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Vuonna 2021 Valko-Venäjä alkoi valtiojohtoisesti työntää pakolaisia rajansa yli Puolaan, Liettuaan ja 
Latviaan. Kahta vuotta myöhemmin Venäjä aloitti samanlaisen operaation Suomen rajalla. Ilmiötä on 
kutsuttu välineellistetyksi maahantuloksi. Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexilla on 
lakisääteinen velvollisuus tuottaa riskianalyysejä, jotka toimivat tietopohjana EU-tason poliittisille 
päättäjille, ja näin ollen myös taustamateriaalina Frontexin toimivaltuuksia koskevalle päätöksenteolle. 
Se, millaista kuvaa välineellistetystä maahantulosta virasto analyyseissään välittää, vaikuttaa siis 
epäsuorasti myös sen mahdollisuuksiin toimia välineellistetyn maahantulon kriisin yhteydessä. 
Tutkimuskysymyksenä onkin: millainen on Frontexin muodostama arvio välineellistetystä 
maahantulosta uhkana, ja miten arvio on muuttunut vuosien varrella. 
 
Tutkielman teoreettisen viitekehyksen muodostaa ontologisen turvallisuuden teoria, jossa fyysisen 
koskemattomuuden ohella identiteettiin liittyvät turvallisuuden ja jatkuvuuden tunteet nähdään 
keskeisinä toimintakyvyn säilyttämisessä. Frontexin vuosien 2022–2025 vuosittaisissa 
riskianalyyseissä esitettyjen uhan kuvausten tutkimiseksi sovelletaan Brent Steelen kriisiarvion 
prosessin määritelmää, jonka mukaan kriisin rakentamiseen vaaditaan 1) kykyä konstruoida kriisi 
diskursiivisesti, 2) kykyä muodostaa uskottava yhteys kansallisen identiteetin ja kriisin välille sekä 3) 
kykyä tunnistaa kriisin ratkaiseva politiikkatoimi. Määritelmän pohjalta muodostettua analyysirunkoa 
hyödyntäen tekstistä etsitään kriisiarvion elementtejä laadullisen teorialähtöisen sisällönanalyysin 
avulla. 
  
Vuosittaisissa riskianalyyseissä kriisiarvion monet elementit säilyivät samana, mutta vuosien välillä oli 
myös havaittavissa selkeitä muutoksia, joiden havaitsemiseen analyysikehikko oli soveltuva. Pysyviä 
kuvauksia Frontexin riskianalyyseissä ovat välineellistetyn maahantulon uhan ennakoimattomuus ja 
hellittämättömyys, sekä sen vaikutusten kohdistuminen Euroopan koheesioon ja eurooppalaisiin 
arvoihin. Merkittävimmät muutokset liittyvät uhan aiheuttajaan ja vakavuuteen: yleiskuvaus tilanteesta 
muuttuu Valko-Venäjän masinoimasta hybridiaggressiosta Valko-Venäjän ja Venäjän geopoliittiseksi 
aseeksi. Raporteissa Frontex myös korostaa omaa asemaansa kriisin ratkaisijana. Riskianalyyseissä 
muodostuu kuva välineellistetystä maahantulosta vakavana turvallisuusuhkana, jonka torjumisessa 
Frontexilla on omasta mielestään merkittävä rooli tiedon tuottajana ja operatiivisena toimijana. 
 
 
Avainsanat: Frontex, ontologinen turvallisuus, riskianalyysi, välineellistetty maahantulo, rajaturvallisuus, 
laadullinen sisällönanalyysi 
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1. JOHDANTO 

Vuonna 2021 Euroopan unioni kohtasi ulkorajoillaan odottamattoman ongelman: sen itärajalle 

alkoi ilmaantua suuria määriä turvapaikanhakijoita, ensin Valko-Venäjän ja myöhemmin myös 

Venäjän ohjaamana. Itärajan tilanne päätyi nopeasti pisteeseen, jossa ilmiön kohteena olevat 

jäsenvaltiot päätyivät tekemään EU-oikeuden vastaisia ratkaisuita. Puola, Liettua ja Latvia ovat 

kaikki parhaillaan syytettyinä ihmisoikeusrikkomuksista väitettyihin pakkokäännytyksiin 

liittyen (Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 2025, 1). Lisäksi edellä mainitut maat sekä Viro ja 

Suomi päätyivät kaikki säätämään lakeja, joiden on todettu olevan ristiriidassa 

EU-lainsäädännön ja kansainvälisen oikeuden kanssa (Frontex 2025a, 15).  Ilmiötä on kuvattu 

termillä välineellistetty maahantulo tai -muutto, ja se lukeutuu osaksi hybridivaikuttamisen 

keinoja (Nurmi 2025, 29). Hybridivaikuttamiselle ominaisesti välineellistetyn maahantulon 

vaikutukset ja vaikutusmekanismit kytkeytyvät huomattavasti fyysistä rajaturvallisuutta 

syvemmälle yhteiskunnan rakenteisiin ja kipupisteisiin (Mikkola ym. 2018, 9).  

Välineellistetty maahantulo ja jäsenmaiden reagointi siihen on asettanut Euroopan raja- ja 

merivartiovirasto Frontexin hankalaan asemaan. Viraston tehtävä on huolehtia Euroopan 

unionin ja Schengenin sopimuksen alaisten valtioiden ulkorajojen rajaturvallisuuden perus- ja 

ihmisoikeuksia kunnioittavasta ylläpitämisestä yhteistyössä jäsenmaiden kanssa (Frontex 2021, 

3–4). Ganty ja muut (2024, 760) ovat esittäneet polttavan kysymyksen: miten Frontex voi olla 

osallisena operaatioissa, joissa toistuvasti rikotaan ihmisoikeuksia, kun sen toimintaohje 

edellyttää sitä päättämään yhteistoiminnan jäsenmaiden kanssa, jotka niitä toiminnallaan 

rikkovat? Onkin kiinnostavaa, miten virasto asemoi itseään tilanteessa, jossa sen 

yhteistyökumppanit toimivat viraston ydintoimialalla niitä lakeja ja arvoja vastaan, joihin 

virasto väittää olevansa perustavanlaatuisesti sitoutunut. 

Ontologisen turvallisuuden teorian mukaan yhtä tärkeää toimintakyvyn säilyttämisessä on 

identiteettiin liittyvä varmuus kuin fyysinen koskemattomuus (Mitzen 2006, 342; Subotic 2016, 

614). Saattamalla esimerkiksi perustavanlaatuiset arvot tai identiteetti kyseenalaiseksi, voidaan 

horjuttaa toimijan ontologisen turvallisuuden tunnetta, kun toimija joutuu muuttuneessa 

tilanteessa muodostamaan käsityksensä itsestään uudelleen (Kinnvall & Mitzen 2020, 246). 

Arvot ja identiteetti ovatkin tärkeitä toiminnan ohjaajia yksilön lisäksi myös valtioille ja muille 

vastaaville toimijoille. Niiden turvallisuuskäsityksen voi nähdä rakentuvan fyysisen 

turvallisuuden lisäksi myös tämän identiteettiin kytkeytyvän ontologisen turvallisuuden tunteen 

kautta (Steele 2008, 52). Brent Steelen (mt., 71) mukaan valtiot joutuvat muotoilemaan 

identiteettiään jatkuvasti suhteessa kohtaamiinsa kriiseihin, jolloin identiteetti ja arviot kriisistä 
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ja sen vaikutuksista rakentuvat samanaikaisissa prosesseissa. Frontexille kriisiarvioiden 

muodostaminen on yksi sen ydintoiminnoista. 

Frontexilla on lakisääteinen tehtävä tuottaa riskiarvioita, jotka se esittelee Euroopan komissiolle 

ja Euroopan unionin neuvostolle (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896). 

Riskiarvioiden kautta se kommunikoi EU:n ulkorajoja koskevia uhkakuvia ja omia 

näkemyksiään eteenpäin päättäjille, ja näin ollen myös omaa ymmärrystään välineellistetystä 

maahantulosta, ilmiön vaikutuksista turvallisuustilanteeseen, omasta roolistaan sen suhteen sekä 

ratkaisuehdotuksista sen selvittämiseksi. Vaikka virasto itsessään ei ole poliittinen toimija, 

riskiarvioiden kautta sille muodostuu kuitenkin politiikan suhteen kaksoisasema: se on sekä 

päätöksentekoa ohjaavan tiedon tuottaja ja neuvonantaja että päätösten toimeenpanija. Tämän 

kaksoisroolin vuoksi, ja koska Frontex on operatiivisen luonteensa kautta julkista valtaa 

käyttävä toimija, sen toimintaa tulee tarkastella huolellisesti. Virasto on ollut aiemmin erityisen 

kritiikin kohteena muun muassa Välimeren yli pyrkivien siirtolaisten kohteluun liittyen.  

Tutkielman laajana tavoitteena on perehtyä Frontexin kuvaukseen välineellistetystä 

maahantulosta virastoa (ja EU:ta) koskevana ontologisen turvallisuuden uhkana ja pohtia 

kuvauksen merkitystä viraston tavoitteiden kannalta. Kuvauksen elementtien tutkimiseksi on 

sovellettu Brent Steelen vuoden 2008 teoriaa ontologisesta turvallisuudesta, jossa yhtenä 

keskeisimmistä asioista ontologisen turvallisuuden tavoittelussa nähdään kriisiarvioiden 

muodostaminen uhkaavasta tilanteesta (Steele 20028, 72). Tutkielmassa selvitetään laadullisen 

sisällönanalyysin menetelmin, millaisista elementeistä Frontexin kuvaus välineellistetystä 

maahantulosta kriisinä koostuu. Lisäksi analysoidaan, miten kriisiarvio on muuttunut ilmiön 

alkamisen jälkeen.  
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2. VÄLINEELLISTETTY MAAHANTULO TURVALLISUUSUHKANA 
JA FRONTEX 

Frontexin ydinalaa on laittoman maahantulon ja siitä aiheutuvien lieveilmiöiden, kuten 

rikollisuuden, torjunta. Välineellistetty maahantulo ja sen poliittiset ulottuvuudet kuitenkin 

erottavat sen viraston tavanomaisesti kohtaamista pakolaisiin liittyvistä haasteista.  

2.1. Välineellistetty maahantulo Euroopan unionin itärajalla 
Vuonna 2021 Euroopan unionin itärajalle muodostui haastava tilanne: Valko-Venäjä alkoi 

valtiojohtoisesti työntää pakolaisia läntisen rajansa yli Latviaan, Liettuaan ja Puolaan (Aurel 

2023, 12). Laittomien ylitysten määrä EU:n itärajalla kasvoi noin seitsemästäsadasta yli 

kahdeksaantuhanteen vuosien 2020 ja 2021 välillä (Frontex 2022, 10). Näistä ylityksistä yli 

90 % tapahtui juuri Valko-Venäjän rajalla, mikä muodostaa poikkeaman mittaushistoriassa (mt., 

15). Enimmillään ylityksiä oli useita tuhansia kuukaudessa; raporttien mukaan lokakuussa 2021 

rajanylitysyritysten määrä Puolan ja Valko-Venäjän välisellä rajalla oli 17300 (Aurel 2023, 11). 

Rajayhteistyön lakkauttamisen ja pakolaisten välineellistämisen on nähty olevan Valko-Venäjän 

vastaus taloudellisiin pakotteisiin ja muihin rajoitteisiin, joita länsimaat asettivat Valko-

Venäjälle maan vuoden 2020 presidentinvaaleja seuranneen legitimiteettikriisin seurauksena 

(mt., 9–11).   

Vuonna 2023 ilmiö laajeni Suomeen, kun Venäjä ohjasi syksyn aikana Suomen itärajalle noin 

1300 pakolaista (Nurmi 2025, 25). Tämän on nähty olevan yhteydessä Suomen liittymiseen 

sotilasliitto Naton jäseneksi (Saari ym. 2026, 58) sekä Venäjän ja lännen laajaan konfliktiin 

Ukrainan sotaan liittyen (Lavikainen 2023, 1). Tutkielman kirjoitushetkellä vuonna 2026 

Venäjän rajalla tapahtuvaa välineellistettyä maahantuloa pidetään yhä Suomea koskevana 

todennäköisenä uhkana, vaikka ylitykset ovat käytännössä loppuneet vuoden 2024 jälkeen 

(Rajavartiolaitos s.a.). Vaikka laittomien rajanylitysten määrä itärajalla on laskenut Puolan ja 

Liettuan rajoilla mitatuista ennätysmääristä, on ilmiö jatkunut taukoamatta.  

Euroopan hybridiosaamiskeskuksen mukaan välineellistetty maahantulo rakentuu kolmen 

tunnuspiirteen varaan: rajat ylittävä laiton maahantulo, valtiollisen toimijan rooli tämän 

maahantulon fasilitoijana tai sen hyväksikäyttäjänä ja mainitun toimijan pyrkimys painostaa 

välineellistämisen kautta kohdemaata myöntymään tavoitteisiinsa (Aurel 2023; 5, 15). Ilmiönä 

se ei ole uusi, mutta terminä välineellistetty maahantulo on saanut suosiota juuri vuoden 2021 

tapahtumien myötä (Nurmi 2025, 25), joiden vaikutuksesta se on myös kodifioitu lakiin 

Euroopan unionin puitteissa.  
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Hybridiosaamiskeskuksen määritelmästä poiketen, päivitetyssä Schengenin sopimuksessakin 

käytettyyn EU:n välineellistämisen määritelmään on sisällytetty pyrkimys epävakauttaa 

jäsenmaata tai unionia: ”uhaten jäsenvaltion keskeisiä tehtäviä, mukaan luettuna yleisen 

järjestyksen ylläpitäminen ja kansallisen turvallisuuden takaaminen” (Euroopan parlamentin ja 

neuvoston asetus (EU) 2024/1359 artikla 1 kohta 4b.). Aiemmin välineellistämisestä on puhuttu 

muun muassa siirtolaisuuden kautta tapahtuvana painostamisena (eng. migration-driven 

coercion) (Greenhill 2010, 3) ja siirtolaisuuden aseellistamisena (Puolan valtion virallinen 

verkkosivu 2021). Se on yksi hybridivaikuttamisen tai hybridisodankäynnin muodoista, joista 

puhutaan Suomessa myös laaja-alaisena vaikuttamisena (Palokangas 2024, 28).  

