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Mitd merkitysté pienilld, ei-valtiollisilla toimijoilla on kansainvilisessd polititkassa? Tai tarkemmin,
mitd merkitystd rajat ldpdisevilld poliittisella toimintaverkostolla, European Council on Refugees
and Exilesilld (ECRE) on Euroopan unionin turvapaikkapolitiikassa? Tétd kysymysti on tdssd opin-
niytetyossd ldhdetty arvioimaan analyyttisten narratiivien avulla, kéyttden teoriana Margaret
Keckin ja Kathryn Sikkinkin teoriaa rajat ldpdisevistd poliittisista toimintaverkostoista (Trans-
national Advocacy Networks, TAN). Tarkempi tutkimuskohde on ECREn ty6 uuden Dublin-asetuk-

sen valmisteluvaiheessa.

Rajat ldpdisevit poliittiset toimintaverkostot kédyttdvat Keckin ja Sikkinkin teorian mukaan hyvik-
seen eri strategioita, jotka on jaoteltu neljdén ryhméan: informaatiopolitiikka, symbolipolitiikka,
vilillisen vaikuttamisen politiikka ja tilillevetopolitiikka. Néistd neljdstd ryhméstd tutkimusaineis-
tosta 10ytyi merkkejd informaatiopolitiikasta, vélillisen vaikuttamisen politiikasta ja symbolipolitii-
kasta. Informaatiopolititkka ja erityisesti leimaamisen (shaming) kdyttd painostuskeinona olivat

strategioista vallitsevimmat.

ECREn menestys vaikutustyossd oli ylldttdvan suurta ottaen huomioon sen, etti analysoitaessa
ECREn toimintaympéristda toimija-avaruuden avulla vaikutusmahdollisuudet vaikuttivat heikoilta.
Keckin ja Sikkinkin teoria pitdd rajat lapéisevid poliittisia toimintaverkostoja kyvykkéini ja taitavi-
na strategisina toimijoina, mutta tdmén tutkimuksen kuluessa teoria osoittautui riittdméttoméksi:
analyysin péatyttydkin tutkijalle jdi avoimia kysymyksié siitd, miksi ECRE kykeni vaikuttamaan
uuteen Dublin-asetukseen niin paljon. Tdmén vuoksi johtopddtoksissd onkin esitetty joitakin

tutkimussuuntia, joiden kautta Keckin ja Sikkinkin teoriaa voitaisiin tdydentéa.



1. JOHDANTO

Kansainvélisen polititkan kerrotaan tieteenalan yleisessd diskurssissa muuttuneen merkittavésti:
toimijoiden mééréd on kasvanut rdjahdysmaéisesti ja kansallisvaltioiden rajojen merkitys on muuttu-
nut oleellisesti. Realismin ei katsota endd pystyvin selittiméén jatkuvasti muuttuvaa polititkkaa saa-
ti pienten ei-valtiollisten toimijoiden merkittavyyttd. Mutta mikd merkitystd néilld toimijoilla tarkal-
leen ottaen on? Maailma ndyttda ohjautuvan edelleen hyvin pitkalti valtioiden toiminnan perusteella
(katsokaapa vain yksikin uutisldhetys!), joten mitd vaikutusta niilld hiirilld voi olla jattildisten jou-
kossa? Tédma tutkimus ldhti mielenkiinnosta pienid toimijoita kohtaan - ja samalla hyvin vahvasti
mielenkiinnosta tyollistyd valmistumisen jélkeen. Euroopan unioni on kaikessa kolossaalisuudes-
saan kiinnostanut minua ainutlaatuisena poliittisena kokonaisuutena jo pitkddn. Pakolaiset Euroopan
Toisena taas ovat vield vanhempi ja vahvempi oma alueeni. Niitd teemoja yhdistellen 1dhdin ensin
tutustumaan Euroopan turvapaikkapoliittiseen kenttdén ja etsiméén sieltd toimijoita, jotka seisoisi-
vat polititkan solmukohdissa, useiden eri intressien vélissd. Esiin nousi ECRE, European Council
for Refugees and Exiles, monen kymmenen eurooppalaisen pakolaisjirjeston katto-organisaatio.
Aikani rohkeutta kerdttyéni soitin ECREen ja kysyin suoraan, minkd ajankohtaisista kysymyksistad
he katsovat suurimmaksi menestyksekseen. Vastaus tuli empiméttd: Dublin-asetus. Puhelinsoitto
tapahtui kevailla 2011 ja tutkimusprosessi venyi ihmiselimédn monien kddnteiden takia kolmi-
vuotiseksi, mutta loppujen lopuksi tdmi oli vain hyvi asia: tutkimukseen muodostui kaunis kaari,
joka pééttyi uuden Dublin-asetuksen julkaisuun 29.6.2013. Asetus astui voimaan 19.7.2013 ja sen
tarkoitus on madritelld, mikd EU:n jdsenvaltio on vastuussa kunkin sen alueella jitetyn turvapaikka-

hakemuksen tutkimisesta.

Tutkimuskohteen tarkennuttua oli, kuten tavallista, vuorossa tutustuminen aiempaan aiheesta kirjoi-
tettuun tutkimuskirjallisuuteen. Téstd joukosta hallitsevana nousi esiin Margaret Keckin ja Kathryn
Sikkinkin teoria rajat ldpéisevistd poliittisista toimintaverkostoista (Transnational Advocacy Net-
works, TAN). Miképa siind, ajattelin, miksi mennd merta edemmads kalaan. Lopulta teoria kuitenkin
osoittautui selitysvoimaltaan puutteelliseksi: sen pohjalta ei ollut mahdollista rakentaa aukotonta,
rikasta kuvaa kausaalisuhteista, kuten olisi metodini eli analyyttisten narratiivien mukaan ihanteel-
lista. Teoria sopi alkuasetelmaan, muttei riittdnyt selittdmaan lopputuloksia. Tahdn kuitenkin palaan

johtopaitoksissd; sitd ennen tarkemmin alkuasetelmasta, eli Dublin-asetuksesta ja ECREsta.



1.1. Dublin-asetuksen tausta Schengenistid Amsterdamiin

Euroopan unionin yhteisen turvapaikkapolitiikan historia alkaa toisen maailmansodan jilkeisestd
Euroopasta, jossa viisi valtiota, Belgia, Alankomaat, Luxemburg, Saksa ja Ranska, tekevit
Schengenin puitteissa tiiviimpdd yhteistyotd kuin muut EU:n jdsenvaltiot. Pakolaiskysymys oli
politisoitunut erityisesti Saksassa ja niin tdimi Schengen-ryhmi alkoi aiemmalle yhteisty6lle pohjau-
tuen varsin itsendisen ja salailevan tyon yhteisen oikeus- ja sisdpolititkan kehittimiseksi. Samaan
aikaan kansainviliset jarjestot (UNHCR ja Euroopan neuvosto) epdonnistuivat vastaamaan julki-
seen tyytymittomyyteen pakolaispolitiikasta ja hallitsevaksi tavaksi kehystdd oikeus- ja sisdasiat
tuli tarve kompensoida pakolaisten ja vapaan liikkkuvuuden luomaa uhkaa. Kehityksen huipensi
Neuvostoliiton hajoaminen, joka oli muodostanut toisen maailmansodan jilkeisen pakolaisregiimin
normatiivisen selkdrangan. (Lavenex 2001: 857-858.) Eurooppalaisilta valtioilta katosi merkittidva
kannustin luoda itsestddn kuvaa turvasatamana, johon Euroopan Toisen, kommunistien, vainoamat
ithmispoloiset saattoivat paeta. Tdssd muuttuneessa ympéristossd diskursiivinen kehys pakolais-

tulvista uhkana Euroopalle saattoi vain vahvistua.

Seuraava politiikkaa merkittdvésti muokkaava kriisi koettiin Kosovon sodan yhteydessa: eurooppa-
laista vastausta pakolaiskriisiin pidettiin yleisesti riittdimattoménd ja Eurooppa-neuvosto tuli nola-
tuksi. Eurooppaa kritisoitiin kdyttden termid 'fortress Europe' ja luotiin kuvaa lépdisemattomasta
linnakeesta, jonne apua kipedsti tarvitsevat turvapaikanhakijat turhaan yrittdvét'. Téstd sisuuntunee-
na Eurooppa-neuvosto antoi Tampereella 1999 pédtoslauselmat, jotka painottivat tarvetta muodos-
taa yhteinen eurooppalainen turvapaikkajirjestelmd osana vapauden turvallisuuden ja oikeuden-
mukaisuuden aluetta, perustuen vahvasti jaetulle sitoumukselle ihmisoikeuksien kunnioittamiseen.
(Lavenex 2001: 856.) Neljatoista kuukautta myohemmin Nizzassa neuvosto kuitenkin d4nesti yhtei-
sen eurooppalaisen turvapaikkajédrjestelmin vélttimitontd edellytystd, méadrdenemmistopaitoksen
(Qualified Majority Voting, QMV) kéyttoonottoa vastaan. Nizzan sopimus paljastaakin yhteisen
oikeus- ja sisdpolitiitkan kehittimisen rajoitukset. Se korostaa sitd perustavanlaatuista paradoksia,
joka hidastaa pakolaispolitiikan siirtdmistd yhteiseurooppalaiselle tasolle: toisaalta valtiot pyrkivit
yhteisty0hon rajat ylittdvén ja yksittdisten valtioiden hallinnan ulkopuolella olevan ilmion edessa,
toisaalta pitdvat tiukasti kiinni suvereenista oikeudestaan hallita maahantuloa. Seuraava kddnne
saagassa on kuitenkin Amsterdamin sopimus, jolla yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelmén

(Common European Asylum System, CEAS) perustamisesta tuli Euroopan unionin prioriteetti,

1 Kasite 'fortress Europe' on sittemmin muodostunut vakiintuneeksi kasitteeksi eurooppalaista pakolaispolitiikkaa kriti-
soivassa diskurssissa.



mikd Sandra Lavenexin arvion mukaan muodostaa huomattavan poikkeuksen verrattuna perintei-

seen hallitustenviliseen yhteisty6hon turvapaikka-asioissa. (Lavenex 2001: 851-852.)

1.2. Dublin-asetus laajempien diskurssien ja prosessien kiteyttijiana

Pakolaispolitiitkan eurooppalaistuminen saattaa vaikuttaa sithen, miten toimijat havaitsevat ja tulkit-
sevat pakolaisiin liittyvid yhteiskunnallisia ongelmia. Ajankohtaisessa poliittisessa tilanteessa toimi-
jat ovat eri mieltd sekd siitd, mitkd ovat huomioon otettavia relevantteja faktoja ettd siitd, mihin
toimintaan ndiden faktojen pitdisi johtaa. Kuka on suojeluun oikeutettu pakolainen, kenen héntd
pitdisi suojella ja mitd suojelun pitdisi pitdd sisdllddn - ndma ovat kysymyksid, jotka Dublin-asetus
ja siitd kdytavd keskustelu osaltaan tekee ndkyviaksi. (Lavenex 2001: 855.) Uusin Dublin-asetus
heindkuulta 2013 on osa lainsdddidnndllistd pakettia, jolla ns. toissijaiseen suojeluun oikeutetuille
henkilGille taataan samanarvoinen kohtelu virallisen pakolaisstatuksen saaneiden henkildiden
kanssa. Kilpailussa hallitsevasta tavasta kehystdd pakolaiskysymys on tdlld hetkelld voitolla
kansalaisjdrjestdjen ajama, ihmisoikeuksiin perustuva kehys. Onkin viitetty, ettd Dublin-asetus
sijoittuu murrokseen, jossa sisdiseen turvallisuuteen ja vapaaseen liikkuvuuteen perustuva nidkemys
pakolaisista on viistymissi tai vihentddn tdydentyméssd ihmisoikeusndkdkulmalla. (Vrt. Lavenex

2001: 860.)

Toisaalta Dublin-asetus kertoo Euroopasta kansalaisjirjestéjen toimintaymparistond. Avoimessa ja
jatkuvasti kehittyvéssa, poliittisissa prosesseissa konstituoituvassa Euroopan unionissa on ollut tilaa
monille erilaisille kdsityksille Euroopan unionista. Tdmén lisédksi avoimuus on antanut tilaa kansa-
laisjérjestdjen toiminnalle. (Vrt. Kohler-Koch 2009: 47). Aiemmassa tutkimuksessa kansalaisjérjes-
tojen ja muiden intressiryhmien vaikutuksesta EU-politiikkaan on eroteltu neljé tekijaa, jotka ennus-
tavat menestystd vaikutuspyrkimyksissa: intressiryhmien resurssit, poliittiset instituutiot, asiakysy-
mysten ominaisuudet ja intressiryhmien strategiat (Diir 2008: 1213). Néistd tekijoistd tdssd tutki-
muksessa paneudutaan strategioihin. Tutkimuskohteena on Euroopan pakolaisjdrjestdjen katto-
jarjeston, European Council for Refugees and Exilesin (ECRE), toiminta ja aineistona ECREn
tuottamia, julkisesti saatavilla olevia tai olleita dokumentteja®. Vastapainoksi ECREn dokumenteille
on keritty aineistoa Euroopan parlamentilta, komissiolta ja neuvostolta: EU-aineisto koostuu kaikis-
ta niistd parlamentin, komission ja neuvoston julkisista dokumenteista, jolla Dublin-asetus maini-

taan, vaikkakin ndistd dokumenteista on luettu vain relevantit kohdat. EU-aineistolle tyypillisesti

2 Julkisesta verkosta timén pro gradun kirjoittamisajankohtaan mennessi poistuneet dokumentit ovat 16ydettivissé liit-
teistd.
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tutkimuksen kannalta oleellinen materiaali ldhes hukkuu massiiviseen miirddn muuta tekstid ja
tutkijan tehtdvéan raskaimmaksi osaksi muodostui kaiken irrelevantin tekstin l&pi kahlaaminen, jotta
pienet tiedot hippuset saatiin kerdttyd talteen. Tutkijan oman ymmaérryksen ja asiantuntijuuden (ja
kérsivillisyyden) kasvattamisen kannalta tima ei toki ole huono asia, mutta jilkikdteen arvioituna
pro graduun laajuudeltaan sopivampi aineisto olisi voinut olla esimerkiksi ECREn keskeisimmét
suositukset kiteyttdviat dokumentit (The Way Forward 2005, Report on the Application of the
Dublin II Regulation in Europe 2006, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe:
Dublin Reconsidered 2008 ja Comments from the European Council on Refugees and Exiles on the
European Commission Proposal to recast the Dublin Regulation 2009), parlamentin raportti ja
paétoslauselma Dublin-jirjestelmén toteutumisesta vuodelta 2008, komission esitys uudeksi
Dublin-asetukseksi vuodelta 2008 sekd lopullinen Dublin-asetus vuodelta 2013. Toisaalta yksityis-
kohtaisempi prosessin kuvaus oikeus- ja sisdasioiden ministerineuvoston pédédtelmien ja komission
muun aineiston perusteella ovat antaneet paremman kuvan Dublin-asetuksen neuvotteluista hitaasti
etenevind, lapeensd politiikan sdvyttimdnd prosessina ja ECREn lehdistotiedotteet tdydentdvit

merkittdvisti sen roolia strategisena toimijana.

1.3. European Council on Refugees and Exiles strategisena toimijana Euroopan
pakolaispolitiikassa

ECREn kiyttimien strategioiden jaotteluun on kdytetty Margaret Keckin ja Kathryn Sikkinkin neli-
jakoa informaatiopolitiikkaan, vélillisen vaikuttamisen polititkkaan, symbolipolitiikkaan ja tilille-
vetopolitiikkaan, joka on aiem-mas-a tutkimuksessa laajimmin kéytetty tapa analysoida kansalais-
jérjestdjen toimintaa Euroopan unionissa. Oletuksena on, ettd kansalaisjérjestot ovat suhteellisen
kyvykkdité, rajoitetun rationaalisia’ toimijoita, jotka kykenevit punnitsemaan toimintavaihtoehto-
jaan ja tekemién perusteltuja valintoja eri strategioiden vélilld. Keckin ja Sikkinkin teksteistd nou-
see kuva kansalaisjérjestoistd varsin taitavina strategeina, jotka kayttdvat hyvékseen tilanteesta riip-
puen muun muassa rajat ldpéisevid verkostojaan, arvopohjaista argumentointia ja poliittisten kysy-
mysten kehystdmistd moraalisiksi valinnoiksi. Tatd oletusta ja kuvaa testataan tissd tutkimuksessa,
20-25 vuotta Keckin ja Sikkinkin paédtyon julkaisun jilkeen. Ovatko kansalaisjérjestot (tai Keckin ja
Sikkinkin sanoin rajat ldpdisevét poliittiset toimintaverkostot) lunastaneet niithin kohdistuvat
odotukset, ovatko ne saavuttaneet vahvan jalansijan Euroopan unionissa? Ovatko ne yhtd kyvykkai-

td toimijoita kuin mitd Keckin ja Sikkinkin luoman tutkimusperinteen varhaisissa teksteissd olete-

3 Rajoitettu rationaalisuus viittaa téssé siihen, ettd inhimillisistd yksiloistd koostuvana toimijana ECREn ei oleteta toi-
mivan joka tilanteessa arvovapaasti tai tdydellisen informaation pohjalta, ts. tdydellisen tai kylméan rationaalisesti.



taan? Yhden pro gradu -tyon puitteissa tyhjentdvdd vastausta kaikista kansalaisjarjestoistd kaikkialla
ei toki ole mahdollista antaa, mutta annetuissa rajoissa ECRE muodostaa varsin pitevin avauksen
aiheeseen. ECREn organisaatiorakenne vastaa ldhes tiydellisesti Keckin ja Sikkinkin kuvailemaa
rajat ldpdisevdd toimintaverkostoa minkd liséksi se on toiminta-alaltaan riittdvédn kapea tdméan tyon
puitteissa tarkasteltavaksi. ECRE edustaa tarpeeksi monta eurooppalaista jarjestod* ollakseen sekd
relevantti ettd kiinnostava tutkimuskohde: jos ECRE osoittautuu merkityksettoméksi toimijaksi,
ovat sitd mitd todenndkdisimmin my0s pienemmit jérjestdt. Toinen suuri jarjestGtoimija eurooppa-
laisessa pakolaispolititkassa olisi UNHCR (United Nations High Commissioner for Refugees),
mutta valtiorahoitteisena ja tiukemmin perinteiseen valtioidenviliseen diplomatiaan kiinnittyneené
toimijana se on vaikeammin lopputydtidin tekevén tutkijan arvioitavissa: sen lausunnot ovat hiotum-
pia ja varovaisempia, toiminta pitkélle institutionalisoitunutta ja vihemman lapindkyvad. UNHCR:n
preferenssien ja toiminnan eristdimiseen valtioiden preferensseistd ja toimijoista tarvittaisiin kirjalli-
sen aineiston lisdksi syviéllisid ja kattavia haastatteluja, joita ei tdmin tutkimuksen puitteissa ollut
mahdollista tehdi. Toisaalta se ei mydskdin vastaa Keckin ja Sikkinkin teorian kuvausta rajat 14pii-

sevastd verkostosta - eikd omaa mielenkiinnon kohdettani, pienid ei-valtiollisia toimijoita.

Tutkimuksen aluksi hahmottelen ensin ECREn toimintaymparistdssa vallitsevaa vuorovaikutus-
suhteiden verkostoa etsimélla ristiviittauksia muihin toimijoihin kunkin toimijan tuottamasta aineis-
tosta. Mitkd toimijat ndhdéén niin relevanteiksi, ettid niihin viitataan toimijan omassa aineistossa?
Minké roolin muut toimijat saavat kunkin toimijan teksteissd? Miten kukin toimija itse ndyttaytyy
omassa tekstissddn ja onko tdmé kuva samanlainen kuin muista teksteistd nouseva kuva? Tavoit-
teena on jaljittdd niitd vallan kiteytymid ja kanavia, joita pitkin ECRE voisi vaikuttaa Euroopan
unionin pakolaispolititkkaan. Kenelld on merkitystd ja kuka on saavutettavissa? Tdmédn jilkeen
siirryn analysoimaan ECREn tuottamaa aineistoa ja eritteleméén sitd Keckin ja Sikkinkin teorian
pohjalta. Mitd tilaisuuksia ECRE lopulta kiyttdd hyvikseen? Osaako se lukea toimintaympaéris-
toddn? Miten se pyrkii vaikuttamaan ja kehen? Lopulta mahdollisen menestyksen arvioimiseksi
vertaan ECREn tuottamia suosituksia ensin komission ehdotukseen uudeksi Dublin-asetukseksi
vuodelta 2009 ja toisaalta neuvoston ja parlamentin hyviksymdin lopulliseen Dublin III -asetuk-
seen vuodelta 2013. Onko ECRE lopulta onnistunut kiyttiméén tilaisuuksia hyvékseen? Onko
ECREIl4 vaikutusta eurooppalaiseen pakolaispoliitikkaan? Tulen siis tutkimuksessani jéljittdméén
ECREn preferenssejd ja seuraamaan sen poliittista toimintaa ja arvoimaan sitd, miten ECREn
preferenssit heijastuvat lopulliseen Dublin III -asetukseen. Vaikutuksen eristiminen yhteiskunnalli-

sissa prosesseissa on aina vaikeaa (vrt. Diir 2008: 1223), joten saadakseni parhaat mahdolliset 1dhto-

4 Tutkitussa aineistossa vaihdellen n. 50-80 eri jérjestoa.
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kohdat menestyksen arviointiin soitin kevdilla 2011 ECREen ja kuulin silloiselta vanhemmalta
oikeudelliselta virkamieheltd, Maria Hennessyltd, ettd Dublin-asetus oli heidén senhetkisistd projek-
teistaan menestyksekkéin ja toisaalta merkittdvan panostuksen kohde. Tétéd ilmoitusta pidin rehelli-
send, silld ldpindkyvyyteen pyrkivénd, avoimena, valtioista erillddn pysyttelevinad ja toisaalta omaa
tietddn raivaavana pienend toimijana ECREII4 ei ole syyté salailla menestystddn tai piilotella vaiku-
tustaan, mikéli sellaista on olemassa. Ndin analysoitavana on merkittivimmin mahdollisen ei-

valtiollisen toimijan merkittdvin mahdollinen toiminnan haara.

Tassd tutkimusraportissa avaan ensin teoreettisen viitekehykseni, ndkemyksen kansainvilisestd
politiikasta jatkuvasti muuttuvana, toimijoiden ja rakenteen vililld keskindisesti konstituoituvana
prosessina, jossa normit kiteyttdvat hetkittdin diskurssin merkityksenannon. Tt abstraktimman
tason teoriaa seuraa teoria rajat ldpdisevistd poliittisista toimintaverkostoista (Transnational
Advocacy Networks, TAN) strategisina toimijoina, jotka pyrkivdt vaikuttamaan normien saamiin
muotoihin ja siséltoon. Teorian jéilkeen esittelen analyyttisen narratiivit teoreettisine juurineen ja
tavan kayttdd analyyttisid narratiiveja konkreettisena tutkimusta ohjaavana menetelménd, minka
jilkeen referoin itse tutkimuksen kolmessa osassa. Lopuksi, analyysin tuottamien johtopédétdsten
yhteydessd, pohdin vield Keckin ja Sikkinkin teorian riittdvyyttd ja kehittdimismahdollisuuksia.

Kaikki tekstissé esiintyvét suomennokset ovat omiani.



2. MUUTTUVA KANSAINVALINEN POLITIIKKA KECKIN JA
SIKKINKIN MUKAAN

Uudessa kansainvilisessd politiikassa rajat lapédisevét toimijat, informaatioteknologian kehittyminen
ja jopa kansainvilisen liikenteen lisddntyminen hdmaértivét kansainvilisen ja valtionsisdisen poli-
titkkan rajaa. Vanhan realistisen kahden tason pelin sijaan elimme maailmassa, jossa yhteiskuntien
vililld on lukuisia kommunikaatiokanavia. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 14-16, 29, 207.) Politiikka
ei endd olekaan mekaanista ja automaattista vaan muuttuvaa ja edelleen lipeensi vallan savyttimaa.
Muutos on kansainvélisessa politiikassa vakio ja muuttuvien tekijoiden ymmaértdminen on oleellista
kokonaiskuvan kannalta. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 32, 202.) Rakenteet muuttuvat, toimijat pyrki-
vit aktiivisesti muuttamaan rakenteita, toimijat itse muuttuvat. Hitaasti vyoryvissd ja joka suuntaan
litkkkuvassa muutoksessa tutkijan on kiinnitettdvé itsensd johonkin, keskityttdvd johonkin yhteen
muutoksen osaan, ja tdssd tutkimuksessa pyritddn tekemidn ndkyvdksi hidas ja nykayksittdinen

rakenteiden muutos Euroopan unionin turvapaikkapolitiikassa.

Erds esimerkki hitaasti muuttuvista rakenteista on tapa, jolla ihmisoikeusnormien levidminen ylei-
sesti hyviksytyiksi toimintaa rajoittaviksi sddnnoiksi on muuttanut valtioiden kaytéstd. Onkin
viitetty, ettd olemme saapumassa uuteen keskiaikaan, jossa valtioiden itsevaltius ei endd ole
itsestddnselvyys. Yksittdisten ihmisten toimintaa ohjaavat monet eri auktoriteetit monessa eri
kerroksessa ja he tuntevat lojaaliutta monta eri tahoa kohtaan. On kasvamassa uusi, maailmanlaajui-
nen yhteiso, jonka ohjaavina periaatteina ovat universalismi, yksilollisyys, rationaalinen ja vapaa-
ehtoisuuteen perustuva auktoriteetti (rational voluntaristic authority), toiminnan ohjautuvuus inhi-
millisten tarpeiden pohjalta ja maailmankansalaisuus. (Keckin ja Sikkinkin 1998: 209-210.) Yksi
esimerkki ei-valtiollisesta (moraalisesta) auktoriteetista on tutkimuskohteeni, European Council for
Refugees and Exiles (ECRE), joka on kymmenien eurooppalaisten pakolaisjirjestojen katto-organi-
saatio. Oman tutkimukseni kannalta relevantein valtioiden yldpuolinen taho taas on Euroopan

unioni.

Erilaiset ja eri tasoilla toimivat toimijat toimivat muuttuvassa ymparistossi, jossa tietyt kidnnekoh-
dat erottuvat hitaasta normimuutoksen prosessista ratkaisevina hetkind. Poliittinen muutos etenee
nykéyksittdin, keréttyddn kriittisen massan, ylittden vanhojen rakenteiden muodostamia rajoja ja
esteitd. (Keck ja Sikkink 1998: 209-210, ks. poliittisen muutoksen hitaudesta myds Princen 1995:

251-252.) Seurauksena poliittisen muutoksen taipumuksesta edetd nykdyk-sittdin on se, ettd poliitti-



sella toimijuudella on enemmaén merkitystd prosessin alkuvaiheessa kuin sen loppuvaiheessa (Keck
ja Sikkink 1998: 210). Euroopan unionin kohdalla tdma tarkoittaa sité, ettd komission konsultaatio-
prosessit ja varhainen agendan muodostamisen vaihe ovat otollisimpia vaiheita vaikuttaa politiik-
kaan (Bunea 2013: 552, 556-557). Poliittisen muutoksen nykayksittdinen etenemisen on esitetty
johtuvan siité, ettd muutosprosessin alkuvaiheessa vallitsevasta merkityksesta ja vallitsevasta kidsite-
maédrittelystd voi olla kilpailemassa useita eri vaihtoehtoja ja ndiden vaihtoehtojen vélinen domi-
nanssi ratkeaa poliittisen toiminnan tuloksena. Diskurssi tarjoaa kielen, jonka avulla eri toimijat
neuvottelevat néistd kilpailevista merkityksistd ja kisitteistd. Merkityksenantodiskurssi on muutos-
prosessin alussa avoimempaa ja polveilevampaa ja normi tai ilmién kehystys on mahdollista saada

useampia erilaisia muotoja. (Keck ja Sikkink 1998: 210.)

Kieli onkin verkostojen politiikan teon viline. Kommunikaatio on keino rapauttaa valtionsisdisid tai
kansainvilisid rakenteita, jotka rajoittavat yksildiden tai verkostojen oikeuksia ja toiminta-
mahdollisuuksia. (Chilton 1995: 205, 212.) Kielen avulla rajat ldpdisevit poliittiset toiminta-
verkostot (transnational advocacy networks, TAN) muuttavat toimintaympériston rakenteellisten
piirteiden jaettua merkitystd niin, ettd aktivistit ja suuri yleiso alkavat pitdd mahdollisena vaikuttaa
havaittuun ongelmaan (Keck ja Sikkink 1998: 32; tissd tyossd rakenteellisiksi piirteiksi kdsitetddn
kansainvilisen oikeuden pakolais- ja turvapaikkanormit, joiden saamasta merkityksestd kdyddin
jatkuvaa neuvottelua). Kansainvélisen polititkan keskeisten kisitteiden merkitykset muuttuvat siis
neuvottelujen kautta, diskursseissa. Diskurssi taas tapahtuu aina rakenteessa, rakenne rajaa joitakin
vaihtoehtoja pois ja tekee joistakin vaihtoehdoista todenndkodisempid. Toisaalta institutionalisoitu-
neet hallintorakenteet vilittdvit rajat ldpdisevien toimijoiden vaikutusta valtioiden polititkkaan
(Risse 1995: 281). Kuten rajat ldpdisevien toimijoiden ja EU-instituutioiden vélinen suhde, myos
valtioiden ja rajat ldpdisevien toimijoiden suhde perustuu jatkuville neuvotteluille merkityksistd ja
niiden kautta politiikan suunnasta. Néissd neuvotteluissa valtiot asettavat rajat 1dpéisevien toimijoi-
den toiminnalle rajat, mutta eivit kykene mairdamiédn lopputulosta. Téllaisessa neuvottelevassa
politiikkakésityksessd on siis selkedsti hylétty varhaisemman rajat lapiisevid toimijoita késittelevin
kansainvilisen politiikan kirjallisuuden tapa asettaa valtiot ja muut toimijat vastakkain. (Krasner

1995: 268, 270, ks. my0s Risse 1995: 294-295.)

2.1. Normit muutoksen Kiteyttijina

Ideat ja kommunikatiiviset prosessit siis mdadrittdvit sen, mitd materiaalisia olosuhteita toimijat
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pitdvit relevantteina ja minkdlaisen merkityksen ne saavat (Risse ja Sikkink 1999: 6—7). Diskurssin
tuloksena my6s normit ja nithin sidoksissa oleva kulttuuri muuttuvat jatkuvasti. (Keck ja Sikkink
1998: 210.) Ratkaisevat muutoksen hetket diskurssissa saattavat kiteytyé joihinkin tiettyihin poliitti-
siin dokumentteihin, ratkaiseviin pdédtoksiin tai asiantuntijalausuntoihin, jotka maarittavit diskurssia
pidemmaén aikaa (vrt. Cameron 1995: 43, 65). Toisaalta normit kiteyttdvat muutoksen kansain-
vilisessd politiikassa, jossa toimijoiden preferenssit eivit médrity ulkoisesti, yksin materiaalisten
tekijoiden seurauksena. Normit vaikuttavat poliittiseen muutokseen sosiaalistumisprosessin kautta
ja téssd sosiaalistumisprosessissa yhdistyvit vilineelliset intressit, materiaalinen painostus tai paine,
argumentaatio, vakuuttaminen, institutionalisoituminen ja tavaksi muodostuminen. Valtioiden ja
muiden toimijoiden toiminta konstituoi jatkuvasti normien sisdltod ja muotoa, mutta toisaalta toimi-
jat konstituoituvat jatkuvasti samassa diskursiivisessa prosessissa, jossa normit saavat muotonsa ja
sisdltonsd. Valtiot ja muut toimijat myos toistavat ja toteuttavat kiytdnnoissddn normeja eli vahvis-
tavat niiden merkityksen toistuvasti omassa toiminnassaan: kiaytdnnot tekevit normeista todellisia.
Normit saavat voimansa toistuvasta toteuttamisesta ja luonteestaan jaettuina ideoina. (Keck ja
Sikkink 1998: 35.) Risse ja Sikkink (1999: 10) viittavitkin, ettd normeilla on omaa pysyvyyttd ja
vaikutusvaltaa valtioiden toimintaan: kun normit on kerran otettu mukaan diskurssiin, ne ovat osa
poliittisten linjausten perustelun jatkuvaa prosessia ja alkavat véhitellen vaikuttaa valtioiden kisi-
tyksiin ja jopa identiteetteihin®. Normit heijastavat yhteison tarkedksi kokemia arvoja ja ovat nédin

ollen vaikeita muuttaa (vrt. Keck ja Sikkink 1998: 191). ¢

Myos rajat ldpdisevdt toimijat toimivat tarkoitushakuisesti ja pyrkivdt sosiaalistamisen avulla
varmistamaan sen, ettd valtiotoimijat noudattavat normia siitd huolimatta, kokevatko ne ulkopuolis-
ta painostusta sen noudattamiseen. (Risse ja Sikkink 1999: 5, 11.) Muiden, laajempien , tutkimusten

tehtaviksi jad ndyttdd, missd madrin valtiot ovat sosiaalistuneet kansainvélisten pakolaisjérjestdjen

5 Normirydppy (norms cascade) on tilanne, jossa normidiffuusio (normien levidminen) on saavuttanut niin suuren
liikkevoiman, ettd normin noudattamisesta muodostuu sosiaalinen pakko niillekin valtioille, jotka eivét ole sosiaalistu-
neet normiin (vrt. Risse ja Sikkink 1999: 22). Tésti ei kuitenkaan ollut 16ydettavissd merkkejéd aineistostani.

