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Vuonna 2021 Valko-Venaja alkoi valtiojohtoisesti tyontaa pakolaisia rajansa yli Puolaan, Liettuaan ja
Latviaan. Kahta vuotta mydhemmin Venaja aloitti samanlaisen operaation Suomen rajalla. llmiéta on
kutsuttu valineellistetyksi maahantuloksi. Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexilla on
lakisaateinen velvollisuus tuottaa riskianalyyseja, jotka toimivat tietopohjana EU-tason poliittisille
paattajille, ja ndin ollen myds taustamateriaalina Frontexin toimivaltuuksia koskevalle paatdksenteolle.
Se, millaista kuvaa valineellistetystd maahantulosta virasto analyyseissaan valittaa, vaikuttaa siis
epasuorasti myds sen mahdollisuuksiin toimia valineellistetyn maahantulon kriisin yhteydessa.
Tutkimuskysymyksenad onkin: millainen on Frontexin muodostama arvio valineellistetysta
maahantulosta uhkana, ja miten arvio on muuttunut vuosien varrella.

Tutkielman teoreettisen viitekehyksen muodostaa ontologisen turvallisuuden teoria, jossa fyysisen
koskemattomuuden ohella identiteettiin liittyvat turvallisuuden ja jatkuvuuden tunteet nahdaan
keskeisind toimintakyvyn sdilyttdmisessa. Frontexin  vuosien 2022-2025 vuosittaisissa
riskianalyyseissa esitettyjen uhan kuvausten tutkimiseksi sovelletaan Brent Steelen kriisiarvion
prosessin maaritelmad, jonka mukaan kriisin rakentamiseen vaaditaan 1) kykya konstruoida kriisi
diskursiivisesti, 2) kykyd muodostaa uskottava yhteys kansallisen identiteetin ja kriisin valille seka 3)
kykya tunnistaa kriisin ratkaiseva politikkatoimi. Maaritelman pohjalta muodostettua analyysirunkoa
hyddyntaen tekstista etsitdaan kriisiarvion elementteja laadullisen teorialdhtdisen sisallonanalyysin
avulla.

Vuosittaisissa riskianalyyseissa kriisiarvion monet elementit sailyivat samana, mutta vuosien valilla oli
myds havaittavissa selkeitd muutoksia, joiden havaitsemiseen analyysikehikko oli soveltuva. Pysyvia
kuvauksia Frontexin riskianalyyseissd ovat valineellistetyn maahantulon uhan ennakoimattomuus ja
hellittdmattémyys, sekd sen vaikutusten kohdistuminen Euroopan koheesioon ja eurooppalaisiin
arvoihin. Merkittavimmat muutokset liittyvat uhan aiheuttajaan ja vakavuuteen: yleiskuvaus tilanteesta
muuttuu Valko-Vendjan masinoimasta hybridiaggressiosta Valko-Venajan ja Venajan geopoliittiseksi
aseeksi. Raporteissa Frontex my6s korostaa omaa asemaansa kriisin ratkaisijana. Riskianalyyseissa
muodostuu kuva valineellistetystd maahantulosta vakavana turvallisuusuhkana, jonka torjumisessa
Frontexilla on omasta mielestdan merkittava rooli tiedon tuottajana ja operatiivisena toimijana.
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laadullinen siséallénanalyysi
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1. JOHDANTO

Vuonna 2021 Euroopan unioni kohtasi ulkorajoillaan odottamattoman ongelman: sen itdrajalle
alkoi ilmaantua suuria maaria turvapaikanhakijoita, ensin Valko-Vendjan ja my6hemmin my0s
Venéjan ohjaamana. Itdrajan tilanne padtyi nopeasti pisteeseen, jossa ilmion kohteena olevat
jdsenvaltiot padtyivit tekemdidn EU-oikeuden vastaisia ratkaisuita. Puola, Liettua ja Latvia ovat
kaikki parhaillaan syytettyind ihmisoikeusrikkomuksista véitettyihin pakkokddnnytyksiin
liittyen (Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 2025, 1). Liséksi edelld mainitut maat sekd Viro ja
Suomi pdadtyivdat kaikki sdatimdin lakeja, joiden on todettu olevan ristiriidassa
EU-lainsdadannon ja kansainvélisen oikeuden kanssa (Frontex 2025a, 15). IImi6ta on kuvattu
termilld vilineellistetty maahantulo tai -muutto, ja se lukeutuu osaksi hybridivaikuttamisen
keinoja (Nurmi 2025, 29). Hybridivaikuttamiselle ominaisesti vilineellistetyn maahantulon
vaikutukset ja vaikutusmekanismit kytkeytyvdt huomattavasti fyysistd rajaturvallisuutta

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

Vilineellistetty maahantulo ja jisenmaiden reagointi sithen on asettanut Euroopan raja- ja
merivartiovirasto Frontexin hankalaan asemaan. Viraston tehtdvd on huolehtia Euroopan
unionin ja Schengenin sopimuksen alaisten valtioiden ulkorajojen rajaturvallisuuden perus- ja
ihmisoikeuksia kunnioittavasta yllépitdmisestd yhteisty0ssé jasenmaiden kanssa (Frontex 2021,
3-4). Ganty ja muut (2024, 760) ovat esittdneet polttavan kysymyksen: miten Frontex voi olla
osallisena operaatioissa, joissa toistuvasti rikotaan ihmisoikeuksia, kun sen toimintaohje
edellyttdd sitd péadttdimidn yhteistoiminnan jdsenmaiden kanssa, jotka niitd toiminnallaan
rikkovat? Onkin kiinnostavaa, miten virasto asemoi itseddn tilanteessa, jossa sen
yhteistyokumppanit toimivat viraston ydintoimialalla niitd lakeja ja arvoja vastaan, joihin

virasto viittdéd olevansa perustavanlaatuisesti sitoutunut.

Ontologisen turvallisuuden teorian mukaan yhtd tirkedd toimintakyvyn siilyttdmisessd on
identiteettiin liittyvd 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 kisityksensd itsestdén uudelleen (Kinnvall & Mitzen 2020, 246).
Arvot ja identiteetti ovatkin tarkeitd toiminnan ohjaajia yksilon lisdksi myds valtioille ja muille
vastaaville toimijoille. Niiden turvallisuuskasityksen voi ndhdd rakentuvan fyysisen
turvallisuuden lisdksi my6s tdimén identiteettiin kytkeytyvén ontologisen turvallisuuden tunteen
kautta (Steele 2008, 52). Brent Steelen (mt., 71) mukaan valtiot joutuvat muotoilemaan

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

muodostaminen on yksi sen ydintoiminnoista.

Frontexilla on lakisdéteinen tehtéva 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
nidkemyksiddn eteenpdin pééttdjille, ja ndin ollen myds omaa ymmaérrystddn vélineellistetystd
maahantulosta, ilmion vaikutuksista turvallisuustilanteeseen, omasta roolistaan sen suhteen seki
ratkaisuehdotuksista sen selvittimiseksi. Vaikka virasto itsessddn ei ole poliittinen toimija,
riskiarvioiden kautta sille muodostuu kuitenkin politilkan suhteen kaksoisasema: se on sekd
paatoksentekoa ohjaavan tiedon tuottaja ja neuvonantaja etti paitdsten toimeenpanija. Timén
kaksoisroolin vuoksi, ja koska Frontex on operatiivisen luonteensa kautta julkista valtaa
kayttédva toimija, sen toimintaa tulee tarkastella huolellisesti. Virasto on ollut aiemmin erityisen

kritiikin kohteena muun muassa Vélimeren yli pyrkivien siirtolaisten kohteluun liittyen.

Tutkielman laajana tavoitteena on perehtyd Frontexin kuvaukseen vilineellistetysti
maahantulosta virastoa (ja EU:ta) koskevana ontologisen turvallisuuden uhkana ja pohtia
kuvauksen merkitystd viraston tavoitteiden kannalta. Kuvauksen elementtien tutkimiseksi on
sovellettu Brent Steelen vuoden 2008 teoriaa ontologisesta turvallisuudesta, jossa yhtend
keskeisimmistd asioista ontologisen turvallisuuden tavoittelussa ndhddén kriisiarvioiden
muodostaminen uhkaavasta tilanteesta (Steele 20028, 72). Tutkielmassa selvitetddn laadullisen
siséllonanalyysin menetelmin, millaisista elementeistd Frontexin kuvaus vélineellistetysti
maahantulosta kriisind koostuu. Liséksi analysoidaan, miten kriisiarvio on muuttunut ilmién

alkamisen jilkeen.



2. VALINEELLISTETTY MAAHANTULO TURVALLISUUSUHKANA
JA FRONTEX

Frontexin ydinalaa on laittoman maahantulon ja siitd aiheutuvien lieveilmididen, kuten
rikollisuuden, torjunta. Vilineellistetty maahantulo ja sen poliittiset ulottuvuudet kuitenkin

erottavat sen viraston tavanomaisesti kohtaamista pakolaisiin liittyvistd haasteista.

2.1. Vailineellistetty maahantulo Euroopan unionin itarajalla

Vuonna 2021 Euroopan unionin itdrajalle muodostui haastava tilanne: Valko-Vendja alkoi
valtiojohtoisesti tyontdéd pakolaisia ldntisen rajansa yli Latviaan, Liettuaan ja Puolaan (Aurel
2023, 12). Laittomien ylitysten mddrd EU:n itdrajalla kasvoi noin seitseméstidsadasta yli
kahdeksaantuhanteen vuosien 2020 ja 2021 vililld (Frontex 2022, 10). Niistd ylityksistd yli
90 % tapahtui juuri Valko-Venijén rajalla, mikd muodostaa poikkeaman mittaushistoriassa (mt.,
15). Enimmillaén ylityksid oli useita tuhansia kuukaudessa; raporttien mukaan lokakuussa 2021
rajanylitysyritysten maird Puolan ja Valko-Vendjén viliselld rajalla oli 17300 (Aurel 2023, 11).
Rajayhteistyon lakkauttamisen ja pakolaisten vélineellistimisen on nihty olevan Valko-Venijin
vastaus taloudellisiin pakotteisiin ja muihin rajoitteisiin, joita ldnsimaat asettivat Valko-
Venéjélle maan vuoden 2020 presidentinvaaleja seuranneen legitimiteettikriisin seurauksena

(mt., 9-11).

Vuonna 2023 ilmi6 laajeni Suomeen, kun Vendja ohjasi syksyn aikana Suomen itérajalle noin
1300 pakolaista (Nurmi 2025, 25). Tamén on ndhty olevan yhteydessd Suomen liittymiseen
sotilasliitto Naton jaseneksi (Saari ym. 2026, 58) sekd Vendjdn ja lannen laajaan konfliktiin
Ukrainan sotaan liittyen (Lavikainen 2023, 1). Tutkielman kirjoitushetkelld vuonna 2026
Vendjan rajalla tapahtuvaa vélineellistettyd maahantuloa pidetdin yhd Suomea koskevana
todennikoisend uhkana, vaikka ylitykset ovat kdytdnndssd loppuneet vuoden 2024 jilkeen
(Rajavartiolaitos s.a.). Vaikka laittomien rajanylitysten maéré itdrajalla on laskenut Puolan ja

Liettuan rajoilla mitatuista ennédtysmaaéristé, on ilmid jatkunut taukoamatta.

Euroopan hybridiosaamiskeskuksen mukaan vilineellistetty maahantulo rakentuu kolmen
tunnuspiirteen varaan: rajat ylittdvd laiton maahantulo, valtiollisen toimijan rooli timén
maahantulon fasilitoijana tai sen hyvéksikdyttdjand ja mainitun toimijan pyrkimys painostaa
valineellistimisen kautta kohdemaata myontyméaan tavoitteisiinsa (Aurel 2023; 5, 15). [lmiona
se ei ole uusi, mutta termind vélineellistetty maahantulo on saanut suosiota juuri vuoden 2021
tapahtumien mydtd (Nurmi 2025, 25), joiden vaikutuksesta se on myos kodifioitu lakiin

Euroopan unionin puitteissa.