Hybridisodankäynnin käsitteen synty liitetään usein Frank Hoffmaniin, joka tarkoitti sillä 

konventionaalisten suorituskykyjen ja puolisotilaallisten taktiikoiden ja -ryhmien sekä 

terroritekojen ja umpimähkäisen väkivallan rinnakkaista käyttöä sodankäynnissä (Hoffman 

2007, 29). Käsitteen suosiosta huolimatta sen tarpeellisuudesta on käyty keskustelua. 

Tutkijoiden mukaan sodankäynnissä on aina yhdistetty sotilaallisia ja ei-sotilaallisia taktiikoita, 

ja toisaalta mikä vaan voidaan käytännössä kategorisoida hybridiuhaksi tai -toiminnaksi, mikä 

tekee käsitteestä analyyttisesti hyödyttömän (mt., 20–22). Lisäksi sanan ”sota” käyttö hämärtää 

itsessään (ulko)politiikan ja sodan sekä rauhan ja sodan välistä rajaa, mikäli sitä käytetään 

kuvaamaan myös sotilaallista pehmeämpiä keinoja (Mikkola ym. 2018, 22; Seppo 2024, 88).  

Termi siirtolaisuuden aseellistaminen on saanut samantyyppistä kritiikkiä; sen nähdään 

epäinhimillistävän siirtolaisia ja tuottavan turvallisuusuhkaa, joka peräänkuuluttaa sotilaallista 

vastausta (Aurel 2023, 14–15). Vastaavat huolet huomioon ottaen onkin 

tarkoituksenmukaisempaa käyttää termejä, kuten välineellistetty maahantulo ja hybridihäirintä 

(Mikkola ym. 2018, 25) tai laaja-alainen vaikuttaminen (Palokangas 2024, 28), jotka pyrkivät 

kuvaamaan ilmiöitä ilman viittausta sotaan. Parhaiten kenties soveltuu juuri laaja-alaisen 

vaikuttamisen käsite, joka sisältää sotilaallisen voiman käytön mutta korostaa vaikuttamisen 

pitkäjänteistä luonnetta, jossa vastustaja painostaa kohdevaltiota hyödyntämällä tämän 

yhteiskunnallisia haavoittuvuuksia, kuten lainsäädäntöä ja sääntöperustaista järjestelmää (mt., 

28–29). Ominaista modernille hybriditoiminnalle on, että tekojen jäädessä sodankäynnin 

kynnyksen alapuolelle niitä on vaikeaa yhdistää kiistattomasti aiheuttajaansa (Mikkola ym. 

2018, 20).   

Aiheen yhteydessä laajasti siteeratussa kirjassaan Kelly Greenhill (2010, 38) erottaa kaksi 

toimintaperiaatetta maahantulon välineellistämiselle: poliittinen agitointi ja kapasiteetin 

kuormittaminen. Poliittisella agitoinnilla hän tarkoittaa tilannetta, jossa vieras valtio pyrkii 
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hyödyntämään kohdevaltiossa ilmeneviä jakolinjoja ja hajottamaan valtion yhtenäisyyttä sisältä 

käsin. Mikkola ja muut (2018, 10) ovat kuvanneet tällaista lähestymistapaa osuvasti käsitteellä 

’kiilastrategia’.  Kapasiteetin kuormittamisella puolestaan pyritään lamauttamaan kohdevaltion 

toimintakyky sitomalla sen resursseja (Greenhill 2010, 38). Greenhillin mukaan välineellistetty 

maahantulo toimii hyvin demokratioita vastaan, koska ne ovat luonteenomaisesti sitoutuneita 

noudattamaan lakeja ja ihmisoikeuksia, joista ne myös kommunikoivat avoimesti (mt., 60–61). 

Integriteettinsä turvaamiseksi demokratiat joutuvat käyttämään valtavan määrän resursseja 

noudattaakseen kriisitilanteessa omia toimintaperiaatteitaan. Tässä epäonnistuminen taas on 

omiaan aiheuttamaan lisää jakolinjoja. 

Tarkasteltaessa tilannetta Liettuan viranomaisten vuoden 2022 kansallisen turvallisuuden 

katsauksen kautta, ilmiössä näytetään hyödynnettävän elementtejä molemmista Greenhillin 

esittämistä vaikutusmekanismeista. Katsauksen mukaan Valko-Venäjä käyttää välineellistetyllä 

maahantulolla aikaansaatua kriisiä EU:n mustamaalaamiseksi väitettyjen 

ihmisoikeusrikkomusten kautta (The State Security Department of the Republic of Lithuania & 

The Defence Intelligence and Security Service under the Ministry of National Defence of the 

Republic of Lithuania 2022, 28). Jäljempänä raportissa taas kerrotaan, että Valko-Venäjän rajan 

kautta tulleet ihmiset ovat usein paperittomia ja vaikeasti tunnistettavissa, jolloin 

asianmukaiseen prosessointiin vaaditaan paljon resursseja (mt., 57). Vaikka yksittäisten maiden 

vastaanottokapasiteetin saturoituminen on kenties ilmiön puhuttavimpia seurauksia, tavoitteena 

se on kuitenkin vain yksi monista mahdollisista.  

Välineellistetyn maahantulon kriisiin vastatakseen Puola, Liettua ja Latvia säätivät vuonna 2021 

erikoistilalakeja, jotka mahdollistivat tilanteen käsittelyn kansallisen turvallisuuden uhkana ja 

siihen vastaamisen kovan turvallisuuden keinoin, kuten vahvennetuin rajaturvallisuuden 

toimenpitein. Tutkijat ovat nähneet tämän olleen Itä-Euroopan mailta tietoinen 

turvallistamisteko, eli asian tarkoituksellinen kehystäminen turvallisuuskysymyksenä, jolla 

voitiin oikeuttaa muun muassa perusoikeuksien rajoittamista ja sotilaallisen voiman käyttöä 

(katso esimerkiksi Graban 2024). Maiden säätämiä lakeja on pidetty vahvasti ristiriitaisina 

EU-oikeuden kanssa, sillä ne käytännössä sallivat käännyttämisen rajalla ilman 

turvapaikkahakemuksen käsittelyä (Frontex 2025a, 14). Tämä rikkoo erityisesti palautuskiellon 

periaatetta, jonka mukaan ihmistä ei saa käännyttää takaisin alueelle, jossa tämä joutuisi 

vainotuksi tai epäinhimillisen kohtelun uhriksi (Ganty ym. 2024, 748).  
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Edellä luetellut kolme maata ovatkin joutuneet useiden valitusten kohteeksi. Yli 

kolmekymmentä syytettä on nostettu rajalla tapahtuneisiin ihmisoikeusrikkomuksiin liittyen 

(Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 2025, 1) ja Liettuan erikoistilalaki on tuomittu EU-lain 

vastaiseksi tiettyjen turvapaikkahakemusten keskeyttämiseen liittyvien pykälien osalta (M.A. v 

Valstybės sienos apsaugos tarnyba 2022). Näiden lisäksi Puola herätti erityistä huolta 

muodostamalla Valko-Venäjän vastaiselle rajalleen paikoittain kilometrien levyisen 

suojavyöhykkeen, jonne kulkeminen oli luvanvaraista (Graban 2024, 248). Tilanteen puintiin 

liittyy myös paljon jännitteitä. Esimerkiksi Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on todennut, 

etteivät Liettuan viranomaiset perustelleet, miten turvapaikkahakemusten vastaanoton 

lopettaminen parantaisi sisäistä turvallisuutta (EUT, Case C-72/22 PPU, M.A. v. Valstybės 
sienos apsaugos tarnyba, tuomio 30.6.2022, kohta 73), ja ettei pelkkä maahantulon laittomuus 

muodosta henkilöstä uhkaa yleiselle turvallisuudelle (mt., kohta 90).  

Myös Suomi on saanut kritiikkiä reaktiostaan omia rajojaan koskeneeseen välineellistettyyn 

maahantuloon. Vuonna 2024 Suomi sääti uuden poikkeuslakina käytettävän lain väliaikaisista 

toimenpiteistä välineellistetyn maahantulon torjumiseksi (482/2024), jonka on väitetty 

käytännössä mahdollistavan maahan pyrkivien käännyttämisen ilman turvapaikkaprosessia. 

Oikeusoppineet ovat pitäneet lakia Suomen perustuslain vastaisena ja myös Euroopan 

neuvoston ihmisoikeusvaltuutettu vetosi Suomeen sen säätämistä vastaan (Nurmi 2025, 29). 

Lakia ei ole kuitenkaan sovellettu kertaakaan. Suomen Venäjän vastainen raja on ollut vuodesta 

2023 asti suljettu muutamia ylityspaikkoja lukuun ottamatta, ja Puolan ja Baltian maiden tavoin 

sen varrelle ollaan rakentamassa teknisesti valvottua raja-aitaa satojen kilometrien matkalle. 

Eurooppalaisia strategisia kulttuureita tutkivan Antti Sepon mukaan hybridiuhkiin varautuminen 

on noussut keskeiseksi osaksi lännen strategioita sekä strategista viestintää ja retoriikkaa (Seppo 

2024, 87). Välineellistetyn maahantulon tapauksessa lakiuudistukset näyttävät olevan suosittuja 

ratkaisuyrityksiä ongelmaan. Välineellistetty maahantulo on fyysistä rajaturvallisuusuhkaa 

monimutkaisempi haaste Euroopan unionille ja sen yhtenäisyydelle. Kyseessä on toisaalta 

turvallisuus ja toisaalta EU:n arvot ja identiteetti, ja kuten Greenhill (2010, 60) toteaa, juuri 

sitoutuminen arvoihin tekeekin länsimaisista demokratioista niin haavoittuvaisia maahantulon 

välineellistämistä kohtaan. EU:ssa on käyty kiivasta keskustelua maahanmuuttopolitiikan osalta 

jo pitkään, ja aihe on omiaan luomaan jakolinjoja.  
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2.2. Frontex ja rajaturvallisuuden riskianalyysit 
Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex vastaa Euroopan ulkorajavalvonnasta ja sen 

koordinoinnista EU:n jäsenvaltioiden ja kumppanimaiden kanssa. Vuonna 2004 Euroopan 

neuvoston asetuksella (EY) 2007/2004 perustetun viraston mandaattia on päivitetty vuosien 

varrella, lisäten sen toimivaltaa asteittain. Merkittävimmät muutokset viraston asemaan on tehty 

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/1624, joka muutti Frontexin 

ulkorajayhteistyötä koordinoivasta virastosta raja- ja merivartiovirastoksi sekä Euroopan 

parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2019/1896, jonka myötä virastolla on ollut omia 

joukkoja, mikä tekee siitä operatiivisen toimijan.  Viraston nykyinen mandaatti perustuu vuoden 

2019 asetukseen, joka määrittää Frontexille kolmekymmentäkolme eri tehtävää. 

Verkkosivuillaan virasto nostaa näistä erikseen rajojen turvaamisen, rajat ylittävän rikollisuuden 

torjunnan, palautukset ja uudelleenintegraation, rajavalvonnan, kansainvälisen yhteistyön, 

kouluttamisen, tutkimuksen, turvallisemman Schengen-alueen ylläpidon ja riskianalyysien teon 

(Frontex s.a.a.).  

EU:n virastona Frontexin toimintaa ohjaa unionin laki, politiikka ja arvot (Frontex 2021; 4, 13). 

Perusoikeusstrategiassaan virasto korostaa Euroopan yhdennetyn rajavalvonnan (eng. European 

integrated border management, EIBM) olevan erottamattomasti sidottu perusoikeuksien 

kunnioittamiseen, suojeluun ja edistämiseen (mt., 3). Verkkosivuillaan virasto vakuuttaa 

olevansa tiukasti sitoutunut noudattamaan kansainvälistä ihmisoikeuslainsäädäntöä, kuten 

Euroopan ihmisoikeusjulistusta, Euroopan unionin perusoikeuskirjaa ja Yhdistyneiden 

kansakuntien puitteissa tehtyä sopimusta pakolaisten oikeudellista asemasta (Frontex s.a.c.). 

Vuoden 2011 uudistuksesta alkaen Frontexilla on ollut myös oma perusoikeuselimensä, joka 

monitoroi perusoikeuksien toteutumista viraston työntekijöiden ja yhteistyökumppanien osalta 

(Horii 2016, 250). Vaikka Frontex on näihin arvoihin sitoutunut, käytännön toteutus on 

kuitenkin saanut arvosteltua. 