6 Valtioiden suvereniteetti on omalle tutkimukselleni relevantti esimerkki laajemmasta poliittisessa diskurssissa muuttu-
vasta késitteestd ja normista. Suvereniteetti on joukko kansainvélisesti jaettuja ymmarryksid ja odotuksia valtion aukto-
ritectista alueellaan. Jaettuna ymmarryksend se vahvistuu kdytdnndissd, mutta myds muuttuu kdytdntdjen muuttuessa.
Suvereniteetin merkitys muuttuu, kun kéytdnnot muuttuvat kansainvilisten menettelytapojen muuttumisen my6td. Vahi-
tellen syntyy uusi normi, uusi jaettu ymmarrys. (Keck ja Sikkink 1998: 37.) Valtioiden absoluuttinen suvereniteetti on jo
korvautunut uudella, joskin vield epdmaadraiselld késitykselld itsemédarddamisoikeuden rajoista. Suvereniteetin rapautumi-
nen on kuitenkin vield rajoittunut vain tietyille aihealueille ja tiettyihin tapauksiin: valtioiden ylédpuoliset tahot pystyvit
esimerkiksi puuttumaan ihmisoikeusrikkomuksiinkin vain siind tapauksessa, ettd valtion oma oikeudenkéayntikaari on
kayty lapi. Ei-valtiolliset toimijat pystyvit siis painostamaan valtioita, mutta valtioilla on edelleen vastuu toiminnasta ja
ohjat késissddn. Muilla kansainvilisen oikeuden ja kansainvilisen politiikan aloilla on ajatus yhtendisvaltiosta (state as
unitary actor) vield mahdollinen ja rajallisesti toimiva teoreettinen kasite. (Keck ja Sikkink 1998: 212-213.) Toisaalta
Stephen Krasner ei vuoden 1995 tutkimuksessaan néhnyt, ettd valtioiden suvereniteetti olisi rapautumassa (1995: 274-
278).
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ajamiin normeihin. Oman tutkimukseni kannalta on kuitenkin oleellista ymmaértd4, mihin jarjestot
toiminnallaan pyrkivdt. Lisdksi normien sisdistimisen asteen ymmirtdminen auttaa osaltaan
hahmottamaan ECREn toimintaympéristod ja sen tekemié strategisia valintoja. Seuraavassa esitin

lyhyesti Rissen ja Sikkinkin kolmijaon normeihin sosiaalistumisen prosesseista.

2.2. Kolme normeihin sosiaalistumisen prosessia (Risse ja Sikkink)

Rajat ldpdisevit toimijat ja valtiot kdyvit keskusteluaan kansainvéliselld tasolla ja téssd kansainvéli-
sessd diskurssissa valtiot my6s véhitellen sosiaalistuvat uusiin normeihin. Risse ja Sikkink erottavat
kolme eri prosessia, joiden kautta sosiaalistumista tapahtuu (1999: 11-17). Ensinnékin valtiot voivat
rajat ldpdisevien ja ylikansallisten toimijoiden painostuksesta mukauttaa toimintaansa pinnallisesti
ja kéyttdd normin noudattamista strategisena neuvottelukeinona. Toiseksi valtiot saattavat rajat
lapdisevien toimijoiden argumentatiivisen ja vakuuttavan puheen seurauksena alkaa pitdd esille
nostettuja kysymyksid moraalisina velvoitteina. Kolmanneksi valtiot voivat institutionalisoitumisen
eli rakenteellisten mukautusten kautta sitoutua normin noudattamiseen tavanomaisena toimintana.
Risse ja Sikkink (1999: 11) huomauttavat, ettd nima esitellyt kolme prosessia ovat yksinkertaistet-
tuja ajatusmalleja (ideals) ja todellisuudessa tilanne on yleensd monimutkaisempi ja prosessit voivat
olla kdynnissd samanaikaisesti. Valtioiden (tai oman tutkimukseni tapauksessa EU-elimien) ja rajat
ldpdisevien toimijoiden vélisen vuorovaikutuksen ymmaértdmisessd kolmijako on kuitenkin hyodyl-

linen.

Ensin mainitussa sosiaalistumisen tyypissd normin sisdistiminen on varsin pinnallista, ellei jopa
olematonta. Valtiot kdyttavat normia hyvékseen strategisissa neuvotteluissa muiden poliittisten péa-
maiirien saavuttamiseksi. Valtio saattaa noudattaa normia, mutta kyse on mukautumisesta ulkoiseen
paineeseen, ei normin validiteetin hyviksymisestd. Normi ei siis médritd valtioiden identiteettid eikd
tatd kautta niiden intressejékddn. (Risse ja Sikkink 1999: 12.) Huomattavaa kuitenkin on, etti valtio
hyvéksyy normin olemassaolon eika kiisté téllaista kdytossdéntod olevan olemassakaan. Normi ei

vain kuulu sen omaan identiteettiin eik valtio koe oikeaksi tai luonnolliseksi noudattaa sita.

Toiseksi mainitussa sosiaalistumisen tyypissd (Risse ja Sikkink 1999: 13—16) toimijat osallistuvat
moraaliseen diskurssiin, jossa normin olemassaolo tunnustetaan, mutta sen sisdllostd ja kattavuu-
desta keskustellaan argumentoiden ja vakuuttamiseen pyrkien. Normin sisédltod ja merkitystd pyri-

tddn madrittelemidn kunkin toimijan identiteetistd kdsin: moraaliselle diskurssille on ominaista se,



11

ettd sopivana pidetty toiminta vaihtelee sen mukaan, miten toimija nikee itsensd. Rajat ldpdisevét
toimijat voivat kdyttdd normeja hyvikseen vélineend ja painostaa valtioita vedoten niiden omiin
lausumiin normista. Toimijat tulevat vahitellen yhd tiukemmin sidotuiksi moraaliseen diskurssiin
sen kautta, ettd muut saman diskurssin osallistujat reagoivat toimijan puheeseen arvioiden toimijan
kayttdmid argumentteja ja vditteitd normin validiudesta. Moraaliselle diskurssille tyypillistd on
my0s normin kdyttdiminen vakuuttamisen vilineend ja kédytoksen muuttamisen aikaansaajana.
Kehystdmalld jonkin toimijan toiminta hipedlliseksi muut toimijat sulkevat kyseisen toimijan oman
ryhménsa ja identiteettinsd ulkopuolelle, miké saattaa saada alkuperdisen toimijan pitimééan toimin-
taansa epdsopivana. Omassa tutkimuksessani on olennaista huomata, ettd EU ja sen jidsenvaltiot

eivit vilttdmittd koe tarvetta identifioitua samaan ryhméén rajat ldpéisevien toimijoiden kanssa.

Kolmas ja viimeinen sosiaalistumisen prosessi (Risse ja Sikkink 1999: 16—-17) on institutionali-
soituminen, jossa normin noudattamisesta tulee tapa ja osa valtion sisdisid rakenteita. Normi on
sisdistetty, toimijat noudattavat sitd huolimatta siitd, pitdvétko sitd validina juuri itsensd kohdalla tai
juuri jossakin tietyssd tapauksessa. Toisaalta institutionalisoituminen tapahtuu alun perin siti toden-
ndkodisemmin, mitd paremmin normin validiteetti hyvédksytddn ja mitd aktiivisemmin toimija on
osallistunut keskusteluun normin tiytdntoonpanosta. Lopputuloksena kuitenkin on, ettd normia
pidetddn itsestddn selvdnd tapana toimia. Risse ja Sikkink esittdvit tdméin kolmannen prosessin
toisaalta rinnakkaisena kahdelle muulle sosiaalistumisen prosessille, mutta toisaalta kaksi muuta
prosessia vaikuttavat kolmannen prosessin alkamiseen ja vahvistumiseen. Onkin todenndkdistd, ettd

tdma prosessi seuraa ajallisesti kahta aiemmin mainittua.
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3. RAJAT LAPAISEVAT POLIITTISET TOIMINTAVERKOSTOT
(TRANSNATIONAL ADVOCACY NETWORKS, TAN)

Jotta saataisiin rakennettua kattava ja koherentti ymmaérrys Euroopan unionin turvapaikkapolitii-
kasta, on kiinnitettdvd huomiota rajat lépdiseviin toimijoihin. (Risse 1995: 280, vrt. Cameron 1995:
46-52.) Seka valtiot ettd rajat 1dpdisevit toimijat ovat tarpeellisia teorian kannalta, sill4 niiden vélil-
13 on todellinen, keskindisesti konstituoiva vuorovaikutussuhde. (Risse 1995: 282, 284). Tami
vuorovaikutussuhde ei kuitenkaan tee toimijoista automaattisia, tahdottomia kvasitoimijoita. Sen
sijaan ne kykenevit seki strategiseen toimintaan ettd oman identiteettinsd tiedostamiseen. Poliittis-
ten toimintaverkostojen mahdollisuudet vaikuttaa polititkkaan perustuvatkin kyvylle tulkita infor-

maatiota ja kdyttaa sitd strategisesti hyvikseen. (Keck ja Sikkink 1998: 30.)

Margaret E. Keck ja Kathryn Sikkink kayttdvét kirjassaan Activists Beyond Borders analyyttistd
termid transnational advocacy networks kuvaamaan ei-valtiollisia, valtioiden rajat l4pdisevid akti-
vistien verkostoja, jotka pyrkivét vaikuttamaan poliittisiin linjauksiin (policy) ja aikaansaamaan
syvid muutoksia kansainvilisen politiikan instituutioissa, niiden arvoissa ja periaatteissa. Muutos-
pyrkimysten kohteena ovat siis koko kansainvélisen diskurssin luonne ja ehdot pelkkien poliittisten
lopputulosten sijaan. Diskurssin mukana taas muuttuvat toimijoiden kisitykset (perceptions) identi-
teeteistddn, intresseistddn ja preferensseistddn (Keck ja Sikkink 1998: 3). Verkostot koostuvat
kansainvailisisti toimijoista, joita sitovat toisiinsa jaetut arvot, yhteinen diskurssi ja tihed informaa-
tion ja palveluiden vaihdon verkosto (Keck ja Sikkink 1998: 8). Ne tavoittelevat tyypillisesti muu-
toksia poliittisissa linjauksissa, joita ei pystytd suoraan selittimdin perinteisilld rationalistisilla viit-
tauksilla oman intressin tavoitteluun. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 8-9.) Materiaalisia resursseja ndil-
12 verkostoilla voi olla hyvinkin vdhén, mutta ne pystyvét vaikuttamaan politiikkaan, koska ne maa-
rittelevit asiakysymysten ja ongelmien sisdltod samalla kun vakuuttavat kohdeyleisonsd ndiden
ongelmien ratkaistavuudesta ja tarjoavat ratkaisuja. Viimeisend vaiheena on ratkaisujen noudatta-
misen valvominen. (Keck ja Sikkink 1998: 30.) Koska valvominen vaatii resursseja, rajat lapiise-
vien toimintaverkostojen lopullisena padmadrédnd voidaan pitdd valtioiden sosiaalistumista niiden

ajamaan uuteen normiin.’

7 Analyyttisessé termissd transnational advocacy network sana transnational viittaa aiemmin mainittuun kykyyn lapdista
kansallisvaltioiden rajat ja network tdhén kontaktien verkottumiseen ja tasa-arvoisuuteen. Advocacy termind kaintyy
huonosti suomen kielelle, silld asian ajamisella ei ole suomessa samanlaista laajaa sosiaalista merkitystd kuin englannin
kielessd. Advocacy ei tarkoita pelkkdd asianajotoimistojen toimintaa oikeusistuimissa vaan asian edistdmistd monella eri
foorumilla monin eri keinoin. Advocats viittaa ihmisiin, jotka vetoavat toisten puolesta toisten edun ajamiseksi tai
puolustavat tiettyjd pyrkimyksié (cause) tai ehdotuksia (proposition).
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Keckin ja Sikkinkin (1998: 8) madritelmdn mukaan rajat ldpdiseville poliittisille toiminta-
verkostoille on luonteenomaista vapaaehtoisuus, vastavuoroisuus ja horisontaalisuus tiedon ja
resurssien vaihdossa. Verkosto on organisaationa ndin ollen hierarkista jirjestelmdd kevyempi ja
tehokkaampi ja pystyy tuottamaan luotettavaa informaatiota nopeasti.® Verkostoille on tyypillistd
ryhmittyminen arvojen tai periaatteiden (principled ideas) ympdrille, usko yksiloiden kykyyn muut-
taa kansainvélisid rakenteita, informaation luova kéyttod ja kehittyneiden (sophisticated) strategioi-
den kaytté kampanjoinnissa. (Keck ja Sikkink 1998: 8-9.) Verkostot ja niiden yksittéiset jdsenet
eivit Keckin ja Sikkinkin (1998: 214) mukaan vélti riskejd, vaikka eivit poikkeuksetta joka tilan-
teessa niitd otakaan. Verkostot ja niiden siséltimit yksilot vaikuttavat vakuuttamisen, sosiaalis-
tamisen ja paineen kautta paitsi valtioiden preferensseihin, myds muiden yksildiden ja ryhmien
preferensseihin. Toisaalta verkostot ovat kommunikaation ja poliittisen vaihdon (political exchange)
vilikappaleita ja muutos voi olla molemminsuuntaista, verkostot muuttuvat toimintansa seurauk-
sena. (Keck ja Sikkink 1998: 214.) Kansalaisyhteiskunnan organisaatioille tyypillisesti toiminta
perustuu vapaaehtoisuudelle (vrt. Chilton 1995: 195).

Rajat ldpéisevit poliittiset toimintaverkostot koostuvat vaihtelevasta joukosta toimijoita, joihin voi
kuulua kansainvilisid ja valtionsisdisid ei-valtiollisia tutkimus- ja eduntavoitteluorganisaatioita
(advocacy organisations), paikallisia yhteiskunnallisia liikkeitd, s#datioitd, medioita, kirkkoja,
ammattijarjestojd, kuluttajajarjestdjd ja yksittdisid ajattelijoita (intellectuals), osia alueellisista tai
kansainvélisistd hallitustenvalisistd organisaatioista ja osia hallituksen toimeenpanevasta ja/tai lakia
sadtdvastd osasta. Tutkimuksen perusteella on kuitenkin havaittu, ettd kansainvilisilld ja valtion-
sisdisilla ei-valtiollisilla jarjestoilld (NGO:t) on erityisen suuri merkitys verkostojen toiminnassa.
NGO:t organisoivat ja aloittavat toimintaa, tarjoavat tietoa ja lobbaavat. NGO:t ovat toiminnan
solmukohtia, joissa verkostoille elintdrkeitd kontakteja muodostuu erityisen helposti. ECRE on rajat
ldpdisevien poliittisten toimintaverkostojen joukossa sikili poikkeuksellinen, ettd sen jésenet ovat
yksin omaan kansalaisjirjestdjd. Toisaalta sen uutiskirje tavoittaa jdsenkuntaa paljon laajemman
yleison, eli sen muodollisen rakenteen ulkopuolella on mahdollisesti vield laajempi kontaktien ver-
kosto. Verkoston osien luonnetta oleellisempaa verkoston mairitelmille onkin kontaktien luonne:
edelld mainitun epdhierarkisuuden liséksi verkostoille on mééritelméllistd keskindisten kontaktien
tiheys. Erityisesti informaatiota mutta my0s rahoitusta ja muuta resursseja jaetaan jatkuvasti sekd

muodol-isten ettd epdmuodollisten kontaktien kautta. (Keck ja Sikkink 1998: 9, vrt. myos 178.)

8 Olennaista lienee myos informaation kompaktius ja helppo kdytettdvyys: paattdjat kohtaavat tyossddn niin valtavan
informaatiotulvan, ettd perinteinen ajatus tarpeellisen tiedon tuottamisesta paattdjien kéyttoon ei sellaisenaan selitd
kansalaisjérjestdjen roolia.
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Risse (1995: 282) pitdd merkittdvind toimijoiden vilisten kontaktien sd&dnnonmukaisuutta

(regularized contacts).

Arvot ovat verkostojen toiminnan motivoijia, mutta arvokeskeisyys ei sulje pois informaation
strategista kayttod uusien asiakysymysten luomiseksi ja poliittisten kysymysten uudelleen kategori-
soimiseksi. Verkostotoimijat ovat tietoisia arvoistaan ja normeistaan ja kykenevét reflektoimaan
suhdettaan arvoihin ja normeihin, mutta myos kdyttiméén erilaisia strategioita ndiden arvojen ja
normien edistdmiseksi. Arvot ja normit eivit lakkaa olemasta keskeisid toimijoiden identiteetille,
vaikka ndma véliaikaisesti siirtdisivatkin normin syrjddn kokonaistilanteen takia tai neuvottelevat
sille uuden merkityksen tdrkeind pidettyjen pddmadrien saavuttamiseksi. Motiivit ovat normatiivisia
ja arvopohjaisia, keinot strategisia. Strategisten myoOnnytysten myotd verkostot saattavat lopulta
onnistua laajentamaan normien alaa ja lisidmidn sen sitovuutta. Uusien merkitysten antaminen
informaatiolle auttaa verkostoja vakuuttamaan, painostamaan ja saamaan vaikutusvaltaa (leverage)
perinteisessd mielessd paljon voimakkaampiin tahoihin. (Keck ja Sikkink 1998: 35, 197.) Toisaalta
taas uudemmassa tutkimuksessa on todettu, ettd EU:n poliittiseen paitdksentekoon osallistuvat
ryhmaét saavat sitd todenndkdisemmin ajamansa muutoksen ldpi, mitd ldhempédnd se on mediaani-
positiota ja mitd maltillisempi se on (Bunea 2013: 553). Tdmi kertoo osaltaan vakiintuneiden

instituutioiden voimasta poliittisten vaihtoehtojen rajaajana (vrt. Bunea 2013: 555).

3.1. EU rajat lipaisevien verkostojen toimintaympéristoni

Euroopan unionia ei Thomas Rissen mukaan voida pitdd puhtaasti hallitustenvilisille neuvotteluille
perustuvana organisaationa, mutta ei myOskédn puhtaasti ylikansallisena (supranational) instituuti-
ona. Sen sijaan sitd luonnehtivat rajat ldpdisevét (transnational) ja hallitukset ldpdisevét (trans-
governmental) samanmielisten koalitiot, jotka neuvottelevat toisten liittoutumien kanssa EU:n
tarjoamissa institutionaalisissa puitteissa.” Kansainvilisen hallinnan pitkélle institutionalisoituneet
rakenteet haastavat kylld valtiojdrjestelmén ja kansallisen suvereniteetin kasitteen, mutta timéa haas-
te on oleellisesti erilainen kuin ylikansallisten instituutioiden valtioiden suvereniteetille muodosta-
ma haaste. Hallintojirjestelméa on erilainen: hallinto on hajaantunutta ja jakautuu usealle eri tasolle,
samoin toimijoiden lojaliteetit, identiteetit ja toimintamotivaatiot. Toimijoita motivoivat kollektiivi-

set periaatteet ja kausaaliset uskomukset instituution pdédmaiérien liséksi. Ei-valtiollisilla toimijoilla

9 Oman tutkimukseni puitteissa EU:ta kuitenkin késitellddn instituutiona, joka siséltdd paitsi EU:n virallisena jérjes-
telménd, myos perustavanlaatuisia jaettuja késityksid eurooppalaisille valtioille sopivasta (proper) tavasta tehdd
politiikkaa ja toimia niin kansainvéliselld kuin jasenvaltioiden muodostamallakin areenalla.
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on tillaisessa instituutiossa erityisen paljon vaikutusvaltaa, mikd Rissen arvion mukaan johtuu siité,
ettd demokraattisen rauhan instituutiona EU perustuu jaetuille identiteeteille, joille on keskeistd
demokraattiset arvot, normit ja paitoksentekosddnndt kansallistunteen sijaan. (Risse 1995: 286—
287.) Thomas Rissen mukaan Euroopan unioni onkin rakenteena niin avoin vaikutusyrityksille, ettd
jéé rajat ldpdisevien toimijoiden omasta taktiikan tajusta ja muista ominaisuuksista kiinni, miten
hyvin niiden vaikutusyritykset onnistuvat. EU avaa rajat ldpdiseville toimijoille kuitenkin uusia
mahdollisuuksia vaikuttaa valtioihin. Yhteiso on lisdnnyt toimijoiden keskindisté riippuvuutta, mika
lisdd mahdollisten vaikuttamisreittien mairdd. Valtiot ovat jo delegoineet valtaansa eteen piin ja
ndin avanneet omia rajojaan. (Risse 1995: 299.) Vakiintuneet kansainviliset organisaatiot siis avaa-
vat ei-valtiollisille toimijoille padsyn (access) valtioiden politiikantekoon ja tekevét vuorovaikutuk-
sesta mahdollista (Buneau 2013: 554), miké ei tosin vield takaa onnistunutta vaikutusta muotoutu-
vaan polititkkaan. Toisaalta on havaittu, ettd mitd hajanaisempi vaikutusyritysten kohde on poliitti-
silta rakenteiltaan, sitd enemmaén rajat ldpéisevilld toimijoilla on liikkkumatilaa (Risse-Kappen 1995,
ks. erit. Cameron 1995: 56, 7677, Chilton 1995: 215.) Poliittisilta rakenteiltaan vahvoissa mutta
autoritddrisissi valtioissa pédsy poliittiseen prosessiin on vaikeinta (Princen 1995: 240-242, vrt.

Risse 1995: 289).

Bryssel on siis kansallisiin hallintoihin verrattuna huomattavan avoin vaikutusyrityksille, mutta
toisaalta nédiden yritysten menestyksekkyydestd ja tarkoista vaikutuksen mekanismeista ei vieléd ole
tarkkaa kuvaa. (Hallstrom 2007: 176—177.) Selvda on, ettd EU-elimien ja kolmannen sektorin toimi-
joiden vélinen vuorovaikutussuhde on kaksisuuntainen. Suhde kestdd sen takia, ettd molemmat osa-
puolet hydtyvit siitd. Bouwenin (2011: 368—-369; vrt. Bouget ja Prouteau 2002: 32) mukaan ei-
valtiollisten toimijoiden EU:lle tarjoama hyoty voidaan jakaa kolmeen kategoriaan: asiantuntija-
tieto, informaatio euroopanlaajuisista intresseistd ja informaatio kansallisista intresseistd. Karkeasti
sanoen mitd laajempaa intressid kolmannen sektorin toimija edustaa, sitd todenndkdisemmin se saa
padsyn valmistelevan virkamiehen puheille (vrt. Hallstrom 2007: 179-180, Zippel 2004: 64). Alex
Warleigh pitdd jopa mahdollisena, ettd EU-elimet saattavat joissakin tapauksissa rajoittaa paatok-
senteon ulkopuolelle kulloisenkin poliittisen prosessin ulkopuoliset intressiryhmét, ts. padtoksen-
tekijéiden auttamiseen huonosti soveltuvat tai siitd kieltdytyvit ryhmittymét (Warleigh 2000: 230).
Adriana Bunean tutkimuksessa taas on havaittu useita eri ryhmid yhteen kokoavien katto-organisaa-
tioiden olevan erityisen menestyksekkiitd EU-polititkassa (Bunea 2013: 567). Toisaalta asia-
kysymyksen luonteellakin on merkitystd: joissakin kysymyksissd padtoksentekiji tarvitsee asian-
tuntijatietoa, toisissa mahdollisimman laajaa poliittista tukea (Beyers 2008: 1190). Perinteisesti

intressiryhmét on néhty myos legitimiteettid lisddvina tekijaind EU:n politiikan valmisteluproses-
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seissa, mutta uudemmassa tutkimuksessa timéd on kyseenalaistettu (Greenwood 2007: 343, lisda
legitimiteetin eri aspekteista s. 338-342, ks. myos Warleigh 2000: 236 ja Warleigh 2001). Toisaalta
on esitetty, ettd kansallisten ja intressiryhmien ldsndolo EU:n péétoksenteossa auttaa takaamaan
subsidiariteettiperiaatteen tdyttymisen (Hallstrom 2007: 183). Kansalaisjdrjestdjen panoksella
saattaa toisinaan olla EU:n péétoksenteossa symbolinen arvo (Hallstrom 2007: 188) — sitd siis

saatetaan kdyttdd myds EU:n julkisuuskuvan kiillottamiseen (vrt. Lang 2009: 328).

Koalitioiden rakentamisen taito onkin rajat ldpéaiseville poliittisille toimintaverkostoille valttamaton
(Risse 1995: 291). EU-pditoksenteon tulosten on néahty riippuvan padasiassa muodollisten poliittis-
ten prosessien ulko-puolisesta neuvottelusta ja epdmuodollisista poliittisista prosesseista virallisten
instituutioiden ympdérilld. Adriana Bunea on tutkimuksessaan jopa esittinyt, ettd asiakysymyksen
saama nikyvyys (salience) on kddntden verrannollinen yksittiisen intressiryhmén vaikutusmahdolli-
suuksien suuruuteen, silld ndkyva asiakysymys saa aikaan reaktioita useammalta eri intressiryhmal-
td. Néin lopullisesta ratkaisusta kilpailee useampi eri ndkokanta. (Bunea 2013: 556.) Erityisesti
komission virkamiehiin muodostettujen epamuodollisten kontaktien on ndhty tuovan suhteettoman
suurta vaikutusvaltaa virallisen poliittisen prosessin ulkopuolelta tulevalle vaikutukselle. Liséksi on
havaittu, ettd padsy kansainvilisiin instituutioihin on sitd helpompaa, mitd suuremmassa maédrin ei-

valtiollinen toimija jakaa kyseisen kansainvilisen instituution arvot (vrt. Risse 1995: 297).

ECREn toimintaympéristond on siis hajanainen, avoin, monimutkainen EU, jossa moni muukin
toimija kilpailee virkamiesten huomiosta ja vaikutusvallasta. ECRE on itsessddn jo monen kansal-
lisen jérjeston liittouma, koalitio, mutta epdilemattd kyky muodostaa koalitioita esimerkiksi euro-
parlamentaarikoiden kanssa on kriittisen tirkedd sen pyrkimyksille. Erds selvitettivd kysymys
onkin, millaisia koalitioita ECRE kayttdd hyvikseen ja toisaalta se, keneen ECRE pyrkii vaikutta-

maan ja mitd kautta.

3.2. Rajat Lipiisevien poliittisten toimintaverkostojen ja valtioiden suhde

Keskeisin tutkimus valtioiden merkityksestd rajat ldpdiseville toimijoille on jo melko vanhaa, 16

vuoden takaista'’. Oma tutkimukseni keskittyy rajat ldpdisevien toimijoiden toimintaan EU:n puit-

10 Sabine Langin (2009) tutkimuksen lisdksi esimerkki hieman uudemmasta tutkimuksesta on Kathrin Zippelin Policy
Issues, Organisational Format and the Political Strategies of Interest Organisations (2004), joka késittelee seksuaalisen
hiirinndn kriminalisointia EU-tasolla. Zippel kehittdd edelleen Keckin ja Sikkinkin rajat ldpdisevdn vaikuttamisen
bumerangimallia ja luo vaikutuksesta ping pong -mallin, joka samoin kuin alkuperdinen bumerangimalli menee oman,
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teissa enkd aineistoni perusteella kykene sanomaan, pitdvéatké ndmé valtioiden ominaisuudet edel-
leen paikkansa. On kuitenkin selvid, ettd valtiot on vield otettava huomioon kansainvélisen politii-
kan tutkimuksessa — nyt ja oletettavasti vield pitkdéin. Ndmi 16 vuoden takaiset huomiot ja oletukset
saavat tuoreemman relevantin tutkimuksen puutteessa toimia ECREn toimintaympériston hahmot-
tajina. Vuonna 1995 Thomas Rissen mukaan ylikansallisten ja rajat ldpdisevien toimijoiden liséksi
myos valtioilla oli edelleen merkitystd kansainvilisessd politiikassa. Ne asettivat rajat ei-valtiollis-
ten toimijoiden toiminnalle (Risse 1995: 280) ja toisaalta tekivét ei-valtiollisten toimijoiden toimin-
nasta ja pddméérien saavuttamisesta mahdollista (Risse 1995: 283, 295). Valtioita pidettiin vuonna
1995 edelleen ei-valtiollisten toimijoiden vakuuttamisyritysten kohteina ja niiden néhtiin toimivan
rajat ldpdisevien toimijoiden tavoitteleman poliittisen muutoksen vilikappaleena (Cameron 1995:
65, Krasner 1995: 260). Kansainviliset neuvottelut kéytiin vuoden 1995 tutkimuksen mukaan edel-
leen péddosin valtioiden vililla ja ei-valtiolliset toimijat pyrkivit vaikuttamaan néihin neuvotteluihin;
rajat ldpdisevd toiminta tdydensi valtioidenvilisid neuvotteluja. Lisdksi kansainvéliset normit
toimeenpantiin valtioiden sisdlld — niin kuin toimeenpannaan edelleen. (Risse 1995: 300, 303.) Erids
oman tutkimukseni mielenkiinnon kohteista onkin valtioiden ja rajat ldpdisevien toimijoiden suhde
tilld hetkelld. Pyrkivitko rajat ldpdisevdt toimijat edelleen vaikuttamaan péddasiassa valtioithin?
Muodostavatko valtiot merkittdvimmén rajat ldpdisevien toimijoiden toimintaa rajaavan tekijan?
Vuonna 1995 kiisteltiin siitd, onko rajat lapdisevilld toimijoilla enemmén mahdollisuuksia vaikuttaa
politiikkaan suvereniteetin reuna-alueilla kuin valtioiden turvallisuuteen ja itsemédrdédmisoikeuden
materiaaliseen perustaan kiintedsti liittyvilld aloilla, ns. high politicsin alueella. (Princen 1995: 251,
vrt. Risse 1995: 305-306.) Oikeus mairitd padsystd valtion alueelle on valtioiden suvereniteetin
ytimessd, joten oma tutkimukseni tulee toimimaan rajallisena testitapauksena myds tistd kysymyk-
sestd. Pystyvitko rajat lapéisevit toimijat vaikuttamaan maahanmuuttoon vai onko se valtioille liian

merkittavaa polititkkaa?

Vuoden 1995 tutkimusten mukaan rajat ldpéisevit toimijat mukautuivat olemassa oleviin rakentei-
siin niin valtioiden sisélld kuin kansainvilisestikin (Risse 1995: 284). Rajat lipdisevilld verkostoilla
el Patricia Chiltonin tutkimuksen mukaan ole materiaalisia resursseja painostaa valtioita haluamaan-
sa toimintaan vaan niiden on neuvoteltava ja tehtdvd kompromisseja. Tiukkojen rajojen valtioissa
tilaa neuvotteluille on vihemmén. (Chilton 1995, ks. esim. 208-209.)"" Rissen ja Sikkinkin havain-

tojen (1999: 8) mukaan imagopolitiikka on osoittautunut erityisen tehokkaaksi padmaaritietoisen

EU-tasolle keskittyvén aineistoni ohi.

11 Thomas Risse (1995: 234, 281, 292-293) ja Thomas Princen (1995: 238) ovat omissa tutkimuksissaan punninneet
valtioiden sisdisten rakenteiden ja poliittisen kulttuurin merkitysti toimijoiden toiminnan rajaajina. Nama tekijét epdile-
mittd vaikuttavat myos ECREn toimintaan jossakin mairin, mutta omassa tutkimusasetelmassani rakenteen analysoin-
tiin ei valitettavasti ole mahdollisuutta: se jaadkoon muiden aineistojen ja muiden tutkimusten punnittavaksi.
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normidiffuusion vilineeksi: valtiot reagoivat parhaiten sithen, mitd muut (valtiot) niistd ajattelevat.
Valtiot ovat sitd alttiimpia muutokselle ja vaikutusyrityksille, mitd enemmaén ne vélittdvét kansain-
vilisestd imagostaan. Legitimiteetti on valtion elinehto ja sitd valtiot hakevat niin kansainviliseltd
kuin valtionsisdiseltikin tasolta. (Risse ja Sikkink 1999: 34-38.) Pohdinnat legitimiteetisti ja demo-
kratiavaje ovat vakiintunut osa EU-diskurssia, johon ECREKkin osallistuu.Siispd mikéli Chiltonin,
Rissen ja Sikkinkin teoriat pitdvét paikkansa, ECREnkin voidaan olettaa kdyttdvin pddméériensé
edistimiseen neuvotteluja ja imagopolititkkaa. Imagoon liittyy myds hdpedn kisite, joihin palaan

jaljempédnd, luvussa 3.5.3. Vilillisen vaikuttamisen politiikka.

