al. 1995: 268-269; Walker 1993: 43.
151 Ks. Anderson et al. 1995: 270; Walker 1993: 44-45.
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toimintalinjojen ja operationaalisen toimeenpanon vililld voi olla jyrkempi
kansainvélisessd poliisiyhteistyossd kuin puhtaasti kotimaisessa poliisitoi-
minnassa. Tamdn kuilun seurauksena poliisin kenttdtason henkiléston
(street cops) taipumuksena voi olla johtotason (management cops) suunni-
telmien vastustaminen ja muuntaminen.'> Kolmanneksi on huomattava se,
ettd poliisihenkiloiden keskindinen solidaarisuus on usein myos alueellista
solidaarisuutta riippuen siitd tunteesta, joka liittyy saman tyon tekemiseen
ja samojen ongelmien jakamiseen. '

Epitietoisuutta on ollut sen suhteen, mihin laajuuteen saakka keski-
ndiseen luottamukseen ja kunnioitukseen perustuvaa yhteistydomallia voi-
daan soveltaa kansainvilisessd poliisiyhteistydssd, jossa operationaaliset
yksik6t muodostuvat eri valtioiden ja erilaisten ammattiympéristéjen edus-
tajista. Esimerkiksi keskitetysti johdetun yhteistyorakenteen, kuten Euro-
polin tulisi luoda kiintedt tyoskentelysuhteet eri kulttuurin ja kokemuksen
omaavien poliisin yhdyshenkiloiden sekd uuden pysyvammén henkildston
muodostamassa kokonaisuudessa. Erityisen suuri haaste téllaisessa yhteis-
tyorakenteessa on organisaation virallisen tehtdvan kddntdminen operatio-
naaliseksi kiytdnnoksi. Jotta kansainvilisessd poliisitoiminnassa syntyisi
vaikuttavia vastuumekanismeja, niiden tulisi kiinnittdd huomiota kontrol-
lointi- ja koordinointiongelmien suhteen sensitiiviseen sisdisen sdéntelyn
systeemiin sekd kansainvélisten organisaatioiden sisélld ja vélilld ettd myds
niissd kansallisissa organisaatioissa, joiden kanssa kommunikoidaan.'s

Kansainviliselle poliisitoiminnalle on ollut tyypillistd epavirallisten
rakenteiden syntyminen. Mikéli tyypillinen poliisin toimintamalli on sovel-
lettavissa myds kansainvélisiin poliisijdrjestelmiin, on siind yksi lisdsyy
informalismin yleisyyteen ja vastuukysymysten poliittiseen marginalisoi-
tumiseen eli vdhdiseen julkiseen kiinnostukseen kansainvélistd poliisiyh-
teistyotd kohtaan. Julkisen paineen puute ilmenee oletuksena siitd, ettd po-
liittinen toimeenpanotaho voi yleisessd epdvirallisuuden ilmapiirissid suh-
tautua pessimistisesti kansainvilisen poliisitoiminnan muodollisten kont-
rolljjdrjestelmien tulevaisuuden mahdollisuuksiin. Todellisuudessa tdméin

152 Reuss-lanni and Ianni 1983.
153 Holdaway 1983; Skolnick 1975: 52.
154 Anderson et al. 1995: 270-271; Walker 1993: 46.
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yleisasetelman tuomia heikkouksia on kuitenkin pyritty ottamaan huomi-
oon kehitettdessd enemméin muodollisia kehyksid Schengen-jarjestelmaille,
tulevaisuuden Europolille ja ylipddnsd Euroopan unionin oikeus- ja sisi-
asioiden yhteistyolle. Erityisen huomion kohteena on tissi yhteydessa ollut
tietosuojamddrdysten muotoilu koskien poliisin informaatiojirjestelmia.
Periaatteena on ollut, ettd yksityisyyden suoja on tasapainotettava legiti-
moitua poliisitoimintaa vasten.

Poliisin omat méiirittelyt tietosuojan tarkoituksesta perustuvat kult-
tuurisiin ja ammatillisiin tarpeisiin ja tistd syystd oletettavasti eroavat niis-
td madrittelyistd, jotka perustuvat ndkemykseen puhtaasti yksityisyydesti
ja yksilon oikeuksista. Esimerkiksi Schengen- ja Europol-sopimusten
omien tietosuojamadrdysten katsotaan kallistuvan 1dhemmaéksi poliisin vaa-
timuksia kuin kansalaisvapauksien optimaalista kunnioittamista. Kéytan-
nodssd kansainvélinen poliisiyhteistyd on todennékoisesti jatkossakin mo-
nien ristiriitaisuuksien paineessa. Poliittinen kiinnostus voi poiketa kiy-
tdnnon asiantuntijuuden tuomasta nikemyksestd esimerkiksi voimavarojen
oikeasta kohdentamisesta. Toisaalta poliittisen tason péddtdkset useimmiten
perustuvat seniorivirkamiesten ndkemyksiin, jotka puolestaan ovat muo-
dostuneet padosin poliisin sisdisissd vuorovaikutusprosesseissa.'ss

4.2 Euroopan unioni ja poliisin demokraattinen vastuu

4.2.1 Legitimiteetti peruskasitteeni

Kuinka Euroopan tason poliisiyhteistyon demokraattinen vastuu voidaan
ymmértdd ja voidaanko siind soveltaa kansallisia vastuumalleja vai onko
kysymys kokonaan uudenlaisesta vastuuajattelusta? Tatd kysymystd voi-
daan ldhted selvittdméén legitimaation eli toiminnan yhteiskunnallisen pe-
rusoikeutuksen kasitteelld.

155 Ks. Anderson et al. 1995: 270-271; Walker 1993: 44-45.
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Ensiksikin legitimiteettid voidaan pitdd kaikkein yleisimpidna késit-
teend pyrittdessd ymmartamadn vallankdyton oikeutusta ja sen mukanaan
tuomaa vastuunkantoa. Perinteisesti legitimiteettid on sovellettu valtioihin,
mutta tdnd pdivind myoés Euroopan unioni on kasvotusten oman oikeutuk-
sensa kanssa muiden poliittisten jarjestelmien rinnalla. Demokratiavajetta
ja legitimiteettikriisid onkin yhd useammin kaytetty kuvaamaan Euroopan
unionin kehityksen kielteisid puolia. Erityisesti oikeus- ja sisdasioissa on
madrayksid, joilla vaikutetaan suoranaisesti yksildiden oikeuksiin ja turval-
lisuuteen: turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka, rajakontrollien toteut-
taminen, oikeudellisen yhteistyon laajentaminen ja poliisiyhteisty6 kdytin-
non rikostapauksissa. Amsterdamin sopimuksen voimaantulo laajentaa en-
tisestddn Euroopan unionin potentiaalia ulottaa vaikutusvaltaansa sekd EU-
kansalaisten'ss ettd kolmansien maiden kansalaisten eldmiin heiddn saavut-
tua unionin alueelle ja sielld litkkuessaan.

Beethamin mukaan legitimiteetti on moni-ilmeinen késite, mutta siitd
on kuitenkin tunnistettavissa ne elementit, jotka saattavat 1dhitulevaisuu-
dessa olla relevantteja ajatellen nimenomaan kolmannen pilarin oikeus- ja
sisdasioita.’”” Beethamin tulkintaan perustuen on Monar asettanut legitimi-
teetille kolmenlaisia kriteereitd: ensiksikin legitimiteetti laillisen pétevyy-
den, validiteetin kautta; toiseksi legitimiteetti kansalaisten suostumuksen
kautta; ja kolmanneksi legitimiteetti tuloksen (performance) kautta. s

Seuraavassa kdydaédn ldpi ndmd mahdollisuudet tutkittaessa Euroopan
poliisiyhteistyon vastuurakennetta.

4.2.2 Julkisen vastuun laillisuusperusta

Amsterdamin sopimuksen tuoman uuden yhteistyokehyksen pitdisi varmis-
taa se, ettd Euroopan unionin toiminta oikeus- ja sisdasioiden alueella on

156 ‘Eurokansalaisen’ merkityksen suhteen on muistettava se tosiasia, ettd Eurooppa ei
ole kansakunta, eikd sen kansalaiset muodosta ‘viestdd’ tai saksalaista termid kaytta-
en ole ‘Staatsvolk’. Eurooppa ei ole valtio mydskédén perinteisesséd valtiosddntdoikeu-
dellisessa mielessd. (Rusconi 1998: 23.)

157 Beetham 1991: 15-27.
158 Monar 1998: 206.
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sekd kokonaistavoitteiden ettd yhteisolain mukaista. Tdssa yhteydessa olisi
Monarin mielestad kiinnitettdvd huomiota my0s sithen, ettd kolmen pilarin
rakenteeseen tulisi lisdtd Euroopan unioni itsessddn neljdntend elementting,
joka luo perustan ja katon kokonaisuudelle. Kolmannen pilarin asioissa ei-
sitovien instrumenttien suosio on ilmennyt siind, ettd paatokset ovat saa-
neet sellaisia muotoja, kuten ‘péétdslauselmat’ (resolutions), ‘suositukset’
(declarations) ja muut ei-sitovat tekstit, joiden toimeenpano on jitetty ja-
senmaille. Tama kehitys on estdnyt unionin laajan legaalisen ‘acquisiksen’
rakentamista oikeus- ja sisdasioihin ja johtanut tapauksiin, joissa on legaa-
lista epétietoisuutta neuvoston hyvaksymien paitosten suhteen. Oikeus- ja
sisdasioita koskevassa vanhassa kolmannessa pilarissa on ollut heikkouk-
sia legaalisten instrumenttien riittdvyyden suhteen seka riittavan oikeudel-
lisen kontrollin puuttumisena.'s

Amsterdamin sopimus tuo kolmannen pilarin legaaliseen luonteeseen
joitakin merkittdvid muutoksia. Ensiksikin niilld alueilla, jotka on siirretty
uuteen yhteisosopimuksen otsikkoon IV (entinen Illa) vanhat kolmannen
pilarin instrumentit korvautuvat Euroopan yhteison legaalisilla instrumen-
teilla. Toiseksi unionisopimuksen otsikko VI:n alla olevia instrumentteja
on modifioitu huomattavasti. Lakien ldhentdmisen tarkoituksessa on luotu
uutena instrumenttina puitepditokset. Ne ovat EY:n direktiivien kaltaisia,
mutta silld poikkeuksella, ettd ne ovat legaalisia toimia yhteison legaalisen
jarjestyksen ulkopuolella, eivitkd siten omaa suoraa vaikutusta. Monarin
mielestd poliisiyhteistyon ja rikosasioiden oikeudellisen yhteistyon legaa-
listen tarpeiden kannalta puitepddtoksilld on merkitystd verrattaessa tilan-
netta aikaisempaan yhteiseen toimintaan tai ‘common positions’ tyyppisiin
padtostilanteisiin. s

Toisena uutena instrumenttina Amsterdamin sopimuksessa ovat ‘paa-
tokset’ (decisions) mihin tahansa muihin tarkoituksiin, paitsi otsikko VI:n
tavoitteita vastaavien lakien ldhentdmiseen. Ndma péétokset sitovat jdsen-
maita, mutta puitepditosten tapaan myoskdin niilld ei ole tdysin suoraa
vaikutusta jisenmaihin. Monarin mukaan yleisinstrumentteina ‘paatoksis-

159 Monar 1998: 206; Miiller-Graff 1995: 495.
160 Monar 1998: 207.
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td’ kuitenkin voisi tulla rajoitetussa miidrin standardeja yhteisend lailli-
suusperustana koskien myos poliisiyhteistyota. o

Yleissopimuksia (conventions) on myds pidetty yhtend legaalista pe-
rustaa vahvistavana instrumenttina ja Amsterdamin sopimuksessa niiden
vahvistamisen ja voimaanastumisen vélistd aikaa on lyhennetty. Artikla
34(2)(d):n mukaan jdsenmaiden pitdd aloittaa ratifiointiprosessinsa neu-
voston asettaman méérdajan sisdlld. Neuvoston on padtettdvd madrdajasta
yksimielisesti ja ndin ollen on epatodennikdistd, ettd ratifiointiaika muo-
dostuisi kovin tiukaksi, mutta aikarajoituksen on kuitenkin katsottu vauh-
dittaneen jossain médrin ratifiointia. Lisdksi on huomattava se jisenmaihin
painetta luova ehto, etti jollei yleissopimuksissa muutoin edellytetd, on ne
saatettava voimaan niin pian kun ne on hyviksytty puolessa jisenmaista.
Kuitenkaan yhtendisen kédytdnnon tavoittelun kannalta hyvidnd asiana ei
Monarin mielestd voida pitdd sitd, ettd tietyn yleissopimuksen soveltamisen
ulkopuolelle jdisi osa jdsenmaista. Vihemman legaalista validiteettia pa-
rantavana seikkana on pidettivd ‘common positions’ tilanteen salliminen
uuden unionisopimuksen artikla 34(2)(a):ssa, jonka mukaan neuvosto maa-
rittdd unionin ndkemyksen erityistapauksessa. Yhtenidn heikkoutena on se,
ettd artikla 34(2):ssa listatut ‘common positions’ toimet ovat ainoita, jotka
eiviat joudu Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen tuomiovallan alle, eika
niistd myoOskiin tarvitse konsultoida Euroopan parlamentin kanssa. Mona-
rin mukaan jadkin ndhtdviksi missd miirin tulevaisuudessa ei-sitovia teks-
tejd, kuten ‘common positions’ toimia ja padtdslauselmia kédytetddn. Ams-
terdamin sopimus tuo kuitenkin huomattavaa parannusta oikeus- ja sisdasi-
oiden pditoksentekoinstrumenttien legaalisen laadun ja tehokkuuden suh-
teen.'®