Kenties näkyvimmin Frontexia on syytetty ihmisoikeusrikkomuksista Välimeren 

pakolaistapausten yhteydessä. Esimerkiksi tutkivan journalismin toimisto The Lighthouse 

Reports on julkaissut useita artikkeleita Frontexin Välimeren-toimintaan liittyen, jossa se muun 

muassa syyttää Frontexin osallistuneen pakkokäännytyksiin Välimerellä (The Lighthouse 

Reports 2022) ja antaneen pakolaisveneiden koordinaatteja Libyan viranomaisille (The 

Lighthouse Reports 2024). Frontexia on myös syytetty pakolaiskysymyksen turvallistamisesta 
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(katso esimerkiksi Léonard ja Kaunert 2022). Turvallistamiskeskustelusta on kuitenkin 

löydettävissä myös toisenlaisia näkökulmia: esimerkiksi Horii (2016, 244) on esittänyt, että 

koska Frontex on perustettu turvallisuustoimijaksi, se toimii vallitsevan turvallisuusdiskurssin 

vahvistajana, ei niinkään itsenäisesti sen luojana.  

Frontexin perustamisesta lähtien viraston tehtäviin on kuulunut riskianalyysien tuottaminen. 

Nykyään tehtävä on kirjattu asetuksen (EU) 2019/1896 artiklan 29 kohtaan kaksi, jonka 

velvoittamana Frontex tuottaa yleisiä ja strategisia riskianalyysejä, jotka toimitetaan Euroopan 

parlamentille, neuvostolle ja komissiolle, sekä räätälöityjä riskianalyysejä operatiivista 

toimintaa varten. Saman kohdan mukaan vuorovuosittain julkaistavia strategisia riskianalyysejä 

käytetään myös suoraan rajaturvallisuutta koskevassa toimintapoliittisessa suunnittelussa. 

Lisäksi artiklan seitsemäs kohta velvoittaa jäsenvaltiot ottamaan riskianalyysien tulokset 

huomioon toiminnassaan, ja kahdeksas kohta taas viraston huomioimaan ne kehittäessään 

rajavartijakoulutuksen yhteisiä vaatimuksia. Frontex vakuuttaa, että sen operatiivinen toiminta 

perustuu aina asianmukaiseen riskianalyysiin (Frontex 2021, 6).  

Vaikka Frontex nojaa riskianalyyseissään jäsenvaltioiden sille tuottamaan tietoon ilman pääsyä 

kansallisiin tietokantoihin, jäsenvaltioiden velvollisuus luovuttaa Frontexille kaikki sen 

tarvitsema tieto on ollut vuodesta 2011 lähtien lakiin kirjattu, ja virasto myös monitoroi tämän 

velvollisuuden täyttämistä (Horii 2016, 248–249). Horiin (Mt., 243) mukaan erityisesti juuri 

riskianalyysien kautta realisoituu Frontexin mahdollisuus vaikuttaa EU:n rajavalvontaan 

liittyvään päätöksentekoon, ja Frontexin auktoriteetti kerätä dataa voi vahvistaa sen 

riskianalyysien houkuttelevuutta päätöksentekijöiden näkökulmasta (Mt., 248). Mahdollisuus 

vaikuttaa ei liity pelkästään aiemmin mainittuihin, vuodesta 2020 lähtien julkaistuihin 

strategisiin riskianalyyseihin, vaan viraston muita riskianalyysejä on hyödynnetty muun muassa 

”uskottavana taustamateriaalina” Schengenin sopimusta ja jäsenmaiden rahoituksen jakamista 

koskevissa päätöksissä (mt., 255). Samanlaisia argumentteja on esittänyt myös Paul (2017, 967), 

jonka mukaan EU käyttää Frontexin riskianalyysejä ”rationaalisena” pohjana oikeuttaakseen 

yhteistoiminnan ja interventioiden lisäämisen ja institutionalisoimisen.  

Frontexin identiteetti muodostuu sen perustamissopimusten ja niissä määriteltyjen sitoumusten 

ja arvojen pohjalle. Virasto on kasvanut EU:n jäsenmaiden yhteistyötä koordinoivasta elimestä 

omia joukkoja omaavaksi operatiiviseksi toimijaksi, joka kuitenkin yhä vakuuttaa olevansa 

sitoutunut operoimaan EU-lainsäädännön ja arvojen ohjaamana, kunnioittaen erityisesti perus- 

ja ihmisoikeuksia. Muutos operatiiviseksi toimijaksi on lisännyt sen toiminnanmahdollisuuksia 
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rajaturvallisuuden ylläpitäjänä ja virastolla on tavoite kehittää tätä puolta edelleen muun muassa 

lisäämällä operatiivisten joukkojensa määrää. 

2.3. Edeltävä tutkimus 
Tutkimusta Frontexista tai sen tekemistä riskianalyyseistä ontologisen turvallisuuden 

kehyksessä ei juuri ole julkaistu. Ontologisen turvallisuuden teoriaan liittyvää tutkimusta raja-

aiheisiin liittyen on tehnyt kuitenkin muun muassa Laine (2025), joka väittää Ukrainan sodan ja 

Suomen Nato-jäsenyyden horjuttaneen Suomen ontologista turvallisuutta, kun Suomen 

identiteettiä määrittelevä neutraali suhde itärajaan kyseenalaistui ja raja muuttui 

eksistentiaaliseksi uhaksi. EU:n kontekstissa samanlaisia argumentteja on esittänyt muun 

muassa Begnini (2025), joka väittää artikkelissaan Ukrainassa alkaneen sodan järkyttäneen 

eurooppalaisen turvallisuusympäristön stabiiliutta ja pakottaneen Euroopan määrittelemään 

identiteettiään uudelleen turvatakseen EU:lle keskeisen rauhannarratiivin jatkuvuuden.  

EU:n ja sotilasliitto Naton strategioihin liittyen tutkimusta on tehnyt Mälksoo (2018), joka 

väittää artikkelissaan, että institutionalisoimalla hybridiuhkien torjumisen EU ja Nato 

muodostavat ja ylläpitävät rutiineja, joiden avulla ne selviytyvät hybridiuhkien aiheuttamasta 

epävarmuudesta. Hänen mukaansa hybridiuhat ovat erityisen haastavia ontologisen 

turvallisuuden kannalta, sillä ne ovat luonteeltaan vaikeasti määriteltävissä ja rajattavissa niiden 

himmentäessä sodan ja rauhan välistä eroa (mt., 379). Hän väittää, että hybridiuhkien 

torjumiseen liittyvillä käytänteillään ja diskurssillaan EU ja Nato pyrkivät legitimoimaan oman 

asemansa ja vakuuttamaan jäsenvaltiot hyödyllisyydestään (mt.; 357, 382). Naton kontekstissa 

tämä liittyy Mälksoon mukaan relevanttina poliittissotilaallisena liittona säilymiseen, EU:n 

kohdalla taas unionin arvojen puolustamiseen (mt., 381–382). Toimet, kuten vastustajan 

nimeäminen ja turvallistaminen voidaan nähdä keinona luoda selkeyttä ja hallita siten 

turvattomuuden tunnetta (ibid.). Frontexiin liittyen Perkowski ja muut (2023) ovat tutkineet 

Frontexin kriisinarratiivien käyttöä toimijuutensa rakentamisessa ja toimintansa 

oikeuttamisessa. Heidän mukaansa virasto on hyödyntänyt ja hyötynyt maahantulon 

esittämisestä kriisinä jopa siinä määrin, että se on noussut kriisinarratiivin avulla avainasemaan 

Euroopan turvallisuusarkkitehtuurissa (mt., 123). 
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3. ONTOLOGISEN TURVALLISUUDEN TEORIA 

Kansainvälisen politiikan yhteydessä ontologisen turvallisuuden teoria lukeutuu osaksi kriittisen 

turvallisuustutkimuksen teorioita. Konstruktivistisena teoriana se haastaa perinteisen 

turvallisuuskäsityksen, jonka mukaan valtiot ovat kiinnostuneita lähinnä absoluuttisesta 

voimasta ja alueellisesta suvereniteetista (Steele 2008, 52). Sen ydinteesi on, että toimijan 

turvallisuudentunne ei perustu vain fyysiseen koskemattomuuteen, vaan turvallisuudella on 

myös identiteettiin kytkeytyvä (ja sosiaalisen ympäristön kautta rakentuva) ulottuvuus. Teorian 

mukaan sosiaalisille toimijoille on elintärkeää kokea olemassaolonsa olevan vakaata ja jatkuvaa, 

jonka vuoksi ne tavoittelevatkin jatkuvasti tilaa, jossa voivat näin tuntea (Kinnvall & Mitzen 

2020, 244). Ontologinen turvallisuus voidaan nähdä perustarpeena, jota ilman toimijan 

kyvykkyys toteuttaa itseään sellaisena, kuin tämä itsensä tuntee, on vaarantunut (Mitzen 2006, 

344).  

Ontologisen turvallisuuden teoria on alun perin lähtöisin psykologian alalta, josta Anthony 

Giddensin katsotaan tuoneen sen yhteiskuntatieteisiin. Kansainvälisessä politiikassa teoriaa on 

kehitetty erityisesti Giddensin teoksen Modernity and Self-identity (1991) pohjalta, joka 

käsittelee yksilön psykologista kehitystä sekä identiteetin muodostamista ja jatkuvuutta. 

Kriittisessä turvallisuustutkimuksessa turvallisuuskäsityksiä käsitellään yksilön lisäksi myös 

valtioiden ja kansainvälispoliittisen ympäristön muiden merkittävien toimijoiden näkökulmasta. 

Ontologisen turvallisuuden teoriaa on kritisoitu siitä, että se olettaa valtion toimivan yksilön 

tavoin: teorian soveltamiseksi valtion tai vastaavien toimijoiden tutkimiseen täytyy olettaa, että 

yksilön lailla valtiot ovat jollain tavalla ”persoonia”, joilla voi olla päämääriä (Mitzen 2006, 

352). Esimerkiksi Steele (2008, 19) perustelee laajan soveltamisen kuitenkin sillä, että valtioiden 

toiminta perustuu aina valtion muodostavien yksilöiden toimintaan, jolloin myös identiteettiin 

liittyvät tarpeet periytyvät valtion tasolle (Steele 2008, 19). 

3.1. Ontologinen turvallisuus, identiteetti ja kriisit 
Anthony Giddensin (1991, 47) mukaan ontologisen turvallisuuden tilassa toimijalla on tiedossa 

vastaukset olemistaan koskeviin eksistentiaalisiin kysymyksiin. Eksistentiaalisilla kysymyksillä 

hän viittaa elämistä ja ympäröivää materiaalista maailmaa koskeviin kysymyksiin, joihin 

jokapäiväistä elämäänsä sosiaalisessa vuorovaikutuksessa elävät ihmiset ovat (tiedostamattaan) 

muodostaneet itselleen sopivat vastaukset (mt.; 55, 242). Hän jakaa ne neljään kategoriaan: 

olemassaoloon, elämän rajallisuuteen ja ihmisyyteen, muiden kokemuksiin sekä oman 

identiteetin jatkuvuuteen liittyviin kysymyksiin (mt., 55). Teorian mukaan toimijuudelle 
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olennaista on luottamus elämän jatkuvuuteen, jonka ansiosta kaikkiin eksistentiaalisiin 

kysymyksiin ei tarvitse jatkuvasti olla tuottamassa vastauksia (Mitzen 2006, 346–348). 

Ontologisen turvallisuuden tavoittelu onkin alitajuisesti tapahtuvaa epävarmuuden minimointia 

ympäristön kognitiivisen järjestelyn kautta (mt., 346). Tällaista varmuutta omaan toimijuuteen 

luovat Mitzenin (mt., 346–348) mukaan ennen kaikkea rutiinit, minkä vuoksi toimijat kiintyvät 

omiin rutiineihinsa jopa tilanteissa, joissa ne ovat epäoptimaalisia tämän tavoitteiden tai 

hyvinvoinnin kannalta.  

Ontologisen turvattomuuden tilassa toimijat ovat menettäneet turvallisuudentunteensa 

rutinoituneeseen olemiseen kohdistuneen trauman tai häiriön (käytännössä muuttuneen 

tilanteen) vuoksi (Kinnvall & Mitzen 2020, 246; Mitzen 2006, 348). Turvattomuuden tilassa 

toimijat ovat kyvyttömiä tunnistamaan, mihin vaaroihin niiden on reagoitava ja mitä jättää 

huomiotta (Mitzen 2006, 345). Giddens (1991, 56) on kuvannut tilaa termillä eksistentiaalinen 

ahdistus, jolloin alitajuisesti muodostetut vastaukset olemista koskeviin kysymyksiin ovat 

kyseenalaistettuina ja nousevat tietoisuuteen. Tilanteessa toimijat pyrkivät rakentamaan 

uudelleen turvallisuuttaan ja omaa toimijuuttaan palauttaakseen kontrollintunteen (Kinnvall & 

Mitzen 2020, 246). Tämä eksistentiaalisen ahdistuksen lievittäminen tapahtuu rutiinien lisäksi 

muodostamalla ja ylläpitämällä koherentteja narratiiveja (Kinnvall & Mitzen 2020, 245).   