3.3. Mikii vaikuttaa verkostojen vaikutusmahdollisuuksiin

Keckin ja Sikkinkin esittelemien tapausten (esim. naisjérjestdt, Keck ja Sikkink 1998: 165-198)
valossa on selvéd, ettd asiakysymyksen saattaminen kansainviliseen tietoisuuteen vaatii paljon
pitkdjinteistd strategista tyOtd: kansainviliselle agendalle nousemiseen, mobilisoitumiseen ja
muutokseen tarvitaan aktiivista toimijuutta. Mitd enemmén kansalaisjdrjestd saa kokemusta lobbaa-
misesta ja vaikutustyOstd, sitd paremmin se ymmairtdd EU-polititkkaa ja pystyy ajan myotd yha
todenndkdisemmin muodostamaan sopivan vastauksen esitettyyn politiikkkaan (Hallstrom 2007:
178). Toisinaan tdma ty0 saattaa kiteytyd avaindokumenttiin, kuten kansainvéliseen periaatejulis-
tukseen (ks. esim. Keck ja Sikkink 1998: 184—185), joka luodaan joissakin tietyissd verkoston kan-
nalta suotuisissa olosuhteissa. Jotta verkostot onnistuisivat vaikutusty0ssdédn, niiden on kyettdva
lukemaan niitd ympéristonséd poliittisia olosuhteita ja huomaamaan, missid on oikea kohta ja aika
toimia. Valtioiden erimielisyys kansainvilisten sopimusten sanamuodoista on yksi Keckin ja
Sikkinkin (1998: 188) esiin nostama otollinen tilanne. Erimielisyys jittdd muille kuin valtiotoimi-
joille tilaa ja aikaa antaa omia ehdotuksiaan ongelman maédrittelystd. Ja kuten aiemmin olen kéynyt
lapi, médrittely ja kehystdminen on polititkan teon viline, kun polititkka ymmaérretdén diskursiivi-
sesti. Verkostojen onkin otettava huomioon kansainvéliset institutionaaliset puitteet luodessaan
vaihtoehtoisia kehyksid (Keck ja Sikkink 1998: 201). Toinen aiemmassa tutkimuksessa 16ydetty
poliittinen toimintamahdollisuus on aikataulun ehdottaminen tilanteessa, jossa valtiot eivit paise
yksimielisyyteen sopivasta muutostahdista (Cameron 1995: 64). Toisaalta Cameronin (1995: 70)
mukaan kansainvilisten sopimusten muotoilut ndyttidvit olevan tilanteita, joissa valtiot haluavat pi-
tdd ohjat tiukasti kdsissddn eli joissa rajat ldpdisevilld toimijoilla on vdhemmén mahdollisuuksia
ajaa asiaansa — ldhinnd ne voivat pyrkid vaikuttamaan sopimusluonnoksiin valmisteluvaiheessa.

Tastd voidaan péitelld, ettd rajat ldpdisevien poliittisten toimintaverkostojen kannattaa panostaa
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diskurssimuutokseen eli ongelman uudelleen méérittelyyn ennen normin kodifiointia valtioita sito-
vaksi sopimukseksi. Tdma sopii Keckin ja Sikkinkin toteamukseen tdrkeydestd vaikuttaa poliittisiin
prosesseihin niiden alkuvaiheessa (ks. ylld luku 2. Muuttuva kansainvilinen polititkka Keckin ja

Sikkinkin mukaan).

Toisaalta vaikutusyritysten kohteen on myds oltava altis vaikutukselle. Niiden tulee olla riippuvaisia
verkostojen hallussa tai saavutettavissa olevista materiaalisista tai moraalisista tekijoistd. Helpoim-
min verkostojen painostettavissa ovat valtiot, jotka pyrkivét jonkin kansainvilisen normatiivisen
yhteison jaseniksi. Keck ja Sikkink ovat havainneet, ettd liberalististen valtioiden ryhméaan pyrkimi-
sen ensimmadisiin askeleihin kuuluu liberaalisen diskurssin omaksuminen, jolloin liberaalinen
diskurssi ennustaa verkostoille menestystd niiden vaikutuspyrkimyksissd. (Keck ja Sikkink 1998:
28-29, 201-202, 206.) Stephen Krasner (1995: 266) pitdd vahvojen léntisten valtioiden omassa
kielenkdytdssddn esiin tuomia normeja kansainvélisen jdrjestelmén vaikutusvaltaisimpina ja vah-
vimpina normeina. Ne tuottavat Krasnerin mukaan legitimoivia ja rationalisoivia myyttejd, jotka
ovat edellytys normien omaksumiselle ja levidmiselle (ibid.). Suuren yleison tai koko verkoston
mobilisoituminenkaan ei ole osa mitddn luonnollista kehityskulkua, vaan seuraus diskurssin muuttu-
misesta aktivismin seurauksena. Julkinen viittely onkin Keckin ja Sikkinkin (1998: 174) mukaan
ensimmaéinen askel normin muuttumisessa. Uusi kehystiminen voi johtaa diskurssimuutokseen,
joka voi johtaa laajaan mobilisoitumiseen, joka voi osaltaan johtaa normin muuttumiseen, jos muut
tekijat (esimerkiksi materiaaliset intressit, kansainvéliset ja valtionsisdiset institutionaaliset raken-
teet ja ajankohta — vrt. political opportunity) ovat suotuisia. Kunkin tekijdn tarkkaa osuutta muutok-
sessa Keck ja Sikkink eivdt pidd mahdollisena eritelld, mutta vaikutuksen suuntaa on mahdollista
arvioida. (Keck ja Sikkink 1998: 180-181.) Keck ja Sikkink katsovat diskurssimuutoksen
tapahtuneen, kun valtiot viittaavat sddnnollisesti normeihin tai sddntdihin sekd omaa ettd muiden
toimijoiden toimintaa kuvaillessaan (1998: 192). Merkiksi muutoksesta menettelytavoissa taas
ndyttdd riittdvin uudenlaisten mekanismien luominen yksildiden kdyttoon joko sopimuksella tai

fyysisesti (1998: 193—-194).

Kansainviliset sopimukset vahvistavat verkostojen asemaa ja lisddvét verkostojen legitimiteettié,
kun niiden ajamien asiakokonaisuuksien kansainvélinen profiili nousee ja ne tunnustetaan tirkeiksi
kodifioinnin kautta. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 168—169.) Verkostojen toimintamahdollisuuksiin
kuitenkin vaikuttavat moraalisten ja ideaalisten resurssien lisdksi materiaaliset resurssit. Materiaali-
set ja henkilOstoresurssit avaavat mahdollisuuden pédstd kidyttiméén moraalisia ja ideaalisia resurs-

seja nopeasti etenevissd poliittisissa prosesseissa, joissa paittdvilla virkamiehilld on kiire saada
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oleellinen informaatio helposti (Hallstrom 2007: 179-180, vrt. Keck ja Sikkink 1998: 187). Toisaal-
ta laajemman tutkimuksen valossa rajat ldpdisevien toimijoiden vaikutusmahdollisuudet eivit riipu
merkittdvisti materiaalisista resursseista tai institutionalisoitumisen asteesta (Risse 1995: 308) — ne
siis mahdollistavat toiminnan mutta eivét vield takaa toiminnan vaikuttavuutta. Sen sijaan vaikutus-
mahdollisuuksia lisdédvit ajettujen arvojen ja ideoiden vakuuttavuus (persuasive power) ja tunteisiin
vetoavuus: tietopohjaiset argumentit eivdt yksin toimi. Vaikuttavat ideat perustuvat kollektiivisesti
jaetuille periaatteille. Toimijan ominaisuuksien sijaan merkittdvai on siis toimijan toiminta, toimi-
jan kayttimat strategiat. Namé strategiat on syytd valita kohdevaltion — tai oman tutkimukseni

tapauksessa EU:n — sisdisten rakenteiden mukaan. (Risse 1995: 309-310.) '

3.4. Rajat Lipiisevien verkostojen toimintatavat

Rajat ldpdisevit poliittiset toimintaverkostot ryhmittelevit tyypillisesti toimintansa kampanjoiksi,
joukoksi strategisesti yhteen liittyvid toimintoja, jotka kokoavat hajanaiset toimijat yhteen yhteisen
padmaidran saavuttamiseksi. Teorian mukaan toimijoille muodostuu selvid ja yhteisesti tunnustettuja
rooleja: ydintoimijat mobilisoivat muut ja aloittavat rakenteellisen integraation ja kulttuurienvélisen
neuvottelun verkoston eri ryhmien kesken. Keck ja Sikkink keskittdvit analyysinsd kampanjoihin,
koska se mahdollistaa heiddn mukaansa keskittymisen toimijoiden vélisiin suhteisiin samalla kun
resurssien ja institutionaalisten rakenteiden vaikutus verkostojen toimintamahdollisuuksiin tulee
ndkyviksi. He ottavat analyysissdin huomioon myds poliittisen kontekstin eli mahdollisuusraken-
teet (opportunity structures). Néin verkostojen toiminnasta ja polititkasta tulee paitsi rakenteisiin
my0s aikaan sidonnaista ja kuvaan astuu mukaan tietty kontingenssi. Keckin ja Sikkinkin mielen-
kiinnon kohteena (ja omanani) on merkityksen neuvotteleminen ja taktiikan kehitys eli toisin sano-
en se, miten toimijat toimivat tarkoitushakuisesti merkityksid ja toimijoita konstituoivassa diskurs-
sissa. Kampanjat he maéérittelevit asiakysymyksen rakentamisen (issue construction) prosessiksi,
jota rajoittavat toimintaympiriston rakenteet. Toiminnan pddmadrdnd on menettelytapojen, asia-
sisdllon ja normatiivinen muutos toiminta-alalla. (Keck ja Sikkink 1998: 6-8.)" Informaation

tuottaminen on usein keskeisti verkoston identiteetille ja arvokkainta, mitd verkostot voivat tarjota

12 Neljés vaikuttavien tekijoiden ryhmé ovat Keckin ja Sikkinkin ja toisaalta Stephen Krasnerin ja Patricia Chiltonin
mukaan rajat ldpdisevien toimijoiden organisaatiorakenne: ajettuun asiaan nihden verkostojen on oltava tarpeeksi tiheita
ja tehokkaita ja toisaalta elastisia (Keck ja Sikkink 1998: 25-26, Chilton 1995: 196-197, 214, Krasner 1995: 260, 272-
274). Organisaatiorakennetta ja sen vaikutusta ECREn menestykseen ei kuitenkaan ole aineistoni perusteella mahdolli-
suutta tutkia.

13 Jan Beyersin poliittisten toimintatapojen kolmijaossa tdmé sijoittuisi selvésti argumentoinnin piiriin. Beyersin mu-
kaan argumentointi on intressiryhmien harjoittaman politiikkan ydinté ja silld pyritddn muuttamaan toisten toimijoiden
uskomuksia tai preferensseja. (Beyers 2008: 1194-1197.)
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muille toimijoille poliittisissa prosesseissa ja on my0s esitetty, ettd rajat ldpéisevilld poliittisilla
toimintaverkostoilla on valtaa informaation kautta. Ne pyrkivdt oman informaationtuotantonsa ja
ideoidensa kautta strategisesti vaikuttamaan valtioiden informaatio- ja arvoympéristdjd niin, etti

valtiot muuttavat poliittisia linjauksiaan (policy). (Keck ja Sikkink 1998: 10.)

Asiakysymysten pukeminen moraalisten valintojen muotoon tekee mobilisoimisesta verkostoille
helpompaa, silld oikeaa ja vddrdad koskevat kysymykset heréttdviat vomakkaita tunteita. Moraali-
kysymykset motivoivat, silld niilld on asiasta kiinnostuneille ihmisille paljon merkitystd. Yleisen
tason epamadrdiset ongelmat taas eivit sovi aktiivisen kampanjoinnin pohjaksi. Erityisen kaytto-
kelpoisia asiakysymyksid verkostoille ovat sellaiset asiat, jotka voidaan kehystdd johtuvaksi jonkin
tietyn toimijan tahallisesta toiminnasta.'* Rakenteellisista syistd johtuvat ongelmat eivit vetoa tun-
teisiin ja toimintahaluun ollenkaan niin tehokkaasti. Keck ja Sikkink ovat tutkimuksensa pohjalta
havainneet, ettd ndiden tarkoituksellisesta toiminnasta johtuvien haittojen ympdrille on vield hel-
pompaa rakentaa kampanjoita, jos kyse on joko heikommalle osapuolelle aiheutetusta ruumiillisesta
haitasta, jonka syntymisessd on vield osotettavissa selvd kausaalisuhde, tai jos kyse on laillisesta
tasa-arvosta ja samojen mahdollisuuksien takaamisesta kaikille. Toisaalta uudenlainen linkittami-
nen, eri problematiikan osaksi madritteleminen, saattaa antaa asiakysymykselle nditd tarvittavia
ominaisuuksia. Késitteet voidaan méadritelld uudelleen tai voidaan luoda uusia késitteitd, jotka liitta-
vit ilmion osaksi eri kategoriaa. Ongelma mairitellddn uudelleen. (Keck ja Sikkink 1998: 204.)
Kasitteiden ja ongelmien uudelleen maéérittelysséd oleellista on, ettd mééritelmé vetoaa kohdeylei-
s00nsd, tekee 1lmiosté sille ymmarrettdvin ja sopii yleison aiempiin késityksiin. Tehokkaat méaaritel-
mit vetoavat tunteisiin ja saavat yleison samaistumaan ongelmaan. * Kestadkseen poliittista méarit-
telyn ja uudelleen méérittelyn painetta kehyksen on oltava hyddyllinen toimijoiden silmissd, kyetté-
va ratkaisemaan merkittdvdksi madritelty ongelma (vrt. Keck ja Sikkink 1998: 196). Keckin ja
Sikkinkin tapaustutkimuksessa naisiin kohdistuvan viakivallan uusi kategorisointi toi timén ilmion

yli yksityisen ja julkisen vilisen rajan julkiseen tilaan, jossa kriittinen keskustelu ja normimuutos oli

14 Omassa aineistossani valtioiden sormella osoittelua on selkedsti véltetty: edistyksen tielld seisoneita valtioita ei ni-
metd, vaan viitataan joukkoon jésenvaltioita tai tiettyihin vahvoihin jdsenvaltioihin. Mahdollista on, ettd ECRE pyrkii
sdilyttdimadn mahdollisuuden jarjestdd kahdenkeskisid tapaamisia ndiden valtioiden kanssa myds jatkossa — aineistossa
mainitaan useampaan kertaan halu vaikuttaa eurooppalaiseen turvapaikkakeskusteluun positiivisessa hengessa. Valtioi-
den viranomaisiin sen sijaan viitataan usein turvapaikanhakijoiden henkilokohtaisissa tarinoissa; siitd lisdd analyysi-
osiossa.

15 Ja kuten méédritelmit aina, ongelmien uudelleen maérittely on poliittinen teko: sama asia voitaisiin méairitelld usealla
eri tavalla ja médrittelyvalta tulee esiin siind, miké versio saavuttaa hallitsevan aseman. Méiritelma sulkee aina jotakin
kasitteen ulkopuolelle ja ndin myds toiminnan ulkopuolelle. Mééritelméa vaikuttaa diskurssin rakenteeseen, joka vakiin-
tuu toiminnan pohjaksi ja ohjeistoksi — toisin sanoen méérittelyvallasta voi olla tuloksena piilevda rakenteellista valtaa.
Toisaalta uusi médrittely haastaa olemassa olevan mééritelmén ja sen mukanaan tuomat valtarajat. Yksi kohtalaisen yh-
tendinen mééritelma vallitsevassa diskurssissa on edellytys sille, ettd ajettu uusi méaritelma nousee vastakkaiseksi van-
han kanssa ja kiteyttdd muutostarpeen ja vastarinnan (vrt. Keck ja Sikkink 1998: 191).
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mahdollista. Uudelleen kategorisointi auttoi tdssd tapauksessa poliittisia toimijoita kiinnittimain
huomiota syvempiin alistamisen rakenteisiin ja reagoimaan vékivaltaan laajana kokonaisuutena.
Kehystdminen vaikuttaa sithen, pidetdanko ilmiotd osana hyvéksyttdvin vai tuomittavan toiminnan
joukkoa. (Keck ja Sikkink 1998: 27, 170-173, 176177, 184, vrt. myds 197-198, 204.) Merkkeja
téllaisesta kehystdmisestd moraalisiksi valinnoiksi tulen etsimdidn myOs omasta aineistostani.
Kykeneekd ECRE osoittamaan EU:n turvapaikkapolitiikasta olevan jotakin selkedd ruumiillista
haittaa inhimilliselle olennolle? Mééritteleekd ECRE kokonaan uusia ongelmia vai pystyyko se

yhdistiméén niitd kohdeyleisén aiempiin késityksiin?'®

3.5. Verkostojen poliittisten strategioiden nelijako (Keck ja Sikkink)

Konkreettisimmalla ja oman tyoni kannalta kayttokelpoisimmalla eri toimintatapojen analysoinnin
tasolla Keck ja Sikkink (1998: 16—17) erottelevat verkostojen toiminnasta neljd eri strategiaa:
informaatiopolitiikka, symbolinen politiikka, vilillisen vaikuttamisen polititkka (leverage politics)
ja tilillevetopolitiikka (accountability politics). Niitd strategioita verkostot kdyttavat usein pééllek-
kédin kampanjoissaan. Monitoroinnin Keck ja Sikkink lukevat informaatiopolitiikan alalajiksi. Se on
heiddn mukaansa informaation strategista hyvéksikédyttod sen varmistamiseksi, ettd valtioiden toi-
minta vastaa niiden julkisia kannanottoja, olemassa olevaa lainsdddintda ja kansainvélisid standar-
deja. Epdselviksi jdd, miten tdimé eroaa tilillevetopolitiikasta.'” (Keck ja Sikkink 1998: 16-17.)
Pauline P. Cullen (2009) kulkee samoilla analyyttisilla linjoilla (vaikkakin nimeéd tutkimustraditi-
onsa social movement theoryksi) tutkimuksessaan Irlannin maahanmuuttajajirjestoistd ja jakaa
niiden toiminnan kolmeen luokkaan: koalitioiden muodostaminen viranomaisten kanssa ja infor-
maation tuottaminen niiden kayttdon, kielteisen julkisuuden ja maahanmuuttajien vallitsevan sosi-
aalisen kehyksen kiistdiminen kampanjoilla sekd verkostoitumisen kansainvélisten kansalaisjarjesto-
jen kanssa. Thomas Princen (1995: 230-231) puolestaan on omassa tutkimustydssddn havainnut,
ettd yhden asiakysymyksen parissa toimivat poliittiset verkostot painottavat toimintansa yleensi
vahvasti joko asiantuntijana toimimiseen tai julkiseen mielipiteeseen vaikuttamiseen. Asiantuntija-
organisaatiot tekevét hdnen jaottelussaan merkittdvésti enemmin yhteistyotd valtioiden kanssa kuin

julkisen mielipiteen organisaatiot. Ndin Princen todennékoisesti jaottelisi Keckin ja Sikkinkin nelja

16 Kohdeyleisoksi tdssd tutkimuksessa oletetaan pédasiallisesti EU:n paitoksentekijdt, vaikkakin tutkitut dokumentit
ovat julkisia, eli osallistuvat myds yleiseen keskusteluun.

17 Nelijaon ulkopuolelle j&d kehystdminen poliittisena strategiana. Kehystdmisessd on kyse merkityksen antamisesta
tapahtumille, mikd yleensd tapahtuu taistelun tuloksena diskurssissa ja esimerkiksi Joachim (2003) katsoo sen selittdvin
kansalaisjérjestdjen menestystd valtioiden intresseihin vaikuttamisessa. Joachim kuitenkin jatkaa Keckin ja Sikkinkin
linjoilla eikd hénen kéyttdménsa kehyksen késite tuo lisdarvoa ECREn vaikutusmahdollisuuksien ymmaértdmiseen.
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vaikuttamisen strategiaa asiantuntijaorganisaatioiden kdyttimiin (informaatiopolitiikka ja vilillisen
vaikuttamisen politiikka) ja julkisen mielipiteen organisaatioiden kdyttdmiin (symbolinen politiikka
ja tilillevetopolitiikka). Ndmai vaihtoehtoiset tavat luokitella rajat 1dpdisevien toimijoiden toimintaa
ovatkin taas yksi testi aineistolleni: profiloituuko ECRE vahvasti joko asiantuntijaorganisaatioksi tai

julkiseen mielipiteeseen vaikuttamaan pyrkivéksi toimijaksi?'®

3.5.1. Informaatiopolitiikka

Informaatiopolitiikalla Keck ja Sikkink viittaavat verkostojen kykyyn tuottaa nopeasti ja luotetta-
vasti kussakin poliittisessa tilanteessa kéytettdviksi sopivaa informaatiota ja tuoda timi informaatio
saataville sielld, missi silld on eniten vaikutusta. Rajat ldpdisevien toimijoiden auktoriteetti riippuu
niiden asiantuntija-asemasta ja valtiotoimijoiden mielikuvasta niiden kompetenssista (Cameron
1995: 75). Verkostot saavuttavat vaikutusvaltaa informaatiopolitiikalla eli vaihtoehtoisen informaa-
tion tuottamisen kautta. Tdssd informaatiopolitiikassa faktatietojen lisdksi on Keckin ja Sikkinkin
(1998: 19, 176) mukaan oleellista todistuskertomusten (testimonies) kdyttd. Tuotetun informaation
on oltava luotettavaa, faktojen on pidettdvéd paikkansa, mutta poliittisen vaikutuksen ja mobilisoi-
tumisen aikaansaamiseksi informaation on myos vedottava tunteisiin. Tunteet ovat rajat ldpdisevien
poliittisten toimintaverkostojen polttoainetta (Keck ja Sikkink 1998: 190). Todistuskertomukset
ovat henkilokohtaisia tarinoita ilmion vaikutuksesta yksilon eldmidn — tarinoita, joihin yleiso voi
samaistua. Verkostot kehystivit asiakysymykset kysymyksiksi oikeasta ja vddrdstd ja tekevét tie-
dosta inhimillistd. Jotta tulkinta tapahtumista eli kehys vakuuttaisi informaation vastaanottajan, sen
on ensinnékin osoitettava, ettd asiain tila ei ole luonnollinen tai itsestddnselva eiki toisaalta satun-
nainen (accidental). Kehyksen on osoitettava, kuka tai ketkd ovat vastuussa ja sen on ehdotettava
uskottavia (credible) ratkaisuja. Kyse on kysymysten politisoinnista ja epédpolitisoinnista diskurs-
sissa. Asian kehystaminen tekniseksi kysymykseksi tekee siitd epépoliittisen ja itsestdén selvén ja
toisaalta nostaa sen muiden kuin asiantuntijalausuntojen yldpuolelle. Verkoston tuottama kehys
tasapainottelee uskottavuuden ja draaman vaatimusten vélilld. Verkostot paitsi raportoivat faktoja ja
kiinnittavat kansainvilisten toimijoiden huomion asiakysymyksiin, myds tuottavat kokonaan uusia

asiakysymyksid kielenkdyton ja uudelleen kategorisoinnin avulla. Kuitenkin luotettavien fakto-

18 Vield erds vaihtoehtoinen tapa ryhmitelld verkostojen toimintaa on Sebastiaan Princenin (2011) esittelema nelijako,
jossa toimijoiden pyrkimykset vaikuttaa kansainvilisen diskurssin agendaan jaotellaan kiayttotarkoituksen (huomion
hakeminen ja uskottavuuden kasvattaminen) ja kdytettyjen keinojen (keskustelun areenan tai kontekstin valitseminen ja
kehysten luominen) mukaan. Tédssd jaossa ECRElle tyypilliset suoraan paittaville tahoille osoitetut kannanotot jaavat
kuitenkin suhteettoman viahélle huomiolle ja se sopineekin paremmin hieman erityyppisen (esimerkiksi journalistisen)
aineiston tutkimiseen.
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jenkin mukana olo tuotetussa informaatiossa on vélttimétontd, silld ei-valtiolliset toimijat saavat
legitimiteettinsd paikkansa pitdvén tiedon kautta. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 19-21.) Verkostot
neuvovat jiseniddn informaation kdytdssd ja avaavat pddsyn merkittdvien toimijoiden luo. Asian-
tuntijaryhmit voivat ldhettdd suosituksensa pédédtoksid tai poliittisia kannanottoja valmisteleville
komiteoille ja muille ryhmille, osallistua valmistelukonferensseihin tai jopa osallistua virallisiin

valmistelukonferenssien delegaatioihin. (Keck ja Sikkink 1998: 186.)

3.5.2. Symbolipolitiikka

Symbolipolitiikka tarkoittaa symboleiden, tekojen (actions) tai tarinoiden kdyttod tilanteen ymmér-
rettdvaksi tekemiseen. Rajat ldpdisevit toimijat siis kayttdvit todenperdistd faktatietoa ajaessaan
tavoittelemiaan pddmaiidrid. Toisaalta todistukset ja tarinat saattavat alkaa eldd omaa eldméaénsi.
Todelliseen ihmiskokemukseen pohjautuva tarina kiy usein lapi monta eri tulkinnan ja esittimisen
vaihetta ja rajat ldpdisevdn verkoston kampanjansa yhteydessd levittdmi tarina saattaa poiketa
alkuperdisestd valtavasti niin sosiokulttuurisen kontekstinsa, kayttotarkoituksensa (instrumental
meaning) kuin kielensékin puolesta. Alkuperdinen tiedonkeruu on usein valtionsisdisten ryhmien
tehtdvé, silld rajat ldpéisevilld verkostoilla on harvoin resursseja kattavaan tiedonhakuun useissa eri
maissa. Valtionsisdiset ryhmét suodattavat suuresta informaation méiérdstd ne tarinat, joiden arvele-
vat sopivan omiin tarkoituksiinsa. Tamén jdlkeen tarina astuu kansainvéliselle areenalle ja repre-
sentaatio muuttuu taas. Symboleiden yleisé onkin usein maantieteellisesti kaukana tapahtumista.
Media filtter6i tarinoita, verkoston toimijat filtterdivét tarinoita. (Vrt. Keck ja Sikkink 1998: 19.)
Median rooli on verkostoille vélttimiton, media on véline yleison saavuttamiseen ja julkisuus
polititkan areena. Verkostoissa saattaa olla jasenind median edustajia, mutta tavallisempaa on, ettd
verkosto hankkii uskottavan ja luotettavan maineen informaation tuottajana ja tekee tiedottamisesta

medialle helppoa.

Verkoston tavoitteiden saavuttamisen kannalta on tirkedd, ettd informaatio toimitetaan oikeaan
aikaan ja sopivasti paketoituna. Sopiva ja vakuuttava paketti muodostuu osin symbolipolitiikan
kautta. Verkostot identifioivat merkittdvid symbolisia tapahtumia ja tarjoavat niille vakuuttavan
selityksen. Tdssd vakuuttamisessa ndyttdd kdytdnnossd olevan oleellisena osana vastakkainasettelu-
jen luominen tai esiin nostaminen toiminnan ja muutoksen motivaattoreiksi. (Keck ja Sikkink 1998:
22, Cameron 1995: 46, 60.) Symbolin on toimiakseen oltava selvérajainen ja tunteisiin vetoava:

Selvirajaisuus tekee ilmiodstd yleisolle ymmarrettdvén, saa aikaan samaistumista ja kiteyttdd vasta-
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rinnan. Tunteilla taas on ratkaiseva merkitys samaistumisessa. Symboli voi my0s vahvistaa verkos-
toa. Se voi tarjota hajanaiselle verkostolle toiminnan kohteen ja keskipisteen, jonka ympérille
toiminta tiivistyy. Se voi toimia kampanjoinnin pohjana, vedota kansainvéliseen yleisdon ja nédin
kasvattaa kansainvalistd tietoisuutta ilmidsté ja verkostosta yhtd lailla. (Keck ja Sikkink 1998: 181.)
Toisaalta symbolinen tapahtuma voi avata toimijalle padsyn vaikuttamaan paatoksentekoprosessiin
(Joachim 2003: 251). Symboliselle politiikalle sukua on myds vertauksien kiytt asiakysymysten
politisoinnissa (vrt. Chilton 1995: 215).

Ero informaatiopolitiikan ja symbolipolititkan vililld on liukuva ja kyseessd ndyttdd Keckin ja
Sikkinkin esityksen pohjalta olevan ldhinnd ero toiminnan vaiheessa ja yleisdsséd tai kohteessa.
Verkostot poimivat toimintansa kiteyttdjiksi tapahtumia, joiden pohjalta voidaan rakentaa vahvasti
tunteisiin vetoava representaatio (symbolinen polititkka). Representaatiota rakennettaessa pidetidin
kuitenkin huolta my6s faktojen oikeellisuudesta ja luotettavuudesta. Tadma representaatio eli kehys
tarjoillaan median ja poliittisten pééttdjien kdytettdvdksi (informaatiopolititkka). Vivahde-erona
symbolisen ja informaatiopolitiikkan vélilld on my0s se, ettd symbolista politiikkkaa kdytetddn
pddasiassa vetoamaan suureen yleisdon, kun taas informaatiopolititkan kohteena ovat pddasiassa
poliittiset paattdjat ja jarjestelmat. Liséksi informaatiopolitiikka liittyy Keckink ja Sikkinkin tekstis-
sd 10yhisti argumentointiin eli kognitioon ja symbolinen politiikka vakuuttamiseen eli emootioon,

miké luo mielikuvaa rationalistisista paéttdjistd ja tunteidensa vietdvissi olevasta suuresta yleisosta.

3.5.3. Vilillisen vaikuttamisen politiikka

Vilillisen vaikuttamisen polititkka tarkoittaa kykyd vedota voimakkaisiin (powerful) toimijoihin
tilanteessa, jossa verkoston heikommilla jdsenilld ei ole vaikutusvaltaa. Voimakkaiden toimijoiden
valta voi perustua esimerkiksi asemaan moraalin vartijana tai materiaalisiin resursseihin. Verkostot
pyrkivit saamaan itsedén vaikutusvaltaisemman tai vahvemman tahon ajamaan verkoston prefe-
roimaa kantaa, painostamaan muita vahvoja toimijoita tai muuten ohjaamaan politiikkaa verkoston
parhaana pitimédn suuntaan. Toisaalta Keckin ja Sikkinkin termi sisédltdd ajatuksen yleisestd
vahvempaan toimijaan nojautumisesta — verkostot saattavat siis myos vedota omassa argumentoin-
nissaan siihen, ettd vaikutusvaltaisempi tahokin on samaa mielti kuin verkosto. Vilillisen vaikutta-
misen polititkan kohteena ovat valtiot ja vilittdjind verkostoa itseddn vahvemmat instituutiot, joita
oman aineistoni tapauksessa ovat EU-instituutiot. Verkostojen on kriittisen tirkedd (crucial) tunnis-

taa, mistd ne voivat saada materiaalista tai moraalista vipuvoimaa oman kampanjansa kdyttoon.
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Verkostot toimivat siis tidssédkin kohtaa strategisesti. Niiden ajamat asiakysymykset tai muutokset
ovat tyypillisesti valtioille merkityksettomid tai merkitykseltdédn hyvin pienid, joten verkostojen
kannattaa linkittdd ajamansa asia valtiolle jo valmiiksi arvokkaaseen kysymykseen. Niitd voivat
olla materiaaliset intressit tai vaihtoehtoisesti kysymykset, jotka valtio kokee jo valmiiksi itseddn
moraalisesti koskettaviksi. Verkostot siis maarittelevit asiakysymykset uudelleen, uusiin kategorioi-

hin kuuluviksi.

Moraalinen vaikutusvalta toimii kansainvilisen leimaamisen Kkautta, silld valtiot eivdt médirittele
toimintansa oikeutusta tyhjidssd. Moraaliset kysymykset nostavat vahvoja tunteita ja tekevét néin
mobilisoimisesta helpompaa (Keck ja Sikkink 1998: 26). Raha, kauppayhteydet ja arvovalta
(prestige) ovat kaikki verkostojen toiminnassa osoittautuneet valtioita houkutteleviksi tekijoiksi.
Verkostot ja NGO:t voivat my0s nostaa omaa tirkeyttdén ja uskottavuuttaan neuvottelukumppanina
informaatiopolitiikan ja symbolisen politiitkan kautta esivaiheena neuvotteluille. Kuten aiemmassa
on esitetty, maine luotettavan informaation tuottajana tuo verkostoille legitimiteettid ja tunteisiin
vetoava asioiden kehystdminen tekee verkostoista vaikeammin ohitettavia. Verkostoilla ja NGO:illa
on kuitenkin kdytettdvissddn myds laajan jasenpohjan suoraan tuoma legitimiteetti, uskottavuus, ja
sitd kautta vaikutusvalta demokraattisissa instituutioissa. (Chilton 1995: 198, 208-209, Keck ja
Sikkink 1998: 23-24, 179, vrt. 190, 201.)