Oikeudellisen kontrollin suhteen vanha kolmas pilari on ollut va-
pautettuna kokonaan Euroopan tuomioistuimen tuomiovallasta. Ainoa
poikkeus on ollut se, ettd jisenmailla on mahdollisuus antaa miké tahansa
kolmannen pilarin alueeseen kuuluva ja jonkin yleissopimuksen runkoon
mahtuva asia oikeusistuimen tutkittavaksi. Timdn mahdollisuuden olemas-
saolo on todenndkdisesti viivistyttdinyt monien merkittdvien yleissopimus-

161 Monar 1998: 207-208.
122 Monar 1998: 208; ks. my0ds Letto-Vanamo 1998.
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ten hyviaksymistd. Todellisuudessa Maastrichtin sopimuksen otsikko VI:n
alla olevien oikeus- ja sisdasioiden suhteen tuomioistuimella ei kuitenkaan
ole ollut olemassa minkéénlaista roolia oikeudelliseen kontrollin harjoit-
tamisessa johtuen artikla L:std ja jdsenmaiden haluttomuudesta. Tuomiois-
tuin kiinnitti vuoden 1995 raportissaan's huomiota tdhdn erityisesti yksi-
l6iden oikeudellista suojaa heikentdvdidn puutteeseen sovellettaessa mia-
rayksid oikeus- ja sisdasioiden alueella. Amsterdamin sopimus tuo merkit-
tdvan parannuksen siind suhteessa, ettd yhteisopilariin siirrettivit vanhan
kolmannen pilarin rajakontrollia, maahanmuuttoa ja turvapaikkaa koskevat
asiat automaattisesti tulevat tuomioistuimen tuomiovallan piiriin. Tuomio-
istuimen roolille on kuitenkin asetettu unionisopimuksessa merkittdvid ra-
joituksia: ensiksikin Euroopan yhteison perustamissopimuksen (TEC) ar-
tikla 68(1) rajoittaa Euroopan tuomioistuimelta ennakkoratkaisujen anta-
mista kansallisille tuomioistuimille asioissa, joissa niiden padtoksid vas-
taan ei kansallisessa laissa ole mitdin oikeudellisia mahdollisuuksia. Tami
rajoitus voi vahentdd Euroopan tuomioistuimen tydpainetta sellaisilla alu-
eilla, kuten turvapaikka- ja maahanmuuttokysymykset, joissa kansallisilla
tuomioistuimilla yleisesti on huomattava tyoméaara. Kuitenkin tima rajoitus
vihentdd Monarin mielestd mahdollisuutta konsolidoida ‘acquis communi-
tairea’ juuri yhteisOpilariin siirrettdvissd asioissa.'s*

Toinen keskeinen Euroopan tuomioistuimen roolia heikentdvi rajoi-
tus liittyy rajakontrollien toteuttamiseen. Yhteisdsopimuksen artikla
68(2):n mukaan tuomioistuimella ei ole missdédn tapauksessa oikeutta puut-
tua niiden méaardysten tulkintaan, joilla varmistetaan henkildiden sisiraja-
kontrollien puutetta, jos se liittyy lain ja jdrjestyksen ylldpitoon ja sisdisen
turvallisuuden vartiointiin. Tamai rajoitus vastaa Ranskan vaatimuksia tur-
vata kansallisten turvallisuussyiden kéyttd henkildiden kontrolloinnissa.
Tosin Monarin mukaan tissd yhteydessé kdytetty ‘yleinen jdrjestys’ ei vas-
taa muualla yhteisosopimuksessa kdytettyd termid ja niinpd jotkut jdsen-
maat voivat tarvittaessa tulkita sitd hyvinkin laajasti Euroopan tuomiois-
tuimen tuomiovallan eduksi. Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen tuomio-

163 Cour de justice des Communautés européennes: Rapport de la Cour de Justice sur
certains aspects de I’application du Traité sur I’Union européenne, Luxembourg, May
1995.

164 Monar 1998: 209-210.
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valta ei kuitenkaan ylety jisenmaiden harjoittamaan lain ja jirjestyksen
ylldpitoon ja sisdisen turvallisuuden vartiointiin. Tdtd vapautusta on laa-
jennettu uudessa unionisopimuksessa sulkemalla tuomioistuimelta koko-
naan pois jasenvaltioiden poliisi- tai muiden lainvalvontaviranomaisten
toteuttamien operaatioiden laillisen pdtevyyden ja kohtuullisuuden oikeu-
dellinen tarkastelu. Tédssd yhteydessd on huomattava, ettd ldhes kaikella
poliisiyhteistyolld ja rikosasioiden oikeudellisella yhteistyolld on liittyma-
kohtia ‘lakiin ja jarjestykseen’ ja ‘sisdiseen turvallisuuteen’. Nidin ollen
ndiden késitteiden laaja tulkinta voi Monarin mielestd rajoittaa oikeudelli-
sen kontrollin kehittymistd jiljelle jddneissd kolmannen pilarin asioissa
vield enemmén kuin yhteisopilariin siirrettyjen asioiden suhteen.'ss

4.2.3 Kansalaisten suostumus legitimiteetin perustana

Péatosten ja toimien laillisuuden takaaminen ei yksinddn luo legitimiteettié
tilannetta. Demokraattisten jdrjestelmien perusperiaatteisiin, joihin Euroo-
pan unioni on sitoutunut, kuuluu, ettéd lakien itsessdin on oltava oikeutettu-
ja jonkin toisen auktoriteettildhteen toimesta. Viime kddessd valtioiden
kansalaiset muodostavat sen auktoriteettildhteen, joka antaa oikeutuksena
sekd lakien siséllolle ettd harjoitettavalla julkiselle politiikalle. Ideaalita-
solla tima merkitsisi sitd, ettd poliittiselle jarjestelmélle ja sen harjoittamal-
le politiikalle tulisi olla kansalaisten suostumus myds parlamenttivaalien
vilisend aikana. Yleistd hyvéaksyntdd tulisi edellyttdd myos Euroopan unio-
nin oikeus- ja sisdasioiden alueella samalla tavalla, kuin muillakin yhteisen
politiikan alueilla. Todellisuudessa Euroopan kansalaiset eivit koskaan ole
voineet ilmaista perusteellista hyviksymistddn tai hylkdamistddn koskien
unionin poliittisia linjauksia. Poliittisella tasolla téllaista suoraa ilmausta ei
ole pidetty vilttiméattomani, koska sopimukset on aikanaan hyviksytty
demokraattisessa jdrjestyksessd jdsenvaltioissa ja ratifioitu niiden parla-
menteissa.'s

Monarin mielestd tdllainen argumentointi ei kuitenkaan ole vakuutta-
va, koska sopimukset ovat antaneet unionin instituutioille sellaista todellis-

15 Monar 1998: 209-212.
166 Monar 1988: 212-213.
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ta Euroopan tason vaikutusvaltaa, joka ei endd ole kansallisten demokraat-
tisten instituutioiden kontrollin alla, eikd myoskadn niiden legitimiteettike-
hyksessd. Todellisuudessa Euroopan unionin politiikan suurista periaat-
teellisista uudistuksista on lihes mahdotonta saada kansalaisten suostu-
musta ldhemmin esille minkdan demokraattisesti valitun kansallisen kont-
rollielimen tai kansanddnestyksen kautta. Kaikesta huolimatta sensitiivisis-
sd turvapaikkaa, maahanmuuttoa ja sisdistd turvallisuutta koskevissa ky-
symyksissd kansalaisilla kuitenkin pitdisi olla suhteellisen selvd késitys
valittujen politiikkalinjojen tarkoituksesta pitkidlld aikavélilli. Tdmi on
perusedellytys sille, ettd Euroopan unionin ja sen kansalaisten 1dhentdmi-
nen ylipddnsa olisi mahdollista.'s

Kuinka kansalaisten késitykset voidaan saada esille? Mielipidemit-
taukset voivat jollakin tavalla paljastaa kansalaisten keskuudessa vallitse-
vaa perustendenssid tietyistd asioista. EU-komission teettimid mielipide-
mittauksia voidaan tdssd suhteessa pitdd erddlld tavalla ‘sallivaa hyviksy-
mistd’ ilmentdvind mittareina. Perustuslaillisen kansanidinestyksen tai kan-
sankokouksen antamaa todistusvoimaa ne eivdt kuitenkaan voi korvata,
vaan niilld on erilainen funktio yleisen hyvéksyttdvyyden arvioinnissa. s

Esimerkkind virallisen politiikkan ja kansalaismielipiteen vertailun
mahdollistamasta mielipidemittauksesta on Eurobarometer'®, jonka
kysely toukokuussa 1997 osoitti, minkélaista yleistd tukea unionilla on
Amsterdamin sopimuksen oikeus- ja sisdasioissa. EU-maiden kansalaiset
antoivat enemmistdtuen huumeiden vastaiselle taistelulle (73% puolesta),
poliittista pakolaisuutta koskeville yhteisille sdédnnoille (55 % puolesta) ja
yhteiselle maahanmuuttopolitiikalle (54 % puolesta). Huumeiden vastai-
sessa taistelussa annettiin unionin politiikalle suurin tuki Ranskassa (81
%), Hollannissa (81 %) ja Italiassa (79 %). Matalin tuki oli Kreikassa (60
%) ja Ruotsissa (61 %). Yleisesti ottaen unionin politiikalle huumeiden
vastaisessa taistelussa ndyttdd olevan kansalaisten enemmiston tuki kaikis-
sa EU:n jdsenmaissa. Sen sijaan turvapaikka- ja maahanmuuttokysymyk-
sissd tuki unionin polititkalle ndyttéisi vaihtelevan huomattavasti. Euroba-

167 Monar 1988: 212-213; den Boer 1998b.
168 Monar 1988: 213.
19 Standard Eurobarometer, Vol. 46, 1996, pp. 32, B 32-35. European Commission.
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rometerin mukaan poliittista pakolaisuutta koskevia yhteisid sdiantoja tuet-
tiin eniten Italiassa (70 %), Hollannissa (68 %) ja Espanjassa (63 %). Toi-
saalla unionin turvapaikkasdant6jd vastustettiin selvélla enemmistolla
Tanskassa, Suomessa, Itdvallassa, Isossa-Britanniassa ja Ruotsissa. Saman-
lainen jakaantuminen oli maahanmuuttopolitiikan tuessa jisenmaiden kes-
ken. Korkein tuki oli Italiassa (74 %), Hollannissa (63 %) ja Espanjassa
(66 %). Vahva enemmistd unionin maahanmuuttopolititkkaa vastaan oli
Suomessa (75 % vastaan), Tanskassa, Ruotsissa, Isossa-Britanniassa seka
Itavallassa (59 % vastaan).'™

Mielipidemittaukset ndyttavit antavan varsin laajan julkisen tuen EU-
politiikalle oikeus- ja sisdasioissa. Kuitenkin turvapaikka- ja maahanmuut-
topolitiikassa, jossa Amsterdamin sopimus merkitsee suurinta edistysta
kohti yhteisopolititkkaa, on EU-kansalaisten enemmistotuki suhteellisen
kapealla pohjalla. Viidessd jdsenmaassa (Iso-Britannia, Itdvalta, Ruotsi,
Suomi ja Tanska) on selvd enemmistd sen puolesta, ettd turvapaikka- ja
maahanmuuttoasiat tulisi pitdd kansallisen kompetenssin piirissd. Mielen-
kiintoista téssd yhteydessd on se, ettd Ison-Britannian ja Tanskan hallitus-
ten linja on yhtenevéd nididen maiden julkisen mielipiteen kanssa. Sen sijaan
kolmessa entisessd EFTA-maassa (Itdvalta, Ruotsi ja Suomi), joiden halli-
tukset hyvéksyivit tdysin Amsterdamin sopimuksen méérdykset, kansalai-
set ndyttiisivit Eurobarometerin mukaan olevan véahintdénkin ‘euroskepti-
s1a’.17!

Huolimatta siité, ettd EU:n oikeus- ja sisdasioiden julkinen hyvéksyt-
tdvyys ndyttdisi hauraalta tulisi valitun politiikan palvella vélittomia intres-
sejd tunnistettavalla tavalla. Pitkalla aikavililld kansalaiset tuskin ovat ha-
lukkaita antamaan tukeaan sellaiselle politiikalle, jonka paidtoksentekopro-
sessia he eivit kykene seuraamaan ja jonka tavoitteita ja keinoja he eivét
voi yleisesti ymmartdd ja joista he eivit mydskéddn voi kiyda julkista kes-
kustelua. Vanhan unionisopimuksen oikeus- ja sisdasioissa on ollut tissi
suhteessa selvid ongelmia péaatdksentekorakenteen ja toimintatapojen mo-

170 Monar 1988: 213-214.
171 Monar 1988: 214-215; Rusconi 1998.
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nimutkaisuuden johdosta. Lisdksi ndiden asioiden suhteen on vallinnut
suuri salaperdisyyden kulttuuri.'”