Giddensin (1991, 54) mukaan toimijan identiteetti ei ole löydettävissä niinkään tämän 

käytöksestä tai Itsestä ulkoisen Toisen reaktioista, vaan kyvystä pitää yllä koherenttia narratiivia, 

joka ei ole fiktiivinen, vaan rakentuu tosielämän tapahtumien ympärille. Narratiiveja 

ontologisen turvallisuuden teorian yhteydessä tutkinut Jelena Subotic näkee narratiivit sekä 

ontologisen turvallisuuden säilyttäjinä että politiikkamuutoksen ajureina. Suboticin (2016, 616) 

mukaan toimijat aktivoivat ja deaktivoivat narratiiveja, valikoiden aina version, joka tukee 

identiteetin säilymistä kriisitilanteessa. Nämä tarpeen tullen aktivoitavat narratiivit muodostavat 

sillan ongelman ratkaisemiseksi vaaditun politiikkamuutoksen ja suuremman elämänkerrallisen 

narratiivin jatkuvuuden välille (mt., 611). Narratiivit yhdistävät retorisesti sen, mitä tulee tehdä, 

miksi ja miksi se tulisi hyväksyä. Ollakseen hyväksyttävä, politiikan muutoksen tulee sopia 

elämänkerralliseen, ”biografiseen”, narratiiviin, mutta ehdotus muutoksesta voidaan muotoilla 

painottamalla tiettyjä narratiivin osia ja syrjäyttämällä toisia (ibid.). Kriisin hetkellä narratiivi 

siis muotoillaan uudelleen näistä jo olemassa olevista osasista ontologisen turvallisuuden 

säilyttämiseksi (mt., 615).  
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Suboticin tavoin narratiivien roolia korostavan Brent Steelen (2008) teoriassa painottuu 

ympäristön vaikutus identiteetin rakentamisessa. Hän väittää, että valtiot ja muut kansainvälisen 

politiikan toimijat tarkoituksellisesti kehystävät tapahtumia diskursiivisesti niin, että ne saavat 

muissa aikaan tarpeen muuttaa politiikkaansa oman ontologisen turvallisuutensa säilyttämiseksi 

(mt.,74). Toimijat pyrkivät strategisesti hyödyntämään erityisesti kohteensa häpeäntunnetta ja 

saamaan näin aikaan ahdistusta, jonka lievittämiseksi manipuloinnin kohteen toivotaan tekevän 

haluttuja politiikkatoimia, joita se muuten ei olisi oletettavasti tehnyt (mt., 75). Samantyyppistä 

ajattelua edustaa myös sanojensa mukaan ontologisen turvallisuuden tutkimuksen ”materiaalista 

käännettä” edustava Krickel-Choi (2022, 163) joka korostaa, että identiteettiin liittyvä 

turvallisuus rakentuu aina myös suhteessa ympäristöön. Fyysisen ja ontologisen turvallisuuden 

ulottuvuuksia ei tulisikaan hänen mukaansa pyrkiä erottamaan toisistaan, vaan ymmärtää niiden 

yhteys ja vaikutukset toisiinsa (mt., 176).  

Steelen (2008, 68) mukaan ontologisen turvallisuuden tavoittelua voi kuvailla neljän toisiinsa 

sidonnaisen tunnuspiirteen kautta. Ne ovat valtioiden 1) refleksiiviset ja materiaaliset 

kyvykkyydet, 2) politiikkaongelmien diskursiivinen kehystäminen, 3) biografinen narratiivi ja 

4) kriisiarviot. Hän argumentoi, että vaikka kaikki valtiot tavoittelevat ontologista turvallisuutta, 

niiden kyvykkyydet oman pystyvyytensä arviointiin, saati tosiasialliset mahdollisuudet toimia, 

eivät ole yhtäläiset (mt., 69). Steele selventää ajatusta käyttämällä esimerkkinä humanitaarista 

katastrofia. Koska humanitaariset katastrofit ovat helposti vältettävissä, toimimatta jättäminen 

olisi väliintuloon kykenevälle ja itseään moraalisesti hyveellisenä pitävälle valtiolle identiteettiä 

horjuttava tapahtuma (mt., 70).  Hieman paradoksaalisestikin pienet valtiot erittäin rajattuine 

vaikutusmahdollisuuksineen kokevat Steelen mukaan vähemmän eksistentiaalista ahdistusta 

vastaavissa tilanteissa, sillä ne tiedostavat oman kapasiteettinsa rajat, kun taas voimakkaammilla 

valtioilla on suurempi vapaus ja sen myötä paine toimia (mt., 70).  

Steelen mukaan valtion biografinen narratiivi on olemukseltaan puheteko, jolla kyseinen valtio 

määrittelee roolit, joita se tarvitsee eri tilanteissa, ja muodostaa pohjan, johon se voi toimintansa 

perustaa. Puheteolla Steele viittaa Habermasin käsitykseen illokutionaarisesta puheteosta, jolla 

puhuja saa aikaan teon juuri puheellaan. Biografisen narratiivin puheteolla valtio ikään kuin 

osoittaa sitoutumista identiteettiinsä. Tähän elämänkerralliseen narratiiviin liittyy Steelen 

mukaan neljä erillistä, mutta toisiinsa kytkeytyvää ”prosessia”, jotka ovat: valtion ymmärrys 1) 

tapahtumien syistä tai aiheuttajista, 2) tapahtumien merkityksestä identiteetille, 3) tapahtumien 

vaikutuksesta toimijan intresseihin tai siitä, kuinka intressejä johdetaan identiteetistä 

tapahtumien vaikutuksesta ja 4) mitä politiikkatoimia toimijan tulisi tehdä intressien 
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turvaamiseksi. Hänen mukaansa toimijoiden tekemät kriisiarviot ovat vahvasti yhteydessä 

valtion biografisen narratiiviin ja siten identiteettiin. (Steele 2008, 72) 

Puhuessaan kriiseistä, Steele (mt., 70) käyttää Jutta Weldesin (1999, 37) määritelmää kriiseistä 

objektiivisten faktojen sijaan tuotteina, jotka syntyvät valtion edustajien muotoillessa valtionsa 

identiteettiä. Kun kriisejä rakennetaan yhteydessä valtioidentiteetteihin, samoista tapahtumista 

voidaan muodostaa (tai olla muodostamatta) eri kriisejä riippuen toiminnan kohteena olevan 

valtion identiteetistä. Teorian mukaan identiteettiä uhkaavat ”kriittiset tilanteet” horjuttavat 

valtioiden institutionalisoituneita rutiineja ja aiheuttavat eksistentiaalista ahdistusta (Steele 

2008, 51). Kohdatessa kriittisen tilanteen, valtiot pyrkivät muodostamaan kausaalisen 

ymmärryksen tilanteen synnystä, jotta ne voivat arvioida sen toistuvuuden ja mahdollisuutensa 

eliminoida se (mt., 73). Kuten pienten valtioiden kohdalla toimijuuteen liittyen, toimija voi myös 

käytännössä hyväksyä, ettei voi tehdä mitään (ibid.). Säilyttääkseen ontologisen turvallisuuden 

tunteensa, valtiot arvioivat näitä kriittisiä tilanteita suhteessa omaan identiteettiinsä (mt., 70–

73). Steelen mukaan arvion tekemiseen vaaditaan tiettyjä kyvykkyyksiä.  

Steelen (2008, 71) mukaan identiteetin ja kriisin rakentaminen ovat samanaikaisia ja toisiaan 

määritteleviä prosesseja, joihin tarvitaan 1) kykyä konstruoida kriisi diskursiivisesti, 2) kykyä 

muodostaa uskottava yhteys kansallisen identiteetin ja kriisin välille sekä 3) kykyä tunnistaa 

kriisin ratkaiseva politiikkatoimi, sekä arvioida sen soveltamisesta tai soveltamatta jättämisestä 

aiheutuvat vaikutukset omalle identiteetilleen. Jälleen Weldesiä (1999, 57–58) mukaillen Steele 

näkee, että valtion kyky toimia perustuu näihin diskursiivisesti rakennettuihin kriisiarvioihin.  

Steele huomauttaa, että tehdessään riskiarvioitaan modernit valtiot luottavat hallintonsa 

ulkopuolisiin tiedontuottajiin, kuten sotilastiedusteluun, mediaan ja kansalaisjärjestöihin. 

Asema tiedonvälittäjänä mahdollistaa näiden toimijoiden yritykset muotoilla tietoa niin, että se 

tuottaa valtionjohdossa halutun politiikkaratkaisun. Erityisesti tilanteessa, jossa sotilastoimialaa 

hyödynnetään ratkaisuvaihtoehtojen materiaalisten kustannusten arvioinnissa, piilee Steelen 

mukaan riski, että identiteettiä horjuttavia ratkaisuja kehystetään paljon resursseja vaativina 

”katastrofaalisina skenaarioina”, millä käytännössä pyritään välttämään niiden toteutuminen. 

Toisaalta hän nostaa esille, että sotilaallisella puolella on myös taipumus voimankäyttöön. 

(Steele 2008, 71) 

Steelen mukaan (mt., 73) kriittisille tilanteille ominaista on yllätyksellisyys; mikäli tapahtumiin 

voitaisi varautua ennalta, niillä ei enää olisi kuvattua vaikutusta. Kriittiset tilanteet horjuttavat 

toimijan käsitystä omasta identiteetistään, mutta toisaalta antavat tilaisuuden myös vahvistaa 
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sitä, kun valtio toimii omien arvojen mukaisesti tai vaihtoehtoisesti uudistaa toimintamallejaan. 

Näin horjuttava tilanne antaa mahdollisuuden määritellä identiteetin uudelleen (Steele 2008, 56) 

ja lopulta valtion tai toimijan kantava biografinen narratiivi voi myös muuttua (mt., 73).  

3.2. Teorian soveltaminen tutkielmassa 
Tutkielmassa Frontexin tekemät riskianalyysit nähdään viraston foorumina kommunikoida ja 

rakentaa ontologista turvallisuuttaan välineellistetyn maahantulon aiheuttaman kriisin 

yhteydessä. Koska Steelen mukaan riskiarvion tekeminen vaatii kolmen eri kyvykkyyden 

omaamista ja soveltamista, tutkielmassa näiden kyvykkyyksien oletetaan esiintyvän myös 

tunnistettavina ja eroteltavina elementteinä kirjallisessa muodossa julkaistuissa 

riskianalyyseissä. Steelen teoriaa soveltaen on muodostettu Taulukon 1 mukainen 

analyysikehikko, joka ohjaa tunnistamaan kriisiarvion elementtejä kuvaavia ilmaisuja. 

Elementit ovat kriisin kuvaukset, yhteys identiteettiin ja kriisin välillä ja politiikkasuositukset 

kriisin ratkaisemiseksi. Taulukossa on lisäksi esitetty esimerkki-ilmauksia, jotka ohjaavat 

tunnistamaan eri elementtien alle luokiteltavia ilmauksia. 

 

Taulukko 1. Ontologisen turvallisuuden teoriaan liittyvien kriisiarvioiden tutkimiseen tarkoitettu 

analyysikehikko. 

Taulukossa kriisin kuvauksilla tarkoitetaan ilmauksia, joissa on kuvailtu, millainen uhka on 

kyseessä. Kuvaukset voivat olla sekä konkreettisia että abstraktimpia ilmauksia, joissa kerrotaan 

kuka uhkaa, millä vaikutuksilla ja kuinka vakava uhka on. Yhteys kansallisen identiteetin ja 

kriisin välillä taas voi ilmetä kuvaksista, jotka liittyvät esimerkiksi viraston arvoihin, toimintaan 

ja tulevaisuuteen.  Politiikkasuosituksissa kuvataan sitä, miten Frontex näkee, että näihin uhkiin 

tulee vastata niiden päihittämiseksi tai minimoimiseksi.  

Kriisiarvion elementit Luokittelua helpottavat hypoteettiset esimerkit  

Kriisin kuvaukset ”Toimintaa vaarantava tilanne/kriisi”, ”x painostaa välineellistetyn maahantulon 

avulla”, ”saa aikaan epävakautta”… 

Yhteys identiteetin ja 
kriisin välillä 

”Euroopan turvallisuus on uhattuna”, ”Frontexin arvojen toteutuminen on 

uhattuna”, ”ihmisoikeuksien kunnioittaminen on uhattuna”… 

Politiikkasuositukset 
kriisin ratkaisemiseksi 

”Tulee ryhtyä toimiin, tulee aloittaa/suositellaan x”, ”mikäli ei tehdä x, niin y”… 
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4. METODIT JA AINEISTO 

Ontologisen turvallisuuden tutkimuksessa on usein käytetty tutkimusmenetelmänä 

diskurssianalyysiä, sillä se mahdollistaa syvällisen perehtymisen teksteihin. Koska tämän 

tutkielman tavoitteena ei kuitenkaan ole perehtyä niinkään merkitysten muodostumiseen ja 

muodostumisen tapoihin, soveltuvammaksi menetelmäksi valikoitui sisällönanalyysi. 

Laadullinen sisällönanalyysi mahdollistaa aineistossa esiintyvien merkityksien tutkimuksen ja 

niiden samankaltaisuuksien ja eroavaisuuksien hahmottamisen. 

4.1. Teorialähtöinen laadullinen sisällönanalyysi 

Laadullinen sisällönanalyysi pyrkii esittämään alkuperäisen aineiston tiiviissä muodossa, 

säilyttäen kuitenkin sen sisältämän informaatioarvon (Tuomi & Sarajärvi 2018, 4.4.2.; Hakala 

2024, 98). Sisällönanalyysissä aineistosta etsitään tutkimuksen kannalta merkittäviä kohtia, 

kirjoitetaan ne tiivistettyyn muotoon ja ryhmitellään ja luokitellaan ne merkitysten mukaan 

analyysiä varten (Hakala 2024, 99–100). Tutkimuskysymykseen vastaamiseksi on sovellettu 

teorialähtöistä laadullista sisällönanalyysiä. 