Hybridiosaamiskeskuksen maééritelméstd poiketen, pdivitetyssd Schengenin sopimuksessakin
kaytettyyn EU:n vilineellistimisen maédritelmadn on siséllytetty pyrkimys epdvakauttaa
jdsenmaata tai unionia: “uhaten jisenvaltion keskeisid tehtdvid, mukaan luettuna yleisen
jarjestyksen ylldpitdminen ja kansallisen turvallisuuden takaaminen” (Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus (EU) 2024/1359 artikla 1 kohta 4b.). Aiemmin vélineellistimisestid 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 hybridisodankdynnin muodoista, joista

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

Hybridisodank@ynnin kisitteen synty liitetdén usein Frank Hoffmaniin, joka tarkoitti silld
konventionaalisten suorituskykyjen ja puolisotilaallisten taktiikoiden ja -ryhmien sekd
terroritekojen ja umpiméhkéisen vikivallan rinnakkaista kdytt6d sodankdynnissd (Hoffman
2007, 29). Kaésitteen suosiosta huolimatta sen tarpeellisuudesta on kéyty keskustelua.
Tutkijoiden mukaan sodankdynnissé on aina yhdistetty sotilaallisia ja ei-sotilaallisia taktiikoita,
ja toisaalta mikd vaan voidaan kiytdnnossé kategorisoida hybridiuhaksi tai -toiminnaksi, mika
tekee kasitteestd analyyttisesti hyodyttomén (mt., 20-22). Liséksi sanan “’sota” kiyttd hdmartad
itsessddn (ulko)politiikan ja sodan sekd rauhan ja sodan vilistd rajaa, mikali sitd kdytetdan

kuvaamaan my®ds sotilaallista pehmeédmpii keinoja (Mikkola ym. 2018, 22; Seppo 2024, 88).

Termi siirtolaisuuden aseellistaminen on saanut samantyyppistd kritiikkid; sen ndhdéaan
epainhimillistdvén siirtolaisia ja tuottavan turvallisuusuhkaa, joka perdédnkuuluttaa sotilaallista
vastausta  (Aurel 2023, 14-15). Vastaavat huolet huomioon ottaen onkin
tarkoituksenmukaisempaa kayttda termejd, kuten vilineellistetty maahantulo ja hybridihdirinta
(Mikkola ym. 2018, 25) tai laaja-alainen vaikuttaminen (Palokangas 2024, 28), jotka pyrkivit
kuvaamaan ilmiditd ilman viittausta sotaan. Parhaiten kenties soveltuu juuri laaja-alaisen
vaikuttamisen késite, joka siséltdd sotilaallisen voiman kdyton mutta korostaa vaikuttamisen
pitkdjinteistd luonnetta, jossa vastustaja painostaa kohdevaltiota hyodyntdmalld timén
yhteiskunnallisia haavoittuvuuksia, kuten lainsdddantdd ja sdéntOperustaista jérjestelmad (mt.,
28-29). Ominaista modernille hybriditoiminnalle on, ettd tekojen jaddessd sodankdynnin
kynnyksen alapuolelle niitd on vaikeaa yhdistdd kiistattomasti aiheuttajaansa (Mikkola ym.

2018, 20).

Aiheen yhteydessd laajasti siteeratussa kirjassaan Kelly Greenhill (2010, 38) erottaa kaksi
toimintaperiaatetta maahantulon vilineellistimiselle: poliittinen agitointi ja kapasiteetin

kuormittaminen. Poliittisella agitoinnilla hén tarkoittaa tilannetta, jossa vieras valtio pyrkii
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hy6dyntdméain kohdevaltiossa ilmenevid jakolinjoja ja hajottamaan valtion yhtendisyytté sisaltd
kasin. Mikkola ja muut (2018, 10) ovat kuvanneet téllaista 1dhestymistapaa osuvasti késitteelld
’kiilastrategia’. Kapasiteetin kuormittamisella puolestaan pyritdén lamauttamaan kohdevaltion
toimintakyky sitomalla sen resursseja (Greenhill 2010, 38). Greenhillin mukaan vélineellistetty
maahantulo toimii hyvin demokratioita vastaan, koska ne ovat luonteenomaisesti sitoutuneita
noudattamaan lakeja ja ihmisoikeuksia, joista ne myos kommunikoivat avoimesti (mt., 60—61).
Integriteettinsd turvaamiseksi demokratiat joutuvat kadyttiméddn valtavan méairdn resursseja
noudattaakseen Kkriisitilanteessa omia toimintaperiaatteitaan. Téssd epdonnistuminen taas on

omiaan aiheuttamaan lisi4 jakolinjoja.

Tarkasteltaessa tilannetta Liettuan viranomaisten vuoden 2022 kansallisen turvallisuuden
katsauksen kautta, ilmiossd ndytetddn hyodynnettdvin elementteji molemmista Greenhillin
esittdmistd vaikutusmekanismeista. Katsauksen mukaan Valko-Vendja kéyttad vélineellistetylld
maahantulolla aikaansaatua kriisid EU:n mustamaalaamiseksi viitettyjen
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). Jdljempénd raportissa taas kerrotaan, ettd Valko-Vendjén rajan
kautta tulleet ihmiset ovat wusein paperittomia ja vaikeasti tunnistettavissa, jolloin
asianmukaiseen prosessointiin vaaditaan paljon resursseja (mt., 57). Vaikka yksittdisten maiden
vastaanottokapasiteetin saturoituminen on kenties ilmidn puhuttavimpia seurauksia, tavoitteena

se on kuitenkin vain yksi monista mahdollisista.

Vilineellistetyn maahantulon kriisiin vastatakseen Puola, Liettua ja Latvia sdativit vuonna 2021
erikoistilalakeja, jotka mahdollistivat tilanteen Kkasittelyn kansallisen turvallisuuden uhkana ja
sithen vastaamisen kovan turvallisuuden keinoin, kuten vahvennetuin rajaturvallisuuden
toimenpitein. Tutkijat ovat ndhneet tdméin olleen Itd-Euroopan mailta tietoinen
turvallistamisteko, eli asian tarkoituksellinen kehystiminen turvallisuuskysymyksend, jolla
voitiin oikeuttaa muun muassa perusoikeuksien rajoittamista ja sotilaallisen voiman kayttod
(katso esimerkiksi Graban 2024). Maiden sdatimid lakeja on pidetty vahvasti ristiriitaisina
EU-oikeuden kanssa, silld ne kéytdnndssd sallivat kédnnyttdmisen rajalla ilman
turvapaikkahakemuksen kasittelya (Frontex 2025a, 14). Tdma rikkoo erityisesti palautuskiellon
periaatetta, jonka mukaan ihmistd ei saa kddnnyttdd takaisin alueelle, jossa tdmé joutuisi

vainotuksi tai epdinhimillisen kohtelun uhriksi (Ganty ym. 2024, 748).



Edelld luetellut kolme maata ovatkin joutuneet useiden wvalitusten kohteeksi. Yli
kolmekymmentd syytettd on nostettu rajalla tapahtuneisiin ihmisoikeusrikkomuksiin liittyen
(Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 2025, 1) ja Liettuan erikoistilalaki on tuomittu EU-lain
vastaiseksi tiettyjen turvapaikkahakemusten keskeyttimiseen liittyvien pykélien osalta (M.A. v
Valstybés sienos apsaugos tarnyba 2022). Niiden lisdksi Puola heritti erityistd huolta
muodostamalla  Valko-Vendjan vastaiselle rajalleen paikoittain kilometrien levyisen
suojavyohykkeen, jonne kulkeminen oli luvanvaraista (Graban 2024, 248). Tilanteen puintiin
liittyy myds paljon jannitteitd. Esimerkiksi Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on todennut,
etteivdt Liettuan viranomaiset perustelleet, miten turvapaikkahakemusten vastaanoton
lopettaminen parantaisi sisdistd turvallisuutta (EUT, Case C-72/22 PPU, M.A. v. Valstybés
sienos apsaugos tarnyba, tuomio 30.6.2022, kohta 73), ja ettei pelkkd maahantulon laittomuus

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

My6s Suomi on saanut kritiikkid reaktiostaan omia rajojaan koskeneeseen vélineellistettyyn
maahantuloon. Vuonna 2024 Suomi sadti uuden poikkeuslakina kdytettdvan lain véliaikaisista
toimenpiteistd valineellistetyn maahantulon torjumiseksi (482/2024), jonka on vditetty
kdytannossd mahdollistavan maahan pyrkivien kddnnyttdmisen ilman turvapaikkaprosessia.
Oikeusoppineet ovat pitdneet lakia Suomen perustuslain vastaisena ja myds Euroopan
neuvoston ihmisoikeusvaltuutettu vetosi Suomeen sen sddtdmistd vastaan (Nurmi 2025, 29).
Lakia ei ole kuitenkaan sovellettu kertaakaan. Suomen Venéjén 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 ldnnen strategioita seké strategista viestinta ja retoriikkaa (Seppo
2024, 87). Vilineellistetyn maahantulon tapauksessa lakiuudistukset néyttavét olevan suosittuja
ratkaisuyrityksid ongelmaan. Vilineellistetty maahantulo on fyysistd rajaturvallisuusuhkaa
monimutkaisempi haaste Euroopan unionille ja sen yhtendisyydelle. Kyseessd on toisaalta
turvallisuus ja toisaalta EU:n arvot ja identiteetti, ja kuten Greenhill (2010, 60) toteaa, juuri
sitoutuminen arvoihin tekeekin ldnsimaisista demokratioista niin haavoittuvaisia maahantulon
vilineellistimisti kohtaan. EU:ssa on kayty kiivasta keskustelua maahanmuuttopolitiikan osalta

jo pitkdén, ja aihe on omiaan luomaan jakolinjoja.



2.2. Frontex ja rajaturvallisuuden riskianalyysit

Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex vastaa Euroopan ulkorajavalvonnasta ja sen
koordinoinnista EU:n jasenvaltioiden ja kumppanimaiden kanssa. Vuonna 2004 Euroopan
neuvoston asetuksella (EY) 2007/2004 perustetun viraston mandaattia on pdivitetty vuosien
varrella, lisdten sen toimivaltaa asteittain. Merkittivimmat muutokset viraston asemaan on tehty
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2016/1624, joka muutti Frontexin
ulkorajayhteisty6td koordinoivasta virastosta raja- ja merivartiovirastoksi sekd Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2019/1896, jonka myoétd virastolla on ollut omia
joukkoja, miké tekee siitd operatiivisen toimijan. Viraston nykyinen mandaatti perustuu vuoden
2019 asetukseen, joka madrittdd Frontexille kolmekymmentikolme eri tehtdvia.
Verkkosivuillaan virasto nostaa ndisté erikseen rajojen turvaamisen, rajat ylittdvéan rikollisuuden
torjunnan, palautukset ja uudelleenintegraation, rajavalvonnan, kansainvilisen yhteistyon,
kouluttamisen, tutkimuksen, turvallisemman Schengen-alueen ylldpidon 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 edistimiseen (mt., 3). Verkkosivuillaan virasto vakuuttaa
olevansa tiukasti sitoutunut noudattamaan kansainvilistd ihmisoikeuslainsdddantod, kuten
Euroopan ihmisoikeusjulistusta, Euroopan unionin perusoikeuskirjaa ja Yhdistyneiden
kansakuntien puitteissa tehtyd sopimusta pakolaisten oikeudellista asemasta (Frontex s.a.c.).
Vuoden 2011 uudistuksesta alkaen Frontexilla on ollut my6s oma perusoikeuselimensd, joka
monitoroi perusoikeuksien toteutumista viraston tyontekijoiden ja yhteistyokumppanien osalta
(Horii 2016, 250). Vaikka Frontex on niihin arvoihin sitoutunut, kdytinndn toteutus on

kuitenkin saanut arvosteltua.

Kenties ndkyvimmin Frontexia on syytetty ihmisoikeusrikkomuksista Vilimeren
pakolaistapausten yhteydessd. Esimerkiksi tutkivan journalismin toimisto The Lighthouse
Reports on julkaissut useita artikkeleita Frontexin Vilimeren-toimintaan liittyen, jossa se muun
muassa syyttdd Frontexin osallistuneen pakkokddnnytyksiin Vilimerelld (The Lighthouse
Reports 2022) ja antaneen pakolaisveneiden koordinaatteja Libyan viranomaisille (The

Lighthouse Reports 2024). Frontexia on myo0s syytetty pakolaiskysymyksen turvallistamisesta



(katso esimerkiksi Léonard ja Kaunert 2022). Turvallistamiskeskustelusta on kuitenkin
16ydettavissd my0s toisenlaisia ndkokulmia: esimerkiksi Horii (2016, 244) on esittianyt, ettd
koska Frontex on perustettu turvallisuustoimijaksi, se toimii vallitsevan turvallisuusdiskurssin

vahvistajana, ei niinkdén itseniisesti sen luojana.