3.5.4. Tilillevetopolitiikka

Tilillevetopolitiikassa verkostot kayttidvit hyvikseen muutospyrkimysten kohteena olevien tahojen
aiempia lausuntoja ja tuovat esille ristiriidan tahon sanojen ja tekojen vililla. Tilillevetopolitiikka
(accountability politics) on verkostoilla ahkerassa kédytossa ja koostuu kahdesta vaiheesta: Ensin
valtioita ja muita toimijoita houkutellaan sitoutumaan julkisesti johonkin normiin. Julkisen sitoutu-
misen jilkeen nditd toimijoita seurataan ja mikéli ne poikkeavat normista, asia nostetaan julkisuu-
teen kritiikin atheeksi. Tavoitteena on, ettd valtioille olisi litan noloa rikkoa normia. Tilillevetopoli-
titkkan voidaan ndhdi tdydentidvén valtionsisdisia rakenteita, joiden kautta valtionsisdisten toimijoi-
den on mahdollista vaatia valtiota oikeudelliseen tai muuhun vastuuseen toiminnastaan. (Vrt. Keck
ja Sikkink 1998: 24, esimerkki kdytdnnon toiminnasta s. 187.) Tilillevetopolitiikan kohteena ovat
siis valtiot ja vilittdjand julkisuus. Keckin ja Sikkinkin esittelemien neljin eri poliittisen vaikutta-

mismuodon jatkumossa se sijoittuu ndin ollen symbolisen politiikan ja informaatiopolitiikan véliin.
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4. INSTITUUTIOIDEN MUUTOS, KONTINGENSSI JA PATH
DEPENDENCE: ANALYYTTISET NARRATIIVIT
TUTKIMUKSEN METODINA

Kuten teoriaosuudessa on esitetty, konstruktivismi auttaa ymmartamadn muutosta kansainvilisessa
politiikassa. Astetta konkreettisempi tutkimustavoite on ymmairtdd sosiaalistamisen strategioita,
joita rajat ldpdisevét poliittiset toimintaverkostot kéyttdvét ajaessaan kansainvélisten normien
muuttumista ja levidmistd. Esimerkkitapauksessani tutkin Euroopan pakolaisneuvoston (European
Council for Refugees and Exiles, ECRE) toimintaa Dublin-lainsddddnndn kehittdmisessi ja vertaan
sitd edelld esitettyyn teoriaan normidiffuusiosta ja rajat lapdisevistd poliittisista toimintaverkostois-
ta. Pyrkimyksendni on siis ymmairtdd institutionaalisen muutoksen, tdssd tapauksessa pakolais-
normien muutoksen, yleisempid ehtoja yksittdisen tapauksen erittelyn lisdksi. En kuitenkaan ole
valinnut tapausta pyrkimyksenédni testata analyyttisid narratiiveja metodina vaan olen valinnut meto-
dikseni analyyttiset narratiivit todenndkoisesti parhaana mahdollisena tapana kdydi jérjestelmal-
lisesti ldpi aineistoani sosiaalistamisen mekanismien erottamiseksi. (Vrt. Levi 2002: 114.) Analyyt-
tiset narratiivit on tutkijan valinnasta riippuen joko metodi tai ldhestymistapa: edes perusteoksen
Analytic Narratives (Bates et al. 1998) kirjoittajat eivét ole olleet yksimielisid siitd, kumpi tdmi
teoreettinen tydkalu on (ks. esim. Bates et al. 2000: 686, Levi 2002: 113). Léhestymistavaksi
analyyttiset narratiivit on médritelty Batesin et al. (ibid.) ja Margaret Levin (ibid.) mukaan sellaisten
tutkimusten yhteydessd, joissa on haluttu arvioida rajattujen (parsimonious) kausaalisten mekanis-
mien vahvuutta. Néissd tutkimuksissa pyritddn rakentamaan kaikki merkittdvit selittdvat tekijat
siséltdvd malli, jonka ulkopuoliset tekijdt saavat pienemmaén painoarvon. Jotta mallia ja sitd selitti-
vad analyyttistd narratiivia voidaan pitdd pétevdnd, mallin on oltava ndin rajattu. Laajemmasta
aineistosta on siis oltava erotettavissa selkeédrajainen prosessi, jossa rajallinen madrd muuttujia selit-
tdd muutoksen prosesseissa. (Bates et al. 2000: 692.)" Ero metodin ja ldhestymistavan vililld on
veteen piirretty viiva, mutta koska omassa tutkimuksessani kdytén analyyttisid narratiiveja metodi-

na, painotan ko. tutkimusperinteen mekanistisempia puolia.

Analyyttiset narratiivit metodina yhdistdvit historiallista ja vertailevaa tutkimusta rationaalisen
valinnan malleihin: laajemmasta historiasta valitaan se, miké on oleellista, ja timdn pohjalta raken-
netaan tieteellinen malli ja selitys. Perustavanlaatuisena tutkimuksen logiikkana on tdlldin pyrkimys

saada tietoa instituutioiden alkuperistd ja muutoksesta sen kautta, ettd syvéllinen ymmarrys kasitel-

19 Bates et al (2000: 692) ovat rajanneet ulkoisten muuttujien maéran noin puoleen tusinaan.
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tdvdnd olevasta tapauksesta yhdistetddn tdsmdlliseen (explicit) tieteelliseen malliin. Toisaalta ana-
lyyttisten narratiivien tavoitteena on tutkia, mitkd mekanismit antavat muodon strategisten toimijoi-
den viliselle vuorovaikutukselle ja ndin luovat tietynlaisia lopputuloksia (Bates et al. 1998: 12—13).
Historiallisessa institutionalismissa tavoitteena on ymmartad, miksi jokin instituutio on juuri sellai-
nen kuin se on tai miksi se on muuttunut ja toisaalta miten jonkin instituution ldsnédolo vaikuttaa
tiettyihin tapahtumiin. Tdémén ymmarryksen pohjalta rakennetaan historiallinen narratiivi, kertomus
siitd, mitd tapahtui ja miksi. Sana narratiivi metodin nimessé viittaakin siihen, ettd tutkija referoi
aineistoaan ja siitd nousevia erityispiirteitd ja tutkimustuloksia tarinan muodossa. Termi analyytti-
nen metodin nimessa taas viittaa mallien rakentamiseen rationaalisen valinnan teorioiden ja erityi-
sesti laajojen pelien peliteorian (extensive form games) tapaan. (Bates et al. 1998: 4, vrt. Levi 2002:
108-112, 16.) Laajojen pelien peliteoria auttaa kirkastamaan tietyissi konteksteissa toimivien yksi-
16iden valintoja ja ndin tutkimaan konkreettisia historiallisia tapahtumaketjuja. Sen avulla pystytdin
jaljittamadn tekojen, paitoksien ja vastauksien ketjuja, jotka luovat tapahtumia (events) ja loppu-
tuloksia (outcomes). Se auttaa ndkemédn toimijat yksildind, joilla on preferenssejd ja odotuksia ja
jotka ovat sidottuja strategisen keskindisriippuvuuden kuvioihin (patterns), joilla on tiettyd pysy-
vyyttd. (Bates et al. 1998: 9.) Analyyttiset narratiivit siis yhdistivét rationaalisen valinnan teorioi-
den analyyttisyyden ja historiallisen institutionalismin narratiivisuuden uudeksi, omanlaisekseen

metodiksi.

Omassa tutkimuksessani késitdn instituution synonyymiksi rakenteelle ja tutkin ndin ollen pakolais-
ja turvapaikkanormien muutosta. Formaalia saati matemaattista mallia en 1dhde rakentamaan, mutta
sen sijaan pyrin kylld ymmértaméédn aineistoa kausaalisuhteita hahmottelemalla. Laajojen pelien
peliteoriasta olen kuitenkin lainannut ajatuksen tapahtumaketjuista, joissa yksittdiset strategiset siir-
rot osaltaan vaikuttavat ja rajaavat mahdollisten seuraavien siirtojen joukkoon. Néitd tapahtuma-
ketjuja pyrin tuomaan esiin kronologisilla esityksilld Dublin-asetuksen neuvotteluista ja toisaalta
ECREn suositusten vuorottelusta komission ehdotuksen ja lopullisen Dublin III -asetuksen kanssa.
Analyyttisten narratiivien ajatus strategista vuorovaikutusta muovaavista rakenteista taas on johta-
nut analyysiin toimijoiden késityksistd toisistaan ja sen arviointiin, miten ndmi késitykset vaikut-
tavat ECREn ja muiden toimijoiden toimintamahdollisuuksiin. Ennen analyysiéd kdyn kuitenkin 14pi

analyyttisid narratiiveja yleisemmaélld tasolla.
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4.1. Analyyttisten narratiivien juuret

Analyyttisten narratiivien késitteelliset tyokalut lainattiin alun perin uudesta taloudellisesta insti-
tutionalismista (new economic institutionalism) ja Levi (2002: 108—109) ilmoittaa analyyttisten
narratiivien perusteoksen Analytic Narratives (Bates et al 2000) saaneen vaikutteita erityisesti
Douglass C. Northin tydstd. Analyyttisten narratiivien ensimméiinen teoreettinen juuri oli siis ratio-
naalisen valinnan teoria ja erityisesti peliteoria. Toisaalta analyyttiset narratiivit juontavat juurensa
historiallisen institutionalismin (historic institutionalism) perinteeseen; erityisesti Avner Greifin
ailemmalla tutkimustyolld historiallisen ja vertailevan instituutioiden tutkimuksen (historical and
comparative institutional analysis, HCIA) parissa on ollut selvd muovaava vaikutus analyyttisiin
narratiiveihin. Seké taloudellinen ettd historiallinen institutionalismi ovat kiinnostuneita instituuti-
oiden muodostumisen ja tuhoutumisen prosesseista tietyssd paikassa tiettynd aikana ja timé kiin-
nostus on lainattu analyyttisiin narratiiveihin. Kummassakin institutionalismissa kollektiivisen toi-
minnan ongelmilla ja tapahtumajérjestyksen merkitykselld (path dependence) on roolinsa. Insti-
tuutiot rajoittavat toimintaa ja tekevit toiminnan mahdolliseksi samalla kun muokkaavat osaltaan
toimijoita ja heidin preferenssejdin. (Levi 2002: 124.) Ndiden kahden juuren, rationaalisen valinnan
ja historiantutkimuksen, periaatteita yhdistelemilld on tuotettu kvasi-parametrin kisite, joka on
jaanyt analyyttisten narratiivien projektin ulkopuolelle mutta joka auttaa ymmartiméén instituutioi-
den muutosta. Analyyttisten narratiivien kolmas teoreettinen juuri taas juontaa vertailevaan tutki-
mukseen, josta analyyttisiin narratiiveihin on lainattu tapa kédyttdd induktiivista paéttelyd aineiston
analysoinnissa. Yhdistettynd deduktiiviseen paittelyyn tdmd aineistonkésittelyn tapa tuottaa ana-

lyyttisille narratiiveille tyypillisen synteesin, iteratiivisen tutkimuksen.

4.1.1. Historiallinen institutionalismi analyyttisten narratiivien edeltijini

Historiallinen ja vertaileva instituutioiden tutkimus (historical and comparative institutional
analysis, HCIA) kehitettiin 1990-luvun loppupuolella tutkimaan instituutioita ja instituutioiden
muutosta, niiden alkuperdd, luonnettta ja laajempia vaikutuksia. Historiantutkimuksen traditiosta on
lainattu pyrkimys tutkia historian roolia instituutioiden synnyssé, kestivyydessd ja muutoksessa.
Vertailevan tutkimuksen lailla HCIA yrittdd nidhdd laajemman kuvan vertailemalla tilanteita eri
aikoina ja eri ympéristdissd. Analyyttisyys taas viittaa tapaan rakentaa johonkin tiettyyn kontekstiin

rajattuja mikromalleja empiiristd analyysid varten. Kiytosta rajoittavien sdéntdjen ndhddin muodos-



30

tuvan instituutioiden sisdlld pikemminkin kuin olevan automaattisia vastauksia ulkoiseen, materiaa-
liseen pakkoon. Mielenkiinnon kohteina tutkimuksessa ovat endogeenisesti muodostuvat, itsedén
vahvistavat instituutiot jotka eivét ole riippuvaisia ulkoisesta toimeenpanosta. Tutkimuksessa pyri-
tdén erittelemddn, mitkd tekijat vaikuttavat sellaisten kdytossdédntdjen muodostumiseen, jotka ovat
pohja téllaisille itsedén vahvistaville instituutioille. (Greif 1998: 80—81.) HCIA:n ominaispiirteista
analyyttisiin narratiiveihin on periytynyt kontekstisidonnaisuus, analyyttisyys ja kiinnostus strategi-
seen vuorovaikutukseen. Ajatus keskindisesti konstituoituvista pelaajista ja endogeenisesti muodos-
tuvista rakenteista on yhteinen niin HCIA:lle ja analyyttisille narratiiveille kuin post-positivistiselle
tutkimukselle laajemminkin. Itseddn vahvistavien instituutioiden kédsite taas sopii poliittisen muu-
toksen tutkimukseen, joka on pohjalla rajat 1dpdisevien poliittisten toimintaverkostojenkin kisit-
teessd. Analyyttisissd narratiiveissa alkuperdisten olosuhteiden painotus on HCIA:han verrattuna
vahdisempad, tutkimusasetelma vihemmén deterministinen, mutta kontekstisidonnaisuus on jéljella.
Aiempi tutkimus rajat ldpéisevistd poliitti-sista toimintaverkostoista taas antaa painoarvoa ajatuk-
selle rakenteista informaation tarjoajina: informaatio on niissd tutkimuksissa keskeisessd roolissa

poliittisessa muutoksessa, vaikkakin uusien toimijoiden tarjoamana.

Historiallisesta institutionalismista ja HCIA:sta poiketen analyyttisissd narratiiveissa ei ole pyritty
nidkemddn instituutioita historiallisen prosessin tuloksena. Sen sijaan analyyttiset narratiivit 1dhes-
tymistapana on tutkinut poliittista jarjestystd ja sen léhteitd, talouden ja hallintojdrjestelméan (polity)
hallintaa, konflikteja ja valtioidenvailisid suhteita (Bates et al. 1998: 3). Analyyttiset narratiivit edus-
tavat ndkemystd, jonka mukaan historialliset tapahtumat eivét ole tiysin systemaattisia eivitki
tdysin kaoottisia. Toistuvia aineksia on, mutta tapahtumat eivdt seuraa toisiaan automaattisesti
samanlaisina. Sen sijaan historiallisen kontekstin ymmaértdmistd pidetddn valttamattomana edelly-
tyksend yksityiskohdiltaan ainutlaatuisten tapahtumaketjujen ymmairtdmisessd. Analyyttistd narra-
titvia kayttava tutkija kysyy “Miten?” ja "Miksi?”. (Vrt. Levi 2002: 123.) Bates et al (2000: 692,
SSH) esittavit, ettd analyyttisten narratiivien tarjoama ideologinen positio mahdollistaa tiettyjen
tapahtumien tapahtumissyyn ja tapahtumistavan ymmaértimisen, kun ymmarretddn tapahtumien
institutionaalinen konteksti. Tietynlaiset lopputulokset eivdt seuraa automaattisesti ja mekaanisesti
tietynlaisista alkuasetelmista, mutta rakenteellisten puitteiden ymmartdminen auttaa ymmartimain

tekojen motiiveja ja mekanismeja. Painotettuna on siis politiikkka pikemminkin kuin historia.

HCIA:ssa vallitsevana metodina on ollut peliteoreettinen analyysi, tosin vailla peliteoreettista ole-
tusta tehokkaimman tai muuten parhaimman instituution kestdvyydesti. Organisaatioiden muuttu-

miseen keskittyvissa tutkimuksessa on kéytetty padasiassa klassista peliteoriaa, erityisesti toistuvien
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pelien peliteoriaa. Itse analyysid kohdellaan kuitenkin testind peliteorian sopivuudesta sen sijaan
ettd vain selitettdisiin aineistoa valitulla peliteoreettisella mallilla — peliteorian pétevyytté selittdjand
ei siis pideti itsestdédn selvdnd. Tutkimus alkaa relevanttien organisaatioiden, uskomusten, instituuti-
oiden ja itsedén vahvistavien odotusten tunnistamisella sen sijaan ettd valittaisiin teoreettisesti
lukuun otettavien instituutioiden joukosta jokin, joka sopii valmiisiin peliteoreettisiin kuvauksiin.
Toimijoilla ei oleteta olevan tdydellistd informaatiota, vaan tutkimus jétetddn avoimeksi sille mah-
dollisuudelle, ettd instituution muutos heijastaa rationaalisuuden, kognition ja tiedon rajallisuutta.
(Greif 1998: 80—-82.) Tami Greifin késitys peliteorian roolista tdydentddkin esityksid analyyttisistad

narratiiveista, joissa puhe mallin testaamisesta jdd iteratiivisuuden painottamisen tasolle.

Kuten historiallisessa institutionalismissa, myds analyyttisissa narratiiveissa oletetaan, ettd toimijoi-
den kiytokseen liittyvdt valinnat ovat institutionalisoituneita: ne ovat sddnneltyjd (regularized),
vakaita ja sddnnonmukaisia (patterned), koska ne on tehty tietyssd tasapainotilassa (Levi 2002:
109). Muodostunut tasapainotila ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen tai historiallisen prosessin
luonnollinen, vdistimiton tulos, vaan riippuu neuvotteluvoiman (bargaining power) ja resurssien
jakautumisesta toimijoiden kesken kussakin ainutlaatuisessa tilanteessa ja institutionaalisessa ympé-
ristossd. Institutionalisoituneiden valintojen ja uskomusten keskindinen jdrjestelma eli poliittisten
instituutioiden rakenne vaikuttaa my0s siihen, millaiseksi tasapainotila muodostuu (vrt. Bates et al.
1998: 5). Erilaiset tasapainotilat ovat analyyttisten narratiivien perinteen mukaan aina mahdollisia ja
tutkimuksen mielenkiinnon kohteena onkin, miten tasapainotilat valikoituvat, kestdvit ja muuttuvat
tiettynd aikana ja tietyssd paikassa. (Vrt. Levi 2002: 109.) Perinteisesti analyyttisten narratiivien
painopiste on sen selvittdmisessd, mitkd syyt johtavat instituution siirtymiseen yhdestd tasapaino-
tilasta toiseen. Tutkimuskysymykset eivdt koske kokonaista ldntisen sivilisaation historiaa vaan
kapea-alaisempia muutoksia, kuten Englannin hallitsijan aseman perustuslaillisten rajoitusten kehi-
tystd (vrt. Levi 2002: 109). Oma aineistoni ei kata tdydellistd normimuutosta, joten tulen keskit-
tymddn sithen, miten rajat ldpdisevét poliittiset toimintaverkostot ja erityisesti ECRE toimivat
institutionalisoituneessa ymparistossd normimuutoksen edistdmiseksi. Tutkimuskohteena on normi-
muutoksen suunta timén aktiivisen toimijuuden vaikutuksesta; suunta joka tulee nidkyviksi tarkas-
teltaecssa Dublin-lainsdddédnnon kehitysté rajallisen ajan sisdlld ja verrattaessa sitd verkostotoimijan
tuottamaan aineistoon. Pyrkimys ymmartda instituutioiden joukkoa kdytdstd rajoittavana tekijana
sopii my0s Batesin et al asettamaan tutkimusohjelmaan. (Vrt. Levi 2002: 110-111). Aktiivisen toi-

mijuuden painotus taas sopii analyyttisten narratiivien toimijakeskeisyyteen (Bates et al. 1998: 14).
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4.1.2. Rationaalinen valinta ja peliteoriat: Malli analyyttisessi narratiivissa

Rationaalisessa valinnassa on vetoavaa loogista eleganssia ja hienostuneisuutta (Mahoney 2000: 87,
Bates et al. 1998: 11) ja sen avulla on perinteisesti rakennettu malleja, joiden pohjalta on ollut
yksinkertaista arvioida selitysvoimaa ja yleistdd saatuja tuloksia. (vrt. Mahoney 2000: 84.) Peli-
teorialla on perinteisesti keskitytty tutkimaan pelisddntdjen ja kdytoksen muodostumisen vélisid
suhteita: miten jotkin tietyt pelin piirteet ja roolijaot vaikuttavat sithen, miten toimijat kdyttaytyvit,
miten asiat politisoituvat ja miten yhteiskunnallinen epdvakaus syntyy joidenkin tiettyjen trans-
aktioiden tuloksena. Peliteorian avulla pyritdén siis selittimdédn staattisissa tilanteissa vallitsevia
syy-seuraussuhteita ja siind on oletus itseddn ylldpitdvistd tasapainoista: instituutiot ndhdéén hyvin
vakaina ja kaiken kéytoksen ndhdddn olevan tasapainolle sisdistd. Rationaalisen valinnan teoriat
selittdvitkin hyvin suhteellisen stabiileissa institutionaalisissa ympéristoissd tapahtuvia valintoja.
Sen sijaan muutosta, kapinaa, vallankumousta ja yleensd institutionaalista muutosta pystytdin
ymmértdmédn varsin heikosti rationaalisen valinnan pohjalta. (Vrt. Levi 2002: 110.) Muutos ei
mahdu peliteoreettisiin malleihin, vaan tulee aina mallin ulkopuolelta. Kun instituutiot ndhddin
tasapainotilanteina, tutkimuksen kohteena on yksittdinen tapahtuma tai sisdisten muuttujien jérjes-
tdytyminen tiettyjen ulkoisten parametrien vallitessa. Ndin tutkimus vinoutuu tasapainotilanteiden
suuntaan. Rationaalisen valinnan teorioihin perinteisesti yhdistetyt peliteoreettiset metodit joutuvat

siis haastetuiksi, kun halutaan tutkia instituutioiden muutosta. (Vrt. Greif ja Laitin 2004: 633, 636.)

Analyyttisissd narratiiveissa peliteorian kaltaisia malleja kéytetdén rakenteen ominaisuuksien koros-
tamiseen ja rakenteesta johtuvien strategisten valintojen ymmairtdmiseen. (Levi 2002: 121-122.)
Maailmaa pyritdén edelleen osin selittimédén mallien ja muodollisen péittelyn avulla (Mahoney
2000: 84).% Instituutiot nihddin analyyttisissd narratiiveissa peliteoriaa soveltaen itsensi toteutta-
vina tasapainotilanteina, jotka koordinoivat kdytostd. Instituutioilla on pysyvyyttd, koska tasapaino-
tilanteessa toimijoiden on edullisempaa kannustaa tai uhkailla muut toimijat toimimaan institutio-
nalisoituneella tavalla. Instituutioita ei kuitenkaan pideti taloustieteen tapaan pelkkind muodollisina

ja epdmuodollisina sddntdind, jotka vaikuttavat kdytokseen rajoitteiden ja kannustimien kautta.

20 James Mahoney ehdottaa rationaalisen valinnan teorian jattimistd pelkdn heuristisen ohjenuoran rooliin, avuksi
hypoteesien muodostamiselle. Néin voitaisiin tutkia muitakin kuin vakiintuneita, selkedsdintoisid tilanteita ja
viltyttéisiin késitteiston kdyhtymiseltd. (Mahoney 2000: 90-91.) Tdmaé kuitenkin ohittaa omasta mielestdni analyyttisten
narratiivien tarkoituksen: rakentaa syvéllinen ja selked ymmaérrys tietystd rajatusta tilanteesta. Omassa opinndyte-
tyOsséni en tavoittele ymmaérrystd marginaalisista poikkeustilanteista vaan Euroopan unionin puitteissa jo suhteellisen
vakiintuneesta kansalaisjarjesttoiminnasta. Mahoneyn argumentin késitteiston kdyhtymisestd otan kuitenkin huomioon
ja pyrin 10ytdméédn sekd kuvailevat ettd ymmaérrettivit késitteet kuvaamaan rajat lapdisevien toimijoiden strategista
toimintaa.
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(Bates et al. 1998: 8, Levi 2002: 109, 114.) Sen sijaan instituutiot rajoittavat toimintaa ja tekevit
toiminnan mahdolliseksi samalla kun muokkaavat yksil6itd ja heiddn preferenssejddn (Levi 2002:
124) — ja rajoittavat toimijoiden toimintamahdollisuuksia (ks. esim. Bates et al 2000: 690). Levi
(2002: 111-112, vrt. Bates et al 2000: 689-690) viittaa epdsuorasti myds jaettuihin uskomuksiin:
toimijoiden uskomukset toimintansa seurauksista vaikuttavat sithen, miten he valitsevat kayttaytya.
Siind missd peliteorian instituutiot ovat ideaalisia, muuttumattomia tasapainotilanteita, analyyttisten
narratiivien instituutiot ovat siis suhteellisen muuttumattomia konstituoituja rakenteita. Tasapaino
on saavutettava, sen olemassaoloa ei voida ottaa itsestdén selvyytend (Bates et al. 1998: 3). Omassa
tutkimuksessani olen soveltanut analyyttisten narratiivien ajatuksia malleista ja tasapainotilanteista
huomattavasti kevennettynd toimijoiden vélisten suhteiden hahmottamiseen. Eri toimijoiden
(komissio, parlamentti, neuvosto eri kokoonpanoineen, ECRE) muodostamasta monitahoisesta toi-
mijoiden verkosta ei ollut parhaalla tahdollakaan mahdollista rakentaa mallia tai kuviota, joka aut-
taisi lukijan ymmarrystd tai selventiisi esitystd, mutta ajatus toimijoiden viélisistd vuorovaikutus-
suhteista suhteellisen vakiintuneina toimintaa rajoittavina tekijoind on ollut mukana analyysin
ensimmaisessd vaiheessa. Tdssd vaiheessa olen pyrkinyt kartoittamaan, minkilaisia aukkoja ja tilai-

suuksia ECREIIA ylipddtidén on toimia ja ajaa tavoitteitaan.

4.1.3. Instituutioiden muutos: kvasi-parametrit, nykayksittiinen muutos ja rajattu
sattumanvaraisuus

Greif ja Laitin (2004: 633) nidkevét instituutiot historiallisen prosessin tuloksina, prosessin jossa
instituutiot muuttuvat jatkuvasti siséisten tekijoiden vaikutuksesta. Jotta peliteoriaa pystytddn kehit-
tdmadn tdmin instituutiokdsityksen suuntaan, tarvitaan kaksi uutta termid: kvasi-parametrit (quasi-
parameters) ja instituution jatkuva vahvistuminen (institutional reinforcement) (ibid.). Kvasi-
parametri analyyttisend termind tarkoittaa sitd, ettd osa peliteorian perinteisistd parametreisti eli ul-
koisista vakioista tuleekin ndhdd muuttuvina. Kvasi-parametrin kategoriaan kuuluvat rakenteelliset
piirteet ovat lyhyelld aikavililld ja yksilon ndkdkulmasta vakioita, mutta pitkdlla aikavalilld siséi-
sesti médrdytyvid. Kvasi-parametri termind on hdmérdrajainen: se sijoittuu jonnekin muuttujan ja
vakion (parametrin) vélimaastoon ja on tapauskohtaisesti selvitettdva, mitkd kussakin tutkimuksessa
ovat kvasi-parametrejd, mitkd parametrejd. Analyysissd on huomattava, ettei marginaalinen muutos
kvasi-parametrissd vield vaikuta toimijoiden kiytokseen tai odotettuun kiytokseen mallissa, mutta
kéasitteen avulla saadaan kuitenkin instituution sisdinen dynamiikka esiin. (Greif ja Laitin 2004:

633-634.)
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Kvasi-parametrin késitteessd on siis sisdéinrakennettuna ajatus nykayksittdisestd muutoksesta kumu-
loituvan vaikutuksen ylitettyd jonkin tietyn kriittisen pisteen. Tdma kriittinen piste saavutetaan, kun
uudet olosuhteet hajottavat (disrupt) tai ylittdvit (overwhelm) mekanismit, jotka aiemmin tuottivat
uudelleen vallitsevan kdytoksen. Jéarjestelmin sisdinen muutos saa siis voimansa marginaalisista
muutoksista kvasi-parametrien arvoissa. Namé marginaaliset muutokset tekevit instituutiosta her-
kemmén tai vastustuskykyisemmén ympériston muutoksille ja voivat vdhitellen rapauttaa jérjestel-
méan kyvyn ylldpitdd itseddn tietyssd ympiristossd. Analyysissd titd ymmarrystd voidaan kayttda
hyvéksi arvioimalla ensin jérjestelméin kykyé yllapitdd itseddn samalla kun kvasi-parametrejd pide-
tddn ulkoisina vakioina. Tdmin jédlkeen harkitaan, mikd vaikutus kvasi-parametrien muutoksella
olisi jarjestelmin vakauteen. (Greif ja Laitin 2004: 649.) Greif ja Laitin pyrkivitkin tavoittamaan
instituutioiden keskeisen olemuksen suhteellisen vakaina mutta kuitenkin hitaasti muuttuvina
rakenteina. Tdma saavutetaan kohtelemalla instituutioita peliteoreettisina tasapainotiloina mutta
jattdmalld auki mahdollisuus sisdsyntyiseen (endogenous) muutokseen kvasi-parametrin késitteen
avulla. (Greif ja Laitin 2004: 634.) Greifin ja Laitinin artikkelissa ulkoisella shokilla on edelleen
rooli muutoksen tutkimisessa ja mallintamisessa (Greif ja Laitin 2004: 634). Téassékin instituution
sisdiselld vakaudella ja taipumuksella vahvistaa tai rapauttaa itseddn on merkitysti: mitd vahvempia
rapauttavia prosesseja on meneillddn, sitd todenndkoisempdd on, ettd ulkoinen shokki horjuttaa

tasapainoa ja saa aikaan instituutiomuutoksen. (Greif ja Laitin 2004: 639)

Peliteorian kielelld Greifin ja Laitinin teoria instituutioiden muutoksesta kuvattaisiin seuraavasti
(Greif ja Laitin 2004: 634): Jarjestelmd on itseddn ylldpitdvd, kun toimijoiden toiminta laajentaa
jatkuvasti ulkoisten vakioiden (l. parametrien; tdmin tutkimuksen puitteissa ajattelua auttaa para-
metrien rinnastaminen EU:n ulkoisiin olosuhteisiin ja jdsenvaltioiden sisdisiin poliittisiin tilantei-
siin) saamia arvoja, joilla tuleva kdytds on norminmukaista — kun toimijoiden kdytds kannustaa
ulkoisten vakioiden vilitykselld jatkuvasti muita toimijoita noudattamaan vallitsevia kdytdsnormeja
ja toteuttamaan instituutiota. Sen sijaan jirjestelmé on itseddn rapauttava (self-undermining), kun
toimijoiden toiminta kaventaa niitd ulkoisten vakioiden arvoja, joilla muiden toimijoiden kannattaa
edelleen toteuttaa instituutiota. Itseddn rapauttavassa jérjestelmissd instituution toteuttamiseen kan-
nustavat ulkoisten vakioiden arvot kapenevat véhitellen olemattomiin, jolloin toimijoiden on
kannattavaa olla toteuttamatta instituutiota ja instituutio muuttuu. Esimerkiksi fyysinen koskemat-
tomuus ihmisoikeusnormina olisi itsedédn ylldpitdvd jéarjestelmd siind tapauksessa, ettd valtiot
jatkuvasti omalla kéaytoksellddn lisdisivat niitd asiakokonaisuuksia, joiden tulkittaisiin kuuluvan fyy-

sisen koskemattomuuden piiriin. Itsedén rapauttava jirjestelmi se olisi siind tapauksessa, ettd
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diskurssissa normin kattamat tapaukset véhenisivdt jatkuvasti. Muutokset kvasi-parametreissa
voivat tehdé instituutioiden perustasta epdvakaamman ja niin antaa tilaa instituutiomuutokselle (vrt.
Greif ja Laitin 2004: 642). Télloin ulkoinen shokki voi kaataa organisaation, joka aiemmin olisi
kohdannut ulkopuoliset vaikutteet vakaana (vrt. Greif ja Laitin 2004: 643, Bates et al. 1998: 233—
234). Muutokset kvasi-parametreissd voivat siis joko lisdtd tai vdhentdd instituution vakautta. Oman
tutkimukseni puitteissa kvasi-parametreissa on pitkélti kyse suhteellisen pysyvistd mutta kuitenkin
jahmedsti muuttuvista madritelmistd ja normeista. Kvasi-parametri kédsitteend auttaa havainnollis-
tamaan mééritelmien muutosta ja linkittdd diskurssin ja konstituoitumisen rationaaliseen valintaan
ja peliteorioihin. Toisaalta taas konstitutiivisuus tuo kaivattua monisyisyyttd ja rikkautta sosiaa-
listen rakenteiden ymmartdmiseen verrattuna niukkoihin peliteoreettisiin malleihin (vrt. Greif ja
Laitin 2004: 635). Oman tutkimukseni painopiste on toiminnan eikd jirjestelmén tutkimisessa,
mutta kvasi-parametrin késite auttaa ymmartdmaan toimijoiden toimintamahdollisuuksia. Itsedin
rapauttavassa jérjestelmissid toimijoilla on liikkumatilaa, mahdollisuus vaikuttaa instituutioiden
muuttumiseen. Kvasi-parametrit taas ovat niité instituution piirteité, joihin vaikuttamalla instituutio

voidaan saada muuttumaan.

4.2.4. Vertaileva tutkimus ja rationaalinen valinta: iteratiivisuus ja hypoteesit analyyttisissi
narratiiveissa

James Mahoney (2000) nidkee analyyttisten narratiivien olevan yksi osa laajempaa metodien kehi-
tystd, jossa rationaalisen valinnan teoreetikot hakevat muodollisiin teorioihin ja malleihin lisd4 rik-
kautta yhdistdiméillad tapaustutkimusta ja antropologiaa omaan tutkimusperinteeseensi (ks. my0s
Bates et al. 2000: 3—4). Uudessa rationaalisen valinnan ja vertailevan tutkimuksen synteesissd
deduktiivisen paattelyn rinnalle on noussut induktiivinen péattely samaan aikaan kuin on luovuttu
myo0s rationaalisen valinnan teorioiden pyrkimyksestd kehittdd universaali teoria. Induktiivisen ja
deduktiivisen vililld vuorottelevan eli iteratiivisen tutkimuksen etuna onkin mahdollisuus péésti
ennaltandkemdittomiin oivalluksiin ja innovatiivisiin uusiin késitteisiin, jos tutkija ei anna ennakko-
kisityksiensd ja aiempien késitteiden rajoittaa tutkimuksentekoa liiaksi. (Bates et al. 1998: 11,
Mahoney 2000: 84-86.) Analyyttisten narratiivien kehittdjien mukaan yksi niiden suurimmista
vahvuuksista on se, etti peliteorian ja iteratiivisen mallinkehittelyn yhdistelmélla tutkija voi etsid ja
16ytaa uusia faktoja, joita e1 vanhojen mallien perusteella olla tunnistettu tai edes osattu etsid. (Levi
2002: 121-122.) Poikkeaminen rationaalisen valinnan deduktiivisesta perinteestd tekee myos

muutoksesta mahdollisen tutkia (vrt. Levi 2002: 110). Perinteiseen, vakaata rakennetta selittivdin
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peliteoriaan siis yhdistetddn iteratiivinen tapa kasitelld aineistoa ja ndin saadaan aikaan selked,
arvioitavissa oleva tutkimus, joka saavuttaa mekanistista mallia syvillisemmin ymmairryksen
tutkittavasta ilmiostd. Omassa tutkimuksessani iteratiivisuus toteutui analyysivaiheen jakautumi-
sessa kolmeen osaan, joiden vélilld ja jidlkeen olen palannut lukemaan teoriaa ja karsimaan tekstid

niin teoria- kuin analyysiosiostakin.