Euroopan unionia onkin viime vuosina pyritty tuomaan voimallisesti
lahemmiksi kansalaisia. Lipindkyvyys, avoimuus ja ldheisyysperiaate
(subsidiariteetti) ovat olleet avaininstrumentteja tdiméin tavoitteen saavut-
tamisessa. Uuden unionisopimuksen artikla 1 (entinen artikla A) korostaa
sita, etta

“pddtokset on tehtdvd niin avoimesti kuin mahdollista ja niin [d-
helld kansalaisia, kuin mahdollista”

Suurin syy ldpindkyvyyden puutteeseen kolmannen pilarin asioissa on
ollut se, ettd kysymyksessd on hallitusten vilinen yhteistydalue, joka on
luonteeltaan dynaamista, mutta samalla hyvin sekoittunutta toimintaa. Den
Boerin mielestid politiikantekoprosessi on vaikeasti ymmaérrettivaa jopa
niille kansallisille virkamiehille, jotka ovat mukana Brysselin byrokratias-
sa. Viisitasoinen pddtoksentekohierarkia vanhan kolmannen pilarin asiois-
sa on merkinnyt kdytdnnossi sitd, ettd ei ole olemassa edes minimaalista
lapindkyvyyttd julkisuuden suhteen. Léipindkyvyyteen liittyvd peruskysy-
mys on se, voidaanko oikeus- ja sisdasioiden pédatoksentekijoitd eli minis-
tereitd pitdd julkisesti vastuullisina: onko olemassa jokin liberaali 14-
pindkyvyyden taso tdssd suhteessa? Den Boerin mukaan kédytinndssd mi-
nistereiden pitdminen vastuussa on jilkikéteinen tapahtuma. Kansallisilla
parlamentaarikoilla on jo pelkéstddn aikarajoituksen vuoksi melko mahdo-
ton tehtdva ryhtyd mihinkd4n tarkempiin tutkimuksiin koordinointikomite-
assa ja oikeus- ja sisdasiainneuvostossa kasiteltdvien asioiden suhteen.'”

Oikeus- ja sisdasiat ovat pysyneet Euroopan unionissa véhiten la-
pindkyvind asioina osittain siksi, ettd myos kansallisella tasolla sisdisen
turvallisuuden kysymyksissd on vallinnut salaperdisyyden perinne. Toisena
keskeisend syyné ldpindkyvyyden puutteeseen on ollut neuvoston ja ko-
mission haluttomuus pédstid aina melko monimutkaisia ja usein sensitiivi-
sid neuvottelutuloksia julkisen keskustelun alaisuuteen. Kysymys EU-

172 Justice: Report on the Rules and Regulations Governing Europol (submission to the
House of Lords European Communities Committee, May 1997).

173 Den Boer 1998b: 94-95.
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polititkan ldpindkyvyydestd oikeus- ja sisdasioissa on pitkélti kulminoitu-
nut asiakirjajulkisuuteen, josta on odotettavissa mielenkiintoinen kehitys-
vaihe sekd EY:n tuomioistuimen ettdi EU:n oikeusasiamiehen pédtdsten
johdosta erityisesti Guardian lehden nostattaman julkisuuden vuoksi.!”
Amsterdamin sopimuksen myd6td tdssd suhteessa on tapahtumassa paran-
nusta. Unionisopimuksen uusi artikla 41 mahdollistaa, ettd EU:n oi-
keusasiamiehen toimivaltaa hallinnon vaarinkdytostapauksissa laajenne-
taan koskemaan myos poliisiyhteisty6td ja rikosasioiden oikeudellista yh-
teistyota jaljelle jddvéssd kolmannessa pilarissa.'”

Puhuttaessa EU-politiikan lapindkyvyydestd ja kansalaislaheisyydesta
on muistettava my0s toiminta kansallisella tasolla. Monet EU-maiden mi-
nisteriot ovat tuskin yhtddn unionipolititkkaa lapindkyvimpid esimerkiksi
padtosten aktiivisen julkistamisen ja asiakirjajulkisuuden suhteen. FEi-
lapindkyva julkisuuskéytintd vaikeuttaa julkisen tietoisuuden lisddntymista
oikeus- ja sisdasioissa erityisesti kansallisella tasolla. Kuitenkin esimerkik-
si poliisiyhteistydon onnistuminen on paljolti riippuvainen kansalaisten jul-
kisesta tuesta. Erilaisia EU-tasoisia operaatioita joudutaan tulevaisuudessa
perustelemaan entistd enemmaén yleison odotuksilla, jotta julkinen rahoitus
erityistoimille olisi turvattu. Julkista tietoisuutta tulisikin lisitd kehittdmal-
14 organisaatiokulttuuria avoimemmaksi ja luomalla uudenlaisia osallistu-
misjirjestelmid.

Institutionaalisella tasolla kansalaisldheisyyttd ja asioiden hoidon
joustavuutta lisddvanid instrumenttina huomiota tulisi kiinnittdd subsidiari-
teettiperiaatteeseen. Koska kolmannen pilarin oikeus- ja sisdasiat ovat
olleet kokonaisuudessaan hallitusten vilistd toimintaa ei niihin ole voitu
soveltaa subsidiariteettia. Toisaalla oikeus- ja sisdasioissa ei ole ollut EU-
tason toimintaperinnettd, mistd syystd keskustelua sopivasta tasapainosta
EU-ratkaisujen ja kansallisten toimien vililld ei ole pddssyt syntymdin.

17 Kansalaisoikeuksiin keskittyvdn Statewatch-lehden toimittaja Tony Bunyan on jo
vuosia pyytdnyt oman lehtensé toimialaan eli sisd- ja oikeusasioihin liittyvid asiakir-
joja. Héan on kéédntynyt asiassa EU:n oikeusasiamiehen puoleen. Bunyaniin henkil&i-
tynyt julkisuustaistelu sai uutta voimaa Guardian lehden apulaispdétoimittajan ryh-
dyttyd vaatimaan EU-neuvoston asiakirjoja ndhtdvéksi.

175 Monar 1998: 215-216; den Boer 1998b.
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Tassd suhteessa Amsterdamin sopimuksen lisdpoytékirja'e selventdd niitd
ehtoja, joiden vallitessa perustuslaillisia periaatteita tulisi soveltaa paatok-
senteossa. Maastrichtin sopimuksen otsikko VI:sta yhteisopilariin siirretta-
vit asiat tulevat automaattisesti subsidiariteettiperiaatteen piiriin ja EU-
toiminta niilld alueilla lisddntyy. Kaikesta parannuksesta huolimatta erityi-
sesti turvapaikka- sekd maahanmuuttopolitiikassa jannite kansallisen ja
EU-toiminnan valilld jatkuu. Esimerkiksi Saksan maakunnat (Ladnder) ovat
osoittaneet huolestuneisuutensa sen asian suhteen, kuinka alueellisia ja
paikallisia olosuhteita otetaan huomioon EU-laajuisissa ratkaisuissa. Kaik-
kinensa Amsterdamin sopimuksen oletetaan tuovan selvyytti subsidiaritee-
tin soveltamisessa ja lisddvin painetta parempiin perusteluihin lainsdddan-
toprosesseissa ja sitd kautta auttavan kansalaisia ymmértiméaan paremmin
EU-toiminnan tarkoitusperid myos oikeus- ja sisdasioiden alueella.'”

Demokraattisissa valtioissa parlamenttien rooli lainsdaddnndssi ja
poliittisissa prosesseissa on tirkein tekija legitimiteetin muodostumisessa.
Amsterdamin sopimuksen voimaantulon myo6td Euroopan parlamentin roo-
lin tulisi vahvistua merkittavésti sen perusteella, ettd padosa oikeus- ja si-
sdasioista siirtyy yhteisopilariin. Todellista varmuutta téllaisesta vahvistu-
miskehityksesté ei kuitenkaan vield ole ja uuden yhteisésopimuksen artikla
67:n mukaan EU-parlamenttia onkin viiden vuoden siirtyméaikana ainoas-
taan konsultoitava niistd hyvéksyttivistd méiédrdyksistd, jotka koskevat
kaikkia yhteisosopimuksen otsikko IV:n alle siirrettdvid alueita. Tosin,
Monarin mukaan siirtymédkauden jéilkeen saattaisi tapahtua jonkinlaista
liikettd kohti artikla 251:ssd mainitun yhteispddtosmenettelyn soveltamista
osassa yhteisOpilariin siirrettivid asioita.'™

EU-parlamentin laajennettu konsultatiivinen rooli joka tapauksessa
vahvistaa sen mahdollisuuksia lisitd poliittista painoarvoa oikeus- ja sisa-
asioiden alueella. Tésséd suhteessa kansallisten parlamenttien rooli on kui-
tenkin vahvempi ja sithen tarjoaa parannusta Amsterdamin sopimuksen

176 Protocol on the application of the principles of subsidiarity and proportionality.
177 Monar 1998: 217-218.
178 Monar 1998: 218.
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poOytikirja” koskien informaation antamista komission konsultaatioasiakir-
joista ja lainsddadantoesityksistd. Téllaisella suoremmalla informoinnilla
saattaa olla ratkaiseva merkitys vastuumekanismien kehittymiselle, koska
kaytannossd kansallisten hallitusten kautta ei ole useinkaan riittdvisti in-
formoitu parlamentteja EU-asioissa. Lisdksi on huomattava edelld mainitun
pOytikirjan artikla 5:n tuoma uudistus, jonka mukaan ‘Eurooppa-asioiden
komiteoiden konferenssi’ COSAC voi tutkia minké tahansa sellaisen esi-
tyksen ja aloitteen, joka on yhteydessd ‘vapauden, turvallisuuden ja oikeu-
den alueen’ perustamiseen ja jolla saattaisi olla suora vaikutus yksildiden
oikeuksiin. Huolimatta siitd, ettd yksilon asemaan vaikuttava tulkinta voi
vaihdella eri maissa, saattaisi tdimdn uudistuksen myo6td yhteistyo kansallis-
ten parlamenttien ja EU-parlamentin vililld vahvistua ja sitd kautta lisiti
tietoisuutta EU-toiminnasta oikeus- ja sisdasioissa.'®!

Demokraattisen kontrollin parantamisen kannalta Amsterdamin so-
pimuksen tuoma joustavuus ei kuitenkaan tee EU-parlamentin ja sen kan-
sallisten vastapuolien asemaa helpommaksi. Piivittdinen asioiden seuraa-
minen EU-parlamentissa on jatkossa entistd vaikeampi tehtdvd johtuen
padtoksenteon erilaisista kehyksistid. Asioiden erottaminen yhtdilld yhtei-
sopilarin Schengen direktiivien ja yhteisopilarin ei-Schengen direktiivien
vililld ja toisaalla kolmannen pilarin EU-Schengen puitepditosten ja EU:n
ei-Schengen puitepddtdsten vililld on vieldkin vaikeampi tehtdva. Lisédksi
Amsterdamin sopimuksessa ei ole mitdédn erityissddntdjd siitd, kuinka EU-
parlamentin tulisi toimia vahvistetussa yhteistydssd. Monarin mukaan
Amsterdamin sopimus tuokin vain vihéistd parannusta osallistumisaktiivi-
suuden ja parlamentaarisen kontrollin kannalta. Siirtymédkauden aikana
demokratiavaje oikeus- ja sisdasioissa tuskin vihentyy, miké seikka itse
asiassa on olennaisin tekija legitimiteetin kannalta.'s

17 The Treaty of Amsterdam Protocol on the role of national parliaments in the Europe-
an Union”.

180 The Conference of European Affairs Committees.
181 Monar 1998: 219; den Boer 1998a: 97; ks. myos Letto-Vanamo 1998.
182 Monar 1998: 219-220; den Boer 1998b.
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4.2.4 Legitimiteetti tulostavoitteiden kautta

Téassd yhteydessd voidaan puhua EU-toiminnan systeemisesti kapasiteetis-
ta eli kuinka hyvin itselle asetetut tavoitteet on siséistetty, kuinka tehokas
ja samalla ymmarrettdva paidtoksentekojarjestelmd on sekd millaisia inst-
rumentteja on kaytettdvissd. Todellisuudessa unioni on asettanut itselleen
ohjelmallisia vaatimuksia, jotka lisddvit kansalaisten odotuksia. Oikeus- ja
sisdasioiden legitimiteetin kannalta ratkaisevaa on, kuinka hyvin unioni
onnistuu kohtaamaan ndméa uudet vaatimukset todellisen suorituksensa
kautta.'ss

Maastrichtin sopimus ei antanut mitdin selkeitd tavoitteita niilld yh-
teistyOalueilla, jotka on lueteltu artikla K.1:ssd. Sitd vastoin uuden unioni-
sopimuksen artikla 2:ssa (entinen B) on ilmaistu selked péétavoite:

Euroopan unionia tulee kehittid ‘vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueena’.

