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1 Johdanto

11 Tausta

Terrorismi on yksi EU:n merkittavimpia turvallisuusuhkia. Vaikka iskujen maara on esimer-
kiksi Europolin tilastojen mukaan vdhenemaan pdin, vaativat iskut edelleen kuolonuhreja.
Silloin talléin tehdddn myds mittaluokaltaan poikkeuksellisen suuria iskuja, joiden merki-
tys ihmisten kokemaan turvallisuuden tunteeseen on huomattava. Vaikka iskujen maara
on vdhentynyt, on pidatysten ja tuomioiden maara merkittava.' Syynd tdhan on osittain
tehostunut lainvalvonta ja rikosoikeudellisen kynnyksen madaltaminen, mutta myos se,
ettd terroristista verkostoitumista ja lilkkehdintda on jossain maarin aikaisempaa enemman.
Nain on etenkin jihadistisen toiminnan suhteen, joka ndyttaa kasvaneen Syyrian ja Irakin
konfliktien myota.

My6s EU-kansalaisten mielesta terrorismi on jo usean vuoden ajan ollut yksi tarkeim-
mista koko EU:ta koskettavista asiakysymyksista. Kevaan 2017 Eurobarometri-kyselyssa 44
prosenttia EU-kansalaisista luki terrorismin kahden tarkeimman EU:ta koskettavan asian
joukkoon, mika teki terrorismista merkittavimman yksittdisen EU:n kohtaaman haasteen.
Syksyyn 2019 mennessa terrorismin kahden EU:n kannalta tarkeimman asian joukkoon
listaavien kansalaisten osuus oli pudonnut 16 prosenttiin, mutta terrorismi oli edelleen vii-
den tarkeimman EU:n kohtaaman haasteen joukossa.? Samaan aikaan terrorismin torjunta
on Eurobarometri-mielipidekyselyiden mukaan politiikka-alue, jolla kansalaiset selvimmin
toivovat enemman Euroopan tasolla tapahtuvaa paatoksentekoa. Kevaan 2019 Euroba-
rometri-kyselyssa 79 prosenttia EU-kansalaisista kannatti Euroopan tason paatoksenteon
lisddmista terrorismin torjunnassa.

1 Europol 2019, 11-16.
2 European Commission 2019d, 16-17.
3 European Commission 2019c¢, 177-178.
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Terrorismin muodostaman uhan seurauksena terrorismin torjunnasta on 2000- ja 2010-lu-
kujen kuluessa tullut keskeinen osa EU:n laajaa politiikka-agendaa. Terrorismin rajat ylit-
tévan luonteen vuoksi EU:n terrorismin vastainen toiminta ei rajoitu EU:n omalle alueelle,
vaan ulottuu monissa eri muodoissa myds unionin ulkopuolelle. EU:sta onkin hiljalleen
muodostunut merkittava kansainvalinen toimija terrorismin torjunnassa.* Ulkoisen toi-
minnan merkitys EU:n terrorismin torjunnan kokonaisuudessa on entisestaan kasvanut
2010-luvun kuluessa.

Tama nakyy selvasti myds EU:n omissa strategiadokumenteissa. EU:n globaalistrategia
vuodelta 2016° nimeaa terrorismin yhdeksi keskeiseksi EU:n aluetta ja kansalaisia uhkaa-
vaksi tekijaksi. Samalla strategia painottaa vahvasti sitd, etta EU:n oma turvallisuus on riip-
puvainen unionin ulkoisesta turvallisuudesta ja korostaa tarvetta kehittaa paitsi EU:n omia
valmiuksia terrorismin vastaiseen toimintaan, myos yhteisty6ta EU:n naapuruston ja mui-
den alueiden kanssa terrorismin ja vakivaltaisen ekstremismin torjumiseksi. Aiempaa te-
hokkaampaa kansainvalista yhteistyota terrorismin torjunnassa on peraankuulutettu viime
vuosina myds muun muassa EU:n neuvoston paatelmissa 20156, 20177 ja 20188,

Terrorismin uhasta kumpuava poliittinen muutosvoima yhdistettyna EU:n strategisiin vi-
sioihin on johtanut siihen, etta terrorismin torjuntaa on vuosien varrella "valtavirtaistettu”.
Se tarkoittaa sitd, ettd terrorismin torjuntaa ja vakivaltaisen ekstremismin ennaltaehkaisya
on yritetty sitoa laajasti osaksi EU:n eri kdytantoja ja politiikkatoimia. Valtavirtaistami-

sen seurauksena terrorismin torjunnasta on muodostunut eri hallinnon aloja ja politiik-
ka-alueita poikkileikkaava asiakysymys. Tama ndkyy myds EU:n ulkopolitiikassa ja ulkosuh-
teissa, joissa terrorismin torjunnasta on pyritty tekemaan kiinted osa unionin moniulot-
teista politiikkojen ja instrumenttien kirjoa.

Samalla Euroopan unionia on arvosteltu terrorismin torjunnan "paperitiikeriksi". Nakemys
perustuu siihen, ettd unionin toiminta terrorismin torjunnassa keskittyi erityisesti alku-
vaiheessaan pitkalti yhteisten kasitteiden ja lainsdadannon kehittamiseen, mutta niiden
toimeenpano kansallisella tasolla oli vield puutteellista.’ EU on viime vuosina osaltaan pyr-
kinyt vastaamaan tahan kritiikkiin ylla mainitun valtavirtaistamisen kautta, vahvistamalla
ulkoisten ja sisaisten turvallisuuspolitiikkojen valisia yhteyksia ja koordinaatiota seka kas-
vattamalla erilaisten sisdisen turvallisuuden toimijoiden roolia. Moni ndistda muutoksista
on yha kesken eivatka niiden vaikutukset valttamatta vield ndy kdytdnndssa. On kuitenkin

Monar 2015, 333-356.

Euroopan ulkosuhdehallinto 2016.
Council of the European Union 2015.
Council of the European Union 2017.
Council of the European Union 2018.
Bures 2011, 1-3.
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selvaa, ettd meneilladn olevat kehityskulut vaikuttavat EU:n ulkoiseen terrorismin torjun-
taan monin tavoin.

Terrorismin poikkileikkaavan luonteen vuoksi EU:n terrorismin torjuntaa ja sen ulkoisia
muotoja leimaavat monimutkaiset paatoksenteko- ja toimeenpanorakenteet seka osin
paallekkaiset roolit ja vastuualueet. Ne tekevit ulkoisesta terrorismin torjunnasta vaikeasti
hahmotettavan, hallittavan ja analysoitavan kokonaisuuden. Lisaksi tdama kentta on ollut
alusta asti jatkuvassa liilkkeessa johtuen seka suoraan EU:n terrorismin torjuntaan kohdis-
tuvista muutosprosesseista etta laajemmista unionin ulkosuhteisiin, sisdisen turvallisuu-
den alueeseen (nk. vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue) ja institutionaalisiin suhtei-
siin liittyvista kehityskuluista. Ottaen huomioon terrorismin merkityksen ilmiona ja EU:hun
terrorismin torjunnan alueella kohdistuvat odotukset, EU:n terrorismin torjunnan ulkoisia
muotoja on kuitenkin tarkea tutkia. Taman raportin tavoitteena on osaltaan tarttua tahan
haasteeseen ja vastata seuraaviin kysymyksiin:

1. Miten EU:n ulkoinen terrorismin torjunta on kehittynyt ja millaisia
trendeja siind on havaittavissa?

2. Millaisia toimijoita ja toimia ulkoinen terrorismin torjunta kasittaa, ja
miten se toimii kdytannossa?

3. Millainen rooli terrorismin torjunnan ulkoisilla muodoilla on terroris-
min torjunnan kokonaisuudessa, ja miten terrorismin torjunta nakyy
puolestaan EU:n ulkopolitiikan ja ulkosuhteiden kokonaisuudessa?

4. Millaisia mahdollisuuksia ja haasteita EU:n ulkoiseen terrorismin tor-
juntaan liittyy?

5. Mita kaytannon esimerkit kertovat ulkoisen terrorismin torjunnan
kaytannoista, merkityksesta ja vaikutuksista?

Raportin paatavoite on kuvata ja analysoida mahdollisimman kattavasti EU:n ulkoisen ter-
rorismin torjunnan olemusta ja kehitysta. Pddpaino on viimeaikaisten kehityskulkujen seka
nykytilanteen kuvaamisessa ja analysoinnissa, mutta raportti pyrkii my6s antamaan kuvan
siitd, mihin tai millaisiin suuntiin ulkoinen terrorismin torjunta on kehittymassa. On kuiten-
kin huomioitava, etta raporttia kirjoitettaessa moni terrorismin torjunnan ulkoiseen ulot-
tuvuuteen vaikuttava muutosprosessi on yha kesken ja niiden vaikutuksia on osin hyvin
vaikea ennakoida.

Vaikka raportti pyrkii antamaan kattavan kokonaiskuvan ulkoisesta terrorismin torjun-
nasta, se ei pyri arvioimaan EU:n toimien vaikutusta terrorismin uhkaan ja sen kehitty-
miseen, silla tallaisen vaikutusarvion laatiminen vaatisi oman, pitkalle kehitetyn me-

todologisen kehikkonsa, pitkan ajallisen perspektiivin ja vahvaa terrorismin torjunnan
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kohdemaiden tuntemusta.’ Lisaksi terrorismin vastaisten toimien vaikutusten arvioimista
vaikeuttaa se, etta kaytdannossa terrorismin uhan kehittyminen on monien tekijoiden
summa ja EU:n terrorismin vastaiset toimet vain yksi siihen vaikuttava tekija muiden jou-
kossa. Vaikutusarviot rajoittuvatkin tassa raportissa kaytannon esimerkkien kautta nouse-
viin yleisiin — ja joissain tapauksissa aluesidonnaisiin — havaintoihin EU:n toiminnasta.

Raportti on politiikkarelevantti selvitys, joka noudattaa akateemista viittaustekniikkaa

ja tukeutuu vahvasti olemassa olevaan aihetta koskevaan akateemiseen kirjallisuuteen.
Samalla raportti tdydentad, vetaa yhteen ja pdivittda olemassa olevaa akateemista kirjalli-
suutta, siten osallistuen omalta osaltaan terrorismin torjuntaa ja sen ulkoisia muotoja kos-
kevaan akateemiseen keskusteluun.

1.2 Rakenne

Raportin rakenne on suunniteltu siten, ettd se mahdollistaa EU:n ulkoisen terrorismin tor-
junnan hahmottamisen useasta eri ndkdkulmasta. Johdantoa seuraavassa raportin toi-
sessa luvussa madritellaan tarkemmin raportin kannalta keskeiset kasitteet, kuten terro-
rismi, vakivaltainen ekstremismi ja niiden torjunta, seka kuvataan EU:n ulkoisen terroris-
min torjunnan eri muotoja. Kaytanndssa ulkoisen terrorismin torjunnan toimia toteute-
taan neljassa eri viitekehyksessa, joita ovat 1) yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, 2)
yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka, 3) ulkosuhteet ja muu ulkoinen toiminta seka
4) sisdisen turvallisuuden ulkoinen ulottuvuus.

Tassa yhteydessa on syytd pitda mielessa, ettd tdman raportin keskidssa ovat ne EU:n (ul-
koiset) politiikat ja politiikkatoimet, jotka liittyvat eksplisiittisesti terrorismin torjuntaan.
On kuitenkin hyva huomata, ettd myos EU:n muilla politiikoilla ja politiikkatoimilla voi
olla merkittava rooli terrorismin vastaisessa tydssa. Tallaisiin politiikkatoimiin lukeutuvat
esimerkiksi eri maissa tapahtuva taloudellisen kehityksen, hyvan hallinnon, koulutuksen,
poliittisten vapauksien ja ihmisoikeuksien tukeminen. Nama rajautuvat kuitenkin pitkalti
taman raportin ulkopuolelle, silla niiden sisallyttaminen raporttiin olisi tehnyt kasitelta-
vasta alueesta yhtaalta liian laajan ja toisaalta viela nykyistakin hajanaisemman ja moni-
mutkaisemman.

Raportin kolmannessa luvussa kasitelladn EU:n ulkoisen terrorismin torjunnan kehitty-
mista peilaten sitd yhtaalta terrorismin torjunnan ja toisaalta EU:n ulko- ja turvallisuuspo-
litikkan kokonaisuuksien kehittymiseen. EU:n terrorismin torjunta ja erityisesti sen ulkoiset

10 Argomaniz et al. 2015, 193.
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muodot ovat vield verrattain nuoria, silld kdytanndssa niiden synty ja kehitys kietoutuvat
vahvasti syyskuun 11. pdivan terrori-iskuihin Yhdysvalloissa vuonna 2001 seka Madridin ja
Lontoon terrori-iskuihin vuosina 2004 ja 2005. Alkuun terrorismin torjunnan kehitysta lei-
masi vahvasti reaktiivinen lahestymistapa, jossa kehitysaskeleet olivat aina seurausta suu-
rista iskuista." Vaikka syyskuun 11. paivan iskut korostivat terrorismin kansainvalista luon-
netta ja ilmion rajat ylittava luonne tiedostettiin EU:n ajattelussa alusta ldhtien, Lissabonin
sopimusta edeltanyt pilarijako erotteli selvasti ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden alueet
toisistaan ja terrorismin torjunta luettiin ensisijaisesti osaksi jalkimmaista. Kaiken kaikkiaan
terrorismin torjunnan ja EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan side jai varsinkin 2000-luvulla
vield melko ohueksi. 2000-luvun lopulta alkaen EU:n ajattelussa ovat kuitenkin vahvasti
korostuneet ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden vdliset yhteydet, mika on johtanut erilaisiin
toimiin ulkoisen ja sisaisen turvallisuuden toimijoiden yhteen saattamiseksi seka niiden
vdlisen koordinaation lisddmiseksi. Tama on nakynyt myds terrorismin torjunnassa. Kehi-
tykseen liittyy paitsi mahdollisuuksia, my6s haasteita ja riskeja.

Raportin neljds luku kasittelee tarkemmin terrorismin torjunnan ulkoisen ulottuvuuden
toimijoita ja niiden tdmanhetkista roolijakoa. Etenkin ulkoisen terrorismin torjunnan suh-
teen politiikka on jasenmaavetoista. Keskeisessa roolissa ovat strategiset linjaukset tekeva
Eurooppa-neuvosto ja padasiallisena paatoksentekoelimena toimiva Euroopan unionin
neuvosto, joita tukevat neuvoston alaisuudessa olevat terrorismin torjuntaan keskitty-
vat tyéryhmat, seka omalta osaltaan varsin itsendisessa roolissa oleva terrorismin vastai-
sen toiminnan koordinaattori toimistoineen. Paatdsten toimeenpanosta vastaa kuitenkin
paaosin Euroopan ulkosuhdehallinnon alaisuudessa oleva terrorismin torjunnan yksikko.
Myos komission eri padosastojen alaisuudessa tehdaan toimeenpanevaa tyota. Yksi viime
vuosien keskeisista muutosprosesseista roolijakoihin liittyen on kuitenkin sisdisen turval-
lisuuden virastojen kasvanut rooli ulkoisessa toiminnassa. Erityisesti raja- ja merivartiovi-
rasto Frontexin roolia ja kapasiteettia on kasvatettu EU:n ulkopuolisessa toiminnassa, ja
sen tehtaviin on lisdtty terrorismin torjunta. Muutos on kuitenkin yha meneillaan, ja sen
lopullisia vaikutuksia EU:n turvallisuuspolitiikkaan ja ulkoiseen terrorismin torjuntaan on
vield vaikea arvioida.

Raportin viimeisessa luvussa ennen johtopdatoksia EU:n ulkoista terrorismin torjuntaa
tarkastellaan usean eri kdytannon esimerkin kautta. Luvun tavoitteena on kuvata ja ana-
lysoida ulkoisen terrorismin torjuntaa kdytdnndssa ja siten tarjota myos joitakin havain-
toja EU:n toiminnan vaikutuksista. Luku ldhestyy ulkoisen terrorismin torjunnan kenttaa
lyhyiden tapaustutkimusten kautta. Ehka selkein ulkopoliittisen toiminnan osa-alue on
diplomatia ja siihen liittyva kansainvélinen yhteisty6 eri foorumeilla. EU on tdssa suh-
teessa selkeasti profiloitunut normatiivisena toimijana, pyrkien aktiivisesti viemaan omia

11 Ks. esim. Argomaniz et al. 2015, 196-197.
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kasitteitadn ja kaytantojaan ulkomaille. Toinen keskeinen ulkoisen terrorismin torjunnan
muoto on kolmansien maiden terrorismin torjuntakapasiteettien kehittaminen. Tama
ulottuvuus on vahvasti lasna Sahelin alueella. Alueella toimivat ensimmaiset ja toistaiseksi
ainoat EU:n kriisinhallintaoperaatiot, joiden mandaattiin on eksplisiittisesti sisallytetty
terrorismin torjuntaan liittyvia tehtavia ja tavoitteita. EU:n terrorismin vastainen tyo Sa-
helin alueella kasittaa kuitenkin myds monia muita ulkoisen terrorismin torjunnan muo-
toja, jotka on nivottu osaksi EU:n laaja-alaista lahestymistapaa alueen maiden kohtaamiin
haasteisiin. Kolmansien maiden tukeminen terrorismin vastaisessa tydssa on keskeinen
osa EU:n toimintaa my0s Lansi-Balkanilla. Erityisen Lansi-Balkanin tapauksesta tekee mo-
neen muuhun alueeseen verrattuna se, etta Lansi-Balkanin maiden ja EU:n vilisia suhteita
kasitelladn ensisijaisesti osana EU:n laajentumispolitiikkaa. Luvun viimeinen tapaustutki-
mus tarkastelee EU:n suhtautumista vierastaistelijakysymykseen. Vierastaistelijakysymys
on monella tavoin haastanut sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vélisen suhteen ja samalla
osoittanut jasenvaltioiden haluavan vahvasti pitaa kiinni omasta suvereniteetistaan terro-
rismin torjunnassa. Koska EU:n ulkoinen terrorismin torjunta on pitkalti jisenmaavetoista,
voivat jasenvaltioiden vdliset erimielisyydet ja niiden sisdpoliittiset paineet pahimmillaan
merkittavasti rajoittaa EU:n mahdollisuuksia toimia.

1.3 Toteutus

Selvityshankkeen tarpeisiin on keratty laaja tutkimusaineisto EU:n terrorismin torjuntaan
liittyvista politiikoista ja kaytdannoistd, EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehityksesta,
yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan viitekehyksessa toteutettavista kriisinhallin-
taoperaatioista, EU:n kehitysyhteistyo- ja naapurustopolitiikasta seka terrorismin torjun-
nan kannalta keskeisista EU-virastoista. Padosa aineistosta koostuu EU:n omista asiakir-
joista, julkaisuista ja raporteista, olemassa olevasta akateemisesta tutkimuskirjallisuudesta
seka erilaisista politiikkarelevanteista julkaisuista.

Ylla mainitun materiaalin liséksi hanketta varten on tehty semistrukturoituja viranomais- ja
asiantuntijahaastatteluita. Haastateltavia henkil6ita oli yhteensa 21 kappaletta, ja he edus-
tivat seuraavia tahoja: Europol, Eurojust, Euroopan ulkosuhdehallinto (EUH) (terrorismin
torjunnan yksikko, EU-delegaatiot, EU:n sotilasesikunta), Euroopan parlamentin tutkimus-
palvelu, Euroopan komission kehitysyhteistydpoliittinen padaosasto ja naapuruuspolitiikan
padosasto, komission ulkopoliittinen instrumentti FPI, Euroopan terrorismin torjunnan
koordinaattorin toimisto, Radicalisation Awareness Network (RAN), Kriisinhallintakeskus,
Suomen ulkoministerio ja Suomen puolustusministerio. Lisaksi raportin kirjoittajat keskus-
telivat EU:n Sahelin alueen erityisedustajan kanssa Ulkopoliittisessa instituutissa jarjeste-
tyssa tapaamisessa. Haastattelujen sujuvuuden varmistamiseksi haastateltujen kanssa so-
vittiin etukdteen, ettei heidan sanomisiaan siteerata nimelld, vaan haastattelut toteutetaan
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taustakeskusteluina mahdollisimman kattavan ja luotettavan kokonaiskuvan saamiseksi.
Haastattelujen luonteesta johtuen raportti ei sisdlla suoria viittauksia haastattelumateriaa-
liin.

Selvityshankkeen aikana on jarjestetty useita siihen liittyvia tilaisuuksia. Tutkimuksen al-
kuvaiheessa Helsingissa jarjestettiin huhtikuussa suljettu aivoriihi, jossa tutkimussuunni-
telma esiteltiin useille kotimaisille asiantuntijoille ja aiheen parissa tydskenteleville vir-
kamiehille. Kesdakuussa puolestaan jarjestettiin Helsingissa avoin tilaisuus koskien vieras-
taistelijoiden paluuta ja siihen liittyvaa oikeudellista ja kdytannollista tematiikkaa. Osana
tutkimushanketta on myos kirjoitettu erillinen akateeminen artikkeli, joka julkaistaan ta-
manhetkisen tiedon mukaan Maanpuolustuskorkeakoulun julkaisusarjassa vuonna 2020.

Osana tutkimushanketta tutkimusryhma my®s kirjoitti niin sanotun "working paperin’,
joka esiteltiin ulkoasianneuvoston ty6ta tukevan terrorismin torjunnan tydryhman CO-
TER:in kokouksessa 3.12.2019. Asiakirja perustui pitkalti tdaman raportin Sahelia kasittele-
viin osiin johtopaatoksineen. Esitys liittyi Suomen EU-puheenjohtajuuskauteen vuoden
2019 jalkimmaiselld puoliskolla. Tutkimusryhman kokouksessa saamat kysymykset, kom-
mentit ja kritiikki on otettu huomioon raportin lopullista versiota kirjoitettaessa.

Hanketydryhmadssa olivat mukana Ulkopoliittisen instituutin vanhempi tutkija Teemu
Tammikko (projektin vastuullinen johtaja) ja tutkija Tuomas Iso-Markku. Asiantuntijoiden
tarkemmat tiedot ja julkaisuluettelot I6ytyvat Ulkopoliittisen instituutin verkkosivuilta. Sel-
vityshankkeen etenemisestd huolehtineen ohjausryhman nimitti valtioneuvoston kanslia,
ja sen puheenjohtajana toimi ulkoministerion Olli Ruohomaki.
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2 EU:n ulkoinen toiminta, terrorismi ja sen
torjunta

e Euroopan unioni on yksi harvoja kansainvalisia organisaatioita, joka
on luonut yhteisen maaritelman terrorismille. Maaritelma on sisally-
tetty jasenmaiden lainsaadantdon.

e EU:n oma terrorismin vastainen strategia jaottelee terrorismin tor-
junnan neljaan osa-alueeseen, joita ovat ennaltaehkaisy, suojaami-
nen, toiminnan estaminen ja vastuuseen saattaminen seka varau-
tuminen. Nama ulottuvuudet ovat relevantteja myds ulkoisen ter-
rorismin torjunnan kannalta.

e EU:n ulkoista terrorismin torjuntaa toteutetaan kdytanndssa nel-
jassa eri viitekehyksessa. Naita ovat EU:n yhteinen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikka, yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka, EU:n
muut ulkosuhteet ja ulkoinen toiminta seka unionin sisdisen turval-
lisuuden politiikkojen ulkoinen ulottuvuus.

¢ Kaiken kaikkiaan EU:n ulkoinen terrorismin torjunta on moniulottei-
nen kokonaisuus, joka pitaa sisdllaan erilaisia paatoksenteko- ja toi-
mintamenettelyja seka suuren joukon erilaisia toimijoita ja toiminta-
kulttuureja.

2.1 Terrorismi

Terrorismiin ja vakivaltaiseen ekstremismiin liittyvat kasitteet ovat vahvasti latautuneita
poliittisesti, silla ne limittyvat kiinteasti valtion ja kansalaisten valisiin suhteisiin. Ndin ol-
len hallintomuoto on usein kriittinen tekija myos terrorismin kdsitteen maarittelyssa, silla
etenkin autoritaarisissa jarjestelmissa on taipumus mieltaa "ekstremistisiksi” tai “radikaa-
leiksi” toimijoiksi my0s hallintoa haastavia poliittisia ryhmittymia riippumatta siita, mika
niiden suhtautuminen vakivallankayttoon on.
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Euroopan unioni on yksi harvoja kansainvalisid organisaatioita, joka on luonut yhteisen
maaritelman terrorismille. Mdaritelma on sisallytetty jaisenmaiden lainsdadantoon.' Se-
kaannuksen, ennakkoluulojen ja stigmatisaation valttamiseksi tavoitteena on ollut maari-
telld keskeiset termit mahdollisimman neutraalisti ja siten, etteivat ne sisdlla tunnepitoisia
konnotaatioita.'® Vaikka kaytannéssa valtaosa EU:n terrorismin vastaisesta toiminnasta
keskittyy jihadistiseen terrorismiin, EU:n maaritelma ei sido terrorismia mihinkaan tiettyyn
poliittisen ideologiaan, vaan kyseessd on keino, tietynlainen tapa toimia. Terroristeja ovat
siis ne, jotka kayttavat terroristisia keinoja. EU listasi EU:n neuvoston puitepdatoksessa
vuodelta 2002 listan terroristisia rikoksia. Listaa tdydennettiin vuosina 2005, 2015 ja 2017.
Direktiivissa terrorismirikoksiksi maaritellaan:

ihmishenkeen kohdistuvat hydkkdykset, tahallisina tekoina, [...] jos tarkoitus on pelo-
tella vakavasti viestéd, pakottaa aiheettomasti viranomaiset tai kansainvdlinen jdir-
jestd johonkin tekoon tai piddttymdidin jostakin teosta taikka horjuttaa vakavasti jonkin
maan tai kansainviilisen jdrjestén poliittisia, perustuslaillisia, taloudellisia tai yhteiskun-
nallisia perusrakenteita tai tuhota ne.™

Kdsite on vuosien varrella jossain maarin laajentunut. Siihen on lisatty etenkin terroristi-
seen toimintaan varvaamiseen, kouluttamiseen, matkustamiseen ja matkustamisen rahoit-
tamiseen liittyvia tarkennuksia. Esimerkiksi vadrennettyjen henkildasiakirjojen laatiminen
terroristisessa tarkoituksessa tehtavaa matkaa varten on direktiivin mukaisesti rikos, kuten
ovat my6s terrorismin ihannointi ja puolustelu vaikkapa sosiaalisessa mediassa seka it-
seopiskelu pommin valmistamiseksi.

Terrorismin madrittelylld on paljon kdytannon merkitysta. Terrorismia varten on kokonaan
oma lainsdddantonsa, kun taas muut poliittiset vakivaltateot menevat yleensa rikosoikeu-
dellisesti eri kategoriaan. Tama vaikuttaa viranomaisten keinoihin puuttua rikoksiin, silla
terrorismirikoksissa esimerkiksi poliisin toimivaltuudet ovat usein laajemmat kuin muiden
rikosten kohdalla. My6s EU:n ulkoisessa toiminnassa kasitteelld on merkitystd. Kun yhteis-
ymmarrys terrorismista on muodostettu jonkin kolmannen maan kanssa, on EU:n viras-
toilla mahdollisuus solmia operatiivisia sopimuksia kyseisen maan viranomaisten kanssa.
Komission neuvottelemalla sopimuksella myds henkildtietojen vaihto kolmansien maiden
kanssa on mahdollista. Tama mahdollistaa sen, etta operatiivisen sopimuksen tehnyt vi-
rasto, kuten esimerkiksi Europol, voi suoraan vaihtaa sopimusmaan viranomaisten kesken
tietoja terrorismista epadillyistd. Jos yhteisymmarrysta terrorismin maaritelmasta ei ole, se
rajoittaa yhteistyon laajuutta. Tasta johtuen EU:n yhteisty6 esimerkiksi Turkin ja Egyptin
kanssa on rajallista. Terrorismin maarittelyn lisdksi yhteystydsopimuksien solmimisen kes-
keisena kriteerina on ollut my6s yhtéldinen ymmarrys tietoturvakysymyksista.'®

12 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541.
13 European Commission 2019a, 4.

14 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541.
15 Ks. Monar 2015, 346.
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2.2 Vakivaltainen ekstremismi ja radikalisaatio

Ekstremismilla ja radikalismilla viitataan yleensa poliittisen vakivallan, erityisesti terro-
rismin, oikeuttavaan ideologiaan, mutta etenkin radikalismilla voidaan tarkoittaa neut-
raalimmin my®0s valtavirrasta merkittavasti poikkeavaa ajatusmaailmaa rijppumatta sen
suhteesta vakivallankayttoon. Ekstremismilld puolestaan viitataan yleensa jonkin aate-
suuntauksen aarimmaisiin ja ehdottomiin muotoihin. Monesti ekstremistinen ajattelu on
kuitenkin samanaikaisesti radikaalia.’® Jos toimijat eivét rajoita muiden vapauksia tai kayta
vdkivaltaa, ekstremismi mahtuu perus- ja ihmisoikeuskasitysten sisdltamiin poliittisiin va-
pauksiin."

Ekstremistinen ajattelu muuttuu vaaralliseksi siind vaiheessa, kun siihen sisaltyy vakivallan-
kayton hyvaksyminen ja siihen kannustaminen.’® Tall6in puhutaan vékivaltaisesta ekstre-
mismistd. Kuten terrorismin kohdalla, valittu toimintatapa nousee merkittavaksi maarit-
tajaksi, eika niinkaan ajattelumaailman etdisyys yleisestd mielipiteesta. Tasta huolimatta
EU:lla ei ole virallista vakivaltaisen ekstremismin maaritelmaa, vaan se kdyttda eraanlaisena
tyokasitteena vakivallan kdyttda ja kannattamista osana ideologisten, uskonnollisten tai
poliittisten paamaarien tavoittelua.’

Radikalisaatiolla viitataan siihen prosessiin, jossa yksilon uskomukset muuttuvat valtavir-
taa lahelld olevista kohti jonkinlaista dariajattelua. Talléin myds yksilon tavoitteet voivat
muuttua siten, etta han alkaa toimia voimakkaan ja ehdottoman muutoksen puolesta.?’
Vasta silloin, kun yksil katsoo vakivallan oikeutetuksi keinoksi pddmaarien tavoittami-
seksi, on kyseessa radikalisaatio, joka on johtanut vakivaltaiseen ekstremismiin.?' Radi-
kalisaatioprosessi on nykytutkimuksen valossa epalineaarinen, eli vaikka siind on usein
samoja elementtejd, on hyvin yksilokohtaista, missa jarjestyksessa ne kdydaan lavitse. Ei
kuitenkaan ole yksimielisyytta sen suhteen, etta juuri vakivalta olisi radikalisaatioprosessin
eraanlainen paatepiste. Toisin sanoen yksild voi ensin hyvaksya vakivallankayton vaikkapa
lahisuhteissaan ja vasta mydhemmin 16ytaa sille ideologisia perusteluita. Myds ryhmiin
ajautuminen ja niiden vaikutus voi olla hyvin monimutkainen kehityskulku. Prosessi voi si-
saltdd myos epavarmuutta ja paattamattomyytta siitd, mika on oikein ja mika on vaarin. Ei
myo&skaan ole tavatonta, ettd joku ryhtyy vdkivaltaiseen toimintaan ilman varsinaista aja-
tusmaailman radikalisoitumista.??