Frontexin perustamisesta l&htien viraston tehtdviin on kuulunut riskianalyysien tuottaminen.
Nykyéédn tehtdvd on kirjattu asetuksen (EU) 2019/1896 artiklan 29 kohtaan kaksi, jonka
velvoittamana Frontex tuottaa yleisié ja strategisia riskianalyysejé, jotka toimitetaan Euroopan
parlamentille, neuvostolle ja komissiolle, sekd radtdloityja riskianalyysejd operatiivista
toimintaa varten. Saman kohdan mukaan vuorovuosittain julkaistavia strategisia riskianalyyseja
kéytetddn my0s suoraan rajaturvallisuutta koskevassa toimintapoliittisessa suunnittelussa.
Liséksi artiklan seitsemds kohta velvoittaa jdsenvaltiot ottamaan riskianalyysien tulokset
huomioon toiminnassaan, ja kahdeksas kohta taas viraston huomioimaan ne kehittdessdin
rajavartijakoulutuksen yhteisié vaatimuksia. Frontex vakuuttaa, ettd sen operatiivinen toiminta

perustuu aina asianmukaiseen riskianalyysiin (Frontex 2021, 6).

Vaikka Frontex nojaa riskianalyyseissdén jasenvaltioiden sille tuottamaan tietoon ilman péadsya
kansallisiin tietokantoihin, jdsenvaltioiden velvollisuus luovuttaa Frontexille kaikki sen
tarvitsema tieto on ollut vuodesta 2011 l&htien lakiin kirjattu, ja virasto my6s monitoroi timén
velvollisuuden tiyttdmistd (Horii 2016, 248-249). Horiin (Mt., 243) mukaan erityisesti juuri
riskianalyysien kautta realisoituu Frontexin mahdollisuus vaikuttaa EU:n rajavalvontaan
liittyvadn péatoksentekoon, ja Frontexin auktoriteetti kerdtd dataa voi vahvistaa sen
riskianalyysien houkuttelevuutta paitdksentekijoiden nidkokulmasta (Mt., 248). Mahdollisuus
vaikuttaa ei liity pelkédstddn aiemmin mainittuihin, vuodesta 2020 ldhtien julkaistuihin
strategisiin riskianalyyseihin, vaan viraston muita riskianalyysejd on hyodynnetty muun muassa
“uskottavana taustamateriaalina” Schengenin sopimusta ja jisenmaiden rahoituksen jakamista
koskevissa paétoksissd (mt., 255). Samanlaisia argumentteja on esittényt myds Paul (2017, 967),
jonka mukaan EU kayttdd Frontexin riskianalyysejd “rationaalisena” pohjana oikeuttaakseen

yhteistoiminnan ja interventioiden lisdédmisen ja institutionalisoimisen.

Frontexin identiteetti muodostuu sen perustamissopimusten ja niissd méadriteltyjen sitoumusten
ja arvojen pohjalle. Virasto on kasvanut EU:n jasenmaiden yhteisty6td koordinoivasta elimesti
omia joukkoja omaavaksi operatiiviseksi toimijaksi, joka kuitenkin yhd vakuuttaa olevansa
sitoutunut operoimaan EU-lainsdddannon ja arvojen ohjaamana, kunnioittaen erityisesti perus-

ja ihmisoikeuksia. Muutos operatiiviseksi toimijaksi on lisdnnyt sen toiminnanmahdollisuuksia



rajaturvallisuuden ylldpitdjénd ja virastolla on tavoite kehittdd tatd puolta edelleen muun muassa

lisdaamalla operatiivisten joukkojensa maaraa.

2.3. Edeltava tutkimus

Tutkimusta Frontexista tai sen tekemistd riskianalyyseistd ontologisen turvallisuuden
kehyksessé ei juuri ole julkaistu. Ontologisen turvallisuuden teoriaan liittyvad tutkimusta raja-
aiheisiin liittyen on tehnyt kuitenkin muun muassa Laine (2025), joka viittdd Ukrainan sodan ja
Suomen Nato-jdsenyyden horjuttaneen Suomen ontologista turvallisuutta, kun Suomen
identiteettid mddrittelevd neutraali suhde itdrajaan kyseenalaistui ja raja muuttui
eksistentiaaliseksi uhaksi. EU:n kontekstissa samanlaisia argumentteja on esittinyt muun
muassa Begnini (2025), joka viittdd artikkelissaan Ukrainassa alkaneen sodan jarkyttineen
eurooppalaisen turvallisuusympériston stabiiliutta ja pakottaneen Euroopan médritteleméién

identiteettiddn uudelleen turvatakseen EU:lle keskeisen rauhannarratiivin jatkuvuuden.

EU:n ja sotilasliitto Naton strategioihin liittyen tutkimusta on tehnyt Milksoo (2018), joka
vaittdd artikkelissaan, ettd institutionalisoimalla hybridiuhkien torjumisen EU ja Nato
muodostavat ja ylldpitdvit rutiineja, joiden avulla ne selviytyvit hybridiuhkien aiheuttamasta
epavarmuudesta. Hidnen mukaansa hybridiuhat ovat erityisen haastavia ontologisen
turvallisuuden kannalta, silld ne ovat luonteeltaan vaikeasti médriteltdvissi ja rajattavissa niiden
himmentdessd sodan ja rauhan vilistd eroa (mt., 379). Hén vaiittdd, ettd hybridiuhkien
torjumiseen liittyvilld kdytdnteillddn ja diskurssillaan EU ja Nato pyrkivit legitimoimaan oman
asemansa ja vakuuttamaan jasenvaltiot hyodyllisyydestddn (mt.; 357, 382). Naton kontekstissa
tdma liittyy Mélksoon mukaan relevanttina poliittissotilaallisena liittona sédilymiseen, EU:n
kohdalla taas unionin arvojen puolustamiseen (mt., 381-382). Toimet, kuten vastustajan
nimedminen ja turvallistaminen voidaan ndhdd keinona luoda selkeytti ja hallita siten
turvattomuuden tunnetta (ibid.). Frontexiin liittyen Perkowski ja muut (2023) ovat tutkineet
Frontexin kriisinarratiivien — kdyttod toimijuutensa rakentamisessa ja  toimintansa
oikeuttamisessa. Heiddn mukaansa virasto on hyddyntinyt ja hy6tynyt maahantulon
esittdmisestd kriisind jopa siind méérin, ettd se on noussut kriisinarratiivin avulla avainasemaan

Euroopan turvallisuusarkkitehtuurissa (mt., 123).



3. ONTOLOGISEN TURVALLISUUDEN TEORIA

Kansainviélisen politiikan yhteydesséi ontologisen turvallisuuden teoria lukeutuu osaksi kriittisen
turvallisuustutkimuksen teorioita. Konstruktivistisena teoriana se haastaa perinteisen
turvallisuuskésityksen, jonka mukaan valtiot ovat kiinnostuneita ldhinnd absoluuttisesta
voimasta ja alueellisesta suvereniteetista (Steele 2008, 52). Sen ydinteesi on, ettd toimijan
turvallisuudentunne ei perustu vain fyysiseen koskemattomuuteen, vaan turvallisuudella on
myos identiteettiin kytkeytyvé (ja sosiaalisen ympariston kautta rakentuva) ulottuvuus. Teorian
mukaan sosiaalisille toimijoille on elintidrkedd kokea olemassaolonsa olevan vakaata ja jatkuvaa,
jonka vuoksi ne tavoittelevatkin jatkuvasti tilaa, jossa voivat néin tuntea (Kinnvall & Mitzen
2020, 244). Ontologinen turvallisuus voidaan ndhdd perustarpeena, jota ilman toimijan
kyvykkyys toteuttaa itseddn sellaisena, kuin tdma itsensd tuntee, on vaarantunut (Mitzen 2006,

344).

Ontologisen turvallisuuden teoria on alun perin ldhtdisin psykologian alalta, josta Anthony
Giddensin katsotaan tuoneen sen yhteiskuntatieteisiin. Kansainvilisessd politiikassa teoriaa on
kehitetty erityisesti Giddensin teoksen Modernity and Self-identity (1991) pohjalta, joka
kisittelee yksilon psykologista kehitystd sekd identiteetin muodostamista ja jatkuvuutta.
Kriittisessd turvallisuustutkimuksessa turvallisuuskisityksid kasitellddan yksilon lisdksi myos

valtioiden ja kansainvélispoliittisen ympariston muiden merkittdvien toimijoiden nikokulmasta.

Ontologisen turvallisuuden teoriaa on kritisoitu siité, ettd se olettaa valtion toimivan yksilon
tavoin: teorian soveltamiseksi valtion tai vastaavien toimijoiden tutkimiseen tdytyy olettaa, ettd
yksilon lailla valtiot ovat jollain tavalla “’persoonia”, joilla voi olla paddmaaria (Mitzen 2006,
352). Esimerkiksi Steele (2008, 19) perustelee laajan soveltamisen kuitenkin sillé, ettd valtioiden
toiminta perustuu aina valtion muodostavien yksildiden toimintaan, jolloin myds identiteettiin

liittyvét tarpeet periytyvat 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 kysymyksilld
hén viittaa eldmistd ja ympérdivdd materiaalista maailmaa koskeviin kysymyksiin, joihin
jokapdivéistd elimiinsé sosiaalisessa vuorovaikutuksessa eldvit ihmiset ovat (tiedostamattaan)
muodostaneet itselleen sopivat vastaukset (mt.; 55, 242). Hin jakaa ne neljddn kategoriaan:
olemassaoloon, eldmin rajallisuuteen ja ihmisyyteen, muiden kokemuksiin sekd oman

identiteetin jatkuvuuteen liittyviin kysymyksiin (mt., 55). Teorian mukaan toimijuudelle
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olennaista on luottamus eldmén jatkuvuuteen, jonka ansiosta kaikkiin eksistentiaalisiin
kysymyksiin ei tarvitse jatkuvasti olla tuottamassa vastauksia (Mitzen 2006, 346-348).
Ontologisen turvallisuuden tavoittelu onkin alitajuisesti tapahtuvaa epdvarmuuden minimointia
ympdriston kognitiivisen jirjestelyn kautta (mt., 346). Téllaista varmuutta omaan toimijuuteen
luovat Mitzenin (mt., 346—348) mukaan ennen kaikkea rutiinit, mink& vuoksi toimijat kiintyvat
omiin rutiineihinsa jopa tilanteissa, joissa ne ovat epdoptimaalisia tdmén tavoitteiden tai

hyvinvoinnin kannalta.

Ontologisen turvattomuuden tilassa toimijat ovat menettdneet turvallisuudentunteensa
rutinoituneeseen olemiseen kohdistuneen trauman tai hdirion (k@ytdnndssd muuttuneen
tilanteen) vuoksi (Kinnvall & Mitzen 2020, 246; Mitzen 2006, 348). Turvattomuuden tilassa
toimijat ovat kyvyttdmid tunnistamaan, mihin vaaroihin niiden on reagoitava ja mitd jattaa
huomiotta (Mitzen 2006, 345). Giddens (1991, 56) on kuvannut tilaa termilla eksistentiaalinen
ahdistus, jolloin alitajuisesti muodostetut vastaukset olemista koskeviin kysymyksiin ovat
kyseenalaistettuina ja nousevat tiectoisuuteen. Tilanteessa toimijat pyrkivdt rakentamaan
uudelleen turvallisuuttaan ja omaa toimijuuttaan palauttaakseen kontrollintunteen (Kinnvall &
Mitzen 2020, 246). Tama eksistentiaalisen ahdistuksen lievittdminen tapahtuu rutiinien liséksi

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

Giddensin (1991, 54) mukaan toimijan identiteetti ei ole lOydettdvissd niinkddn tdmén
kaytoksesta tai Itsestd ulkoisen Toisen reaktioista, vaan kyvysta pitdd ylla koherenttia narratiivia,
joka ei ole fiktiivinen, vaan rakentuu tosieldmén tapahtumien ympdérille. Narratiiveja
ontologisen turvallisuuden teorian yhteydesséd tutkinut Jelena Subotic nikee narratiivit sekd
ontologisen turvallisuuden siilyttdjina ettd politiilkkamuutoksen ajureina. Suboticin (2016, 616)
mukaan toimijat aktivoivat ja deaktivoivat narratiiveja, valikoiden aina version, joka tukee
identiteetin sdilymista kriisitilanteessa. Namad tarpeen tullen aktivoitavat narratiivit muodostavat
sillan ongelman ratkaisemiseksi vaaditun politiikkamuutoksen ja suuremman eldménkerrallisen
narratiivin jatkuvuuden vilille (mt., 611). Narratiivit yhdistdvét retorisesti sen, mita tulee tehda,
miksi ja miksi se tulisi hyvéiksyd. Ollakseen hyviksyttdva, politilkan muutoksen tulee sopia
elaminkerralliseen, ’biografiseen”, narratiiviin, mutta ehdotus muutoksesta voidaan muotoilla
painottamalla tiettyjd narratiivin osia ja syrjayttdmalla toisia (ibid.). Kriisin hetkelld narratiivi
siis muotoillaan uudelleen néisti jo olemassa olevista osasista ontologisen turvallisuuden

sdilyttdmiseksi (mt., 615).
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Suboticin tavoin narratiivien roolia korostavan Brent Steelen (2008) teoriassa painottuu
ympdriston vaikutus identiteetin rakentamisessa. Han viittaa, ettd valtiot ja muut kansainvilisen
politiikan toimijat tarkoituksellisesti kehystdvét tapahtumia diskursiivisesti niin, ettd ne saavat
muissa aikaan tarpeen muuttaa polititkkaansa oman ontologisen turvallisuutensa sdilyttamiseksi
(mt.,74). Toimijat pyrkivat strategisesti hyodyntdmaan erityisesti kohteensa hépeantunnetta ja
saamaan ndin aikaan ahdistusta, jonka lievittimiseksi manipuloinnin kohteen toivotaan tekevin
haluttuja politiikkatoimia, joita se muuten ei olisi oletettavasti tehnyt (mt., 75). Samantyyppistéd
ajattelua edustaa my0s sanojensa mukaan ontologisen turvallisuuden tutkimuksen ”materiaalista
kaannettd” edustava Krickel-Choi (2022, 163) joka korostaa, ettd identiteettiin liittyva
turvallisuus rakentuu aina my0s suhteessa ympéristoon. Fyysisen ja ontologisen turvallisuuden
ulottuvuuksia ei tulisikaan hanen mukaansa pyrkié erottamaan toisistaan, vaan ymmartad niiden

yhteys ja vaikutukset toisiinsa (mt., 176).