Tervetullutta politiikan tutkimukselle rationaalisen valinnan ja vertailevan tutkimuksen yhdis-
tdmisessd on konkretian tuominen steriilien ja ylipelkistettyjen mallien rinnalle (Mahoney 2000:
84-85). Parhaimmillaan rationaalinen valinta ja vertaileva tutkimus yhdistettyné tuottavat kuvaavia
késitteitd ja selkedn mallin, jonka avulla voidaan ymmaértdd jotakin politiikasta laajemmin — jos
tutkija vain ottaa huomioon tutkimansa tapauksen monisyisyyden samalla kun poimii malliinsa kes-
keisimmét tekijat. Pieni maara tutkittavia tapauksia auttaa tutkijaa perehtyméén niihin niin hyvin,
ettd poliittisten tilanteiden jatkuva muuttuminen tulee ymmarretyksi. Vaarana rationaalisen valinnan
teorian ja vertailevan tutkimuksen yhdistdmisessd on vastaavasti liian yleisten kategorioiden kayttd
samalla kun pitdydytddn rajallisessa miérdssé tutkittavia tapauksia. Mahoneyn mukaan aiemmassa
tutkimuksessa siirtyminen historiallisesta narratiivista muodolliseen malliin on usein kdyhdyttianyt
kasitteistod merkittdvasti. Rationaalisen valinnan metodologia lédhtee keskeisten toimijoiden ja paa-
tosten tunnistamisesta tietyssd sosiaalisessa tilanteessa, minké jélkeen usein kategorioita yleistetddn
vahvasti. Pahimmillaan tutkija jdd ennaltamiérdtyn pelin vangiksi ja toimijat ja heiddn p#étos-

vaihtoehtonsa ndyttivit staattisilta ja kontekstista riippumattomilta. (Vrt. Mahoney 2000: 89.)

Haasteena on, miten muodollisen mallin kehittdmisen lisdksi arvioidaan huolellisesti kilpailevia
hypoteeseja ja hyddynnetdin vertailevalle tutkimukselle tyypillistd induktiivista péattelyd (Mahoney
2000: 85). Rationaalisen valinnan teoria on Mahoneyn (2000: 86, 91) mukaan keskittynyt enemmaén
hypoteesien luomiseen kuin niiden testaamiseen. Mahoney painottaa hypoteesien testaamista, mika
tarkoittaa vertailevassa tutkimuksessa yksinkertaisesti sitd, ettd sen selitysvoima arvioidaan suhtees-
sa muihin mahdollisiin hypoteeseihin. Tutkimuksen testattavuuden ja uskottavuuden kannalta on
tarkedd my6s madritelld selkedsti riippuvainen muuttuja ja sen saamat eri arvot tai toisin sanoen se,
minkélaista tapahtumaa tai toimintaa tutkimusaineistosta etsitdédn ja mitkd ovat sen vaihtoehdot.
(Vrt. Mahoney 2000: 87.) Hypoteesien testaamiseen ja muotoiluun on vertailevassa tutkimuksessa
seuraavia tekniikoita: samankaltaisten kuvioiden etsiminen (pattern matching), prosessin seuraami-
nen (process tracing), tapahtuman rakenteen analysointi (event structure analysis) ja kausaalinen
narratiivi (causal narrative) (Mahoney 2000: 86). Omassa tutkimuksessani hypoteeseja arvioidaan

kontrafaktuaalisen argumentoinnin avulla kausaalisessa narratiivissa.
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4.2. Analyyttiset narratiivit tutkimuksen metodina

Margareti Levin mukaan analyyttiset narratiiviset tutkimusmenetelmédné koostuvat tutkimusongel-
man valinnasta, mallin rakentamisesta selityksen logiikan esiintuomiseksi ja mallin arvioimisesta
komparatiivisen statiikan ja testattavien hypoteesien avulla (Levi 2002: 113). Levin mukaan ana-
lyyttinen narratiivi metodina on tiivistetysti seuraavanlainen: Tutkittavasta prosessista erotetaan
avaintoimijat, heidén pddmairdnsi ja preferenssinsd sekd toimijoiden kdytokseen vaikuttavat sdén-
n6t. Tdmidn jidlkeen paneudutaan toimijoiden ja instituutioiden keskindiseen strategiseen vuoro-
vaikutukseen, joka tuottaa tietynlaisen tasapainotilan. Tdssd tasapainotilassa jotkin toimintavaihto-
ehdot rajautuvat pois ja toiset tulevat mahdollisiksi. Tutkijan tehtdva on tehdd nékyviksi tutkittavan
tasapainotilan keskeiset sddnndt, rajoitteet ja kannustimet. Avaintoimijoiden, preferenssien, sdénto-
jen ja strategisen vuorovaikutuksen pohjalta rakennetaan malli, jonka on pystyttivd tuottamaan
vaihtoehtoisia, vertailukelpoisia hypoteeseja siitd, miksi toimijat ovat valinneet kayttaytyd niin kuin
kayttaytyneet. (Bates et al. 1998: 11, 13—14, vrt. Levi 2002: 111-112.) Tutkimus l4htee tutkittavaa
tapausta koskevista perustiedoista ja joistakin teoreettisista oletuksista. Kun ndmé ovat selvilla,
tutkija kerdd lisdd informaatiota ja muodostaa uusia malleja tdimén informaation perusteella. Jokai-
sen uuden mallin tulisi toisaalta sopia senhetkiseen tietoon ja toisaalta madritelld, mitd tietoa vield
tarvitaan. (Levi 2002: 119, Bates et al 2000: 694). Bates et al (2000: 687, 694) painottavatkin ana-
lyyttisten narratiivien iteratiivisuutta: Tietty narratiivi saa tietynlaisen mallin ndyttimaan selitys-
voimaiselta. Mallin siséltdmille oletuksille annetaan tarkka sanallinen muoto (explicate), jolloin
mallista on néhtdvissd narratiivin institutionaalisia puitteita koskevia loogisia seurauksia
(implications). Néiden oivallusten valossa tutkija arvioi uudelleen tutkittavaa prosessia ja kiinnittda
erityistd huomiota sithen, kuinka moni narratiivin avaintekijoistd jad prosessin ulkopuolelle. Jos
lilan moni avaintekijoisté jda tutkijan kehittelemén mallin ulkopuolelle, mallin pohjalla oleva teoria
el selitd narratiivin koskemia tapahtumia. Analyyttistd narratiivia tarvitaan sen erottamiseen, milld
kontekstin muutoksilla on selvid ja merkittdvid vaikutuksia, milld ns. perhosvaikutus ja milla
muutoksilla ei ole vaikutusta tutkittavaan instituutioon tai ilmioon (Levi 2002: 115). Narratiivin
avulla tehddén ilmeiseksi, miksi toimijat tekivét ne ratkaisut, jotka tekivit (ibid). Vaihtoehtoisten
hypoteesien kehittdminen tekee selviksi rakenteen poliittisuuden, sen ettei mikédédn kehityskulku ole

itsestdanselva.

Bates et al (2000: 693—4) antavat myds muutaman yleisen ohjeen analyyttisen narratiivin rakenta-
miseksi: Ei kannata kédyttdd valmista mallia, silld klassiset peliteoreettiset mallit ennustavat oikein

vain silloin, kun konteksti on sopiva (ks. myos Levi 2002: 117). Teoria tulee ottaa tosissaan ja
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teorian avulla tuottaa vadrdksi todistettavissa olevia hypoteeseja ainakin kahdesta eri tilanteesta:
mitd tapahtui ja mitd olisi voinut tapahtua. Tutkijan on my0s tunnettava tutkimansa toimijat ja nii-
den oletukset mahdollisten toimintavaihtoehtojensa seurauksista. Vaikka painopiste onkin selittami-
selld ja empiiristen todisteiden tarjoamisella, narratiivista on saatava myos korrekti, rakenteeltaan
selked ja yksityiskohdiltaan rikas (vrt. Levi 2002: 112, Bates et al 2000: 689). Paras lopputulos ja
paras malli syntyy deduktiivisen ja induktiivisen pdittelyn vuorottelulla (ks. esim. Levi 2002: 109—

110), teorian ja aineiston vuoropuhelulla, mallin hiomisella empirian perusteella.

4.2.1. Teoria

Mikaili narratiivi eli tasapainotilanteen keskeisten toimijoiden, rakenteellisten piirteiden ja strategi-
sen vuorovaikutuksen analysointi ei riitd sen selvittimiseen, mikd prosessi mddrdd poliittista
kehityskulkua, tutkijan on palattava teorian pariin. Teoria maérittd4, milld perusteella arvioidaan,
mikd mallin tuottamista vaihtoehtoisista selityksistd on oikea. Valinta vaihtoehtoisten hypoteesien
vililld tehddén padasiassa empirian, mutta vaistimittd myos teorian perusteella: valittu teoria rajaa
osaltaan mahdollisia tulkintoja. (Vrt. Levi 2002: 111-112.) Tai kuten Bates et al (2000: 687) asian
muotoilevat, tdsméllisen teorian esittiminen auttaa tutkijaa erottamaan narratiivista oleelliset piir-
teet ja karsimaan turhan. Kaikilla analyyttisilld narratiiveilla tuleekin olla ankkuri tai ankkureita ja
tama teoreettinen ankkuri on tuotava selvisti esille (Levi 2002: 116). Toimijoiden, instituutioiden ja
rakenteiden viliset suhteet ovat teorian kohteita, konteksti, prosessi, tapahtumajirjestys ja aika-
sidonnaisuus selittdvid tekijoitd (Levi 2002: 123—124). Pelkké teoria ei kuitenkaan riitd, vaan tasa-
painoinen tutkimus nojaa yhté lailla analyysiin (Bates et al. 1998: 3) Teoriaa muokataan iteratiivi-
sesti, kunnes kaikki mallin sisdltimédt ennusteet (implications) toimijoiden todenndkdisestd kaytok-
sestd on testattu. Teoria siis nousee alun perin aineistosta, se valitaan sen perusteella, miké selitys
ndyttdd sopivan. Tdmén jélkeen se kuitenkin alistetaan testeille ja uudelleen muotoilulle. (Bates et
al. 1998: 17.) Teoria testataan selitysvoimalla: uuden teorian on tuotettava aikaisempia uskottavam-
pi selitys (ibid., Levi 2002: 121). Omassa tutkimuksessani teoria koskee rajat ldpéisevien toimijoi-

den ominaisuuksia ja mahdollisuuksia menestykseen.
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4.2.2. Narratiivisuus

Bates et al. (2000: 14) pitdvit narratiivien olennaisina osina taustaa tai tapahtumapaikkaa (back-
round or setting), alkua, kohtausten sarjaa (sequence of scenes) ja loppua. Tarinoihin, kertomuksiin
(accounts) ja kontekstiin paneudutaan huolella, tutkimukset jaljittdvit tiettyjen toimijoiden kaytosta,
selventdvit tapahtumaketjuja (clarify sequences), kuvailevat rakenteita ja tutkivat vuorovaikutuksen
muotoja. Tutkimusraportissa pyritddn rikkauteen, tekstuuriin ja yksityiskohtiin. (Bates et al. 1998:
10.) Tutkimusperinteen tapaa luoda narratiivi taas on kritisoitu esimerkiksi historiallisen institutio-
nalismin puitteissa: historiallinen institutionalismi ndkee analyyttisten narratiivien olevan heikosti
narratiivisia (Levi 2002: 113). Myds David Carpenter ndkee teoksen Analytic Narratives ymmaérté-
van vadrin narratiivin luonteen teoreettisena kisitteend. Carpenterin mukaan analyyttiset narratiivit
esittdvit enimmédkseen karkeita tapahtumaketjuja (brute sequences of events), joita analysoidaan
laajojen muodollisten peliteorioiden (extensive form games) avulla. Tdmi metodologinen valinta
rajaa Carpenterin mukaan analyysistd pois dynaamisuuden, koska laajoissa muodollisissa peliteori-
oissa historia etenee kohti jotakin tiettyd pddméaéraa ja mallissa on vain yksi tasapaino. Hyva narra-
tiivi taas tekisi Carpenterin mukaan nékyviksi, miten historia valikoi yhden tasapainotilan monista
mahdollisista. (Carpenter 2000: 655-658, 665.) Toisaalta Carpenter (2000: 663) kehuu Batesin tapaa
tehda lukijalle ndkyvéksi erilaisten kokeiltujen mallien epdonnistuminen tutkitun tapauksen selitté-
misessd. Tassd tavassa ymmartdd narratiivi tutkija kirjoittaa siis omasta tutkimusprosessistaan tari-
nan, jolla on juoni ja jossa erilaisten vaiheiden kautta pdddytdan parhaaseen mahdolliseen ymmar-
rykseen tutkittavasta ilmiostd. Tama tapa kisittdd narratiivi on ohjannut omankin tutkimusraporttini

kirjoittamista.

Carpenter esittdd kritiikissdén vaihtoehtoisen ja vahvasti historiantutkimukseen nojaavan tavan
kayttda narratiiveja (Carpenter 2000: 655-658, 665.), mutta kansainvélisen politiikan tutkimukselle
olennaista on ensinndkin sen seikan muistaminen, etteivét historialliset prosessit ole tapahtumien
alussa néyttdneet ennaltaméératyiltd eivatka itsestddn selviltd. Toisaalta poliittisuuden esiin tuomi-
seksi on tirkedd pitdd mielessd myds kontingenssi: valikoitunut tasapainotila on aina yksi monesta
mahdollisesta ja valikoitumisessa on mukana valta. Bates et al (2000: 688) irrottautuvat narratiivi-
suuden puutteita kohtaan esitetystd kritiikistd toteamalla, ettd heiddn péditavoitteensa on l0ytdd
kausaalisuhteita toiminnan ja seurausten vélilld. Selkeddn sanalliseen muotoon puettu malli tuo esiin
ndmi kausaalisuhteet. Niin ollen ei haittaa, etti narratiivi katkeaa mallien esittelyyn (ibid.). Narra-

tiivi saattaa olla vihemméan mukaansatempaava, mutta on kuitenkin selkedmpi ja tiyttdd paremmin
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tarkoituksensa. Narratiivin idea on kirjoittajillakin tuoda esiin historiallinen tapahtumasarja koko
rikkaudessaan, mutta esityksien rajattu pituus ja tarve esitelld uusi ldhestymistapa mahdollisimman

selkedsti ovat pakottaneet kirjoittajat poikkeamaan ideasta. (Bates et al 2000: 688-689.)

4.2.3. Kontingenssi

Analyyttisten narratiivien teoreettinen perusta ja erityisesti ajatus monien eri tasapainotilanteiden
mahdollisuudesta tekee kontingenssista (contingency) eli ennakoimattomuudesta ja sattumanvarai-
suudesta tdrkedn osan analyyttisid narratiiveja. Analyyttisissi narratiiveissa sattumanvaraisuus tekee
tilaa strategiselle toiminnalle, joka on kontingenssin liséksi toinen ldhestymistavan keskeisista tutki-
muksessa huomioon otettavista tekijoisti. (Levi 2002: 115) Jopa silloin, kun toimijoilla on selkeét
strategiat ja niiden toiminta keskittyy selkeiden keskipisteiden (focal points) ympdrille, tilanteet voi-
vat muuttua odottamattomilla tavoilla. Analyyttiset narratiivit sopivatkin tutkimukseen, jossa hy-
viksytddn informaation epitiydellisyys ja yleinen epdvarmuus tulevaisuudesta. Epétaydellinen in-
formaatio ja yleinen epdvarmuus johtavat ennakoimattomiin ja toimijoiden aikomuksista riippumat-
tomiin tilanteisiin. Joillakin muutoksilla voi olla selkeét ja merkittdvit seuraukset, joillakin perhos-
vaikutus, joillakin tuskin ollenkaan vaikutusta ja jdd analyyttisen narratiivin varaan selvittdd, mika
muutos johtuu mistékin. (Vrt. Levi 2002: 115.) Epdvarmuus my0s ohjaa toimijoiden kaytdstd tiet-
tyyn suuntaan (Levi 2002: 116). Kaikkeen analyyttiset narratiivit eivét kuitenkaan pysty: Batesin et
al (2000: 690—691) mukaan hyvin suurta epdvarmuutta sisiltdvét tilanteet soveltuvat huonosti ana-
lyyttisilld narratiiveilla tutkittaviksi. Teoksessaan Analytic Narratives kirjoittajat keskittyivit tapa-
uksiin, joissa oli rajallinen epdvarmuus historian kulusta (some but hardly complete certainty in the
path of history), mutta l&hestymistapa sopii heiddn mukaansa yhté lailla korkean epavarmuuden tai
sattumanvaraisuuden tutkimiseen (ibid.). Toisaalta sattumanvaraisuus on Batesin et al. mukaan vélt-
tdmiton edellytys strategiselle toiminnalle. Rajattu sattumanvaraisuus onkin yksi tutkimusasetelman
ominaisuuksista, joita edellytetddn analyyttisten narratiivien kayttéjalta (Levi 2002: 116). Omassa
tutkimuksessani sattumanvaraisuus nousee EU:n monimutkaisuudesta poliittisena toimintaympéris-
tond, poliittiseen prosessiin mukaan pyrkivien toimijoiden suuresta maardsté ja paatoksentekijoiden
kohtaamasta informaatiotulvasta. Padsy poliittiseen prosessiin voi olla kiinni yllattdvan pienistikin
seikoista ja padsyn jdlkeenkin vaikutusta vaikeuttaa tarve saada oma viesti ldpi. Toisaalta tasapai-
nottavana tekijdna on poliittinen paine saada lainsdéddantoprosessi ldpikdytyd ja aiemmassa tutki-

muksessa esiin noussut EU:n halukkuus ottaa kansalaisjirjestdjen panos huomioon paatoksenteossa.
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4.2.4. Malli

Tutkijan tehtdvdnd on tuottaa mallin avulla yksityiskohtainen ja selkedrakenteinen narratiivi kon-
tekstista ja prosessista ja kiinnittdd narratiivia tuottaessaan huomiota sekd asioiden tapahtuma-
jarjestykseen (sequence) ettd aikasidonnaisuuteen (Levi 2002: 112). Valmiiden mallien kiyttod ei
suositella — tutkija pystyy rakentamaan kuvaavamman mallin itse tutustuttuaan tutkimustapaukseen
perusteellisesti (Levi 2002: 116—117). Kuten luvun alussa on jo viitattu, mallin kattavuudella on
suuri merkitys: jos liian moni selittdva tekijd tulee mallin ulkopuolelta, malli ei ole riittdva (Bates et
al 2000: 686, SSH; Levi 2002: 108—111). Margaret Levi toteaa rajoitettujen (parsimonious) mallien
sopivan parhai-ten analyyttisiin narratiiveihin. Mallille ulkopuolisten tekijéiden médrén tulee olla
niin pieni, ettd on mahdollista tietdd, miten muutokset niissd vaikuttavat institutionaaliseen tasa-
painoon. Tama korostaa narratiivin sisdisten tekijoiden selitysvoimaa. (Levi 2002: 116.) Oleellista
on, ettd narratiivissa esitetty malli viittaa toimijoiden vuorovaikutussuhteiden rakenteeseen eli insti-
tuutioon (structure of relationships (the institutions)), jonka puitteissa tapahtumat ovat tapahtuneet
(Bates et al 2000: 687). Analyyttisesséd narratiivissa malli kiteyttdd narratiivin oleellisimmat kohdat
(Bates et al. 1998: 12). Omassa tutkimuksessani ei ollut mahdollista rakentaa formaalia saati mate-
maattista mallia toimija-avaruuden monimutkaisuuden takia: muodostettu yhtdlo tai edes vuokaavio
olisi niin monimutkainen, ettei se tekisi tehtdvddnsi eli selventiisi ja auttaisi lukijan ymmarrysta.
Mieleeni hiipikin vidistaméttd epiilys, onko mikéédn todellisessa yhteiskunnassa tapahtuva sosiaa-
linen vuorovaikutus pelkistettdvissd matemaattiseksi malliksi, jos samaan aikaan on pyrittdvd ana-

lyyttisten narratiivien ihanteen mukaiseen rikkauteen ja yksityiskohtaisuuteen.

4.2.5. Tapahtumajirjestys (path dependence)

Mallien tulisi kuvata tapahtumakulut riippuvaisena eri tekojen tapahtumajérjestyksestd ja tapah-
tuma-ajasta eli pitdd tapahtumajdrjestystd kausaalisesti merkittdvand (Levi 2002: 117). Historialla
on vilid, edellisilld vaiheilla on kausaalista merkitysti tietylld ajanjaksolla. Toisaalta termi path
dependence voi toisinaan viitata tarpeeseen ymmartdd asiakysymyksen historia tai tarkemmin
sanoen kehityskulku, jotta asiakysymys itse voidaan ymmaértdd oikein. Suppeampana késitteend
path dependence viittaa Piersonin (2000: 251) mukaan seuraaviin avainvditteisiin: Tapahtuma-ajalla
(tai toiminnan strategisella ajoituksella) ja tapahtumajirjestykselld on merkitystd lopputuloksen

kannalta. Vaikka alkuperdiset olosuhteet olisivat samanlaiset, monet eri lopputulokset ovat mahdol-
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lisia. Pienilldkin tai sattumanvaraisilla tapahtumilla voi olla kauaskantoisia seurauksia. Tietyn-
tyyppinen toiminta seuraa usein méadréttya uraa, jolloin prosessin suuntaa voi olla ldhes mahdotonta
muuttaa. Ja viimeisend poliittista kehitystd luonnehtivat usein kriittiset hetket tai risteyskohdat, jot-
ka maédrittelevit sosiaalisen eldmén rajat tulevaisuudessa. Samalla tapahtumalla voi siis olla erilai-
nen vaikutus riippuen siitd, missd kohdassa prosessia se tapahtuu. Prosessin suunnan muuttamisen
vaikeus johtuu institutionalisoitumisesta ja kustannuksista, jotka syntyvét vaihdettaessa suuntaa tai
valittaessa jokin uusi vaihtoehto (vrt. Pierson 2000: 251). Toisaalta prosessin aluksi saamalla suun-
nalla tai uralla saattaa olla merkitysté juuri sen takia, ettd se tuottaa voimakkaan vastareaktion, joka

suuntaa prosessin uudelleen. (Pierson 2000: 251-252, 264.)

Menneet tapahtumat ovat siis paitsi tuottaneet nykyisin voimassa olevia rajoitteita, myos saattaneet
laittaa alulle pitkid vaikutussuhteiden ketjuja, joiden viimeiset tapahtumat ulottuvat nykyhetkeen
asti. (Levi 2002: 117.) Tapahtumajirjestyksen merkityksen korostaminen liittyy analyyttisten narra-
titvien pyrkimykseen tehdd ndkyviksi monet eri mahdolliset tasapainotilat. Kun tapahtumajérjes-
tykselld on merkitysté, prosessin alkupiste ja staattiset voimasuhteet eivdt yksindén maéritd proses-
sin lopputulosta. Toisaalta riippuvaisuus tapahtumajérjestyksestd vihjaa, ettd prosessin suunnan
muuttaminen on hankalaa, jos tietyt vallan ja auktoriteetin jakaumat ovat jo institutionalisoituneet.
(Levi 2002: 117.) Omassa tutkimuksessani path dependence on toiminut taustakésitteend, joka on
ohjannut minua kiinnittdmi4n huomiota poliittisen prosessin dynaamisuuteen ja neuvottelujen
monivaiheisuuteen. Oletuksena oli, ettd prosessissa on ECREn kannalta hedelmaillisempid ja

hedelmattomémpia vaiheita tuottaa materiaalia ja pyrkid vaikuttamaan.

4.2.6. Hypoteesit

Hypoteesit koskevat sitd, mitd olisi voinut tapahtua erilaisissa olosuhteissa ja ne perustuvat kompa-
ratiiviselle statiikalle ja kontrafaktuaaliselle argumentoinnille. (Levi 2002: 112.) Analyyttisten
narratiivien hypoteesit ovat lausumia siitd, miten toimijoiden ja rakenteen keskindiset suhteet ovat
vaikuttaneet lopputuloksen muotoutumiseen. Vaihtoehtoiset hypoteesit esittdvit, mikéd olisi toisin
jos jokin tietty muuttuva tekija olisi ollut erilainen verrattuna tutkittuun tilanteeseen. Naistd hypo-
teeseista ilmenevin vaihtoehtoisen tasapainotilanteen pitéisi tehdd nékyvéksi toimijoiden harkinta ja
syyt sille, ettd he ovat valinneet toimia niin kuin aineisto niyttdd heiddn toimineen. Hypoteesit muo-

dostetaan tekemaélld mallin siséltimét oletukset selviksi ja tdsmaéllisiksi (explicit) ja kyseenalaista-
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malla ndma oletukset hypoteeseiksi ja vastahypoteeseiksi. (Levi 2002: 111-112.) Tuotettujen hypo-
teesien on oltava sellaisia, joita mikédn vaihtoehtoinen malli ei tuottaisi. Liséksi hypoteesien on
oltava testattavissa. (Levi 2002: 119-120.) Daniel Carpenter viittaa omassa kirjan Analytic
Narratives kritiikissddn mahdollisuuksiin rakentaa kontrafaktuaalisia argumentteja seuraavien
kysymysten pohjalta: Mitd jos analysoidun toimijan tilalla olisikin ollut toinen toimija, jolla on
erilaiset preferenssit? Mitd jos jokin tietty tapahtuma ei olisikaan tapahtunut? (Carpenter 2000:
658.) Hypoteesien on Carpenterin mukaankin kriittisen tdrkedd nostaa esiin uusia todisteita, vaihto-
ehtoisia selityksid ja eri ndkokulmia narratiiviin kuin mitd alkuperdinen malli tuo esiin (vrt.
Carpenter 2000: 664). Omassa tutkimuksessani testattavat hypoteesit nousevat teoriasta ja koskevat
ECREn kykyjé ja toimintamahdollisuuksia strategisena poliittisena toimijana: ECRE néhdéin tyy-
pillisend rajat lapédisevina poliittisena toimintaverkostona, jonka pystyy valitsemaan eri strategioi-
den vililld sen mukaan, minkd se nidkee senhetkisessd ympaéristossd hedelmaéllisimmaiksi tavaksi
toimia. Kyvykkyys, strateginen nédkemys ja poliittisen tilanteen arviointikyky ovat analyysin koh-
teena. Strategiat luokitellaan Keckin ja Sikkinkin nelijaon mukaisesti. Kaikkia vaihtoehtoisia malle-
ja sen sijaan ei ollut mahdollista tdmén tutkimuksen puitteissa testata, vaan on nojattu aiempaan

tutkimukseen ja Occamin partaveitseen parhaimman selityksen muodostamisessa.

4.2.7. Analyyttisen narratiivin testaaminen

Ensimmadinen askel narratiivin arvioinnissa on tarkistaa, ettd mallin sisdltimait oletukset vastaavat
tunnettuja faktoja. Toinen askel on tarkistaa mallin looginen paikkansapitidvyys: johtopédétdsten
tulee seurata ldhtokohdista. Lisdksi analyyttisessd narratiivissa esitellyn mallin tulisi sisdltdd viittei-
td toimijoiden todenndkdisimmisté valinnoista, kdytoksesté ja strategisesta vuorovaikutuksesta. Nai-
den viitteiden pohjalta voidaan arvioida analyyttisen narratiivin péatevyytti: jos valintoja, kdytosta ja
strategista vuorovaikutusta selittdvit tekijit 16ytyvat liian usein mallin ulkopuolelta, mallin pohjana
oleva teoria ei selitd tutkittavaa tapausta tai prosessia. Jos malli on paikkansa pitdvd, sen antamat
viitteet oikeiksi todettujen otetusten seurauksista toteutuvat tutkimusaineistossa. (Levi 2002: 119—
120, Bates et al. 1998: 14—15.) Neljis askel analyyttisen narratiivin arvioinnissa on Batesin et al.
(1998: 17-18) mukaan verrata sen tuottamia selityksid muiden teorioiden pohjalta saatuihin selityk-

siin.

Sisdisen koherenssin liséksi arvioinnin kohteeksi on otettava tutkijan tekemien valintojen parhaim-
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muus. Hyvidssd analyyttisessd narratiivissa oletukset on tuotu selvisti esiin ja testausvaiheessa
ndiden oletusten jarkevyyttd (reasonableness) arvioidaan. Ovatko avaintoimijoiksi mééritellyt toimi-
jat todella prosessin avaintoimijoita? Onko tutkija antanut uskottavan ja perustellun (defensible)
madritelmédn toimijoiden preferensseistd, preferenssien tirkeysjdrjestyksestd, uskomuksista ja paa-
madristd? Ovatko narratiivin oletukset perusteltuja ja yhteensopivia tutkimuskohteen kanssa, onko
narratiivi rikas ja ottaako se huomioon kaikki oleelliset tekijat? Toisaalta analyyttisten narratiivien
iteratiivisuus, vuorovaikutteisuus aineiston ja selityksen vililld, vahentdd avonaisten tai testaamatto-
mien oletusten todennédkoisyyttd. Iterointi loppuu vasta silloin, kun kaikki viitteet todenndkoisesti
kaytoksestd (implications) on kéyty ldpi, joten valmiiseen narratiiviin ei pitdisi jaddd paikkansa-

pitdmattomid oletuksia. (Vrt. Levi 2002: 120.)

Batesin et al ithanteiden vastaisesti titd arviointia ei ole tissé tutkimuksessa kirjoitettu auki, mutta se
on ohjannut tutkimuksen tekoa ja erityisesti johtopddtdsten muodostamista. Muiden teorioiden anta-
miin selityksiin vertaaminen taas rajautui pois tutkimuksesta, koska suoraan verrattavia tutkimus-
tuloksia ei ollut saatavissa eikd opinnidytetyotd ollut jarkevda paisuttaa tekemélld analyysid monta
kertaa eri nikokulmista. Sen sijaan tutkimuksen tekoa ja tutkimusraportin kirjoittamista ovat ohjan-
neet tavalliset tieteenteon ihanteet harkittujen ratkaisujen teosta argumentoinnin selkeyteen ja avoi-
muuteen. Arviointikriteerit on kirjoitettu selvésti esiin, jotta tutkimus on helpommin kenen tahansa

lukijan arvioitavissa®'.

4.2.8. Analyyttisen narratiivin yleistettivyys

Analyyttisten narratiivien péitavoite on saavuttaa tarkka ymmaérrys jostakin tietystd tapauksesta,
mutta metodin tieteellinen Akilleen kantapdd on kieltimétti tulosten heikko yleistettivyys. Lopul-
lisessa tutkimusraportissa narratiivi ja analyysi ovat tiukasti yhteen kietoutuneet: teorian tulee olla
upotettuna narratiiviin. Alkuperdiset hypoteesit perustetaan deduktiiviselle paéttelylle peliteorian ja
rationaalisen valinnan teorioiden oletusten mukaisesti, mutta timén jilkeen mallia hiotaan tutkimus-
prosessin aikana induktiivisesti ja iteratiivisesti tutkimusaineiston ja teorian valilld, tutkimusaineis-
ton paljastamien uusien mahdollisuuksien pohjalta. Malleja kéytetddin valaisemaan eri muuttujien
vilisid kausaalisia yhteyksid, ei testaamaan yleisen tason mallista johdettuja oletuksia tapausesimer-

keilld. Tdma saattaa toisaalta tehdd mallista vihemmain yleispétevan, mutta toisaalta lisdd selitys-

21 Vrt. Levi 2002: 123 mallin testaamisesta ja muiden tutkijoiden roolista.
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voimaa yksittdisessd tapauksessa.”? (Levi 2002: 118119, 121.) Oman tutkimuksenikaan tarkoitus ei
ole kumota tai vahvistaa Keckin ja Sikkinkin teoriaa rajat lapéisevistd toimijoista. Sen sijaan piddn
mainittua teoriaa kohtuullisen hyvin toteen néytettynd ja pyrin sen avulla ymmaértiméién Euroopan
unionia, turvapaikkapolitiikkaa, rajat ldpdisevid toimijoita ja normimuutoksia siind méadrin kuin
aineistoni antaa mydden. Kumoamisen tai vahvistamisen sijaan omassa projektissani on mahdollista
ja tarkoituksenmukaista tarkentaa ja soveltaa. Tavoite on tuottaa uutta tietoa, ei todistaa vanhojen
mallien yleispatevyyttd (vrt. Levi 2002: 119). Toisaalta paédtoksenteon mekanismien ja rakenteiden
tunnistaminen voi auttaa ennustamaan toimijoiden kéytOstd muissa vastaavanlaisissa tilanteissa
(Levi 2002: 122) ja tdméa l6yhéd tavoite on vastaa omaa tutkimusintressidni, EU:n tuntemista

pakolaisjérjestdjen toimintaympéristona rajoitteineen ja mahdollisuuksineen.