Sitd on tdsmennetty sellaisena alueena, jossa henkiléiden vapaa liik-
kuvuus varmistetaan sopivilla midrdyksilld suhteessa ‘ulkorajakontrolliin,
maahanmuuttoon, turvapaikkaan ja rikollisuuden vastaiseen taisteluun ja
rikosten ennalta estimiseen’. Miidrdykset, joita neuvoston on annettava
viisumi-, turvapaikka- ja maahanmuuttokysymyksissid sekd muissa vapaa-
seen litkkuvuuteen kytkeytyvisséd politiitkkalinjauksissa voidaan jakaa kah-
teen ryhméén. Ensiksikin on erotettavissa uuden yhteisdsopimuksen sdén-
nosten perusteella hyviksyttaviat midrdykset koskien ulkorajakontrollia ja
kolmansien maiden kansalaisten matkustamista sekd turvapaikkaa ja maa-
hanmuuttoa. Toiseksi neuvoston on annettava uuden unionisopimuksen
artikla 31:n perusteella midrdykset kolmannen pilarin sisélld koskien rikol-
lisuuden vastaista taistelua ja ennalta estdmistd. Ensimmdistd kertaa sopi-
mustasolla on oikeus- ja sisdasioiden alueella selkedn padmadrdn lisdksi
asetettu tdsméllinen aikataulu toteutukselle: neuvoston on toimittava vii-
den vuoden kuluessa. Laajemmassa mielessd tdma tarkoittaa sitd, etti oi-

183 Monar 1998: 221; den Boer 1998b.
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keus- ja sisdasioiden alueella sovelletaan samanlaista yhteisomallia, kuten
sisimarkkinoiden edistdmisessd muutoinkin.'s*

Uuden yhteisdsopimuksen artikla 61:n mukaan neuvoston on ryhdyt-
tdva toimenpiteisiin my0s asioissa, jotka koskevat poliisiyhteistyotd seka
rikosasioiden oikeudellista yhteistyotd. Tdma tavoite on yhtenevd unioni-
sopimuksen artikla 29:n (entisen K.1:n) kanssa, jossa madritellddan yleiset
tavoitteet yhteistyolle otsikko VI:n alla antaen mahdollisuuksia ldhemmalle
yhteistydlle poliisivoimien ja oikeusviranomaisten sekd muiden toimival-
taisten viranomaisten vililld. Se sisdltdd myods vélttimattoman sddntelyn
lahentdmisen rikosasioissa. Unionisopimuksen artiklat 30 ja 31 yksiloivét
ne yhteisen toiminnan elementit, jotka jisenmaiden pitdd ottaa huomioon
poliisiyhteistyossd sekd rikosasioiden oikeudellisessa yhteisty0ssd. Poliisi-
asioiden yhteistyohon sisdltyy muun muassa operationaalinen yhteistyo,
tietojen kerddminen, koulutus ja tutkintatekniikoiden yleisarviointi. Naille
yleisille tavoitteille ei kuitenkaan ole mitdédn aikarajoitusta. Sen sijaan uni-
onisopimuksen artikla 30:n késitteleméssd Europol-toiminnassa neuvostol-
le on asetettu selked velvoite: neuvoston on toimittava viiden vuoden sisél-
1a. Artikla antaa mahdollisuuden Europolille tukea jdsenmaiden viran-
omaisten toimesta tapahtuvia erityistutkimuksia sekd sallii Europolin pyy-
tdd jasenmaiden viranomaisia tekemadn tutkimuksia erityisissé tapauksissa.
Amsterdamin sopimuksen uusien sddnnosten voidaan katsoa merkitsevin
edistysaskelta Europolin tavoitteiden toteuttamiseksi erityisesti tutkinta-
toiminnan tukemisessa ja aloitteellisuuden parantamisessa. Sen sijaan Eu-
ropolin operatiivisten poliisivoimien luomista uudet sddnndkset eivit Mo-
narin mielesta sisdlla.'s

Euroopan tason poliisiyhteistyohon ldheisesti liittyvilld muilla yhteis-
tyoalueilla tavoitteet eivit ole yhtd optimistisia kuin Europol-toiminnassa.
Esimerkiksi siviiliasioiden oikeudellisessa yhteistydssd ei uuden yhteiso-
sopimuksen mukaan ole odotettavissa todellisen yhteisen ‘Euroopan oi-
keudellisen alueen’ luomista, koska yhteistyoméddrdysten tulee rajoittua
“rajat ylittdviin vaikutuksiin”. Hallinnollisessa yhteistyossd yhteisdsopi-
muksessa viitataan ainoastaan asianomaisten osastojen viliseen yhteistyo-

18 Monar 1998: 221-222.
185 Monar 1998: 223-224.
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hon asettamatta mitddn selvii aikarajaa tavoitteille. Myoskddn mitddn eri-
tyisid tavoitteita ei ole asetettu sddnnoksissd koskien taistelua huumekaup-
paa vastaan, mikd asia on viime vuosina ollut korkealla sijalla neuvoston
tyOjarjestyksissd. Yhteisopetosten alueella on yksi uusi elementti: yhteiso-
sopimuksen artikla 280:ssa annetaan mahdollisuus hyvidksyd madrdyksia,
joiden pitdd olla ’pelottavia ja tarjota tehokasta suojelua jisenmaissa”.
Nailld madrayksilla pyritddn samamerkityksiseen EY:n taloudellisten in-
tressien suojeluun jasenmaissa, mutta ne eivit saa koskea kansallisten ri-
koslakien soveltamista ja oikeushallintoa. Talld perusteella ‘Euroopan ri-
koslain’ perustaminen yhteisdpetosten torjuntaa varten ei ndytd todenni-
koiseltd, vaikka se monien asiantuntijoiden mielestd olisi ainoa tehokas
keino vastata lisdéntyviin petosongelmiin. Lisdksi tissd yhteydessd voi-
daan mainita, ettd tulliyhteistydssd komissiolla on myds uudessa yhteiso-
sopimuksessa keskeinen rooli.!s

Kaikkiaan tavoiteasettelu Amsterdamin sopimuksen oikeus- ja sisé-
asioissa kattaa joukon yksittdisid yhteistydasioita, mutta ei kokonaisia poli-
tiikka-alueita. Sopimuksesta ei ole tulkittavissa yhtendistd politiikkaa oi-
keus- ja sisdasioissa. Lisdksi ldheinen yhteys vanhan sopimuksen tavoittee-
seen henkiloiden vapaasta litkkumisesta saattaa antaa joillekin jisenmaille
argumentin antaa estivid maardyksid laajemmassa mitassa. Unionin kapasi-
teetti saavuttaa kunnianhimoinen tavoite ‘vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueesta’ olisi kuitenkin oikeus- ja sisdasioiden legitimiteetin kan-
nalta ratkaiseva asia.

Paitoksentekojirjestelmé kolmannen pilarin asioissa on ollut voi-
makkaan kritiitkin kohteena. Paiatoksenteon monitasoinen rakenne, vallit-
seva yksimielisyyden vaatimus #ddnestyksissd sekd komission rajoitettu
aloiteoikeus ovat olleet tekijoitd, joihin Amsterdamin sopimuksesta odote-
taan parannusta. Viisitasoiseen paidtoksentekorakenteeseen (tyoryhmiit,
ohjausryhmit, K.4-komitea, pysyvien edustajien komitea COREPER seka
oikeus- ja sisdasiainneuvosto) liittyvdt ongelmat on pitkdlti eliminoitu
Amsterdamin sopimuksella, koska pddosa oikeus- ja sisdasioista siirtyy
yhteisOpilariin ja samalla yksinkertaiseen paitoksentekojdrjestelmééin. K.4-
komitean rooli rajoittuu niihin harvoihin alueisiin, jotka sddnnelldén artikla

1% Monar 1998: 224-225.
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29:ssd (entinen K.1) ja tistd syystd komitean vaikutusvalta vihenee merkit-
tavasti. Samalla epidselvd tyonjako neuvoston kahden pddelimen, K.4-
komitean ja COREPER:in vililld poistuu pddosin. Ohjausryhmié ei uudes-
sa sopimuksessa mainita lainkaan. Sen sijaan ddnestyssddntojen uudistami-
nen el edennyt Amsterdamin sopimuksessa toivotusti. Liittokansleri Koh-
lin katsotaan estdneen maidrdenemmistddénestyksen mahdollistamisen tur-
vapaikkaa ja maahanmuuttoa koskevilla alueilla. Syyné tdhédn oli Saksan
tuntema pelko turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien lisdidntyvésta
paineesta ja erityisesti Saksan maakuntien (Lénder) voimakas kiinnostus
tdssd kysymyksessd. Yksimielisyyden tukijoita oli myds muilla yhtei-
sOkompetenssin uusilla alueilla, kuten Iso-Britannia siviiliasioiden yhteis-
tyOssd. Tuloksena oli se, ettd yhteisosopimuksen uuden artikla 67:n mu-
kaan neuvoston pitdd toimia yksimielisesti viiden vuoden siirtymidkauden
aikana. Tamin kauden jidlkeen neuvoston pitdd tehdd yksimielinen pditos
siitd, onko vapaata litkkuvuutta koskeva otsikko kokonaan tai osittain sub-
jekti yhteisosopimuksen artikla 251:n mahdollistamalle médraenemmisto-
proseduurille. Joka tapauksessa miidrdenemmistéddnestys on mahdollista
kaikissa hiljattain yhteisOpilariin siirretyisséd otsikko IV:n alaisissa asioissa
vasta viiden vuoden kuluttua. Alueilla, jotka jddviat hallitusten viliseksi
toiminnaksi pddsdantond on yksimielinen paitoksentekomenettely. Kuiten-
kin uuden unionisopimuksen artikla 34 mahdollistaa, ettd paitosten toi-
meenpanomadrdykset pitdd tehdd médrdenemmistolld. Tdméd pakollinen
midrdenemmistdsdintd merkitsee pientd edistysaskelta, koska tdhédn asti on
tarvittu neuvoston yksimielinen paitds sen jatkamiseksi, jotta yhteistoimin-
taa koskevat paiatokset voitaisiin edelleen ohjeistaa midrdenemmistolla.
Tama ei kuitenkaan vield ole tiysin selvdd, koska uuden unionisopimuksen
artikla K.6(3) tekee mahdolliseksi kaksinkertaisen dénestysmenettelyn vaa-
timalla 62 d4nen lisdksi sen, ettd nima ddnet tulevat vihintddn kymmenesti
jasenmaasta. Se seikka, ettd miidrdenemmistdddnestys on rajoitettu toi-
meenpanomadrdyksiin ja vaatii kaksinkertaisen médrdenemmiston ei osoita
unionin padtdksentekokapasiteetin lisddntymistd otsikko VI:n alla. Komis-
sion aloiteoikeus parantuu yhteisosopimuksen otsikko IV:n alla olevissa
yhteisopetosasioissa ja tulliyhteistydssd. Kolmannen pilarin asioissa ko-
mission on edelleenkin jaettava aloiteoikeus jdsenmaiden kanssa, mutta
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unionisopimuksen uudistetun artikla 34(2):n perusteella timi aloiteoikeus
laajenee poliisiyhteisty0hon ja rikosasioiden oikeudelliseen yhteistyohon. s

Kaikkiaan oikeus- ja sisdasioiden padtoksentekojirjestelmi yksinker-
taistuu ja komission rooli vahvistuu hieman. Mitdan dramaattista parannus-
ta el ole tapahtumassa ainakaan siirtymdkauden aikana, todenndkdisesti
vuoteen 2004 mennessd. Legitimiteetin kannalta merkittdvin parannus on
tapahtumassa oikeus- ja sisdasioiden laillisessa patevyydessid (legal validi-
ty) jalostuneempien laillisten instrumenttien ja EY-tuomioistuimen vahvis-
tuneen roolin johdosta. Kansalaisten suostumuksen kautta muodostuvan
legitimiteetin suhteen tilanne on melko huono, koska yleinen hyvéksytta-
vyys nayttdd heikolta: kansalaisldheisyys on epidvarmaa huolimatta joista-
kin viitteistd 1dpindkyvyyden parantamiseksi. Parlamenttien osallistuminen
ensisijaisesti kansalaisten demokraattisina edustajina EU-prosesseissa on
yhéd melko puutteellista. Oikeus- ja sisdasioiden tavoiteasettelussa Amster-
damin sopimus tuo parannusta sekd muutoksia padtdksentekojdrjestelmas-
sd.

Suurimmat odotukset oikeus- ja sisdasioiden legitimiteetin kannalta
sisdltyvit kuitenkin siihen, kuinka tuloksellisia itse kdytdnnon vaikutukset
ovat. Tdssd suhteessa Europol-toiminnan tuloksellisuus viiden siirtyma-
vuoden aikana on yksi ratkaiseva mahdollisuuksien osoittaja. Euroopan
unionin menestyminen oikeus- ja sisdasioiden alueella perustuu sisdisen
turvallisuuden seki turvapaikka- ja maahanmuuttokysymysten ratkaisuun.
Poliisiyhteistyon legitimiteetti nojaa pitkdlld aikavalilld tdhin tehtdvéikon-
tekstiin ja sithen kysymykseen, kuinka Euroopan kansalaisten lojaliteetti ja
tuki poliisiyhteistyOlle turvataan. Sopimustekstejd merkittividmpi asia on
vallitseva mentaliteetti puolin ja toisin. 'ss

187 Monar 1998: 225-227.
188 Vrt. Monar 1998: 227-228; Dorn and White 1997; den Boer 1998b.
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4.3 Moderni poliisitoiminta ja julkinen vastuu

4.3.1 Vanhan legitimiteettiperustan murtuminen

Euroopan maiden poliisijarjestelmissd on ollut havaittavissa erditd yleisia
kehityspiirteitd: ensiksikin managerialististen periaatteiden soveltaminen
poliisin johtamisajattelussa; toiseksi tavoiteasettelu poliisin ydintehtaville
sekd tdhan liittyva suorite- ja seurantaindikaattorien kehittiminen; ja kol-
manneksi ‘business’ mallin mukaisen poliisitoiminnan kehitys yleisesti.