Kun sisällönanalyysi toteutetaan teorialähtöisenä tai teoriaohjaavana, aineistoa käydään läpi 

sovellettavan teorian pohjalta muodostettujen oletusten ja kriteerien valossa, etsien siitä 

kyseiseen kehikkoon sopivaa ja sen ulkopuolelle luokiteltavaa sisältöä (Tuomi & Sarajärvi 2018, 

4.4.4.–6.). Tällöin olennaiset käsitteet johdetaan ennalta määritellystä teoriasta, jonka 

paikkansapitävyyttä valitun tutkimuskysymyksen valossa analyysin avulla tutkitaan (Hakala 

2024, 99–100). Teorialähtöisen ja teoriaohjaavan sisällönanalyysin erot taas liittyvät teorian 

painoarvoon; ensimmäisessä teoriaa sovelletaan alusta loppuun, kun jälkimmäisessä taas teorian 

soveltaminen on vapaamuotoisempaa, mahdollistaen aineistolle ominaisten luokittelujen ja 

ryhmittelyjen muodostumisen ennen sen sovittamista teoreettiseen viitekehykseen (mt., 99). 

Laadullinen sisällönanalyysi voidaan toteuttaa myös aineistolähtöisenä, jolloin aineiston 

annetaan ohjata tutkimuksen tekoa. Tällöin keskeisimmät löydökset ja ryhmittelyt eivät 

muodostu yhteydessä edeltävään tutkimukseen tai teoriaan, vaan ne rakentuvat aineiston omista 

lähtökohdista (ibid.).  

Riskinä laadullisessa sisällönanalyysissä on, että menetelmällä ei päästä aineiston uudelleen 

järjestelyä pidemmälle, jolloin luokittelun tuloksia erehdytään pitämään tutkimuksen tuloksina 

ilman todellista analyysiosiota (Salo 2015, 166; Hakala 2024, 97). Lisäksi erityisesti 

aineistolähtöistä sisällönanalyysiä on kritisoitu ajatuksen mahdottomuudesta; mikäli analyysiä 

ei ohjaa teoria, sitä ohjaa pakosti analysoijan omat ajattelun rakenteet (Salo 2015, 170). 
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Kritiikistä huolimatta Hakala (2024, 98) toteaa laadullisen sisällönanalyysin olevan pätevä 

analyysitapa, kun aineistoa halutaan kuvata tiivistetysti sanallisessa muodossa ja vastata 

kysymykseen ”mitkä ovat tarkasteltavan kohteen erot ja yhtäläisyydet”. Esitetty kritiikki 

huomioon ottaen, tutkielmassa sisällönanalyysiin suhtaudutaan Hakalan (2024, 97) tavoin 

enemmän aineiston käsittelyn tekniikkana ja varsinaisen analyysin tekemisessä hyödynnetään 

aktiivisesti ontologisen turvallisuuden teorian perusteella muodostettua analyysiä ohjaavaa 

kehikkoa, jonka avulla keskitytään luokittelun kautta havaittujen muutosten merkitysten 

tarkasteluun sekä niiden yhteyteen ontologisen turvallisuuden tavoitteluun.   

Menetelmää sovellettaessa tulee lisäksi huomioida refleksisyyden vaatimus sekä tutkijan rooli 

tutkimiensa ilmiöiden uusintajana ja tuottajana (Salo 2015, 183). Tässä tutkielmassa 

refleksisyyden, eli oman toiminnan kriittisen arvioimisen, vaatimus korostuu, sillä aineistossa 

sekoittuvat monessa kohdassa useamman uhkan aiheuttamat haasteet ja vaikutukset. On tutkijan 

päätös valita, mitkä kohdat sisällytetään analyysiin ja mitkä jäävät sen ulkopuolelle. Käytetyssä 

aineistossa erityisen haasteen muodostavat välineellistetyn maahantulon kriisin ja Venäjän 

Ukrainassa aloittaman laajamittaisen sodan alkamisen samanaikaisuus raportoinnin 

näkökulmasta. Useissa tapauksissa molempien syitä ja seurauksia käsitellään samoissa kohdissa, 

jolloin analyysiä ei voida rajata täysin koskemaan vain välineellistetyn maahantuloa koskevia 

ilmauksia. Tämän aiheuttamaa häiriötä on pyritty vähentämään sillä, että ilmaukset, jotka 

koskevat vain Ukrainaa ovat rajattu pois, kun taas molempia aiheita koskevien ilmausten 

kohdalla on erityisen harkinnan tuloksena joko jätetty kohta analyysin ulkopuolelle, tai 

sisällytetty se. 

Aineistona olevissa raporteissa yksittäisten riskien ja ratkaisuiden kuvaukset muodostuvat 

yksittäisiä sanoja ja ilmauksia laajemmista kokonaisuuksista, kuten lauseista ja virkkeistä. 

Toisaalta taas uhkia kuvataan suhteellisen kompaktisti, sillä yksittäinen kappale saattaa sisältää 

sekä riskin kuvauksen että politiikkaehdotuksen sen ratkaisemiseksi. Edellä mainittuihin 

perustuen tutkielmassa sisällönanalyysin analyysiyksiköksi on valittu virke, tai yksittäisissä 

tapauksissa enintään kaksi virkettä sisältävä kokonaisuus virkkeiden muodostaessa toisistaan 

erottamattoman parin, jotta kompleksisemmatkin kuvaukset saataisiin koodattua 

mahdollisimman tarkasti.  

Aineisto koodataan teorian pohjalta muodostettujen yläluokkien (katso Taulukko 1) mukaisesti 

ja koodauksen perusteella kerätyt ilmaukset pelkistetään, eli tiivistetään. Koodauksella 

aineistosta etsitään kuhunkin yläluokkaan sopivia ilmauksia, ja lopulta samansisältöiset 

ilmaukset ryhmitellään teemansa perusteella (Hakala 2024, 109). Ilmaukset luokitellaan 
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alaluokkiin, jotka muodostivat lopulta analyysin pohjan. Alaluokat muodostuvat ilmauksista, 

jotka jakavat jonkin ominaisuuden tai muistuttavat ominaisuuksiltaan toisiaan (mt., 114). Koska 

Frontexin käyttämä kieli on kuvailevaa, luokittelun lähtökohtana on, että yksittäinen 

analysoitava lause kuuluu sisällöltään todennäköisesti useampaan alaluokkaan. Tuomen ja 

Sarajärven (2018, 4.4.6.) mukaan teorialähtöisen sisällönanalyysin ominaisuutena on, että usein 

aineiston luokittelun aikana muodostuu teoreettisen viitekehyksen ulkopuolinen ”muut”-

kategoria. Varsinaisessa analyysiosiossa tämä voidaan kuitenkin sisällyttää tutkimukseen ja 

hyödyntää erityisesti teorian todistusvoimaa arvioitaessa.  

4.2. Aineisto 
Tutkielman aineiston muodostaa Frontexin vuosina 2022, 2023, 2024 ja 2025 julkaisemat 

vuosittaiset riskianalyysit. Ne ovat osa suurempaa joukkoa Frontexin tuottamia riskianalyysejä, 

joihin kuuluvat myös esimerkiksi strategiset riskianalyysit, yhteisoperaatioiden raportit sekä 

alueelliset riskianalyysit (Frontex s.a.b.). Vuosittaiset analyysit ovat julkisesti saatavilla olevia 

dokumentteja, jotka ovat tarkoitettu strategisiksi oppaiksi lainsäätäjille, operatiivisille johtajille 

ja Frontexin kumppaneille EU:n sisä- ja ulkopuolella (Frontex 2024, 5). Vuosittaisissa 

analyyseissa esitellään suurimmat rajaturvallisuuteen liittyvät riskit teemoittain sekä 

riskialtteimmat alueet EU:n ulkorajoilla (Frontex 2023, 9). Raporteissa toistuvia pääteemoja 

ovat laiton siirtolaisuus, rajat ylittävä rikollisuus ja palautukset. Nämä jakautuvat edelleen 

tarkempiin teemoihin, kuten välineellistetty maahantulo, terrorismi ja ihmissalakuljetus. 

Verrattuna strategisiin riskianalyyseihin, vuosittaiset analyysit pureutuvat tarkemmin 

yksittäisiin turvallisuushaasteisiin ja niiden julkaisuväli on tiheämpi, joka mahdollistaa 

syvällisemmän temporaalisen analyysin yksittäiseen riskiin, kuten välineellistettyyn 

maahantuloon, liittyen.  

Historiansa aikana vuosittaiset riskianalyysiraportit ovat käyneet läpi sekä sisällöllisiä että 

muodollisia päivityksiä. Tämän tutkielman tarkasteluaikavälillä suurimmat muutokset ovat 

havaittavissa vuosien 2023 ja 2024 raporttien välillä. Asettelultaan vuosien 2022 ja 2023 

analyysit ovat jaoteltu teemoittain, vuosien 2024 ja 2025 analyysit taas alueittain. Kuitenkin 

kaikista tarkasteltavana olevista analyyseistä on löydettävissä sekä alueellinen ulottuvuus että 

mainitut pääteemat. Samaan aikahaarukkaan osuu myös sisällöllinen päivitys. Vuoden 2024 

julkaisusta lähtien vuosittaisten riskianalyysien tarkastelukulma on muuttunut julkaisuvuotta 

edeltävän vuoden tapahtumista ja niiden jatkuvuuden arvioinnista tulevaisuuden riskien 

ennustamiseen EU:hun saapumisen yhteydessä (eng. on entry) (Frontex 2024, 7). Tämäkin 

muutos on säilyttänyt samat pääteemat ja ajallisen ulottuvuuden, mutta raportit julkaistaan nyt 



18  
  

kuluvan vuoden ensimmäisellä neljänneksellä ja ne käsittelevät seuraavien kolmen 

vuosineljänneksen kehityskulkuja.  

Vuosittaisten riskianalyysien muoto on sanallisesti selittävä ja kuvaileva, ei pelkästään 

tilastoihin ja lukuihin paneutuva. Raporteissa kuvataan tarkasti yksittäisiä turvallisuusuhkia, 

niiden aiheuttajia ja niiden todettuja ja mahdollisia seurauksia. Lisäksi niissä annetaan toiminta- 

tai politiikkasuosituksia esitettyihin uhkiin vastaamiseksi. Koska tarkoituksena on tutkia 

sisällöllisesti kriittisestä tilanteesta muodostettua riskiarviota ja sen mahdollista muutosta, on 

aineiston sisällettävä useampi datapiste ollakseen relevantti tutkimuskysymykseen 

vastaamiseksi.  

Vuodesta 2022 alkaen riskianalyyseissä on käsitelty EU:n itärajan tilannetta kuvaamalla sitä 

välineellistetyn maahantulon käsitteellä, minkä vuoksi käytettävä aineisto rajautuu ajallisesti 

vuosien 2022–2025 riskianalyyseihin, vuonna 2025 julkaistun analyysin ollessa tutkielman 

kirjoitushetkellä uusin. Vuoden 2021 riskianalyysi on jätetty aineiston ulkopuolelle, sillä sen 

julkaisuhetkellä huhtikuussa 2021 välineellistetty maahantulo itärajalla ei ollut vielä alkanut, 

eikä sitä ole tunnistettu uhaksi kyseisessä raportissa tai sitä edeltävissä julkaisuissa.  
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5. ANALYYSI 

Jokaisessa neljässä raportissa oli tunnistettavissa analyysikehikon mukaisia diskursiivisia 

kuvauksia kriiseistä, löydettävissä niiden yhteys identiteettiin sekä politiikkasuosituksia näistä 

kriiseistä selviytymiseksi. Joihinkin kriisiarvion elementteihin liittyvät kuvaukset olivat 

pysyvämpiä kuin toiset, ja joidenkin elementtien sisällä oli myös enemmän pysyvyyttä kuin 

toisten. Esimerkiksi kriisin kuvaukset pysyivät suhteellisen samana raporttien välillä, kun taas 

ratkaisuehdotuksissa vähintään painotukset muuttuivat vuosien välillä. Identiteetin ja kriisin 

yhteyteen liittyvissä kuvauksissa oli muista elementeistä poiketen ilmauksia, jotka saattoivat 

esiintyä vain yhdessä raportissa, mutta jotka olivat omiaan kuvaamaan identiteetin yhteyttä 

kriisiin. Eri elementteihin liittyviä ilmauksia oli usein löydettävissä samoista virkkeistä.  

5.1. Kriisin kuvaukset 
Analysoiduista raporteista löytyi monipuolisesti kriisin kuvauksia, yhteensä 55 yksikköä. 

Kriisin kuvauksiin liittyvät kohdat jakautuivat kuuteen eri alaluokkaan: 1) riskien jatkuvuus ja 

ennakoitavuus, 2) vihamieliset toimijat, 3) liittymäpinta politiikkaan, 4) yleinen luonnehdinta, 

5) painostamisen kohde ja 6) seuraukset. Näistä neljä ensimmäistä esiintyivät jokaisessa 

raportissa ja kaksi viimeistä taas vähintään kolmessa neljästä raportista.  

Riskien jatkuvuus ja ennakoitavuus -kategoriaan lukeutui 25 virkettä, ja niitä löytyi jokaisesta 

raportista useammasta kohdasta. Viittauksia oli sisällöltään erityyppisiä, mutta pääasiassa ne 

liittyivät tilanteen epävakauteen ja ennustamattomuuteen tai kriisin odotettuun kestoon ja 

intensiteettiin. Useimmissa kohdissa välineellistetyn maahantulon ongelmaa kuvaillaan 

pysyväksi tai hellittämättömäksi ja vaikeasti ennustettavaksi. Yhdessäkään kohdassa ei ole 

arvioitu, että ongelma poistuisi. Ainoa viittaus vähenemiseen on vuoden 2023 raportissa: ”The 

Belarusian instrumentalization of migration continued in 2022, however with less intensity”1 

(Frontex 2023, 16). Vaikka kohdassa todetaan intensiteetin laskeneen, samalla siinä todetaan 

kuitenkin myös, että välineellistetty maahantulo Valko-Venäjän toimesta jatkuu. Myöhemmissä 

raporteissa intensiteetin on arvioitu kasvavan tai olevan vaikeasti ennustettavissa. 