Steelen (2008, 68) mukaan ontologisen turvallisuuden tavoittelua voi kuvailla neljén toisiinsa
sidonnaisen tunnuspiirteen kautta. Ne ovat valtioiden 1) refleksiiviset ja materiaaliset
kyvykkyydet, 2) polititkkaongelmien diskursiivinen kehystdminen, 3) biografinen narratiivi ja
4) kriisiarviot. Hin argumentoi, ettd vaikka kaikki valtiot tavoittelevat ontologista turvallisuutta,
niiden kyvykkyydet oman pystyvyytensa arviointiin, saati tosiasialliset mahdollisuudet toimia,
eivit ole yhtéldiset (mt., 69). Steele selventdd ajatusta kadyttdmalla esimerkkind humanitaarista
katastrofia. Koska humanitaariset katastrofit ovat helposti véltettivissa, toimimatta jattdminen
olisi véliintuloon kykeneville ja itsedén moraalisesti hyveellisena pitiville valtiolle identiteettia
horjuttava tapahtuma (mt., 70). Hieman paradoksaalisestikin pienet valtiot erittdin rajattuine
vaikutusmahdollisuuksineen kokevat Steelen mukaan vihemmén eksistentiaalista ahdistusta
vastaavissa tilanteissa, silld ne tiedostavat oman kapasiteettinsa rajat, kun taas voimakkaammilla

valtioilla on suurempi vapaus ja sen myo6ti paine toimia (mt., 70).

Steelen mukaan valtion biografinen narratiivi on olemukseltaan puheteko, jolla kyseinen valtio
madrittelee roolit, joita se tarvitsee eri tilanteissa, ja muodostaa pohjan, johon se voi toimintansa
perustaa. Puheteolla Steele viittaa Habermasin késitykseen illokutionaarisesta puheteosta, jolla
puhuja saa aikaan teon juuri puheellaan. Biografisen narratiivin puheteolla valtio ikddn kuin
osoittaa sitoutumista identiteettiinsd. Téhdn eldménkerralliseen narratiiviin liittyy Steelen
mukaan nelji erillistd, mutta toisiinsa kytkeytyvad “prosessia”, jotka ovat: valtion ymmarrys 1)
tapahtumien syistd tai aiheuttajista, 2) tapahtumien merkityksestd identiteetille, 3) tapahtumien
vaikutuksesta toimijan intresseihin tai siitd, kuinka intressejd johdetaan identiteetistd

tapahtumien vaikutuksesta ja 4) mitd politilkkatoimia toimijan tulisi tehdd intressien
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turvaamiseksi. Hanen mukaansa toimijoiden tekemadt kriisiarviot ovat vahvasti yhteydessd

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

Puhuessaan kriiseisté, Steele (mt., 70) kayttda Jutta Weldesin (1999, 37) miéritelmaa kriiseista
objektiivisten faktojen sijaan tuotteina, jotka syntyvét valtion edustajien muotoillessa valtionsa
identiteettid. Kun kriisejd rakennetaan yhteydessd valtioidentiteetteihin, samoista tapahtumista
voidaan muodostaa (tai olla muodostamatta) eri kriisejd riippuen toiminnan kohteena olevan
valtion identiteetistd. Teorian mukaan identiteettid uhkaavat kriittiset tilanteet” horjuttavat
valtioiden institutionalisoituneita rutiineja ja aiheuttavat eksistentiaalista ahdistusta (Steele
2008, 51). Kohdatessa kriittisen tilanteen, valtiot pyrkivdt muodostamaan kausaalisen
ymmérryksen tilanteen synnysté, jotta ne voivat arvioida sen toistuvuuden ja mahdollisuutensa
eliminoida se (mt., 73). Kuten pienten valtioiden kohdalla toimijuuteen liittyen, toimija voi my0s
kiytannossd hyvéksyé, ettei voi tehdd mitéén (ibid.). Sdilyttddkseen ontologisen turvallisuuden
tunteensa, valtiot arvioivat nditd kriittisid tilanteita suhteessa omaan identiteettiinsd (mt., 70—

73). Steelen mukaan arvion tekemiseen vaaditaan tiettyjd kyvykkyyksia.

Steelen (2008, 71) mukaan identiteetin ja kriisin rakentaminen ovat samanaikaisia ja toisiaan
madrittelevid prosesseja, joihin tarvitaan 1) kykya konstruoida kriisi diskursiivisesti, 2) kykya
muodostaa uskottava yhteys kansallisen identiteetin ja kriisin vélille sekéd 3) kykyé tunnistaa
kriisin ratkaiseva politiikkatoimi, seké arvioida sen soveltamisesta tai soveltamatta jittdmisestd
aiheutuvat vaikutukset omalle identiteetilleen. Jalleen Weldesid (1999, 57—-58) mukaillen Steele

nikee, ettd valtion kyky toimia perustuu néihin diskursiivisesti rakennettuihin kriisiarvioihin.

Steele huomauttaa, ettd tehdessddn riskiarvioitaan modernit valtiot luottavat hallintonsa
ulkopuolisiin tiedontuottajiin, kuten sotilastiedusteluun, mediaan ja kansalaisjarjestoihin.
Asema tiedonvilittdjanid mahdollistaa ndiden toimijoiden yritykset muotoilla tietoa niin, ettd se
tuottaa valtionjohdossa halutun politiikkaratkaisun. Erityisesti tilanteessa, jossa sotilastoimialaa
hyodynnetddn ratkaisuvaihtoehtojen materiaalisten kustannusten arvioinnissa, piilee Steelen
mukaan riski, ettd identiteettid horjuttavia ratkaisuja kehystetdén paljon resursseja vaativina
“katastrofaalisina skenaarioina”, milld kdytdnndssd pyritddn vélttdmédn niiden toteutuminen.
Toisaalta hin nostaa esille, ettd sotilaallisella puolella on myos taipumus voimankayttoon.

(Steele 2008, 71)

Steelen mukaan (mt., 73) kriittisille tilanteille ominaista on yllatyksellisyys; mikéli tapahtumiin
voitaisi varautua ennalta, niill4 ei enédé olisi kuvattua vaikutusta. Kriittiset tilanteet horjuttavat

toimijan késitystd omasta identiteetistdan, mutta toisaalta antavat tilaisuuden my0ds vahvistaa
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sitd, kun valtio toimii omien arvojen mukaisesti tai vaihtoehtoisesti uudistaa toimintamallejaan.
Naéin horjuttava tilanne antaa mahdollisuuden mééritella identiteetin uudelleen (Steele 2008, 56)

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

3.2. Teorian soveltaminen tutkielmassa

Tutkielmassa Frontexin tekemat riskianalyysit ndhddén viraston foorumina kommunikoida ja
rakentaa ontologista turvallisuuttaan valineellistetyn maahantulon aiheuttaman Kriisin
yhteydessd. Koska Steelen mukaan riskiarvion tekeminen vaatii kolmen eri kyvykkyyden
omaamista ja soveltamista, tutkielmassa ndiden kyvykkyyksien oletetaan esiintyvdn myos
tunnistettavina  ja  eroteltavina  clementteind  kirjallisessa muodossa  julkaistuissa
riskianalyyseissd. Steelen teoriaa soveltaen on muodostettu Taulukon 1 mukainen
analyysikehikko, joka ohjaa tunnistamaan kriisiarvion elementtejd kuvaavia ilmaisuja.
Elementit ovat kriisin kuvaukset, yhteys identiteettiin ja kriisin vélilla ja politiikkasuositukset
kriisin ratkaisemiseksi. Taulukossa on liséksi esitetty esimerkki-ilmauksia, jotka ohjaavat

tunnistamaan eri elementtien alle luokiteltavia ilmauksia.

Kriisiarvion elementit | Luokittelua helpottavat hypoteettiset esimerkit

295 99

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

29 9

avulla”, “’saa aikaan epdvakautta”. ..

Yhteys identiteetin ja “Euroopan turvallisuus on uhattuna”, “Frontexin arvojen toteutuminen on
Kkriisin valilld uhattuna”, ”ihmisoikeuksien kunnioittaminen on uhattuna”. ..
Politiikkasuositukset ”Tulee ryhtyé toimiin, tulee aloittaa/suositellaan x”, ”mikdli ei tehd4 x, niin y”...

Kriisin ratkaisemiseksi

Taulukko 1. Ontologisen turvallisuuden teoriaan liittyvien kriisiarvioiden tutkimiseen tarkoitettu

analyysikehikko.

Taulukossa kriisin kuvauksilla tarkoitetaan ilmauksia, joissa on kuvailtu, millainen uhka on
kyseessd. Kuvaukset voivat olla sekd konkreettisia ettd abstraktimpia ilmauksia, joissa kerrotaan
kuka uhkaa, milld vaikutuksilla ja kuinka vakava uhka on. Yhteys kansallisen identiteetin ja
kriisin vélilld taas voi ilmeté kuvaksista, jotka liittyvét esimerkiksi viraston arvoihin, toimintaan
ja tulevaisuuteen. Politiikkasuosituksissa kuvataan sitd, miten Frontex nédkee, ettd niihin uhkiin

tulee vastata niiden paihittdmiseksi tai minimoimiseksi.
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4. METODIT JA AINEISTO

Ontologisen turvallisuuden tutkimuksessa on wusein kéytetty tutkimusmenetelménd
diskurssianalyysid, silli se mahdollistaa syvéllisen perehtymisen teksteihin. Koska timén
tutkielman tavoitteena ei kuitenkaan ole perehtyd niinkddn merkitysten muodostumiseen ja
muodostumisen tapoihin, soveltuvammaksi menetelméksi valikoitui siséllonanalyysi.
Laadullinen sisédllonanalyysi mahdollistaa aineistossa esiintyvien merkityksien tutkimuksen ja

niiden samankaltaisuuksien ja eroavaisuuksien hahmottamisen.

4.1. Teorialahtoinen laadullinen sisallonanalyysi

Laadullinen siséllonanalyysi pyrkii esittdmédn alkuperdisen aineiston tiiviissi muodossa,
sailyttden kuitenkin sen siséltdiméan informaatioarvon (Tuomi & Sarajarvi 2018, 4.4.2.; Hakala
2024, 98). Siséllonanalyysissd aineistosta etsitdén tutkimuksen kannalta merkittdvid kohtia,
kirjoitetaan ne tiivistettyyn muotoon ja ryhmitellddn ja luokitellaan ne merkitysten mukaan
analyysid varten (Hakala 2024, 99-100). Tutkimuskysymykseen vastaamiseksi on sovellettu

teorialdhtoistd laadullista siséllonanalyysié.