22 Puutteellista selitysvoimaa yksittdisissd tapauksissa on pidetty usein puutteena rationaalisen valinnan teorioissa,
joille analyyttinen narratiivi metodina pohjautuu (Levi 2002: 118).
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5. ANALYYSI: ECRE STRATEGISENA TOIMIJANA DUBLIN-
KYSYMYKSESSA

Analyyttisten narratiivien ideaalien ohjaamana analyysi rakentui kolmikerroksiseksi. Alun
tutustumisvaiheen ja silmdilevan lukemisen perusteella avaintoimijoiksi erottui neljd tahoa, komis-
sio, Euroopan parlamentti, neuvosto ja ECRE. Niiden toimijoiden alustaviksi preferensseiksi
hahmottui vastaavasti huolellinen lainsddddnnon valmistelutyd ja tehokkuuden ja oikeudenmukai-
suuden vélisen tasapainon sdilyttiminen (komissio), kustannustehokkuus, toimivuus ja ihmis-
oikeuksien kunnioittaminen (parlamentti), tehokkuus, valtioidenvélisen yhteistyon lisddminen ja
kansainvélisten velvoitteiden kunnioittaminen (neuvosto) sekd turvapaikanhakijoiden aseman
parantaminen inhimillisind olentoina ja oikeuksien haltijoina (ECRE). Tdmin jilkeen, ensimmaéi-
selld paneutuvalla lukukerralla, olen etsinyt eri toimijoiden tuottamasta aineistosta ristiviittauksia
muihin toimijoihin. Néiden viittausten perusteella olen rakentanut kuvaa eri toimijoiden vilisestad
vuorovaikutussuhteiden verkostosta, joka rajaa osaltaan ECREn toimintamahdollisuuksia. Ensim-
madisen kerroksen tarkoituksena oli toisin sanoen hahmotella, millaisia mahdollisuuksia ECREIl4
olisi toimia ja ajaa tavoitteitaan. Tutkimuksen toinen kerros muodostuu ECREn todellisuudessa
kayttaimien strategioiden analysoinnista: mitkd mahdollisuudet ECRE on kiyttinyt hyvidkseen. Ana-
lyysin kolmas kerros taas vertailee toisiinsa alkuperdistd Dublin II -asetusta, komission ehdotusta
uudeksi asetukseksi ja lopullista Dublin III -asetusta ja toisaalta ECREn monissa yhteyksissé esiin
tuomia suosituksia ja preferensseji. Tarkoituksena on arvioida, onko ECRE saavuttanut tavoittei-

taan.

5.1. Toimijoiden keskiniiset vuorovaikutussuhteet

Analyysin ensimmaéisessd vaiheessa olen paneutunut sithen, millainen toimijoiden ja vuorovaiku-
tuksen verkko tutkituista teksteistd nousee esiin. Kiyn ensin ldpi kunkin toimijan tekstit kiinnittden
huomiota siithen, misti toimijoista niissd puhutaan ja mihin sdvyyn: miten tekstin tuottanut toimija
suhtautuu muihin mainitsemisen arvoisena pitdmiinsd toimijoihin. Témén jélkeen vedén eri toimi-
joiden ndkokulmat yhteen, eli hahmottelen ECREn toimintaympériston vuorovaikutussuhteiden
verkostona, jossa toiset toimijat ovat keskeisempid ja toiset marginaalisempia, toiset avoimempia
vaikutusyrityksille ja toiset ldpdiseméattomampid. Neuvoston osuuden olen késitellyt ensimmaéisena,

koska sen perusteella oli helpoimmin muodostettavissa kronologisesti etenevd esitys asetuksen
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valmistelutyon etenemisesté pohjaksi lukijan ymmarrykselle. Tdmén prosessin kuvailun olen pyrki-
nyt tiivistimddn neuvoston osuuteen, mutta tekstin ymmarrettdvyyden takia joitakin viittauksia

toistuu my0s muualla toimija-analyysissa.

Tekstissdni kdyn ldpi toimijoiden keskindisid suhteita ensin neuvoston, sitten komission, sitten
parlamentin ja lopulta ECREn ndkdkulmasta. Eri ndkokulmista késin osa teksteistd niyttdytyy myos
kyseenalaisena: toimijoiden subjektiivisuus tulee esiin samoin kuin pyrkimykset luoda omaa
imagoa tuotettujen tekstien kautta. Yhdessd nami eri ndkokulmat auttavat muodostamaan realisti-
semman kuvan eri toimijoiden valtapositioista ja ECREn toimintamahdollisuuksista. Ensimmaéinen
tutkimustulos oli se, ettd vaikka ECRE itse puhuu omasta toiminnastaan ja arvostaa erityisesti
UNHCR:n arvovaltaa kysymysten médrittelyssd, eivit EU-elimet mainitse kansalaisjirjestdjd kuin
hyvin harvoin ja silloin kun mainitsevat, kdyttdvat useimmiten vain hyvdkseen UNHCR:n tuottamaa
tilastotietoa. Tdssd kevyessd diskurssianalyyttisessd osiossa nousikin selvd kuva kahdesta erillisestd
diskurssista, jossa ECRE puhuu valtioista, turvapaikanhakijoista ja itsestddn ja EU-elimet taas val-
tioista, komissiosta, neuvostosta ja Euroopan parlamentista. EU-elinten tuottamasta aineistosta ei
parhaalla tahdollakaan voi lukea suurta arvostusta ECRE& kohtaan tai keskeistd roolia kansalais-

jarjestoille, silld maininnat ovat yksinkertaisesti liian harvoja.

5.1.1. Neuvoston aineisto

Lipi koko neuvoston aineiston maininnat Dublin-jédrjestelméstd ovat enimmékseen lyhyitd viittauk-
sia monien muiden poliittisten prosessien referoinnin joukossa OSA-neuvoston eri kokousten
paitelmilla. Lisdksi néitd enimmékseen lyhyitd viittauksia oli ylipddtdin 16ydettdvissd vain vuosien
2007-2013 paatelmiltd — sitd ennen neuvosto ei késitellyt Dublin-asetusta virallisessa kokoonpanos-
saan. Vuosina 2007-2009 Dublin-asetuksen kasittely neuvoston padtelmilld on niukkasanaista eika
kyseisiltd vuosilta ole mydskaén 10ydettidvissd puheenjohtajamaiden tuottamaa tdydentdvda materi-
aalia. Dublin-asetusta késitelldin pienend osana yhteisti eurooppalaista turvapaikkajérjestelmia
(Common European Asylum System, CEAS). Péditelmid tdydentdmddn olen analysoinut myos
puheenjohtajamaiden neuvostokisittelyd varten valmistelemia papereita siltd osin, kun ne liittyvét
Dublin-jdrjestelmiin. Niissd papereissa nikyy epdilemittd kulloisenkin puheenjohtajan kiddenjélki,
mutta ne avaavat kuitenkin osaltaan sitd, mitd asioita neuvostossa pidetdan ongelmallisina ja toisaal-

ta oleellisina késitelld. Niissd my0s annetaan paitelmiin verrattuna huomattavasti lisdtietoa Dublin-
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asetuksen kasittelyn vaiheista ja eri toimijoiden rooleista késittelyssd. Kaiken kaikkiaan aineisto on
riittdvd antamaan kattavan ja sd@nnénmukaisen kuvan neuvoston suhtautumisesta muihin toimi-
joihin. Seuraavassa analysoin neuvottelujen kronologian jilkeen tarkemmin neuvoston kiyttdmid
sanamuotoja ja viittauksia ensin suhteessa komissioon, sen jdlkeen suhteessa parlamenttiin ja vield
suhteessa jdsenvaltioihin. Tdmén jilkeen vedén yhteen neuvoston itselleen ottaman roolin suhteessa

muihin EU-elimiin ja kansalaisjérjestoihin.

Vuosina 2007-2009 Dublin-asetusta ei késitelld syvéllisesti, vaan 1dhinnd mainitaan osana CEASin
puitteissa tehtdvad lainsdddantotyotd. 12.-13.6.2007 pidetyn OSA-kokouksen padtelmilld neuvosto
mainitsee Dublin-asetuksen CEASin yhteydesséd, todetessaan komission pian antavan Dublin-ase-
tuksen edellyttdmén raportin asetuksen toteutumisesta. 24.—25.7.2008 pidetyn kokouksen péételmil-
12 maininta on vield lyhyempi ja pinnallisempi: Dublin-jarjestelma esitelliin CEASin osana. 4.—
5.6.2009 pidetyn kokouksen padtelmilld viitataan jo kdynnissd oleviin neuvotteluihin viidesti lain-
sdaddnndllisestd instrumentista, joihin Dublin-asetuskin kuuluu. 21.9.2009 pidetyn kokouksen
padtelmilld toistetaan luettelo viidestd lainsdddénnoéllisestd instrumentista ja Dublin-asetuksesta
yhtend luettelon kohtana, samoin kuin 30.11.—1.12.2009 pidetyn kokouksen paitelmilldkin. Vuonna
2010 keskustelu Dublin-asetuksesta alkaa jdsenvaltioiden tarpeiden pohjalta. 7.-8.10.2010 pidetyn
OSA-kokouksen paédtelmit ovat ensimmiinen dokumentti neuvoston aineistossa, jossa Dublin-ase-
tuksesta aidosti keskustellaan eikd vain viitata lyhyesti sen olemassaoloon. Jasenvaltioiden kerro-
taan keskustelleen Dublin-asetuksen luomista tarpeista ja tdrkeind pitdmistd periaatteista lainsdddén-
totyon taustalla. Tamédn lisdksi padtelmissd kerrotaan komission missioista Kreikkaan. Péadtelmiin
liittyy my0s neuvoston aineiston ensimmdinen puheenjohtajan valmistelupaperi (dokumenttinro
17223/10), jolla kerrotaan Dublin-asetuksen neuvottelujen aikatauluista ja vaiheista sekd my0s pie-

neltd osin valtioiden tavoitteista Dublin-jarjestelméén liittyen.

Vuosi 2011 kului neuvotteluihin komission ehdotuksesta Dublin-siirtojen keskeyttdmiseksi ja
puheenjohtajamaa Puolan vastachdotuksesta varhaisen varoituksen ja arvioinnin jérjestelméksi. 11.—
12.4.2011 pidetyn OSA-kokouksen padtelmilld Dublin-asetuksesta kerrotaan vain, ettd neuvottelut
jatkuvat. 22.-23.9.2011 pidetyn kokouksen péidtelmilld taas avataan komission ehdotusta Dublin-
siirtojen keskeyttdmisjérjestelmédksi ja valtioiden luomaa vaihtoehtoista arviointijirjestelmad. Val-
mistelupaperilla 13930/11 kehystetddn turvapaikkakriisit toisaalta hallintakysymyksiksi, toisaalta
solidaarisuuden tarpeen pohjalta ja paperin liitteelld 13930/11 ADD 1 puheenjohtajamaa esittelee
oman vaihtoehtonsa vastaukseksi kriiseihin, arvioinnin ja varhaisen varoituksen jirjestelmén. 27.—

28.10.2011 pidetyn kokouksen pédtelmilld kerrotaan valtioiden enemmiston hyldnneen komission
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ehdotuksen ja kannattaneen sen sijaan arviointijarjestelméa. Valmistelupaperilla 15843/11 avataan
tatd vield enemmaén ja kerrotaan hylkdykseen johtaneista neuvotteluista. 13.-14.12.2011 pidetyn
kokouksen pédtelmilld kerrotaan, ettd Dublin-neuvotteluissa on edistytty edelleen erityisesti maini-
tun varhaisen varoituksen ja arviointijirjestelmin suhteen. Kokouksen valmistelupaperilla 18170/11
kerrotaan vield tarkemmin neuvottelujen osallistujista ja paddmééristd varhaisen varoituksen jérjes-

telmén takana.

Vuoden 2012 sujuvasti etenevistd neuvotteluista pdddytddn neuvoston aineistossa lopulta vuoden
2013 hyvéksyntiddn uudesta Dublin-asetuksesta. 8.3.2012 pidetyn OSA-kokouksen paitelmilld ker-
rotaan jélleen Dublin-neuvottelujen edenneen erityisesti varhaisen varoituksen jirjestelmén osalta.
Kokouksen valmistelupaperilla 7010/12 késitelldén neuvoston aineistolle erityisen seikkaperdisesti
sukulaisen madritelmdd ja varhaisen varoituksen jdrjestelmdd koskeneista neuvotteluista. 26.-
27.4.2012 pidetyn kokouksen pédtelmilld kerrotaan neuvoston ja parlamentin vélisten neuvottelujen
olevan pian alkamassa. 25.-26.10.2012 pidetyn kokouksen péételmilld taas kerrotaan ndiden neu-
voston ja parlamentin vilisten neuvottelujen paittyneen. Tamén lisdksi neuvosto kertoo hyviksy-
neensd Dublin-jdrjestelmiin liittyen erityiset solidaarisuuspditoslauselmat.” 6.-7.12.2012 pidetyn
kokouksen piitelmilld kerrotaan neuvoston hyviksyneen parlamentin kanssa saavutettu yhteis-
ymmarrys keskustelutta, minka lisdksi esitelldéin sekd Dublin-jérjestelmé ettd varhaisen varoituksen
jarjestelma. Valmistelupaperilla 16853/12 taas todetaan vain niukkasanaisesti, ettd OSA-neuvoston
odotetaan hyvéksyvin parlamentin kanssa saavutettu yhteisymmarrys. 6.-7.6.2013 pidetyn kokouk-
sen paitelmilld taas todetaan CEASin etenevdn hyvin ja neuvoston hyviksyneen kantansa mm.
Dublin-asetukseen ensimmadisessd kdésittelyssd. Samaan aikaan julkaistussa lehdistStiedotteessa
10411/13 toistetaan Dublin-asetuksen tarkoitus ja pddmaiirét ja kerrotaan tiivistetysti uuteen asetuk-
seen tehdyistd muutoksista. Tarkemmin tehtyjda muutoksia kuvaillaan lehdistotiedotteessa
10526/1/13 REV 1, jolla uusi Dublin-asetus kehystetdén toisaalta tehokkuuden, toisaalta yksiloiden

oikeuksien ndkokulmasta.

Neuvoston aineistossa komissio noudattaa neuvoston ohjeita ja asetuksia valmistellessaan vihredi
kirjaa (12.-13.6.2007 pidetyn kokouksen péitelmit) ja esittdessdén toimenpiteitd CEASin toisen
vaiheen saavuttamiseksi (24.-25.7.2008). 21.9.2009 pidetyn kokouksen péételmilld neuvosto viittaa
komission tuleviin ehdotuksiin ja jéttiytyy itse passiiviseen rooliin - antaa siis komissiolle vastuun

ja tyorauhan viedd polititkkaa eteenpdin ehdotusten kautta. Sen sijaan 27.9.2010 julkaistussa

23 Néma solidaarisuuspéatoslauselmat ovat tyypillistd diplomaattista sanahelinié eivétka sisélld merkittdviéd tai muusta
aineistosta erilaisia Dublin-jérjestelmaa koskevia lausumia.
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puheenjohtajamaa Belgian raportissa neuvostolle komissio tuodaan esiin neuvotteluun valmiina ja
valtioiden alapuolella hierarkiassa olevana tahona, joka joutui marraskuun 2009 OSA-kokouksen
jilkeen vetdmdin pois valtioiden vastustaman ehdotuksen Dublin-siirtojen keskeyttdmismekanis-
mista ja kehittdmidin uusia aloitteita, jotta jarjestelméd saataisiin kehitettyd valtioiden toivomaan
suuntaan. Tekstissd kerrotaan komission ottaneen huomioon valtioiden kannan, mutta todenneen
myos, ettd sekd parlamentin ettd neuvoston tulee hyviksyi tuleva aloite. Puheenjohtajamaa mainit-
see myOs komission tulevan ehdotuksen korvaavaksi hédtdmekanismiksi asiana, josta neuvoston
taytyy keskustella (debate). Komissio siis on altavastaajan asemassa ja tekstistd vélittyy myos kuva
komissiosta, joka on ehkéd hieman narkdstynyt ehdotustensa saamasta vastaanotosta. 7.-8.10.2010
pidetyn OSA-kokouksen piditelmilld komissio néyttiytyy taas arviointikykyisend ja oma-aloitteise-
na toimijana, joka on osallistunut keskusteluun ja kertonut neuvostolle hiljattaisista missioistaan
Kreikkaan. Ndiden matkojen aikana komission edustajat olivat pddtelmien mukaan keskustelleet
Kreikan poliittisten johtajien kanssa Kreikan turvapaikkajirjestelmian uudistamisesta. Kokouksen
jélkeen viisi perdkkdistd puheenjohtajamaata julkaisi lausunnon 17223/10, jolla eritellddn senhetki-
sid turvapaikkaan liittyvid lainsddadéntoprojekteja. Dublin-asetusta késitelldén varhaisen varoituksen

jarjestelmin kautta ja puheenjohtajamaat tuovat esiin valtioiden tavoitteet jarjestelman suhteen.

22.-23.9.2011 jarjestetyn kokouksen pddtelmilld komissioon viitataan héatatilannejirjestelmén
(mekanismi siirtojen keskeyttdmiseksi hététilanteessa) esittelijind ja vahvana puolestapuhujana, kun
taas jasenvaltioiden kerrotaan torjuneen kyseisen ehdotuksen. Komissiolla ei ndyti olevan juurikaan
madrittelyvaltaa, ainakaan verratuna valtioithin. Puheenjohtajamaan tilannekatsauksella 13930/11
puheenjohtajamaa pitdd jésenvaltioiden, EASOn ja komission keskindistd roolijakoa ehdotetussa
jasenvaltioiden toimeenpanon arviointimekanismissa hankalana ja keskustelua vaativana asiana —
komission asema muiden toimijoiden aseman ohella nédyttaytyy siis neuvoston péaitintivallan alai-
sena asiana. Edellisen dokumentin liite (13930/11 ADD 1) muodostaa puheenjohtajamaa Puolan
ratkaisuehdotuksen komission ehdottaman Dublin-siirtojen keskeyttdmisjédrjestelmdn muodosta-
maan ongelmaan. Ratkaisuehdotuksessa komissiolle jda koordinoijan, raporttien ja suositusten vélit-
tdjan, vuosittaisen standardimuotoisen kyselyn ldhettdjén ja parannussuositusten antajan rooli. Ko-
mission itsendinen toimintavalta jaa hyvin kapeaksi: silld on vain valta kdynnistidd ad hoc -valvonta-
prosesseja, joista silld on raportointivelvollisuus parlamentille ja neuvostolle. Myos 27.-28.10.2011
jarjestetyn OSA-kokouksen paitelmistd ilmenee jisenvaltioiden tdysi valta kieltdytyd komission
tekemistd ehdotuksista: enemmistd valtioista oli padtelmien mukaan pitdnyt voimassa (maintained)

kielteisen kantansa komission ehdotukseen Dublin-siirtojen keskeyttdmisestd hatatilanteessa.
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13.-14.12.2011, 8.3.2012 ja 26.-27.4.2012 pidettyjen OSA-kokousten péitelmilld komissiota ei
edes mainita. Sen sijaan viimeksi mainitussa kokouksessa hyviaksyttiin pdatoslauselmat kehyksestd
aidon ja kdytidnnollisen solidaarisuuden osoittamiseksi niitd jdsenvaltioita kohtaan, joiden turva-
paikkajirjestelmét kohtaavat erityisid paineita, ml. sekoittuneista maahanmuuttovirroista johtuvat
paineet. Télld kehykselld komissiolle kaavaillaan monia kdytdnnon tehtévid ja rooleja valtioiden
alaisuudessa ja valtioiden ohjaamana. Suurin vaikutusvalta komissiolla olisi ndiden ehdotusten
toteutuessa neuvonantajana erityisten paineiden kohteiksi joutuneille jasenvaltioille ja hakemusten
yhteisen késittelyn mahdollisuuden tutkijana. 25.-26.10.2012 pidetyn OSA-kokouksen padtelmien
mukaan taas neuvottelut neuvoston ja Euroopan parlamentin vililld oli saatu pditokseen ja ainoa
Dublin-asetuksen sisdllon suhteen avoimeksi jddnyt asia liittyi komitologiaan. Tarkemmin sanoen
viimeinen neuvoteltava asia oli se, annettaisiinko komissiolle valta tehdd asiassa delegoituja séa-
doksid (valta pddttdd rajallisista teknisistd yksityiskohdista) vai tdytdntoonpanosdddoksid (valta
antaa kaikki tarvittavat sdddokset asetuksen tdytdntoonpanoksi jdsenmaissa). 6.-7.12.2012 pidetyn
kokouksen péételmilld komissiota ei jdlleen mainita. 6.—7.6.2013 pidetyssd kokouksessa puheen-
johtajamaa Irlanti ei palaa komission rooliin eikd komitologiasta saavutettuun péddtdkseen, mutta
lopullisen asetuksen artiklasta 45 selvidd, ettd komissiolle annettiin valta tehdd delegoituja sdadok-

sid.

Neuvoston suhde komissioon on siis aineistossa pidéttyvéisen hierarkinen: komissio néyttiaytyy
neuvoston paidtelmissd suhteellisen itsendisend ja kyvykkéddnd toimijana, joka kuitenkin noudattaa
tdysin neuvoston antamia ohjeita ja asemansa laillisia rajoituksia. Komission yritykset madritelld
polititkan uusia linjoja kilpistyvit jisenvaltioiden vastustukseen ja komissio taipuu neuvoston
tahtoon. Sen sijaan neuvosto ohjaa komission kdytdnnon politilkan mahdollistajan ja kehittdjén

rooliin.

Parlamentti herdd neuvoston aineistolla eloon toimijana 4.-5.6.2009 pidetyn OSA-kokouksen
paételmilld: neuvosto ohjaa valmistelevia elimidén ottamaan parlamentin ndkemyksen huomioon
valmistellessaan viittd turvapaikkapoliittista asetusta. Lisdksi parlamentin kerrotaan hyviksyneen
lainsdddannollisid padtoslauselmia (legislative conclusions), joissa esitetddn muutoksia komission
ehdotukseen yhteispddtdsmenettelyn mukaisesti. Komissio on siis antanut ehdotuksensa ja on parla-
mentin vuoro toimia laillisen asemansa mukaisesti. 30.11.-1.12.2009 pidetyn OSA-kokouksen
padtelmilld ohjataan neuvostoa ja parlamenttia ottamaan huomioon tulevissa CEAS-neuvotteluissa
useita seikkoja. 27.9.2010 julkaistussa puheenjohtajamaa Belgian raportissa parlamentti nousee

ndkyvisti esiin. Erityisesti kansalaisvapauksien ja oikeus- ja sisdasioiden valiokunta LIBE maini-



52

taan useasti, silld kaikki nelja priorisoitua asetusta késiteltiin yhteispadtosmenettelyssi (nyk. tavalli-
nen lainsddtdmisjdrjestys) ja LIBE vastuullisena valiokuntana valmisteli parlamentin kantaa esityk-
seen. Puheenjohtajamaa Belgia ilmaisee aikomuksensa olla edelleen yhteydesséd parlamentin edusta-
jiin ja kertoo parlamentin tulevan laatimaan uuden ensimmaéisen késittelyn kannan komission jatet-
tyd uuden ehdotuksen Eurodac-asetukseksi. LIBEn puheenjohtajan kerrotaan ilmaisseen konferens-
sissa tukensa Belgian puheenjohtajana esittdmélle strategialle, minka lisdksi turvapaikka-asioiden
kerrotaan olleen korkealla LIBEn agendalla samaan aikaan ministerikonferenssin kanssa pidetyssa
komitean kokouksessa. 30.11.2010 péivdtyssd viiden perdkkédisen puheenjohtajamaan lausunnossa
(17223/10) taas merkille pantavaa on tapa, jolla parlamentti ndyttdytyy eri lainsdddénndllisten
instrumenttien yksityiskohtien hyviksyjdna — siis kohtuullista mutta todellista valtaa kdyttavini

toimijana neuvoston rinnalla.

Puheenjohtajamaa Puolan valmistelupaperilla 13930/11 mainitaan ohimennen kesken olevat neu-
vottelut parlamentin kanssa. Liitteelld 13930/11 ADD 1 taas puheenjohtaja kertoo tydskentelystidn
tilanteen ratkaisemiseksi ja kertoo, etti kolmikantaneuvotteluissa parlamentin, puheenjohtajamaa
Puolan ja komission kesken varmistui niin osanottajien tahto jatkaa tyoskentelyd ko. asioiden paris-
sa kuin parlamentin kiinnostus prosessia kohtaan. 27.-28.10.2011 jérjestetyn OSA-kokouksen péa-
telmissd parlamenttiin viitataan neuvoston kertoessa parlamentin antaneen virallisen hyvaksynténsa
kesilld saavutetule kompromissitekstille kansainvélisen suojelun direktiiviksi. Keskustelun pohjana
olleella tilannekatsauksella 15843/11 taas puheenjohtajamaa viittaa suunniteltuihin kolmikanta-
neuvotteluihin niistd lakipaketin osista, joissa neuvosto on kyennyt saavuttamaan yhteisymmarryk-
sen. Suoraa viittausta Dublin-asetukseen ei ole, mutta asiayhteydestd on jdlleen selvdd, ettd parla-
mentin hyvéksyntd on vilttdimaton ehto asetuksen valmistelun etenemiselle. 13.—14.12.2011 pidetyn
kokouksen péitelmissd kerrotaan, ettd ministerit ohjasivat neuvoston valmisteluelimid (tilanne-
katsauksen 7010/12 mukaan Coreper II) jatkamaan ty6td yhteisymmaérryksen saavuttamiseksi neu-
voston piirissé ja parlamentin kanssa mahdollisimman pian. 26.-27.4.2012 pidetyn kokouksen pai-
telmilld Coreperin kerrotaan antaneen neuvostolle mandaatin neuvotella Euroopan parlamentin
kanssa Dublin-asetuksen antamisesta kokonaan uudessa muodossa (recast). Pohjana néille neuvotte-
luille olisi kompromissiteksti, joka on jo ollut keskustelun kohteena yhdessd aikaisemmassa neuvos-
ton kokouksessa ja lisdksi useissa neuvonantajatason (counsellors' level) kokouksissa tammi-,
helmi- ja maaliskuussa. Parlamentin kanssa kéytdvien neuvottelujen kerrotaan alkavan mahdolli-
simman pian. Parlamentilla vaikuttaisi siis olevan todellista merkitystd Dublin-asetuksesta kiydyis-
sd neuvotteluissa: sen hyvaksyntd on vélttimiton edellytys prosessin etenemiselle ja mikéli hyvak-

syntdd ei olla saamassa, neuvotteluprosessi seisoo paikallaan.
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25.-26.10.2012 pidetyn OSA-kokouksen péédtelmilld neuvottelut neuvoston ja Euroopan parlamen-
tin vélillda oli saatu pédtokseen ja loput neuvoston parlamenttia koskevista maininnoista ovat
ytimekkaitd viittauksia prosessin muodollisesta loppuun saattamisesta. Kaiken kaikkiaan viittaukset
Euroopan parlamenttiin ovat neuvoston pddtelmissd komissiota koskeviin mainintoihin verrattuna
harvinaisia ja lyhytsanaisia ja koskevat poikkeuksetta lainsddddnnoéllisistd instrumenteista kdytyja
neuvotteluja. Useilla pddtelmilld parlamenttia ei mainita ollenkaan (12.-13.6.2007, 24.-25.7.2008,
21.9.2009, 7.-8.10.2010, 11.-12.4.2011 ja 22.-23.9.2011 pidetyt OSA-kokoukset). Ndissd neuvotte-
luissa neuvosto ndyttdd ndkevin parlamentin tasa-arvoisessa asemassa olevana neuvottelukumppa-
nina, jonka ndkemykset on viisasta ottaa huomioon jo esityksid valmisteltaecssa. Neuvottelujen osa-
puolina mainitaan toistuvasti parlamentin kansalaisvapauksien ja oikeus- ja sisdasioiden valiokunta
(LIBE) ja jisenvaltioiden pysyvistd edustajista koostuva komitea, Coreper II. Dublin-asetuksen
neuvotteluprosessi ndyttdytyy monimutkaisena tanssina, jossa sovittuja muotoja noudatetaan tarkas-
ti ja vastapuolen liikkeitd ennakoidaan jo etukédteen. Nédin tapahtuu erityisesti neuvotteluvaiheen
ulkopuolella ja neuvoston késitellessd Dublin-asetuksen toimeenpanon kidytdnnon ongelmia. Hiljai-
sia jaksoja voivat selittdd tauot ja ajoittaiset umpikujat neuvotteluissa: asetuksen muokkaaminen
kesti monta vuotta eikd neuvostolla vélttaimaittd ollut aina uutta kerrottavaa neuvottelujen tilantees-

ta.

Neuvoston kisitellessd valtioita useimmin toistuva rooli on paineiden alainen, solidaarisuutta ja
tukea tarvitseva tyotoveri (péadtelmét 7.-8.10.2010, valmistelupaperi 13930/11, valmistelupaperi
15843/11, solidaarisuuspditoslauselmat 7485/12, pédtelméat 26.-27.4.2012, padtelmat 25.-
26.10.2012, valmistelupaperi 7010/12) Valmistelupaperilla 13930/11 valtiot néyttdytyvdt osana
monimutkaista verkostoa, jossa yhden toimijan teoilla on laajat vaikutukset muihin toimijoihin.
Valtiot joutuvat paperin mukaan toisinaan kestdmattomien paineiden alaisiksi eivitkd kykene yksin
vastaamaan turvapaikkatilanteen haasteisiin samaan aikaan kun niilld on velvollisuus hoitaa oma
osuutensa yhdessd sovitun mukaisesti. Paperista onkin luettavissa syy laajalle solidaarisuuden ja
keskindisen luottamuksen lisdémiselle: osa valtioista ei hoida velvoitteitaan muita valtioita tyydytta-
valla tavalla (13930/11, s. 3). Paperi 15843/11 ndkee samoin jotkin valtiot erityisten paineiden alai-
sina ja jotkin valtiot osoittamassa puutteellista tahtoa tai yritystd toimeenpanna yhteinen turva-
paikkalainsdddantd. Solidaarisuuspdétoslauselmilla 7485/12 taas keskitytddn tdysin jdsenvaltioihin

juuri tuen tarvitsemisen ndkokulmasta.

Toisaalta valtiot ndyttdytyvit yhteisen polititkan toimeenpanijoina ja turvapaikkapoliitikan suuntaa

ratkaisevasti ohjaavana toimijana (esimerkiksi valmistelupaperi 17223/10, péditelmédt 7.-8.10.2010,
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valmistelupaperi 15843/11). Jéarjestelmin kehittiminen ndyttda perustuvan valtioiden mielipiteille,
huolille, toiveille ja vaatimuksille samaan aikaan kuin pidetéén itsestddn selvdnd, ettd valtioiden on
toimeenpantava yhteinen lainsdédianto kokonaisuudessaan. Valtioilla on myds lopullinen péétdsvalta
polititkan suunnasta, mika nidkyy erityisesti komission Dublin-siirtojen keskeytysjirjestelmén torju-
misessa. Puheenjohtajamaan valmistelemalla paperilla 18170/11 tarkennetaan, ettd keskusteluja on
kayty sekd SCIFAssa (Strategic Committee on Immigration, Frontiers and Asylum, jdsenvaltioiden
ministerididen péillikktasosta koostuva valmisteleva ja neuvotteleva elin) ettd Coreper Il:ssa.
Paperin mukaan ylivoimainen enemmistd jdsenvaltioista katsoi, ettei komission ehdotuksen mukais-
ta siirtojen keskeyttimisen mekanismia tulisi ottaa kdyttoon vaan sen sijaan keskittyé siirtojen kes-
keyttamistarpeeseen johtavien kriisien syihin. Valtiot siis vaikuttavat hylkdévan komission esityksen

paéttaviisesti, valittimattd komission mahdollisesta mielipahasta.

Neuvoston suhde jésenvaltioihin taas poikkeaa oleellisesti muista aineistoni toimijoiden viélisisti
suhteista, koostuuhan neuvosto jdsenvaltioiden edustajista. Aineistossa on kuitenkin havaittavissa
selvé roolijako neuvoston ja jdsenvaltioiden kesken: neuvosto ohjaa toimeenpanoa ja suunnittelee
lainsdddédntod, jasenvaltiot toimeenpanevat ja madrittdvét vaatimuksillaan ja toiveillaan polititkan
suunnan. Toisaalta neuvosto mainitsee jdsenvaltiot harvoin ja silloinkin lyhyesti — huomattavasti

harvemmin kuin muut toimijat ne mainitsevat.

Neuvosto viittaa kansalaisjdrjestdihin Dublin-asetuksen yhteydessd hyvin harvoin: suurimmassa
osassa tutkittuja dokumentteja kansalaisjérjestdjd ei mainita ollenkaan Dublin-asetuksen kohdalla.
Vain vuonna 2011 annetussa, puheenjohtajamaa Puolan valmistelemassa ehdotuksessa varhaisen
varoituksen jirjestelméksi UNHCR:lle suunnitellaan asiantuntijan ja tukijan roolia valvontaproses-
siin (13930/11 ADD 1, s. 3). Samalla paperilla keskustelua kansainvilisten organisaatioiden ja
muiden sidosryhmien kanssa suunnitellaan osaksi vuotuista arviointiprosessia. Muualla kuin
Dublin-asetuksen yhteydessd UNHCR:ddn kylla viitataan. Vuoden 2007 ja vuoden 2008 péételmilla
UNHCR esiintyy Irakin pakolaiskriisin asiantuntijana, 25.-26.10.2012 pidetyn OSA-kokouksen
padtelmilld Syyrian tilanteen asiantuntijana. 11.-12.4.2011 pidetyn OSA-kokouksen paitelmilld
neuvosto pitdd UNHCR:n Kreikassa tarjoamaa apua (assistance) tirkednd ja vuonna 2012 julkais-
tuilla solidaarisuuslausekkeilla. UNHCR ja kansalaisjdrjestot mainitaan yhteistydkumppanina
tehokkaan rajavalvonnan ja turvapaikkaprosessiin padsyn varmistajana. Vahvimman roolin UNHCR
saa 21.9.2009 pidetyn OSA-kokouksen paatelmilld, joilla ministerien kerrotaan tavanneen lounaalla
silloisen korkean pakolaisasiamiehen, Antonio Guterresin. Ministerien kerrotaan kiittdneen pako-

laisasiamiestd hdanen tai UNHCR-organisaation arvokkaasta panoksesta EU:n turvapaikkapolitiikan
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kehittimiseen ja kiytdnnon tyOstd useissa paikallisissa suojeluohjelmissa. Téamdn yksittdisen
lausunnon painoarvo jai kuitenkin kyseenalaiseksi, kun otetaan huomioon yleinen diplomaattinen
diskurssi vastaavissa tilanteissa. Neuvosto on siis tietoinen varsinkin UNHCR:n asiantuntijuudesta
ja toimintatavoista, mutta ei ilmeisesti pida sitd ja muita kansalaisjérjestdjd keskeisend toimijana

Dublin-kysymyksessa.