Huomionarvoista on, että edellä mainitussa sitaatissa kuvataan silti Valko-Venäjän rajan 

ylitulevaa liikennettä välineellistettynä maahantulona, vaikka määrät olivat jo vähentyneet 

vuodesta 2021. Tilannetta ei siis ole ainakaan siltä osin pyritty liennyttämään Frontexin toimesta 

kyseisessä, eikä sitä seuraavissa raporteissa.  

 
1 Käännös: ”Valko-Venäjän välineellistetty maahantulo jatkui vuonna 2022, tosin vähemmällä intensiteetillä”. 
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Vihamielisiksi toimijoiksi, jotka käyttävät välineellistettyä maahantuloa hyväkseen, raporteissa 

tunnistetaan Valko-Venäjä ja Venäjä sekä Venäjän vasallivaltiot (eng. proxy) ja sen kanssa 

yhteistyötä tekevät järjestäytyneen rikollisuuden järjestöt. Vuoden 2022 raportissa 

välineellistetyn maahantulon masinoijana pidetään yksinomaan Valko-Venäjää. Raportissa 

kuitenkin todetaan, että konfliktin eskaloituminen idässä ja lännen asettamat talouspakotteet 

voivat aiheuttaa ongelmia myös EU:n Venäjän vastaisella rajalla (Frontex 2022, 15). Vuoden 

2023 raportista lähtien Venäjä on noussut Valko-Venäjän rinnalle välineellistetyn maahantulon 

hyväksikäyttäjänä, ja nämä kaksi maata esiintyvät tekstissä myös usein yhdessä syyllisinä. 

Yhteensä Valko-Venäjä mainitaan analysoiduissa katkelmissa 26 kertaa ja Venäjä 20 kertaa. 

Venäjän vasallivaltioihin viitataan vuosien 2023, 2024 ja 2025 riskiarvioissa, kun taas 

organisoidun rikollisuuden järjestöihin viitataan vain vuoden 2024 raportissa. Rikolliset toimijat 

nähdään Venäjän yhteistyökumppaneina (Frontex 2024, 8), ja Etelä-Euroopan vasallivaltiot 

mahdollisina uusina rintamina, joista välineellistettyä maahantuloa voidaan käyttää (Mt., 17).  

Liittymäpinta politiikkaan -kategoriaan lukeutui yhteensä 16 ilmausta, joista kahdeksan liitti 

kriisin geopoliittiseen ulottuvuuteen, neljä vihamielisten toimijoiden poliittiseen 

päätöksentekoon ja yksi näiden yhdistelmään. Vuoden 2025 raportissa (Frontex 2025, 7) 

välineellistettyä maahantuloa kuvattiin Venäjän ja Valko-Venäjän strategisena päätöksenä ja 

geopoliittisena aseena. Edeltävissä raporteissa geopoliittiseen ulottuvuuteen viitattiin ilmausten 

kuten ”turbulentti geopoliittinen ympäristö” (Frontex 2023, 7) tai ”geopoliittinen konflikti” 

(Frontex 2024, 8) kautta. Uudemmista raporteista poiketen vuosien 2022 ja 2023 raporttien voi 

tulkita jakavan syytä tilanteen kehitykseen osittain myös lännelle. Raportista sanotaan 

toimijoiden välisen vihamielisyyden ja keskinäisriippuvuuden puutteen olevan syitä 

välineellistetyn maahantulon todennäköisyyden kasvamiselle (Frontex 2023, 43). Samaa kaikua 

on myös vuoden 2022 raportissa, jossa ”lännen sanktiot” (Frontex 2022, 15) nähdään 

katalyytteinä tapahtumille.  

Yleinen luonnehdinta -kategoria muodostaa oman alaluokkansa, sillä sen alle luokitellut 

ilmaukset eivät sinänsä tarjoa uutta informaatiota tai tulevaisuudenarvioita, vaan ne ovat 

Frontexin kiteytettyjä kuvauksia käsillä olevasta ongelmasta. Välineellistetyn maahantulon 

yleinen luonnehdinta löytyi tyypillisesti raporttien alussa olevasta yhteenvedosta ja/tai lopussa 

olevasta tulevaisuuden näkymiä koskevasta luvusta. Tähän kategoriaan liittyviä ilmauksia oli 

vähiten, kokonaisuudessaan vain kahdeksan. Vaikka kategoria oli löydettävissä jokaisesta 

raportista, sen sisältö erosi jokaisen niistä välillä. Ensimmäisessä raportissa välineellistettyä 

maahantuloa kuvattiin (Valko-Venäjän) hybridiaggressioksi (Frontex 2022, 9), toisessa 
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raportissa vihamielisyytenä (Frontex 2023: 9, 43), kolmannessa hybridiuhkana (Frontex 2024, 

6) ja viimeisimmässä geopoliittisena aseena (Frontex 2025, 7).   

Painostamisen kohteella tarkoitetaan ilmauksia, joissa mainittiin välineellistetyn maahantulon 

kohteena oleva instanssi sanoin, kuten ”exert pressure on the EU”2 (Frontex 2025, 8) tai ”exert 

pressure on its border with EU Member States”3 (mt., 9). Kategoriaan lukeutui yhteensä 11 

ilmausta, joissa kohde vaihteli EU:n, Euroopan yhdennetyn rajavalvonnan, ulkorajojen ja 

Schengenin välillä. Sen, kuvataanko kriisiä vain yksittäistä ulkorajan osaa koskevana 

alueellisena ongelmana vai koko unionia tai Schengen-aluetta uhkaavana toimintana, voi nähdä 

viittaavan kriisin arvioituun laajuuteen tai vakavuuteen. Vuoden 2022 raportissa paineen nähtiin 

kohdistuvan erityisesti rajavalvontaan, kun taas vuosien 2024 ja 2025 raporteissa taktiikan 

käytön kohteen nähtiin olevan lisäksi EU:n tasolla.  

Seuraukset -alaluokassa kuvataan välineellistetyn maahantulon potentiaalisia seurauksia ja 

vaikutuksia. Näitä ovat esimerkiksi rajaturvallisuuden heikkeneminen itärajalla ja kriisin 

leviäminen muille alueille (Frontex 2023, 43) tai siviilimaailmaan (Frontex 2024, 8) sekä 

vaikutukset unionin tai jäsenmaiden sisäiseen turvallisuuteen (mt., 9). 

5.2. Yhteys identiteetin ja kriisin välillä  

Määrällisesti vähiten (20) raporteista löytyi kriisin yhteyttä identiteettiin kuvaavia ilmauksia. Ne 

sijaitsivat useimmiten raporttien alussa olevassa viraston johtajan esipuheessa, jossa 

luonnehditaan tiivistetysti Frontexin senhetkistä toimintaympäristöä, viraston asemaa suhteessa 

ympäröivään tilanteeseen sekä annetaan tavoitteita tulevaisuudelle. Identiteettiin liittyvät 

ilmaukset muodostivat kolme eri alaluokkaa: 1) Euroopan (EU:n) koheesioon liittyvät, 2) 

Frontexin rooliin liittyvät ja 3) Arvoja koskevat ilmaukset. Alaluokista jokainen toistui 

useammassa kuin yhdessä raportissa. Näiden lisäksi vuoden 2022 raportissa erityistä tarkastelua 

ansaitsee eräs ilmaus, joka ei sovi yhteenkään edellä mainituista kategorioista, mutta on 

sisällöllisesti kiinnostava ontologisen turvallisuuden teorian valossa. 

Noin puolet identiteettiin liittyvistä ilmauksista (9) oli jollain tavalla Frontexin arvoihin 

kytkeytyviä tai muutoin niitä ilmentäviä. Ilmauksissa viitatiin eurooppalaisiin tai Euroopan 

unionin arvoihin, joista erikseen mainittiin muun muassa ihmisoikeudet, kunnioitus, arvokkuus, 

turvallisuus, alueellinen vakaus ja avoimuus. Ilmauksissa korostui Frontexin asema 

 
2 Käännös: ”Painostaa EU:ta”. 
3 Käännös: ”Antaa painetta sen rajalle EU:n jäsenmaiden kanssa”. 
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ihmisoikeuksien ja lain ylläpitäjänä. Arvojen ylläpitäminen oli raporteissa sidottu rajavalvonnan 

ja turvallisuuden ylläpitämiseen perustavanlaatuisella tasolla vastaavanlaisin ilmauksin: ”Our 

efforts to secure the EU’s external borders are fundamentally linked to our commitment to 

uphold the European values of dignity, respect and human rights”4 (Frontex 2024, 5). Aineisto 

sisälsi myös tarkempia viittauksia sitoutumisesta arvoihin hybridivaikuttamisen ja 

välineellistetyn maahanmuuton edessä, kuten: ”At the same time, acting in accordance with 

fundamental rights in the face of instrumentalized migration demonstrates the steadfastness of 

European Union values”5 (Frontex 2023, 43).  

Aiemmin kriisin kuvauksien yhteydessä mainitut Euroopan koheesioon liittyvät haasteet ovat 

myös syvällisempiä ongelmia, sillä EU:n sisäinen koheesio on merkittävä tekijä unionin 

säilymisessä toimintakykyisenä. Koheesioon suoraan viittaavia ilmauksia oli neljä. Kolme niistä 

löytyi vuoden 2025 raportista ja niissä esitettiin koheesio uhan kohteena; Euroopan unionin 

yhtenäisyyttä ja koheesiota pyritään horjuttamaan hybridiuhkiin lukeutuvalla välineellistetyllä 

maahantulolla (Frontex 2025; 7, 18). Vuoden 2023 raportissa taas koheesio kehystettiin 

positiivisemmalla sävyllä: Euroopan koheesio on ennennäkemättömän kriisin edessä elintärkeää 

(Frontex 2023, 7).  

Frontexin rooliin liittyvissä ilmauksissa korostui viraston asema jäsenvaltioiden 

voimaannuttajana ja tukijana (Frontex 2025, 6; Frontex 2022, 7) ja yhteistyön fasilitoijana 

(Frontex 2023, 7). Kenties suorimmin yhteys riskien ja Frontexin roolin välillä osoitetaan 

vuoden 2025 raportin tulevaisuudennäkymiä koskevassa osiossa: ”Only an approach that is 

grounded on predictive EIBM intelligence and a sound and flexible operational response can 

help the EU and its Member States navigate and mitigate a risk environment which remains 

replete with existential challenges for EIBM and threats to the security of our Union”6 (Frontex 

2025, 19). Lainauksen mukaan Frontexin tuottamaan rajavalvontaa koskevaan tiedustelutietoon 

sekä joustavaan operatiiviseen reagointiin perustuva lähestymistapa on ainoa tapa, joilla 

jäsenvaltiot voivat selviytyvät uhkaympäristössä, joka on täynnä eksistentiaalisia haasteita 

yhteiselle rajavalvonnalle sekä turvallisuusuhkia Euroopan unionille. Vastauksessa korostuu 

Frontexin rooli tiedon tuottajana. Toisaalta operatiivista suorituskykyä omaavana ja tuottavana 

 
4 Käännös: ”Työmme EU:n ulkorajojen suojaamiseksi on perustavanlaatuisella tavalla yhteydessä sitoumukseemme 
ylläpitää eurooppalaisia arvoja arvokkuuteen, kunnioitukseen ja ihmisoikeuksiin liittyen”. 
5  Käännös: ”Samalla toimiminen perusoikeuksia kunnioittaen välineellistetyn maahantulon edessä osoittaa 
Euroopan unionin arvojen järkkymättömyyttä”. 
6 Käännös: ”Vain lähestymistapa, joka perustuu ennakoivaan EIBM-tiedusteluun sekä järkevään ja joustavaan 
operatiiviseen reagointiin, voi auttaa EU:ta ja sen jäsenvaltioita navigoimaan ja lieventämään riskiympäristöä, joka 
on edelleen täynnä eksistentiaalisia haasteita EIBM:n olemassaololle sekä uhkia unionin turvallisuudelle”. 
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virastona voidaan sen vetoomuksen operatiiviseen vastaukseen nähdä olevan liitoksissa myös 

sen omaan asemaan ja identiteettiin Euroopan rajojen turvaajana.   

Yllä esiteltyjen alaluokkien ulkopuolelle jäi ilmaus ”European border management will likely 

have to contend with the effects of an increasingly turbulent, volatile and hostile international 

environment”7 (Frontex 2022, 41), jota on syytä tarkastella itsenäisenä sen ilmentäessä muista 

poiketen insentiiviä tottua muuttuneen turvallisuustilanteen aikaansaamiin ja siitä 

tulevaisuudessa aiheutuviin seurauksiin. Teoriassaan Steele (2008, 73) toteaa, että mikäli 

toimijat kokevat, etteivät ne voi estää kriittistä tilannetta, niiden turvallisuusintressit muuttuvat. 

Lainauksen ajatuksessa voi nähdä yhteyden Steelen teoriaan; uuden tilanteen kanssa on opittava 

elämään. Vastaavia toteamuksia ei ole löydettävissä tämän raportin jälkeen, vaan päinvastoin 

sävy on enemmänkin Frontexin varautumisen ja tilanteen aiheuttamien uhkien korostamisessa 

ja rakentamisessa. Myöskään minkään toisen elementin alta ei löydy vastaavaa sisältöä.  