16 Tammikko 2019, 267-268.

17 European Commission 2019a, 6.

18 lbidem.

19 Ibidem.

20 Ks. esim. Schmid 2013,12-13.

21 European Commission 2019a, 6.

22 Tammikko 2019, 55-58; Hamm & Spaaj 2017, 150-173; Neumann 2013, 873-893.
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2.3 Terrorismin torjunta

Terrorismin torjunta on usein jaoteltu niin sanottuihin koviin ja pehmeisiin suuntauksiin,
joissa koviin lasketaan poliisin, tai joissain tapauksissa sotilaiden, toteuttama lainvalvonta
ja toiminnan estaminen, ja pehmeisiin taas sellaiset keinot, joita voidaan kayttaa ennen
kuin lakiin perustuva epailys rikollisesta toiminnasta tayttyy ja lainvalvontaviranomaisten
toimivalta puuttua toimintaan alkaa. Jalkimmaisiin lukeutuvat esimerkiksi eri etnisten ja
uskonnollisten ryhmien vdlinen dialogi, jolla pyritddn vahentamaan yhteiskunnallisia risti-
riitoja ja houkutusta vdkivallan kayttoon. Vuoden 2005 EU:n terrorismin torjunnan strate-
gia jaotteli terrorismin torjunnan neljaan osa-alueeseen niiden tavoitteiden perusteella:

* Ennaltaehkaiisy: tavoitteena on estda ihmisia kayttamasta terroris-
mia toimimalla radikalisaatiota ja varvaamista vastaan.

* Suojaaminen: ihmisten ja kriittisen infrastruktuurin suojelu terro-
ri-iskuilta sekd haavoittuvuuden vahentaminen.

¢ Toiminnan estaminen ja vastuuseen saattaminen: Terroristien
kiinniottaminen ja oikeuden eteen saattaminen seka niihin liittyvien
kapasiteettien kehittaminen.

e Varautuminen: Terrori-iskuihin varautumisen parantaminen ja nii-
den seurauksien vahentaminen.”

Edelld mainituista terrorismin torjunnan pilareista etenkin toiminnan estaminen ja varau-
tuminen ovat kuuluneet "koviin” keinoihin. Koska lainvalvontaviranomaiset ovat EU:ssa
jasenvaltioiden kansallisen suvereniteetin alaisia, toiminnan estdminen ja vastuuseen
saattaminen on ensisijaisesti jasenvaltioiden asia. Toiminnan estamiseen ja varautumiseen
liittyvaa yhteistyota tehddan kuitenkin myds ulkosuhteissa, esimerkiksi yhteisten rikostut-
kimusten tai tiedustelutiedonvaihdon myota. Lisaksi merkittava EU:n ulkoisen terrorismin
torjunnan muoto on kolmansien maiden terroristisen toiminnan vastaisen kapasiteetin
kehittdminen. Tama tyo voi olla merkittdvaa useammankin edelld mainitun osa-alueen né-
kokulmasta, mutta erityisesti terroristisen toiminnan estamisen ja terroristien vastuuseen
saattamisen osalta.

Ulkoinen terrorismin torjunta kietoutuu vahvasti my6s ennaltaehkaisyn ja suojaamisen
pilareiden ympérille. EU:n neuvosto linjasi vuoden 2014 radikalisaation vastaisen taistelun
strategiassaan?, etta ennaltaehkaisevien kdytantojen prioriteettina on sekd EU:n sisdisen
ettd ulkoisen turvallisuuden aloilla ajaa ihmisten yhdenvertaisia mahdollisuuksia, toi-

mia paikallistasolla, vastata ekstremistiseen propagandaan, seka kehittda ja rakentaa

23 Euroopan unionin neuvosto 2005.

24 Euroopan unionin neuvosto 2014a.
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viranomaisten kapasiteettia vastata haasteisiin. Tahan tarvitaan monialaista yhteistyota
seka paikallisella, alueellisella, kansallisella, ettad kansainvalisella tasolla. Samalla paino-
tettiin kehitysyhteistyon roolia radikalisaation vastaisessa toiminnassa ja haavoittuvassa
asemassa olevien valtioiden tukemisessa. Kdytanndssa terroristisen toiminnan estdminen
ja terroristien vastuuseen saattaminen seka terrorismin ennaltaehkaisy ovat rahoituksessa
mitattuna selkeitd painopistealueita EU:n ulkoisessa terrorismin torjunnassa.?

Terrorismin torjunnan ulottuvuuksista juuri ennaltaehkaisy on kasvanut viime vuosina voi-
makkaimmin. Téma ndakyy muun muassa siing, kuinka paljon EU panostaa erilaisiin P/CVE
projekteihin. Lyhenne tulee sanoista preventing ja countering violent extremism. Eri sanat
ovat jaaneet EU:n kayttamaan lyhenteeseen, vaikka seka PVE:ta etta CVE:ta kaytetaan mo-
nissa yhteyksissa toistensa synonyymeina. Jotkut kansalaisjarjestot tai yhteistyokumppanit
ovat kuitenkin kavahtaneet sanaa torjunta, koska se mielletaan osaksi jo mainittuja "kovia”
keinoja, jotka liitetaan ensisijaisesti turvallisuuspolitiikan — ei kehityspolitiikan — alaan kuu-
luviksi. Ennaltaehkaisy kasittaa kuitenkin ennen kaikkea hyvin "“pehmeitad” Iahestymista-
poja, kuten esimerkiksi uskontojen valista dialogia.?

Euroopan komission P/CVE projektit kasittavat kahdeksan eri teemaa: koulutuksen kehitta-
minen, mediatietoisuus, naisten voimaannuttaminen, nuorisotyd, sosioekonominen osal-
listaminen, hallinnon kapasiteetin rakentaminen, siirtymaajan oikeus ja yhteisdjen valiset
aktiviteetit.”” Nain ollen P/CVE toimii laajana sateenvarjona erilaisille aktiviteeteille, joita
eri hallinnonaloilla tehddan vakivaltaisen ekstremismin ennaltaehkdisemiseksi tai siihen
liittyvien rakenteellisten taustatekijoiden vaikutuksen vahentamiseksi. Koska rajanveto
konfliktinehkaisyn, kehitysyhteistydprojektien ja vakauttamiseen tahtaavien hankkeiden
valilla on usein vaikeaa, P/CVE jakautuu hallinnollisesti komission eri padosastojen kesken.

2.4 Ulkoisen terrorismin torjunnan paahaarat

Kuten EU:n ulkopolitiikka ja ulkosuhteet yleensakin®, myo6s ulkoinen terrorismin torjunta
on monialainen ja monikerroksinen kokonaisuus, joka ulottuu lahes kaikille EU:n eri ul-
kopolitiikan ja ulkosuhteiden alueille ja sulkee sisdlleen hyvin erilaisia pdatoksenteko- ja
toimintamenettelyja sekd suuren joukon erilaisia toimijoita ja toimintakulttuureja. Tassa

25 Glazzard & Reed 2018, 14.

26 European Commission 2019a, 8-9.
27 lbid.

28 Keukeleire & Delreux 2014, 14-18.
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raportissa ulkoinen terrorismin torjunta jaetaan neljdan eri padhaaraan, jotka vastaavat
neljaa EU:n ulkopolitiikan ja ulkosuhteiden keskeista sektoria.?? Nama ovat:

1. Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (YUTP), joka on EU:n ulkopo-
litiikkan keskeinen poliittinen ja diplomaattinen kehys;

2. YUTP:n osaksi laskettava yhteinen turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikka (YTPP), joka muodostaa kehikon EU:n perustamille sotilas- ja
siviilioperaatioille seka sotilaallisten ja siviilipuolen suorituskykyjen
kehittamiselle;

3. EU:n muut ulkosuhteet ja ulkoinen toiminta, joiden muodoista eri-
tyisen keskeisia terrorismin torjunnan nakékulmasta ovat kehitysyh-
teisty®- ja naapuruuspolitiikka seka erilaisten kansainvalisten sopi-
musten solmiminen;

4. EU:n sisdisen turvallisuuden politiikkojen ulkoinen ulottuvuus, jonka
merkitys on kasvanut ja korostunut erityisesti 2010-luvulla.

YUTP on EU:n ulkopolitiikan keskeinen poliittinen ja diplomaattinen kehys, jonka rajoissa
EU:n jasenmaat "koordinoivat, maarittavat ja toimeenpanevat" EU:n ulko- ja turvallisuus-
politiikkaa.>® YUTP:n viitekehyksessa kasitellaan laaja kirjo erilaisia ulkopolitiikan kysymyk-
sid, mukaan lukien YTPP:n alueeseen kuuluvat turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kysy-
mykset. YUTP:n alla EU maarittelee ulko- ja turvallisuuspoliittisia kantojaan ja mahdollisia
toimiaan liittyen yksittdisiin maantieteellisiin tai temaattisiin kysymyksiin, voi asettaa pa-
kotteita seka tehda paatoksia koskien olemassa olevia YTPP-operaatioita tai uusien ope-
raatioiden perustamista.

Ulkoisen terrorismin torjunnan kannalta YUTP, ja YTPP sen osana, ovat tarkeitd monelta-
kin kannalta. Ne muodostavat kehikon, jonka sisalla EU tekee paatoksia ja linjauksia kos-
kien esimerkiksi kolmansien maiden kanssa kadytavia poliittisia dialogeja ja tiettyja niiden
kanssa solmittavia kansainvalisia sopimuksia seka YTPP-operaatioita, joihin voi kaikkiin
sisaltya terrorismin torjuntaan liittyvia komponentteja. YUTP-viitekehyksessa tehdaan paa-
tokset myos esimerkiksi terrorismiin liittyvista pakotteista. Ulkoisen terrorismin torjunnan
kannalta entista tarkedammaksi muuttuneet kehitysyhteistyd seka naapuruus- ja laajentu-
mispolitiikka eivat sen sijaan kuulu YUTP:n piiriin, vaan ovat osa EU:n muita ulkosuhteita ja
ulkoista toimintaa, jotka muodostavat kolmannen ulkoisen terrorismin torjunnan kannalta
keskeisen kokonaisuuden. Neljds kokonaisuus muodostuu EU:n sisdisten politiikkojen -
mukaan lukien sisdisiksi laskettavien terrorismin torjunnan muotojen ja toimien - mahdol-
lisista ulkoisista ulottuvuuksista. Tama koskee esimerkiksi sisdisten turvallisuustoimijoiden,

29 Ibid.
30 Dijkstra & Vanhoonacker 2017.

23



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:7

kuten Europolin, Eurojustin ja ennen kaikkea Frontexin, kasvanutta roolia EU-alueen ulko-
puolella.

Edellda mainituista politiikka-alueista YUTP ja YTPP ovat vahvasti EU:n jasenvaltioiden
kasissa. Niita koskevat paatokset valmistellaan ennen kaikkea jasenmaiden edustajien
muodostaman Euroopan unionin neuvoston rakenteissa jasenvaltioiden paakaupunkien
ohjauksessa. Varsinaisesta padtoksenteosta vastaa neuvosto, ja useimmat paatokset edel-
lyttavat jasenvaltioiden yksimielisyytta. YUTP- ja YTPP-asioiden valmistelussa ja koordi-
noinnissa seka niiden sovittamisessa EU:n muihin politiikkoihin jasenmaita tai neuvostoa
tukevat unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja seka hanen johta-
mansa ulkosuhdehallinto.

Muiden ulkosuhteiden ja ulkoisen toiminnan alueilla keskeinen toimija on jasenvaltioiden
ja neuvoston ohella Euroopan komissio, jolla on yksinomainen aloiteoikeus unionin lain-
sdddannossa ja joka hallinnoi merkittavia rahoitusinstrumentteja. Komissio voi toiminnas-
saan tukeutua eri padosastojen muodostamaan laaja-alaiseen hallinnolliseen koneistoon.
Huomattavasti pienemassa roolissa ulkopolitiikassa ja ulkosuhteissa on Euroopan parla-
mentti (EP), jonka vaikutusmahdollisuudet liittyvat sen budjettivaltaan, tiettyjen kansain-
valisten sopimusten solmimista koskeviin valtaoikeuksiin seka muiden instituutioiden
kanssa kdytavaan saanndlliseen dialogiin. Erityisesti YUTP:ssa ja YTPP:ssa parlamentin rooli
on kuitenkin hyvin pieni.®'

Sisdisten turvallisuuden politiikkojen ulkoisessa ulottuvuudessa neuvoston kautta toimi-
villa jasenmailla, komissiolla seka paatoksentekoon osallistuvalla EP:11a on kaikilla omat
merkittavat roolinsa. Sisdisen turvallisuuden ulkoisessa ulottuvuudessa tarkeita toimijoita
ovat lisdksi yksittdiset EU:n erillisvirastot, jotka tukevat EU:n toimielimia eri politiikkojen
valmistelussa ja toimeenpanossa. Terrorismin torjunnan kannalta keskeisia erillisvirastoja
ovat erityisesti Euroopan poliisivirasto (Europol), oikeudellisten kysymysten parissa toi-
miva Eurojust seka viime vuosina nopeasti kasvanut Euroopan raja- ja merivartiovirasto
(Frontex). Virastot toimivat mandaattinsa puitteissa jokseenkin itsendisesti, mutta niiden
paatoksentekomekanismeissa on mukana jasenmaiden edustaja, joten jasenmaat voivat
osaltaan vaikuttaa virastojen toimintaan myds tata kautta. Terrorismin torjunnan ulkoisen
ulottuvuuden keskeisia toimijoita kasitellddn tarkemmin taman raportin luvussa 4.

EU:n terrorismin vastaisten toimien kokonaisuuden kannalta erittdin keskeisia ovat myos
jasenvaltioiden omat kansalliset toimet, jotka limittyvat osin vahvasti unionin toimien
kanssa, mutta joista osa on my0s selvdsti irrallaan ndista. Jasenvaltioiden ulkoiset toimet
terrorismin torjunnassa on kuitenkin pitkalti rajattu taman tutkimuksen ulkopuolelle, silla

31 Keukeleire & Delreux 2014, 85-88.
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niiden kasittely ei olisi ollut mahdollista tdlle hankkeelle maaratyissa aikarajoissa. Raportti
sisaltaa kuitenkin joitain viittauksia yksittdisten jasenvaltioiden toimiin, joista monet ovat
EU:n toiminnan kannalta tarkeita. Merkille pantavaa jasenvaltioiden roolin kannalta on se,
ettd mitaan alustaa tai tyokalua EU:n ja jasenmaiden ulkoisen terrorismin torjunnan stra-
tegioiden, politiikkojen ja toimien yhteensovittamiseksi ei ole, vaan kdytanndssa yhteen
sovittaminen on hyvin konteksti- ja tapaussidonnaista.
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3 Iskuista ja uhkakuvista kaytantoon:
EU:n ulkoisen terrorismin torjunnan
kehittyminen

e EU:n ulkoisen terrorismin torjunnan historia on vield verrattain lyhyt,
silld sen alkuvaiheet liittyvat vahvasti 2000-luvun alun suuriin iskui-
hin ensin Yhdysvalloissa ja sen jdlkeen Madridissa ja Lontoossa.

e Alun konseptuaalisessa vaiheessa padpaino oli yhteisten kasittei-
den, lainsaadanndllisten puitteiden ja strategioiden maarittelyssa.
Keskeiset EU-dokumentit korostivat EU:n ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan merkitysta terrorismin torjunnalle, vaikka kdaytannossa yhteys jai
vield melko ohueksi.

* Kehityksen toista ja nykyista vaihetta leimaavat EU:n sisdisen ja ul-
koisen turvallisuuden vdlisten yhteyksien ja rajapintojen muutos.
Kehityksen ajureina ovat toimineet Lissabonin sopimuksen muka-
naan tuomat muutokset EU:n institutionaalisissa rakenteissa, unio-
nin kohtaamat turvallisuushaasteet ja erityisesti vierastaistelijailmio
sekd vuoden 2016 globaalistrategia.

e Sisdisten ja ulkoisten politiikkojen ja toimijoiden valisten yhteyksien
korostuminen on monien turvallisuushaasteiden luonteen vuoksi
luonnollinen kehityskulku. Toisaalta tahan kehitykseen liittyy myds
epavarmuuksia ja haasteita. Erityisesti toimijoiden muuttuvat roolit
ja tehtdvanjako — ennen kaikkea sisaisen turvallisuuden virastojen
aseman vahvistuminen ulkoisessa toiminnassa — kasvattavat riskia
toimijoiden valisista resurssi- ja valtakamppailuista. Virastojen kas-
vava rooli voi my6s entisestadn hamartda ulkoisen terrorismin tor-
junnan kaytantoja ja rakenteita.

Yhteisty0 terrorismin vastaisessa toiminnassa Euroopassa sai alkunsa 70-luvulla, kun Eu-
roopan yhteison sisaministerit paattivat perustaa TREVI-verkoston (Terrorisme, radicalisme,
extremisme et violence internationale).>? TREVI oli ensimmainen askel kohti hallitusten-
valista turvallisuusyhteistyotd, mutta se jai lyhytikdiseksi. TREVI toimi kuitenkin pohjana
EU-sopimusten sisdista turvallisuutta koskeville osille Maastrichtissa 1993 ja Amsterda-
missa 1997.3 Terrorismi nahtiin viela tassakin vaiheessa ensisijaisesti sisaisena turvallisuus-
haasteena.

32 TREVI:sta mm. Monar 2014, 196-198; Hassan 2010, 446-447; Bonnefoi 1995.
33 Monar 2014, 197.
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Terrorismi ei kuulunut siihen tehtavakentaan, jota EU:n yhteiselle ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikalle (YUTP) seka sen osaksi mydhemmin perustetulle yhteiselle turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikalle (YTPP) hahmoteltiin. YUTP oli paitsi symbolinen integraatioprojekti, myos
yritys vahvistaa EU:n diplomaattista toimintakykya ja ulkoista identiteettia.3* YUTP:n osaksi
1990-luvun lopulta alkaen rakennetun YTPP:n johtoajatuksena oli puolestaan toimia kay-
tannon valineena EU:n ulkopuolella tapahtuvien kriisien estamiseksi ja hallitsemiseksi seka
kriisinhallintaan tarvittavien suorituskykyjen kehittamiseksi. Terrorismin ajateltiin puoles-
taan pitkdan olevan ennen kaikkea EU:n jasenvaltioiden sisdinen turvallisuushaaste. Terro-
rismi nousi kuitenkin nopeasti EU:n ulkopoliittiselle agendalle syyskuun 11. pdivan iskujen
ja muutama vuosi myohemmin Euroopassa tapahtuneiden iskujen myéta. Ne kirkastivat
ajatusta siitd, etta terrorismin uhkan torjumiseksi tarvittaisiin yhteisty6ta ja toimia myos
EU:n ulkopuolella.

Tassa luvussa kasitelldan terrorismin torjunnan kehittymista ennen kaikkea sen ulkoisen
ulottuvuuden nakokulmasta. Luku sisdltad kuitenkin useita viittauksia myos terrorismia
koskevien sisdisten politiikkojen kehittymiseen, sille ne luovat monin paikoin tarpeellisen
taustan ulkoisen ulottuvuuden kehityksen ymmartamiselle, vaikka ndiden valilld ei aina
suoria linkkeja olisikaan.

Kaytannossa terrorismin ulkoisen ulottuvuuden kehityksessa voidaan erotella vahintaan
kaksi keskeista vaihetta. Ensimmaisessa, konseptuaalisessa vaiheessa 2000-luvun ensim-
maiselld vuosikymmenella EU alkoi suurten kansainvalisten, globaaliin jihadismiin liitty-
vien terrori-iskujen seurauksena luoda terrorismia koskevaa yhteista kdsitteistoa ja lainsaa-
dantod, jotka ovat sittemmin toimineet seka EU:n sisdisen etta ulkoisen terrorismin vas-
taisen toiminnan mahdollistajina. YUTP:n seka vasta rakennetun YTPP:n roolia terrorismin
torjunnassa alettiin my&s saannéllisesti korostaa EU-dokumenteissa, vaikka kdytannossa
tama yhteys jai melko ohueksi.?* Toista, 2000-luvun lopulta alkavaa vaihetta puolestaan
kuvaa sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden politiikkojen ja toimijoiden lisaantynyt limittymi-
nen toisiinsa seka turvallisuuskysymysten lisddntynyt painoarvo EU:n ulkoasioiden koko-
naisuudessa.

34 ks. esim. Keukeleire & Delreux 2014, 46-47.
35 Argomaniz 2012; Ferreira-Pereira & Oliveira Martins 2012; de Vries 2008.
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3.1 Konseptuaalinen vaihe: yhteisten kasitteiden luominen ja
terrorismi osaksi EU:n strategista kehikkoa

3.1.1 Terrorismi yhteisena ja ulkoisena uhkana

Syyskuun 11. pdivan iskut Yhdysvalloissa tehtiin eurooppalaisesta nakdkulmasta kriitti-
selld hetkella. Sisaisen turvallisuuden rakenteiden perustasta oli juuri aikaisemmin sovittu,
mutta niiden toteuttaminen oli vield alkutekijoissaan. Yhdysvallat, joka oli Naton myota
Euroopan ulkoisen turvallisuuden kulmakivi, osoittautui haavoittuvaiseksi. Vaikka terro-
rismi oli vaivannut Eurooppaa jo pitkdan, vasta jihadististen iskujen my6ta se nousi turval-
lisuusagendan karkeen. Terrorismi ei enda ollut pelkka yksittdisten valtioiden sisdinen on-
gelma, vaan yhteinen turvallisuushaaste. Sen tulkittiin uhkaavan paitsi ihmishenkia, myos
koko demokraattisen, avoimen, monikulttuurisen ja suvaitsevaisen yhteiskunnan - eli jo
yl6s kirjattujen eurooppalaisten arvojen — olemassaoloa.>® Taman narratiivin pohjalta EU
lahti nopealla aikataululla luomaan omaa kasitteistodan ja yhteisia laillisia puitteita terro-
rismin kadsittelemiseksi. Samaan aikaan terrorismista ja sen torjunnasta tuli tarkea osa EU:n
2000-luvulla kehittynytta ulko- ja turvallisuuspolitiikan strategista viitekehysta.

Heti syyskuun yhdennentoista pdivan terrori-iskujen takia jarjestetty ylimaarainen Euroop-
pa-neuvoston kokous painotti YUTP:n ja YTPP:n panosta terrorismin vastaiseen toimin-
taan. Eurooppa-neuvoston paatelmat®” paitsi korostivat solidaarisuutta ja yhteistyota Yh-
dysvaltojen kanssa, myds sisalsivat toimintasuunnitelma eurooppalaisen terrorismin vas-
taisen politiikan vahvistamisesta. Toimintasuunnitelmassa oli listattu erityistoimenpiteita
koskien poliisiyhteistydn ja oikeudellisen yhteistyon tehostamista, kansainvalisten oikeu-
dellisten vélineiden kehittdmistd, terrorismin rahoituksen estamistd, kriittisen infrastruk-
tuurin suojelemista, rahanpesun torjuntaa, lentoturvallisuuden tehostamista, seka "Euroo-
pan unionin kokonaisvaltaisen toiminnan yhteensovittamista”. Viimeksi mainitun kohdan
yhteydessa Eurooppa-neuvoston toimintasuunnitelmassa todettiin, etta "[t]errorismin tor-
junta on sisallytettava yha tiiviimmin osaksi yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa”

Toimintasuunnitelman lisdksi Eurooppa-neuvoston paatelmat sisdlsivat oman alakohtansa
littyen EU:n maailmanlaajuiseen toimintaan, jonka mukaan “[t]errorismin torjunta edel-
lyttdad unionin tiiviimpaa osallistumista kansainvdlisen yhteison pyrkimyksiin alueellisten
konfliktien ehkaisemiseksi ja vakauttamiseksi” mainiten erikseen Lahi-idan konfliktin. Myos
tdssa yhteydessa paatelmat mainitsivat YUTP:n seka rakenteilla olevan YTPP:n, painottaen
ettd "unionin tehokkuus voidaan parhaiten varmistaa kehittamalla yhteista ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa (YUTP) seka saattamalla Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikka
(ETPP) mahdollisimman pikaisesti operatiiviseksi”.

36 Eurooppa-neuvosto 2001.
37 Ibid.
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Joissain terrorismiin liittyvissa kysymyksissa edettiin hyvin nopeasti. Lokakuussa 2001 EU:n
neuvosto listasi 27 organisaatiota ja yksiloa, joita epadiltiin terrorismin rahoittamisesta.
Joulukuussa 2001 EU oli puolestaan jo onnistunut padasemaan yhteisymmarrykseen terro-
rismin maaritelmastd, joka sai lopulta muotonsa neuvoston puitepdatoksend kesdkuussa
2002.38 Tama oli erittain huomattava saavutus, silla ennen syyskuun 11. paivan iskuja vain
kuudella EU:n jasenmaalla oli ylipddnsa minkaanlaista terrorismiin liittyvaa lainsaadan-
t6a.% Lisaksi paatettiin myos eurooppalaisesta pidatys- ja luovutuspaatoksestd.*® Puitepaa-
tokset velvoittivat jasenmaita sisallyttamaan sovitut asiat omaan kansalliseen lainsaadan-
t6onsa tiukkaan aikarajaan, eli vuodenvaihteeseen 2003-2004 mennessa. Vaikka kyseessa
oli EU:n sisdinen maaritelma, on se sittemmin luonut puitteet my6s ulkovaltojen kanssa
tehtavalle yhteistyodlle.

Terrorismin ulkoisen ulottuvuuden merkitysta korostettiin uudelleen kesdakuussa 2002 Es-
panjan puheenjohtajuuskaudella jarjestetyssa Sevillan Eurooppa-neuvostossa. Kokouksen
paatelmiin liitettiin erillinen julkilausuma YUTP:n ja YTPP:n panoksesta terrorismin torjun-
nassa.*! Siina Eurooppa-neuvosto korosti, etta “terrorismin torjunta on tulevaisuudessakin
Euroopan unionille ensisijainen tavoite ja sen ulkopolitiikan kulmakivi”. Lisdksi paatelmissa
todettiin, etta "[y]hteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka mukaan lukien Euroopan puolus-
tus- ja turvallisuuspolitiikka voivat olla tarkeassa asemassa taman turvallisuuteemme koh-
distuvan uhan torjunnassa seka rauhan ja vakauden edistamisessa”. Myos EU:n ensimmai-
nen YTPP-operaatio, Euroopan unionin poliisioperaatio (EUPM) Bosnia ja Hertsegovinassa,
kytkettiin paatelmissa terrorismin vastaiseen toimintaan: "EUPM on yksi esimerkki Euroo-
pan unionin sitoutumisesta konfliktista toipuvien alueiden vakauttamiseen seka oikeus-
valtioperiaatteen vakiinnuttamiseen. Lujittaessaan vakautta muun muassa vahvistamalla
paikallisia lainvalvontavalmiuksia, -normeja ja -sadnt6ja Euroopan unioni auttaa ehkaise-
maan terroristijarjestdjen mahdollisuuksia saada jalansijaa”

3.1.2 Turvallisuusstrategia

Terrorismista ja terrorismin torjunnasta tuli myds keskeinen osa EU:n vuonna 2003 julkai-
semaa turvallisuusstrategiaa Turvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maail-
massa (European Security Strategy: A Secure Europe in a Better World)*?, jonka oli tarkoitus
paikata EU:n sisalle Irakin sodan seurauksena syntyneita jakolinjoja seka luoda yhtenai-
sempaa kuvaa unionin ulko- ja turvallisuuspoliittisista haasteista ja toimintatavoista. Tur-
vallisuusstrategia-nimesta huolimatta vuoden 2003 strategia keskittyi ennen kaikkea EU:n

38 Euroopan unionin neuvosto 2002a.
39 Argomaniz 2009, 155.

40 Euroopan unionin neuvosto 2002c.
41 Euroopan unionin neuvosto 2002b.

42 Euroopan unionin neuvosto 2003.
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ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan sekd muuhun ulkoiseen toimintaan. Vaikka strategiassa
kiinnitettiin huomiota myos ulkoisten ja sisdisten turvallisuuskysymysten valisiin yhtyma-
kohtiin, kdytannossa EU:n sisdisen turvallisuuden kehikko kehittyi pitkalti omana, erillisena
kokonaisuutenaan. Tama heijastaa EU:n institutionaalisissa rakenteissa vallinneita raja-ai-
toja sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden alueiden vilillg, joita vasta Lissabonin sopimuksen
voimaantulo vuonna 2009 pyrki osaltaan madaltamaan.

Euroopan turvallisuusstrategia koostui kolmesta suuresta kokonaisuudesta: siind maa-
riteltiin ensinndkin EU:n kohtaamat uhat, toiseksi EU:n strategiset tavoitteet ja kolman-
neksi se, miten uhkien ja strategisten tavoitteiden tulisi vaikuttaa EU:n omaan politiikkaan.
Syyskuun 2001 terrori-iskujen jalkeiselle vaiheelle ominaisesti terrorismi oli ensimmainen
strategiassa mainituista viidestd keskeisesta uhasta. Terrorismin lisdksi muita strategiassa
listattuja uhkia olivat joukkotuhoaseiden levidminen, alueelliset konfliktit, toimintakyvyt-
tomat valtiot ja jarjestaytynyt rikollisuus. My&s muut mainitut uhkat kytkettiin strategiassa
tavalla tai toisella terrorismiin.

Terrorismista strategia totesi, ettd se "vaarantaa ihmishenkid, aiheuttaa suuria kustannuk-
sia, pyrkii vahingoittamaan yhteiskuntiemme avoimuutta ja suvaitsevuutta sekd muo-
dostaa kasvavan strategisen uhkan koko Euroopalle!” Eurooppa maariteltiin strategiassa
seka terrorismin kohteeksi ettd sen tukikohdaksi. Joukkotuhoaseisiin liittyen strategiassa
sanottiin, etta "pelottavimmassa skenaariossa terroristiryhmat saavat haltuunsa joukkotu-
hoaseita.” Alueelliset konfliktit ja toimintakyvyttomat valtiot puolestaan méariteltiin strate-
giassa mahdollisiksi terrorismin juurisyiksi, kun taas jarjestaytynyt rikollisuus ja terrorismi
nahtiin vahvasti toisiinsa kytkeytyvina ilmioina.