Kun sisillonanalyysi toteutetaan teorialdhtdisend tai teoriaohjaavana, aineistoa kdyddian lapi
sovellettavan teorian pohjalta muodostettujen oletusten ja kriteerien valossa, etsien siitd
kyseiseen kehikkoon sopivaa ja sen ulkopuolelle luokiteltavaa siséltdd (Tuomi & Sarajérvi 2018,
4.4.4.-6.). Talloin olennaiset kisitteet johdetaan ennalta mééritellystd teoriasta, jonka
paikkansapitiavyyttd valitun tutkimuskysymyksen valossa analyysin avulla tutkitaan (Hakala
2024, 99-100). Teorialdhtdisen ja teoriaohjaavan siséllonanalyysin erot taas liittyvét teorian
painoarvoon; ensimmaisessé teoriaa sovelletaan alusta loppuun, kun jalkimmaisessa taas teorian
soveltaminen on vapaamuotoisempaa, mahdollistaen aineistolle ominaisten luokittelujen ja
ryhmittelyjen muodostumisen ennen sen sovittamista teoreettiseen viitekehykseen (mt., 99).
Laadullinen siséllonanalyysi voidaan toteuttaa myds aineistoldhtdisens, jolloin aineiston
annetaan ohjata tutkimuksen tekoa. Télldin keskeisimmait 16ydokset ja ryhmittelyt eivit
muodostu yhteydessa edeltidvién tutkimukseen tai teoriaan, vaan ne rakentuvat aineiston omista

lihtokohdista (ibid.).

Riskind laadullisessa siséllonanalyysissd on, etti menetelmélld ei padstd aineiston uudelleen
jarjestelyd pidemmiille, jolloin luokittelun tuloksia erehdytdédn pitdméén tutkimuksen tuloksina
ilman todellista analyysiosiota (Salo 2015, 166; Hakala 2024, 97). Lisdksi erityisesti
aineistoléhtoistd sisidllonanalyysid on kritisoitu ajatuksen mahdottomuudesta; mikali analyysid

ei ohjaa teoria, sitd ohjaa pakosti analysoijan omat ajattelun rakenteet (Salo 2015, 170).
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Kritiikistd huolimatta Hakala (2024, 98) toteaa laadullisen siséllonanalyysin olevan pitevd
analyysitapa, kun aineistoa halutaan kuvata tiivistetysti sanallisessa muodossa ja vastata
kysymykseen “mitkd ovat tarkasteltavan kohteen erot ja yhtéldisyydet”. Esitetty kritiikki
huomioon ottaen, tutkielmassa siséllonanalyysiin suhtaudutaan Hakalan (2024, 97) tavoin
enemman aineiston késittelyn tekniikkana ja varsinaisen analyysin tekemisessd hyodynnetidin
aktiivisesti ontologisen turvallisuuden teorian perusteella muodostettua analyysid ohjaavaa
kehikkoa, jonka avulla keskitytddn luokittelun kautta havaittujen muutosten merkitysten

tarkasteluun sekd niiden yhteyteen ontologisen turvallisuuden tavoitteluun.

Menetelmaid sovellettaessa tulee liséksi huomioida refleksisyyden vaatimus seka tutkijan rooli
tutkimiensa ilmididen uusintajana ja tuottajana (Salo 2015, 183). Téssd tutkielmassa
refleksisyyden, eli oman toiminnan Kriittisen arvioimisen, vaatimus korostuu, silld aineistossa
sekoittuvat monessa kohdassa useamman uhkan aiheuttamat haasteet ja vaikutukset. On tutkijan
paatos valita, mitkd kohdat siséllytetdén analyysiin ja mitkd jadvat sen ulkopuolelle. Kaytetyssa
aineistossa erityisen haasteen muodostavat vélineellistetyn maahantulon kriisin ja Venijin
Ukrainassa aloittaman laajamittaisen sodan alkamisen samanaikaisuus raportoinnin
ndkokulmasta. Useissa tapauksissa molempien syitd ja seurauksia kisitelldéin samoissa kohdissa,
jolloin analyysia ei voida rajata tiysin koskemaan vain vélineellistetyn maahantuloa koskevia
ilmauksia. Tdméan aiheuttamaa hdiriotd on pyritty vdhentdmiin silld, ettd ilmaukset, jotka
koskevat vain Ukrainaa ovat rajattu pois, kun taas molempia aiheita koskevien ilmausten
kohdalla on erityisen harkinnan tuloksena joko jdtetty kohta analyysin ulkopuolelle, tai

siséllytetty se.

Aineistona olevissa raporteissa yksittdisten riskien ja ratkaisuiden kuvaukset muodostuvat
yksittdisid sanoja ja ilmauksia laajemmista kokonaisuuksista, kuten lauseista ja virkkeista.
Toisaalta taas uhkia kuvataan suhteellisen kompaktisti, silld yksittdinen kappale saattaa siséltia
sekd riskin kuvauksen ettd politiikkachdotuksen sen ratkaisemiseksi. Edelld mainittuihin
perustuen tutkielmassa sisdllonanalyysin analyysiyksikoksi on valittu virke, tai yksittiisissa
tapauksissa enintddn kaksi virkettd sisdltdvd kokonaisuus virkkeiden muodostaessa toisistaan
erottamattoman parin, jotta kompleksisemmatkin kuvaukset saataisiin koodattua

mahdollisimman tarkasti.

Aineisto koodataan teorian pohjalta muodostettujen yléluokkien (katso Taulukko 1) mukaisesti
ja koodauksen perusteella kerdtyt ilmaukset pelkistetddn, eli tiivistetddn. Koodauksella
aineistosta etsitddn kuhunkin yldluokkaan sopivia ilmauksia, ja lopulta samansisdltoiset

ilmaukset ryhmitellddn 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 kiyttdmi kieli on kuvailevaa, luokittelun l&htokohtana on, ettd yksittdinen
analysoitava lause kuuluu sisélloltddn todenndkoisesti useampaan alaluokkaan. Tuomen ja
Sarajarven (2018, 4.4.6.) mukaan teorialdhtoisen sisdllonanalyysin ominaisuutena on, ettd usein
aineiston luokittelun aikana muodostuu teoreettisen viitekehyksen ulkopuolinen “muut’-
kategoria. Varsinaisessa analyysiosiossa timd voidaan kuitenkin sisdllyttdd tutkimukseen ja

hyodyntéa 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 riskianalyyseja,
joihin kuuluvat myos esimerkiksi strategiset riskianalyysit, yhteisoperaatioiden raportit seka
alueelliset riskianalyysit (Frontex s.a.b.). Vuosittaiset analyysit ovat julkisesti saatavilla olevia
dokumentteja, jotka ovat tarkoitettu strategisiksi oppaiksi lainsaitéjille, operatiivisille johtajille
ja Frontexin kumppaneille EU:n sisd- ja ulkopuolella (Frontex 2024, 5). Vuosittaisissa
analyyseissa esitelldin suurimmat rajaturvallisuuteen liittyvdt riskit teemoittain sekd
riskialtteimmat alueet EU:n ulkorajoilla (Frontex 2023, 9). Raporteissa toistuvia pidteemoja
ovat laiton siirtolaisuus, rajat ylittdvé rikollisuus ja palautukset. Nami jakautuvat edelleen
tarkempiin teemoihin, kuten vélineellistetty maahantulo, terrorismi ja ihmissalakuljetus.
Verrattuna strategisiin riskianalyyseihin, vuosittaiset analyysit pureutuvat tarkemmin
yksittdisiin turvallisuushaasteisiin ja niiden julkaisuvéli on tihedmpi, joka mahdollistaa
syvillisemmin temporaalisen analyysin yksittdiseen riskiin, kuten vélineellistettyyn

maahantuloon, liittyen.

Historiansa aikana vuosittaiset riskianalyysiraportit ovat kdyneet ldpi sekd siséllollisid ettd
muodollisia pédivityksid. Tdméin tutkielman tarkasteluaikavililld suurimmat muutokset ovat
havaittavissa vuosien 2023 ja 2024 raporttien vélilli. Asettelultaan vuosien 2022 ja 2023
analyysit ovat jaoteltu teemoittain, vuosien 2024 ja 2025 analyysit taas alueittain. Kuitenkin
kaikista tarkasteltavana olevista analyyseistd on 10ydettdvissd seké alueellinen ulottuvuus ettd
mainitut paiteemat. Samaan aikahaarukkaan osuu myos siséllollinen péivitys. Vuoden 2024
julkaisusta ldhtien vuosittaisten riskianalyysien tarkastelukulma on muuttunut julkaisuvuotta
edeltdvin vuoden tapahtumista ja niiden jatkuvuuden arvioinnista tulevaisuuden riskien
ennustamiseen EU:hun saapumisen yhteydessd (eng. on entry) (Frontex 2024, 7). Tamikin

muutos on sdilyttdnyt samat padteemat ja ajallisen ulottuvuuden, mutta raportit julkaistaan nyt
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kuluvan vuoden ensimmadiselld neljdnnekselld ja ne késittelevdt seuraavien kolmen

vuosineljanneksen kehityskulkuja.

Vuosittaisten riskianalyysien muoto on sanallisesti selittdvd ja kuvaileva, ei pelkéstddn
tilastoihin ja lukuihin paneutuva. Raporteissa kuvataan tarkasti yksittdisid turvallisuusuhkia,
niiden aiheuttajia ja niiden todettuja ja mahdollisia seurauksia. Liséksi niissd annetaan toiminta-
tai politiikkasuosituksia esitettyihin uhkiin vastaamiseksi. Koska tarkoituksena on tutkia
siséllollisesti kriittisestd tilanteesta muodostettua riskiarviota ja sen mahdollista muutosta, on
aineiston sisdllettdvd useampi datapiste ollakseen relevantti tutkimuskysymykseen

vastaamiseksi.

Vuodesta 2022 alkaen riskianalyyseissd on kisitelty EU:n itdrajan tilannetta kuvaamalla sitd
vilineellistetyn maahantulon késitteelld, minkd vuoksi kéytettdvé aineisto rajautuu ajallisesti
vuosien 2022-2025 riskianalyyseihin, vuonna 2025 julkaistun analyysin ollessa tutkielman
kirjoitushetkelld uusin. Vuoden 2021 riskianalyysi on jétetty aineiston ulkopuolelle, silld sen
julkaisuhetkelld huhtikuussa 2021 vilineellistetty maahantulo itdrajalla ei ollut vield alkanut,

eikd sitd ole tunnistettu uhaksi kyseisessd raportissa tai sitd edeltdvissé julkaisuissa.
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5. ANALYYSI

Jokaisessa neljésséd raportissa oli tunnistettavissa analyysikehikon mukaisia diskursiivisia
kuvauksia kriiseistd, 10ydettdvissad niiden yhteys identiteettiin seké politiikkasuosituksia ndista
kriiseistd selviytymiseksi. Joihinkin kriisiarvion elementteihin liittyvdt kuvaukset olivat
pysyvampid kuin toiset, ja joidenkin elementtien sisélld oli myds enemmén pysyvyyttd kuin
toisten. Esimerkiksi kriisin kuvaukset pysyivit suhteellisen samana raporttien valilld, kun taas
ratkaisuehdotuksissa vahintddn painotukset muuttuivat vuosien vélilld. Identiteetin ja kriisin
yhteyteen liittyvissd kuvauksissa oli muista elementeistd poiketen ilmauksia, jotka saattoivat
esiintyd vain yhdessi raportissa, mutta jotka olivat omiaan kuvaamaan identiteetin yhteytta

kriisiin. Eri elementteihin liittyvid ilmauksia oli usein l16ydettdvissd samoista virkkeista.

5.1. Kiriisin kuvaukset

Analysoiduista raporteista 10ytyi monipuolisesti kriisin kuvauksia, yhteensd 55 yksikkda.
Kriisin kuvauksiin liittyvat kohdat jakautuivat kuuteen eri alaluokkaan: 1) riskien jatkuvuus ja
ennakoitavuus, 2) vihamieliset toimijat, 3) liittymépinta politiikkaan, 4) yleinen luonnehdinta,
5) painostamisen kohde ja 6) seuraukset. Ndistd neljd ensimmdistd esiintyivdt jokaisessa

raportissa ja kaksi viimeista taas vahintdan kolmessa neljédsta raportista.