Dornin mukaan tdhidn kehitysprosessiin liittyy lukuisia kriittisid ndk 6-
kantoja, kuten erdiden poliisin tehtdvien ja sisdisten palvelujen yksityista-
minen ja siirtdminen julkiselta sektorilta yksityiselle seké erityisesti polii-
sin sisdisten turvallisuusmarkkinoiden kehitys.'® Tdssd kehityksessd Eng-
lanti on ollut ndkyvin esimerkki Euroopassa. Holdawayn mukaan Englan-
nin poliisin valitsema kehityssuunta on johtunut paitsi Yhdysvaltain vaiku-
tuksesta, myos siitd, ettd sellaisten Euroopan esimerkkien, kuten Ranskan
ja Saksan poliisijdrjestelmien ymmadrrettiin antavan kielteistd arvoa. Nii-
den Euroopan poliisirakenteiden ei katsottu olevan elinkykyisid Englannil-
le muun muassa poliisivaltion syntymisen pelossa.'

Armeijamallisen kiskytysjirjestelmén osittainen korvaaminen sovel-
tamalla kaupallisissa ja teollisissa yrityksissd kehitettyd tavoite- ja tulos-
johtamismallia ei ole vanha ilmié myoskdidn Englannin poliisivoimissa.
Poliisin legitimiteetin vanhaa perustaa ryhdyttiin kyseenalaistamaan vasta
1960-luvun kuluessa. Armeijatyyppisen johtamismallin katsottiin ensiksi-
kin edustavan kielteistd kurinpidollisen kontrollin jirjestelmaa. Huomio oli
kiinnittynyt alempien tasojen johtamisessa repressiivisiin kysymyksiin sii-
td, mitd ei pitdisi tehdd tai mitéd pitdisi valttdad tekemistd, mieluummin kuin
sen arviointiin, mitd olisi pitdnyt tehdd tai mihin tulevaisuudessa pitiisi
kiinnittdd huomiota. Vanhemmille poliisiupseereille tdmi jirjestelmi oli
kuitenkin sopiva, koska heiddn oli helpompi todistaa ylemmaille johdolle,
kuinka heiddn joukkonsa oli toiminut kdytdnnon tapauksissa. Ndin muo-
dostuneeseen salaisuuden ja solidaarisuuden ilmapiiriin oli ylemmén joh-

1% Dorn 1995: 42-43.
1% Holdaway 1993: 57-58.
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don vaikea tunkeutua, mikéli haluttiin saada lisdinformaatiota alaisten toi-
mista tai yleisemmin rikosymparistostd. Vanhaa asetelmaa ryhdyttiin kui-
tenkin parantamaan siten, ettd vanhempien poliisiupseereiden edellytettiin
tyoskentelevin yhdessd johdon kanssa erityisesti paikallistason ongelmien
tunnistamiseksi. Samaan aikaan vanhempien poliisiupseereiden perinteinen
rekrytointikanava armeijan palveluksesta poliisivoimiin tyrehtyi ja armei-
jastatukseen perustuva kompetenssi- ja legitimiteettiperusta poliisivoimien
sisdlld alkoi murentua. Poliisihallinnon vastauksena uuteen rekrytointiti-
lanteeseen oli jatkossa se, ettd nuorempia poliisiupseereita lahetettiin opis-
kelemaan yliopistoihin ja kansalliseen poliisikouluun perustettiin erikois-
kursseja.

Holdawayn mukaan johtamisteorioiden vaikutusta oli kuitenkin vai-
kea todeta ja poliisiupseereiden ammatillinen status perustui edelleenkin
enemmin heidédn taitavaan kykyynsd perustella julkisesti tehtidvien oikeu-
tusta ja voimavarojen suuntaamista.'”

Ehké olennaista Englannin poliisivoimien esimerkissd on se, ettd aina
1980-luvun alkuun saakka oltiin tilanteessa, jossa poliisitoiminnan suori-
tuksen kautta syntyvé legitimiteetti perustui pitkilti taaksepdin katsoviin
asiothin. Yleismaailmallisesti poliisitoiminnan tuloksellisuusvaikutusten
kyseenalaistaminen suhteessa todellisen rikollisuuden kehittymiseen tuli
kuitenkin entistd ajankohtaisemmaksi. Tdmén kyseenalaistamisen seurauk-
sena on ollut se, ettd tdnd pdivanid poliisi joutuu kehittiméédn entistd pa-
rempia suoritemittareita osoittaakseen kéyttavinsi niukkenevia voimavaro-
jaan tehokkaasti sekd samalla asettamaan entistd selkedmpid tavoitteita,
jotka eivét kuitenkaan vélttiméttd ole merkittidvid tai uskottavia yleisesti
toivottujen tulosten suhteen. '

Tdhdn samaan kehitykseen on kuulunut myos laatujohtamisen sovel-
taminen poliisipalvelujen laadun mittaamisessa ja asiakasméidrittelyissa
sekd johtamisproseduurien kehittimisessd. Nykyisin monissa Euroopan
poliisijarjestelmissd pohditaan esimerkiksi poliisin tukipalvelujen entisti
laajempaa siirtdmistd yksityisten yritysten hoidettavaksi. Dornin mukaan

1 Holdaway 1993: 57-58; Manning 1977.
192 Holdaway 1993: 57-58; Manning 1977.
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poliisin ydintehtidvienkin'* yksityistiminen on mahdollista tulevaisuudessa
periaatteellisista ongelmista huolimatta.

4.3.2 Jalkimoderni poliisitoiminta

Mitd kehityssuuntauksia modernin poliisitoiminnan vaatimusten taustalla
on? Sheptyckin mukaan nykyiselle kehityssuunnalle on olemassa kaksi
dualistista edellytysté jalkimodernissa (postmodern) poliisimallissa: ensik-
sikin turvattomuuden ja julkisen poliisitoiminnan markkinallistuminen
(marketization) sekd toiseksi ‘salaisten’ (clandestine) turvallisuusmarkki-
noiden ja poliisitoiminnan ylikansallistuminen. '

Rikoksen pelko on johtanut yksityisesti kontrolloitujen elinympéristo-
jen kasvuun erityisesti USA:ssa, jossa vuonna 1995 arvioitiin olevan
yli 30 000 aidattua yhteisod ja 30 000 uutta téllaista yhteisod oli syntymés-
sd. Kysymys ei kuitenkaan ole pelkdstiddn fyysisten aitojen asettamisesta,
vaan tdssd yhteydessd voidaan puhua enemmain symbolisista rajoista, joilla
tarkoitetaan turvallisten alueellisten vyohykkeiden luomista modernin kau-
punkisuunnittelun ja poliisitoiminnan uusin termein.'*

Julkiselle poliisitoiminnalle tdmi kehityssuunta on merkinnyt sité, et-
td on ryhdytty puhumaan alueellistamisesta, vastuuttamisesta ja kumppa-
nuudesta rikosten ennalta estdmisessé ja yhteisOpoliisitoiminnassa. Téhdn
kehityssuuntaan kuuluu my®ds se, ettd julkisen vastuun toteuttamiseksi po-
liisi on ottanut proaktiivisen johtamisroolin saadakseen yhteison eri osa-
puolia yhdessé ratkaisemaan epijirjestyksen ongelmia. Poliisista on tullut
professionaalinen organisoija ja tuloksena on ollut todellisia menestystari-
noita rikollisuuden ja epédjérjestyksen torjunnassa. Kaiken timén myontei-
sen kehityksen taustalla on kuitenkin voitu havaita kaksi merkittavia seik-
kaa: poliisitoiminnan uudelleen késitteellistiminen palveluna ja yhteison

193 Jotkut kriminologit ovat ehdottaneet, ettd valta pidattda, eli auktorisoidun ja legiti-
moidun voiman kayttd jotakin henkil6d kohtaan on ainoa poliisin ydinfunktio (Wad-
dington 1991: 7-8).

19 Dorn 1995: 44.
195 Scheptycki 1998: 489-490.
19 Scheptycki 1998: 490-493.
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uudelleen muotoilu asiakkaina. Olennaista tdssd laajemmassa kehitysku-
vassa on se, ettd julkisen poliisitoiminnan rooli muotoillaan turvallisuudes-
ta huolehtivien yksityisten tahojen toimesta. Perimmiltddn kysymys on siir-
tymisestd tilanteeseen, jossa valtion monopoli turvallisuuden ja sosiaalisen
kontrollin huolehtijana on tulevaisuudessa vihemmaén vallitseva.'’

‘Salaisten’ (clandestine) tai harmaiden markkinoiden késite on liitetty
keskusteluun valtioiden rajojen merkityksestd taisteltaessa rikollisuutta,
huumeita, aseita ja laitonta maahanmuuttoa vastaan. Rajat ylittavan rikolli-
suuden on katsottu tosiasiassa sisdltivin paljon markkinatyyppisid rikok-
sia: huumeiden salakuljetus; petokset; véidrennettyjen luottokorttien ja
muiden rahainstrumenttien kauppa; varastettujen ajoneuvojen kauppa.
Keskeisenid edellytyksend salaisten markkinoiden kasvulle on pidetty sité,
ettd perinteinen aikarajoitus tapahtumien kulussa on menettinyt merkitys-
tddn ja yhdessd avautuvien kansantalouksien ja vapautuvien valtiorajojen
kanssa tehnyt tdméan tyyppisen rikollisen toiminnan erittdin kannattavaksi.
Markkinaperusteisten rikosten tuomien ongelmien merkitys on tiedostettu
myos
eurooppalaisessa keskustelussa EU-tukien véidrinkdytdstapausten ja har-
maiden markkinoiden kasvun seurauksena. Useimmilla Europolin toimin-
tapiiriin kuuluvilla rikoksilla on yhteyttd edelld mainittuihin harmaisiin tai
salaisiin markkinoihin. Néiden rikosten ylikansallisen luonteen on katsottu
edellyttivin myos ylikansallisia torjuntamuotoja poliisitoiminnassa. Tieto-
jenvaihdon keskeisten makrorakenteiden (Interpolin AMSS ja ASFs,
Schengenin SIS, Europolin oma tietojarjestelmi) lisdksi Scheptycki mai-
nitsee esimerkkeind kaksi mielenkiintoista ylikansallista aluetason mikro-
rakennetta: LinguaNet-projekti ja Palma-projekti. Ensin mainittu tietojen-
vaihtojirjestelmd yhdistdi toisiinsa poliisiasemia 12 asemapaikkakunnalla
Belgiassa, Hollannissa, Ranskassa ja Isossa-Britanniassa ja titd verkostoa
laajennetaan. Palma-projekti on Saksan Aachenin, Belgian Liegen ja Hol-
lannin Maastrichtin vélinen informaatioverkosto. Informaatiojirjestelmien
kehittdmisen lisdksi toinen keskeinen ylikansallisen poliisitoiminnan kas-
vua ennakoiva piirre on legaalisten instrumenttien ja vihemméan muodol-

197 Ks. Scheptycki 1998: 490-493; Goldstein 1990.
198 ¢ Automated Message Switch System’ (AMSS) ja ‘Automated Search Facility’ ASF).
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listen keskindisen avunannon jérjestelyjen lisddntyminen sekd maailman-
laajuisesti ettd Euroopan tasolla.'”

4.3.3 Uudet poliisimetodit ja vastuu

Paljastava poliisitoiminta ei ole uusi ilmid, mutta sithen on aina siséltynyt
ristiriita tehokkaan poliisitoiminnan ja demokraattisen sietokyvyn vililla.
Todellisuudessa esimerkiksi sellainen poliisitoiminta, jossa rikostutkijat
esiintyvét vakuuttavina rikollisina soluttautumalla rikollispiireihin ja sa-
manaikaisesti pyrkivit kiyttdytyméédn eettisesti korkealla tavalla seké la-
kien ja sdanndsten mukaan on luonnostaan tdynnd vaikeuksia. Legitimaa-
tioperustan testaaminen yhtdilld uuden informaatioteknologian tehokkaan
hyviksikdyton ja toisaalla kansalaisten perusoikeuksien ja yksityisyyden
suojan turvaamisen suhteen on periaatteellisesti vieldkin suurempi ongel-
ma. Viimeisten 25 vuoden aikana rikollisuutta ennakoivasta ja ‘salaisesta’
(undercover) poliisitoiminnasta on tullut julkinen asia myos lantisessid Eu-
roopassa. Fijnautin ja Marxin mukaan modernissa Euroopassa paljastava
poliisitoiminta ei ole ollut mik&4n marginaalinen ilmid, vaan siitd on tullut
asteittain hyvéksytty poliisistrategia.2®

Jarjestaytyneen rikollisuuden eri muotojen tutkinnassa on lisddntyvés-
ti otettu kdytt6on proaktiivisia ja moderneja menetelmid. Naitd menetelmid
sovelletaan tavallisimmin virallista rikostutkintaa edeltivissd vaiheessa
epdiltyd kohtaan ja niiden tarkoituksena on kerétd informaatiota epéiltdvis-
td rikosaktiviteeteista ja tietyn yksilon tai ryhmidn mahdollisista suhteista
tapahtumiin. Paljastavia tekniikoita kuvaavat sellaiset termit, kuten mak-
sulliset tiedonantajat, huumeiden valeostot, todistajien suojeluoperaatiot,
sopimukset rikollisten kanssa, kohdistetut mikrofonit, kiinniotto-
operaatiot, puheluiden seuraaminen ja nauhoittaminen, videotallentaminen,
tietoverkkojen seuranta?