EU:n strategisiksi tavoitteiksi turvallisuusstrategia maaritteli viiden mainitun uhan torjumi-
sen, turvallisuuden lisddmisen unionin naapurialueilla seka tehokkaaseen monenvalisyy-
teen perustuvan kansainvalisen jarjestyksen. Uhkien torjumisen suhteen strategia korosti
EU:n reagoineen syyskuun 11. pdivan terrori-iskuihin nopeasti toimenpidekokonaisuu-
della, johon sisaltyivat eurooppalaisen pidatysmaarayksen luominen, terrorismin rahoituk-
sen estamiseen tahtdavat toimet sekd Yhdysvaltain kanssa solmittu sopimus keskindisesta
oikeusavusta. Samaan aikaan strategia korosti terrorismin uhan kansainvalista ulottu-
vuutta todeten, etta terroristitoiminta kaikkialla maailmassa, esimerkiksi Keski- ja Kaak-
kois-Aasiassa, "voi olla uhka Euroopan maille ja niiden kansalaisille”. Strategian johtopaa-
toksena olikin, etta "[u]usia uhkia torjuttaessa ensimmainen puolustuslinja on usein ulko-
mailla” Lisaksi strategia korosti, etta "[t]errorismin torjunta voi vaatia tiedusteluvdlineiden,
poliisitoiminnan, oikeudellisten, sotilaallisten ja muiden valineiden yhdistamista”

Ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden védliseen yhteyteen seka EU:n erilaisten valineiden yh-

distamiseen strategia palasi myds kolmannessa ja viimeisessa osassaan, jossa pohdittiin
uhkien ja strategisten tavoitteiden heijastumista EU:n toimiin kdaytannossa. Siind todettiin
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EU:n ulkoisten toimien seka oikeus- ja sisdasioiden yhteen sovittamisen olevan ratkaisevaa
seka terrorismin ettd jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnassa. Lisdksi strategian kolmas
osa loi vahvemman ja konkreettisemman kytkdksen terrorismin torjunnan ja YTPP:n vilille
esittden, ettd EU:n kriisinhallintaoperaatioiden kirjoon "voisivat kuulua yhdessa toteutet-
tavat aseriisuntaoperaatiot seka tuki kolmansille maille terrorismin torjunnassa ja turvalli-
suussektorin uudistamisessa”

Kaiken kaikkiaan terrorismi ja terrorismin torjunta ankkuroituivat turvallisuusstrategian
myota kiintedsti osaksi sen ympdrille kehittynytta ulko- ja turvallisuuspolitiikan strategista
kehikkoa, jota laajensivat ja taydensivat erilaiset alueelliset ja aihekohtaiset alastrategiat
seka vuonna 2008 julkaistu, turvallisuusstrategiaa hieman paivittanyt dokumentti "Selvitys
Euroopan unionin turvallisuusstrategian taytantéonpanosta — Turvallisuudesta huolehti-
minen muuttuvassa maailmassa”. Samalla terrorismi miellettiin kuitenkin edelleen vahvasti
EU:n sisdisena turvallisuushaasteena ja sisdisen turvallisuuden strateginen kehikko kehittyi
omana erillisena kokonaisuutenaan.

3.1.3 Julistus terrorismin torjunnasta ja yhteisvastuujulistus

Syyskuun 11. pdivan iskujen avaama aikaikkuna nopeille toimille sulkeutui varsin nopeasti,
eikd moni EU:n jadsenmaa onnistunut saamaan sovittuja paatoksia lapi maaraajassa. Nain
ollen suuri osa paperilla sovituista toimenpiteista oli vield toimeenpanematta kansallisella
tasolla, kun Madridiin iskettiin vuonna 2004. Isku on yha toiseksi tuhoisin Euroopan maa-
peralla tehty isku vuoden 1988 Lockerbien lentokoneiskun jalkeen.

On hyvin mahdollista, etta Madridin terrori-iskun motiivina oli vaikuttaa Espanjan osalli-
suuteen Irakin sodassa*, mutta EU-tasolla isku kehystettiin vastaavalla tavalla kuin syys-
kuun 11. pdivan terroriteot muutamaa vuotta aikaisemmin. Komission puheenjohtaja Ro-
mano Prodi linjasi iskun jalkeisessa lausumassaan, etta isku oli pahantahtoista vakivaltaa
viattomia ihmisia vastaan vakivallan itsensa vuoksi.** Isku siis ndhtiin ensisijaisesti uhkana
lansimaisia arvoja — ja siten koko eurooppalaisen yhteisdn perustaa — vastaan. Tama mah-
dollisti sen, etta iskun jalkeinen poliittinen lilkevoima saatettiin suunnata elvyttdamaan jo
hiipunutta tahtoa toimeenpanna sovittuja muutoksia. Poliittisesti tilanne oli myds otolli-
nen uusien ehdotusten lapiviemiseen. Madridin terrori-isku myo6tavaikutti merkittavasti
koko EU:n terrorismin vastaisen toiminnan institutionalisoitumiseen.

Heti Madridin terrori-iskun jalkimainingeissa Eurooppa-neuvosto hyvaksyi julkilausu-
man terrorismin torjunnasta (Declaration on Combating Terrorism)®. Se painotti tarvetta

43 |skusta ja siihen liittyvasta politiikasta mm. Sinkkonen 2009.
44 Mm. BBC News 12.3.2004.
45 Eurooppa-neuvosto 2004.
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toimeenpanna jo sovitut muutokset kdytantdon ja esitti uusina keinoina operationaali-
sen yhteistyon seka tiedustelutiedon vaihdon lisddamista jasenmaiden valilld. Taman lisaksi
my®&s unionin omien virastojen, erityisesti Europolin ja Eurojustin, roolia kansallisten toimi-
joiden rinnalla korostettiin.*® Koska julkilausumat peraankuuluttivat aikaisempaa tiiviim-
paa yhteistyota EU:n sisalla, paatettiin perustaa myds EU:n terrorismin vastaisen toiminnan
koordinaattori. Koordinaattorin tehtdvana on sittemmin ollut tukea neuvostoa terrorismin
vastaisessa ty0ssa, tarkkailla paatdsten toimeenpanoa, seka toimia erdanlaisena terroris-
min vastaisen toiminnan suurldahettildadana myds unionin naapurustossa ja kansainvalisissa
organisaatioissa. Koordinaattorin roolia ja toimintaa kasitelldan tarkemmin luvussa 4.1.

My®ds terrorismin vastaisen toiminnan ulkoinen ulottuvuus oli julkilausumassa nakyvasti
[dsna. EU:n terrorismin torjuntaa koskevaa toimintasuunnitelmaa tehostaakseen Euroop-
pa-neuvosto maaritteli julistuksessa seitseman uutta strategista tavoitetta. Seitsemannen
tavoitteen mukaan EU:n ulkosuhteiden alan toimia tulisi kohdistaa sellaisiin kolmansiin
maihin, joissa "terrorisminvastaisia valmiuksia tai sitoutumista terrorismin torjumiseen on
vahvistettava” Kolmansien maiden kanssa tehtavaan yhteistyohon liittyen julistus linjasi
lisdksi, etta terrorisminvastaiset nakokohdat tulisi ottaa "huomioon kaikissa asiaankuulu-
vissa ulkoisen avun ohjelmissa hyvan hallintotavan ja oikeusvaltion edistamiseksi”, terro-
risminvastaisuuden tulisi olla kolmansien maiden kanssa kaytavan vuoropuhelun "avain-
tekija’, ja kolmansien maiden sitoutuminen terrorismin torjuntaan tulisi vaikuttaa vahvasti
EU:n ja kyseisten valtioiden vdliseen suhteeseen.

Julkilausuma terrorismin torjunnasta sisalsi myos erillisen julkilausuman yhteisvastuusta
terrorismin torjunnassa, jonka mukaan EU:n jasenvaltiot toimivat yhdessa ja yhteisvastuun
hengessa, jos jokin niista joutuu terrorihydkkayksen kohteeksi, ja hydodyntavat talldin kaik-
kia kaytettavissaan olevia valineitd, myos sotilaallisia voimavaroja, torjuakseen terroriuhan
taman valtion alueella, suojellakseen demokraattisia instituutioita ja siviilivaestoa seka an-
taakseen kyseiselle valtiolle apua sen viranomaisten pyynnosta sen alueella. Erityisen mie-
lenkiintoisen yhteisvastuujulistuksesta tekee viittaus mahdollisuuteen sotilaallisten voi-
mavarojen kdytosta. Vaikka terrorismin torjunnan ja YTPP:n vdlista kytkosta oli korostettu
jo useammissa EU-dokumenteissa, ei sotilaallisen voimankayton roolista EU:n terrorismin
vastaisissa toimissa ollut juurikaan kayty keskustelua. Se jakaa edelleen jasenmaiden nake-
myksia, minka seurauksena terrorismi nahdaan EU:ssa edelleen ensisijaisesti lainvalvonnal-
lisena kysymyksena.”’

Taustan yhteisvastuujulistukselle muodostivat Euroopan perustuslakisopimusta val-
mistelleessa konventissa kdydyt keskustelut, joiden pohjalta lopulliseen, vuonna 2004

46 Argomaniz 2009, 158.
47 Monar 2015, 337; de Vries 2008, 357-358.
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allekirjoitettuun sopimustekstiin sisallytettiin kaksi jasenmaiden keskindistd avunantoa
koskevaa lauseketta: yhteisvastuujulistuksen pohjana toiminut yhteisvastuulauseke, joka
koskee terrori-iskuja ja luonnon tai ihmisen aiheuttamia suuronnettomuuksia, seka keski-
naisen avunannon lauseke, joka voitaisiin aktivoida, mikali johonkin jasenvaltioon kohdis-
tuu aseellinen hyokkays. Perustuslakisopimusta ei kuitenkaan ratifioitu, kun ddnestdjien
enemmistd vastusti sitd kansadé@nestyksissa Ranskassa ja Alankomaissa. Yhteisvastuulau-
seke ja keskindisen avunannon lauseke tulivatkin voimaan vasta vuonna 2009 osana Lissa-
bonin sopimusta (ks. luku 3.2.2).

3.1.4 Terrorismin torjunta ja YTPP

Kesdkuussa 2004 EU alleviivasi ensimmaista kertaa yksityiskohtaisemmin YTPP:n ja terro-
rismin torjunnan valista linkkid ja sen eri muotoja dokumentissa nimelta Conceptual fra-
mework on the European Security and Defence Policy (ESDP) dimension of the fight against
terrorism. Yleisind periaatteina dokumentissa korostuivat jasenvaltioiden valinen solidaa-
risuus ja yhteisty®, tarve hyddyntaa kaikkia EU:n kdytettavissa olevia politiikkainstrument-
teja seka EU:n mahdollisuudet yhdistelld siviilitoimia ja sotilaallisia toimia. Dokumentin
varsinaiset toimintasuositukset koskivat puolestaan sitd, miten terrorismin torjunnan eri
ulottuvuudet (ennaltaehkaisy, suojelu ja seurausten hallinta) tulisi olemassa olevien tai pe-
rustettavien YTPP-operaatioiden kohdalla ottaa huomioon. Kyseessa oli siis ennen kaikkea
pohdinta siitd, mika terrorismin merkitys olemassa oleville ja perustettaville YTPP-operaa-
tioille on, ei niinkdan yritys maaritella sita, miten YTPP-operaatiot voisivat terrorismin vas-
taista toimintaa tukea.

Terrorismin torjunnan ja YTPP:n vdlisen linkin kehittymista edesauttoi kuitenkin se, etta
sotilaallisen YTPP:n rinnalle oli heti 2000-luvun alussa rakentunut siviili-YTPP, joka toi mu-
kaan muun muassa poliisi- ja oikeusviranomaiset ja mahdollisti siten entista moninaisem-
piin turvallisuushaasteisiin puuttumisen. Kaytannoén tasolla YTPP:n panos terrorismin tor-
juntaan jai alkuvaiheessa kuitenkin enimmakseen pieneksi ja parhaimmillaankin lahinna
vaihtelevaksi.*® Useimmiten terrorismin vastaiset toimet olivat korkeintaan implisiittisesti
lasna alkuaikojen YTPP-operaatioissa. Esimerkiksi EU:n kolmannen sotilasoperaation,
vuonna 2004 perustetun ALTHEA:n kohdalla, terrorismin torjunnan painotettiin olevan tar-
keita operaation itsensa suojelemiseksi. Lisdaksi operaation linjattiin antavan tukea Bosnian
ja Hertsegovinan korkealle edustajalle ja muille siviiliviranomaisille muun muassa terro-
rismin ja jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisessa toiminnassa seka oikeusvaltioperiaat-
teessa.*”® Joulukuussa 2003 perustetun EU:n poliisioperaatio Proximan toiseen mandaat-
tiin puolestaan sisaltyi paikallisten poliisiviranomaisten tukeminen rajavalvontatehtavissa,

48 Hillion 2014; Argomaniz 2012; Oliveira Martins & Ferreira-Pereira 2012; de Vries 2008.
49 Oliveira Martins & Ferreira-Pereira 2012, 545.
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tiedustelutiedon kerddamisessa seka terrorismin vastaisten operaatioiden suunnittelussa ja
hallinnoimisessa. Myos EU:n Afganistaniin sijoitetulle poliisioperaatiolle oli terrorismin tor-
juntaan liittyvia tukitehtavia, vaikka niita ei sen mandaatissa mainittukaan.

3.1.5 EU:n terrorismin torjunnan strategia ja radikalisoitumisen torjunta

Lontoon isku heindkuussa 2005 toi EU:n terrorisminarratiiviin uuden savyn, silld toisin kuin
vuotta aikaisemmin Madridissa tai sita ennen Yhdysvalloissa, iskun taustalla oli niin kut-
suttu "kotikutoinen” jihadismi. Tekijat olivat siis Iso-Britanniassa syntyneita ja kasvaneita -
ja nain ollen myds sielld radikalisoituneita. Vuoden 2005 loppuun mennessa sisdasioiden
ministerineuvosto hyvaksyi EU:n terrorismin torjunnan strategian (EU Counter-Terrorism
Strategy), joka kaytanndssa kokosi yhteen aikaisemman aloitteiden ja muutosten vyyhdin
neljan pilarin alle: ennaltaehkaisy (eng. prevent), suojaaminen (eng. protect), toiminnan
estaminen ja vastuuseen saattaminen (eng. pursue) ja varautuminen (eng. respond). Suuri
osa toimista kohdistettiin nyt radikalisoitumisen ja rekrytoinnin torjumiseen.

Vaikka terrorismin torjunnan strategia keskittyi pddasiassa sisdisen turvallisuuden kysy-
myksiin, oli silla my&s merkittavaa ulkopoliittista vaikutusta. Strategian myota EU alkoi
rakentaa itselleen aikaisempaa proaktiivisempaa suhtautumista kansainvaliseen turvalli-
suuteen. Kdytannossa se tarkoitti sitd, ettd unioni yhdisti laajemman ulkoisen agendansa
entista vahvemmin my®ds terrorismin torjunnan tavoitteisiin. Se katsoi velvollisuudekseen
vieda ja tukea demokraattista kehitystd, hyvan hallinnon periaatteita, koulutusta ja talou-
dellista hyvinvointia myds EU:n ulkopuolelle. Siind missd jasenmaat itse ovat huolehtineet
sisdisesti esimerkiksi radikalisoitumiseen puuttumisesta, ulkosuhteissa EU on ollut selvem-
min oma toimijansa. Esimerkiksi radikalisoitumista EU on pyrkinyt torjumaan "viemalla”
kohdemaihin yhteisia normeja ja jasenmaissa jo kokeiltuja, hyvaksi havaittuja kaytantoja.
Vaikka jasenmaat ovat voineet edelleen toimia toimeenpanevina kumppaneina esimer-
kiksi P/CVE projekteja toteutettaessa kolmansissa maissa, on se usein tapahtunut vahin-
taankin siten, etta EU on koordinoinut, ja mahdollisesti my&s rahoittanut, jdsenmaiden
toimintaa.

3.2 Turvallisuusteemojen korostuminen ja sisaisen ja ulkoisen
turvallisuuden limittyminen
3.2.1 Lissabonin sopimuksen tuomat uudistukset

Lissabonin sopimuksen voimaan astuminen vuonna 2009 muutti EU:n institutionaalisia
rakenteita ja paatoksentekojarjestelmaa seka toi mukanaan merkittavia uudistuksia EU:n
ulkosuhteissa. Nailla laajoilla muutoksilla oli merkittavia vaikutuksia my®s EU:n terroris-
min vastaisiin toimiin — ja erityisesti ulkoiseen terrorismin torjuntaan. Lisdksi Lissabonin
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sopimus toi mukanaan muutamia nimenomaisesti ulkoista terrorismin torjuntaa koskevia
uudistuksia.

Yksi Lissabonin sopimuksen keskeisista tavoitteista oli horisontaalisen koherenssin paran-
taminen seka yleisesti eri EU-politiikkojen kesken etta erityisesti EU:n ulkopolitiikassa ja
ulkosuhteissa. Ennen sopimuksen voimaan astumista vallinnutta, kolmelle erilliselle pila-
rille perustunutta paatoksentekorakennetta yritettiin sopimuksen myéta avata ja yhden-
mukaistaa. Erityisen merkittdva muutos oli aiemmin oman pilarinsa muodostaneiden oi-
keus- ja sisdasioiden siirtdminen merkittavilta osiltaan yhteisomenetelman piiriin eli osaksi
tavallista lainsaatamisjarjestysta. Siina komissio tekee aloitteet, neuvosto paattaa maa-
rdenemmistolld ja Euroopan parlamentti toimii neuvoston rinnalla toisena tasavertaisena
lainsdatajand. Tdma avasi oven sisdisen turvallisuuden kysymysten “valtavirtaistumiselle” ja
kytkeytymiselle osaksi muita politiikka-alueita.>

Samaan aikaan YUTP ja YTPP jaivat kuitenkin edelleen pitkalti omaksi, erilliseksi
osa-alueekseen EU-padtoksenteossa. YUTP:n/YTPP:n ja EU:n muiden ulkosuhdepolitiik-
kojen seka ulko- ja sisdasioiden vilisid raja-aitoja yritettiin Lissabonin sopimuksen myo6ta
kuitenkin madaltaa muutamien keskeisten uudistusten kautta.>' Ensinndkin unionin kor-
keasta edustajasta tuli linkki EU:n neuvoston ja Euroopan komission valilla, silla han toimii
ulkoasianneuvoston puheenjohtajana ja tukee jasenmaiden tyotd mutta on samanaikai-
sesti myos yksi komission varapuheenjohtajista. Korkean edustajan tueksi perustettiin
Euroopan ulkosuhdehallinto, joka toi yhteen henkil6stéa Euroopan komission ulkosuh-
teita kasittelevista padosastoista, neuvoston sihteeristdsta ja jasenmaiden hallinnoista.
Yhdessa nadiden uudistusten odotettiin tukevan eri politiikka-alojen valista koordinaatiota,
vaikka kdytanndssa tehtdva tunnistettiin alusta ldhtien erittdin vaikeaksi.>? Erilaiset tyon- ja
vallanjakoon liittyvat taistelut niin EUH:n sisalla kuin sen ja muiden EU-toimijoiden valilla
leimasivat vahvasti ulkosuhdehallinnon alkutaivalta. Siita huolimatta EUH:n mukaantulo
ulkoasioiden kentalle mahdollisti terrorismin vastaisten tavoitteiden laajamittaisemman
sisallyttamisen osaksi EU:n ulkoisen avun ohjelmia, joiden hallinnointiin EUH komission
rinnalla osallistuu.>®

Lissabonin sopimus toi mukanaan myds muutamia suoraan ulkoista terrorismin torjun-
taa koskevia muutoksia, jotka vahvistivat YUTP:n ja YTPP:n roolia terrorismin torjunnassa.
Ensinndkin sopimus Euroopan unionin toiminnasta sisalsi artiklan 215, jonka nojalla EU voi
kohdistaa talous- ja rahoitussuhteita rajoittavia toimenpiteita eli pakotteita paitsi yhteen
tai useampaan kolmanteen maahan, myds luonnollisiin tai oikeushenkil6ihin, ryhmiin tai

50 ks.esim. Argomaniz 2011, 113.

51 ks. esim. Sellier 2018, Argomaniz 2011.
52 ks. esim.Renard 2012.

53 Loeser 2017, 63.
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muihin kuin valtiollisiin yhteisdihin. Artikla korvasi EU:n aiemmin vastaavassa tarkoituk-
sessa kdyttaman, useampaan artiklaan pohjautuneen oikeusperustan ja teki terrorismiin
liittyvista pakotetoimista selkeammin YUTP:n piiriin kuuluvan vélineen.>*

Samalla Lissabonin sopimus vahvisti YTPP:n ja terrorismin torjunnan valille 2000-luvun
alusta asti tehtyd kytkosta.>® Euroopan unionista tehdyn sopimuksen artikla 43 maarittaa
YTPP:n tehtavat seuraavasti: "Edelld 42 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuihin tehtaviin, joiden
yhteydessa unioni voi kdyttaa siviili- ja sotilasvoimavaroja, kuuluvat yhteiset toimet asei-
denriisunnan alalla, humanitaariset ja pelastustehtavat, neuvonta ja tuki sotilasasioissa,
konfliktinesto- ja rauhanturvaamistehtavat, taistelujoukkojen tehtavat kriisinhallinnassa,
rauhanpalauttaminen ja konfliktin jalkeinen vakauttaminen mukaan luettuina. Kaikilla
ndilla tehtavilla voidaan edistaa terrorismin torjumista myds antamalla tukea kolman-
sille maille terrorismin torjumiseksi niiden alueella” Artiklan my6ta YTPP:n ja terrorismin
vastaisten toimien valinen yhteys tuotiin ensimmaista kertaa osaksi EU:n primaarilainsaa-
dantoa. Talta pohjalta EU perusti 2000-luvun lopulta Idhtien ensimmadiset YTPP-missiot ja
operaatiot, joiden mandaattiin terrorismin torjunta eksplisiittisesti sisallytettiin, vaikka se
ei niiden ainoa tehtava ollutkaan.

3.2.2 Yhteisvastuulauseke ja keskindisen avunannon lauseke

Lissabonin sopimuksen my&ta voimaan astuivat myos yhteisvastuulauseke (Sopimus
Euroopan unionin toiminnasta, artikla 222) ja keskindisen avunannon lauseke (Sopimus
Euroopan unionista, artikla 42.7). Siind missa Eurooppa-neuvoston jo vuonna 2004 po-
liittisesti voimaan saattama yhteisvastuulauseke keskittyy nimenomaisesti tapaukseen,
jossa jotakin jasenvaltiota kohtaisi luonnon tai ihmisen aiheuttama suuronnettomuus tai
terrori-isku, keskindisen avunannon lauseke viittaa jasenvaltion alueeseen kohdistuvaan
aseelliseen hyokkaykseen. Tallaisessa tilanteessa muilla jasenvaltioilla on velvollisuus an-
taa hyokkayksen kohteeksi joutuneelle jasenvaltiolle apua "kaikin kaytettavissaan olevin
keinoin Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan 51 artiklan mukaisesti”. Lauseke korostaa
kuitenkin, etta se "ei vaikuta tiettyjen jasenvaltioiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
erityisluonteeseen” ja etta siihen liittyvien “sitoumusten ja yhteistyon on oltava Pohjois-At-
lantin liiton puitteissa tehtyjen sitoumusten mukaisia”

Kdytannossa yhteisvastuulauseke on muotoilultaan ja luonteeltaan huomattavasti kes-
kindisen avunannon lauseketta spesifimpi. Yhteisvastuulausekkeeseen liittyvista taytan-
téonpanojarjestelyista annettiin lisaksi vuonna 2014 erillinen neuvoston paat6s>e. Siita

54 Ks. Hillion 2014.
55 Ibid.

56 Euroopan unionin neuvosto 2014b.
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ilmenee, ettd yksittdinen jasenvaltio voivat vedota yhteisvastuulausekkeeseen vasta, kun
se "kansallisella ja unionin tasolla olemassa olevien keinojen ja valineiden tarjoamia mah-
dollisuuksia kaytettyadn katsoo, etta kriisi selvasti ylittda sen toimintavalmiudet”. Merkit-
tavaa yhteisvastuulausekkeen suhteen on myds se, ettd lauseke antaa eri EU-toimijoille
keskeisen roolin: sen taytantdonpanoa koordinoi neuvoston puheenjohtajavaltio, kun taas
komissio ja korkea edustaja yhteistydssa erittelevat ne vdlineet, jotka edistavat kriisiin vas-
taamista ja tekevat esityksia liittyen mahdollisiin poikkeuksellisiin toimenpiteisiin. Toistai-
seksi yhteisvastuulauseketta ei ole aktivoitu kertaakaan. Toisaalta jasenvaltioiden pelastus-
viranomaiset tekevat muutenkin pitkalle menevas, lausekkeen toiminta-alueen kannalta
relevanttia yhteistyota. Yksiselitteista ulkoista ulottuvuutta lausekkeella ei — korkean edus-
tajan ja komission roolista huolimatta — ole, silla lauseke rajaa mahdolliset avustustoimet
kriisista karsivan jasenvaltion alueelle.”

Keskindisen avunannon lauseke on yhteisvastuulausekkeesta poiketen luonteeltaan puh-
taasti jasenvaltioiden valinen ja kdytanndssa sen toimeenpano tapahtuu kahdenvalisin
jarjestelyin apua pyytadvan ja sita antavien jasenvaltioiden valilla. Sen toimeenpanosta ei
ole tehty mitdan tarkentavia paatoksia, ja lauseketta pidettiin pitkdan erdénlaisena Lissa-
bonin sopimuksen kuolleena kirjaimena. Ranska kuitenkin pyysi keskindisen avunannon
lausekkeen aktivoimista Pariisin vuoden 2015 terrori-iskun seurauksena, ja muut jasenval-
tiot ilmoittivat yksimielisesti tuestaan Ranskalle.

Ranskan esimerkki osoitti, etta keskindisen avunannon lausekkeen maaritelma aseellisesta
hyokkayksestd on laaja ja ulottuu siis myos ei-valtiollisten toimijoiden - tdssa tapauksessa
terroristiryhnman - toteuttamaan hyokkadykseen. Samalla Ranskan avunpyynto kytki kes-
kindisen avunannon lausekkeen vahvasti yhteen terrorismin torjunnan ulkoisen ulottu-
vuuden kanssa, silla Ranska pyysi muilta jasenvaltioilta apua joko suoraan Isisin vastaiseen
aseelliseen taisteluun Syyriassa ja Irakissa tai muihin kdynnissa oleviin kansainvalisiin ope-
raatioihin, joista se toivoi muiden jasenvaltioiden voivan vapauttaa ranskalaisia joukkoja
muuhun kdyttoon. Yhteensa 14 jasenvaltiota — Suomi mukaan lukien - vastasi Ranskan
avunpyynto6n konkreettisin toimin.>®

3.2.3 Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden limittyminen

Lissabonin sopimuksen mukanaan tuomat muutokset avasivat oikeus- ja sisdasioiden pi-
larin ja integroivat niin sanotun vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen vahvemmin
muuhun EU-paatoksentekoon. Samalla sopimuksessa korostui tarve lisata koherenssia
EU:n ulkoasioiden kentan sisalla seka ulkoasioiden ja muiden EU-politiikkojen valilla. Tama

57 Parkes 2015.
58 Puglierin 2016, 2-3.
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teema nousi 2010-luvun alusta ldhtien esiin useissa EU-dokumenteissa. Kesdkuussa 2011
neuvosto julkisti paatelmansa terrorismin torjunnan sisdisten ja ulkoisten ndkdkohtien
vidlisten yhteyksien parantamisesta. Paatelmat korostivat erityisesti EU-instituutioiden vali-
sen koordinaation merkitysta EU:n terrorismin torjunnan koherenssin varmistamiseksi.>®

My6s YTPP:n seka sisdisen turvallisuuden politiikkojen ja toimijoiden valiset linkit ovat ol-
leet ldhemman tarkastelun alla ja niiden vahvistamiseksi julkaistiin vuonna 2011 erityinen
tiekartta, jonka toimeenpanoa on sen jdlkeen seurattu erillisissa raporteissa. Tiekartan toi-
menpide-esitykset on jaettu viiteen osa-alueeseen, joita ovat yhteisen tilannekuvan luo-
minen ja tiedustelutoiminta, tiedonvaihto ja keskindinen tuki, paatoksentekomekanismien
kehittaminen, EU:n ulkoisen toiminnan suunnittelun kehittaminen seka henkilostoresurs-
sit ja koulutus. Erityisesti tiekartta keskittyy EU-toimijoiden valisiin suhteisiin, yhteistydhon
ja tiedonvaihtoon, tarkoituksena rikkoa eri toimijoiden ja politiikka-alueiden valisia raja-ai-
toja ja luoda yhteistyokaytantoja.

2010-luvun aikana sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden valista yhteytta ovat entisestdan
korostaneet EU:n kohtaamat turvallisuusuhkat, erityisesti vierastaistelijaproblematiikka
ja terrori-iskut Euroopassa (erityisesti Pariisi 2015, Bryssel 2016, Nizza 2016, Berliini 2016
seka Barcelona ja Cambirils 2017) seka kasvanut tietoisuus hybridiuhista. My6s vahvasti
turvallistettu vuoden 2015 pakolaiskriisi on lisdnnyt poliittista painetta sisaisen ja ulkoi-
sen turvallisuuden valisten linkkien vahvistamiseksi. Kaikki tama nakyy vahvasti Euroo-
pan komission nakyvasti edistamassa ajatuksessa "turvallisuusunionista” (Security Union),
jonka komissio lanseerasi Brysselin terrori-iskun jélkimainingeissa kevaalla 2016. Turval-
lisuusunioni-kdsitteen alla komissio pyrkii vahvistamaan ja yhdenmukaistamaan oman
vuonna 2015 julkaistun turvallisuusagendansa®® (engl. The European Agenda on Security)
toimeenpanoa seka tehostamaan koordinaatiota EU:n turvallisuuspoliittisten toimijoiden
ja toimien valilla. Samalla turvallisuusunioni-ajatus heijastaa myds komission pyrkimysta
vahvistaa omaa rooliaan entista tarkeammiksi koetulla turvallisuuspolitiikan alueella.

Terrorismin torjunta - mukaan lukien sen ulkoinen ulottuvuus - on yksi turvallisuusunio-
nin keskeisista pilareista, ja turvallisuusunionia koskevassa tiedonannossaan komissio ni-
puttikin yhteen sekd suunnittelemiaan terrorismin torjuntaa koskevia aloitteita ettda muita
EU-toimijoita (mukaan lukien jasenvaltiot) koskevia toimintaehdotuksia. Ulkoiseen terro-
rismin torjuntaan liittyen komissio korosti erityisesti Valimeren alueen naapurien kanssa
kaytavan poliittisen dialogin tdydentamista ja syventamista seka Lansi-Balkania koskevan
terrorismintorjunta-aloitteen yhteydessa laadittujen toimenpiteiden taytantdéonpanoa.
Lisaksi komissio otti esille kolmansien maiden kanssa tehtdvan yhteistydn koskien ampu-
ma-aseiden ja rajahteiden lilkkkumista seka terrorismin rahoituksen torjumista.