5.3. Politiikkasuositukset kriisin ratkaisemiseksi 
Monipuolisimmin alaluokkia syntyi politiikkasuosituksien alle, joita on löydettävissä raporteista 

koko tekstin mitalta, kokonaisuudessaan 32 kappaletta. Suosituksia, joka toistuvat jokaisen 

vuoden raporteissa on kolme: 1) pätevä jatkuvuussuunnittelu ja ennakoiminen, 2) operatiivisten 

kyvykkyyksien hyödyntäminen sekä 3) teknisten ratkaisuiden soveltaminen riskienhallinnassa. 

Lisäksi neljä kategoriaa oli tunnistettavissa vähintään kahdessa neljästä raportista: 4) 

tiedustelutiedon, informaation ja riskianalyysien jakaminen, 5) eurooppalainen yhteistyö, 6) 

vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet ja 7) lainsäädäntötoimet. Alaluokkiin kuuluu ilmauksia, 

jossa puhutaan jo olemassa olevien ratkaisuiden soveltamisesta, niiden kehittämisestä tai joissa 

peräänkuulutetaan uusien tekemistä.  

Jatkuvuussuunnittelu ja ennakkovarautuminen korostuvat jokaisessa raportissa ratkaisuina, 

yhteensä kymmenessä ilmauksessa. Jatkuvuussuunnittelulla, jolla organisaatiot pyrkivät 

varautumaan eri skenaarioihin ja takaamaan toimintansa jatkuvuuden myös (itselleen 

epäedullisiksi) muuttuvissa tilanteissa, on suuri merkitys nopeasti kehittyvissä kriisitilanteissa. 

Raporteissa siihen viitataan yleisellä tasolla, ottamatta kantaa sen sisältöön. 

Ennakkovarautumisella nähtiin olevan mahdollista ennaltaehkäistä välineellistämistä, sen 

hyödyntäjien joutuessa ottamaan varautumisen huomioon (Frontex 2023, 17). Kohdassa jää 

kuitenkin hieman epäselväksi, miten tämä vaikutus todellisuudessa muodostuu. 

 
7  Käännös: ”Euroopan rajavalvonnan on todennäköisesti kohdattava yhä myrskyisämmän, epävakaamman ja 
vihamielisemmän kansainvälisen ympäristön vaikutukset”. 
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Operatiivisien kyvykkyyksien hyödyntämiseen liittyviä politiikkasuosituksia löytyi myös 

jokaisesta raportista. Ne koskivat muun muassa rajavartioiden keskittämistä (eng. deployment) 

(Frontex 2023, 16; Frontex 2024, 6), henkilökunnan lisäämistä (Frontex 2024, 6), rajavartioiden 

koulutusta (Frontex 2025, 19) ja nopeiden interventioiden merkitystä (Frontex 2022, 41). 

Frontexin ollessa operatiivinen toimija, jolla on omia joukkoja, on operatiivisen suorituskyvyn 

käyttöön liittyvillä suosituksilla suora yhteys sen asemaan virastona. Frontexin joukkojen 

käyttöön otettiin kenties suorimmin kantaa vuoden 2024 raportissa: ”Hence, contingency 

planning (including scenario building) and scaling up the rapidly deployable standing corps are 

imperative for the European Border and Coast Guard”8 (Frontex 2024, 6). Lainauksesta käy 

ilmi, että valmiussuunnittelun ohella nopeasti keskitettävien joukkojen lisääminen nähtiin 

olennaisena viraston toimintakyvylle. 

Edeltävien tavoin teknisten ratkaisuiden soveltaminen riskienhallinnassa oli mainittu jokaisessa 

raportissa, keskimäärin yhden kerran per raportti. Teknisiksi ratkaisuiksi lukeutuivat aineistossa 

rajavalvontaa hyödyttäviin esteisiin, valvontakalustoon tai investointeihin liittyvät ilmaukset. 

Myös tämän alaluokan ilmaukset esiintyivät useimmiten yhdessä muiden ratkaisuehdotuksien 

kanssa. Pelkästään investointeihin liittyvä ilmaisu ”considerable investments will have to be 

devoted to the EU’s eastern neighborhood”9 (Frontex 2022, 9) esiintyi täysin itsenäisesti.  

Tiedustelutiedon, informaation ja riskianalyysien jakaminen on erityisen kiinnostava 

politiikkasuositusten alaluokka, sillä se korostaa suoraan myös aineiston merkitystä, jossa se 

esiintyy. Esimerkiksi vuoden 2023 raportissa pönkitetään itse raportin merkitystä rajaa 

koskevien haasteiden torjumisessa: ”All stakeholders must come together and harness the 

insights provided by this risk analysis to proactively tackle the growing and emerging challenges 

at our borders” 10  (Frontex 2023, 7). Erilaiset tiedonjakoon perustuvat ratkaisut mainitaan 

aineistossa yhteensä yhdeksän kertaa, mutta on huomionarvoista, että kaksi kolmasosaa näistä 

maininnoista on peräisin vuoden 2025 analyysistä.  Kontrastia aineiston sisällä luo se, että 

edeltävässä vuoden 2024 analyysissä ei viitata kertaakaan edes etäisesti tämän kategorian 

ratkaisuihin, vaikka vuoden 2023 ja 2022 se on mainittu. Alaluokan suosituksissa korostetaan 

säännöllisten riskianalyysien tarpeellisuutta turvallisuushaasteiden selvittämisessä (esimerkiksi 

 
8  Käännös: ”Tästä syystä varautumissuunnitelmien (mukaan lukien skenaarioiden rakentaminen) ja nopean 
valmiuden joukkojen määrän lisääminen on välttämätöntä Euroopan raja ja merivartiostolle”: 
9 Käännös: ”Merkittäviä investointeja on tehtävä EU:n itäiseen naapurustoon”. 
10 Käännös: ”Kaikkien sidosryhmien on kokoonnuttava yhteen ja hyödynnettävä tämän riskianalyysin tarjoamia 
oivalluksia vastatakseen ennakoivasti kasvaviin ja nouseviin haasteisiin rajoillamme”.  
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Frontex 2025, 9) ja toisaalta taas tiedusteluyhteistyön (eng. intelligence cooperation) tärkeyttä 

strategisen valmiuden ylläpitämisessä (esimerkiksi Frontex 2025, 18). 

Eurooppalainen yhteistyö ja rajavalvonnan koordinointi mainitaan raporteissa yhteensä kuusi 

kertaa ja siihen liittyviä ilmaisuja löytyy tiedonjakoon liittyvän alaluokan tapaan kaikista, paitsi 

vuoden 2024 raportista. Eurooppalaisella yhteistyöllä viitataan yhdennetyn rajavalvonnan 

ratkaisuihin sekä rajat ylittävään yhteistyöhön Euroopan valtioiden ja EU:n kesken. Raporteissa 

painotetaan, kuinka eurooppalainen yhteistyö on ”välttämätöntä” (Frontex 2025, 9), 

”tarpeellista” (Frontex 2023, 7) tai ”elintärkeää” (Frontex 2022, 41) vallitsevassa tilanteessa. 

Vuoden 2023 raportissa korostuu myös Frontexin asema tämän koordinoinnin fasilitoijana: ”By 

fostering collaboration and information sharing with Member States, Frontex can effectively 

coordinate resources, expertise, and efforts to address these complex issues”11 (2023, 7).  

Vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet -alaluokka esiintyy vain kahdessa viimeisessä 

raportissa. Vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet eroavat operatiivisista suorituskyvyistä 

omaksi alaluokakseen, sillä operatiivisilla toimilla viitataan lähinnä rajavartioiden määrään ja 

käyttöön liittyviin suosituksiin, kun taas vahvistetut toimenpiteet eivät ilmennä operatiivisen 

tason toimintaa per se. Voisi sanoa ennemmin, että ne ovat voimia, jotka vaikuttavat 

operatiivisten ratkaisujen taustalla. Tosiasiassa raja operatiivisten ja muiden toimien välillä on 

kuitenkin häilyvä. Esimerkiksi ulkorajan sulkeminen (Frontex 2024, 8; Frontex 2025, 8) voitaisi 

nähdä myös konkreettisena operatiivisen tason toimena, mutta koska sulkemisen takana on 

merkittäviä poliittisia päätöksiä ja lainsäädäntötoimia, on se kokonaiskuvan muodostamisen 

kannalta hedelmällisempää käsitellä ”korkeamman tason” päätöksenä, joita vahvistetut 

rajavalvonnan toimenpiteet alaluokkana kuvaa.  

Lainsäädäntötoimet ratkaisuina mainittiin vahvennettujen rajaturvallisuuden toimenpiteiden 

tavoin vain kahdessa viimeisessä raportissa. Niiden esiintyminen vuosien 2024 ja 2025 

raporteissa onkin oletettavaa, sillä raporttien julkaisun aikaan EU:ssa on neuvoteltu uudesta 

rajaturvallisuuslaista, joka ottaa huomioon välineellistetyn maahantulon ilmiönä. Tilanteessa, 

jossa useammat maat ovat joutuneet toimimaan kansainvälisen oikeuden vastaisesti ja säätäneet 

sen vastaisia lakeja, on EU:n virastolle kenties luonnollista korostaa unionin lain asemaa. 

Lainsäädännön osalta Frontexin ehdotukset eivät koske niinkään sisältöä, vaan raporteissa 

painottuu mahdollisuus vaikeuttaa välineellistämistä lainsäädännöllä (Frontex 2024, 8) ja 

 
11 Käännös: ”Edistämällä yhteistyötä ja tiedonvaihtoa jäsenvaltioiden kesken Frontex voi koordinoida tehokkaasti 
resursseja, asiantuntemusta ja toimintaa näiden monimutkaisten ongelmien ratkaisemiseksi”. 
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toisaalta vaatimus joustavuudesta, jotta uusiin uhkiin on mahdollista reagoida tehokkaasti 

(Frontex 2025, 9).  

Suurimmassa osassa tapauksia useampaan alaluokkaan kuuluvia ilmauksia esiintyi listattuna 

yhdessä. Vaikka politiikkasuositukissa ongelma saattaa olla liitettynä samaan ilmaukseen kuin 

ratkaisu, vain harvassa niistä avataan suosituksen oletettua vaikutusmekanismia. Esimerkiksi 

ilmauksissa kuten ”Solid contingency planning of the Member States and EBGC as a whole is 

hence crucial for limiting the impact of instrumentalized migration” 12  (Frontex 2023, 17) 

väitetään kyllä ratkaisun rajoittavan välineellistetyn maahantulon vaikutusta, mutta 

kysymykseen ”miten” ei oteta kantaa.  

5.4. Erot vuosien välillä 

Vuoden 2022 raportti sisälsi useamman muista raporteista poikkeavan piirteen. Tällaisia 

poikkeamia olivat muun muassa alaluvussa 5.2. avattu kehotus adaptoitua muuttuneeseen 

tilanteeseen sekä ennuste, että välineellistetyn maahantulon käyttö painostamisen välineenä 

tulee olemaan ”uusi normaali” (Frontex 2022, 41).  Lisäksi raportti sisälsi yhden ilmauksen, joka 

ei edustanut varsinaisesti mitään Steelen teorian perusteella muodostettua kriisiarvion 

elementtiä, mutta jota ei olisi tarkoituksenmukaista jättää pois tutkittaessa Frontexin käsitystä 

välineellistetystä maahantulosta rajaturvallisuuden kriisinä. Ilmauksessa nimittäin ennustetaan 

militarisoidun rajavalvonnan palaamista Euroopan ulkorajoille: ”A return to Cold War-style, 

militarised border management on the Eastern borders, with very limited cross-border 

cooperation but heavily secured and thus impermeable borders, may be the most likely scenario” 

(Frontex 2022, 41). Jälkimmäisissä raporteissa vastaavia arvioita ei enää löydy, ja tämän 

esiintyminen viittaakin kenties lähinnä siihen, että Euroopan rajavalvonta on ollut uudessa, 

kaoottisessa tilanteessa välineellistetyn maahantulon ja Ukrainassa käytävän laajamittaisen 

sodan vuoksi. Kriisiä kuvattiin yleisesti Valko-Venäjän hybridiaggressioksi EU:n rajalla (mt., 

9), mutta myös länsimailla nähtiin rooli huonontuneiden suhteiden ja asetettujen taloudellisten 

sanktioiden kautta (mt., 15). Ratkaisuehdotukset ovat vuoden 2022 raportissa hyvin 

konkreettisia, kuten nopeisiin rajainterventioihin, majoituskapasiteettiin ja kriisivalmiuden 

ylläpitoon liittyviä ratkaisuja.   

Vuoden 2023 raportti korostaa erityisesti Frontexin asemaa tiedon tuottajana ja eurooppalaisen 

yhteistyön fasilitoijana. Ilmauksessa ”To successfully navigate the new and unprecedented 

 
12 Käännös: ”Jäsenvaltioita ja koko eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskeva yhteinen valmiussuunnittelu on 
ratkaisevan tärkeää välineellistetyn maahantulon vaikutusten rajoittamiseksi”.  
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challenges we face, it is imperative that we continue to cultivate strong partnerships at the 

European level, utilising the full potential of Frontex as the linchpin of our collective efforts”13 

(Frontex 2023, 7) virasto kuvaa itseään keskeisenä tekijänä yhteisten tavoitteiden 

saavuttamisessa. Välineellistetyn maahantulon ilmiötä kuvataan vihamielisyytenä, joka on 

tehnyt Frontexin geopoliittisesta toimintaympäristöstä epävakaan (ibid.). Raportissa Valko-

Venäjän rinnalle nousee Venäjä ja sen vasallivaltiot välineellistetyn maahantulon hyödyntäjänä 

(mt., 43). Vuoden 2022 raportin tavoin tilannetta määrittelee molemminpuolinen vihamielisyys 

ja keskinäisriippuvuuden puute (ibid.), joka viittaa siihen, että syytä nähdään (edes osittain) 

myös länsimaiden toiminnassa.    