Riskien jatkuvuus ja ennakoitavuus -kategoriaan lukeutui 25 virkettd, ja niitd 10ytyi jokaisesta
raportista useammasta kohdasta. Viittauksia oli sisélloltddn erityyppisid, mutta pddasiassa ne
liittyivét tilanteen epédvakauteen ja ennustamattomuuteen tai kriisin odotettuun kestoon ja
intensiteettiin. Useimmissa kohdissa vilineellistetyn maahantulon ongelmaa kuvaillaan
pysyvéksi tai hellittimittomaéksi ja vaikeasti ennustettavaksi. Yhdessdkdin kohdassa ei ole
arvioitu, ettd ongelma poistuisi. Ainoa viittaus vihenemiseen on vuoden 2023 raportissa: "The
Belarusian instrumentalization of migration continued in 2022, however with less intensity”!
(Frontex 2023, 16). Vaikka kohdassa todetaan intensiteetin laskeneen, samalla siind todetaan
kuitenkin my®os, ettd vélineellistetty maahantulo Valko-Venéjan toimesta jatkuu. Myohemmissa
raporteissa intensiteetin on arvioitu kasvavan tai olevan vaikeasti ennustettavissa.
Huomionarvoista on, ettd edelld mainitussa sitaatissa kuvataan silti Valko-Vendjan rajan
ylitulevaa liikennettd vilineellistettynd maahantulona, vaikka mééarit olivat jo védhentyneet

vuodesta 2021. Tilannetta ei siis ole ainakaan siltd osin pyritty liennyttiméadn Frontexin toimesta

kyseisessi, eikd sitd seuraavissa raporteissa.

! Kéénnos: ”Valko-Vendjin vilineellistetty maahantulo jatkui vuonna 2022, tosin vihemmalld intensiteetilla”.
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Vihamielisiksi toimijoiksi, jotka kéyttidvit vilineellistettyd maahantuloa hyvékseen, raporteissa
tunnistetaan Valko-Vendjd ja Vendjd sekd Vendjdn vasallivaltiot (eng. proxy) ja sen kanssa
yhteisty6td tekevit jérjestdytyneen rikollisuuden jarjestdt. Vuoden 2022 raportissa
vilineellistetyn maahantulon masinoijana pidetddn yksinomaan Valko-Vendjdd. Raportissa
kuitenkin todetaan, ettd konfliktin eskaloituminen idédssd ja ldnnen asettamat talouspakotteet
voivat aiheuttaa ongelmia myos EU:n Vendjdn vastaisella rajalla (Frontex 2022, 15). Vuoden
2023 raportista lahtien Vendjd on noussut Valko-Vendjin rinnalle vilineellistetyn maahantulon
hyvaksikdyttdjand, ja ndma kaksi maata esiintyvit tekstissd my0Os usein yhdessd syyllisina.
Yhteensd Valko-Vendjd mainitaan analysoiduissa katkelmissa 26 kertaa ja Vendja 20 kertaa.
Vendjin vasallivaltioihin viitataan vuosien 2023, 2024 ja 2025 riskiarvioissa, kun taas
organisoidun rikollisuuden jarjestdihin viitataan vain vuoden 2024 raportissa. Rikolliset toimijat
nidhdddn Venijin yhteistyokumppaneina (Frontex 2024, 8), ja Eteld-Euroopan vasallivaltiot

mahdollisina uusina rintamina, joista vélineellistettyd maahantuloa voidaan kayttda (Mt., 17).

Liittyméapinta polititkkaan -kategoriaan lukeutui yhteensd 16 ilmausta, joista kahdeksan liitti
kriisin  geopoliittiseen  ulottuvuuteen, nelja vihamielisten toimijoiden poliittiseen
padtoksentekoon ja yksi ndiden yhdistelméddn. Vuoden 2025 raportissa (Frontex 2025, 7)
vilineellistettyd maahantuloa kuvattiin Vendjan ja Valko-Vendjdn strategisena padtoksend ja
geopoliittisena aseena. Edeltdvissé raporteissa geopoliittiseen ulottuvuuteen viitattiin ilmausten
kuten “turbulentti geopoliittinen ympéristd” (Frontex 2023, 7) tai “geopoliittinen konflikti”
(Frontex 2024, 8) kautta. Undemmista raporteista poiketen vuosien 2022 ja 2023 raporttien voi
tulkita jakavan syytd tilanteen kehitykseen osittain myos ldnnelle. Raportista sanotaan
toimijoiden vélisen vihamielisyyden ja keskindisriippuvuuden puutteen olevan syitd
valineellistetyn maahantulon todennikoisyyden kasvamiselle (Frontex 2023, 43). Samaa kaikua
on my0s vuoden 2022 raportissa, jossa “ldnnen sanktiot” (Frontex 2022, 15) nihddin

katalyytteind tapahtumille.

Yleinen luonnehdinta -kategoria muodostaa oman alaluokkansa, silld sen alle luokitellut
ilmaukset eivdt sindnsd tarjoa uutta informaatiota tai tulevaisuudenarvioita, vaan ne ovat
Frontexin kiteytettyjd kuvauksia késilld olevasta ongelmasta. Vélineellistetyn maahantulon
yleinen luonnehdinta 16ytyi tyypillisesti raporttien alussa olevasta yhteenvedosta ja/tai lopussa
olevasta tulevaisuuden nidkymid koskevasta luvusta. Tédhén kategoriaan liittyvid ilmauksia oli
véhiten, kokonaisuudessaan vain kahdeksan. Vaikka kategoria oli 16ydettidvissd jokaisesta
raportista, sen sisaltd erosi jokaisen niistd valilld. Ensimmdaisessd raportissa valineellistettyd

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

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

Painostamisen kohteella tarkoitetaan ilmauksia, joissa mainittiin vélineellistetyn maahantulon
kohteena oleva instanssi sanoin, kuten “exert pressure on the EU”? (Frontex 2025, 8) tai “exert
pressure on its border with EU Member States™ (mt., 9). Kategoriaan lukeutui yhteensi 11
ilmausta, joissa kohde vaihteli EU:n, Euroopan yhdennetyn rajavalvonnan, ulkorajojen ja
Schengenin vililld. Sen, kuvataanko kriisid vain yksittdistd ulkorajan osaa koskevana
alueellisena ongelmana vai koko unionia tai Schengen-aluetta uhkaavana toimintana, voi ndhda
viittaavan kriisin arvioituun laajuuteen tai vakavuuteen. Vuoden 2022 raportissa paineen néhtiin
kohdistuvan erityisesti rajavalvontaan, kun taas vuosien 2024 ja 2025 raporteissa taktiikan

kayton kohteen néhtiin olevan lisdksi EU:n tasolla.

Seuraukset -alaluokassa kuvataan vélineellistetyn maahantulon potentiaalisia seurauksia ja
vaikutuksia. Naitd ovat esimerkiksi rajaturvallisuuden heikkeneminen itérajalla ja kriisin
levidminen muille alueille (Frontex 2023, 43) tai siviilimaailmaan (Frontex 2024, 8) sekd

vaikutukset unionin tai jisenmaiden sisdiseen turvallisuuteen (mt., 9).

5.2. Yhteys identiteetin ja kriisin valilla

Madrallisesti vihiten (20) raporteista 16ytyi kriisin yhteyttd identiteettiin kuvaavia ilmauksia. Ne
sijaitsivat useimmiten raporttien alussa olevassa viraston johtajan esipuheessa, jossa
luonnehditaan tiivistetysti Frontexin senhetkisti toimintaymparistod, viraston asemaa suhteessa
ympardivddn tilanteeseen sekd annetaan tavoitteita tulevaisuudelle. Identiteettiin liittyvit
ilmaukset muodostivat kolme eri alaluokkaa: 1) Euroopan (EU:n) koheesioon liittyvit, 2)
Frontexin rooliin liittyvdt ja 3) Arvoja koskevat ilmaukset. Alaluokista jokainen toistui
useammassa kuin yhdessa raportissa. Ndiden liséksi vuoden 2022 raportissa erityisté tarkastelua
ansaitsee erds ilmaus, joka ei sovi yhteenkddn edelld mainituista kategorioista, mutta on

siséllollisesti kiinnostava ontologisen turvallisuuden teorian valossa.

Noin puolet identiteettiin liittyvistd ilmauksista (9) oli jollain tavalla Frontexin arvoihin
kytkeytyvid tai muutoin niitd ilmentdvid. 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 K&dnnos: ~Painostaa EU:ta”.
3 Kdannds: Antaa painetta sen rajalle EU:n jisenmaiden kanssa”.
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ihmisoikeuksien ja lain ylldpitdjané. Arvojen ylldpitdminen oli raporteissa sidottu rajavalvonnan
ja turvallisuuden ylldpitdmiseen 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™ (Frontex 2024, 5). Aineisto
sisilsi my0s tarkempia viittauksia sitoutumisesta arvoihin hybridivaikuttamisen ja
vilineellistetyn maahanmuuton edessd, kuten: At the same time, acting in accordance with
fundamental rights in the face of instrumentalized migration demonstrates the steadfastness of

European Union values™ (Frontex 2023, 43).

Aiemmin kriisin kuvauksien yhteydessd mainitut Euroopan koheesioon liittyvit haasteet ovat
myo0s syvillisempid ongelmia, silli EU:n sisdinen koheesio on merkittdvd tekiji unionin
sdilymisessa toimintakykyisend. Koheesioon suoraan viittaavia ilmauksia oli nelja. Kolme niista
l6ytyi vuoden 2025 raportista ja niissd esitettiin koheesio uhan kohteena; Euroopan unionin
yhtendisyyttd ja koheesiota pyritddn horjuttamaan hybridiuhkiin lukeutuvalla vilineellistetylld
maahantulolla (Frontex 2025; 7, 18). Vuoden 2023 raportissa taas koheesio kehystettiin
positiivisemmalla sédvylla: Euroopan koheesio on ennennikeméttdmain kriisin edessi elintirkeda

(Frontex 2023, 7).

Frontexin rooliin liittyvissd ilmauksissa korostui viraston asema jdsenvaltioiden
voimaannuttajana ja tukijana (Frontex 2025, 6; Frontex 2022, 7) ja yhteistyon fasilitoijana
(Frontex 2023, 7). Kenties suorimmin yhteys riskien ja Frontexin roolin vililld osoitetaan
vuoden 2025 raportin tulevaisuudenndkymid 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™® (Frontex
2025, 19). Lainauksen mukaan Frontexin tuottamaan rajavalvontaa koskevaan tiedustelutietoon
sekd joustavaan operatiiviseen reagointiin perustuva ldhestymistapa on ainoa tapa, joilla
jasenvaltiot voivat selviytyvdt uhkaympéristossd, joka on tdynnd eksistentiaalisia haasteita
yhteiselle rajavalvonnalle sekd turvallisuusuhkia Euroopan unionille. Vastauksessa korostuu

Frontexin rooli tiedon tuottajana. Toisaalta operatiivista suorituskykyd omaavana ja tuottavana

4 Kéddnnos: ”Tyémme EU:n ulkorajojen suojaamiseksi on perustavanlaatuisella tavalla yhteydessi sitoumukseemme
yllépitda eurooppalaisia arvoja arvokkuuteen, kunnioitukseen ja ihmisoikeuksiin liittyen”.

5 Kédnnds: “Samalla toimiminen perusoikeuksia kunnioittaen vilineellistetyn maahantulon edessd osoittaa
Euroopan unionin arvojen jarkkyméttomyytta”.

¢ K#dnnos: “Vain ldhestymistapa, joka perustuu ennakoivaan EIBM-tiedusteluun seké jirkeviin ja joustavaan
operatiiviseen reagointiin, voi auttaa EU:ta ja sen jasenvaltioita navigoimaan ja lieventdméaén riskiympéristod, joka
on edelleen tdynnéd eksistentiaalisia haasteita EIBM:n olemassaololle sekd uhkia unionin turvallisuudelle”.
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virastona voidaan sen vetoomuksen operatiiviseen vastaukseen ndhdi olevan liitoksissa myds

sen omaan asemaan ja identiteettiin Euroopan rajojen turvaajana.

Y1l4 esiteltyjen alaluokkien ulkopuolelle jii ilmaus ”European border management will likely
have to contend with the effects of an increasingly turbulent, volatile and hostile international

environment’”’

(Frontex 2022, 41), jota on syyti tarkastella itsendisend sen ilmentéesséd muista
poiketen insentiivid tottua muuttuneen turvallisuustilanteen aikaansaamiin ja siitd
tulevaisuudessa aiheutuviin seurauksiin. Teoriassaan Steele (2008, 73) toteaa, ettd mikéli
toimijat kokevat, etteivit ne voi estdd kriittistd tilannetta, niiden turvallisuusintressit muuttuvat.
Lainauksen ajatuksessa voi ndhdi yhteyden Steelen teoriaan; uuden tilanteen kanssa on opittava
elimdin. Vastaavia toteamuksia ei ole 16ydettavissd tdmén raportin jélkeen, vaan pdinvastoin

sdvy on enemménkin Frontexin varautumisen ja tilanteen aiheuttamien uhkien korostamisessa

ja rakentamisessa. Myoskadn minkddn toisen elementin alta ei 10ydy vastaavaa siséltoa.