59 Council of the European Union 2011.
60 European Commission 2015a.
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3.2.4 Globaalistrategia ja EU:n oma turvallisuus

Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden limittyminen oli keskeisesti esilla my6s vuoden 2016
globaalistrategiassa®', joka korvasi vuoden 2003 turvallisuusstrategian EU:n ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan seka muun ulkoisen toiminnan keskeisena ohjenuorana. Vaikka monet
EU:n jasenmaat olivat jo pitkadn kannattaneet uuden ulko- ja turvallisuuspoliittisen stra-
tegian muotoilemista, vasta EU:n 2010-luvun alkuvuosina kohtaamat turvallisuushaasteet
ja kriisit saivat my0s skeptisemmat jasenmaat suostumaan hankkeeseen. Lopulta globaa-
listrategia valmisteltiin korkeaksi edustajaksi vuonna 2014 nousseen Federica Mogherinin
ohjauksessa. Globaalistrategia koostuu neljdsta laajemmasta osasta. Ensimmaisessa osassa
strategia maarittelee EU:n edut, joiksi se laskee rauhan ja turvallisuuden, vaurauden, de-
mokratian seka saantdihin perustuvan maailmanjarjestyksen. Strategian toinen osa puo-
lestaan luettelee EU:n ulkoisen toiminnan periaatteet, joita ovat yhtendisyys, osallistumi-
nen, vastuu seka kumppanuus. Strategian kolmas ja merkittavin osa erittelee EU:n ulko- ja
turvallisuuspolitiikan viisi prioriteettia: 1) EU:n oma turvallisuus, 2) valtioiden ja yhteiskun-
tien selviytymiskyky itdisessa ja eteldisessa naapurustossa, 3) yndennetty Idhestymistapa
konflikteihin ja kriiseihin, 4) yhteistydssa toimivat alueelliset jarjestelmét ja 5) globaali hal-
linta 21. vuosisadalla.

Juuri EU:n oman turvallisuuden nouseminen ulko- ja turvallisuusstrategian keskeiseksi pri-
oriteetiksi korostaa sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden limittymista toisiinsa. EU:n turvalli-
suus -otsikon alla globaalistrategia korostaakin, ettd EU:n tulee vastata "haasteisiin, joilla
on seka sisdinen etta ulkoinen ulottuvuus, kuten terrorismi, hybridiuhat, kyber- ja energia-
turvallisuus, jarjestaytynyt rikollisuus ja ulkorajojen turvallisuus.” Tassa yhteydessa se myds
painottaa sisdisen turvallisuuden ja ulkopolitiikan toimijoiden yhteistyota toteamalla, etta
"[elsimerkiksi yhteiseen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaan (YTPP) kuuluvia operaatioita
voidaan toteuttaa Euroopan raja- ja rannikkovartioston ja EU:n erityisvirastojen rinnalla
[...I"

Strategia sisaltad myos yksityiskohtaisemman terrorismin torjuntaa kasittelevan osion,
joka kannustaa erityisesti suurempaan tiedonvaihtoon ja tiedusteluyhteistyohon jasenval-
tioiden ja EU:n virastojen valilld ja nostaa esiin radikalisoitumisen vastaisen tyon merkityk-
sen. Ulkoisen terrorismin torjunnan suhteen strategia toteaa, etta EU jatkaa “[...] ihmisoi-
keuksia kunnioittavan terrorisminvastaisen yhteistyon kehittamista muun muassa Poh-
jois-Afrikan, Lahi-idan, Lansi-Balkanin ja Turkin kanssa” ja tyoskentelee "eri puolilla maa-
ilmaa olevien kumppanien kanssa jakaaksemme parhaita kaytantoja ja kehittadksemme
yhteisia ohjelmia vakivaltaisten dariliikkeiden ja radikalisoitumisen torjumiseksi”

61 Euroopan ulkosuhdehallinto 2016.
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Ulkoinen terrorismin torjunta on vahvasti lasna - joko eksplisiittisesti tai implisiittisesti -
my®&s muissa globaalistrategian prioriteeteissa. EU:n oman turvallisuuden ohella globaa-
listrategian toiseksi keskeiseksi painopisteeksi on lahes kaikissa arvioissa nostettu naapu-
ruston yhteiskuntien selviytymiskyvyn vahvistaminen.®? On selva, ettd terrorismi on yksi
niista haasteista, joiden suhteen EU haluaa naapurimaidensa resilienssia kehittaa. Globaa-
listrategian voidaankin sanoa vahvasti tukevan terrorismin torjunnan valtavirtaistumista
osaksi EU:n kaikkea ulkopolitiikkaa ja ulkosuhteita. Samalla EU painottaa myds muiden
kuin terrorismin torjuntaan kohdistuvien politiikkojen ja toimien merkitysta lahialueiden
terrorismia koskevan selviytymiskyvyn lisddmiseksi. Globaalistrategia korostaa erityisesti
osallistavan ja vastuullisen hallinnon tukemista, "[...] jolla on ratkaiseva merkitys terroris-
min, korruption ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjumiseksi ja ihmisoikeuksien suojelemi-
seksi.”

Viittauksia terrorismiin on sisallytetty myos kolmeen muuhun prioriteettiin. Yhdennet-
tyyn lahestymistapaan liittyen globaalistrategia painottaa, etta “"EU:n on voitava puuttua
nopeasti, vastuullisesti ja maaratietoisesti kriiseihin erityisesti auttaakseen terrorismin tor-
junnassa’, mika viittaa osaltaan YTPP:n ja terrorismin torjunnan véliseen linkkiin. Alueelli-
sissa kumppanuuksissa terrorismin uhka ja sen torjuntaan tahtaava yhteistyd korostuvat
erityisesti Valimeren aluetta, Lahi-itda ja Afrikkaa mutta myos transatlanttista yhteistyota
seka Keski- ja Eteld-Aasia koskevissa osioissa. Globaalihallinnasta strategia toteaa EU:n sy-
ventavan terrorismin torjuntaa koskevaa vuoropuhelua YK:n kanssa ja kehittavansa laajoja
kumppanuuksia niin valtioiden, alueellisten jarjestojen kuin kansalaisyhteiskunnan ja yk-
sityisen sektorinkin kanssa vakivaltaisten dariliikkeiden ja terrorismin rahoituksen torjumi-
seksi.

3.2.5 Kriisinhallintaoperaatioiden kehitys

Globaalistrategian pohjalta Euroopan ulkosuhdehallinto julkaisi vuonna 2016 oman aja-
tuspaperinsa YTPP:n sekd vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen valisista yhteyk-
sista otsikolla "From strengthening ties between CSDP/FSJ actors towards more security
in Europe”. EUH:n dokumentin kolme painopistealuetta olivat EU:n sisdisen tilannekuvan
parantaminen ja tiedonvaihdon kehittaminen eri toimijoiden valillg, sisdisen ja ulkoi-
sen turvallisuuden valisen yhteyden operationalisoiminen seka siviili- ja sotilaspuolen
toimien ldhentyminen ja niiden véliset synergiat. Kyse on ennen kaikkea institutionaali-
sesta hienosaadosta, jonka avulla eri alueilla ja erilaisin mandaatein operoivat EU-toimijat
olisi tarkoitus saada toimimaan paremmin yhteen monimutkaisiin turvallisuushaasteisiin
vastaamiseksi. Vaikka EUH:n esittdmat toimenpiteet vaikuttavat monin paikoin pieni-
muotoisilta ja teknisiltd, niiden merkitysta EU-kontekstissa ei kuitenkaan tule aliarvioida,
varsinkin kun taustalla on nyt vahvasti sisdisen ja turvallisuuden valista linkkia korostava

62 Ks. esim. Wagner & Anholt 2016; Juncos 2017; Bendiek 2017.
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globaalistrategia. Pienilldkin toimilla on mahdollista luoda uusia toimintatapoja ja uutta
toimintakulttuuria, milld voi olla vaikutusta myos YTPP:n ja terrorismin torjunnan valisiin
yhteyksiin.

Useat 2000-luvulla perustetut YTPP-missiot ja -operaatiot tarjoavat esimerkkeja toimin-
nasta, joka rikkoo ainakin tiettyyn rajaan asti sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden valista
jakolinjaa. Yksi konkreettisimmista esimerkeista on sotilaallinen kriisinhallintaoperaatio
EUNAVFOR MED, jonka keskeinen tehtava on Valimerella operoivien, siirtolaisten kyydit-
tamiseen erikoistuneiden salakuljetusverkkojen tunnistaminen ja hajottaminen. Lisdksi
operaatiolla on tukitehtavid, joihin kuuluvat Libyan rannikkovartioston ja laivaston koulut-
taminen seka YK:n Libyan rannikkoa ympardiville kansainvalisille vesille asettaman ase-
vientikiellon valvominen.

Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vélinen vahva yhteys ilmenee myds siing, etta EUNA-
VFOR MEDiin perustettiin — EUH:n vuonna 2011 julkaiseman ajatuspaperin ehdotuksen
mukaisesti — myos erillinen Crime Information Cell, jossa eri EU-virastoja edustavat asian-
tuntijat vahvistivat operaation tiedonkeraysta ja -vaihtoa Valimeren alueella tapahtuvasta
rikollisesta toiminnasta, kuten ihmissalakuljetuksesta, Libyaan kohdistuvaa asevientikiel-
toa rikkovista toimista, laittomista 6ljykuljetuksista Libyasta, operaation omaan turvalli-
suuteen vaikuttavista kehityskuluista seka terrorismista.

YTPP:n ja sisdisen turvallisuuden alueen valisten yhteyksien kehittyminen ja painottu-
minen tuleekin todennékdisesti olemaan se kehityskulku, joka vahvimmin ohjaa YTPP:n
roolia terrorismin torjunnassa tulevina vuosina. Samalla se voi nostaa terrorismin torjun-
nan merkitysta YTPP:n kokonaisuudessa. Tata kehitysta heijastaa osana globaalistrate-
gian taytantdonpanoa toteutettu YTPP:n siviilioperaatioiden strateginen arviointiprosessi,
joka johti niin kutsutun YTPP-siviilialan sopimuksen (Civilian CSDP Compact) tekemiseen
marraskuussa 2018. Taman prosessin myota korostui entista suoremmin ajatus, etta siviili-
YTPP:n olisi kyettava perinteisten tehtaviensa (poliisitoimi, oikeusvaltion ja siviilihallinnon
vahvistaminen hauraissa oloissa tai konfliktitilanteissa) lisdksi myos vahvistamaan EU:n
vastausta sen kohtaamiin monimuotoisiin turvallisuushaasteisiin, kuten "laittomaan muut-
toliikkeeseen, hybridiuhkiin, kyberturvallisuuteen, terrorismiin ja radikalisoitumiseen,
jarjestaytyneeseen rikollisuuteen, rajaturvallisuuteen ja merelliseen turvallisuuteen seka
vakivaltaisten aariliikkeiden estamiseen ja torjumiseen”. Toisaalta YTPP:n siviilioperaatiot
ovat jo pidempaan karsineet jasenvaltioiden vaihtelevasta kiinnostuksesta seka resurs-
sien puutteesta. Myds sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vdlisen yhteyden korostuminen
voi olla YTPP-operaatioiden kannalta ongelmallinen kehitys, silld se on jo johtanut - ja voi
jatkossakin johtaa — vahvempaan kilpailuun eri EU-toimijoiden valillg, jotka ndkevat siina
mahdollisuuden laajentaa omaa toimintakenttdansa ja toimivaltaansa perinteisten aluei-
densa ulkopuolelle.
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4 Terrorismin torjuntaan liittyvat roolit ja
vastuualueet EU:n ulkosuhteissa

e Terrorismin torjuntaa koskevat ulko- ja turvallisuuspoliittiset stra-
tegiset linjaukset, toiminnan tavoitteet ja puitteet asetetaan Eu-
rooppa-neuvostossa ja ministerineuvostossa, joita tukevat neuvos-
ton terrorismin torjuntaan keskittyvat tyéryhmat. My6s Euroopan
terrorismin vastaisen toiminnan koordinaattori kuuluu neuvoston
alaisuuteen. Ulkoinen terrorismin torjunta on siis pitkalti jasenmaa-
vetoista.

e Euroopan ulkosuhdehallinnon alaisuuteen kuuluva terrorismin tor-
junnan yksikko on pitkalti koordinaatiovastuussa paatosten toi-
meenpanossa. Tilanteen mukaan komission eri padosastot, kuten
esimerkiksi kehitysyhteistydon padosasto, voivat myds toimeenpanna
paatoksia.

e EU:n tilannekuvaa terrorismin suhteen seuraavat ja analysoivat Eu-
ropol ja ulkosuhdehallinnon alainen Intcen, jotka myds tukevat EU:n
padtoksentekoa ja toimeenpanoa. Jaisenmaiden ja operatiivisten
kumppaneiden valista yhteistyota terrorismiin liittyvissa oikeuspro-
sesseissa tukee puolestaan Eurojust. Erillisvirastot voivat mandaat-
tinsa puitteissa neuvotella yhteistydsopimuksista kolmansien mai-
den kanssa.

e Suoraa operatiivista toimintaa EU:n ulkoisessa terrorismin torjun-
nassa tehddan rajallisesti joko YTTP-operaatioiden tai erillisviras-
tojen operaatioiden tai virka-avun kautta. Esimerkiksi Europol voi
tukea terrorismiin liittyvia rikostutkintoja, Frontex aloittaa rajat ylit-
tavaan rikollisuuteen, mukaan lukien terrorismin torjuntaan, liittyvia
operaatioita, ja Cepol jarjestaa terrorismin torjuntaan liittyvaa koulu-
tusta EU:n rajojen ulkopuolella.

42



EU:N ULKOINEN TERRORISMIN TORJUNTA: KEHITYS, RAKENTEET JA TOIMET

Terrorismin torjuntaan liittyva kentta on laaja. Sen taustalla on monimutkainen toimijara-
kenne ja paatoksentekomekanismit. Osasyy tahan on se, etta terrorismin torjunnasta on
ajan myota tullut tarkoituksella valtavirtaa raportin toisessa luvussa kuvatulla tavalla. Se
tarkoittaa sitd, etta terrorismin torjunta on nostettu prioriteetiksi niin ulko- ja turvallisuus-
politiikassa ja ulkosuhteissa kuin muillakin EU-politiikan sektoreilla. Siita on tullut poikki-
leikkaava teema, joka ylittaa joustavasti hallinnollisia raja-aitoja, vaikka se toisinaan myos
térmaa niihin. Terrorismin torjuntaa edistetddan myds sellaisilla hallinnonaloilla, jotka eivat
kuulu perinteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. Tama joustavuus voi mahdollistaa sen,
ettd toimivaltuuksien rajoja voidaan venyttaa ja eri toimijat voivat ottaa tapauskohtaisesti
enemman tai vdhemman roolia. Téma voi olla monessa tapauksessa hyva asia, silla par-
haimmillaan se mahdollistaa tehokkaampaa tyonjakoa ja omistajuutta, mutta toisaalta
toimijoiden ja toimivaltuuksien kokonaisuutta on myds moitittu paallekkaisyyksista ja epa-
selvistd mandaateista.®®

Monet politiikka-alat ovat olleet voimakkaan muutoksen kourissa viime vuosina. Etenkin
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen eli sisdisen turvallisuuden virastojen roolia
juuri EU:n ulkoisessa toiminnassa on kasvatettu. Myos kehitysyhteistydn rooli on kasvanut
merkittavasti samalla kun P/CVE projekteihin on alettu panostamaan huomattavasti aikai-
sempaa enemman.

Politiikka-alueiden valisilla eroilla on sikali merkitysta, etta niihin liittyy erilaisia toimijara-
kenteita ja pdatoksentekomekanismeja ja niiden tavoitteet ja kdaytannét on kirjattu osin
toisistaan erillisiin strategisiin viitekehyksiin. Toimijoiden ja roolijaon moninaisuudesta
huolimatta on kuitenkin huomattava, etta edellisessa luvussa kasitellyt strategiset suun-
taviivat seka kasitteelliset viitekehykset terrorismin torjuntaan liittyen ovat yhtaldiset.
Samalla ruohonjuuritasolla kohdemaassa ei valttamatta ole kovin suurta merkitysta silla,
milla hallinnollisella sektorilla toimintapaatos on tehty, ja mika rahoitusinstrumentti siihen

liittyy.

Tassa luvussa kasitelladn terrorismin torjuntaan liittyvia rooleja ja paatoksentekomekanis-
meja siltd osin kuin kyse on EU:n ulkoisesta toiminnasta ja terrorismin torjuntaan erityi-
sesti liittyvista kaytannoista. YUTP:n ja YTPP:n strategiset suuntaviivat maaritellaan seka
Eurooppa-neuvostossa etta ulkoasiainneuvostossa. Ulkoisen terrorismin torjunnan toi-
meenpanosta vastaa korkea edustaja ja hallinnollisena ytimena on EUH:n “"CT-divisioona’,
jota tukevat suoraan EU-delegaatioiden terrorismin torjunnasta ja turvallisuudesta vastaa-
vat erityisasiantuntijat. Divisioonan tehtavana on tdydentaa ja koordinoida jadsenmaiden,
komission ja EU:n sisdisen turvallisuuden virastojen toimintaa terrorismin torjunnassa. Tu-
kena toimivat myos EU:n erillisvirastot, erityisesti Europol. Europolin ECTC yllapitaa terro-
rismin tilannekuvaa jasenmaista saadun viranomaistiedon avulla. Lisaksi Europol keraa ja

63 European Parliament 2017, 48.
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tallentaa tietoa rajat ylittavasta rikollisuudesta ja terrorismista, seka niihin liittyvista rikose-
pailyista ja verkostoista. Kokonaiskuvaa tdaydentaa tiedustelutietoa keraava EU:n tieduste-
lukeskus Intcen, joka toimii strategisena tiedustelutiedon arvioijana.®* Myos muilla sisdisen
turvallisuuden virastoilla on oma roolinsa tiedon kerdajana ja analysoijana, seka yhteisten
tietokantojen yllapitdjana.

Myds EU:n neuvoston sihteerist0ssa sijaitseva EU:n terrorismin torjunnan koordinaattorin
toimisto (CTC) on merkittdva toimija. Se toimii eradnlaisena jasenmaiden kaytantojen ja
yhteisten sopimusten ja strategioiden toimeenpanon tarkkailijana. Se seuraa terrorismiin
liittyvia kansainvalisia trendeja ja tekee aloitteita toimintaan liittyen. Ulkosuhteissa CTC:n
toimenkuvana on kuitenkin “parantaa EU:n ja kolmansien maiden valista viestintda.®® Nain
ollen CTC:ia voidaan hyvin kutsua terrorismin torjunnan "suurlahettildaaksi” tai “valittajaksi’,
joka osallistuu muun muassa aktiivisesti kolmansien maiden kanssa kdytaviin terrorismin
torjunnan dialogeihin.

Varsinaisten virastojen lisdksi EU on perustanut my®ds erityisia tyokaluja, joilla on merki-
tysta terrorismin torjunnassa. Esimerkiksi EU:n asiantuntijuutta P/CVE lahestymistavan
suhteen on pyritty kasvattamaan perustamalla Radicalisation Awareness Network (RAN)
sisdisen turvallisuuden viitekehyksessa. Sen tavoitteena on saattaa radikalisoitumisen vas-
taisessa tydssa mukana olevia ihmisid — sekd viranomaisia etta kansalaisjarjestdjen tyon-
tekijoita — suoraan vuorovaikutukseen ja tiedonvaihtoon toistensa kanssa. Pdaosa RANin
tyosta keskittyy EU:n jasenmaiden omien toimijoiden tiedonvaihdon parantamiseen,
mutta se on ollut mukana myds kolmansien maiden kanssa kdytdvissa tilaisuuksissa kerto-
massa parhaista kaytannoista ja kokemuksista P/CVE-tydsta Euroopassa.

64 Euroopan unionin neuvosto 2017, 3.

65 Euroopan unionin neuvoston verkkosivu 14.1.2020.
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Kuvio 1. EU:n ulkoiseen terrorismin torjuntaan liittyvat poliittiset rakenteet
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41 Eurooppa-neuvosto ja ministerineuvosto

Strategiset tavoitteet ja suuntaviivat EU:n terrorismin vastaiselle toiminnalle niin sisdisessa
turvallisuudessa kuin ulkosuhteissakin asetetaan Eurooppa-neuvostossa, vaikka toimi-
valtaa kayttaisi etenkin sisaisissa asioissa komissio. Neuvosto koostuu jasenmaiden paa-
ministereista tai presidenteista seka komission puheenjohtajasta. EU:n neuvosto vastaa
strategisten linjausten muuttamisesta paatoksiksi seka yksityiskohtaisemmiksi politiikka-
ohjelmiksi ja jasenmaiden lakeihin vaikuttaviksi puitepaatoksiksi. Yhteiseen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan (YUTP) alueella neuvosto asettaa strategiset tavoitteet ja saattaa ottaa
kasittelyyn merkittavia asioita, kuten esimerkiksi pakotepdatoksia.

Ulkoasioiden neuvosto (Foreign Affairs Council, FAC) on keskeisessa roolissa YUTP:sta ja
muusta ulkosuhdepolitiikasta paatettaessa. Se koostuu jasenmaiden ulkoministereistg, ja
tarvittaessa sitd taydennetaan puolustus-, kehitysyhteistyd- tai ulkomaankauppaminis-
tereilld. FAC vastaa myos kehitysyhteistydstd, puolustus- ja turvallisuuspolitiikasta, kaup-
pasuhteista ja humanitaarisesta avusta.® Varsinaisten ministeritason kokousten lisaksi
valmistelevaa tyota tehdaan erityisesti COREPER:iss4, poliittisten ja turvallisuusasioiden
komiteassa (Political and Security Committee, PSC) seka erilaisissa tyéryhmissa. EU:n ulko-
ja turvallisuuspolitiikassa tehtavaan terrorismin torjuntaan liittyen FAC:in keskeiset ty6-
ryhmat ovat COTER (Working Party on Terrorism), RELEX (Working Party of Foreign Rela-
tions Councellors) ja COCOP (Working Party on Application of Specific Measures to Combat
Terrorism). Koska sisdinen ja ulkoinen turvallisuus ovat monin tavoin linkittyneet toisiinsa,
tyoryhmat voivat valilla kokoustaa myos oikeus- ja sisdasioiden neuvoston (Justice and
Home Affairs Council) alaisuuteen kuuluvan terrorismin torjuntaa kasittelevan tyoryhman
TWP:n (Terrorism Working Group) kanssa. Tydryhmaan kuuluu jasenmaiden viranomaisia,
kuten poliisin edustajia.

Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden limittyessa yha enemman toisiinsa, COTER:in ja TWP:n
vdlille on jarjestetty saanndllisia yhteiskokouksia ja jopa niiden yhdistamista on harkittu.
Poliittisten ja turvallisuusasioiden komitean PSC:n ja sisdisen turvallisuuden operatiivisen
yhteistyon pysyvan komitean COSI:n (Standing Committee on Internal Security) valisid yh-
teyksia on niin ikaan yritetty tiivistad, mutta tama on osoittautunut monin tavoin haasta-
vaksi tehtavaksi. Koska suuri osa tyéryhmista on EU:n kulloisenkin puheenjohtajamaan ve-
tédmia, voi niiden agenda ja merkitys vaihdella puheenjohtajasta riippuen. Osaava puheen-
johtaja voi tuoda lisdarvoa jasenmaiden kantojen koordinointiin, mika puolestaan helpot-
taa EUH:n toimintaa.

66 Rehrl 2017, 51-52.
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4.1.1 EU:n terrorismin torjunnan koordinaattori

Terrorismin torjuntaan liittyvien institutionaalisten rakenteiden oma erikoisuutensa on
EU:n terrorismin torjunnan koordinaattori (EU Counter-terrorism Coordinator, CTC). Tehta-
vaa on hoitanut vuodesta 2007 Gilles de Kerchove avustajineen. CTC:n virallinen rooli on
toimia terrorismin torjuntaan liittyvien strategisten linjausten toimeenpanon valvojana ja
niiden toimivuuden arvioijana.’” Ulkosuhteissa CTC:n toimivaltuudet ovat huomattavasti
kapeammat, silla hanen tehtavakseen maaritellddn kolmansien maiden kanssa kdytavan
viestinndn parantaminen. Vuosien varrella CTC:n rooli ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on
kuitenkin kaytannossa kasvanut paljon laajemmaksi kuin alun perin maariteltiin.®® CTC:sta
on tullut erdanlainen terrorismin torjunnan "suurlahettilas’, joka kiertaa aktiivisesti kol-
mansissa maissa ja osallistuu yhtena EU:n edustajana eri maiden kanssa kaytaviin CT-dialo-
geihin.

Erikoiseksi CTC:n roolin tekee koordinaattorin irrallisuus muista paatoksentekomekanis-
meista. CTC:n rooli kattaa seka sisdisen terrorismin torjunnan seuraamisen, ettda EU:n edus-
tamisen terrorismin torjuntaan liittyvissa kysymyksissa. Institutionaalinen sijainti neuvos-
ton sihteeristdssa on sikali perusteltu, ettd nain hanen roolinsa juuri jdsenmaiden nimit-
tamana virkamiehena on selvempi. CTC:n voidaan siis katsoa tekevan ensisijaisesti toita
suoraan jasenmaille eika niinkaan komissiolle tai ulkosuhdehallinnolle. Tama mahdollistaa
sen, ettd CTC voi katsoa EU:n terrorismin torjuntaa riippumatta EU-instituutioiden poliit-
tisista trendeistd. Koska CTC kuitenkin on aktiivinen kolmansien maiden suuntaan kayta-
vassa diplomatiassa, koordinaattori voi tehda aloitteita terrorismin torjuntaan liittyvista
toimenpiteistd. Han voi esimerkiksi esittda vankeinhoitajien koulutusta jossakin kohde-
maassa radikalisaation ennaltaehkaisemiseksi, jolloin toimintavastuun ottaa tapauksesta
ja halusta riippuen esimerkiksi EUH tai FPI, vaikka ne eivat ole CTC:n alaisia. Tama kertoo
siitd, etta EU:n terrorismin torjuntaan liittyvissa rakenteissa on erdanlainen "harmaa vyo-
hyke’, jossa eri hallinnolliset toimijat voivat liilkkua tapauskohtaisesti ja joustavasti normaa-
leista komentoketjuista riijppumatta.®®

4.2 Komissio

Euroopan komissio laatii lainsaadanndlliset aloitteet EU:n neuvoston ja Euroopan par-
lamentin paatettavaksi seka vastaa pitkalti EU:n budjetin hallinnoinnista. YUTP:ssa ja
YTPP:ssa komissio on kuitenkin muita politiikan osa-alueita pienemmassa roolissa. Koska

67 Council of the European Union 2004.
68 Mackenzie et al. 2013, 325-328.
69 Mm. European Parliament 2017, 52.
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YUTP ei kuitenkaan ole muusta ulkopolitiikasta erillinen vyohyke, komissio mahdollistaa
osaltaan sen, etta sellaisetkin instrumentit ja toimet, jotka eivat hallinnollisesti kuulu YUT-
P:aan, ovat koherentteja YUTP-toimien ja YTPP-operaatioiden kanssa. Useita naita instru-
mentteja hallinnoi komission alaisuuteen kuuluva ja yhdessa Euroopan ulkosuhdehallin-
non kanssa toimiva Foreign Policy Instruments (FPI). YTTP:ta ja EUH:ta tukevista komission
alaisista mekanismeista on mainittava esimerkiksi kriiseihin vastaamista tukevat Crisis
Platform ja Political Framework for a Crisis Approach. Naista ensimmainen voi kriisitilan-
teessa tuoda kaikki relevantit komission palvelut paatdksenteon tueksi, ja jalkimmainen
on sisallytetty YTPP:n paatoksentekoon yhdeksi vaiheeksi. EU:n ulkosuhteissa kaytettavista
instrumenteista komission paatosvaltaan kuuluvat puolestaan:

* Instrument contributing to Stability and Peace (IcSP),

e Instrument for Pre-accession Assistance Il (IPA),

e European Instrument for Democracy and Human Rights (EIDHR),
e European Neighbourhood Instrument (ENI),

e European Development Fund (EDF) ja

e The EU Emergency Trust Fund for Africa (EUTF).

Instrumentteja voidaan kayttaa myos terrorismin torjuntaan liittyvien hankkeiden toteut-
tamiseen. Niiden painotus jakaantui vuonna 2018 seuraavasti:

W EUTF Africa; 37 %

W ISP;36%

W EIDHR; 1%

B IPA; 1%
W ENI;13%

EDF;2 %

Kuvio 2. Terrorismin torjuntaan kdytettyjen instrumenttien osuudet vuonna 2018 (European
Commission 2019b, 1-2.)
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Esimerkiksi terrorismin torjuntaan tai vakivaltaiseen ekstremismiin liittyvid kehitysprojek-
teja voidaan rahoittaa useammalla instrumentilla, riippuen siitd milla maantieteellisella
alueella projekti toteutetaan. Lansi-Balkanilla projektit voivat hyvin toteutua esimerkiksi
IPA:n puitteissa, kun taas EUTF on kadytettavissa Afrikassa. Toisaalta projektit voivat liittya
myds tutkimustoimintaan: Esimerkiksi IcSP:n Counter-Terrorism Monitoring, Reporting and
Support Mechanism (CT MORSE) -projekti seuraa ja raportoi EU:n ulkopolitiikassa tehtavaa
terrorismin torjuntaa ja sen rahoitusta. Rahoitusinstrumentista riippumatta projektien val-
misteluun pyritaan kuitenkin ottamaan mukaan keskeisia terrorismin torjuntaan liittyvia
virkahenkil6itd, ulkosuhteissa erityisesti EUH:sta.

Komission alaisuuteen kuuluu myds sellaisia hallinnollisia sektoreita, joilla on sekd suoraa
ettd valillistd merkitysta EU:n ulkoisessa terrorismin torjunnassa. Suoraan terrorismin tor-
juntaan liittyva tyo on jakautunut komissiossa usean eri padosaston alaisuuteen, osittain
johtuen perinteisesta sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden jakolinjasta, mutta laajemminkin
aiheen poikkileikkaavuuden vuoksi. Monella komission alaisuuteen kuuluvalla sisapoli-
tiikan alalla on kasvava ulkopoliittinen merkitys ja valtuuksia toimia suoraan kolmansien
maiden kanssa. Tallaisia ovat esimerkiksi sisdinen turvallisuus siihen liittyvine virastoineen,
muuttoliikkeen hallinta seka energia- ja ilmastopolitiikka. Ulkopoliittiseen ulottuvuuteen
tuovat omia jakolinjojaan myds EU:n naapurustopolitiikka ja kehitysyhteistyd. Niista vas-
taavat omat pdaosastot eivat ole EUH:n alaisia. Lisaksi voidaan katsoa, ettd kansainvalisella
kauppapolitiikalla ja humanitaarisella ty6lld on valillista vaikutusta mys terrorismiin.

Yksi suoraan terrorismin torjuntaan liittyva komission tehtava on vastata kolmansien mai-
den kanssa solmittavista sopimuksista henkil6tietojen vaihdon osalta. Euroopan parla-
mentin on kuitenkin hyvaksyttava sopimukset ennen kuin ne astuvat voimaan. Sopimuk-
set luovat oikeusperustan yhteistyodlle rajat ylittavista terroristiliikkeista keratyn tiedustelu-
tiedon vaihdolle. Aikaisemmin virastot saattoivat solmia naita sopimuksia suoraan kol-
mansien maiden kanssa, mutta vuonna 2017 valtuudet siirrettiin komissiolle. Nyt komissio
siis solmii sopimuksen, joka mahdollistaa virastojen kaikkein laaja-alaisimman yhteistyon.
Virastot voivat edelleen sopia suoraan sellaisesta yhteistydstd, joka ei sisdlla henkil6tieto-
jen vaihtoa.