Vuoden 2024 raportissa ei muista poiketen korosteta informaation jakamisen ja yhteistyön 

tarvetta välineellistetyn maahantulon ongelman yhteydessä. On vaikeaa arvioida mistä tämä 

johtuu, sillä välineellistetty maahantulo on kuitenkin arvioitu raportissa yhdeksi 

merkittävimmistä rajaturvallisuuden haasteista (Frontex 2024, 6), eivätkä siihen liittyvät kriisin 

kuvaukset eroa dramaattisesti muiden vuosien raportteihin verrattuna. Vuoden 2024 raportissa 

korostuu Frontexin identiteetti eurooppalaisten arvojen noudattajana ja ylläpitäjänä, ja sitä 

rakennetaan suhteessa viraston kohtaamiin haasteisiin: ”As I look to the future, I draw strength 

and inspiration from our shared commitment to a secure and open Europe — a Europe that is 

not defined by its challenges but by its capacity to manage them with resolve and respect for 

fundamental rights” 14  (mt., 5). Välineellistettyä maahantuloa kuvataan Venäjän ja Valko-

Venäjän Euroopan unioniin kohdistamaksi, korkean tason poliittisiin päätöksiin pohjautuvaksi 

hybridiuhaksi (mt., 8). 

Vuosien 2024 ja 2025 raportit poikkeavat edeltävistä siltä osin, että niissä ratkaisuina 

välineellistetyn maahantulon hallinnassa esitetään lainsäädäntö, vahvistetut rajaturvallisuuden 

toimenpiteet, henkilökuntamäärien uudelleenarviointi sekä rajojen sulkeminen. Lisäksi vuoden 

2025 raportissa painottuu strateginen joustavuus ratkaisuehdotuksien, erityisesti 

lainsäädäntötoimien ja ennakoinnin (Frontex 2025, 19), yhteydessä. Kuten alaluvussa 5.3. 

kuvattiin, vuoden 2025 raportti sisälsi huomattavan määrän viittauksia Frontexiin tiedon 

tuottajana ja oikea-aikaisen tiedon merkitykseen rajaturvallisuuden uhkien torjumisessa. Myös 

viraston pääsyä laajoihin tietokantoihin, EUROSUR-järjestelmän (EU:n 

 
13 Käännös: ”Kohtaamiemme uusien ja ennennäkemättömien haasteiden ratkaisemiseksi menestyksekkäästi, on 
välttämätöntä jatkaa vanhojen kumppanuuksien vaalimista eurooppalaisella tasolla, hyödyntäen Frontexin koko 
potentiaalia yhteisten ponnistelujen keskiössä”. 
14 Käännös: ”Kun katson tulevaisuuteen, saan voimaa ja inspiraatiota yhteisestä sitoumuksestamme turvalliseen ja 
avoimeen Eurooppaan – Eurooppaan, jota eivät määritä haasteet vaan kyky hallita niitä päättäväisyydellä ja 
perusoikeuksia kunnioittaen”. 
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rajavalvontajärjestelmä) käyttöä sekä tiedustelutiedon jakamista peräänkuulutettiin 

välttämättöminä ratkaisuina (ibid.). Viimeisessä raportissa ilmiön yleiskuvaus on kenties 

kaikista raporteista vakavin: välineellistetty maahantulo nähtiin strategisen tason päätöksiin 

pohjautuvana epävakauttamistaktiikkana, jota Venäjä ja Valko-Venäjä käyttävät geopoliittisena 

aseena Euroopan unionia vastaan (mt., 7).  
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6. LOPPUPÄÄTELMÄT 

Tutkielmassa tutkimuskysymyksenä oli: millainen on Frontexin muodostama arvio 

välineellistetystä maahantulosta uhkana, ja miten arvio on muuttunut vuosien varrella. Brent 

Steelen teorian pohjalta muodostettu analyysikehikko antoi hyvän lähtökohdan arvion 

elementtien tunnistamiselle ja mahdollisti siten kuvauksessa tapahtuneen muutoksen arvioinnin. 

Tuloksia tarkasteltaessa ei kuitenkaan tule olettaa, että välineellistetyn maahantulon aiheuttamaa 

uhkaa arvioidessaan virasto olisi itse suhteuttanut arviot toisiinsa ja pyrkinyt kuvaamaan ilmiötä 

jatkumona.  

Frontexin riskianalyyseissä kriisiarvio välineellistetystä maahantulosta rakentui monipuolisista 

kriisiarvion elementteihin liittyvistä kuvauksista, jotka pysyivät suurelta osin hyvin 

samanlaisena aikavälillä 2022–2025. Uhkaa kuvailtiin vaikeasti ennakoitavaksi ja 

hellittämättömäksi, eikä raporteista löytynyt viitteitä, että sen oletettaisiin katoavan 

tulevaisuudessa. Virasto piti välineellistettyä maahantuloa fyysisen rajaturvallisuuden lisäksi 

uhkana erityisesti Euroopan koheesiolle ja eurooppalaisille arvoille. Aineistossa toistui monia 

teemoja, kuten operatiivisen reagointikyvyn merkitys ja investoinnit siihen, ennakoinnin ja 

valmiussuunnittelun kehittäminen sekä Frontexin asema eurooppalaisten arvojen puolustajana 

ja toteuttajana.   

Vuosien varrella välineellistetyn maahantulon uhka on raporttien perusteella kuitenkin myös 

muuttunut ja kasvanut. Ensimmäisessä raportissa Frontex näki tarpeen sopeutua muuttuneeseen 

turvallisuusympäristöön. Myöhemmissä raporteissa tällaisia viittauksia ei enää ollut, vaan 

adaptiivisuuteen viitattiin ainoastaan Frontexin toimintaan vaikuttavien lakien ja operatiivisten 

reaktiokyvyn yhteydessä. Vuoteen 2025 tultaessa kriisin koettu vakavuus näyttää vuosi toisensa 

jälkeen lisääntyneen, kun asiaa tarkastellaan yleisesti politiikkasuositusten ja tilanteen yleisten 

kuvausten kautta. Aineistossa eniten kehittyykin viholliskuva ja välineellistäjän toiminnan 

tarkoituksen syvyys. Tulkinta välineellistetystä maahantulosta on muuttunut Valko-Venäjän 

masinoimasta hybridiaggressiosta Valko-Venäjän ja Venäjän käyttämäksi geopoliittiseksi 

aseeksi.  

Analyysin tulokset osoittavat, että Frontex argumentoi oman asemansa puolesta eurooppalaisen 

yhteistyön koordinoijana ja rajaturvallisuuteen liittyvän tiedon tuottajana. Ottaen huomioon 

Frontexin riskianalyysien roolin politiikkaratkaisujen tietopohjan rakentajana (ja viraston kyvyn 

vaikuttaa päätöksiin erityisesti riskejä maalaamalla) (Horii 2016, Paul 2017), tulokset ovat 

erityisen kiinnostavia. Riskianalyyseissä ei pyritä sysäämään vastuuta tilanteesta ja sen 
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selvittämisestä jäsenmaille tai muille EU:n toimijoille, vaan korostetaan vaihtoehtoja, jotka 

toteutuessaan lisäisivät viraston omia toiminnanmahdollisuuksia. Tämä poikkeaa Mälksoon 

(2018, 384) vuonna 2018 tekemästä havainnoista, jonka mukaan EU pitää hybridiuhkiin 

vastaamista ensisijaisesti jäsenmaiden tehtävänä.   

Tutkielman kirjoitushetkellä EU:ssa on astumassa voimaan Euroopan parlamentin ja neuvoston 

asetus (EU) 2024/1359, joka ottaa erikseen kantaa välineellistettyyn maahantuloon Eurooppaa 

koskevana turvallisuusuhkana. Tähän määritelmään kuuluu maininta välineellistämisestä 

epävakauttamistaktiikkana, eikä kenties olekaan sattumaa, että viimeisimmässä 

riskianalyysissään myös Frontex kuvaa kriisiä Venäjän ja Valko-Venäjän käyttämänä 

epävakauttamistaktiikkana (Frontex 2025, 18), maalaten ongelman lakiin kodifioitua 

määritelmää hyödyntäen. Esittämällä asioita kohdeyleisönsä kielellä Frontexilla on suurempi 

todennäköisyys saada haluamansa viesti läpi.  

Välineellistetyn maahantulon kuvaaminen strategisiin valintoihin pohjautuvana geopoliittisena 

aseena liittyy vahvasti kysymykseen siirtolaisuuden turvallistamisesta ja Frontexista sen 

toteuttajana. Näin kovaa retoriikkaa ihmisarvojen kunnioittamiseen ja puolustamiseen 

sitoutuneelta virastolta, joka samalla havittelee operatiivisten suorituskykyjensä ja 

henkilöstönsä lisäämistä, tulisi tarkastella ja arvioida huolellisesti. Kuten Nurmi (2025, 25) 

toteaa, muuttoliikkeen turvallistamisella on vaarana sivuuttaa uhat, joita siirtolaiset kohtaavat 

matkallaan. Hieman pidemmälle viedyn arvion mukaan riskianalyysit itsessään ovat 

ongelmallisia niiden korostaessa siirtolaisuuden negatiivisia vaikutuksia normalisoimalla 

siirtolaisuuden käsittelyn tieteellisesti arvioitavana riskinä (Paul 2017, 692). Onkin syytä pohtia, 

mitkä ovat riskianalyysien tuottamisen hyödyt ja mahdolliset seuraukset. 

Tutkielman validiteetin arvioimiseksi on syytä kerrata, että sisällönanalyysin toteuttaminen vaati 

paljon tutkijan omaa harkintaa. Analyysia ja tutkimustuloksia vääristäviä vaikutuksia on pyritty 

minimoimaan läpinäkyvyydellä siitä, millaisia valintoja aineistoa luokiteltaessa tehtiin ja millä 

perustein. Näin tulee mahdolliseksi lukijalle arvioida analyysin laatua ja tuloksia haluamallaan 

tarkkuudella. Kuten alaluvussa kolme todettiin, erityisen haasteen muodostivat Ukrainassa 

käytävän sodan ja välineellistetyn maahantulon kriisien käsittely rinnakkain, sekä identiteettiin 

liittyvien kuvausten kietoutuminen laajempiin ongelmakokonaisuuksiin, kuten Venäjän 

vihamieliseen toimintaan tai hybridiuhkiin yleisesti.  
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Tutkielmassa Frontexin ontologisen turvallisuuden tavoittelun ja siten identiteetin nähdään 

olevan vahvasti sidottu Euroopan unionin arvoihin sekä noudattavan viraston omissa 

dokumenteissaan välittämää kuvaa itsestään. Näiden perusteella muodostettua kuvaa sen 

identiteetistä ei kuitenkaan voi pitää ole tyhjentävä, vaan aihetta tarkemmin tarkasteltaessa tulisi 

perehtyä myös esimerkiksi viraston toimintatapoihin ja -kulttuuriin, sekä ulkopuolisten 

arvioihin. Jatkotutkimuksen kannalta olisikin kiinnostavaa perehtyä materiaaliin, jossa avataan 

kansallisten viranomaisten suhtautumisesta virastoon ja yhteistyöhön sen kanssa. Se lisäisi 

ymmärrystä syistä, joiden vuoksi Frontex on jäänyt sivustaseuraajaksi, kun jäsenmaat reagoivat 

EU-lain vastaisesti itärajan tapahtumiin. Kirjoitushetkellä tällaista aineistoa ei ollut juurikaan 

löydettävissä, puhumattakaan että sitä olisi kattavasti. 

Analyysin yhteydessä syntyi havainto, ettei Frontex juuri perustellut raporteissa antamiaan 

politiikkasuosituksia. Vaikuttavuuden kannalta ajateltuna riskianalyyseihin olisi kenties 

tarkoituksenmukaista sisällyttää perusteluita, miksi tiettyjä toimenpiteitä ehdotetaan, ja miksi 

juuri ne vaikuttaisivat halutulla tavalla tilanteen ratkaisemiseen. Eurooppalaisen yhteistyön 

peräänkuuluttaminen ei välttämättä yksinään riitä, jos esimerkiksi yksittäiset jäsenvaltiot 

kokevat juuri yhteiseurooppalaisten toimintaperiaatteiden ja -lainsäädännön rajoittavan heidän 

toiminnanvapauttaan tai jopa suvereniteettiaan tilanteessa, jossa he kokevat kansallisen 

turvallisuutensa olevan uhattuna. Myös Steelen (2008, 71) teoriassa politiikkasuosituksiin liittyy 

vahvasti arviot soveltamisen ja soveltamatta jättämisen vaikutuksista identiteetille. 

Frontexin haaste on jatkaa toimintaansa perusoikeuksien kunnioittamiseen sitoutuneena ja 

kansainväliseen oikeuteen nojaavana operatiivisena virastona tilanteessa, jossa sen tärkeimmät 

yhteistyökumppanit ja vastavoimat asettavat nämä kyseenalaiseksi, ja jossa se itse 

potentiaalisesti hyötyy kriisinarratiivien tuottamisesta, kuten Perkowski ja muut (2023) ovat 

aiemmin osoittaneet. Välineellistetyn maahantulon aiheuttama kriisi antaa virastolle tilaisuuden 

vaikuttaa EU:n päätöksentekoon, mutta toisaalta myös EU:lle mahdollisuuden legitimoida omia 

ratkaisuitaan Frontexin riskianalyysien kautta, esimerkiksi lainsäädännön osalta.  
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