6.—7.6.2013 pidetyn kokouksen paitelmilld merkille pantavaa on se, ettd hakijoihin, kolmansien
maiden kansalaisiin ja valtiottomiin henkil6ihin viitataan useamman kerran oikeuksien haltijoiden
roolissa. Sama painotus hakijoista oikeuksien haltijoina toistuu lisdtietojen ldhteend mainitussa
lehdistotiedotteessa 10526/13, "Recasting of the Dublin regulation: enhancing the efficiency of the
functioning of the current system". Tarkempia tietoja varten viitataan lehdistdtiedotteeseen
10411/13 "Final steps towards a Common European Asylum System", jonka alussa viitataan jdlleen
neuvoston sitoumukseen luoda yhteinen eurooppalainen turvapaikkajirjestelma. Asetuksen
valmistuttua, julkaisuvaiheessa neuvosto siis kehystéd Dublin-asetuksen huomattavasti aiempaa
vahvemmin ihmisoikeuskysymykseksi. Neuvosto antaa siis itsestddn kuvan vahvana ja suhteellisen
suljettuna toimijana, joka kunnioittaa yleisi liberaaleja ja humaaneja eurooppalaisia arvoja, mutta
joka tekee padtokset EU:n politiikan suunnasta suhteellisen itsendisesti, parlamentin roolin
vakavasti ottaen mutta kansalaisjarjestot ldhes tdysin ohittaen. Myds Emek M. Ugarerin tutkimus
vahvistaa neuvoston ja sen eri osien (Coreper, sihteeristd, OSA-neuvosto ja Eurooppa-neuvosto)
suhteellisen sulkeutuneisuuden. Toisaalta tutkimuksessa on havaittu joidenkin kansalaisjirjestojen
ottaneen sen sijaan kohteekseen vaihtuvat puheenjohtajamaat varsinkin ennen niiden toimeen

astumista, toimintasuunnitelmien ja preferenssien muodostamisvaiheessa. (Ugarer 2014: 133-134).

5.1.2. Komission aineisto

Komission osuus aineistostani kisittdd viisi dokumenttia vuosilta 2007-2008, yhden vuodelta 2011
ja yhden vuodelta 2013. Komission aktiivisuus julkisten asiakirjojen tuottamisessa on selvésti
syklittdistd: ennen vuotta 2007 ja vuosina 2009-2010 se ei julkaissut virallisia kommentteja,
muistioita tai muita papereita Dublin-asetukseen liittyen. Vuonna 2011 Dublin-asetus mainitaan
vain lyhyesti komission vuotuisella raportilla maahanmuutto ja turvapaikkapolitiikasta. Ylipdatain
maininnat Dublin-jdrjestelmistd limittyvit yleensd pieniksi osiksi koko yhteistd eurooppalaista

turvapaikkajirjestelmdd (Common European Asylum System, CEAS) koskevia suunnitelmia ja
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ehdotuksia.

Varhaisin tutkimistani komission dokumenteista on 14.5.2007 julkaistu kattavaa (comprehensive)
eurooppalaista maahanmuuttopolitiikkaa kisittelevd muistio (MEMO/07/188), jonka yksi osa
kasittelee CEASia. Seuraava dokumentti on vihred kirja CEASin tulevaisuudesta (Green Paper on
the future of the Common European Asylum System, COM(2007) 301 final), Dublin-jarjestelmaa
kisitellddn puolentoista sivun verran otsikoiden 4. Solidarity and burden sharing ja 4.1.
Responsibility sharing alla. Kolmas dokumentti on vihredn kirjan kanssa samana pdivdna julkaistu
arvio Dublin-jérjestelmin toteutumisesta kédytdnnossd (COM(2007) 299 final). Neljds tutkittu
komission dokumentti on tdhén arvioon liittyva liite (SEC(2007) 742), komission ty&paperi jossa
esitelladn tarkemmin raportissa annettujen tutkimustulosten ja suositusten taustat. Viides komission
dokumentti on turvapaikkapoliittinen suunnitelma (Policy Plan on Asylum, COM(2008) 360 final),
jossa kasitellddn Dublin-jarjestelmidn kaipaamia muutoksia kolmiportaisen otsikoinnin alla: 5.
Promoting responsibility and solidarity, 5.1. Fair sharing of responsibility and Solidarity within the
EU ja 5.1.1. Amendments to the Dublin system. Kuudes dokumentti on mainittu vuosiraportti
maahamuutto- ja turvapaikkapolitiikasta. Viimeisend on komission 10.6.2013 Euroopan parlamen-
tille antama lausunto Eurooppa-neuvoston kannasta koskien ehdotusta uudeksi Dublin-asetukseksi
(COM(2013) 416 final). Asiakirjoja on siis médrillisesti vihén ja niiden Dublin-jarjestelmid koske-
vat osiot ovat niistd vain lyhyitd pétkid, mutta nimd dokumentit ovat kuitenkin keskeisid Dublin-
asetuksesta kiytdvassd keskustelussa: muut toimijat viittaavat nithin sddnndnmukaisesti ja varsinkin
ECRE jaksottaa omaa toimintaansa niiden ymparille. Nama dokumentit kisittelen alla kokonaisuuk-

sina kronologisessa jérjestyksessa.

Toukokuun 2007 kuusisivuisessa muistiossa kattavasta eurooppalaisesta turvapaikkapolitiikasta
(MEMO/07/188) komissio viittaa itsensa lisdksi vain neuvostoon aktiivisena toimijana. Neuvosto
ndyttdytyy polititkan suunnan méérittelijand ja komission tyon toimeksiantajana, miké ei ole uutta
eikd yllattavaa.

Eurooppa-neuvoston miirittelevd EU:n kattava maahanmuuttopolitiikka tarjoaa yhtendisen

ja tehokkaan tavan vastata maahanmuuttoon liittyviin haasteisiin ja mahdollisuuksiin.

The comprehensive EU migration policy, as defined by the European Council provides a
coherent and efficient manner to respond to the challenges and opportunities related to
migration. (MEMO/07/188, s. 1)
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Mielenkiintoisesti komissio jattd4 mainitsematta neuvoston esimerkiksi kohdassa, jossa kisitelldan
CEASIin ensimmadisen vaiheen toteutumista Haagin ohjelman mukaisesti. Sen sijaan komissio luet-
telee tekstissd valmisteilla olevia aloitteita ja raportteja ja ilmoittaa aikeestaan aloittaa ja isdnndida
CEASiin liittyvéd debatti, johon kaikki relevantit (harmillisesti tarkemmin maééaritteleméttd jadvat)
toimijat kutsutaan. Vaikuttaa siis siltd, ettd komissio hakee teorian mukaisesti legitimiteettid toimin-
nalleen mahdollisimman monien intressien huomioon ottamisen kautta, vaikkakaan suoraan se ei
kiillota julkisuuskuvaansa esittelemélld erikseen arviossa mukana olleita kansalaisjérjestdja (vrt.
luku 3.2. Rajat ldpdisevien poliittisten toimintaverkostojen ja valtioiden suhde). CEAS néyttiytyy
muistiossa prosessina, jonka ohjaavat periaatteet ovat vakiintuneet, joka on ldhtenyt hyvin kdyntiin
ja jonka suhteen komissio on ottanut ohjat kisiinsd. Komission toteuttava ja toimeenpaneva rooli
taas hdipyy taka-alalle passiivimuotoisten sanavalintojen myotd. Jasenvaltiot mainitaan sivulla 5

Dublin-jérjestelmén syntyé esittelevéssd kohdassa:

Ajatus yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelmin luomisesta syntyi ajatuksesta tehdi
Euroopan unionista yksi yhtendinen suojelualue pakolaisille perustuen Geneven sopimuksen
tdyteen ja kattavaan soveltamiseen ja kaikkien jdsenvaltioiden jakamiin yhteisiin
humanitaarisiin arvoihin.

Creating a Common European Asylum System (CEAS) emerged from the idea of making

the European Union a single protection area for refugees, based on the full and inclusive

application of the Geneva Convention and on the common humanitarian values shared by all
Member States.

Vihred kirja CEASin tulevaisuudesta (COM(2007) 301 final) taas on pitkélti arvio jdsenvaltioiden
toiminnasta ja siind havaituista puutteista. Néin ollen jdsenvaltiot mainitaan l&hes jokaisessa teksti-
kappaleessa. Enimmaikseen komissio kuvailee jisenvaltioiden asemaa ja valtaa Dublin-jérjestelmin
puitteissa neutraaliin sdvyyn: Kaikkien jdsenvaltioiden kerrotaan jakavan samat humanitaariset ar-
vot (s. 1), mutta toisaalta annetaan ymmaértad, ettd niiden vilisessd solidaarisuudessa on vield puut-
teita (s. 3). Jasenvaltioilla kerrotaan olevan varsin suuri litkkumavara niiden mm. luodessa riittavak-
si katsomiaan vastaanotto-olosuhteita turvapaikanhakijoille ja pédéttdessd turvapaikanhakijoiden ase-
masta yhteiskunnassa (s. 4-5). Kaikkien jidsenvaltioiden muistutetaan olevan kansainvilisten pako-
laissopimusten sitomia, tosin timé tehdddn hyvin tahdikkain sanankdintein (s. 6). Vahvimmin ko-
missio kritiso1 erityisen haavoittuvien hakijoiden tunnistamista ja kohtelua, joskin komissio katsoo

ndiden puutteiden johtuvan riittiméttomista resursseista (s. 7):

Vaikuttaa kuitenkin silté, ettd jisenvaltioiden tavoissa médritelld erityisen haavoittuva hakija
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ja heihin sovelletuissa prosesseissa on vakavia puutteita ja ettd jdsenvaltioilla ei ole
tarvittavia resursseja, kapasiteettia ja asiantuntemusta vastata heidin tarpeisiinsa.

However, it appears that serious inadequacies exist with regard to the definitions and
procedures applied by Member States for the identification of more vulnerable asylum
seekers and that Member States lack the necessary resources, capacities and expertise to
provide an appropriate response to such needs.

Muutenkin komissio esittdd toistuvasti jasenvaltiot kestiméttomien paineiden alaisina ja tuen tar-
peessa olevina. Ratkaisuksi komissio ehdottaa tasaisempaa taakanjakoa jdsenvaltioiden kesken ja
erilaisia taloudellisia ja kdytdnnollisid tukitoimia (ks. esim. s. 11 ja 14). Komissio siis vélttdd arvos-
telemasta jésenvaltioita vahvoin sanankdantein, mutta toisaalta ilmoittaa itsevarmasti tulevansa var-
mistamaan, ettd jo hyviksytty EU-lainsdadénto siirretdén ripedsti osaksi kansallista lainsdddantoa ja
ettd ne myos toimeenpannaan tehokkaasti (s. 2). Komissio keskittyy jdsenvaltioihin ja niiden toi-
minnassa havaittuihin puutteisiin, mutta mainitsee myds neuvoston toimijana (s. 6) ja direktiivien ja
paitoslauselmien tuottajana (neljd eri viittausta neuvoston tuottamiin asetuksiin). Itsensd komissio
esittdd valtioiden pédéttdméan polititkan sitoutuneena toimeenpanijana (s. 2), mutta my0s polititkan

aktiivisena kehittijana (s. 8, 9, 13, 14).

Myos komission raportissa Dublin-jirjestelmén toteutumisesta (COM(2007) 299 final) kisitellddn
valtioiden toimintaa EU-lainsdddédnnon toimeenpanijoina, mutta késittelyn savy poikkeaa vihredstd
kirjasta. Jo Dublin-asetuksen esittelykappaleessa komissio toistaa sanoja "have to", tiytyy, jolloin
muodostuu aivan eri lailla kuva valtioita sitovasti velvoittavasta lainsddddnnostd. Toisaalta taas
komission suositukset (s. 6-8) on muotoiltu suhteellisen pehmeésti. Komissio ilmoittaa ymmaérta-
viansd jasenvaltioiden ndkokulman ja kiyttdd sanaa should, tulisi. Vastaavasti huomautuksissa
aikarajojen noudattamisesta ja Eurodac-tietojen kdytostd komissio vaatii valtioita noudattamaan
tarkasti annettuja sdddoksid. Kautta koko raportin komissio puhuu jisenvaltioiden vaihtelevista
soveltamiskdytannoistd, mikd antaa kuvan valtioiden suhteellisen suuresta toiminnanvapaudesta
turvapaikkapolititkan suhteen. Itselleen komissio ottaa aktiivisen toimeenpanon valvojan roolin ja
nuhtelee valtioita puutteista toimeenpanossa (s. 6, 8, 9, 10). Myos rooli aktiivisena politiikan ja
kaytdnnon ratkaisujen kehittdjénd on ldsnéd kautta koko dokumentin. Parlamentti mainitaan esittely-

tekstissd tahona, jolle Dublin-asetus edellyttdd komission raportoivan toimeenpanosta.

Raportin COM(2007) 299 liitteend olevassa komission tyopaperissa SEC(2007) 742 jéasenvaltiot
mainitaan jokaisessa tekstikappaleessa lainsdddédnnon toimeenpanijan roolissa joko suorasti tai

epésuorasti. Komissio selittdd yksityiskohtaisemmin suositustensa taustan, mutta kdyttdd siindkin
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pddasiassa melko mietoa kieltd eikd osoittele yksittdisid jasenvaltioita rikkomuksista. Sen sijaan
komission toistuvana taktiikkana on vedota Dublin-asetukseen ja sen liitteisiin ja tahdikkaasti muis-
tuttaa jasenvaltioita niiden siséllostd. Komissio ndyttiytyy jdsenvaltioiden tyon tukijana ja koordi-
noijana, samoin kuin Dublin-jirjestelman toimijuuden arvioijana (erityisesti s. 7), tarkempien kay-
tdnnon sovellusohjeiden antajana (s. 8, komission asetus 1560/2003), tiedon kokoajana (esim. s. 10—
11) ja yhteistyon helpottajana (esim. s. 19). Paikoin komissio nuhtelee tdssidkin dokumentissa jésen-
valtioita Dublin-asetuksen puutteellisesta soveltamisesta (esim. s. 20, 24, 26, 34). Parannusehdotus-
ten kautta komissio ndyttdytyy myos lainsdddédnnon aktiivisena kehittdjind. Neuvosto mainitaan ra-
portissa vain kolme kertaa, komission Dublin-raportin vastaanottajana ja kahden asetuksen nimessa.
Raportin liitteend olevassa komission tyopaperissa (SEC(2007) 742) neuvosto on mainittu asetusten
ja Tampereen péétoslauselmien nimissa. Lisdksi tekstissd viitataan suhteellisen neutraaliin ja hyvik-
syvdin sdvyyn Dublin-asetuksesta neuvostossa kdytyihin neuvotteluihin ja neuvoston péidtdkseen

olla ottamatta kdytto6n mekanismia Dublin-siirtojen tasaukseen (s. 36).

Turvapaikkapoliittinen suunnitelma (COM(2008) 360 final) on aineistossa komission itsendisyyden,
aloitteellisuuden ja itsevarmuuden huipentuma. Komissio antaa sidosryhmékonsultaatioihin perus-
tuvan arvionsa siitd, mitkd ovat neuvoston linjaaman politiikan tirkeimmait osat ja luonnostelee
my0s turvapaikkapolitiikan tdrkeimmit trendit. Dublin-osiossa se tuo ensin ndkyvisti esiin oman
tyonsd Dublin-jirjestelmén arvioinnissa ja sanoo sitten olevansa sitoutunut jérjestelmén kehittdmi-
seen. Jarjestelmdn korjaukset luonnostellaan suhteellisen perustavanlaatuisiksi, vaikkakaan niiden
tarkkaa toteutustapaa ei vield kerrota. Neuvostoon viitataan dokumentissa ldhinna epasuorasti, neu-
voston antamien asetusten ja ohjelmien nimissd. Tampereen pédédtdslauselmiin ja Haagin ohjelmaan
komissio ilmoittaa olevansa sitoutunut. Dublin-jérjestelméda koskevassa osiossa taas komissio il-
moittaa pitdvansd jirjestelmin perusarvoja kannatettavina ja sdilyttimisen arvoisina ja olevansa
sitoutunut jarjestelmin kehittdmiseen — toisin sanoen allekirjoittaa neuvoston politiikan perusperi-
aatteet. Komissio ei kuitenkaan arkaile luetella tulevia parannusehdotuksia tai arvioida itsevarmaan
ja suhteellisen itsendiseen sdvyyn senhetkisen turvapaikkatilanteen kolmea tirkeinti trendid (suun-

nitelman johdantoluku, s. 2-3). Esimerkkind arviosta kohta 2:

Toiseksi, samoista ldhtomaista perdisin olevien turvapaikanhakijoiden saamat erilaiset

turvapaikkapéétokset osoittavat kriittisen puutteen nykyisessd yhteisessd turvapaikkajirjes-
telméssd: alustavan EU-tason lainsddddnndn harmonisoinnin jdlkeenkin yhteisten kdytanto-
jen puute, erilaiset perinteet ja eri ldhteet ldhtomaita koskevan tiedon suhteen tuottavat mui-
den syiden ohella eroavia tuloksia [turvapaikkahakemuksiin]. Tdmai luo toissijaisia maahan-
muuttoliikkeitd ja on vastoin periaatetta tarjota kautta EU:n tasaarvoinen péédsy suojelun

piiriin.
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Secondly, the differences in decisions to recognise or reject asylum requests from applicants
from the same countries of origin point to a critical flaw in the current CEAS: even after

some legislative harmonisation at EU level has taken place, a lack of common practice,

different traditions and diverse country of origin information sources are, among other

reasons, producing divergent results. This is creating secondary movements and goes against
the principle of providing equal access to protection across the EU.

Valtioiden rooli on suunnitelmassa vahva. Komissio tuo esiin jisenvaltioiden tuen Dublin-jarjestel-
malle ilmeisen olennaisena perusteena jarjestelméin voimassa pitdmiselle ja edelleen kehittimiselle
(s. 7). Kautta koko osion jdsenvaltiot ndyttdytyvét paitsi politiikan toimeenpanijoina, my0s turva-
paikkapolitiikan taakankantajina: erityispaino tekstissd on jasenvaltioiden véliselld solidaarisuudella
ja taakan epidtasainen jakautuminen mainitaan toistuvasti. Kaiken kaikkiaan komissio nikee valtioi-
den toiminnan Dublin-jadrjestelmén keskeisimpédnd osana ja Dublin-asetuksen valtioita sitovana séé-
doksend, mutta toisaalta sen teksteistd nousee kuva valtioista, jotka eivdt yksin voi pérjitd turva-
paikkahakemusten luomien paineiden kanssa. Mandaattinsa mukaisesti komissio hakee kiytinnon
ratkaisuja yhteisen polititkan ongelmakohtiin ja tuo ehdotuksensa esiin hy-vin tahdikkaasti, pidat-
tyviisesti ja kohteliaasti. Samanlaista hierarkista suhdetta tekstistd ei kuitenkaan nouse ndkyviin

kuin neuvoston ja komission vélilla.

Turvapaikkapoliittista suunnitelmaa seurasi viiden vuoden ldhes tdydellinen hiljaisuus komission
osalta neuvoston ja parlamentin neuvotellessa komission esityksestd uudeksi Dublin-asetukseksi.
Hiljaisuuden katkaisi ensin vuonna 2012 julkaistun maahanmuutto- ja turvapaikkapoliittisen rapor-

tin toteamus neuvottelujen lukkiutumisesta:

Viahemmaén positiivisia olivat neuvottelut Dublin-asetuksen ja Eurodac-asetuksen uudelleen
antamiseksi. Neuvottelut olivat pysdhdyksissd suurimman osan vuodesta 2011. Jotta asiassa
padstddn eteenpdin komissio kutsuu Euroopan parlamenttia ja neuvostoa omaksumaan
rakentavan asenteen neuvotteluja kohtaan, jotta kaikille osapuolille hyvéksyttdvéd, harmoni-
saatiota lisddvd, oikeudenmukainen ja tasapainoinen kompromissi saavutetaan. Tassd
suhteessa komissio on ilmaissut halukkuutensa siirtyd eteenpédin [oman] ehdotuksen[sa]
pohjalta, mikali neuvotteluissa koko [laki]paketista saavutetaan todellista edistysta [...].

Less positive were negotiations on the recast Dublin Regulation and the EURODAC
Regulation, which were stalled for most of 2011. In order to move forward, the Commission
calls on the European Parliament and the Council to adopt a constructive approach to
negotiations in order that a fair and balanced compromise, acceptable for all parties
concerned and increasing harmonisation, is reached. In this respect, the Commission has
expressed its will to move forward with a proposal [...].

Komissio siis ottaa huomattavan nuhtelevan roolin suhteessa seké parlamenttiin ettd neuvostoon ja
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esittdd itsensd aikuismaisena, rakentavaan neuvotteluun kykeneviné toimijana.

Kesilld 2013 julkaistiin lopulta komission lausunto Eurooppa-neuvoston kannasta uudeksi asetuk-
seksi — kdytdnnossd siis parlamentin ja neuvoston saavuttamasta yhteisymmaérryksestd. Lausunto
poikkeaa sdvyltddn merkittdvasti edelld kasitellyistd dokumenteista: komissio on lausunnossaan
niukkasanainen ja pidéttyvdinen, vastustaa toimivaltansa kaventamista asetuksen antamisprotokol-
lassa, mutta sen sijaan hyviksyy kertaluontoisesti aloiteoikeutensa jakamisen ja suostuu parlamen-
tin ja neuvoston vetoamukseen yksittdisen kohdan (yksin saapuneen alaikdisen turvapaikanhakijan
hakemuksen tutkimisvastuu) muokkaamisesta yhteisétuomioistuimen tulevan tuomion suuntaiseksi
(s. 6). Komissio erittelee kohtalaisen lyhyesti kohdat, joissa neuvoston kanta poikkeaa komission
esityksestd ja kommentoi niiden yhteensopivuutta komission tavoitteiden kanssa. Sévy on pidétty-
vdinen ja varautuneen hyviksyvi, paitsi kohdassa, jossa komissio vastustaa oman toimintavaltansa
kaventamista toimeenpanevien asetusten kdyttoonoton suhteen (s. 7). Varovaisesti arvioiden vaikut-
taakin siltd, ettd komissio on lopulta tyytymétdon omaan vaikutusvaltaansa ja mahdollisesti kokee
saaneensa nipeilleen kurotettuaan liian pitkille luonnostellessaan uutta politiikan suuntaa. Edelliset
viisi dokumenttia ovat olleet komission valmistelupapereita ja suhteellisen itsendisid poliittisia lin-
janvetoja, kun taas parlamentille annettu lausunto tuo julki sen, miten komissio suhtautuu siihen,

miten varsinainen lainsédddintdelin on sen ehdotusta késitellyt.

Tutkitussa aineistossa komissio puhuu siis pddasiassa itsestdén ja sen lisdksi vaihtelevasti jdsen-
valtioista tai neuvostosta sen mukaan, kummalle vastaanottajalle kulloinenkin dokumentti on suun-
nattu. Muut toimijat se jattdd mainitsematta tai hyvin vdhille maininnoille ja komissio itse onkin
komission tuottaman aineiston merkittdvin (nékyvin, aktiivisin, parhaiten neuvotteluun kykened,
patevin) toimija. Komissio ei kapinoi neuvoston auktoriteettia vastaan, vaan pitdytyy laillisen ase-
mansa ja toimintavaltansa rajoissa. Se tekee itsendisid keskusteluavauksia ja hahmottelee poliittisia
linjanvetoja silloin kun sille on tilaisuus, mutta kunnioittaa neuvoston asettamaa turvapaikkapolitii-
kan yleistd suuntaa. Komission asenne neuvostoa kohtaan on asiallinen ja kunnioittava, mutta sa-

maan aikaan myds oman patevyytensa tunteva.

Parlamenttiin taas viitataan komission dokumenteissa himmentévin harvoin. Viittausten puute on
mielenkiintoista, silld parlamentilla on lainsddadédnnolla vahvistettu asema EU:ssa ja se osallistuu
aktiivisesti keskusteluun EU:n turvapaikkapolitiikasta. Tutkittuna ajanjaksonakin parlamentti
osallistui turvapaikkalainsddddnnén muuttamiseen ensin yhteispddtosmenettelyn puitteissa, myo-

hemmin tavallisessa lainsddtamisjirjestyksessd. Tdstd huolimatta komissio ei viittaa parlamenttiin
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sanallakaan muistiossa kattavasta eurooppalaisesta turvapaikkapolitiikasta ja muissakin dokumen-
teissa viittaukset ovat pinnallisia ja parlamentin passiiviseen rooliin asettavia. Vuoden 2008 turva-
paikkapoliittisessa suunnitelmassa parlamentti mainitaan ainoastaan otsikkosivulla ja vuoden 2007
vihredssd kirjassa kahden asetuksen nimessd. Arviossa Dublin-jdrjestelmén toteutumisesta parla-
menttiin viitataan otsikossa ja yhdessd johdantoluvun lauseessa, jossa todetaan Dublin-asetuksen ja
Eurodac-asetuksen edellyttivdn komission raportoivan parlamentille ja neuvostolle ko. asetusten

toteutumisesta kolmen vuoden kuluttua niiden kayttdonotosta.

Dublin-arvion valmistelupaperissa parlamenttiin viitataan harvinaisen usein ja ndistidkin kaksi en-
simmdistd otsikossa ja asetusten edellyttdméni raportin vastaanottajana. Kolmas maininta on alavii-
te (alaviite 4, s. 6), jossa todetaan, etteivéit komission jésenvaltioilta pyytdmét, yhdessd sovittuihin
madritelmiin perustuvat tilastotiedot luo oikeudellisia velvoitteita parlamentin ja neuvoston tilasto-
tietoja koskevan asetusluonnoksen tarkoittamalla tavalla — toisin sanoen, ettei komissio pyri astu-
maan oman roolinsa ulkopuolelle ja ettd sen tekemé tyo on erillistd parlamentin ja neuvoston lain-
sdadantotyostd. Neljdnnessd maininnassa (s. 24) pidetdin todennikdisend, ettd matkustusasiakirjoi-
hin perustuvien Dublin-siirtopyyntdjen mééra lisdéntyy, kun parlamentin ja neuvoston asetus viisu-
mitietojarjestelmastd ja lyhytaikaisista viisumeista otetaan kdyttoon. Viides maininta (s. 35) on
direktiivin nimi. Vuoden 2013 lausunnossa uudesta Dublin-asetuksesta taas viitataan parlamenttiin
otsikon ja aikataulutietojen lisdksi sitaatissa parlamentin ja neuvoston komissiolle osoittamasta
vetoamuksesta ottaa tuleva oikeuskdytdntd huomioon ty0ssddn (s. 6). Seuraava maininta koskee
parlamentin ja neuvoston esitystd, jolla luotaisiin mahdollisuus siirtdé tietty kapea osa alaikiisia
turvapaikanhakijoita koskevasta tdydentivistd lainsddddnnostd komission tehtdvéksi ja parlamen-
tille ja neuvostolle tissd tapauksessa annettavaan valitusaikaan (s. 7). Kaikessa tutkitussa aineis-
tossa komissio ei siis kertaakaan viittaa parlamenttiin itsendisend toimijana tai edes lausuntojen an-
tajana, vaan aina yhdessi neuvoston kanssa asetusten antajana tai lakisditeisten raporttien vastaan-
ottajana. Komissio ei keskustele parlamentin kanssa, vaan milloin se on pakko mainita, siteeraa suo-

raan parlamentin tai muuta virallista tekstia.

Kansalaisjdrjestot loistavat poissaoloillaan komission tuottamissa dokumenteissa vield parlament-
tiakin vahvemmin. Muistiossa kattavasta eurooppalaisesta turvapaikkapolitiikasta kansalaisjérjesto-
jé el mainita kertaakaan. Sama tilanne on komission virallisen Dublin-jérjestelmén arvion kohdalla,
vaikka arvion liitteend julkaistussa valmistelupaperissa UNHCR ja muut kansalaisjérjestot ovat
poikkeuksellisen vahvasti ldsnd. Valmistelupaperissa Yhdistyneiden kansakuntien korkea pakolais-

asiamies (United Nations High Commissioner for Refugees, UNHCR) saa kahdeksan mainintaa (s.
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6, 19, 23, 24, 26, 33 ja 35) suositusten antajana, raporttien julkaisijana ja Dublin-jédrjestelmin
kriitikkona. Euroopan pakolaisneuvosto (European Council for Refugees and Exiles, ECRE) maini-
taan tdssd roolissa kahdesti (s. 6 ja 24), minka lisdksi yleisié viittauksia kansalaisjérjestoihin (non-
governmental organisations, NGO) on kaksi (s. 19 ja 33). Lisdksi UNHCR:n kerrotaan yhdessa
viittauksessa (s. 33) osallistuneen Dublin-asetusta jasenmaissa soveltavien virkamiesten epaviralli-
siin tapaamisiin. Vihredssa kirjassa CEASin tulevaisuudesta kansalaisjdrjestdihin viitataan relevant-
teina asianosaisina, jotka komissio aikoo kutsua keskustelemaan suunnitelmista tulevaksi turva-
paikkapolitiikaksi (s. 15). Saman dokumentin sivulla 7 komissio viittaa kansalaisjédrjestdihin yhtena
tahona, joka voi auttaa ilmeisesti jasenvaltioita ja komissiota 10ytiméén tapoja vastata erityisen haa-
voittuvien turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten tarpeisiin. UNHCR:n tilastolliseen vuosikirjaan
viitataan kahdesti vihredn kirjan esittelemien lukujen ldhteend (s. 12 ja 27). Lopullisessa turva-
paikkapoliittisessa suunnitelmassa tdimi rooli erityisen haavoittuvien hakijoiden ymmartdjdnd on

vaihtunut pakolaiskiintididen tulevan suunnittelun tukijaksi ja asiantuntijaresurssiksi (s. 10).