4.3 Euroopan ulkosuhdehallinto

Euroopan ulkosuhdehallinto (EUH) on neuvoston sihteeristosta ja komissiosta toiminnal-
lisesti itsendinen elin.”® Sen mandaattina on toimia EU:n diplomaattisena elimeng, seka
parantaa institutionaalista koherenssia vastaamalla hallinnollisten paallekkaisyyksien luo-
miin haasteisiin sikali kun ne liittyvat EU:n toimintaan ulkosuhteissa. Etenkin terrorismin

70 Euroopan unionin neuvosto 2010, artikkeli 1(2).
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torjunnassa tehtdva koherenssin toiminnan suhteen on keskeinen. Sisdisen turvallisuuden
virastoilla, kuten esimerkiksi Europolilla ja Frontexilla, monella komission paaosastolla,
seka jasenmailla itsellddn on paljon terrorismin torjuntaan liittyvda toimintaa EU:n rajojen
ulkopuolella. Koordinaatiota eri toimijoiden valilla tarvitaan, jotta paallekkaisyyksia tai ris-
tiriitaisuuksia ei syntyisi. EUH:n velvollisuutena onkin konsultoida komission palveluita kai-
kissa asioissa, jotka liittyvat unionin ulkopolitiikkaan.”” N&in ollen se toimii pitkalti terroris-
min torjunnan koordinaattorina kolmansien maiden suuntaan. EUH on myds keskeisessa
roolissa YTTP:n puitteissa tapahtuvien operaatioiden suunnittelussa ja toimeenpanossa.
Se osallistuu my6s muiden hallinnon alojen, kuten kehityspolitiikan, valmisteluun.

EUH:a johtaa korkea edustaja, joka toimii samalla komission varapuheenjohtajana. Kor-
kean edustajan roolin suunnitteleminen juuri EUH:n ja komission valiin katsottiin toimi-
van siltaa rakentavana ja koherenssia lisdavana tekijand.”? Korkea edustaja toimii samalla
myds YUTP:n ohjaajana, silla hanella on aloiteoikeus siind missa jasenmaillakin. Sen lisaksi
hén toimii ulkoasiainneuvoston (FAC) puheenjohtajana.”® Hanen roolinsa komissaarina ja
komission varapuheenjohtajana puolestaan mahdollistaa seka ulkopoliittisten sisapoliit-
tisten toimien koordinoinnin. Sisapoliittisilla toimilla on kuitenkin oltava vahva ulkopoliitti-
nen ulottuvuus.

Ulkosuhdehallinnon rooli terrorismin torjunnan suhteen perustuu EU:n neuvoston paa-
telmiin vuosilta 2015 ja 2017, jotka ohjaavat poliittisina painopisteohjeina niin komission
kuin EUH:n toimintaa. Ulkopoliittisia tavoitteita ovat talla hetkella:

— Yhteistyon vahvistaminen erityisesti Pohjois-Afrikan ja Lahi-idan
maissa, Lansi-Balkanilla, Turkissa, Sahelin alueella, sek& Afrikan sar-
vessa. Poliittista vaikuttavuutta lisdtaan terrorismin torjunnan dialo-
gien kautta.

— Terrorismin torjunnan koordinointi monenkeskisesti. EU tukee erityi-
sesti YK:n globaalin terrorismin torjunnan strategian toimeenpanoa
ja osallistuu aktiivisesti Globaaliin CT Foorumiin (GCTF).

— Eri alueellisten ja maakohtaisten strategioiden ja toimintasuunnitel-
mien linjaaminen ja toimeenpano ulkopolitiikassa. EUH on laatinut
esimerkiksi Syyrian ja Irakin konflikteista vierastaistelijastrategian,
EU:n ja Pakistanin turvallisuus- ja terrorismin torjunta -strategian
seka Sahelin alueen kehitys- ja turvallisuusstrategian.

71 Euroopan unionin neuvosto 2010, artikkeli 3(2).
72 Sellier 2018, 132.
73 Artikkelit 18(2-3), 22(2), 27(1) ja 30(1) TEU.
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— EU:n toiminnan vahvistaminen temaattisissa avainkysymyksissa. Sel-
laisia ovat erityisesti vakivaltaisen ekstremismin torjunta ja ennalta-
ehkaisy, terroristiseen verkkomateriaaliin vastaaminen ja terroristi-
sen toiminnan rahoittamiseen liittyvat kaytannot.

— EU tukee terrorismin torjunnan valtavirtaistamista osaksi unionin
ulkopolitiikkaa. Se kiinnittda huomiota kehitysyhteistyon ja turvalli-
suuden valiseen yhteyteen.

— Kapasiteetin rakentamiseen liittyvien toimenpiteiden sisallyttami-
nen osaksi terrorismin torjuntaa kolmansissa maissa ja niiden koor-
dinoiminen keskeisten kumppaneiden kanssa.”*

Tavoitteiden rivien valissa korostuu EUH:n rooli koordinoida moniulotteista terrorismin
torjunnan kenttaa. EUH:in rooli itse terrorismin torjunnassa onkin kapea. Se nakyy konk-
reettisella tasolla esimerkiksi EU:n delegaatioissa tapahtuvassa ty6ssa. Niiden kautta saa-
daan keskeista tietoa suoraan kohdemaista, ja erityisesti delegaatioihin sijoitetut terroris-
min torjunnan ja turvallisuusasioiden neuvonantajat toimivat tarkeana linkkind EU:n paa-
tostentekoelinten ja kohdemaiden keskeisten paattdjien ja viranomaisten valilla. Varsinai-
sen terrorismin torjunnan kdytannon tyo rakentuu kuitenkin pitkalti muiden toimijoiden
varaan. Sisdisen turvallisuuden palvelut, jasenmaiden ja kolmansien maiden viranomaiset
tai muut yhteistydkumppanit hoitavat ison osan resurssien jakamisesta, toimeenpanosta
ja varsinaisesta ruohonjuuritason tyosta.

EUH:lla on my®s rooli suorassa paatdksenteossa. Korkea edustaja voi esimerkiksi nimeta
virkamiehia neuvoston tyéryhmien ja valmistelevien komiteoiden puheenjohtajiksi.”® Ter-
rorismin torjunnassa relevantteja tydryhmia ovat sellaiset, jotka muiden asioiden lisaksi
kasittelevat myds terrorismin torjuntaa, kuten maantieteelliset tydryhmat. Naiden lisaksi
on kuitenkin myos terrorismin torjuntaan erityisesti keskittyvia tyéryhmia, kuten COTER ja
TWP, mutta niiden puheenjohtajuus on sdilynyt kiertavan puheenjohtajamaan edustajalla.
EUH kuitenkin tukee ja osallistuu myds ndiden tydryhmien toimintaan.

4.3.1 Terrorismin torjunta EUH:n rakenteissa

Ulkosuhdehallinnossa terrorismin torjuntaan keskittyneet virkamiehet sijaitsevat omassa
terrorismin torjuntaan keskittyvassa yksikossa, jota kutsutaan myds CT-divisioonaksi. Yk-

sikkd on kasvanut viime vuosina voimakkaasti. Vuonna 2012 siina tydskenteli kolme hen-
ked, kun vuonna 2018 siella oli 12 henkeg, joista 11 oli jasenmaiden ldhettamia kansallisia

74 Euroopan ulkosuhdehallinnon verkkosivu 14.11.2019. Ks. myds Euroopan unionin neuvosto 2017.

75 Euroopan unionin neuvosto 2010, artikkeli 4(4).
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asiantuntijoita ldhinna lainvalvonnan tai ulkosuhteiden alalta.”® Yksikon tehtavana on tu-
kea korkeaa edustajaa terrorismin torjuntaan liittyvissa asioissa EU:n ulko- ja turvallisuus-
politiikassa. Divisioona osallistuu strategioiden laatimiseen, riskiarvioiden tekoon ja poliit-
tisiin linjauksiin ja se tekee laheista yhteistyota erityisesti sisdasioiden, oikeus- ja kehitys-
poliittisten padosastojen, seka FPl:n kanssa. Lisaksi divisioona toimii ldheisesti myos kes-
keisten virastojen, erityisesti Europolin ja Eurojustin kanssa, mika tulee niiden toiminnan
ulkoisiin ulottuvuuksiin.”” Terrorismin torjunnan valtavirtaistamisen vuoksi myds muihin
yksikdihin on palkattu terrorismin torjunnan asiantuntijoita.”® CT-divisioona vastaa myos
erityisten CT-dialogien jarjestamisista. Dialogeja kdydaan vuosittain arviolta noin kymme-
nen, ja niihin osallistuu relevantteja EU:n terrorismin torjuntaan ja ulkosuhteisiin liittyvia
toimijoita esimerkiksi edelld mainituista padosastoista, virastoista ja usein myos EU:n terro-
rismin torjunnan koordinaattori.

Brysselin lisaksi merkittdva osa EUH:in terrorismin torjunnan kanssa tyéskentelevista vir-
kamiehistd on sijoitettuna eri maissa sijaitseviin EU-delegaatioihin erityiseen terrorismin
torjunnan ja turvallisuusasioiden neuvonantajan rooliin. Heidan tehtavanaan on toimia
EUH:n yhteyshenkilona kohdemaan viranomaisiin, relevantteihin kansainvalisiin toimi-
joihin ja mahdollisiin yhteistydkumppaneihin. Erityisasiantuntijoiden on katsottu myos
tuovan erityista lisaarvoa juuri turvallisuusasioihin liittyvan ulkosuhdetoimintaan, silla pe-
rinteisesti delegaatioiden painopiste on keskittynyt pikemminkin kehityspolitiikkaan kuin
terrorismin torjuntaan tai muihin turvallisuuskysymyksiin.”

EUH:n ja unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkean edustajan alaisuudessa on

my0s tiedustelutietoa jasenmaiden tiedustelu ja turvallisuuspalveluilta kerdadva Euroopan

unionin tiedusteluvirasto Intcen, joka pitaa ylla turvallisuuteen, mukaan lukien terrorismin
uhkaan, liittyvaa tilannekuvaa ja tekee siihen liittyvia analyyseja.

4.4 Virastot — sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden rajapinnoilla

Euroopan unionilla on my®&s erillisvirastoja, joilla on toimivaltuuksia ja tehtavia. Terroris-
min torjunnan kannalta muutamat niista ovat erittain keskeisia. Sellaisia ovat EU:n lainval-
vontavirasto Europol, raja- ja merivartiovirasto Frontex, ja EU:n oikeudellisen yhteistyon
yksikko Eurojust. Ne tukevat EU:n sekd jasenmaiden strategista ja operatiivista lahesty-
mistapaa terrorismin torjuntaa liittyvissa kdytanndissa. Terrorismin torjuntaan liittyva

76 Sellier 2018, 136-137.

77 Euroopan ulkosuhdehallinnon verkkosivu 14.11.2019.
78 Sellier 2018, 137.

79 Ibid.
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eksplisiittinen rooli ulkosuhdetoiminnassa on myos lainvalvontaviranomaisten koulutus-
virasto Cepol:illa ja radikalisoitumisen torjuntaan perustettu asiantuntijaverkosto Radica-
lisation Awareness Network:illa (RAN). Se ei ole yhta vakiintuneessa asemassa kuin virastot,
mutta sita rahoitetaan sisdisen turvallisuuden rahastosta. Molemmat on perustettu ensi-
sijaisesti EU:n sisdisen vuorovaikutuksen, koulutuksen ja kdytantdjen yhtendistamiseen,
mutta ne tekevat sitd jossain maarin myos kolmansissa maissa: Cepol kouluttaa poliiseja ja
lainvalvontaviranomaisia terrorismin torjunnassa eli se osallistuu kapasiteetinrakentami-
seen. RAN puolestaan edesauttaa P/CVE ammattilaisten valista verkostoitumista ja tiedon-
vaihtoa. Naiden lisaksi toki monella muullakin virastolla on aihetta ldheisesti koskettava tai
valillisesti merkittava rooli esimerkiksi turvallisuuteen tai oikeuteen liittyvan toimialueensa
kautta. Tallaisia ovat esimerkiksi muuttoliikkeeseen liittyva EASO ja yhteinen syyttajavi-
rasto EPPO. Tassa luvussa kasitelldan kuitenkin laheisemmin vain kaikkein keskeisimpien
virastojen - Europolin, Frontexin ja Eurojustin — toiminnan linkittymista terrorismin torjun-
taan EU:n rajojen ulkopuolella.

Vaikka Europol, Frontex, Cepol ja Eurojust ovat vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueen virastoja (eli toisin sanoen ne liittyvat EU:n sisdiseen turvallisuuteen) niilld on sen
verran merkittavia toimivaltuuksia ulkosuhteissa, ettd ne voidaan katsoa omaksi ulkoisen
toiminnan tasokseen. Ne voivat toimivaltuuksiensa rajoissa aloittaa yhteistyon kolmansien
maiden ja kansainvalisten organisaatioiden kanssa. Yhteistyo voi olla esimerkiksi tapaus-
kohtaista virka-apua (working arrangements) tai operatiivinen tai strateginen yhteistydso-
pimus, joka mahdollistaa tiedonvaihdon kohdemaan viranomaisten kanssa. Tiedonvaih-
don rajoituksena on henkil6tietojen vaihto, joka edellyttaa komission tekemaa yhteis-
tyosopimusta.

EU:n virastojen toimivalta terrorismin torjunnassa on huomattavasti rajatumpi kuin kansal-
lisen tason viranomaisilla. Kdytanndssa ne osallistuvat Iahinna koulutuksen tai parhaiden
kaytantojen jakamisen kautta kapasiteetin rakentamiseen. Toisaalta niiden merkitys on
erittdin huomattava yhteiseurooppalaisen tilannekuvan hahmottamiseksi, silld ne keraavat
tietoa eri maista ja analysoivat sitd. Tama tukee, kuten jo edelld on kasitelty, lakien valmis-
telua ja toimeenpanoa eri EU:n instituutioissa. Poikkeuksena on kuitenkin raja- ja rannikko-
vartiovirasto Frontex, jonka operatiivista roolia kasvatetaan yhteisen ulkorajavalvonnan ja
maahanmuuttoliikkeen hallinnassa myos kolmansissa maissa. Tavoitteena on, etta vuonna
2027 Frontexilla on kdytossa jopa 10 000 henkildn joukko, jota se voi kdyttda sekd EU:n
sisaisesti etta ulkoisesti viraston mandaatin mukaisiin lainvalvontatehtaviin. Terrorismin
torjunta lisattiin tehtaviin vuosien 2018-2019 muutoksen yhteydessa. Padosan joukosta
muodostaa rajavalvojat tai muut lainvalvontaviranomaiset, mutta luku pitaa sisallaan
myds muuta henkilokuntaa. Tama vaikuttaa tulevaisuudessa merkittavasti etenkin YTTP:n
viitekehyksessa tehtaviin operaatioihin, joissa palvelee yhteensa noin puolet Frontexille
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kaavaillusta maarasta tyontekijoita.®° Tatd raporttia kirjoitettaessa mahdollisia tulevaisuu-
den skenaarioita on useita, eikd varmuutta ndiden virastojen lopullisesta suhteesta ja lin-
kittymisesta YTTP-operaatioihin vield ole. Joka tapauksessa jo nyt virastoilla on yhteyshen-
kiloita YTTP-operaatioissa, mika avaa paremmat mahdollisuudet yhteistyolle.

Strateginen paatoksenteko virastoissa tapahtuu niin kutsutun politiikkasyklin®' kautta.
Kaytannossa siis jasenmaiden edustajat, Europolin tapauksessa poliisijohtajat, paattavat
yhdessa seuraavan viisivuotiskauden suuntaviivoista. Tama tekee virastoista suhteellisen
itsendisia EU:n toimielimistd. Myoskaan erillistd ministerineuvoston hyvdksyntaa tai oh-
jausta paatoksille ei vaadita — joskin toimivaltuudet ja tehtavat on tarkkaan kirjattu. Viras-
tot ovat lisaksi erityisten yhteisparlamentaaristen elinten (EU parlamentti ja kansallisten
parlamenttien edustajia) valvonnassa.

4.41 EU:n lainvalvontavirasto Europol

Euroopan yhteinen poliisivirasto Europol lienee tarkein yksittdinen terrorismin torjuntaan
liittyva virasto. Se keraa tietoa terrorismiin liittyvista tutkinnoista, pitaa ylla merkittavia
rikostietokantoja ja analysoi tietoa. Europol ylldpitad jasenmaiden tiedonvaihtoon turval-
lista SIENA-verkkoa, joka sisaltaa erillisen terrorismin torjuntaan keskittyneen osan. Verkko
tarjoaa jasenmaille myds turvallisen alustan kahdenkeskiseen tiedonvaihtoon. Vuodesta
2007 asti se on yllapitanyt yhteiseurooppalaista tilannekuvaa terrorismista ja julkaissut
siitd vuosittain raportin. Lisaksi se laatii kaksi kertaa vuodessa uhka-arvion neuvoston
terrorismin torjunnan sisdisia asioita kasittelevalle tydryhmalle (TWP). Yhdessa Intcenin
kanssa se tekee COSllle strategisia analyyseja, jotka toimivat politiikkasuositusten pohjana.
Lisaksi se laatii tilanteen vaatiessa erikoisraportteja. Esimerkiksi EU:n puheenjohtajamaat
ovat usein pyytdneet Europolilta raportteja jostakin teemasta, kuten esimerkiksi Suomi
vuonna 2019 aarioikeistolaisen ekstremismin laajuudesta Euroopassa. Vaikka kyseessa

on EU:n yhteinen poliisivirasto, Europolilla ei ole tyypillisia poliisin toimivaltuuksia. Se ei
myo&skaan operoi jasenmaiden viranomaisten yli, vaan tukee niita helpottamalla rajat ylit-
tavaa yhteistyotd, rakentamalla koko Eurooppaa kattavia tietokantoja ja kokonaiskuvaa.
Kunkin jdsenmaan omat viranomaiset hoitavat varsinaisen lainvalvontatyon.

Europolin toimintavaltuudet ulkosuhteissa ovat perustuneet kolmansien maiden kanssa
tehtaville yhteistydsopimuksille. Operatiivinen sopimus Europolilla on 19 EU:n ulkopuoli-
sen maan kanssa. Operatiivinen sopimus on yhteistyon perustana kaikista kattavin muoto,
silla se mahdollistaa myds henkil6tietojen vaihdon ja yhteyshenkildiden lahettamisen

80 European Union External Action 2019, 9. Helsinki headline goal vuodelta 1999 asetti tavoitteekseen, ettd EU
voisi kayttaa sotilasoperaatioissaan jopa 50 000 — 60 000 henkil64, eli periaatteellisella tasolla kapasiteetti sotila-
soperaatioihin on olemassa.

81 Council of the European Union 2017.
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Europoliin. Astetta suppeampi yhteistydn muoto perustuu strategiseen sopimukseen, joka
Europolilla on 13 maan kanssa. Strateginen sopimus ei kata henkil6tietojen vaihtoa, eli tie-
donvaihto rikoksista epadillyista ei ole mahdollista. Se on siis tietoon ja asiantuntemukseen
perustuvalle Europolille varsin merkittava tekija. Naiden sopimusten lisaksi Europol voi
suoraan neuvotella kolmansien maiden kanssa tapauskohtaisista yhteistydmenettelyista
(working arrangements), joiden perusteella voidaan tehda monenlaista yhteistyotd, mutta
ei kuitenkaan henkil6tietojen vaihtoa. Se edellyttaa komission tekeman sopimuksen koh-
demaan kanssa.

Europolin toimivaltuuksia, resursseja ja mandaattia laajennettiin vuonna 2016.22 Pa3asial-
linen tarkoitus oli lisata ja kehittaa toimintaa kolmansien maiden kanssa erityisesti tie-
donvaihdon saralla. Europol voi siis laatia kahdenkeskisida sopimuksia kolmansien maiden
viranomaisten kanssa vuoden 2016 Yhdysvaltain liittovaltion poliisin FBI:n kanssa solmitun
sopimuksen tavoin. Samalla kuitenkin henkil6tietojen vaihtoon liittyvat sopimukset jatet-
tiin komission kasiin. Tama on vaikuttanut Europolin toimintaan siten, ettd operatiivisia so-
pimuksia ei ole enda tehty muutoksen jalkeen. Tama ei kuitenkaan liene komission syyta,
vaan johtuu siitd, ettd yhteisymmarrysta kriittisista kasitteista ja tietosuojelukysymyksista
ei ole joidenkin maiden kanssa I16ytynyt. Yhteistydmenettelyt ovat kuitenkin mahdollista-
neet sen, etta jonkinasteinen tiedonvaihto ja yhteistyo ovat sailyneet myos EU:n ulkopuo-
listen maiden kanssa.

Terrorismin torjunnassa Europol nojaa vahvasti seka EU:n jasenmailta etta operatiivisilta
kumppaneilta saatuun tietoon. Jdsenmaiden luottamus Europoliin on kriittinen tekija
siind, miten hyvin se onnistuu toteuttamaan tehtdvidan. Aina tama ei ole toiminut mutkat-
tomasti, silla juuri tiedonvaihdon peraan on kuulutettu suurten terrori-iskujen jalkeisissa
strategiamietinndissa. Tietokannat toimivat vain niin hyvin kuin niihin syotetaan tietoa ja
sitd osataan hakea. Esimerkiksi vierastaistelijoiden seurantaan liittyen Europol on yllapita-
nyt "AP Travellers” -tietokantaa. Vaikka tiedetdan, etta Euroopasta on Iahtenyt noin 5 000
vierastaistelijaa, jdsenmaiden lainvalvontaviranomaiset ovat ilmoittaneet tietokantaan
vain noin 2 800 vierastaistelijaa. Europolin EIS-tietokantaan oli puolestaan vuonna 2015 il-
moitettu vain 1 473 vierastaistelijaa, joista 90 prosenttia vain viiden jasenmaan toimesta.®®

Yhteistyon parantuminen ja jasenmaiden ymmarrys Europolin laajasta kapasiteetista on
kuitenkin kasvanut vuosien varrella. Etenkin vuosien 2015 ja 2016 iskut Pariisissa ja Brys-
selissa toimivat sysayksena Europolin kasvavalle roolille juuri terrorismin torjunnassa.
Analysointikapasiteettia kasvatettiin huomattavasti perustamalla vuonna 2016 Euroopan
terrorismin torjunnan keskus (European Counter Terrorism Center, ECTC). Vaikka ECTC:n

82 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/794.
83 EU Counter-Terrorism Coordinator 2016.

55



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:7

padtehtdva on toimia EU-maiden keskeisena "hubina” terrorismin torjunnassa, silla on roo-
linsa myds kansainvalisessa yhteistydssa ja terrorismiin liittyvassa asiantuntijuudessa eten-
kin terrorismin rahoittamisen ja verkkopropagandan levittdmisen suhteen. Ennen iskuja
terrorismiin perehtyneita asiantuntijoita oli Europolissa parikymmentd, kun ECTC:n myo6ta
madra on kasvanut noin 110:een.

Rakenteellisesti ECTC on jakaantunut kolmeen osaan, joista yksi keskittyy verkkopropa-
gandan tutkimiseen, toinen erilaisiin operaatioihin ja virka-apuun, ja kolmas asiantunti-
javerkostoihin. Naista operaatioyksikko kattaa liki puolet koko toimiston henkildstosta.
Sen tehtdvana on tukea esimerkiksi virka-avun muodossa jasenmaiden tai operatiivisen
sopimuksen solmineiden maiden terrorismiin ja vakivaltaiseen ekstremismiin liittyvia
tutkintoja, tai valittaa tutkimuksille relevanttia tietoa omista tietokannoistaan. ECTC voi
esimerkiksi lahettaa terrori-iskun sattuessa kumppanimailleen sellaista tutkinta-apua, jota
ei jokaisella valttamatta l0ydy omasta takaa. Tallaista on esimerkiksi rdjahteiden kayttéon
perehtyneet erityistutkijat. Se pitda myos ylla kasvojen tunnistamista kayttavaa FACE-tie-
tokantaa terroritoimintaan liittyvista ihmisistd, jota se kerdd muun muassa propagandavi-
deoilta.

Europolin operatiivinen toiminta tarkoittaa tukea jasenmaille tai operatiivisen sopimuksen
solmineille maille tai virastoilla. Tuki on joko suoraa apua tutkinnoissa, tai tiedon valitta-
mista. Europol osallistuu myds omalta osaltaan EU:n terrorismin torjuntaan EU:n rajojen ul-
kopuolella tukemalla tarvittaessa EU:n muita virastoja, kuten Cepolia, Frontexia, tai EUH:n
alaisuuteen kuuluvia delegaatiota ja YTTP:n puitteissa toteutettavia operaatioita. Vuonna
2018 Europol toteuttikin noin 620 operaatiota, padosin jasenmaissa.®* Myods yhteyshenki-
I6toiminta on keskeinen osa verkostoitunutta toimintaympadristda. Europolissa tydskente-
lee noin 250 yhteyshenkila eri maista, virastoista ja kansainvalisistd organisaatioista. Siina
missd jdasenmaiden lainvalvontaviranomaiset toimivaltuuksineen jakautuvat eri tavoin
jadsenmaissa, Europolin yhteyshenkil6t kattavat poliisin lisaksi myds tulliin, tiedusteluviran-
omaisiin ja rajavalvontaan liittyvia viranomaisia. Yhteyshenkil6t ovat tarkea linkki suoraan
jasenmaihin. Europolilla itselldan on yhteyshenkilét mm. Yhdysvalloissa, Interpolissa ja Sin-
gaporessa.

4.4.2 Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontex

Rajavalvonta nousi Pariisin vuoden 2015 jalkeen terrorismin torjunnan polttopisteeseen
tekijoiden ylitettya iskun jalkeen helposti Ranskan ja Belgian valinen raja. Lisaksi vuoden
2015 EU:n rajoille saapuneet suuret siirtolaismaarat ja heidan tunnistamiseensa ja rekis-
terdintiinsa liittyneet mittavat ongelmat, seka eurooppalaisten vierastaistelijoiden paluu

84 Europol 2019b, 5.
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Schengen-alueelle Syyrian ja Irakin konfliktialueilta takaisin ovat toimineet kriittisina kata-
lyytteina rajakdytantdjen ja rajavalvontakapasiteetin tehostamiseksi. Rajavalvojat kuiten-
kin tukeutuvat tyossaan seka kansallisiin ettd yhteisiin tietokantoihin, joten heidan on-
nistuminen terroristisen lilkkkumisen estamisessa on riippuvainen siitd, ettd jasenmaiden
omat viranomaiset syottavat yhteisiin tietokantoihin riittavasti tietoa.

Euroopan raja- ja rannikkovartiovirasto Frontex on viime vuosina kdynyt lapi voimakasta
muutosta. Se jatkuu ainakin vuoteen 2027, jolloin virastolla on maara olla jopa 10 000 vah-
vuinen henkildsto, jota voidaan kdyttaa operatiivisiin tarkoituksiin myds Euroopan rajojen
ulkopuolella. Vertailun vuoksi kaikkiin YTTP:n puitteissa toteutettaviin kriisinhallintaope-
raatioihin, joista osassa on rajavalvontaan tai muuttoliikenteen seuraamiseen liittyvia teh-
tavia, osallistuu noin 5 000 asiantuntijaa.?®> Kapasiteetin ja resurssien kasvattamisen lisaksi
vuosina 2016 ja 2019 tehtyjen muutoksien my6ta Frontexin mandaattia ja tavoitteita ter-
rorismin torjunnan suhteen kasvatettiin ja Frontexilla on nyt laajemmat valtuudet kerata
ja prosessoida tietoa rajanylittdjista, tehda riskianalyyseja ja operaatioita seka ulkorajalla
ettd kolmansissa maissa. Frontex ottaa osaa myos muuttoliikkeiden ja rajojen ylitysten
seurantaan ja valvontaan lahettamalla yhteyshenkil6ita keskeisiin EU:n delegaatioihin ja
YTTP-operaatioihin. Koska Frontex on myds pitanyt ylla keskeisia operaatioita Valimerella
laittoman siirtolaisuuden kontrolloimiseksi, se on samalla kerannyt tietoa siirtolaisista ja
valittanyt sitd eteenpain yhteisiin tietokantoihin muun muassa Europolin kayttoon.

Rajanylittajien rekisterdinti, lilkkkumisen analysointi ja biometristen tunnisteiden keraa-
minen esimerkiksi muuttoliikkeeseenn liittyen ovat olleet erittdin tarkeitd toimenpiteita
terrorismin ja muun rajat ylittavan rikollisuuden torjumiseksi. Tama helpottanee ainakin
hieman vierastaistelijoiden ja terroristisessa tarkoituksessa matkustavien padsya vapaan
liikkuvuuden alueelle, silla vaarennetyilla henkildasiakirjoilla matkustaminen on aiempaa
vaikeampaa. Rajavalvonnan ja muuttoliikkeen hallinnan nakékulmasta keskeisia tietokan-
toja ovat Schengen-tietojarjestelma SIS Il, Entry/Exit jarjestelma (EES), turvapaikanhakijoi-
den sormenjalkia ja biometrisia tunnisteita kerddava EURODAC, seka viisumitietojdrjestelma
VIS (Visa Infromation System). Frontexin mandaatin laajentamisen myota rajavalvojat tar-
kastavat nykyaan kaikki vapaan liikkkuvuuden alueelle saapuvat matkustajat automaatti-
sesti tietokantoja hyvaksi kdyttaen riippumatta siitd, ovatko he EU-kansalaisia vai eivat.

On oletettavaa, ettd muutto- ja matkustajaliikkeen seuraamisen merkitys terrorismin ja
muun rajat ylittavan rikollisuuden torjunnassa korostuu tulevaisuudessa entisestaan, jos
EU paattaa ottaa kayttoon kehittyneempia biometrisen tiedon kerdamismenetelmid, ku-
ten kasvojen tunnistusteknologiaa.

85 European Union External Action 2019, 9.
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4.4.3 EU:n oikeudellisen yhteistyon yksikko Eurojust

Eurojust on komission oikeusasioiden padosaston alaisuuteen kuuluva toimeenpaneva
EU-virasto, joka keskittyy yhteistyohon rikosoikeudellisissa kysymyksissd. Sen toimialaa
on erityisesti jasenmaiden syyttdjien ja tutkivien tuomareiden tydssa avustaminen rajat
ylittavissa rikostapauksissa, kuten terrorismissa. Eurojust ei tutki omia rikostapauksia, vaan
auttaa jasenmaiden viranomaisia muun muassa kerdamalla tietoa muiden jasenmaiden
kaytannoista ja meneilldan olevista prosesseista vastaavissa rikostapauksissa. Tarvittaessa
Eurojust voi myds kutsua eri maiden edustajia vaihtamaan tietoa keskenaan. Esimerkiksi
jos terrori-iskun valmistelu on edellyttéanyt toimintaa useassa maassa, Eurojust voi toimia
kriittisend valittajana, jotta eri maiden viranomaiset saavat kokonaiskuvan tapahtumien
kulusta. Tallaisessa tapauksessa myds muiden osallisina olevien maiden oikeuskaytantdjen
tunteminen on erityisen tarkeda. Ndin viranomaiset voivat paattaa, missa maassa ja mita
rikosnimikkeita kayttaen tapaus kannattaa vieda oikeuteen. Virasto tarjoaa myos tietoa
eurooppalaisten pidatysmaaraysten (EAW) kdytostd, samanaikaisista ja vastaavista tapa-
uksista muissa maissa sekd jasenmaissa sovellettavista rangaistuskdytannoista ja rikosten
uhrien huomioonottamisesta.