199 Ks. Scheptycki 1998: 493-498; Martin and Romano 1992; Bigo 1994.
200 Fijnaut and Marx 1995: 1-2.
201 Ks. Bruggeman 1997: 184.
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Naita tekniikoita kaytetddn tavallisimmin erilaisina yhdistelmina.
Moniakaan niistd ei ole virallisesti tunnustettu kansallisissa rikostutkinta-
proseduureissa. Euroopan unionin jdsenmaista Saksa on pisimmalld paljas-
tavien tekniikoiden kiytossd ja sielld myos edellytykset ndiden tekniikoi-
den kéytolle on sddnnostelty yksityiskohtaisesti jarjestaytynytta rikollisuut-
ta koskevassa laissa, joka on osa rikoslainsdddannon kokonaisuutta. Lisdk-
si maakuntien (Lander) poliisilait madradavat tdsmalliset edellytykset eri-
tyisten preventiivisten poliisivaltuuksien kiytolle. Useimmissa muissa Eu-
roopan unionin jdsenmaissa paljastavien poliisitekniikoiden kéyttd on
sdannelty ministerion médrdyksin, mutta joissakin jasenmaissa tavoitteena
on saattaa sdédntely lain tasolle.

Den Boerin mukaan lisddntynyt kiinnostus kansainvilistd jarjestiyty-
nyttd rikollisuutta kohtaan ja sitd seuraava kasvu paljastavien poliisiteknii-
koiden kéytdssd on johtanut kahteen toisiinsa kytkeytyvddn kehitykseen.
Ensiksikin rikosoikeusjirjestelmien organisoinnissa on ollut havaittavissa
pyrkimys lainvalvontainstituutioiden ja strategioiden keskittimiseen taus-
tana kansainvilistyminen ja rajat ylittdva poliisiyhteisty0. Esimerkiksi si-
toutuminen Europolin huumeyksikon EDU:n yhteistyokehykseen on vel-
voittanut kansallisen keskusyksikon muodostamiseen kaikissa jisenmaissa.
Hajautetun poliisijirjestelmdn maissa, kuten Isossa-Britanniassa tidmén
velvoitteen vaikutukset ovat olleet suhteellisesti merkittdvampia.>2

Toinen kehityspiirre on ollut se, ettd uusien rikostutkintamenetelmien
kayttd on johtanut lisddntyviin paineisiin vastuujirjestelmien kehittimisek-
si lainvalvontaviranomaisten keskuudessa. Esimerkiksi Hollannissa on
1990-luvulla ollut julkisia yrityksid tavoitteena selvittdd ja demonstroida
poliisin erikoistutkintamenetelmien kdyton laillisuutta. Euroopan unionin
tasolla onkin pyritty luomaan legaalista perustaa sellaisille moderneille
tutkintamenetelmille, kuten huumausaineiden valvotulle lépilaskulle,
agenttien sijoittamiselle ja teleyhteyksien eri muotoihin puuttumiselle.®

202 Den Boer 1997¢: 3-6.

203 Jarjestdytyneen rikollisuuden torjuntaohjelma, Bryssel, 21 huhtikuuta 1997; den Boer
1997¢c: 3-6.
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4.3.4 Europolin vastuumekanismit

Miten Europol ainoana puhtaasti Euroopan unionin poliisiyhteistyoraken-
teena vastaa paljastavan poliisitoiminnan tuomiin haasteisiin ja demokraat-
tisen kontrollin vaatimuksiin? Véhdinen julkinen ja parlamentaarinen kes-
kustelu Europol-toiminnasta on korostanut sitd puolta, ettd Europol on 1i-
hinni tietoa kokoava, analysoiva ja vélittava yksikko. Erityisesti on haluttu
korostaa sitd, ettd Europolilla ei ole julkista valtaa sisdltivda toimivaltaa
jasenvaltioissa.>* Toiminnan operationaalisen luonteen arviointi on rajoit-
tunut perinteisiin toimivaltakysymyksiin ja perinteiseen poliisimalliin.
Esimerkiksi tiedon operatiivista luonnetta itsessdén ei ole pohdittu riitta-
visti. Kuinka siis tiedon ja informaation luonne pitdisi késittdd esimerkiksi
Europol-toiminnan yhteydessi?

Ensiksikin operationaalista asemaa pohdittaessa tulisi erottaa strategi-
nen ja taktinen tieto. Dornin ja Whiten mukaan strateginen tieto tai infor-
maatio on sellaista, joka antaa laajan kuvan nykyisistd trendeistd ja mah-
dollisesta kehityksestd tulevaisuudessa, eikd se ole sensitiivisti. Sen sijaan
operationaalinen tai taktinen tieto koskee tiettyd yksilod tai ryhmid seka
toimia, joilla valmistellaan rikosta ja jonka tiedon pitdd pysyd luottamuk-
sellisena. Erityisesti huumetorjuntaan kerittdvan informaation suhteen on
ollut havaittavissa potentiaalia ldhempadn yhteistyohon tulevan Europolin,
sen jdsenmaiden ja Euroopan yhteison seké erityisesti Euroopan huumaus-
ainevalvontakeskuksen EMCDDA:ns kesken. Dornin ja Whiten havainto-
jen mukaan EDU:n johdon ja EMCDDA:n vélisen kdytdnnon analyysiyh-
teistyon perusteella on ndhtdvissd yleisempidi siirtymistd keskitettyyn yh-
teistyohon ennalta estivéssa rikostorjunnassa.s

Toinen operationaaliseen asemaan liittyvd keskeinen seikka on, ettd
suurten odotusten paineessa Europol-toiminnassa pyritddn tehokkuuden
optimointiin. Europolin esiasteen EDU:n toimintaa onkin pidetty nopeana,

204 Esimerkiksi Suomen eduskunnan hallintovaliokunnan ja perustuslakivaliokunnan
mietinnoissd hallituksen esitykseen Europol-yleissopimuksen hyvidksymiseksi on té-
ma nidkokulma selvisti esillda (HaVM 28/1997 vp ja PeVL 28/1997).

205 The European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, joka aloitti
toimintansa Lissabonissa 1994 (Council Regulation 302/93 OJ (1993) L 36/1).

26 Dorn and White 1997:85.
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kattavana ja epdbyrokraattisena tietojenvaihtokanavana jadsenmaiden vi-
ranomaisten vililld.2” Europol-yhteistyon kehyksessd on entistd selvemmin
ryhdytty puhumaan tiedosta (intelligence) viitaten proaktiiviseen analyytti-
seen tyohon perustana lainvalvontaviranomaisilta ja muista avoimista tai
luotettavista ldhteistd saatu informaatio. Tarvetta tillaiseen analyysitoimin-
taan on huumeisiin, laittomasti organisoituun maahanmuuttoon ja rahanpe-
suun liittyvien rikosten selvittimisessi ja torjunnassa. Analyysitoiminta on
tulevaisuuden Europolin ydinfunktio ja analyytikkojen roolia sditelee tar-
kasti Europol-yleissopimuksen artikla 10. EDU-toiminnan antamien viit-
teiden mukaan operatiivinen analyysitoiminta liittyy kiintedsti jdsenmaiden
rikostutkijoiden pyytdmiin analyysitukeen esitutkinnassa kertyneestd ma-
teriaalista. Strategiset analyysit ovat puolestaan liittyneet EDU:n tuotta-
miin omiin raportteihin (huumausaineraportti, laittomaan ajoneuvokaup-
paan liittyva raportti) ja analyyseihin, joita ovat pyytineet jisenmaiden mi-
nisterit, kansalliset keskukset sekd eri tydryhmit Euroopan unionin puit-
teissa.

Europolin informaatiokeskeisen toiminnan luonne on ollut miardava-
nd tekijind méadriteltdessd sen vastuumekanismeja. Storbeckin mukaan Eu-
ropolin sisdisid kontrolliproseduureja voidaan todenndkodisesti pitdd huo-
mattavasti tarkempina ja tehokkaampina, kuin minkd tahansa muun kan-
sainvilisen lainvalvontaviranomaisen ja turvallisuusorganisaation tai jopa
monen vastaavan kansallisen elimen vastuujérjestelyjd.” Kaytdnnossd yk-
sityisyyden suojan takaaminen on kuitenkin vaikea tehtdva vapaan liikku-
vuuden ja sen turvaamiseksi tarvittavien kontrollitoimien yhteensovittami-
sessa. Europol voi vilittdd sdilyttdmiddan henkil6tietoja kolmansille valti-
oille ja kolmansille elimille, mutta ainoastaan jdsenvaltion antamalla suos-
tumuksella. Kolmansilla valtioilla tarkoitetaan yleissopimuksessa valtioita,
jotka eivit ole EU:n jisenvaltioita. Kolmansien elinten?® médrittely on laa-

207 Mm. Kolstela ja Laine 1998:3.
208 Storbeck 1997: 117; Kolstela ja Laine 1998: 10.
209 Storbeck 1997: 125.

210 Kolmansilla elimillé tarkoitetaan Euroopan yhteisdjd ja niiden perustamissopimuksen
nojalla muodostettuja julkisoikeudellisia elimid, muita Euroopan unionin yhteydessi
perustettuja julkisoikeudellisia elimid, Euroopan unionin kahden tai useamman jé-
senvaltion viliselld sopimuksella perustettuja elimid, kansainvélisid jarjestojd ja nii-
den alaisia julkisoikeudellisia yksikditd, muita julkisoikeudellisia yksikditd, jotka
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ja. Tietosuojavastuu on sekid tiedot Europolin tietojirjestelmiin tallenta-
neella tai vilittdneelld jasenvaltiolla ettd kolmansien osapuolten vélitta-
mien tietojen ja analysointityon tuloksena olevien tietojen osalta Europolil-
la itselldédn (yleissopimuksen artikla 15). Europolin informaatio-, analyysi-
ja hakemistojarjestelmiin viedyistd tiedoista vastaa Europol itse. Henkilo-
tietojen lainmukaisuuden ja oikeellisuuden valvonta kuuluu sekd nimetta-
ville kansallisille valvontaviranomaisille (artikla 23) ettd perustettavalle
yhteiselle valvontaviranomaiselle, joka muodostuu jadsenmaiden nimeidmis-
td kansallisten tietosuojaviranomaisten jasenistd tai edustajista (artikla 24).

Europolin yhteisen valvontaviranomaisen tehtdvénd on yleissopimuk-
sen mukaisesti valvoa Europolin toimintaa sen varmistamiseksi, ettd Euro-
polin kdytossé olevien tietojen tallentaminen, kisittely ja kaytto eivit vaa-
ranna niiden henkildiden oikeuksia, joista tiedot on tallennettu. Liséksi yh-
teinen valvontaviranomainen valvoo Europolilta perdisin olevien tietojen
vilittdimisen lainmukaisuutta. Valvontaviranomainen muodostaa keskuu-
destaan muutoksenhakukomitean, jonka tehtdvdnd on tutkia muutoksen-
haut koskien oikeutta tietojen saantiin sekd Europolin tietojirjestelméassa
olevien tietojen oikaisu- ja poistamisvaatimuksia.'" Jokaisella henkil6lla
on oikeus pyytdd sekd kansallista ettd yhteistd valvontaviranomaista var-
mistamaan hédntd koskevien tietojen tallentamisen, vélittdimisen ja kdyton
lainmukaisuus. Europol-yleissopimuksen mukaan muutoksenhakukomitea
on itsendinen tuomioistuimen kaltainen lopullisia pditoksid tekeva elin.
Muutoksenhakuelimen aseman ja luonteen médrittiminen on muodostunut
ongelmalliseksi kysymykseksi erityisesti jasenten riippumattomuuden seké
asioiden késittelyn avoimuuden suhteen. Téhdn kysymykseen liittyy julki-
sen kontrollin kehittymisen kannalta se tdrked seikka, kuinka usein muu-
toksenhakuja ylipddnsd pyydetdédn ja minka tyyppisisséd tapauksissa. Lisdk-
si yksilon suojan suhteen olisi oltava muodostettavissa yleiskisitys siitd,
miten Euroopan Thmisoikeussopimuksen (ECHR) soveltaminen on otettu
huomioon muutoksenhakukomitean padtoksentekoprosesseissa.

ovat olemassa kahden tai useamman jisenvaltion vélisen sopimuksen nojalla ja kan-
sainvilistd rikospoliisijarjestdd (artikla 10 kohta 4).

21t Artikla 19 kohta 7 seka artikla 20 kohta 4.
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Kaikkinensa tietosuojakysymykset on Europol-yleissopimuksessa
otettu huomioon erittdin tarkasti ja sddntelyn oletetaan olevan tiukempaa
kuin monissa kansallisissa lainsdddannoissd. Todellisuudessa tietosuoja-
madrdysten toimivuus testataan kuitenkin vasta kdytannon rikostapauksissa
sekd kansallisella ettd Europol-tasolla.22 Avoimessa yhteiskunnassa kansa-
laisten on voitava luottaa sithen, ettd viranomaisten hidnestd antamat tiedot
ovat oikeita. Tdssd suhteessa Europolin toimintamalleissa ja projekteissa
pitdisi tehdi selva ero sen suhteen onko kysymys rikollisverkostojen ylei-
sestd seuraamisesta vai lainmukaisen todistusaineiston hankinnasta.2® Kos-
ka Europol on kolmannen pilarin instituutio sen katsotaan téti kautta ole-
van ensimmadiseksi vastuullinen kansallisille parlamenteille.?* Euroopan
parlamentin mukanaolo puolestaan on yleissopimuksessa maaritty Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen K.6 artiklan perusteella.?’s Tdmin mu-
kaan neuvoston puheenjohtajana toimiva valtio toimittaa vuosittain Euroo-
pan parlamentille erityiskertomuksen Europolin toiminnasta.