5.3. Politiikkasuositukset kriisin ratkaisemiseksi

Monipuolisimmin alaluokkia syntyi politiikkasuosituksien alle, joita on 18ydettivissé raporteista
koko tekstin mitalta, kokonaisuudessaan 32 kappaletta. Suosituksia, joka toistuvat jokaisen
vuoden raporteissa on kolme: 1) pateva jatkuvuussuunnittelu ja ennakoiminen, 2) operatiivisten
kyvykkyyksien hyodyntdminen seké 3) teknisten ratkaisuiden soveltaminen riskienhallinnassa.
Lisdksi neljid kategoriaa oli tunnistettavissa véhintddn kahdessa neljdstd raportista: 4)
tiedustelutiedon, informaation ja riskianalyysien jakaminen, 5) eurooppalainen yhteistyd, 6)
vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet ja 7) lainsdadéntotoimet. Alaluokkiin kuuluu ilmauksia,
jossa puhutaan jo olemassa olevien ratkaisuiden soveltamisesta, niiden kehittdmisesta tai joissa

perdankuulutetaan uusien tekemista.

Jatkuvuussuunnittelu ja ennakkovarautuminen korostuvat jokaisessa raportissa ratkaisuina,
yhteensd kymmenessd ilmauksessa. Jatkuvuussuunnittelulla, jolla organisaatiot pyrkivét
varautumaan eri skenaarioihin ja takaamaan toimintansa jatkuvuuden myds (itselleen
epéaedullisiksi) muuttuvissa tilanteissa, on suuri merkitys nopeasti kehittyvissa kriisitilanteissa.
Raporteissa  sithen viitataan yleiselld tasolla, ottamatta kantaa sen sisdltoon.
Ennakkovarautumisella n#htiin olevan mahdollista ennaltachk&istd vilineellistimistd, sen
hyodyntéjien joutuessa ottamaan varautumisen huomioon (Frontex 2023, 17). Kohdassa jdi

kuitenkin hieman epéselvéksi, miten timé vaikutus todellisuudessa muodostuu.

7 Kédnnds: “Euroopan rajavalvonnan on todennikdisesti kohdattava yhd myrskyisimmin, epdvakaamman ja
vihamielisemmain kansainvilisen ympériston vaikutukset”.
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Operatiivisien kyvykkyyksien hyddyntamiseen liittyvid politiikkasuosituksia 16ytyi myds
jokaisesta raportista. Ne koskivat muun muassa rajavartioiden keskittdmistd (eng. deployment)
(Frontex 2023, 16; Frontex 2024, 6), henkilokunnan lisdamista (Frontex 2024, 6), rajavartioiden
koulutusta (Frontex 2025, 19) ja nopeiden interventioiden merkitystd (Frontex 2022, 41).
Frontexin ollessa operatiivinen toimija, jolla on omia joukkoja, on operatiivisen suorituskyvyn
kayttoon liittyvilld suosituksilla suora yhteys sen asemaan virastona. Frontexin joukkojen
kayttéon 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™® (Frontex 2024, 6). Lainauksesta kiy
ilmi, ettd valmiussuunnittelun ohella nopeasti keskitettdvien joukkojen lisddminen néhtiin

olennaisena viraston toimintakyvylle.

Edeltévien tavoin teknisten ratkaisuiden soveltaminen riskienhallinnassa oli mainittu jokaisessa
raportissa, keskiméarin yhden kerran per raportti. Teknisiksi ratkaisuiksi lukeutuivat aineistossa
rajavalvontaa hyodyttaviin esteisiin, valvontakalustoon tai investointeihin liittyvat ilmaukset.
Myds tdimén alaluokan ilmaukset esiintyivit useimmiten yhdessd muiden ratkaisuehdotuksien
kanssa. Pelkéstddn investointeihin liittyvd ilmaisu “considerable investments will have to be

devoted to the EU’s eastern neighborhood™ (Frontex 2022, 9) esiintyi tiysin itsendisesti.

Tiedustelutiedon, informaation ja riskianalyysien jakaminen on erityisen kiinnostava
politiikkasuositusten alaluokka, silld se korostaa suoraan myo0s aineiston merkitysté, jossa se
esiintyy. Esimerkiksi vuoden 2023 raportissa poOnkitetddn itse raportin merkitystd 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”!'® (Frontex 2023, 7). Erilaiset tiedonjakoon perustuvat ratkaisut mainitaan
aineistossa yhteensd yhdeksédn kertaa, mutta on huomionarvoista, etté kaksi kolmasosaa néistd
maininnoista on perdisin vuoden 2025 analyysistd. Kontrastia aineiston sisélld luo se, ettd
edeltdvdssd vuoden 2024 analyysissd ei viitata kertaakaan edes etdisesti tdimén kategorian
ratkaisuihin, vaikka vuoden 2023 ja 2022 se on mainittu. Alaluokan suosituksissa korostetaan

sadnndllisten riskianalyysien tarpeellisuutta turvallisuushaasteiden selvittdmisessd (esimerkiksi

8 Kadnnds: “Tdstd syysti varautumissuunnitelmien (mukaan lukien skenaarioiden rakentaminen) ja nopean
valmiuden joukkojen mééran lisddminen on valttdmétontd Euroopan raja ja merivartiostolle:

9 Kdannds: “Merkittivid investointeja on tehtévd EU:n itdiseen naapurustoon”.

10 Ké4nnos: “Kaikkien sidosryhmien on kokoonnuttava yhteen ja hyddynnettivi timin riskianalyysin tarjoamia
oivalluksia vastatakseen ennakoivasti kasvaviin ja nouseviin haasteisiin rajoillamme”.
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Frontex 2025, 9) ja toisaalta taas tiedusteluyhteistyon (eng. intelligence cooperation) tarkeyttd

strategisen valmiuden yllapitdmisessa (esimerkiksi Frontex 2025, 18).

Eurooppalainen yhteistyd ja rajavalvonnan koordinointi mainitaan raporteissa yhteensd kuusi
kertaa ja siihen liittyvid ilmaisuja 16ytyy tiedonjakoon liittyvén alaluokan tapaan kaikista, paitsi
vuoden 2024 raportista. Eurooppalaisella yhteistyolld viitataan yhdennetyn rajavalvonnan
ratkaisuihin sekd rajat ylittdvaan yhteistyohon Euroopan valtioiden ja EU:n kesken. Raporteissa
painotetaan, kuinka eurooppalainen yhteistyd on “vilttiméatontd” (Frontex 2025, 9),
“tarpeellista” (Frontex 2023, 7) tai “elintdrkedd” (Frontex 2022, 41) vallitsevassa tilanteessa.
Vuoden 2023 raportissa korostuu myds Frontexin asema tdimén koordinoinnin fasilitoijana: ”By
fostering collaboration and information sharing with Member States, Frontex can effectively

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

Vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet -alaluokka esiintyy vain kahdessa viimeisessd
raportissa. Vahvistetut rajavalvonnan toimenpiteet eroavat operatiivisista suorituskyvyisti
omaksi alaluokakseen, silld operatiivisilla toimilla viitataan 1dhinné rajavartioiden méiérédan ja
kayttoon liittyviin suosituksiin, kun taas vahvistetut toimenpiteet eivat ilmennd operatiivisen
tason toimintaa per se. Voisi sanoa ennemmin, ettd ne ovat voimia, jotka vaikuttavat
operatiivisten ratkaisujen taustalla. Tosiasiassa raja operatiivisten ja muiden toimien vélilld on
kuitenkin héilyva. Esimerkiksi ulkorajan sulkeminen (Frontex 2024, 8; Frontex 2025, 8) voitaisi
ndhdd myds konkreettisena operatiivisen tason toimena, mutta koska sulkemisen takana on
merkittidvid poliittisia paédtoksid ja lainsdddéntStoimia, on se kokonaiskuvan muodostamisen
kannalta hedelméllisempdd késitelld “korkeamman tason” pddtoksend, joita vahvistetut

rajavalvonnan toimenpiteet alaluokkana kuvaa.

Lainsdadéantotoimet ratkaisuina mainittiin vahvennettujen rajaturvallisuuden toimenpiteiden
tavoin vain kahdessa viimeisessd raportissa. Niiden esiintyminen vuosien 2024 ja 2025
raporteissa onkin oletettavaa, silld raporttien julkaisun aikaan EU:ssa on neuvoteltu uudesta
rajaturvallisuuslaista, joka ottaa huomioon vélineellistetyn maahantulon ilmioné. Tilanteessa,
jossa useammat maat ovat joutuneet toimimaan kansainvilisen oikeuden vastaisesti ja sddtineet
sen vastaisia lakeja, on EU:n virastolle kenties luonnollista korostaa unionin lain asemaa.
Lainsdddannon osalta Frontexin ehdotukset eivét koske niinkddn sisdltdd, vaan raporteissa

painottuu mahdollisuus vaikeuttaa vilineellistimistd lainsddddnnollda (Frontex 2024, 8) ja

! Kdannos: ”Edistimélld yhteistyotd ja tiedonvaihtoa jisenvaltioiden kesken Frontex voi koordinoida tehokkaasti
resursseja, asiantuntemusta ja toimintaa ndiden 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
yhdessé. Vaikka politiikkasuositukissa ongelma saattaa olla liitettynd samaan ilmaukseen kuin
ratkaisu, vain harvassa niistd 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”!? (Frontex 2023, 17)
vaitetddn kylld ratkaisun rajoittavan vélineellistetyn maahantulon vaikutusta, mutta

kysymykseen “miten” ei oteta kantaa.

5.4. Erot vuosien valilla

Vuoden 2022 raportti sisdlsi useamman muista raporteista poikkeavan piirteen. Téllaisia
poikkeamia olivat muun muassa alaluvussa 5.2. avattu kehotus adaptoitua muuttuneeseen
tilanteeseen sekd ennuste, ettd vélineellistetyn maahantulon kiyttd painostamisen vélineend
tulee olemaan uusi normaali” (Frontex 2022, 41). Liséksi raportti sisélsi yhden ilmauksen, joka
ei edustanut varsinaisesti mitddn Steelen teorian perusteella muodostettua kriisiarvion
elementtid, mutta jota ei olisi tarkoituksenmukaista jattdd pois tutkittaessa Frontexin késitysti
viélineellistetystd maahantulosta rajaturvallisuuden kriisini. Ilmauksessa nimittdin 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). Jalkimmaisissd raporteissa vastaavia arvioita ei endd 1oydy, ja tdmén
esiintyminen viittaakin kenties ldhinni siihen, ettd Euroopan rajavalvonta on ollut uudessa,
kaoottisessa tilanteessa vélineellistetyn maahantulon ja Ukrainassa kdytdvdn laajamittaisen
sodan vuoksi. Kriisid kuvattiin yleisesti Valko-Vendjan hybridiaggressioksi EU:n rajalla (mt.,
9), mutta myds lansimailla ndhtiin rooli huonontuneiden suhteiden ja asetettujen taloudellisten
sanktioiden kautta (mt., 15). Ratkaisuehdotukset ovat vuoden 2022 raportissa hyvin
konkreettisia, kuten nopeisiin rajainterventioihin, majoituskapasiteettiin ja kriisivalmiuden

ylldpitoon liittyvid ratkaisuja.

Vuoden 2023 raportti korostaa erityisesti Frontexin asemaa tiedon tuottajana ja eurooppalaisen

yhteistyon fasilitoijana. Ilmauksessa To successfully navigate the new and unprecedented

12 Ké4nnds: “Jisenvaltioita ja koko eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskeva yhteinen valmiussuunnittelu on
ratkaisevan tirkedd vilineellistetyn 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”!3
(Frontex 2023, 7) virasto kuvaa itseddn keskeisend tekijdnd yhteisten tavoitteiden
saavuttamisessa. Vilineellistetyn maahantulon ilmiotd kuvataan vihamielisyytend, joka on
tehnyt Frontexin geopoliittisesta toimintaympéristdstd epdvakaan (ibid.). Raportissa Valko-
Venéjén rinnalle nousee Vendja ja sen vasallivaltiot vélineellistetyn maahantulon hyddyntijana
(mt., 43). Vuoden 2022 raportin tavoin tilannetta méérittelee molemminpuolinen vihamielisyys

ja keskindisriippuvuuden puute (ibid.), joka viittaa siithen, ettd syytd ndhdddn (edes osittain)

myos ldnsimaiden toiminnassa.