Terrorismin torjunnassa Eurojust:in rooli on tuoda eri toimijoita yhteen. Sellaisia ovat olleet
etenkin jasenmaiden ja kolmansien maiden syyttajaviranomaiset, terrorismin torjunnan
koordinaattori, EUH:n osana toimiva tiedusteluvirasto Intcen, seka Europolin alaisuuteen
kuuluvan ECTC. Terrorismiin liittyvat tapaukset ovat kuitenkin vain pieni osa viraston toi-
minnasta. Vuonna 2018 virasto avusti 191:ssa terrorismirikostapauksessa, joista 107 oli al-
kanut jo ennen tilastoitua vuotta. Eniten virastoa tyollisti petostapaukset, joita oli samana
vuonna 1 929 kappaletta.® Terrorismirikostapaukset ovat kuitenkin hienokseltaan yleisty-
neet Eurojustissa, mika heijastaa sita, ettd jasenmaat tukeutuvat siihen aikaisempaa enem-
man.

Tiedonvaihtoalustana toimimisen ja parhaiden kaytantojen jakamisen lisaksi Eurojust:illa
on kapeahko operatiivinen rooli, joka nakyy etenkin EU:n ulkopuolella. Se voi tukea terro-
rismin vastaiseen toimintaan liittyvia rikostutkintoja muun muassa perustamalla yhteisia
tutkintatiimeja (Joint Investigation Team, JIT). Ne voivat toimia myds kolmansissa maissa
ja helpottaa eurooppalaisten pidatysmaardysten ja tutkintamaardysten (European Inves-
tigation Order) antamista, seka kahdenkeskisten lainopillisten sopimuksien (Mutual Legal
Agreements) solmimista kolmansien maiden kanssa. Yhteistydsopimuksia Eurojustilla on
yhdentoista EU:n ulkopuolisen maan kanssa, joista mainittakoon Yhdysvallat, Ukraina ja
Montenegro. Lisdksi kuusi yhteistydsopimuksen allekirjoittanutta maata on nimennyt syyt-
tdjan yhteyshenkiloksi Eurojustiin, ja 50 sopimuksetonta maata on nimennyt Eurojustille
yhteyshenkilon.

86 Eurojust 2019a.

58



EU:N ULKOINEN TERRORISMIN TORJUNTA: KEHITYS, RAKENTEET JA TOIMET

Eurojustin rooli terrorismin torjunnassa EU:n ulkosuhteissa on korostunut merkittavasti
Syyrian ja Irakin konfliktialueille liittyneen vierastaistelijailmion ja terroristisessa tarkoituk-
sessa matkustamisen myo6ta. Eurojust:in koordinoiva rooli juuri vierastaistelijakysymyk-
sessa liittyy etenkin syyteharkintaan ja toisaalta tuomiokaytantdihin. Riippuen jasenmai-
den lainsaadanndsta, vierastaistelijoita voidaan syyttaa esimerkiksi terroristijarjestoon
kuulumisesta, terroristisen toiminnan tukemisesta, terrori-iskun valmistelusta, rekrytoin-
nista, terroristisessa tarkoituksessa matkustamisesta, rahanpesusta, sotarikoksista, rikok-
sista ihmisyytta vastaan, terroristisesta koulutuksesta tai kouluttamisesta, tai laittomasta
osallistumisesta ulkomaiseen aseelliseen konfliktiin. Naiden lisdksi moni jdsenmaa on otta-
nut kayttoonsa muita toimenpiteita vierastaistelijoiden suhteen, kuten kansalaisuuden pe-
ruuttamisen, matkustuskiellon tai vaikkapa pakollisen osallistumisen deradikalisaatio-oh-
jelmaan. Varsinaisen syytteen ja tuomioprosessin hoitavat yleensa aina jasenmaiden omat
viranomaiset. Eurojust kokoaa kuitenkin yhteen erilaisia kaytantoja ja rikosoikeudellisia
lahestymistapoja jasenmaista seka jarjestaa tapaamisia keskeisten viranomaisten kanssa,
mika osaltaan parantaa jasenmaiden keskeisten prosessien yhdenvertaisuutta. Eurojust on
lisaksi ollut osallisena Europolin niin kutsuttuja analyysiprojekteja (AP), joista esimerkiksi
AP Hydra on keskittynyt terrorismiin liittyvan rikollisuuden torjuntaan ja ennaltaehkaisyyn
ja AP Travellers vierastaistelijoihin.

Yksi terrorismiin ja sen torjuntaan — seka vierastaistelijoihin — viime vuosina oleellisesti
liittynyt kysymys on ollut taistelukentiltd 16ytyvan todistusaineiston kayttaminen. Syyrian
ja Irakin sotatantereilla tehdyista rikoksista ei ole helppo saada todisteita yksin kansallisiin
viranomaisiin nojaten, eika kaikissa jasenmaissa valttamatta ole lainsaadantoon kirjat-
tuja menettelytapoja, jotka sopivat hyvin siihen, etta todistusaineiston on kerannyt jokin
muu kuin kansallinen viranomainen. Johtuen Syyrian ja Irakin tilanteen vuoksi, padosan
todistusaineistosta on kerannyt Yhdysvaltojen armeija. Eurojust on toiminut erdanlaisena
porttina, jonka avulla Yhdysvallat on voinut valittaa keraamaansa todistusaineistoa EU:n
jasenmaille. Marraskuussa 2018 Eurojust jarjesti kansainvalisen tapahtuman, joka keskittyi
siihen, miten taistelukentiltd kerattya todistusaineistoa voidaan kayttaa syytteen valmiste-
lussa ja siviilioikeudessa. Tapaamiseen osallistui poliisin, syyttdjaviranomaisten, sotilaiden,
tiedusteluviranomaisten ja terrorismin vastaisen toiminnan asiantuntijoita seka Yhdysval-
loista etta Euroopasta, jotta tutkimuksellisista tyokaluista, tietokantojen kaytosta ja rikos-
tapauksista saisi jaettua tietoja ja kokemuksia.t”

Syksylla 2019 Eurojust aloitti terrorismin torjunnan rekisterin (Counter-Terrorism Regis-
ter, CTR) yllapidon. Aloitteen takana olivat Ranska, Saksa, Espanja, Belgia, Italia, Luxem-
burg ja Alankomaat, ja sita voidaan pitda eradnlaisena reaktiona Pariisin terrori-iskuihin
vuonna 2015. Iskut saivat viranomaiset ymmartamaan paremmin jasenmaiden valisen

87 Eurojustin verkkosivu 16.11.2018.
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tiedonvaihdon tarvetta rikosoikeudellisissa kysymyksissa. CTR tarjoaa jasenmaiden kayt-
toon meneillaan olevia terrorismirikostutkintoja, syytteita ja tuomioita. Se helpottaa tut-
kintaa tekevia viranomaisia rajat ylittavien kokonaisuuksien hahmottamisessa, silld syot-
tdessdan tietoja tutkiva viranomainen saa heti tiedon siitd, missa maissa vastaavia rikoksia
on tehty, ja minka maiden kanssa olisi hyva tehda yhteisty6ta. Tietokannan kayttaminen
helpottanee myoskin oikeudellisten keinojen tehokkuuden ja toiminnan arviointia ja ke-
hittamista.® Rekisteri keskittyy kuitenkin vain rikostutkintoihin, eika Eurojust pida yll3 tie-
tokantaa esimerkiksi epaillyista henkildista. Tallaista tietokantaa pitaa ylla Europol.

Eurojust toimii siis erdanlaisena unioinin institutionaalisena muistina ja tietopankkina siita,
minkalaisia rikosoikeudellisia tapauksia ja kaytantdja jasenmaissa on rajat ylittavaan rikol-
lisuuteen ja terrorismiin liittyen. Se ei kuitenkaan toimi jasenmaiden omien viranomaisten
yli. Rikosoikeudellisen prosessin hoitavat kansalliset viranomaiset, ja tuomio tulee aina
kansallisten lakien mukaisesti maiden omissa tuomioistuimissa.

88 Eurojust 2019b.
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5 EU:n ulkoinen terrorismin torjunta
kaytannossa

e EU:n rooli terrorismin torjuntaa koskevassa kansainvalisessa diplo-
matiassa on erittdin merkittava. Osallistumalla aktiivisesti kansain-
valisilla foorumeilla tehtavaan tyéhon ja kdymalla kahdenvalisia
dialogeja EU on onnistunut yhtendistdamaan terrorismiin liittyvia
kasitteitd ja normeja esimerkiksi liittyen lentoliikenteeseen ja terro-
rismin rahoituksen torjuntaan. Tama mahdollistaa laaja-alaisempaa
yhteistyota.

* Diplomatiaa laajempi vaikuttamispaletti EU:lla on kdyt6ssa erityi-
sesti laajentumispolitiikassa mukana olevien Lansi-Balkanin maiden
kohdalla. Maat solmivat syksylla 2019 kahdenkeskisen toimenpi-
desuunnitelman EU:n kanssa, jossa asetetaan selkedt tavoitteet ja
tiekartta terrorismin vastaiselle toiminnalle. Laajentumispolitiikassa
mukana oleville maille EU:lla on kaytdssaan muita laajempi rahoitu-
sinstrumenttien valikoima.

* YTTP-operaatioiden terrorismin torjuntaan liittyva ulottuvuus nakyy
selvimmin Sahelin alueen operaatioissa. Alue on muutenkin EU:n
ulko- ja turvallisuuspoliittisen toiminnan polttopisteessd, joten ter-
rorismin torjunta linkittyy EU:n moni-alaiseen toimintaan alueella.

e Terrorismin torjunta ja erityisesti vdkivaltaisen ekstremismin ennal-
taehkaisy ovat kasvaneet rahallisessa panostuksessa mitattuna erit-
tain voimakkaasti kehitysyhteistydpolitiikassa. Toimintaa on laajen-
nettu myds maantieteellisesti lyhyessa ajassa, joten voidaan kysy3,
ovatko kaikki panostukset todella EU:n kannalta oikein sijoitettuja ja
mitoitettuja.

e Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden, seka suvereniteettiajattelun ja
EU:n sisdisen yhteistyon valisia suhteita koettelee monin tavoin
ISIS:iin liittyva vierastaistelijakysymys: Jihadistiset verkostot ovat
kansainvalisia ja liikkuvuus EU-maiden sisalla vapaata, mutta silti ja-
senmaat ovat halunneet pitaa kiinni vallasta paattaa omista kansa-
laisistaan, eika yhteista EU-linjausta vierastaistelijoista ole.
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EU:n toimijuus terrorismin torjunnassa nakyy ulkosuhteissa neljdlla eri tavalla: 1) YUTP:n
kautta tehtavassa diplomatiassa, 2) YTPP:n kautta toteutettavissa kriisinhallintaoperaa-
tioissa, 3) ulkoisen avun politiikoissa, joihin lukeutuvat kehitysyhteisty6- ,naapuruus ja
laajentumispolitiikka, seka 4) vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen virastojen ul-
koisessa toiminnassa. Monessa tapauksessa useampi tapa, tai jopa kaikki, ovat kaytossa
yhta aikaa. Nain on esimerkiksi tassa luvussa kasiteltavalla Sahelin alueella: diplomatiaa
hoitavat EU:n erityisedustaja ja delegaatiot, ja kdynnissa on kolme EU:n kriisinhallintaope-
raatiota, joiden kaikkien tehtaviin kuuluu paikallisten toimijoiden terrorismintorjuntaval-
miuksien kehittaminen. Operaatiot toimivat yhdessa, tai ainakin samanaikaisesti, lukuisten
EU:n ulkopuolisten toimijoiden kanssa, ja niissd on myos EU:n virastojen yhteyshenkil6ita.
Kehitysyhteistyon puitteissa Sahelin alueella toteutetaan lisaksi lukuisia P/CVE projekteja.
Vaikka terrorismin torjunta on yksi EU:n toiminnan painopistealueista Sahelin alueella, se
on samalla kuitenkin vain yksi osa paljon suurempaa ulko- ja turvallisuuspoliittista koko-
naisuutta. Kuten raportissa on todettu myos taloudellisen kehityksen, hyvan hallinnon,
koulutuksen, ihmisoikeuksien ja monien muiden EU:lle tarkeiden arvojen tukemisella on
oma roolinsa kokonaisuudessa, vaikka niita ei ole nimetty erityisesti juuri terrorismin tor-

junnan osaksi.

Tassa luvussa kasitelldan terrorismin torjunnan kdytantoja EU:n ulkosuhteissa neljan konk-
reettisen esimerkin kautta. Tavoitteena on analysoida tapauksia siten, etta toisessa luvussa
kasitellyt strategiset tavoitteet ja kolmannessa luvussa kasitellyt roolit ja hallinnolliset
jaottelut nayttaytyvat esimerkkien avulla. Tutkimuskysymyksista keskeisimmat liittyvat
EU:n terrorismin torjunnan kapasiteetin kdytt66n ulkoisessa toiminnassa, EU:n rooliin ja
vaikutukseen juuri terrorismin torjunnassa, seka terrorismin torjunnan limittymisesta EU:n
laajempaan ulkosuhdetoimintaan. Kdytannon esimerkkien kautta pyritddn myos havain-
nollistamaan terrorismin torjuntaa koskevaa muutosta: sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden
politiikkojen ja toimijoiden linkittymista seka kehityspoliittisten tyokalujen kdayton voima-
kasta kasvua.

Tarkasteluun valituista tapauksista ensimmainen kasittelee EU:n osallisuutta kansainvali-
sessa diplomatiassa terrorismin torjunnan suhteen. Tama on osa toisessa luvussa kasitel-
tya kasitteellisen ja normatiivisen vallan kayttoa. EU pyrkii aktiivisesti edistamaan yhteisia
kasitteita ja kdytantoja kansainvalisissa organisaatioissa, kuten YK:ssa ja terrorismin tor-
juntaan liittyvilla erityisilla foorumeilla. Toinen esimerkki laskeutuu kansainvélisen poli-
tiikan ylatasolta askeleen alemmas jo mainittulle Sahelin alueelle. Se on paitsi koko EU:n
ulkopoliittisen toiminnan "koelaboratorio”, my&s yksi EU:n ulkoisen terrorismin torjunnan
painopistealueista. Sahelin tapaus heijastelee kansainvalisen toiminnan kompleksisuutta
ruohonjuuritasolla, silla EU ei suinkaan ole alueen ainoa ulkoinen toimija, eika kaikilla toi-
mijoilla ole samat tavoitteet tai painopisteet. Se asettaa EU:lle erityisia haasteita. Kolmas
esimerkki kasittelee tarkemmin kehitysyhteistyd- ja naapurustopolitiikan puitteissa tehta-
vaa terrorismin torjuntaa. Neljds ja viimeinen esimerkki esittelee EU:n vaikeuksia puuttua
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yhteisen politiikan kautta yhteen viime vuosien polttavimpaan turvallisuuspoliittiseen
kysymykseen, jossa kansallinen itsemaaraamisoikeus ja yhteinen ulkopolitiikka vaikuttavat
olevan térmayskurssilla: fokuksessa on vierastaistelijailmio, seka siihen liittyva vapaaeh-
toisten paluu ja rikosoikeudelliset prosessit.

5.1 EU osana kansainvalisia foorumeita ja organisaatioita

Suoraan terrorismin torjuntaan liittyva EU:n ulkopolitiikka on paaosin niin kutsuttua CT-di-
alogia kohdemaiden viranomaisten kanssa ja seka toimintaa erilaisilla kansainvalisilla foo-
rumeilla. Vaikka EU:lla ei ole juurikaan omaa "kovaa” terrorismin torjuntaa, on silla suhteel-
lisen suuri rooli kansainvalisesti normien ja parhaiten kdytantojen levittamisessa. Tama on
linjassa seka Euroopan turvallisuusstrategiassa etta myohemmin globaalistrategiassa alle-
viivatun monenkeskisen yhteistyon periaatteen kanssa. EU onkin erittdin aktiivisesti mu-
kana monenkeskisessa terrorismin torjunnan koordinoimisessa ja yhteistydssa. Kyseessa
on pitkalti perinteisen diplomatian kautta tehtava tyo.

Kansainvalisista foorumeista EU:lle keskeisin on YK. EU tukee aktiivisesti YK:n globaalia ter-
rorismin torjunnan strategiaa®, joka tarkastetaan joka toinen vuosi. Lisaksi EU on osaltaan
toimeenpannut YK:n turvallisuusneuvoston paatdslauselmia terrorismin torjunnasta ja vie-
rastaistelijailmitsta®. YK:n ohella keskeinen vuorovaikutusareena on kansainvalinen terro-
rismin torjunnan foorumi (Global Counterterrorism Forum, GCTF). Se on 29 maan ja Euroo-
pan unionin teknisiin asioihin keskittyva foorumi, jonka tavoitteena on tehostaa terroris-
min torjuntaan maailmanlaajuisesti.’’ Sen kautta jasenmaat voivat jakaa kokemuksiaan eri
terrorismin torjunnan kdytannoista, koulutuksesta ja valmennuksesta, oikeusasioista seka
P/CVE-toiminnasta. EU toimii yhdessa Egyptin kanssa GCTF:n Ita-Afrikan alueen kapasitee-
tinrakentamista kasittelevan tyéryhman puheenjohtajana ja kannattaa GCTF:n aloitteita
oikeusvaltioperiaatteen ja P/CVE-kaytantdjen suhteen.

Muista kansainvalisisista ja monenkeskisista organisaatioista, joiden kanssa EU pyrkii yh-
teistydohon terrorismin torjunnassa, EU mainitsee erityisesti Keski-Aasian, Ita-Euroopan ja
Lansi-Balkanin alueelle erikoistuneen ETYJ:n, yhteistyo ja ihmisoikeusjdrjestd Euroopan
neuvoston, G7:n, kansainvalisen rikospoliisijarjesto Interpolin, Pohjois-Atlantin puolus-
tusliitto Naton, Kansainvalisen Isisin vastaisen koalition sekd muun muassa terrorismin
rahoituksen torjuntaan keskittyvan, OECD:n alaisen Financial Action Task Forcen (FATF).

89 Yhdistyneet kansakunnat, yleiskokouksen paatoslauselma A/RES/60/288.
90 UNSCR1267,1373,2170ja 2178.
91 Global Counterterrorism Forumin verkkosivu 14.1.2020.
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Lisaksi EU tekee yhteisty6ta useamman alueellisen organisaation kanssa, joiden merkitysta
painotetaan esimerkiksi globaalistrategiassa. EU:n kannalta merkittavia alueellisia organi-
saatioita ovat esimerkiksi Afrikan unioni, Lansi-Afrikan talousyhteis6 ECOWAS, G5 Sahelin,
Kaakkois-Aasian maiden yhteistyojarjestd ASEAN:in, Arabiliiton ja Persianlahden arabimai-
den yhteistyéneuvoston (GCC).>

Diplomatian ja kansainvalisen yhteistydn merkitysta terrorismin torjunnassa ei ole syyta
vaheksya. Erityisesti EU:n naapuruston ja kolmansien maiden ja kanssa kaytava terrorismin
torjunnan dialogi on ollut merkittava tekija, jotta yhteinen ymmarrys terrorismin torjun-
taan liittyvasta kasitteistosta ja kaytannodista on voinut 16ytya. Dialogin kautta on paasty
sopimaan tarkemmista toimintasuunnitelmista EU:n ulkopuolisten maiden kanssa. Tama
puolestaan helpottaa sitd, ettd muut keskeiset EU:n toimijat, kuten Europol, saavat solmit-
tua strategisia tai operatiivisia yhteistydsopimuksia, jotka mahdollistavat suoran yhteis-
tyon kohdemaan viranomaisten kanssa.

Normatiivisen ja "pehmedn” vallankayton yksi ilmentyma on EU:n erdanlainen auktori-
teettiasema joissain terrorismin torjuntaan liittyvissa kysymyksissa. Esimerkiksi Euroopan
lentoturvallisuusvirasto EASA on saanut kansainvalisesti suunnannayttdjan roolin lento-
liikennetta koskevien saantojen ja kaytantdjen asettajana. Erityisesti terrori-iskujen jalki-
mainingeissa EASA on ottanut kdyttéonsa toimenpiteitd, jotka ovat sittemmin yleistyneet
kansainvalisessa lentoliikenteessa. Tallaisia toimenpiteita ovat olleet esimerkiksi rajoitukset
nesteiden maarista kdsimatkatavaroista.*®

5.2 Terrorismin torjunta osana laajempaa alueellista
strategiaa: Sahelin tapaus
5.2.1 EU:n strategia Sahelin alueella

Sahel oli ensimmainen alue Afrikassa, jota varten EU muotoili oman aluestrategiansa.®
Lokakuussa 2010 neuvosto pyysi korkeaa edustajaa ja komissiota toimittamaan Sahelin
aluetta koskevan strategian. Sahel-politiikan pohjan muodostaakin edelleen korkean
edustajan ja komission johdolla kirjoitettu European Union Strategy for the Security and
Development in the Sahel®, josta neuvosto antoi omat paatelmansa maaliskuussa 2011.
Alun perin strategia kohdistui vain kolmeen Sahelin alueen valtioon, Maliin, Mauritaniaan
ja Nigeriin, mutta maaliskuussa 2014 neuvosto kehotti paatelmissaan ulottamaan sen

92 Euroopan unionin neuvosto 2017.
93 Mm. Argomaniz & Lehr 2016, 363-379.
94 Sen jalkeen EU on muotoillut omat strategiansa myos Afrikan sarven aluetta ja Guineanlahden aluetta koskien.

95 European External Action Service 2011.
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myos Burkina Fasoon ja Tsadiin. Vuonna 2013 Sahelin alueelle nimitettiin oma EU erityis-
edustaja, ja vuonna 2015 Sahel-strategian rinnalle luotiin alueellinen toimintasuunnitelma
vuosiksi 2015-2020 (Sahel regional action plan 2015-2020).°

EU:n lahestymistapaa Sahelin alueeseen on alusta asti ohjannut ajatus siitd, etta Sahelin
alueen turvallisuus ja kehitys on sidoksissa EU-kansalaisten ja unionin sisdiseen turvalli-
suuteen. Toisin sanoen EU:n strategia aluetta kohtaan ilmentaa selvasti sita luvussa kolme
kuvattua, 2000-luvun lopulla alkanutta kehitystd, jossa EU:n ulkoisen ja sisdisen turvalli-
suuden valiset yhteydet ovat korostuneet. Samalla EU on alusta asti painottanut alueen
kehityksen ja turvallisuuden valista keskindisriippuvuutta. Taman takia EU on pyrkinyt
l[ahestymadn Sahelin aluetta mahdollisimman kokonaisvaltaisesti hyodyntden koko laajaa
ulkopolitiikan ja ulkosuhteiden palettiaan. Sahelin aluetta onkin pidetty erddnlaisena EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikan "koelaboratoriona”®”

EU on panostanut Sahelin alueen maiden ja alueellisten organisaatioiden kapasiteettien
kehittamiseen. Kaiken kaikkiaan voidaankin sanoa, etta EU:n toimintaa Sahelin alueella
ovat ohjanneet hyvin samanlaiset prioriteetit ja tavoitteet, jotka on omaksuttu viimeistaan
vuoden 2016 globaalistrategian myota laajemmin EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan.
Naita prioriteetteja ovat siis EU:n oma turvallisuus, sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vali-
set yhteydet sekd kumppanien kapasiteettien ja kriisinsietokyvyn kehittaminen.

5.2.2 Sahel ja terrorismin torjunta

Terrorismi eri muodoissaan on ollut keskeinen turvallisuushuoli Sahelin alueella. Siten
terrorismin torjunta seka vakivaltaisen ektremismin ehkaisy ovat olleet alusta asti keskei-
sid komponentteja EU:n toimissa Sahelin alueella. Sahel on yksi EU ulkoisen terrorismin
torjunnan selkeimpia painopistealueita. Samalla EU:n Sahel-strategiaan sisaltyy implisiitti-
sesti my6s odotus siita, etta muutkin kuin suoraan terrorismin torjuntaan tai vakivaltaisen
ektremismin ehkaisyyn tahtadvat toimet voivat edesauttaa ndiden tavoitteiden saavutta-
misessa.

Vuoden 2011 Sahel-strategian nelja keskeista toimintalinjaa ovat 1) kehityksen, hyvan hal-
linnon ja sisdisen konfliktinratkaisun tukeminen, 2) poliittinen ja diplomaattinen toiminta
yhteisen aluetta koskevan vision ja strategian luomiseksi alueen maiden vilille ja Sahelin
alueen turvallisuutta ja kehitysta koskeva dialogi keskeisten naapurien ja alueellisten ja
kansainvalisten kumppanien kanssa, 3) turvallisuus-, lainvalvonta- ja oikeusviranomaisten
kapasiteettien tukeminen terrorismin ja jarjestdytyneen rikollisuuden kasittelemiseksi ja

96 Council of the European Union 2015.
97 Lopez Lucia 2017.
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ndiden tukitoimien kytkeminen hyvan hallinnon menetelmiin, ja 4) yhteiskuntien kriisin-
sietokyvyn vahvistaminen ekstremismin torjumiseksi ja radikalisaatiolle alttiiden vaesto-
ryhmien aseman parantaminen. Vuoden 2015 toimintasuunnitelma paivitti tata lahesty-
mistapaa hieman ja vaati EU:ta panostamaan erityisesti radikalisaation ehkaisyyn ja tor-
juntaan, nuorten olojen parantamiseen, maahanmuuttoon, muuttoliikkeeseen ja rajojen
hallintaan seka salakuljetuksen ja jarjestaytyneen rikollisuuden vastaiseen tyohon.

Kaytannossa EU:n terrorismin vastaiset toimet Sahelin alueella voidaan jakaa kahteen
paaryhmaan. Naita ovat ensiksi erilaisten terrorismin torjuntaan (erityisesti vakivaltaisen
ekstremismin ja radikalisaation ehkaisyyn) suunnattujen hankkeiden rahoittaminen, ja toi-
seksi paikallisten kumppanien terrorismin torjuntaa koskevien valmiuksien ja kykyjen ke-
hittaminen. Lisdksi EU:n alueella tekemalla diplomatialla on oma merkittava roolinsa myos
terrorismin vastaisessa tyodssa.

Vuonna 2018 EU kaytti komission mukaan yhteensa 337 miljoonaa euroa erilaisiin ter-
rorismin torjuntaan ja valivaltaisen ekstremismin ehkaisyyn tahtaaviin projekteihin.®®
Naistd varoista 32 prosenttia suuntautui Lansi-Afrikkaan, joka kattaa myos Sahelin alueen.
Kaytanndssa raha jaetaan useiden eri EU:n rahoitusinstrumenttien ja hankkeiden kautta®,
mika tekee Sahelin alueelle suuntautuvan kokonaissumman selvittamisesta ja arvioimi-
sesta vaikeaa. Joka tapauksessa EU:n taloudellinen kokonaispanostus terrorismin torjun-
taan ja P/CVE-tydohon on noussut merkittavasti ja erityisesti P/CVE-hankkeiden osuus on
kasvanut viime vuosina nopeasti.'® Samalla lantisesta Afrikasta on tullut entista tarkeampi
kohdealue'', mika heijastaa osaltaan vuoden 2015 pakolaiskriisin my6ta kasvanutta halua
kohdentaa varoja Afrikkaan ja muuttoliikkeen juurisyiden kitkemiseen.

Paikallisten toimijoiden kapasiteettien tukemisen suhteen Sahelista tekee erityisen mer-
kittavan se, etta EU perusti alueelle 2010-luvun ensimmaisen puoliskon aikana ensimmai-
set YTPP-operaatiot, joiden mandaatissa terrorismin torjunta muodostaa julkilausutun

- vaikkakaan ei ainoan - painopisteen. Ndma operaatiot ovat EUCAP Sahel Niger, vuonna
2012 perustettu YTPP-siviilioperaatio, ja EUTM Mali, vuonna 2013 perustettu sotilaallinen
operaatio, jolla ei ole toimeenpanevaa (eksekutiivista) mandaattia. Molempien keskei-
send tehtavana on vahvistaa paikallisten toimijoiden kykya terrorismin torjunnassa. Myds
kolmannelle alueella toimivalle YTPP-operaatiolle, vuonna 2015 perustetulle siviilioperaa-
tio EUCAP Sahel Malille, annettiin tehtavéaksi tukea Malin turvallisuusviranomaisten tyota
terrorismin torjunnassa ja jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisessa tydssd, kun operaation
mandaattia paivitettiin vuonna 2016.

98 Euroopan komissio 2019b.
99 Glazzard & Reed 2018, 11.
100 Ibid., 12.

101 Ibid., 13.
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Nain Sahelin alueen kolme YTPP-operaatiota toteuttavat kdytanndssa Lissabonin sopimuk-
sen artikla 43(1):n avaamia mahdollisuuksia terrorismin torjunnassa tukemalla kolmansia
maita terrorismin vastaisessa tydssa (ks. luku 3). Kaiken kaikkiaan operaatiot ovat kuitenkin
verrattain pienia (EUCAP Sahel Malin noin 190 henkilosta EUTM Malin 600 henkil6on), eika
yhdelldakaan niista ole toimeenpanevaa mandaattia. Kdytannossa operaatiot osoittavat sel-
vasti sen, ettd YTPP:n — ja erityisesti sen sotilaallisen ulottuvuuden - rooli EU:n ulkoisessa
terrorismin torjunnassa on edelleen hyvin rajallinen ja rajattu. Sotilaallisin keinoin tehtavaa
terrorismin torjuntaa toteuttavatkin Sahelin alueella muut toimijat — ennen kaikkea alueen
valtiot itse, muut alueelliset toimijat, Ranska ja Yhdysvallat seka YK.'*

Tama ei tarkoita, etteikd YTPP-operaatioilla olisi merkitysta Sahelin alueella tehtavassa ter-
rorismin torjunnassa. Seka Malin etta Nigerin koulutukset ovat tavoittaneet merkittavan
osan relevanteista paikallisista toimijoista ja tarjonneet heille valmiuksia, jollaisia heidan ei
olisi ollut mahdollista saada ilman operaatioita.'® Samalla YTPP-operaatiot ovat yhdessa
muiden EU:n terrorismin vastaisten toimien kanssa vahvistaneet EU:n lasndoloa alueella ja
luoneet sita kautta mahdollisuuksia rakentaa kumppanuuksia seka paikallisten, alueellis-
ten ettd kansainvalisten toimijoiden kanssa terrorismin torjunnan kentalla.'®* Toisaalta ly-
hyiden koulutusten todellista vaikutusta paikallisten asevoimien ja turvallisuustoimijoiden
kaytantoihin pidemmalla aikavalilla on pidetty vahaisend ja epavarmana.'® Samalla EU
tukeutuu omassa kapasiteetinrakennustydssaan vahvasti paikallisiin viranomaisiin ja so-
tilaisiin, joiden legitimiteetti ei aina ole alueen kansalaisten silmissa kovin vahva ja joiden
on joissain tapauksissa raportoitu syyllistyneen ihmisoikeusloukkauksiin.'®® Omien, Maliin
ja Nigeriin sijoittuvien YTPP-operaatioidensa ohella EU on vahvasti tukenut myds uutta
viiden Sahelin alueen maan yhdessa muodostamaa sotilaallista toimijaa (G5 Sahel Joint
Force), jonka merkittavin yksittdinen rahoittaja EU on.