Europoliin liittyen Bruggeman ndkee uusien poliisitekniikoiden hy-
viksyttavissd kaytossd useita ongelmia, joista voidaan mainita: 1) paljas-
tavan poliisitoiminnan selvdn méérittelyn puute; 2) keskittyminen kansain-
vilisissd yleissopimuksissa yksinomaan huumeisiin; 3) kehittyneiden polii-
simenetelmien nimedminen liian helposti paljastaviksi poliisitekniikoiksi;
4) kansainvilisen paljastavan poliisitoiminnan organisointi edelleenkin
epévirallisten verkostojen kautta perustuen keskindiseen luottamukseen; 5)
paljastavan poliisitoiminnan madritteleméttomyys Euroopan unionin oi-
keudellisen yhteistyon, viranomaisyhteistyon ja legaalisen kehyksen suh-
teen.>

Europol-toiminnan poliittinen kontrolli seki yleinen legaalinen ja hal-
linnollinen valvonta on jasenmaiden oikeus- ja sisdministereiden auktori-
teetin alla olevan hallintoneuvoston tehtdvani. Europolin johtaja on puo-
lestaan vastuussa toiminnastaan hallintoneuvostolle muun muassa osallis-

212 Storbeck 1997: 126-127.

213 Bruggeman 1997:197.

214 Storbeck 1997:126.

215 Yleissopimuksen artikla 34.

216 Bruggeman 1997: 185

92



4. Poliisiyhteistyon vastuu Euroopan tasolla

tuen sen kokouksiin. Joidenkin mielestd yleissopimuksen perusteella Eu-
ropol ei kuitenkaan ole subjekti minkéénlaiselle demokraattiselle kontrol-
lille, eikd demokraattisesti valitulle elimelle.2” Ehka kuvaavana esimerkki-
nd vastuujirjestelyistd voidaan pitdd sitd, ettd Europolin johtajan tarvitsee
ainoastaan pyynnostd antaa selvitys hallintoneuvostolle ja yhteiselle val-
vontaviranomaiselle niistd tietosiirroista, joihin johtajan paitokselld on
paadytty vilittdomin rikosuhan perusteella. Julkisen vastuun kehittymisen
kannalta yhteni tirkedna kohteena voitaisiin pitdd ndiden tapausten julkis-
tamista yhteisen valvontaelimen toimesta. Vuosiraportissaan yhteinen val-
vontaviranomainen voisi julkistaa tilastoja myos niistd tapauksista, joissa
alkuperdmaan pyynndstd huolimatta tietoja ei ole tuhottu.

27 Esim. Klip 1997: 66.
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5. LOPPUTOTEAMUKSIA: Poliisiyhteistyo ja julkinen
vastuu

P oliisiyhteistyon vastuukysymysten suhteen ei ldhitulevaisuudessa ole
odotettavissa nopeita ja yllattdvid muutoksia. Esimerkiksi poliisin
ammattikulttuurin mukanaan tuomat erilaiset vaatimukset saattavat pi-
kemminkin lisdtd yhteistydongelmia sitd mukaa, kun yhteiset suunnitelmat
asteittain siirtyvdt tyokaytidntoihin. Europolin sisdisten toimintasidintdjen
kehittdminen sekd Schengen jirjestelmédn sulauttaminen yhteis6kompe-
tenssiin ovat tekijoitd, jotka nayttavit suuntaa myos poliisiyhteistyon julki-
sen vastuun késitteellistdmiselle.

Poliisiyhteistyon laajemmassa julkisen vastuun maadrittelyssd kaikkein
syvimpiand vaikeutena on pidettivd sosiaalisen legitimiteetin puutetta.
PoliisiyhteistyOn perinteiseen luonteeseen viitaten Euroopan maiden kan-
salaisilla on yleisesti ollut varsin passiivinen rooli poliisitoiminnan legiti-
maation muodostumisprosesseissa. Poliisiyhteistyd on kehittynyt diplo-
maattisen vaiheen ja kdytdnnon tapausten kautta, eikd kansalaisten roolin
pohdintaan ole ollut tarvetta paneutua syvéllisemmin. Ylipddnsa vastuuky-
symys ei kansainvilisessd poliisiyhteistydssd ole ollut julkisesti kovin
merkittdvissid asemassa. Pddhuomio esimerkiksi Europol-yleissopimuksen
kisittelyssd on ollut yksityisyyden suojaa koskevissa periaatekysymyksissa
sekd tietosuojaproseduurien rakentamisessa. Erittdin merkittivini uutena
asiana on tietenkin pidettdva sitd, ettd Euroopan poliisivirasto on puhtaasti
Euroopan unionin rakenteisiin sisdltyva poliisiyhteistydmuoto.

Europolin myd6td kiinnostus poliisin laajemman vastuumaéérittelyn
suuntaan voi lisddntyd tulevaisuudessa tietojenvaihtokdytdnnon ja yhteis-
tyoprojektien kautta. Uusien poliisimetodien tunnetuksi tuleminen ja nii-
den osoittautuminen tehokkaiksi rikostorjuntamuodoiksi saattaa myds lisa-
td julkista kiinnostusta poliisiyhteistyon pidemmaén aikavélin tulosten saa-
vuttamista kohtaan. Esimerkiksi Interpolin toiminta maailmanlaajuisten
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pedofiilirenkaiden paljastamisessa ja lapsipornographian laajuuden selvit-
tdmisessa ei todenndkoisesti olisi mahdollista ilman uudenlaisia poliisime-
todeja. Tadmin tyyppisen rikollisuuden jatkuva seuranta ja paljastumisris-
kin saaminen mahdollisimman suureksi edellyttdd periaatteellista julkista
keskustelua, mutta ongelmana on vastuun eri ulottuvuuksien yhteensovit-
taminen. Esimerkiksi poliittisella tasolla suhtautuminen eri rikosten vaka-
vuuteen vaihtelee edelleenkin huomattavasti maittain. Samoin eri polii-
sijarjestelmissd vakavan kansainvilisen rikollisuuden kisite on edelleen
avoin ja tdsmentyméiton. Poliisin tuloksellisuusvaatimusten suhteen ei
my0Oskddn ole olemassa riittivdda kansainvilistd yksimielisyyttd. Lisédksi
poliisin organisaatiokulttuuri asettaa aina omia rajoituksia poliisin pitkin
aikavilin tulosten saavuttamisessa.

Poliisiyhteistyon julkiseen vastuuseen liittyy monia sekd kaytdnnolli-
sid ettd periaatteellisia kysymyksid. Tyhjentdvia ja yksiselitteistd vastausta
sithen kysymykseen, milla tavalla julkinen vastuu on toteutettavissa ei voi-
da antaa. Poliisiyhteistyon julkisen vastuun uutta paradigmaa voidaan
hahmottaa monin tavoin. Seuraavassa kuviossa esitetddn neljd keskeista
elementtid, joilla on merkitystd poliisiyhteistyon julkisen vastuun toteutu-
misessa tulevaisuudessa.

Sisdisen turvallisuuden uusi Turvallisuusmarkkinoiden
kasitteellistiminen kehitys

Poliisiyhteistyo ja
julkinen vastuu

Europol tulevaisuuden vastuu- Olettamukset tulevaisuuden
jarjestelyjen ndyttdjani 4 poliisimalleista

y
v

Kuvio 2: Poliisiyhteistyon julkisen vastuun elementit

Néamai neljd keskeistd elementtid ilmenivét paitsi relevantin kirjallisen
aineiston valinnan kautta, erityisesti tehdyn asiantuntijahaastattelun tu-
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loksena (ks. liite). Seuraavassa kdydddn lopuksi yhteenvetona ldpi ndiden
neljdn kokonaisuuden antama viitekuva poliisiyhteistyon tulevaisuutta aja-
tellen.

Sisiainen turvallisuus

Sisdisen turvallisuuden késite on ollut keskeisin méérittdja kansainvilises-
sd poliisiyhteistydssad. Tulevaisuudessa perinteistd jakoa ulkoiseen ja sisii-
seen turvallisuuteen ei voida kuitenkaan kategorisesti sdilyttdd. Uudet tur-
vallisuusuhat ovat luonteeltaan sellaisia, joilla on enenevisti yhteytta toi-
siinsa. Euroopan unionin tasolla poliisiyhteistyon ja sithen vaikuttavien
politiikkkalohkojen, kuten maahanmuuttokysymysten ja turvapaikka-
asioiden yhteys toisiinsa on periaatteellisesti tunnustettu tosiasia. Kédytin-
non poliisiyhteistyd nojaa kansalliseen poliisitoimintaan ja péaatdksenteko
on jatkossakin luonteeltaan hallitusten vilistd ja siten eriytettyd toimintaa.
Euroopan poliittisesta ja taloudellisesta yhdentymisesti riippumatta kansal-
listen poliisijarjestelmien erilaisuus sdilyy, mutta pidemmalld aikavalilld on
odotettavissa poliisin toimintakdytdntdjen yhdentymistid. Tédssd suhteessa
odotukset Europolin ja sen eri yhteisty6osapuolien toimintaa kohtaan kas-
vavat ja vakavan kansainvilisen rikollisuuden kisitteellistimisessi voi ta-
pahtua ldhentymisté eri maiden valilla.

Kansallinen suvereniteetti ja ylikansalliset ratkaisut eivét ole viltta-
mattd keskenédin kilpailevia suuntauksia Euroopan tason poliisiyhteisty0Os-
sd. Kuten Delmas-Marty toteaa, useiden vuosien kokemukset osoittavat,
ettd keskindisen avunannon sopimukset viranomaisten vililli parantavat
nimenomaan kansallisten jdrjestelmien tehokkuutta.2’s Tdmé tulkinta mer-
kitsee myO0s sitd, ettd poliisin kansallisissa vastuumadrittelyissd ulkoista
orientaatiota tulisi lisdtd. Kansainviliselle poliisiyhteistydlle on ollut luon-
teenomaista useiden toimijoiden mukanaan tuoma monimutkaisuus. Epéa-
todenndkoisend voidaankin pitdd sitd, ettd Euroopan unionin rakenteisiin
siséllytetty poliisiyhteisty0 saisi sellaisen ilmenemismuodon, jossa yhdelld
keskitetyn mallin mukaisella organisaatiolla olisi hallitseva asema. Kan-
sainvélisen poliisiyhteistydon padrakenteiden luoma toimintaperinne toden-

218 Delmas-Marty 1993.
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ndkoisesti sdilyttdd asemansa, mutta rakenteet yhdentyvit siséllollisesti.
Tamid tarkoittaa sitd, ettd turvallisuuskisitysten muuttuminen heijastuu
paitsi kansainvilisen rikollisuuden késiteméaérittelyihin myos rikollisuuden
torjunnan muotoihin. Taustana télle kehitykselle on se, ettd tulevaisuudes-
sa kiinnitetddn nykyistd huomattavasti enemmin huomiota poliisiyhteis-
tyon legitimaatioperustaan, jonka on oltava riittdvén laaja ja ymmarrettava.

Turvallisuusmarkkinat

Turvallisuusmarkkinoiden yleinen kaupallistuminen ja poliisin roolin so-
vittaminen uuteen globaaliin tilanteeseen koskettaa kansainvilistd polii-
siyhteistyOta ja erityisesti sen vastuurakenteen kehittymistd. Kansallisella
tasolla julkinen turvallisuus on mééritelty entistd useammin kansalaisten
turvallisuuden tunteen kautta. Turvallisuuskehitystd on voitu mitata ja en-
nustaa rikosmadrilld ja muilla héiriotekij6illd. Tulevaisuudessa ldhiyhtei-
son turvallisuusideologia ei kuitenkaan perustu ainoastaan sellaisiin sisii-
sen turvallisuuden markkinoihin, joissa poliisipalvelut ja poliisin asiakas-
kunta voidaan rajata melko tdsmallisesti etukéteen sopimalla. Todellisuu-
dessa tavanomaiseen rikollisuuteen reagoinnin lisédksi myos kansainvélisen
jarjestdytyneen vakavan rikollisuuden eri muodot koskettavat vilittomaisti
tai vilillisesti kaikkien maiden kansalaisia riippumatta paikallisyhteison
fyysisestd turvallisuustasosta. Taustana télle kehitykselle on se, ettd kan-
sainvidlinen rikollisuus muuttaa muotoaan litkkuvuuden lisddntymisen ja
uuden teknologian hyvéksikdyton myotd. Kansainvélinen rikollisuus kos-
kettaa entistd enemmaén kansallista rikostorjuntaympéristod ilman, ettd itse
rikoksentekija tai -aiheuttaja voitaisiin fyysisesti tunnistaa. Tulevaisuudes-
sa esimerkiksi tietorikollisuus voi olla luonteeltaan tiysin toisenlaista, kuin
mihin nykyinen torjuntakoneisto on varautunut. Samoin turvallisuusmark-
kinoiden méadrittiméssid rikostorjuntaymparistdssd voi tulevaisuudessa olla
tdysin uudenlaisia toimijoita, kuin nykyisessa julkisen ja yksityisen turva-
alan vélisessd tyonjaossa.