Vuoden 2024 raportissa ei muista poiketen korosteta informaation jakamisen ja yhteistydn
tarvetta vélineellistetyn maahantulon ongelman yhteydessd. On vaikeaa arvioida mistd timé
johtuu, silla vilineellistetty maahantulo on kuitenkin arvioitu raportissa yhdeksi
merkittdvimmisté rajaturvallisuuden haasteista (Frontex 2024, 6), eivétka siihen liittyvét kriisin
kuvaukset eroa dramaattisesti muiden vuosien raportteihin verrattuna. Vuoden 2024 raportissa
korostuu Frontexin identiteetti eurooppalaisten arvojen noudattajana ja ylldpitijénd, ja sitd
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”'# (mt., 5). Vilineellistettyd maahantuloa kuvataan Venijéin ja Valko-
Vendjan Euroopan unioniin kohdistamaksi, korkean tason poliittisiin paatoksiin pohjautuvaksi

hybridiuhaksi (mt., 8).

Vuosien 2024 ja 2025 raportit poikkeavat edeltdvistd siltd osin, ettd niissd ratkaisuina
vilineellistetyn maahantulon hallinnassa esitetddn lainsdddénto, vahvistetut rajaturvallisuuden
toimenpiteet, henkilokuntaméérien uudelleenarviointi seké rajojen sulkeminen. Lisdksi vuoden
2025 raportissa painottuu  strateginen joustavuus ratkaisuehdotuksien, erityisesti
lainsdddédntdtoimien ja ennakoinnin (Frontex 2025, 19), yhteydessd. Kuten alaluvussa 5.3.
kuvattiin, vuoden 2025 raportti sisdlsi huomattavan médrin viittauksia Frontexiin tiedon
tuottajana ja oikea-aikaisen tiedon merkitykseen rajaturvallisuuden uhkien torjumisessa. My0s

viraston padsya laajoihin tietokantoihin, EUROSUR-jérjestelmin (EU:n

13 Kddnnos: “Kohtaamiemme uusien ja ennennikemittomien haasteiden ratkaisemiseksi menestyksekkésti, on
vélttdmatontd jatkaa vanhojen kumppanuuksien vaalimista eurooppalaisella tasolla, hyodyntden Frontexin koko
potentiaalia yhteisten ponnistelujen keskiossa”.

14 K44dnnos: ”Kun katson tulevaisuuteen, saan voimaa ja inspiraatiota yhteisesti sitoumuksestamme turvalliseen ja
avoimeen Eurooppaan — Eurooppaan, jota eivdt mééritd haasteet vaan kyky hallita niitd péadttavaisyydelld ja
perusoikeuksia kunnioittaen”.
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rajavalvontajdrjestelmd) kéiyttod sekd tiedustelutiedon jakamista perddnkuulutettiin
valttdimattomind ratkaisuina (ibid.). Viimeisessd raportissa ilmion yleiskuvaus on kenties
kaikista raporteista vakavin: vélineellistetty maahantulo ndhtiin strategisen tason péétoksiin
pohjautuvana epdvakauttamistaktiikkana, jota Vendjé ja Valko-Veniji kayttavat geopoliittisena

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

Tutkielmassa tutkimuskysymyksend oli: millainen on Frontexin muodostama arvio
vilineellistetystd maahantulosta uhkana, ja miten arvio on muuttunut vuosien varrella. Brent
Steelen teorian pohjalta muodostettu analyysikehikko antoi hyvdn l&dhtokohdan arvion
elementtien tunnistamiselle ja mahdollisti siten kuvauksessa tapahtuneen muutoksen arvioinnin.
Tuloksia tarkasteltaessa ei kuitenkaan tule olettaa, ettd vilineellistetyn maahantulon aiheuttamaa
uhkaa arvioidessaan virasto olisi itse suhteuttanut arviot toisiinsa ja pyrkinyt kuvaamaan ilmiota

jatkumona.

Frontexin riskianalyyseissa kriisiarvio vilineellistetystd maahantulosta rakentui monipuolisista
kriisiarvion elementteihin liittyvistd kuvauksista, jotka pysyivdt suurelta osin hyvin
samanlaisena aikavélilld 2022-2025. Uhkaa kuvailtiin vaikeasti ennakoitavaksi ja
hellittiméattomaksi, eikd raporteista 10ytynyt viitteitd, ettd sen oletettaisiin katoavan
tulevaisuudessa. Virasto piti vilineellistettyd maahantuloa fyysisen rajaturvallisuuden liséksi
uhkana erityisesti Euroopan koheesiolle ja eurooppalaisille arvoille. Aineistossa toistui monia
teemoja, kuten operatiivisen reagointikyvyn merkitys ja investoinnit siithen, ennakoinnin ja
valmiussuunnittelun kehittiminen sekd Frontexin asema eurooppalaisten arvojen puolustajana

ja toteuttajana.

Vuosien varrella vilineellistetyn maahantulon uhka on raporttien perusteella kuitenkin myos
muuttunut ja kasvanut. Ensimmaéisessé raportissa Frontex néki tarpeen sopeutua muuttuneeseen
turvallisuusymparistoon. MyS6hemmissd raporteissa téllaisia viittauksia ei endd ollut, vaan
adaptiivisuuteen viitattiin ainoastaan Frontexin toimintaan vaikuttavien lakien ja operatiivisten
reaktiokyvyn yhteydessd. Vuoteen 2025 tultaessa kriisin koettu vakavuus ndyttdd vuosi toisensa
jalkeen lisddntyneen, kun asiaa tarkastellaan yleisesti politiikkasuositusten ja tilanteen yleisten
kuvausten kautta. Aineistossa eniten kehittyykin viholliskuva ja vélineellistdjan toiminnan
tarkoituksen syvyys. Tulkinta vélineellistetystd maahantulosta on muuttunut Valko-Venijén
masinoimasta hybridiaggressiosta Valko-Vendjan ja Venidjin kéyttiméaksi geopoliittiseksi

aseeksi.

Analyysin tulokset osoittavat, ettd Frontex argumentoi oman asemansa puolesta eurooppalaisen
yhteistyon koordinoijana ja rajaturvallisuuteen liittyvdn tiedon tuottajana. Ottaen huomioon
Frontexin riskianalyysien roolin politiikkaratkaisujen tietopohjan rakentajana (ja viraston kyvyn
vaikuttaa pditoksiin erityisesti riskejd maalaamalla) (Horii 2016, Paul 2017), tulokset ovat

erityisen kiinnostavia. Riskianalyyseissd ei pyritd sysddmddn vastuuta tilanteesta ja sen
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selvittdmisestd jdsenmaille tai muille EU:n toimijoille, vaan korostetaan vaihtoehtoja, jotka
toteutuessaan lisdisivét viraston omia toiminnanmahdollisuuksia. Tdmé poikkeaa Mailksoon
(2018, 384) vuonna 2018 tekemistd havainnoista, jonka mukaan EU pitdd hybridiuhkiin

vastaamista ensisijaisesti jdsenmaiden tehtdvina.

Tutkielman kirjoitushetkelld EU:ssa on astumassa voimaan Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetus (EU) 2024/1359, joka ottaa erikseen kantaa vélineellistettyyn maahantuloon Eurooppaa
koskevana turvallisuusuhkana. Tdhidn maéritelmddn kuuluu maininta vélineellistimisestd
epavakauttamistaktiikkana, eikd kenties olekaan sattumaa, ettd viimeisimmassi
riskianalyysissddn myds Frontex kuvaa kriisii Vendjdn ja Valko-Vendjan kayttdmina
epdvakauttamistaktiikkana (Frontex 2025, 18), maalaten ongelman lakiin kodifioitua
madritelmad hyodyntden. Esittimalld asioita kohdeyleisonsa kielelld Frontexilla on suurempi

todennékdisyys saada haluamansa viesti l14pi.

Vilineellistetyn maahantulon kuvaaminen strategisiin valintoihin pohjautuvana geopoliittisena
aseena liittyy vahvasti kysymykseen siirtolaisuuden turvallistamisesta ja Frontexista sen
toteuttajana. N&din kovaa retoriikkaa ihmisarvojen kunnioittamiseen ja puolustamiseen
sitoutuneelta virastolta, joka samalla havittelee operatiivisten suorituskykyjensd ja
henkilostonsd lisddmistd, tulisi tarkastella ja arvioida huolellisesti. Kuten Nurmi (2025, 25)
toteaa, muuttoliikkeen turvallistamisella on vaarana sivuuttaa uhat, joita siirtolaiset kohtaavat
matkallaan. Hieman pidemmaélle viedyn arvion mukaan riskianalyysit itsessddn ovat
ongelmallisia niiden korostaessa siirtolaisuuden negatiivisia vaikutuksia normalisoimalla
siirtolaisuuden kisittelyn tieteellisesti arvioitavana riskind (Paul 2017, 692). Onkin syyté pohtia,

mitka ovat riskianalyysien tuottamisen hyodyt ja mahdolliset seuraukset.

Tutkielman validiteetin arvioimiseksi on syyta kerrata, etti sisdllonanalyysin toteuttaminen vaati
paljon tutkijan omaa harkintaa. Analyysia ja tutkimustuloksia véaristivid vaikutuksia on pyritty
minimoimaan ldpindkyvyydelld siitd, millaisia valintoja aineistoa luokiteltaessa tehtiin ja milla
perustein. Néin tulee mahdolliseksi lukijalle arvioida analyysin laatua ja tuloksia haluamallaan
tarkkuudella. Kuten alaluvussa kolme todettiin, erityisen haasteen muodostivat Ukrainassa
kaytavan sodan ja vélineellistetyn maahantulon Kriisien kisittely rinnakkain, seké identiteettiin
liittyvien kuvausten kietoutuminen laajempiin ongelmakokonaisuuksiin, kuten Venijin

vihamieliseen toimintaan tai hybridiuhkiin yleisesti.
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Tutkielmassa Frontexin ontologisen turvallisuuden tavoittelun ja siten identiteetin néhdain
olevan vahvasti sidottu Euroopan unionin arvoihin sekd noudattavan viraston omissa
dokumenteissaan vélittdimii kuvaa itsestddn. Nididen perusteella muodostettua kuvaa sen
identiteetisti ei kuitenkaan voi pitdd ole tyhjentdvé, vaan aihetta tarkemmin tarkasteltaessa tulisi
perehtyd myos esimerkiksi viraston toimintatapoihin ja -kulttuuriin, sekd ulkopuolisten
arvioihin. Jatkotutkimuksen kannalta olisikin kiinnostavaa perehtyd materiaaliin, jossa avataan
kansallisten viranomaisten suhtautumisesta virastoon ja yhteistyohon sen kanssa. Se lisdisi
ymmarrysté syistd, joiden vuoksi Frontex on jadényt sivustaseuraajaksi, kun jisenmaat reagoivat
EU-lain vastaisesti itdrajan tapahtumiin. Kirjoitushetkelld tdllaista aineistoa ei ollut juurikaan

16ydettavissd, puhumattakaan etté sité olisi kattavasti.

Analyysin yhteydessd syntyi havainto, ettei Frontex juuri perustellut raporteissa antamiaan
politiikkasuosituksia. Vaikuttavuuden kannalta ajateltuna riskianalyyseihin olisi kenties
tarkoituksenmukaista sisdllyttdd perusteluita, miksi tiettyjd toimenpiteitd ehdotetaan, ja miksi
juuri ne vaikuttaisivat halutulla tavalla tilanteen ratkaisemiseen. Eurooppalaisen yhteistyon
perddnkuuluttaminen ei vélttdmattd yksinddn riitd, jos esimerkiksi yksittdiset jdsenvaltiot
kokevat juuri yhteiseurooppalaisten toimintaperiaatteiden ja -lainsdddannon rajoittavan heidéan
toiminnanvapauttaan tai jopa suvereniteettiaan tilanteessa, jossa he kokevat kansallisen
turvallisuutensa olevan uhattuna. My6s Steelen (2008, 71) teoriassa politiikkasuosituksiin liittyy

vahvasti arviot soveltamisen ja soveltamatta jattdmisen vaikutuksista identiteetille.

Frontexin haaste on jatkaa toimintaansa perusoikeuksien kunnioittamiseen sitoutuneena ja
kansainvéliseen oikeuteen nojaavana operatiivisena virastona tilanteessa, jossa sen tarkeimmat
yhteistyokumppanit ja vastavoimat asettavat ndmé kyseenalaiseksi, ja jossa se itse
potentiaalisesti hyotyy kriisinarratiivien tuottamisesta, kuten Perkowski ja muut (2023) ovat
aiemmin osoittaneet. Vilineellistetyn maahantulon aiheuttama kriisi antaa virastolle tilaisuuden
vaikuttaa EU:n paitoksentekoon, mutta toisaalta my6s EU:1le mahdollisuuden legitimoida omia

ratkaisuitaan Frontexin riskianalyysien kautta, esimerkiksi lainsdddannon osalta.
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