Vuoden 2015 pakolaiskriisin jalkeen muuttoliike- ja rajaturvallisuuskysymyksista on tullut
EU:lle keskeinen painopiste Afrikassa. Sahelin alue on keskeinen kauttakulkureitti Saharan
etelapuolisesta Afrikasta Pohjois-Afrikkaan ja sielta edelleen Eurooppaan. Pakolaiskriisin
seurauksena EU perusti EUTF:na tunnetun rahaston (Emergency Trust Fund for stability and
addressing root causes of irregular migration and displaced persons in Africa). Se kanavoi
Euroopan kehitysrahaston ja muiden EU:n rahoitusinstrumenttien varoja muuttoliikkeen
kannalta keskeisiin toimiin ja erityisesti sen juurisyiden kitkemiseen. Samalla myds EU-
CAP Sahel Nigerin ja EUCAP Sahel Malin mandaatteihin sisallytettiin muuttoliikkeeseen

ja rajaturvallisuuteen liittyvia tehtavia. Erityisesti EUCAP Sahel Nigerin osalta ndista tuli

102  Ks. esim. Faleg 2018, 34-69.

103 Ks. European Court of Auditors 2018.
104 European Commission 2015b, 4.

105 European Court of Auditors 2018.
106 Maérquez Carrasco et al. 2016.
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operaation keskeinen painopiste. Samaan aikaan - ja osin samoista syista johtuen — myds
EU:n sisdisen turvallisuuden virastojen rooli seka ulkoisessa toiminnassa etta YTPP-operaa-
tioissa on kasvanut luvussa 3 kuvatulla tavalla. Sahelin alueella esimerkiksi Frontexilla on
oma yhteyshenkilonsa Nigerissa. Sahelin alueen esimerkki osoittaakin, kuinka laheiseksi
pitkaan EU:n sisdisiksi tai ulkoisiksi miellettyjen asiakysymysten valinen kytkds on muodos-
tunut, ja kuinka merkittava vaikutus EU:n viimeaikaisilla (sisaisilla) kriiseilla on ollut EU:n
ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikalle.

5.2.3 Haasteena toimijoiden ja toimien yhteen sovittaminen

Sahelin tapaus on havainnollinen esimerkki niista moninaisista ulkoisen terrorismin tor-
junnan instrumenteista, joita EU:lla on kdytossdan. Sahelin alueella ne on sidottu osaksi
laajempaa alueellista ulko- ja turvallisuuspoliittista strategiaa. EU:n terrorismin torjunnan
vaikutuksia on kuitenkin Sahelinkin tapauksessa hyvin vaikea arvioida, silla terrorismin tor-
junnan lisaksi myds EU:n muilla alueelle kohdistuvilla toimilla voi olla merkittavia vaikutuk-
sia ilmion kehityksen kannalta. Samalla monia EU:n toimia on viela liian aikaista arvioida,
silla ne tahtaavat muutokseen keskipitkalla tai pitkalla aikavalilla. Terrorismin uhan kehit-
tyminen alueella on lisaksi vaikeasti erotettavissa alueen monisyisten haasteiden savyt-
tamasta kokonaisdynamiikasta. On myo6s hyvin tarkeda pitada mielessa, etta EU on Sahelin
alueella leimallisesti vain yksi toimija laajemmassa alueen valtioiden, alueellisten yhteis-
tyojarjestojen, kansainvalisten toimijoiden ja unionin omien jasenvaltioiden muodosta-
massa kokonaisuudessa. Ndista EU:n terrorismin vastaisten toimien vaikuksen arvioimista
vaikeuttavista tekijoistd huolimatta on mahdollista esittdd muutamia yleisia huomioita
EU:n toiminnasta alueella.

Ensinndkin on selvaa, ettd vaikka Sahelin alueen avasivat tietd ulkoisen terrorismin tor-
junnan alueella, ne eivit toistaiseksi ole toimineet malleina muille terrorismin torjuntaan
kohdennetuille operaatioille. Toisaalta Sahelin alueen operaatiot ovat kuitenkin esimerkki
sisaisen ja ulkoisen turvallisuuden entista vahvemmasta linkittymisestda myos YTPP:n viite-
kehyksessd, joka vaikuttanee merkittavasti seka EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan etta
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen tulevina vuosina.

Toiseksi, sekd EU:ta etta kaikkia muita Sahelin alueen toimijoita koskeva keskeinen haaste
Sahelin alueella on se, miten ne saavat terrorismin vastaiset toimensa koordinoitua keske-
ndan. EU:n kohdalla my&s unionin omien, eri viitekehysten kautta ja eri tahojen toimien -
esimerkiksi YTPP-operaatioiden ja radikalisaation ehkdisemiseen tahtaavien hankkeiden —
yhteensovittaminen on vaikea mutta hyvin tarkea tehtava.

Kolmanneksi yksi Sahelin aluetta erityisesti koskevista kysymyksista on, miten kasvava
muuttoliikepainotus vaikuttaa EU:n strategiaan ja politiikkapalettiin alueella. Tahan kuulu-
vat my0s terrorismin torjunta ja vakivaltaisen ekstremismin ennaltaehkaisy. EU:n tavoitteet
alueella esitetddn yleensa toisiaan tukevina ja tdydentdvina, mutta kdytdnndssa ne eivat
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valttamatta aina ole sitd. Toki terrorismin torjuntaan, jarjestdytyneen rikollisuuden kitke-
miseen ja rajaturvallisuuden vahvistamiseen liittyy ilmiselvia yhtymakohtia ja jaettuja hyo-
tyja. Toisaalta paikallisen vaeston perustarpeiden tyydyttamiseen ja vékivaltaisen ekstre-
mismin ehkadisyyn tahtaavien hankkeiden sekd muuttoliikkeen rajoittamiseksi tehtdvien
toimien tavoitteet voivat olla osin ristiriitaisia. Sahelin alueella - ja erityisesti Nigerissa — on
merkkeja siitd, ettd rajavalvonnan lisadminen ja muuttoliikkeen rajoittaminen ovat muren-
taneet alueen lapi kulkevasta liikenteestd vahvasti riippuvaisten ryhmien tulonldhteita ja
samalla aiheuttaneet turhautumista ja painetta, joka voi tehda naista ryhmista alttiimpia
radikalisaatiolle.”®” EU:n olisikin pyrittava |[6ytamaan oikea tasapaino eri politiikkatavoit-
teidensa kesken seka yhtaalta omien intressiensa ja toisaalta paikallisten odotusten valilla.
Myds EU:n omien lyhyen ja pitkan aikavalin tavoitteiden yhteen sovittaminen olisi tasta
ndkokulmasta hyvin tarkeaa.'®®

5.3 Kehitysyhteistyo, naapurusto- ja laajentumispolitiikka

Rahassa mitattuna kolmansien maiden kanssa toteutettavat terrorismin torjunnan ja
vakivaltaisen ekstremismin ehkaisyn (P/CVE) projektit ovat talla hetkella selvasti mitta-

vin yksittdinen osa EU:n ulkoista terrorismin torjuntaa. Terrorismin torjunnan strategian
nadkokulmasta projekteilla pyritaan lisaamaan kohdemaiden ennaltaehkaisya (prevent)
silloin kun kyseessa ovat P/CVE-projektit, toiminnan estdmista ja vastuuseen saattamista
(pursue), seka yleista varautumista (respond) silloin kun kyseessa on turvallisuussektorin
reformit ja kapasiteetin rakentaminen. Kehittamalla kolmansien maiden viranomaisten ja
kansalaisyhteiskuntien resilienssia ja toimintakykyd, EU katsoo vdahentavansa samalla myos
Eurooppaan kohdistuvaa terrorismin uhkaa. Kokonaisuudessaan EU kaytti P/CVE-projek-
teihin yhteensa noin 337 miljoonaa euroa vuonna 2018. Kehityshankkeisiin panostaminen
on kasvanut erittdin voimakkaasti vain muutamassa vuodessa. Viela vuonna 2015 EU kaytti
rahaa terrorismin torjuntaan liittyviin kehitysyhteistyoprojekteihin alle puolet nykyisesta:
138 miljoonaa euroa. Kasvu on tapahtunut erityisesti vakivaltaisen ekstremismin ennal-
taehkaisyyn liittyvissa projekteissa, joiden rahoitus kasvoi 312 prosenttia vuodesta 2015
vuoteen 2018.'%

Projektit toimeenpannaan kdytantoon yhdessa joko EU komission kansainvalisen yhteis-

tyon ja kehitysasioiden padosaston, FPl:n tai naapuruuspolitiikan ja laajentumisneuvotte-
luiden pdaosaston kanssa, mutta kehityasioiden pdaosasto on naista selvasti tarkein, silla
se hallinnoi projekteista noin kahta kolmasosaa. Mukana toimeenpanevana kumppanina

107 Ks. esim. Davitti & Ursu 2018; The Guardian 27.6.2018; Vervisch 2015.
108 Ks. my0s Vervisch 2015.
109 European Commission 2019b, 2.
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voi olla esimerkiksi jokin jasenmaa. Instrumentteja kasiteltiin tarkemmin komissiota kasit-
televdssa luvussa 4.2.

Rahoitusinstrumenttien lisaksi EU:lla on esimerkiksi Afrikan kanssa tapahtuvaan yhteis-
tydhon ja kumppanuuteen keskittyva African Peace Facility (APF). Sen tukee rauhaa tuke-
miselle, rakentaa kapasiteettia ja kehittda aikaista reagointikykyd. Se toimii siis laajemmin
vakauden kehittamiseksi, mutta sen puitteissa tehddan my®s terrorismin torjuntaan liit-
tyvaa tyota, silld sen kautta EU tukee G5 Sahel Joint Forcea (100 miljoonaa euroa), Afrikan
Unionin (AU) operaatiota Somaliassa (1,7 miljardia euroa) seka Lansi-Afrikassa toimivaa
jihadistista terroristijarjestd Boko Haramia vastaan taistelevaa monikansallista koalitiota
(Multinational Joint Task Force) (50 miljoonaa euroa). Koska APF ei varsinaisesti ole terroris-
min torjuntaan keskittyva kumppanuus, sen puitteissa kdytettyja varoja ei lasketa mukaan
kehitysyhteistyon padosaston vuosittaiseen katsaukseen terrorismin torjunnan tai P/CVE:n
rahoituksesta'’.

Melko tarkalleen kaksi kolmasosaa kaikista EU:n projekteista toteutetaan Ita-, Lansi- tai
Pohjois-Afrikassa ja Lahi-idassa.

%

32%

Keski-Afrikka  Itd-Afrikka  Lénsi-Afrikka  Lahi-itd ja Eteld-Aasia  Keski-Aasia Balkan Muu maailma
Pohjois-Afrikka

Kuvio 3. Terrorismin torjuntaan tehdyt investoinnit alueittain vuonna 2018 (European Commission
2019b, 1-2.)

110  European Commission 2019b, 1.
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Temaattisesti noin puolet projekteista liittyy P/CVE-tyohon kansalaisyhteiskunnassa,
neljannes terrorismin torjuntaan liittyviin rikosseuraamuksiin viranomaisten kanssa, ja
kymmenys terrorismin rahoittamisen vastaiseen tyohon. Projektien maantieteellisesta

ja temaattisesta jakautumisesta voidaan paatelld, etta EU keskittda voimavarojaan pda-
asiassa sen itsensa kannalta strategisiin kohteisiin ja niihin toiminnan osa-alueisiin, joissa
yhteisty6 on ollut kolmansien maiden kanssa kaikista helpointa. Esimerkiksi tiedonvaihto
kolmansien maiden kanssa on huomattavasti vahaisempaa rahoituksella mitattuna (6 %)
kuin mita sen osuuden voisi kuvitella olevan sen perusteella, miten paljon sen tarkeytta
on painotettu eri terrorismin torjunnan strategioissa."'’ Koska myos maantieteellisessa
panostuksessa on hajontaa, on aiheellista kysya meneeko panostus todella EU:n kannalta
kriittisiin kohteisiin oikealla tavalla, vai onko projekteista tullut vain trendikas kehitysyh-
teistydn muoto, jota on helppo vieda eri kohteisiin. Koska panostukset ovat vield suhteelli-
sen tuoreita, eikd niiden tuloksia voida vield arvioida, on tahan kysymykseen vastaaminen
viela vaikeaa.

Projektien toimeenpano heijastelee jossain maarin EU:n terrorismin torjunnan suhdetta ja
roolia jasenmaihin, kolmansiin maihin ja kansainvalisiin organisaatioihin ndhden. Terroris-
min torjuntaan ja vakivaltaisen ekstremismin ennaltaehkaisyyn liittyvista kehitysyhteistyo-
hankkeista kolmansissa maissa jopa 44 prosentissa toimeenpanevana osapuolena on jokin
EU:n jasenmaa ja EU:n rooliksi jaa toiminnan sovittaminen laajempaan terrorismin vastai-
seen tyohon ja rahoittaminen. Vain 15 prosentissa hankkeita toimeenpaneva maa on jokin
muu kuin EU:n jasenmaa. Lopuissa toimeenpanevana tahona oli joko kansalaisjarjesto,
YK:n alaorganisaatio, tai muu kansainvalinen organisaatio. Yksityinen taho oli vain yhdessa

prosentissa toimeenpaneva kumppani.'?

5.3.1 Naapuruuspolitiikka ja laajentumisneuvottelut: Lansi-Balkan

Lansi-Balkanin maat ovat EU:n nakékulmasta erikoisessa valitilassa. Ne ovat unionin vali-
tonta naapurustoa, mutta toisaalta Kroatia on jo EU-maa, ja moni muukin Lansi-Balkanin
maa on jasenyysohjelmassa mukana. Tama on mahdollistanut muihin EU:n ulkopuolisiin
maihin verrattuna laajemman valikoiman erilaisia rahoitusinstrumentteja ja toimenpiteitd,
my®ds terrorismin torjunnassa. EU:n neuvoston johtopdatoksissa unionin ulkoisesta terro-
rismin torjunnasta (10384/17) Lansi-Balkan katsottiin keskeiseksi alueeksi, jonka kanssa
operatiivista kumppanuutta terrorismin torjunnassa ja P/CVE:ssd tulee vahvistaa. Tyota
tehdaan EU:n rahoittaman monenkeskisen Western Balkans Counter-Terrorism Initiative:n
kautta, joka kuuluu laajemmin kapasiteetin rakentamiseen keskittyvaan Integrative Inter-
nal Security Governance (IISG) -projektiin. Terrorismin uhkakuviin liittyen Lansi-Balkan on

111 lbid, 2-4.
112 Ibid.
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merkittavassa asemassa erityisesti laittoman asekaupan ja vierastaistelijaliikehdinndn suh-
teen, mutta alueella on my6s omia radikaaleja verkostoja, jotka voivat toimia kasvualus-
tana vakivaltaiselle toiminnalle.

Terrorismin torjuntaan liittyen kaikki Lansi-Balkanin maat ovat kdyneet EU:n kanssa
erityista terrorismin torjuntaan keskittynytta dialogia. Talta pohjalta EU on laatinut yh-
dessa Lansi-Balkanin maiden kanssa yhteistoimintasuunnitelman terrorismin torjunnasta
vuonna 2018."3 Suunnitelmassa painotetaan jatkuvan yhteistyon, dialogin ja kehityspro-
sessin vertaisarviointien merkitysta. Lisdksi siina alleviivataan tarvetta kehittda alueen oma
terrorismin torjuntaan liittyvien asiantuntijoiden verkosto, jota EU:n Sarajevon delegaa-
tiossa sijaitseva Lansi-Balkanin alueen terrorismin torjunnan ja turvallisuuden asiantuntija
tukee. Suunnitelma nimeaa viisi konkreettista tavoitetta:

1. Terrorismin torjunnan ja P/CVE:n institutionalisoiminen, kapasiteetin
kehittdminen ja lainopillisten kasitteiden linjaaminen yhdenmukai-
siksi EU:n puitepaatosten kanssa

2. P/CVE keinojen ja kdytantdjen tehostaminen. Tukena ovat muun
muassa EU:ssa toimiva RAN ja ECTC, jonka Internet Referral -yksikko
auttaa kehittamaan asiantuntijuutta ja kykya torjua verkossa liikku-
vaa terroristista sisaltoa.

3. Tiedonvaihdon parantaminen ja operatiivinen yhteistyo. Etenkin
Europol ja Eurojust ovat tdssa keskeisessa roolissa. Lansi-Balkanin
maiden tulee tehostaa yhteystoimintaa naiden virastojen kanssa ja
virastojen tukea tietoisuuden ja kapasiteetin kehittamista. Myos Eu-
ropolin yllapitaman SIENA-verkko tulee ottaa kayttoon.

4. Rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen torjuntaan liittyvan kapa-
siteetin rakentaminen OECD:n alaisen Financial Action Task Force
(FATF) standardien mukaiseksi. EU:n puolesta Cepol osallistuu lain-
valvontaviranomaisten koulutukseen.

5. Kriittisen infrastruktuurin vahvistaminen ja suojaaminen, etenkin
kyberturvallisuus ja hybridiuhkiin varautuminen.

Yhteistoimintasuunnitelma kertoo selvasti, etta EU:n rooli ja vastuualueet ovat varsin
merkittavat. Lainsdddannon yhtendistaminen on normatiivisen vallan kdytt6a, kun taas vi-
ranomaisyhteistyon, tiedonvaihdon ja muiden kdytantojen yhtendistaminen ovat valillisia
tapoja vaikuttaa myds suoraan terrorismin torjuntaan.

113 European Commission 2018.
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Tata raporttia kirjoitettaessa kahdenkeskiset toimintasuunnitelmat on allekirjoitettu Lan-
si-Balkanin maiden kanssa ja toimeenpanovaihe on juuri alkamassa. Lansi-Balkanin maat
vaikuttavat kuitenkin olevan hyvin sitoutuneita toimenpiteiden toteuttamiseen. Ainakin
Bosnialla, Albanialla ja Serbialla on jo yhteyshenkil6t Europolissa, ja Frontexilla on alueel-
lisia yhteyshenkilGita Lansi-Balkanilla ja operatiivinen sopimus Albanian ja Montenegron
kanssa. EU:n taholta kuitenkin erityiset CT-dialogit jatkuvat jokaisen maan kanssa erikseen,
ja kehitysta seurataan paitsi delegaation osalta, myds IPA- ja TAIEX- instrumenttien osalta.

5.4 Koherenssi koetuksella: Vierastaistelijat ja vieraat
taistelijat

Vuonna 2011 alkaneeseen Syyrian sisdllissotaan liittyva vierastaistelijailmi6 vaikutti mer-
kittavasti terrorismiin liittyviin uhkakuviin Euroopassa. Toisin kuin esimerkiksi Ukrainan
konflikti, joka my&s on vetdnyt puoleensa vierastaistelijoita, Syyrian konfliktialueille mat-
kustaneet liittyvat vallalla olevaan eurooppalaiseen terrorismin uhkakuvaan: globaaliin
jihadismiin. Ndin oli etenkin sen jalkeen, kun terroristijarjesto Isis nousi maailmanmainee-
seen vuonna 2014 ja vierastaistelijoiden matkustajamaarat kasvoivat huomattavasti. Mo-
nen vapaaehtoisesti ldahteneen maailmankuvana on etenkin tuosta lahtien ollut ideologia,
jossa lansimaat, mukaan lukien Eurooppa, on vihollinen, ja vakivalta tavallisia kansalaisia
kohtaan on oikeutettua. Aivan tarkkaa tietoa EU-maista lahteneiden vapaaehtoisten luku-
maarasta ei ole, mutta arviot liikkuvat 5 000 tienoilla.""* Liséksi konfliktialueilta suuntaa
Eurooppaan my6s muita kuin EU-maiden kansalaisia, joilla saattaa niin ikdan olla taustaa
aseellisessa toiminnassa tai sen tukemisessa, eli vierastaistelijoiden lisaksi on otettava huo-
mioon myds “vieraat taistelijat”

EU:n nakokulmasta etenkin terroristijarjesto Isisiin liittyneet vierastaistelijat Iaheisineen
muodostavat monitasoisen turvallisuusuhkan. 1) Heilld on taistelukokemusta, jonka pa-
lautuminen takaisin Eurooppaan voi heijastua monin tavoin turvallisuustilanteeseen

aina mahdollisista terrori-iskuista jarjestaytyneen rikollisuuden toiminnan raaistumiseen.
Taman liséksi vapaaehtoiset voivat vilillisesti vaikuttaa terrorismin uhkaan esimerkiksi ra-
dikalisoimalla muita, seka tukemalla aariliikehdintaa esimerkiksi varainkeruun tai verkos-
toitumisen kautta. 2) "Jihadipuolisot” ja konfliktialueelle viedyt seka siella syntyneet lapset
nahdaan erityisen vaikeana ja monimuotoisena haasteena. Laheskaan kaikkia lapsia ei ole
tunnistettu, mika tekee heidan perusoikeuksiensa toteutumisesta ja kotiin palautuksista

114  Tarkkuutta luvusta ei ole, koska jasenmaat ovat tilastoineet lahteneita eri kriteereilld. Osa on esimerkiksi liitta-
nyt mukaan terrorismista epailtyja henkil6itd, osa erotellut terroristisin motiivein lahteneet muista vapaaehtoisista,
jonka lisaksi Unkari ja Kreikka eivéat ole lainkaan antaneet tietoa maidensa lahteneista. Viranomaisilta saadun tiedon
lisdksi arvioissa on myds usein kdytetty avoimia lahteita. Coolsaet & Renard 2019; Van Ginkel & Entenmann 2016, 3.
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poikkeuksellisen hankalaa. Lisdksi yli yhdeksanvuotiaat pojat ja osa naisista ovat saaneet
aseellista koulutusta taistelualueella, minka vuoksi myds heitd voidaan pitda uhkana terro-
rismin ja muun rikollisuuden kautta. 3) Vierastaistelijakysymys liittyy monenlaisiin kaytan-
toihin: Vakivaltaisen ekstremismin torjuntaan ja ennalta ehkaisyyn, viranomaisten tiedon-
vaihtoon, rikosoikeudellisiin prosesseihin, seka vankeinhoitoon.” N&in ollen mahdolliset
yhteiset toimenpiteet poikkileikkaavat monia hallinnollisia sektoreita ja jotta ne voisivat
olla yhteisid, terrorismin torjunnassa tarvittaisiin nykyista laajempia toimivaltuuksia.

Poliittinen paine vierastaistelijoiden muodostaman uhkan suhteen on pdaosin jasenmai-
den sisdistd, mutta ottaen huomioon EU-kansalaisten mittavat odotukset juuri terroris-
min torjunnan suhteen, voidaan kuitenkin perustellusti sanoa, ettd my6s EU:n tulisi saada
jotain nakyvaa aikaiseksi vierastaistelijoita koskevassa politiikassa. Yhteisten kasitteiden ja
menetelmien osoittamisen liséksi odotukset koko Euroopan laajuisen tilannekuvan, naa-
puruus- ja rajapolitiikan, seka yhteisten tietokantojen suhteen ovatkin merkittavat. Esimer-
kiksi rikosoikeudellisten kaytantdjen, kuten taistelukenttatodistusaineiston kdytto, edellyt-
taa jonkinlaista yhteisymmarrysta niiden roolista rikostapausten tutkinnassa ja tuomiois-
tuinmenettelyissa, jotta rikoksiin syyllistyneet voidaan saattaa mahdollisimman tehok-
kaasti vastuuseen heidan siirryttya Eurooppaan.

Eurooppa-neuvosto kehotti elokuussa 2014 nopeasti panemaan taytantoon jasenmaita
tukevat EU:n toimenpiteet painottuen 1) radikalisoitumisen ja dariliikkeiden ennaltaeh-
kaisyyn, 2) tiedonvaihdon tehostamiseen seka jasenmaiden kesken etta kolmansien mai-
den kanssa, 3) epailyttdvéan matkustaminen on tunnistamiseen ja keskeyttamiseen, ja 4)
vierastaistelijoiden tutkimiseen ja syyttamiseen liittyviin rikosoikeudellisiin prosesseihin.''®
Naistd vain ensimmainen kohta on puhtaasti sisdinen, kun kolme muuta edellyttavat EU:n
toimijuuden lisdamista myos unionin ulkopuolella. Kohta kaksi on terrorismin torjuntaan
liittyen ollut erdaanlainen ikuisuusvaatimus, silla se on nostettu esiin monessa terrorismin
torjuntaan liittyvassa strategisessa linjauksessa. Tiedonvaihdon kynnyskysymyksena on
kuitenkin ollut vuoden 2017 jalkeen ollut se, ettd henkiltietojen vaihto kolmansien mai-
den kanssa edellyttda komission neuvottelemaa sopimusta, jollaisia ei ole solmittu yhtdan
muutoksen jdlkeen. Kohta kolme puolestaan on heijastunut etenkin Raja- ja merivartiovi-
rasto Frontexin muutokseen, jolla viraston toimivaltuuksia on kasvatettu matkustusliiken-
teen ja muuttoliikkeen seuraamisen ja analysoinnin tehostamiseksi. Kohta nelja puoles-
taan on nakynyt EU:n oikeudellisen yhteistyon yksikkod Eurojustin roolin korostumisessa
etenkin taistelukenttatodistusaineiston kayton ja vierastaistelijoihin liittyvien oikeuspro-
sessien suhteen, seka EU:n lainvalvontavirasto Europolin kokonaiskuvan yllapidossa.

115 European Parliamentary Research Service 2018, 5.

116 Eurooppa-neuvosto 2014.
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Tata raporttia kirjoitettaessa vierastaistelijoiden muodostama uhkakuva on muuttumassa.
Isis on onnistuttu lydmaan pitkalti sotilaallisesti, ja suuri osa sen hallinnoimalla alueella
olleista taistelijoista on joko paennut, tai vangittuna jollekin konfliktialueen vankiloista tai
pakolaisleireista. Erdan arvion mukaan vankeina Syyriassa ja Irakissa on noin 1 100 — 1 200
EU-kansalaista, joista lapsia on yli puolet.""” N&in ollen poliittinen painopiste on siirtynyt
rikosoikeudellisiin kysymyksiin, sekd EU-kansalaisten perusoikeuksien toteutumiseen tilan-
teessa, joissa heidan, etenkin lasten terveys saattaa olla vaarassa vankileirien olosuhteiden
vuoksi. Yhteista linjaa tahan kysymykseen ei kuitenkaan ole 10ytynyt EU-tasolla, eika EU:n
neuvosto ole ottanut asiaa kdsittelyynsa. Vastuu vierastaistelijoista kuuluukin niille maille,
joiden kansalaisia he ovat. Etenkin suurten jasenmaiden, kuten Ranskan, kohdalla tdma on
ollut jopa toivottu lopputulema. Ranskalla on erilaiset kyvyt ja kapasiteetit kdyda neuvot-
teluja Irakin kanssa maan vankiloissa olevien ranskalaisten vierastaistelijoiden kohtalosta
kuin pienilld jasenmailla. Lisdksi Ranskan sisdinen tilanne juuri jihadistisen verkostoitumi-
sen suhteen ja maasta lahteneiden vapaaehtoisten absoluuttinen maara ovat taysin eri
mittaluokassa kuin monella muulla EU-maalla, mika tarkoittaa sité, ettd maan kohtaama
jihadistisen terrorismin uhka on merkittavasti suurempi kuin vaikkapa itdisen Euroopan
maissa, joista ldhtijoita ei ole juuri sen enempaa kuin olemassa olevia radikaaliverkostoja-
kaan. Suuret jasenmaat kokevat siis voivansa itse toimia nopeammin ja ketterammin seka
omat intressinsa paremmin huomioon ottaen kuin mita olisi EU:n puitteissa mahdollista.
Koska jihadistiset verkostot ulottuvat kuitenkin useimpiin EU-maihin ja vapaa liikkuvuus
Schengen-alueella on ihmisten perusoikeus, koskettavat jokaisen jasenmaan ratkaisut
vaistamatta myds muita EU-maita, mika teke vierastaistelijakysymyksesta yhteisen haas-
teen.

Ongelma ei kuitenkaan ratkea pelkalla eristamiselld, silla etenkin Isis on tehokkaasti hyo-
dyntanyt propagandassaan eurooppalaisten muslimien syrjinnan ja toisarvoisuuden koke-
muksia.""® Nain ollen epdoikeudenmukaisiksi koetut tuomiot konfliktimaissa tai vaikkapa
lasten kuolemat vankileireilld on helppo ottaa osaksi jihadistista propagandaa, jolloin ne
voivat toimia vakivaltatekojen yllykkeina missa vain, eika ongelma ole yksin jasenmaiden
sisdinen. Seuraavaksi kasitelladn sellaisia vierastaistelijakysymyksen kannalta merkittavia
ulkoisen toiminnan ulottuvuuksia, joissa EU:n on mahdollista osoittaa merkittavaa toimi-
juutta.

5.41 Tiedonvaihdon parantaminen

Tiedonvaihto keskeisten naapuri- ja kauttakulkumaiden kanssa on keskeista kokonaisku-
van saamiseksi. Tassa mielessa yhteistyd Turkin, Lansi-Balkanin, Pohjois-Afrikan maiden ja

117 Coolsaet & Renard 2019.
118 Mm.Juntunen et al. 2016, 39-44.
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Lahi-idan maiden tiedustelu- ja turvallisuusviranomaisten kanssa on erittdin tarkeaa. On-
gelmaksi on kuitenkin muodostunut tietosuojakysymys ja eriavat nakemykset siita, mita
terrorismi on.

EU:ssa ihmisten tietosuoja on erittdin vahva. Edellytykset henkil6tietojen vaihtoon kol-
mansien maiden kanssa perustuvat siis varsin tiukkoihin vaatimuksiin siitd, miten ja missa
tietoa voidaan sdilyttaa ja kenesta sita voidaan kerata. Ndista jalkimmainen liittyy myos
yhteisten kasitteiden vaatimuksiin. Toisin sanoen siina missa EU-maat haluaisivat tietoa eu-
rooppalaisista ja Eurooppaan matkalla olevista tunnetuista jihadisteista, esimerkiksi Turkki
saattaa terrorismiin vedoten vaatia tietoa vaikkapa gulenisteista ja muista Recep Tayyip
Erdoganin hallintoa haastavista aktivisteista, joita EU ei kuitenkaan itse pida maaritelmalli-
sesti terroristeina.

EU-tason toimijoista etenkin Europol on tiedonvaihtokysymyksessa kriittisessa roolissa,
silla se keraad ja analysoi myds vierastaistelijaliikenteeseen liittyvaa tietoa. Kuten jo luvussa
4.4. kasiteltiin, Europolille on annettu valtuudet solmia yhteistydsopimuksia kolmansien
maiden kanssa ilman, etta siihen tarvitsee erillistad valtuutusta EU:n neuvostolta. Henkilo-
tietojen vaihto edellyttdaad komission solmimaa sopimusta kohdemaan kanssa, eika sellai-
sia ole vuoden 2017 jalkeen solmittu, vaikka sopimusneuvotteluja on kayty usean vuo-
den ajan etenkin Pohjois-Afrikan maiden kanssa. Europol kuitenkin tekee Turkin ja monen
muun kriittisen maan kanssa yhteisty6ta sen verran kuin se on mahdollista ilman hen-
kilotietojen vaihtoa. Seka Europolilla etta Frontexilla on yhteyshenkil6toimintaa monen
keskeisen maan kanssa, ja EU:n delegaatioihin on perustettu erityisesti turvallisuuteen ja
terrorismin torjuntaan liittyvia neuvonantajan tehtavid, joiden toimenkuvaan kuuluu yh-
teistyon koordinointi kohdemaan keskeisten viranomaisten kanssa.