Kansallisella tasolla on tdhén asti luotettu siihen, ettd myos tulevai-
suudessa valtio pystyy takaamaan kansalaisille tasapuolisen kohtelun ylei-
sen jdrjestyksen turvaamisessa. Kansainvélisessd poliisiyhteistydssd, jossa
osapuolina ovat 1dhinné eri maiden poliisijirjestelmét ja muut yhteistyovi-
ranomaiset ei téllainen kansallinen turvallisuusmalli ole sovellettavissa
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sellaisenaan. Syynd kansallisten ja kansainvilisten poliisimallien yhteen-
sovittamisongelmaan on ensiksikin se, ettd kansainvilisessd poliisiyhteis-
tyOssd on useita toimijoita. Toiseksi Euroopan tason poliisiyhteistyd on
enemman hallitusten vélistd ja itse poliisitoiminta sdilyy edelleenkin kan-
sallisena. Parlamenttien asiana on edelleenkin, kuinka paljon poliisitoimin-
taan todellisuudessa panostetaan. Euroopan tasolla tapahtuu kuitenkin ho-
risontaalista kehitystd eri ohjelmiin2? kaytettdvin yhteisrahan muodossa.
Toisaalla esimerkiksi Saksassa ndhddan mahdollisena, ettd tulevaisuudessa
olisi myos Euroopan tason rahoitusratkaisuja, vaikkakin paddperiaatteena
sailyisi kansallinen poliisirahoitus ja siihen liittyva paatoksenteko.

Europolin tuleva rooli

Europolin tulevasta roolista on vield lilan aikaista sanoa mitddn varmaa,
mutta tulevassa toiminnassa on selvéstikin olemassa paineita operationaa-
liseen suuntaan. Odotukset Europolia kohtaan liittyvdt nimenomaan vaka-
vaan kansainvéliseen rikollisuuteen ja Europolin tulisikin toimintastrategi-
assaan pyrkid ldhemmaéksi informaation 1ihteitd. Tavoitteena ei kuitenkaan
tule olla FBI:n luonteinen poliisitoiminta, vaan Europolin on kehitettiva
omia kansallisesta suvereniteetista l1dhtevid toimintamalleja. Europolin roo-
lia tietojenvaihtokanavana ja keskeisend analyysiyksikkond on tdydennet-
tdvd horisontaalisella kansallisten poliisivoimien véliselld yhteistyolla.
Kéytanndssd Europol-toiminnan operatiivinen luonne merkitsee normaalin
koordinointitydn lisdksi osallistumista kansalliseen poliisity6hén Europo-
lin tyoryhmien kautta. Olennaista tdssd suhteessa on se, ettd tulevaisuudes-
sa yhteisty0alueita voidaan muuttaa toimintaympériston vaatimusten ja tie-
tyn rikollisuusilmion mukaiseksi. Tdssd suhteessa Euroopan unionin neu-
voston rooli on merkittava.

Europolin toimintaan liittyvé tietosuoja ndhdddn parlamentaarisena
kysymyksena siind mielessd, ettd Europoliin on luotu kansallisista edusta-
jista koostuva valvontaelin. Tietosuojasdénndsten katsotaan olevan erittiin

219 Tdlla hetkelld keskeisid III pilarin rahoitusohjelmia ovat: Odysseys: turvapaikkaky-
symykset sekd maahanmuuttoasiat; Falcone: jarjestiytynyt rikollisuus; Stop: ihmis-
ja lapsikauppa; Oisin: poliisiyhteistyd; Grotius: oikeudellinen yhteistyd; Daphne:
naisiin ja lapsiin kohdistuva vékivalta.
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tiukkoja, eiké riskié siithen, ettd sensitiivistd tietoa kaytettdisiin vairiin tar-
koituksiin pidetd kovinkaan suurena. Erityisesti Saksassa on timén asian
suhteen ollut epiilyja ja kdytdnndssd Europolinkin on tydskenneltdva ta-
maén tietosuojariskin kanssa. Todellisuudessa tietosuojaan liittyy kuitenkin
monia sellaisia asioita, joiden kehityksestd saadaan selvyyttd vasta kiytin-
non myotd erityisesti tuomioistuinratkaisuilla.

Tietosuojan korostuneisuudesta huolimatta Europol -toiminnan ja
demokraattisen kontrollin vilinen suhde ei ole noussut kovin merkittavéksi
julkisen keskustelun aiheeksi. Yhtend syyni tihdn on se, ettd on olemassa
monia eroavia nikékulmia vastuumekanismien kehittimistarpeesta koskien
kansainvilistd ja Euroopan tason poliisiyhteistyotd. Yhtddllad pitdisi olla
kansallinen kontrollimekanismi hallitusten vilisen toiminnan suhteen ja
toisaalla tulisi kehittdd Euroopan tason kontrollitoimia yhteisdtason paa-
tosten suhteen. Esimerkiksi Euroopan unionin parlamentin, Euroopan yh-
teisdjen tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen sekd Eu-
roopan unionin oikeusasiamiehen ratkaisut ja kannanotot ovat hyvin mer-
kittdvid suunnan ndyttdjid demokraattisen vastuun toteuttamisprosessissa.
Téllaista yhteisOtason lisdpanostusta julkisemman vastuun toteuttamiseksi
tarvitaan, koska kansalaisten suorempi vaikutusmahdollisuus valittujen
politiikkalinjojen suhteen on suhteellisen vahiista.

Todellisuudessa Euroopan kansalaisilla on syvd huoli huumeongel-
man ja jirjestdytyneen rikollisuuden torjuntamahdollisuuksia kohtaan. Si-
ten esimerkiksi Europolilla on sosiaalista legitimiteettid toimiensa oikeu-
tuksen suhteen. Kansalaisilla ei kuitenkaan ole mahdollisuutta muodostaa
kisitystddn siitd, mikd on kaikkein sopivin ja tehokkain ratkaisutapa vaka-
van kansainvilisen rikollisuuden torjunnassa. Tulevaisuudessa poliisiyh-
teistyon sosiaalinen legitimiteetti ei voi nojata pelkdstddn asiantunti-
jandkemyksiin ja parlamentaariseen paitoksentekojérjestykseen. Uudenlai-
sia osallistumismekanismeja, joissa kansalaisten rooli on nykyistd merkit-
tdvimmassd asemassa, on valttdmitontd kehittdd myds poliisiyhteistyon
alueella. Poliisin kannalta kysymys on toimintaympariston kasitteellistdmi-
sestd, johon tehtdvddn kuuluu kansalaisten arviointiroolin kytkentd suun-
nittelu- ja informaatioprosesseihin. Kansalaisndkokulman lisdédminen joh-
taisi kriittiseen arviointiotteeseen, mikéd puolestaan edellyttdisi suurempaa
julkista ndkymistd ja voimavarojen suuntaamista tuottavasti.
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Vastuunidkokulmasta Europolin merkitys kansallisten jirjestelmien
tehokkuuden lisddmisessd on ilmeistd, toisaalta uusien jasenmaiden myota
eri poliisijirjestelmien keskindinen ymmartiminen voi muodostua entisti
vaikeammaksi asiaksi. Europolin ja sen jdsenvaltioiden vastuuproseduu-
rien uudenlainen legitimaatioperustaa vahvistava tulkinta riippuu seka
kansallisen tason aktiivisuudesta ettd Europolin yhteyksien kehittymisesta
kolmansien tahojen suuntaan.

Tulevaisuuden poliisimallit

Tulevaisuuden poliisimallien suhteen yleinen olettamus on, ettd uudenlai-
nen poliisiyhteistydmalli, kuten Europol-yhteistyé ei ole kovin nidkyvaa
toimintaa yhteisitasolla. Julkista epédtietoisuutta aiheutuu siitd, ettd monis-
sa Euroopan maissa poliisi on péddasiassa tekemisissa ldpindkyvien ja poik-
kihallinnollisten yleisen turvallisuuden kysymysten kanssa. Esimerkiksi
pohjoismaissa preventiivistd yhteisopoliisimallia pyritddn soveltamaan
kaikkeen poliisitoimintaan rikostutkinta mukaan lukien. Periaatteena on,
ettd ennalta estdvi linja poliisin toiminnasta aina syyttimiseen ja tuomioi-
hin saakka olisi niin ldpindkyvéi ja kisitteellisesti selvdd, ettd kansalaiset
voisivat myoOs itsendisesti arvioida toiminnan oikeutusta. Yhtend keskeise-
nd menestystekijind uusissa kansainvilisen poliisiyhteistydn Euroopan
ratkaisuissa onkin se, kuinka poliisikulttuurin Pohjoinen-Eteld kuilua ka-
vennetaan. Schengen-ratkaisuissa ja Europol-toiminnassa on ldhimmédn
viiden vuoden aikana ndhtdvissd, painottuuko rajat ylittdvin poliisitoimin-
nan luonne enemmain Eteld-Euroopan korkean poliisitoiminnan suuntaan
vai tuoko pohjoismainen poliisikulttuuri uutta matalan poliisitoiminnan
ulottuvuutta poliisiyhteistydohon. Tulevaisuudessa joudutaan arvioimaan,
voidaanko nditd kahta poliisikulttuuria pitdéd lainkaan erillisind suuntautu-
misvaihtoehtoina.

Euroopan poliisiyhteistyon yhteiskunnallisen vastuun méérittdmisessa
yksi keskeisimmistd vaatimuksista on poliisijarjestelmien erilaisuuden
huomioon ottaminen. Tdssd suhteessa mydskddn uusia poliisi-instituutioita
ei voida tarkastella irrallaan laajemmasta yhteiskunnallisesta yhteydestédén.
Esimerkiksi valtioiden maantieteellinen sijainti ja niiden kansalaisten eri-
laiset yhteiskunnallistaloudelliset intressit méddraavit suhtautumista sellai-
siin yhteisen intressin asioihin, kuten jdrjestdytyneeseen rikollisuuteen se-
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5. Lopputoteamuksia: Poliisiyhteistyo ja julkinen vastuu

ka maahanmuutto, turvapaikka- ja pakolaiskysymyksiin. Euroopan unionin
kehittiminen yhteiseksi turvallisuuden alueeksi ja turvallisuusyhteisoksi
kohtaa my0s tulevaisuudessa erilaisia ideologisia, kulttuurisia ja yksilolli-
sid vaatimuksia.

Tulevaisuudessa ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden kontrolloinnin
voidaan olettaa siirtyvén asteittain kansalliselta tasolta myds kansainvélis-
ten instituutioiden vastuulle. Tdssd suhteessa kysymys ei kuitenkaan ole
siitd, ettd kansallista suvereniteettia siirtyisi ylikansallisille elimille tai syn-
tyisi uusia Euroopan tason valvontajirjestelmii. Kansainvélista lainvalvon-
tayhteisty0td on ennemminkin tarkasteltava sellaista globalisoitumiskehi-
tystd vasten, jossa on mukana sekd varauksellista suhtautumista uusiin yh-
teisiin instituutiothin, ettd jiljelle jaavai lojaliteettia kansallisvaltiota koh-
taan. Tama vuorovaikutteisuus, jossa poliisiyhteistyd ja uudenlainen tur-
vallisuusajattelu tulisi kytked entisti enemméin toisiinsa merkitsee kuiten-
kin monia periaatteellisia kysymyksid pyrittdessd vastaamaan kansainvali-
seen rikollisuuskehitykseen. Tédssd suhteessa toivottavaa olisi, ettd periaat-
teellinen julkinen keskustelu tulevaisuuden poliisimalleista ja turvallisuu-
den moniulotteisuudesta lisdédntyisi.
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QUESTIONNAIRE
Public security in future
We can suppose that there will be many official and private actors in the field
of international police cooperation in the future and it is apparent this devel-
opment will lead to a “crowded policy space”.
(1) Do you think the competition in the security market will increase?
(2) Who are the principal decision-makers and how should scarce public
resources be shared in providing security at the European level?
(3) Do you think there should be a common procedure for national police
budgets? Should there be an EU fund for national police budgets?
Europol’s role
(1) Do you regard the Europol agency as a kind of core structure for
combating organized crime in Europe?
(2) Do you think that extending Europol’s operational powers will en-
hance its alertness and efficacy?
(3) Could you give an example of how Europol’s special task forces will
be used?
(4) How do you estimate the risk of sensitive private information on an
individual being used in an uncontrolled way?
(5) Do you agree that full immunity should apply to Europol and its staff?
Does this relate to Europol’s future operational mandate?
(6) Will there be a second Europol Convention? If so, when? What
obstacles do you foresee?
Europol and democratic control
There are many divergent approaches to how to improve the accountability
mechanisms in European police cooperation. On the one hand there has to be
national control over intergovernmental activities and the other hand there
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should be European control over Community activities. The European Parlia-
ment, the European Court of Justice, the Court of Human Rights, etc. are very
significant elements in the process of democratic accountability, but should
there be something more? As we know there is a deep concern about the
drug problem and organized crime and public support for combating that kind
of crime is high and also can be evaluated.

(1) How can people and citizens know that the present Europol model
is the most appropriate and effective one?

(2) How can we ensure that Europol does the right things?

(3) Do you think that there is a role for the citizens other than merely
supporting the policing strategy decided on by senior officials and a few
politicians involved in police issues?

(4) Should we measure the public trust in Europol and if so, how can
we do it?

Future policing model

A general prejudice is that Europol’s activities are largely invisible to the
community. The police in many European countries deal with transparent and
horizontal public order issues, like ‘policing on the street’. Countries like Swe-
den and Finland apply preventive policing model. The line in criminal cases
from police activities to prosecution and judgement should be transparent and
procedurally clear to the extent that people are able to understand and accept
the purpose of effective police action.
(1) Do you think the future European policing model will be a system fixed
between ‘high’ and ‘flow’ policing cultures or will there be some kind of
convergence process?
(2) Which police system do you think prevails within the EU, vertical
police cooperation (centralized, hierarchical) or more horizontal and
‘social’ (decentralized, ’flat”, community-oriented) police cooperation
within the multi-agency model?
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