5.4.2 Terroristisessa tarkoituksessa matkustaminen

Merkittavimmat lainsaadanndlliset aloitteet vierastaistelijailmioon liittyen ovat koskeneet
ihmisten liilkkumista. Terroristisessa tarkoituksessa matkustamisen kriminalisointi liit-

tyy pitkalti YK:n turvallisuusneuvoston paatoslauselmaan 2178 (2014), jonka EU sisallytti
omaan terrorismin torjuntaan liittyvaan sopimukseensa vuonna 2015. Direktiivi matkus-
tamiseen liittyen saadettiin lopulta vuonna 2017 ja se oli integroitava osaksi kansallista
lainsdadantoa syyskuuhun 2018 mennessa. Direktiivin mukaan on rikos matkustaa ulko-
maille liittydkseen terroristiorganisaatioon ja/tai palata EU:n alueelle terrori-iskun toteutta-
miseksi. My0s tallaisessa tarkoituksessa tehtavan matkan valmistelun tai tukemisen katso-
taan ylittavan rikoskynnys.'* Matkustamiseen liittyvdssa direktiivissa on huomioitava, etta

119  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541.
120 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541, artiklat 9 ja 10.
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se kattaa EU:sta matkustamisen unionin ulkopuolelle, EU-kansalaisten paluun EU-alueelle
sekda muiden maiden kansalaisten matkustamisen kolmansista maista EU:n alueelle ja
EU:n sisdlla. Se ei siis ndin ollen kata EU-kansalaisten matkustamista vapaan liikkuvuuden
alueella, vaikka Euroopan parlamentti alun perin tuki direktiivin ulottamista my&s hei-
hin.'?' Koska matkustaminen Syyrian ja Irakin konfliktialueille ja sielta takaisin Eurooppaan

3'22 ejka lainsdadantda sovelleta

oli kuitenkin jo pitkalti tyrehtynyt vuoteen 2016 menness
takautuvasti, vaikuttaa silta, etta ainakaan Isisin riveihin suuntautuneen vierastaistelijail-
mion kohdalla lainsaadanndllisilla muutoksilla ei lopulta tule olemaan merkittavaa vaiku-

tusta.

Liikkuvuuden rajoittaminen ja epailyttavan matkustamisen tunnistaminen on vaikuttanut
ennen kaikkea EU:n ulkorajoilla, lentokentilld ja satamissa tapahtuviin kdytantoihin. Naista
merkittavimpia uudistuksia on esimerkiksi vuonna 2016 sadadetty direktiivi matkustaja-
tiedoista (Passenger Name Record, PNR), joka mahdollistaa paljon aikaisempaa yksityis-
kohtaisemman tiedon kerdamisen ja jakamisen matkustajista jasenmaiden viranomaisille.
Direktiivi oli valmisteilla jo pitkdaan ennen vierastaistelijaongelmaa. Se kohtasi kuitenkin
poliittista vastustusta, koska sen pelattiin olevan suhteettoman mittava ja yksityisyytta
loukkaava keino. Tiedonsuojelulliset kysymykset etenkin kolmansien maiden valilla tehta-
vassa yhteistydssa ovat vaatineet tarkempia selvityksia, jonka vuoksi valmistelu kesti erit-
tain pitkaan. Pariisin terrori-iskun jalkeisissa mainingeissa vuonna 2015 paastiin kuitenkin
kompromissiin direktiivin sisallosta.

PNR-direktiivin liséksi Schengen sdannoston lisdys vuonna 2017 mahdollistaa aikaisem-
paa paljon tehokkaamman matkustamisen valvonnan. Lisdys edellyttaa rajavalvontavi-
ranomaisten tekevan systemaattisia tarkistuksia myos ulkorajat ylittavien EU-kansalaisten
kohdalla. Toisin sanoen my&s EU-kansalaisten asiakirjat tarkistetaan ulkorajalla ja niita ver-
rataan automaattisesti keskeisiin viranomaistietokantoihin, joissa voidaan ilmoittaa esi-
merkiksi etsityista rikollisista tai tunnetuista vierastaistelijoista. Ennen lisdysta ainoastaan
kolmansien maiden kansalaiset tarkistettiin jarjestelmallisesti, mika tarkoitti kaytannossa
sitd, etta EU:sta kotoisin olevat vierastaistelijat padsivat helposti yli ulkorajan, kunhan vain
asiakirjat olivat kunnossa. Koska arviolta kolmannes vierastaistelijoista on palannut EU:n
alueelle’®, on talld menettelytavan muutoksella vield potentiaalista merkitysté niiden
vierastaistelijoiden kohdalla, jotka ovat edelleen konfliktialueilla ja palaavat sieltd my6-
hemmin. Koska sisarajoilla ei enaa ole rajatarkastuksia kuin poikkeustapauksissa, ei tama
luonnollisesti rajoita jo Schengenin sisdapuolella olevien, palanneiden vierastaistelijoiden
liilkkuvuutta.

121  European Parliament Research Service 2018, 7.
122 Mm. Suojelupoliisin verkkosivu 14.1.2020.
123 Mm. Van Ginkek & Entenman 2016.
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5.4.3 OQikeudelliset ja vankeinhoidolliset prosessit

Terroristijarjesto Isisin vastaisessa toiminnassa on kansainvalisena dynamona ollut Yhdys-
valtojen johtama sotilasoperaatio Inherent Resolve, johon myos EU on osallistunut. Vieras-
taistelijailmioon liittyen operaatio on kriittisessa roolissa siten, ettd Yhdysvaltojen maa-
voimien taistelupaikoilta keraama fyysinen taistelukenttatodistusaineisto voi olla ainoa
konkreettinen todistusaineisto konfliktialueen tapahtumista, joka eurooppalaisilla rikos-
tutkijoilla on kaytettavissadn. Sen avulla EU-kansalaisia voidaan asettaa syytteeseen ter-
rorismista, sotarikoksista, tai muista sellaisista rikoksista, joista voidaan langettaa tuomio
myos kansallisissa tuomioistuimissa, vaikka itse rikos on tehty muualla. EU-maiden omat
rikostutkinnat konfliktialueella ovat toistaiseksi joko erittdin vaikeita tai mahdottomia to-
teuttaa. Terroristisessa tarkoituksessa matkustaminen ei esimerkiksi yksin riita kovin pitkiin
tuomioihin.

Rikostutkintoihin liittyen seka Europol etta Eurojust ovat EU:n nakdkulmasta keskeisessa
roolissa. Europol kerdd itse ja analysoi tietoa terrorismiin liittyvasta rikollisuudesta, ja se voi
tarvittaessa antaa tata tietoa jasenmaille. Silla on myo6s kaytettavissaan terrorismirikoksiin
erikoistuneita tutkijoita, jotka voivat antaa virka-apua niin jasenmaille kuin kolmansillekin
maille. Europolin toimintavaltuuksia kasiteltiin tarkemmin luvussa 3.4., mutta tassa yhtey-
dessa on syyta mainita, etta Europolin rooli juuri vierastaistelijakysymyksen suhteen on
vahvistanut sen uskottavuutta jadsenmaiden silmissa. Vastaavasti Eurojust on ollut keskei-
sessa roolissa sen suhteen, miten taistelupaikkatodistusaineistoa voidaan kayttaa euroop-
palaisissa rikostuomioistuimissa. Se on tuonut keskeisia jdsenmaiden viranomaisia yhteen
ja lisannyt tietoisuutta vierastaistelijailmioon liittyvista rikosoikeudellisista ndkokulmista.

Tata raporttia kirjoitettaessa on epaselvaa, perustetaanko Irakin ja Syyrian konfliktiin liit-
tyen jonkinlainen kansainvalinen tuomioistuin, tai niin kutsuttua hybridituomioistuin,
jossa seka kansalliset, etta kansainvaliset elementit voisi yhdistaa. Joka tapauksessa Eu-
rojust lienee jatkossakin keskeisessa roolissa siind, miten eurooppalaiset vierastaistelijat
saatetaan mahdollisimman tehokkaasti ja oikeudenmubkaisesti syytteeseen ja tuomiolle
tekemistaan rikoksista.

Rikosoikeudellisten prosessien kanssa samaan ulkoisen toiminnan ulottuvuuteen liittyy
myds vankeinhoidollisia kysymyksid. Kuten jo edelld mainittiin Syyriassa ja Irakissa on arvi-
olta noin 1 200 EU-kansalaista vangittuina joko vankiloihin tai tarkoin vartioiduille leireille.
Naista arviolta satakunta on Irakin puolella, padosin tuomittuina. Koska EU-mailla ei ole
halua ottaa tuomittuja vankeja takaisin kotimaihinsa, EU:n nakdkulmasta on perusteltua
tukea Irakin, ja jossain vaiheessa kenties my0s Syyrian, kapasiteetin rakentamista vankein-
hoitoon liittyen seka tukea vankiloissa tehtavaa P/CVE-tyota. Nain EU voi katsoa, etta kan-
salaisten perusoikeudet tulevat toteutumaan, eika heita kiduteta tai kohdella muuten EU:n
arvojen vastaisesti. Vankeinhoito liittyy myos laajemmin hyvaan hallintoon ja resilienssin
rakentamiseen, ja vankiloissa tehtava vakivaltaisen ekstremismin torjunta on perusteltua,
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vaikkei EU-kansalaisia Irakin vankiloissa olisikaan, silld vdkivaltaiset jihadistiset konflikti
heijastuvat jo nyt syvalle Eurooppaan radikaalien verkostojen kautta. Esimerkiksi Isisin
nousu oli pitkalti mahdollista juuri vankiloissa tapahtuneen jihadistisen radikalisoitumisen
ja verkostoitumisen my6ta. Siksi juuri vankeinhoidon tukeminen ja parantaminen voivat
auttaa tuottamaan turvallisuutta seka Euroopan valittdmassa naapurustossa, etta myos
EU-alueella.
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6 Johtopaatokset

Tama tutkimuksen tarkoituksena on ollut kartoittaa ja analysoida EU:n ulkoista terroris-
min torjuntaa sekd mahdollisuuksien mukaan myds pohtia ulkoisen terrorismin torjunnan
toimien ja kaytantojen merkitysta ja vaikuttavuutta osana EU:n laajempaa politiikkavali-
neiden kokonaisuutta. Tehtava ei ole ollut helppo, silla terrorismin torjunnan historia EU:n
rakenteissa on verrattain lyhyt, ja terrorismin torjunnan kentta kehittyy edelleen voimak-
kaasti. Tastd johtuen kovin pitkalle menevia johtopaatoksia ei voida vield tehda. Kehi-

tys EU:ssa on kuitenkin monin tavoin kulkenut kohti aiempaa monialaisempaa, koordi-
noidumpaa ja tehokkaampaa terrorismin torjuntaa, vaikka edessa on vield useita suuria
haasteita. Kokemusten karttuessa ja poliittisten tilanteiden muuttuessa EU:n toimintaa on
onnistuttu vuosien varrella mukauttamaan ja kehittamaan eli unioni on tarpeen vaatiessa
kyennyt nopeaan ja joustavaan toimintaan. Tasta viimeisimpana osoituksena on erityisesti
ulkoisten ja sisdisten turvallisuuspolitiikkojen vahvistunut yhteys niin strategisella kuin
kaytannon tasollakin.

Sisdisten ja ulkoisten politiikkojen ja toimijoiden valisten yhteyksien korostuminen on
luonnolinen kehityskulku. Toisaalta tdhan kehitykseen liittyy myos epavarmuuksia ja haas-
teita. Erityisesti toimijoiden muuttuvat roolit ja tehtavanjako — ennen kaikkea sisdisen
turvallisuuden virastojen aseman vahvistuminen — kasvattavat riskia toimijoiden valisista
resurssi- ja valtakamppailuista seka paallekkaisyyksista. Virastojen kasvava rooli voi myds
entisestddan hamartaa ulkoisen terrorismin torjunnan kaytantdja ja rakenteita ja vaikeuttaa
samalla sen demokraattista valvontaa. Kuten johdantoluvussa todettiin, terrorismin uhkaa
pidetadan yhtena merkittdvimpana turvallisuusuhkana EU:ssa, minka lisaksi odotukset juuri
EU-tason toimista terrorismin torjunnassa ovat korkealla. Voiko EU sitten vastata naihin
odotuksiin? Ratkaisevassa asemassa tdssa suhteessa ovat jatkossakin jadsenmaat ja niiden
omat viranomaiset, silla EU:n eri toimijat, kuten esimerkiksi Europol tai Intcen, ovat pitkalti
riippuvaisia jasenmaiden omien palveluiden tuottamasta tiedosta. Lisaksi jasenmaiden
sisapoliittinen tilanne ja niiden valiset erimielisyydet voivat heijastua EU:n toimintaan voi-
makkaasti, kuten esimerkiksi vierastaistelijakysymyksen kohdalla on jossain maarin kdaynyt.
Jasenmaat ovat pitaneet tiukasti kiinni omasta suvereniteetistaan omien kansalaistensa
suhteen, eikd yhteista strategista linjaa koko Eurooppaa koskettavaan ongelmaan ole 16y-

tynyt.
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Omien tavoitteiden ja prioriteettien kirkkaana pitdminen sekd yhtaalta EU:n sisdisen ja toi-
saalta EU:n ja jasenmaiden valisen koordinaation ja koherenssin varmistaminen ovat ken-
ties merkittdvimmat haasteet EU:n terrorismin toiminnalle niin nyt kuin tulevaisuudessa-
kin. EU:n onkin pystyttava vahvistamaan eri toimijoiden valista koordinaatiota nykyisesta
pystydkseen kehittdmaan ulkoista terrorismin torjuntaansa. Vastuun koordinaatiosta ja
koherenssista ei kuitenkaan tulisi olla yksinomaan EU:n instituutioiden ja muiden EU-toi-
mijoiden harteilla, vaan myds jasenmaiden taytyy olla tassa suhteessa aktiivisempia.

6.1 Institutionaalisen kehityksen suuntaviivat

EU-tason terrorismin vastaista tyota on kuvattu kehittyneeksi ja institutionalisoituneeksi
jasenmaiden valiseksi yhteistyojarjestelmaksi, joka toimii yhteisten instrumenttien ja pro-
sessien kautta niin unionin sisalla kuin ulkosuhteissakin.'?* Vaikka jarjestelmaa on tehos-
tettu ja parannettu vuosien aikana, sitd leimaavat yha moniulotteisuuden ohella my&s
monimutkaisuus, paallekkaisyydet ja jopa erdadnlainen suunnittelemattomuus. EU:n ins-
titutionaalinen historia on yksi keskeinen syy tahan tilanteeseen. Lissabonin sopimusta
edeltanyt pilarijaottelu erotteli sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden omiksi alueisiin, kun taas
terroristijarjestot ovat usein tehokkaasti verkottuneita kansainvalisesti ja toimivat valtioi-
den rajojen yli. Erityisesti internet mahdollistaa niille paikasta rijppumatonta toimintaa,
kuten propagandan levittamista ja rahoittamista. Vanha jaottelu ei siten sovi terrorismin
torjuntaan kovin hyvin. EU-tasolla ollaan selvasti tietoisia tasta, ja pyrkimys on ollut koko
ajan rakentaa sisdisten ja ulkoisten turvallisuuspolitiikkojen ja -toimijoiden valista yhteytta
orgaanisemmaksi.

Oman ulottuvuutensa EU:n terrorismin torjunnan monimutkaisuuteen tuovat nakemyse-
rot siitd, kuuluuko EU:n terrorismin torjunnan olla komissio- vai jasenmaavetoista. Vetovas-
tuun keskittaminen komissiolle voisi parantaa toiminnan koherenssia ja tehostaa koor-
dinaatiota, mutta toisaalta jdsenmaat haluavat sdilyttaa poliittisen paatosvallan itsellaan.
Valtaa tuskin annetaan komissiolle nykyistd enempda. Tama on osittain heijastunut myos
sisaisten turvallisuusvirastojen toimivaltuuksien kehityksessa. Komissio on toistuvasti
halunnut itselleen lisaa paatosvaltaa, esimerkiksi Frontexin muutokseen liittyen, mutta
jdsenmaat eivat ole tahdn suostuneet. Jaisenmaavetoinen neuvosto pitdnee siis jatkos-
sakin ulkoisen terrorismin torjunnan strategisia lankoja kdsissaan. Toisaalta juuri Fronte-
xin toimivaltuuksien kasvattaminen EU:n ulkopuolelle tuo viraston osittain samalla ton-
tille jdsenmaavetoisten yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan (YTPP) operaatioi-
den kanssa. Frontex tulee muutoksen myo6ta kdynnistamaan operaationsa nopeammin

124 Monar 2014, 195.
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ja tehokkaammin kuin YTPP, silla Frontexin operaatiot eivat YTPP-operaatioista poiketen
edellyta jasenmaiden yksimielisyytta. Tama voi lisdta Frontexin houkuttelevuutta paatta-
jien ja virkamiesten silmissa operaatioita suunniteltaessa. YTPP-operaatioiden ja sisdisen
turvallisuuden virastojen valinen dynamiikka vaatiikin nykyista syvempaa strategista poh-
dintaa ja linjavetoa.

Vaikka Frontexin mandaattiin on lisatty myds terrorismin torjunta, tulee viraston paateh-
tava jatkossakin olemaan rajavalvonta ja muuttoliikkeen seuranta. Siksi on vaikea uskoa,
etta Frontexin rooli korostuisi merkittavasti terrorismin torjunnassa, riippumatta terroris-
min torjunnan ja rajavalvonnan valisista merkittavista rajapinnoista. On kuitenkin mah-
dollista, ettd muiden sisdisen turvallisuuden virastojen rooli tulee kasvamaan Frontexin
kehityksen viitoittamana. Varsinaiseksi ulkoisen terrorismin torjunnan toimeenpanon
dynamoksi muodostunee Europolin ja Euroopan ulkosuhdehallinnon vdlinen akseli, jota
komission relevantit padosastot ja muut erillisvirastot tukevat.

Euroopan terrorismin torjunnan koordinaattorin (CTC) toimisto on mielenkiintoinen ja
jossain maarin vaikeasti arvioitavissa oleva instituutio. Se on talla hetkelld henkil 6itynyt
tehtavdssa pitkdaan toimineeseen Gilles de Kerchoveen, joka on ottanut voimakkaan roolin
etenkin ulkosuhteissa. CTC tydskentelee neuvoston sihteeristdssad, ja han on jasenmaiden
nimittdma, joten riippuu jasenmaiden vilisestd dynamiikasta, millainen henkil6 seuraava
koordinaattori on ja minkalaisen roolin han tulee saamaan. Toisin sanoen CTC:n rooli ja
suhde muihin EU-toimijoihin voi tulevaisuudessa muuttua merkittavasti, jos jasenmaat
katsovat sen tarpeelliseksi.

EU:n instituutioiden ja instrumenttien toiminta ei kaikesta monimutkaisuudestaan huoli-
matta ole irrallista jasenmaiden omasta terrorismin torjunnasta. EU:n terrorismin torjunta
on ensisijaisesti kehitetty tukemaan jasenmaita ja tuomaan niille lisdarvoa. Siksi EU:n ter-
rorismin torjunnan onnistuminen riippuu siita, miten jasenmaiden turvallisuusviranomai-
set ensinndkin luottavat yhteisiin jarjestelmiin ja toiseksi osaavat niita kdyttaa. Viimeistaan
Syyrian sisallissota, siihen liittyva vapaaehtoisten liikehdinta EU-maista ulos ja takaisin
sekd muuttoliike ovat osoittaneet monille jasenmaille EU:n yhteisten virastojen merkityk-
sen kokonaiskuvan seuraajina ja koordinoidun toiminnan tukijoina. Jatkossa EU:n yhteisia
tietokantoja ja niiden kayttoa tulee tehostaa ja helpottaa entisestdan, jotta kokonaiskuva
terrorismin uhasta on mahdollisimman kattava. Téhan prosessiin liittyy lahitulevaisuu-
dessa biometrisen datan keradaminen ja kayttaminen. Kehityksen tulee kuitenkin jatkossa-
kin huomioida EU:n oma arvopohja ja kansalaisten yksityisyydensuoja.

82



EU:N ULKOINEN TERRORISMIN TORJUNTA: KEHITYS, RAKENTEET JA TOIMET

6.2 EU:n ulkoisen terrorismin torjunnan vaikutus

Tassa raportissa on tarkasteltu EU:n ulkoisen terrorismin toiminnan neljda eri pddhaaraa
kdytannon esimerkkien kautta. Ottaen huomioon EU-kansalaisten korkeat odotukset unio-
nilta terrorismin torjunnassa, on syyta kysyd, miten EU onnistuu terrorismin torjunnassa?
Onko se relevantti toimija, ja mihin sen rooli ja vaikuttavuus perustuvat? Tarkastelussa ol-
leet esimerkit osoittavat, ettd EU onnistuu joissain asioissa, mutta haasteitakin on.

Kenties merkittavin EU:n ulkoisen toiminnan taso, jolla unioni on osoittautunut relevan-
tiksi toimijaksi, on yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan puitteissa tehtava diplomaatti-
nen tyo kansainvalisten normien ja kdytantojen yhtenaistamiseksi. Kansainvalisilla fooru-
meilla EU on aktiivisesti pyrkinyt luomaan yhteisia pelisadantoja esimerkiksi lentoliikenteen
suojaamiseksi terrorismilta ja toisaalta myos terrorismin rahoituksen vaikeuttamiseksi.
EU-kansalaisten on kuitenkin usein vaikea arvioida talla tasolla saatuja tuloksia ja niiden
kdytannon merkitysta EU:n turvallisuuden kannalta.

Tassa yhteydessa on syytd korostaa, ettd EU on harvoja kansainvalisid organisaatioita, jossa
maat ovat pddsseet yksimielisyyteen siita, mita terrorismi ylipdansa on. Maaritelman poh-
jalta EU on avannut erityisia CT-dialogeja useiden maiden kanssa. Dialogien tavoitteena
on mahdollistaa terrorismin vastaista yhteisty6ta kohdemaiden kanssa. Merkittava lisa
tahan on ollut erityisten terrorismin torjuntaan ja turvallisuusasioihin keskittyvien neuvon-
antajien lahettaminen EU-delegaatioihin. He ovat toimineet paikallisesti relevanttien toi-
mijoiden tunnistamisessa ja mahdollistaneet suoran yhteistyon eri viranomaisten kesken.
Erityisen menestyksellista diplomatia on ollut Lansi-Balkanilla, jossa on aivan viime aikoina
laadittu tiekartta terrorismin vastaiseen toimintaan ja solmittu toimintasuunnitelmasopi-
mus kapasiteetin kehittamisesta. EU osallistuu jatkossa suunnitelman toimeenpanon seu-
raamiseen, mutta jotta varsinainen tyo6 lopulta kantaa tulosta, on Lansi-Balkanin maiden
itse sitouduttava uudistuksiin.

Diplomatian kentalla on kuitenkin nahtavissa myds merkittavia haasteita. Turkin kanssa yk-
simielisyytta terrorismin uhkakuvista ei ole, mika on vaikeuttanut yhteisty6ta ja yhteisten
strategisten linjojen |0ytymista. Vaikka viranomaistason toiminta on mita ilmeisemmin toi-
minut hyvin silta osin kuin sita on ollut, on Turkki strategisesti erittdin merkittava maa EU:n
nakokulmasta esimerkiksi vierastaistelijakysymykseen liittyen, ja yhteistyon syventaminen
EU:n perusarvojen mahdollistamissa puitteissa olisi toivottavaa. Yhteistyd monien Poh-
jois-Afrikan maiden, kuten Egyptin kanssa, on myds ollut vaikeaa samankaltaisista syista
kuin Turkin tapauksessa. Vaikka kyse ei ole lukumadraisesti suuresta joukosta maita, ne
ovat kuitenkin hyvin keskeisia kumppaneita jihadistisen terrorismin torjunnan suhteen.

Sahelin alueen YTTP-operaatiot osoittavat terrorismin torjunnan ja muun EU:n turvalli-
suuspoliittisen toiminnan kompleksisuuden. YTTP-operaatiot ovat lopulta vain pieni osa
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EU:n monialaista ulkopoliittista toimintaa alueella, ja operaatioiden puitteissa tehtava
terrorismin torjunnan kapasiteetin rakentaminen nayttaa tata taustaa vasten varsin pieni-
muotoiselta. Samalla terrorismin uhan kehittymiseen vaikuttaa merkittavasti laajempi yh-
teiskunnallinen kehitys, kuten alueen maiden taloudellinen tilanne, tydllisyys ja vdeston-
kasvu. On my6s muistettava, ettd Sahelin alueella toimii suuri joukko muita kansainvalisia
toimijoita, eika alueen tulevaisuus ole yksin EU:n toiminnasta kiinni. Tassa suhteessa EU:n
mahdollisuudet luoda yhteistydsuhteita muihin alueen toimijoihin ja muodostaa yhtei-
sia tavoitteita ja kdytantoja ovatkin hyvin keskeisessa roolissa. Ei esimerkiksi ole lainkaan
merkityksetontd, jos samaan aikaan EU:n P/CVE-projektien kanssa jotkut kolmannet maat
levittavat Sahelin alueella aktiivisesti erittdin vanhaillisia uskontulkintoja.

Toisaalta myds EU:n omien ulkopoliittisten tavoitteiden valilld saattaa olla jannitteita tai
ristiriitoja. Esimerkiksi EU:n tavoite kontrolloida ja rajoittaa Sahelin alueen kautta kulkevaa
liilkennetta ja sita kautta vahentaa Eurooppaan suuntautuvaa muuttoliiketta voi ainakin
lyhyelld ja keskipitkalla aikavalilla vaikuttaa merkittavasti paikallisen vaeston elinkeinoihin
ja toimeentulomahdollisuuksiin ja siten tehda tietyistd ryhmista alttiimpia radikalisaatiolle.
Onkin ensiarvoisen tarkead, etta EU pystyisi ottamaan eri toimiensa vaikutukset huomioon
ja kompensoimaan mahdollisia negatiivisia seurausvaikutuksia muiden instrumenttiensa
kautta, koko laaja-alaista politiikkapalettiaan hyodyntaen.

Sahelin alueen esimerkki osoittaa, etta EU:n rooli ja vaikuttavuus terrorismin torjujana on
riippuvainen monesta tekijasta. EU:n globaalistrategiaan sisallytetty ajatus kolmansien
maiden resilienssin tukemisesta perustuu juuri tahan: EU pyrkii kokonaisvaltaisesti tuke-
maan eri alueiden kehitysta myonteiseen suuntaan. Tama havainto ei vahenna erityisesti
terrorismin torjuntaan keskittyvien toimien arvoa, vaikka ne olisivat muuhun toimintaan
ndhden pienimuotoisempia. Pikemminkin se alleviivaa sitd, ettd EU:ssa on ymmarretty laa-
jemman poliittisen ja taloudellisen kehityksen merkitys. Terrorismia ei torjuta vain terroris-
teja vangitsemalla, vaan myd&s viemalla kasvualustaa radikaalien ideologioiden houkutta-
vuudelta rakentamalla oikeudenmukaista ja toimivaa yhteiskuntaa.

Yksi viime vuosina voimakkaimmin kasvanut ulkoisen terrorismin torjunnan ala on ollut
kehitysyhteistydpolitiikan puitteissa tehtava vakivaltaisen ekstremismin ehkdisy (P/CVE).
Paaosa resursseista on kohdennettu Afrikkaan, mika on perusteltua ottaen huomioon
aluetta kohtaavan terrorismin potentiaaliset vaikutukset Euroopan nakdkulmasta. Toi-
saalta voimakkaan kasvun takana on myds erddnlainen trendikkyys: P/CVE-projektit ovat
poliittisesti suhteellisen helppoja ja edullisia toteuttaa, minka vuoksi EU rahoittaa kysei-
sid projekteja myds monilla muilla alueilla ympari maailman. Siksi on hyvin mahdollista,
ettd niita toteutetaan myds maissa, joiden strateginen merkitys EU:lle on pieni tai jopa
olematon ja joissa projektit jaavat siksi irralliseksi EU:n muusta ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisesta toiminnasta. Taman olettamuksen varmentaminen vaatisi kuitenkin lisdtutkimusta
P/CVE-projektien kohdentamisesta ja vaikuttavuudesta.
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On sindnsa mielenkiintoista, etta juuri siind kysymyksessa, joka on tavalliselle EU-kansalai-
selle kenties nakyvin ja huolestuttavin, EU:lla on ollut vaikeuksia vahvistaa omaa toiminta-
kykyaan. Vierastaistelijakysymys on herattanyt voimakkaita tunteita monessa EU-maassa,
mika on kasvattanut sisdpoliittista painetta pitdaa paatosvalta kunkin jasenvaltion omissa
kasissa. Yhteisista linjauksista ja toimista on ollut vaikeaa tai mahdotonta sopia. Tama ja-
senvaltiokeskeinen politiikka on periaatteessa ymmarrettavaa joidenkin EU-maiden, kuten
Ranskan, kohdalla. Ranskasta on lahtenyt Isisin riveihin maarallisesti paljon vapaaehtoisia,
maan jihadistiset verkostot ovat jo valmiiksi laajat ja suuria terrori-iskuja on toteutettu eri
puolilla Ranskaa aivan viime vuosina. Palaavien vierastaistelijoiden uhka on siksi hyvin eri-
lainen kuin Suomessa, jossa kyse on muutamista kymmenista ihmisista. Jasenvaltiokeskei-
sessa politiikassa kuitenkin usein unohtuu, etta vapaa liikkuvuus EU:n sisalla koskee kaik-
kia palanneita vierastaistelijoita, mika tekee vierastaistelijaproblematiikasta jaetun haas-
teen. Jihadistiset verkostot eivat kunnioita rajoja, ja adri-ideologiat levidavat helposti myos
internetin kautta, joten vierastaistelijoiden ja heidan perheenjasentensa kohtalo voi hyvin
radikalisoida Euroopan kansalaisia, vaikka heita ei enda takaisin paastettaisikaan.

EU on kuitenkin tehnyt merkittavaa tyota joillain sektoreilla my0s vierastaistelijakysymyk-
sessd. Yksi niista on taistelukentilta keratyn todistusaineiston kadyttoon liittyvien menetel-
mien yhtendistaminen, missa Eurojust on ollut keskeisessa roolissa. Kaiken kaikkiaan poliit-
tisen tason haasteet ovat kuitenkin EU:n kehityksen historiassa olleet pikemminkin hidas-
teita kuin esteitd. On siis oletettavaa, etta vierastaistelijakysymyksen luomista haasteista
huolimatta jasenmaiden viranomaisilla on halu kehittaa yhteisia terrorismin torjunnan
toimia yha pidemmdlle, silla EU on jo nyt osoittanut tuovansa lisdarvoa jasenmaille.
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