Komission pitkédn hiljaisuuden jélkeen julkaistussa kommentissa neuvoston ja parlamentin lopulli-
sesta Dublin-asetuksen muotoilusta ei jilleen viitata UNHCR:ddn tai muihin kansalaisjérjestoihin
ollenkaan. Suppean aineiston perusteella komissio vaikuttaa siis herdnneen mahdollisuuteen kayttaa
kansalaisjdrjestdjd yhtend politiikkansa legitimoijana (viittauksissa komissio kertoo ottaneensa huo-
mioon kaikki relevantit asianosaiset) ja toisaalta asiantuntijaresurssina. Varsinaisessa paitoksen-
teossa komissio ei ndytd kuitenkaan antavan sijaa kansalaisjirjestdille: ne ovat yksi osa valmistelu-
prosessia, jonka jdlkeinen tiukka poliittinen vdintd kdyddidn aivan muiden toimijoiden kesken.
Tédma tutkimustulos on samoilla linjoilla Christian Hunoldin komission ja kansalaisyhteiskunnan
suhteita koskeneen tutkimuksen kanssa. Valtiot samoin kuin EU ovat riippuvaisia kansalaisyhteis-
kunnan tuomasta legitimiteetistd, mutta komissio ei kuitenkaan tahdo laskea kansalaisjirjesto;jé liian
tiiviiksi osaksi EU:n péétoksentekojarjestelmad. Polititkkaa tehdddn valtioiden tai tdssd tapauksessa
EU-elimien ehdoilla. (Vrt. Hunold 2005: 324, 326327, 329, 331.) Toisaalta tuoreemmassa tutki-
muksessa on arvioitu, ettd kansalaisjirjestoilld kohtalaisen hyva péédsy komission eri toimielimiin ja
ettd kansalaisjirjestot seuraavat tarkkaan komission toimintaa ehdotusten valmistelussa (Ugarer

2014: 133).
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5.1.3. Euroopan parlamentin aineisto

Tutkimani parlamentin tuottama aineisto koostuu kaikista niistd seitseméstd paédtoslauselmasta,
joissa mainitaan Dublin-asetus ja jotka parlamentti on antanut tutkittuna ajanjaksona, ja ndiden li-
séksi parlamentin omasta aloitteestaan tuottamasta raportista Report on the evaluation of the Dublin
system (2007/2262(INI). Viittaukset Dublin-asetukseen ovat yhtd pdédtdslauselmaa lukuun-ottamatta
varsin lyhyitd. Ensimmadinen péitoslauselma on vuodelta 2006 ja koskee Maltan pakolaisleirien ti-
lannetta (P6_TA(2006)0136). Toinen tutkittu pédatdslauselma (P6_TA(2006)0386) taas on yleinen
paitoslauselma EU:n yhteisestd maahanmuuttopolitiikasta. Kolmas pditoslauselma (P6_TA(2007)
0286) on samoin yleisluontoinen paitdslauselma pédtoksenteosta yhteisessd eurooppalaisessa turva-
paikkajirjestelméssd ja mainitsee Dublin-asetuksen vain ohimennen. Timéa paitoslauselma tuo kui-
tenkin selkedsti esiin parlamentin ndkemyksen suhteestaan neuvostoon ja on niin ollen mukana tiy-
dentdmissé analyysid. Neljds paitoslauselma (P6_TA(2007)0357) kasittelee Irakin pakolaisten hu-
manitaarista tilannetta ja antaa kdytdnnon esimerkin Dublin-asetuksen soveltamisesta akuutissa kan-
sainvélispoliittisessa kriisissd. Viides péétoslauselma (P6_TA(2007)0415) kisittelee laitonta maa-
hanmuuttoa ja sivuaa lyhyesti Dublin-asetuksen uudistamista. Kuudes tutkittu paatoslauselma (P6
TA(2008)0174) koskee komission vuotuista poliittista toimintasuunnitelmaa ja sivuaa samoin Dub-
lin-asetusta suhteellisen lyhyesti, osana yhteistd maahanmuuttopolitiikkaa kasittelevda osiota. Seit-
semis tutkituista paatoslauselmista (P6__TA(2008)0385) on parlamentin vastaus komission arvioon
Dublin-jérjestelmén toteutumisesta. Dublin-asetusta késitelldén siis varsin kapeasti, mutta tutkituista
padtoslauselmista nousee kuitenkin selvd kuva siitd, miten parlamentti asemoi itsensd suhteessa
muihin toimijoihin. P6_ TA(2008)0385 taas perustuu raportddri Jean Lambertin LIBE-valiokunnalle
kirjoittamalle raportille komission Dublin-arviosta vuodelta 2008. Osana raporttia Lambert antaa
esityksensd paitoslauselmiksi, jonka parlamentti on hyviksynyt yhtd pientd poikkeusta lukuunotta-

matta sellaisenaan.?*

Maltan pakolaisleirejd koskevassa paatoslauselmassa P6_ TA(2006)0136 parlamentti vetoaa (urges)
komissioon, jotta se tuottaisi pikaisesti ehdotuksen korjatuksi Dublin-asetukseksi, jossa perusperi-

aate ensimmadisestd vastaanottajamaasta turvapaikkahakemuksen tutkijana kyseenalaistettaisiin ja

24 Esityksessd kohdassa 8. on mainittu erityisesti Libya sellaisena kolmantena maana, jonka kanssa komission tulisi
rakentaa kahdenviliset suhteet, jotta Libya jatkossa noudattaisi kansainvilisid velvoitteitaan. Lopullisissa paétos-
lauselmissa tdmaé viittaus Libyaan on poistettu ja parlamentin 2.9.2008 hyvdksymaissd tekstissda 2007/2262(INI) kerro-
taan tdmén johtuneen siité, ettd parlamentin ndkemyksen mukaan Libya ei ole ainoa kolmas valtio, jonka kanssa tillai-
set merkitykselliset kahdenviéliset suhteet tulisi rakentaa. Teksti saatavilla http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/
summary.do?id=1046200jal=enjat=D, tarkistettu 19.5.2014.
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luotaisiin reilu vastuunjakomekanismi jésenvaltioiden vilille (kohta 15.) Neuvostoon (ministeri-
neuvosto ja Eurooppa-neuvosto tekstissd eroteltuina) viitataan toistuvasti sddddsten ja Tampereen
paétoslauselmien nimissd, mutta timéan lisdksi parlamentti kutsuu (calls) neuvostoa ryhtyméin eri-
laisiin toimenpiteisiin. Jasenvaltioihin viitataan muutaman kerran ja varsin vaativaan sdvyyn. Parla-
mentti ilmoittaa uskovansa vakaasti, ettd jasenvaltioiden taytyy kunnioittaa kansainvélisen oikeuden
luomia velvollisuuksiaan turvapaikanhakijoita kohtaan ja myohemmaéssd kohdassa olevansa sité
mieltd, ettd jisenvaltioiden tulisi osoittaa suurempaa solidaarisuutta niitd jasenvaltioita kohtaan, jot-
ka kérsivit eniten EU:n maahanmuuttovirroista. Se vaatii jisenvaltioita varmistamaan yhdenmukai-
sesti ja tarmokkaasti (in a consistent and rigorous manner) padsyn turvapaikkaprosessiin ja turva-
paikkahakemusten kisittelyn nopeasti ja tehokkaasti ja pyytdd jdsenvaltioita ja neuvostoa osoitta-
maan Maltalle kdytdnnon apua. Lisdksi parlamentti kertoo tavanneensa maltalaisia kansalaisjérjes-
tojd ja pyytdd (calls for) UNHCR:lle ja kansalaisjirjestoille tayttd padsyd suljettuihin vastaanotto-
keskuksiin. Lisdksi se pyytdd kansalaisjirjestojd varmistamaan jatkuvan ldsndolon néissd keskuk-

sissa, jotta turvapaikanhakijoille saataisiin taattua paésy ladkarille ja oikeudellisen avun pariin.

Yleisluontoinen péddtoslauselma EU:n maahanmuuttopolititkasta (P6_TA(2006)0386) jatkaa
samoilla linjoilla Maltan tilannetta koskevan paiatoslauselman kanssa ja kehotus komissiolle Dublin-
jérjestelmdn perusperiaatteen kyseenalaistamisesta toistuu identtisend Malta-pdédtoksenlauselman
kanssa. Jasenvaltioille osoitetaan kehotuksia ja vaatimuksia solidaarisuudesta, kansainvélisten vel-
voitteiden kunnioittamisesta ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien toteutumisesta. Parlamentti pyytii

myos lisdd rahoitusta kansalaisjérjestoille, jotka antavat kriittisen tiarkeda apua hititilanteissa.

Paatoslauselma piédtoksenteosta yhteisessd eurooppalaisessa turvapaikkajirjestelméssid (P6 TA
(2007)0286) taas viittaa Dublin-asetukseen vain kerran, kohdassa 8, jossa parlamentti ilmoittaa
odottavansa mielenkiinnolla komission tulevaa arviota Dublin-asetuksesta ja mahdollisia jasenvalti-
oiden keskindisen taakanjaon parantamiseksi tehtdvid ehdotuksia. Muualla dokumentissa viitataan
komissioon huomattavan monta kertaa. Komission rooli ndissé viittauksissa on tehdd mahdolliseksi
thmisoikeusldhtoinen turvapaikkapolitiikka, ratkaista kdytdnnon ja teknisid ongelmia ja arvioida
jasenvaltioiden onnistumista yhteisten sddnnodsten toimeenpanossa. Lisdksi parlamentti huomauttaa
neljassd kohdassa (D., 4., 15., 20.) komission saaman rahoituksen olevan riittimétontd asianmukai-
sen valvonnan tai muiden turvapaikkapolitiikkaan liittyvien tehtdvien hoitamiseksi. Jasenvaltioiden
rooli on selvi: direktiivien sddtdminen on vasta ensimméiinen askel, jota seuraa toimeenpano jasen-
valtioissa (kohta D.) ja jonka suhteen jdsenvaltiot ovat suhteellisen itsendisid (vrt. kohta K., jisen-

valtiot tekevit pddtoksid ja toimenpiteitd yhteisesti sovitusta turvapaikkapolitiikasta huolimatta).
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Parlamentti kehottaa painokkaasti (urges) jdsenvaltioita tekemédin komission toiminnasta helpom-
paa (kohta 4.) ja yhdenmukaistamaan turvapaikkapolitiikkaansa (kohta 7.), huomauttaa kansainvili-
sen oikeuden sitovan jisenvaltioita (kohta 14.) ja pyytdd niitd toimimaan kattavassa yhteisty0ssi
(cooperate fully) UNHCR:n kanssa (kohta 16.). UNHCR:44n viitataan mahdollisena tukena turva-
paikkaprosessin laadun parantamisessa ja kutsuu (calls on) jasenvaltioita tekeméén tiyttd yhteistyo-
td sen kanssa. Neuvosto ndyttdytyy poliittisten muutosprosessien alullepanijana (kohdat F. ja J.) ja
toisaalta parlamentin antamien suositusten vastaanottajana. Parlamentti pitdd kohdissa L. ja M. vali-
tettavana, ettei neuvosto ole ottanut parlamentin mielipidetti ja panosta huomioon turvallisten 14ht6-
maiden kysymyksessi ja 5., 14. ja 22. Parlamentti kehottaa neuvostoa ryhtyméaén téihin yhtendisen
turvapaikkaprosessin luomiseksi, ottamaan huomioon komission tyon ja yhteisGtuomioistuimen
keskenerdisen oikeusprosessin turvallisten kolmansien maiden listan suhteen sekd palauttamaan
yhteisdtuomioistuimelle sen sopimuksessa Euroopan yhteisoistd médritellyn oikeuden antaa ennak-

kotuomioita (preliminary rulings).

Irakin pakolaisten humanitaarista tilannetta késittelevd pédatoslauselma (P7_TA(2007)0357) poik-
keaa luonteeltaan muista kisittelemistdni parlamentin pdéitdslauselmista, silld se on vastaus akuut-
tiin kriisiin eikd pidempiaikaisen polititkan linjaus. Kautta koko paitoslauselman parlamentti kes-
kittyy jdsenvaltioihin suojelun antajina ja tukee UNHCR:n pyrkimyksid pakolaisten tilanteen paran-
tamiseksi. UNHCR:n rooli ja auktoriteetti ovatkin péétoslauselmalla varsin vahvoja: UNHCR:n
vetoamukset kansainviliseen yhteisoon on lueteltu paitdslauselman alussa, sen perusteiden joukos-
sa ja sen valmisteilla olevaan pyyntoon lisdtd Irakin kriisiin ohjattua rahoitusta viitataan yhtend
akuutin tilanteen olennaisista piirteistd kohdassa N. Parlamentti kdyttdd sellaisenaan UNHCR:n
arviota maansisdisten pakolaisten madréstéi Irakissa ja kehottaa painokkaasti jasenvaltioita antamaan
UNHCR:n ohjeiden mukaisesti erityisen haavoittuville ryhmille etusijan kiintiopakolaisia valittaes-
sa. Parlamentti ilmoittaa my06s tukevansa UNHCR:n suositusta pitdd Irakin eteld- ja keskiosista tule-
via turvapaikanhakijoita pakolaisina Geneven pakolaissopimuksen mééritelmén mukaisesti. Neu-
vosto mainitaan vain alussa, kansainvilisen suojelun direktiivin nimessi. Komissioon viitataan vii-
dessd viimeisessd kohdassa kiytdnnon ratkaisujen etsijdnd, velvollisena raportoimaan rahankaytos-

tdén parlamentille ja padtoslauselman vastaanottajana.

Viides péitoslauselma (P6_TA(2007)0415) késittelee laitonta maahanmuuttoa ja sivuaa Dublin-
jarjestelmid vain kohdassa 18., jossa parlamentti kiinnittdd huomiota komission meneillddn olevaan
tyohon Dublin-asetuksen uudistamiseksi. Neuvoston rooli on samankaltainen kuin Dubliniin laa-

jemmin liittyvissd pdédtoslauselmissa. Muualla dokumentissa parlamentti viittaa jdsenvaltioihin ky-
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keneméttoménd vastaamaan maahanmuuttovirtojen luomiin paineisiin yksiniin, keskenddn epésoli-
daarisina ja toiminnaltaan epdyhdenmukaisina ja tehottomina. Se muistuttaa jdsenvaltioita niiden
kansainvilisistd velvoitteista ja pyytda (calls on) jdsenvaltioita ottamaan huomioon myos hakijoiden
yksil6llisen tilanteen. Epétasainen taakanjako jasenvaltioiden kesken tuodaan esiin selkedsti ja tois-
tuvasti. Kansalaisjarjest6jd taas sivutaan vain lyhyesti, parlamentin toistaessa tarpeen kansalais-
jérjestdjen osallistumiselle tilapdisten vastaanottokeskusten kehittimiseen ja asukkaiden perus-

oikeuksien takaamiseen.

Kuudes pédtoslauselma (P6_TA(2008)0174) kasittelee tarvetta uudistaa Dublin-asetusta suhteellisen
lyhyesti ja pinnallisesti eikd jdsenvaltioihin viitata lyhyessd Dublin-viittauksessa muuna kuin turva-
paikkahakemusten tutkijoina. Neuvostoon ei viitata ndisséd kohdissa ollenkaan, kun taas komissio
saa joitakin mainintoja: Parlamentti pitdd kohdassa 18. komission sitoutuneisuutta yhteisen turva-
paikkapolititkkan kehittdmiseen tervetulleena asiana. Rajahallintaa koskevassa kohdassa 19. ja
Schengenid ja viisumeita koskevassa kohdassa 19. komissio néyttiytyy jésenvaltioiden auttajana
tavoitteiden saavuttamisessa ja jasenvaltioiden toimittamien tietojen laadun varmistajana. Komissi-
on taloudenhallintapyrkimykset saavat myds parlamentin tuen. Itselleen parlamentti kaavailee aiem-
paa suurempaa roolia toimeenpanon toteutumisen valvonnassa. UNHCR mainitaan vain kerran, kun
parlamentti pyytdd (asks) komissiota harkitsemaan tapoja antaa UNHCR:lle suoraa rahoitusta pro-
jektirahoituksen lisdksi. Tdma esitys on otsikon Efficiency of the system and responsibility sharing
alla ja pyrkimyksend on parantaa UNHCR:n mahdollisuuksia valvoa jésenvaltioita ja tukea niitd

niiden yrittdessd parantaa padtoksenteon laatua turvapaikkaprosesseissa.

Seitsemads padtdslauselma on parlamentin vastaus komission vuoden 2008 arvioon Dublin-jirjestel-
mén toteutumisesta ja Dublin-asetuksen uudistamistarpeista. Komissio on luonnollisesti ndkyvassi
roolissa tdssd parlamentin vastauksessa: parlamentti pyytdd kahdessatoista kohdassa komissiota
kehittdmédn ratkaisuja yhteisen politiikan kdytdnnon ongelmiin, luomaan uusia mekanismeja ja
toimintatapoja ja muokkaamaan uuden Dublin-asetuksen kieltd ja miéritelmié verrattuna vanhaan
asetustekstiin. Komission aikomuksia tehdd selvitystyotd ja kehittdd lainsdddidntod parlamentti
ilmoittaa tukevansa (kohdat 15., 17. ja 23.). Tdméin liséksi parlamentti ilmaisee huolensa komission
kyvyttomyydesté tuottaa kunnollisia kustannuslaskelmia Dublin-jérjestelméstéd (kohta 25.). Neuvos-
to mainitaan alun asetusviittausten jdlkeen vain kahdesti, komission tyon ohjaajana (kohta W.) ja
paatoslauselman vastaanottajana (loppukaneetti).Jdsenvaltiot esiintyvét puutteellisina yhteisen lain-
sdadannon soveltajina. Toisaalta erityisesti ulkoraja- ja eteldiset jdsenvaltiot vaikuttavat parlamentin

nidkemyksen mukaan olevan kyvyttdmidkin kantamaan maahanmuuttajien luomaa taakkaa (esim.
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kohdat I.-K., 2.). UNHCR:44, ECRE4 tai muita kansalaisjérjestojd ei mainita kertaakaan.

Viimeisten péddtoslauselmien perusteena olevan raportin selittivissd osiossa raportdori arvostelee
suorasanaisesti komission esitystd monista hatarin perustein tehdyistd johtopddtoksistd. Suuri osa
raportoorin kritiikistd on padtynyt tiivistelmalle padtoslauselmista, mutta kielenkéytté vastaa padtos-
lauselmien kielenkdyttod: parlamentti ohjaa, kutsuu ja vaatii komissiota toimimaan. Raportddrin
kriittisimmét kommentit on jétetty pois ja sen sijaan parlamentti ilmaisee useimmiten huolensa tai
vakavan huolensa eri asiakysymyksiin liittyen. Jasenvaltiot ndyttdytyvéat suhteellisen omavaltaisina
toimijoina, jotka pystyvit ensinndkin tulkitsemaan asetusta itselleen edullisesti ja toisaalta myos
jattdmadn osia siitd noudattamatta. Neuvosto esiintyy raportin selittdvéssd osiossa asetusten antaja-

na ja komission raportin vastaanottajana. Kansalaisjérjestoji ei mainita.

Parlamentti vaikuttaa siis nidkevidn itsensd valtioiden vastavoimana, pelkddméttoménd vartijana ja
kriitikkona, joka yrittdd varmistaa, ettd valtiot noudattavat kansainvélisid suojeluvelvoitteitaan suh-
teellisen itsendisestd asemastaan ja toimeenpanovallastaan huolimatta. Neuvosto taas néyttiytyy
parlamentin aineistolla polititkan ohjaajana ja laillisten raamien asettajana asetusten antamisen kaut-
ta, mutta sen lisdksi parlamentti vetoaa sen kautta jisenvaltioihin ja pyytda siltd erilaisia kdytdnnon
toimenpiteitd ja pienehkdjd muutoksia poliittiseen linjaan. Suhteessa komissioon parlamentti ottaa
tyon ohjaajan ja arvioijan roolin ja kommentoi komission tyotd huomattavan yksityiskohtaisesti,
kun sitd verrataan komission ldhes tdydelliseen hiljaisuuteen parlamentin toiminnasta. Pyrkimykses-
sddn varmistaa turvapaikanhakijoiden oikeuksien toteutuminen kansainvélisten sopimusten maarié-
maélli tavalla parlamentti tukeutuu myos kansalaisjérjestdjen asiantuntemukseen ja nikee ne tarpeel-

lisina ja luotettavina yhteistydkumppaneina.

5.1.4. Toimijoiden keskinéiset vuorovaikutussuhteet ja ECREn mahdollisuudet vaikuttaa

Kaiken tdhdn asti kisitellyn aineiston perusteella neuvostolle ndyttdd muodostuvan ylimmdiisen
koordinaattorin ja lainsdddantdtyon ohjailijan rooli EU-tasolla. Se vaikuttaa olevan heikosti muiden
toimijoiden kuin jdsenvaltioiden vaikutettavissa ja asettautuu selkedsti komission yldpuolelle. Ko-
mission ja parlamentin laillista asemaa se kunnioittaa eiké vaikuta olevan avoin komission yrityksil-
le hakea lainsddaddnnon kehittdjén roolia yli oman mandaattinsa. Komissio taas vaikuttaa halukkaal-

ta laajentamaan omaa toimintavaltaansa ja antaa mielelldén itsestdén pétevén ja oma-aloitteisen ku-
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van, mutta tulee Dublin-prosessissa lopulta yli kdvellyksi. Komissio on valmis ottamaan kolmansi-
en toimijoiden ndkemykset huomioon valmistelutydssdin, mutta kdytdnnon toimeenpanossa se an-
taa niille hyvin rajallisen roolin. Parlamentti taas mainitsee kansalaisjirjestot ja ihmisoikeusnako-
kulmat neuvostoa ja komissiota useammin, mutta toistaa myods neuvoston ja komission diskurssia
valtioista liian suuren taakan alaisina toimijoina, jotka kaipaavat solidaarisuutta, tukea ja ymmarrys-
td. Néistd kolmesta toimijasta neuvosto vaikuttaa olevan ECREn saavuttamattomissa siind missa ko-
mission virkamiehet ja parlamenttiedustajat saattaisivat hyvinkin ottaa ECREn nékemykset vastaan.
Komission kautta ECRE pystyy vaikuttamaan asiakysymysten méiérittelyyn ja agendan asettami-
seen, mutta toisaalta Dublin-asetus osoittaa, ettei komission maédrittelyvalta ole mitenkdin ehdoton-
ta. Parlamentissa taas on jo valmiiksi ECREn arvojen kanssa yhteneviisid nikemyksid, mutta toi-
saalta valtioiden omat intressit vaikuttavat kilpailevan vahvasti turvapaikanhakijoiden intressien
kanssa. Viisainta olisikin todennékéisesti jakaa vaikutustyd vaiheittain komission (valmistelu) ja
parlamentin (asetusehdotuksen késittely) kanssa. Toisaalta ndiden vaiheiden kannattaisi todennékoi-
sesti limittyd siten, ettd parlamentti olisi jo valmiiksi myotdmielinen ECREn kannalla ehdotuksen
tullessa kasittelyyn. Kolmesta suurimmasta EU-elimestd parlamentti vaikuttaa kuitenkin otollisim-
malta vaikutusyritysten kohteelta ECREn pyrkiessd ajamaan Dublin-asetuksen kehittdmistd turva-
paikanhakijoille suopeampaan suuntaan. Se on jonkinasteisessa auktoriteettiasemassa suhteessa
komissioon, kritisoi jdsenvaltioi-den toimintaa ja kykenee omalta osaltaan vaikuttamaan lainsdadéan-
nostéd kdytdviin neuvotteluihin neuvoston ohella. Myds Emek M. Ugarerin tutkimuksessa NGO:iden
toiminnasta EU:n oikeus- ja sisédpolitiikassa on todettu Euroopan parlamentin olevan EU-elimisti
helpoiten kansalaisjérjestojen saavutettavissa, vaikkakaan ennen Lissabonin sopimusta sen vaiku-

tusmahdollisuudet politiikan lopputuloksiin olivat verrattain huonot (2014: 132).

5.1.5. ECREn aineisto

Tutkimuksessani ECREn tuottama aineisto koostuu 18 dokumentista vuosilta 2005-2013, jolloin
ECRE kampanjoi hakijamydnteisemméan Dublin-asetuksen puolesta. Kaikelle aineistolle on yhteisti
hajanaisuus termistossd ja kielenkédytossd, minké lisdksi varhaiset dokumentit vaikuttavat my6héi-
sempid dokumentteja hiomattomammilta. Tutkittuja dokumentteja ovat aikajérjestyksessd seuraavat:
- "The Way Forward: Europe’s role in the global refugee protection system. Towards Fair and
Efficient Asylum Systems in Europe." (syyskuu 2005, jatkossa The Way Forward)

- "Report on the Application of the Dublin II Regulation in Europe" (ECRERn lainopillisen
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verkoston, ELENAn, raportti, maaliskuu 2006, jatkossa vuoden 2006 raportti asetuksen
soveltamisesta).

- Avoin kirje komissaari Franco Frattinille (kesdkuu 2006, jatkossa kirje Frattinille)

- "Memorandum to SCIFA. Improving the funtioning of the Dublin System" (elokuu 2006, jatkossa
SCIFA-muistio)

- "The Dublin Regulation: Ten Recommendations for Reform" (vuosi 2007; tarkka pvm ei kirjoitus-
hetkelld enii selvitettdvissi, jatkossa Ten Recommendations)

- "The Dublin Regulation: Twenty Voices—Twenty Reasons for Change" (vuosi 2007; tarkka pvm ei
kirjoitushetkelld enédé selvitettavissa, jatkossa Twenty Voices)

- "Russian Roulette? 'Dublin' Regulation Puts Refugees at Risk" (vuosi 2007; tarkka pvm ei
kirjoitushetkelld endi selvitettdvissi, jatkossa lehdistotiedote Russian Roulette)

- "Dublin mechanism: obstacle to future European asylum system" (31.3.2008, jatkossa
lehdistotiedote Dublin mechanism)

- "Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe—Dublin reconsidered" (31.3.2008,
jatkossa Sharing Responsibility*)

- "The treatment of asylum seekers in Greece and reform of the Dublin Regulation", avoin kirje
komission varapuheenjohtaja Barrot'lle (3.4.2008, jatkossa kirje komissaari Barrot'lle)

- "RE: Call for suspension of Dublin transfers to Greece", avoin kirje silloisen puheenjohtajamaan
Slovenian sisdministeri Dragutin Matelle (3.4.2008, jatkossa kirje sisdministeri Dragutin Matelle)

- "Spotlight on Greece—EU asylum lottery under fire" (3.4.2008, jatkossa lehdistotiedote Spotlight
on Greece)

- "Transfer of asylum seekers to Greece. Who is responsible for examining asylum claims in the
EU?", edellisen lehdistotiedotteen taustapaperi (3.4.2008, jatkossa taustatietopaperi Kreikan
tilanteesta)

- "COMMENTS FROM THE EUROPEAN COUNCIL ON REFUGEES AND EXILES on the
European Commission Proposal to recast the Dublin Regulation" (huhtikuu 2009, jatkossa vastaus
komission ehdotukseen)

- "Stop sending asylum seekers to Greece" (29.10.2010, jatkossa lehdistotiedote Stop transfers).

- "RE: Dublin II Regulation transfers of asylum seekers to Hungary", avoin kirje EU:n senhetkisen
puheenjohtajamaan Kreikan sisdministeri Eleni Mavroulle (25.9.2012, jatkossa kirje Eleni

Mavroulle)

25 Raporttia ei ole pdivitty, mutta ECREn internetsivujen mukaan se on kuitenkin julkaistu 31.3.2008:
http://www.ecre.org/topics/areas-of-work/protection-in-europe/134.html, tarkistettu 1.4.2014.

26 Taustatietopaperi mainitaan ECREn verkkosivuilla Dublin-jarjestelmai koskevien asiakirjojen luettelossa kirjeiden
ja lehdistotiedotteen ohella. http://www.ecre.org/component/news/news/16.html, tarkistettu 1.4.2014.
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- "Dublin Regulation — Lives on Hold" (helmikuu 2013, jatkossa Lives on Hold).

- "Little to celebrate on Dublin’s 10th anniversary — New research shows that the system
continues to violate the rights of refugees" (helmikuu 2013, jatkossa lehdistotiedote Little to
celebrate)

- "The Dublin III Regulation enters into force" (19.7.2013, jatkossa lehdistotiedote Enters into

force)

Syyskuussa 2005 julkaistusta paperista The Way Forward olen lukenut relevantin osan: yleiskuvan
saamiseksi alun Executive Summaryn, johdannon ja luvun 1. "The Situation Facing Asylum
Seekers in Europe", Dublin-asetuksen késittelyd varten luvun 3. "A Common European Asylum
System?". Paperi on yksityiskohtainen ja huolellisesti perusteltu ja siithen viitataan useissa ECREn
my6hemmissi raporteissa ja kannanotoissa taustatiedon ldhteend.”” Paperin termisto on kuitenkin
hajanaista ja vakiintumatonta varsinkin valtioiden suhteen: valtioita ja valtionsisdisid toimijoita ku-
vaamaan kdytetddn kuutta eri termié, kun EU-elinten diskurssissa puhutaan ldhes yksinomaan jdsen-
valtioista tai toiston vilttimiseksi valtioista. ECREnkin aineistossa voi toki olla kyse halusta vilttda
toistoa, mutta lukija jaa silti miettimdén, onko ECREII4 tarkkaa ndkemysta siitd, keneen se haluaa
vaikuttaa. Valtioiden toimijuudesta ei mydskéén nouse selvdd kuvaa. ECREn suositukset jadvit suh-
teellisen yleiselle tasolle: valtioiden tulee varmistaa ja sitoutua ja ottaa huomioon monenlaista, mut-
ta miten se tarkemmin ottaen tapahtuu ja kuka tai miké on vastuussa, jad sanomatta. Neuvosto néyt-
tdytyy padosin erilaisten asetusten ja direktiivien nimissé ja komission ehdotusten vastaanottajana.
Naiden asetusten ja ehdotusten virallisista nimistd johtuvien mainintojen lisdksi ECRE vetoaa neu-
voston arvovaltaan ja toisaalta aiemmin sovittuun viitaten muun muassa Haagin ohjelman eri méaa-
rayksiin ja sitoumuksiin (s. 10, 17, 25, 26). Samoin ECRE nostaa esiin neuvoston Euroopan pako-
laisrahaston perustamisasiakirjoihin kirjaamat tavoitteet solidaarisuudesta ja tasaisesta taakanjaosta
(s. 32) ja viittaa vuoden 1995 asetukseen minimitakuista turvapaikkaprosessissa perustellessaan
haastattelun keskeisyyttd turvapaikkaprosessissa (s. 45). Harvinaisena poikkeuksena neuvosto esiin-
tyy yhdessi alaviitteessd varsin omavaltaisena toimijana, joka ei ole hyvéiksynyt toimintasuunnitel-
maa tiedonvaihdosta jdsenvaltioiden vililld, vaikka komissio oli aiemmin tunnustanut sen tarpeen ja
antanut neuvostolle esityksid aiheesta (s. 18). ECRE siis vetoaa aiempiin sopimuksiin ja painostaa

valtioita noudattamaan niita.

27 Report on the Application of the Dublin II Regulation in Europe (maaliskuu 2006), kirje komissaari Frattinille
Dublin-asetuksen uudistamisesta (kesdkuu 2006), Memorandum to SCIFA Improving the functioning of the Dublin
System (elokuu 2006), The Dublin Regulation: Twenty voices — twenty reasons for change ja The Dublin Regulation:
Ten Recommendations for Reform (maaliskuu 2007), Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin
Reconsidered (maaliskuu 2008) ja Comments from the European Council on Refugees and Exiles on the European
Commission Proposal to recast the Dublin Regulation (huhtikuu 2009).
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Vuoden 2006 laajasta raportista asetuksen soveltamisesta olen lukenut relevantit osat eli johdanto-
osion ja johtopdatdsosion, joka sisdltdd myds ECREn suosituksia. Raportti jatkaa The Way Forward
-paperin linjalla termiston kirjavuuden suhteen. Jasenvaltiot, valtiot, lansieurooppalaiset valtiot ja
nimeltd mainitut eri jdsenvaltiot nousevat ndkyviin aktiivisina toimijoina, minka lisdksi ECRE viit-
taa sddnnonmukaisesti eri valtioiden viranomaisiin Dublin-asetuksen tulkitsijoina ja tdyteenpanijoi-
na, mika toki on asetuksen soveltamiskdyténtdjd kokoavassa kappaleessa luonnollista. Poikkeuksel-
lista raportissa on, ettd siind viitataan harvinaisen usein EU-elimiin jdsenvaltioiden liséksi. ECRE
kertoo komission olevan tekemissd arviota Dublin-asetuksen soveltamisesta jisenmaissa ja komis-
sion valta ehdottaa muutoksia asetukseen nousee myos esille. Samoin ECRE nostaa esille komis-
sion arvion siité, ettei Dublin asetus ole ollut tdydellinen menestys eika ole vihentdnyt merkittavasti
turvapaikkojen kysyntdd Euroopassa (s. 9) ja ndin nojaa komission auktoriteettiin omassa kritiikis-
sddn. Yhteenvedossa (s. 169-170) taas esitetddn komissio tahona, jolta ECRE odottaa ehdotuksia
Dublin-asetuksen viliaikaiseksi korjaamiseksi ennen kuin Dublin-jérjestelmistd sen toiveiden mu-
kaan luovuttaisiin kokonaan. Lisdksi ECRE ilmaisee toiveensa siitd, ettd komission arvio Dublin-
asetuksen toteutumisesta kdytdnndssé tarjoaisi mahdollisuuden keskustelun (debate) aloittamiseen,
jolloin voitaisiin lopulta saavuttaa todellinen vastuunjakojirjestelmd EU-jdsenvaltioiden kesken (s.
171). Komissio siis ndyttdytyy kehittimistyon mahdollistajana, kun taas neuvosto esiintyy Dublin-
asetuksen antajana ja toisaalta komission muutosehdotusten vastaanottajana parlamentin ohella (s.

4).

Kirje Frattinille on poikkeuksellinen siind, ettd se mainitsee jasenvaltiot vain yhden kerran eika sil-
loinkaan aktiivisen toimijan roolissa. Komissio kokonaisuutena mainitaan kerran, ECREn vedotessa
(urges) komissioon, jotta se ottaisi raportin suositukset huomioon tyOstdessdén vihredd kirjaa yhtei-
sen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelmin tulevaisuudesta. Tamin lisiksi ECRE puhuttelee kir-
jeen vastaanottajaa "you", joka tekstiyhteydestd pditellen tarkoittaa koko komissiota. ECRE vetoaa
komissioon, jotta se tekisi suosituksia hakemusten reilummaksi ja kattavammaksi tutkimiseksi, per-
heenyhdistimismahdollisuuksien parantamiseksi, yksin matkustavien lasten suojelun parantamisek-
si ja sdiloonoton rajoittamiseksi. Eurooppa-neuvosto ja parlamentti mainitaan tahoina, joille komis-

sio tulee antamaan raporttinsa Dublin-jérjestelméin toteutumisesta.

SCIFA-muistio toistaa taas vuoden 2006 raportin soveltamisesta suosituksia ja 10ydoksid ja useim-
min mainittu toimija ovat valtiot. Tdma valtioiden saama nikyvyys on varsin ymmarrettivai, kun
otetaan huomioon se, mikéd taho on muistion vastaanottaja: Strategic Committee on Immigration,

Frontiers and Asylum, jdsenvaltioiden asianosaisten ministerididen paéllikkdtason komitea. Valtiot
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ndyttdytyvat tiysivaltaisina paatoksentekijoind, jotka pystyvét parantamaan turvapaikanhakijoiden
tilannetta monin tavoin. Neuvostoon viitataan Tampereen péddtoslauselmien antajana, ECREn muis-
tuttaessa jésenvaltioita ndiden sitoutumuksesta taata pdédsy turvapaikkaprosessiin ja kunnioittaa oi-
keutta hakea turvapaikkaa (s. 2).2* Komissio jidd yhdelle maininnalle: ECRE vaatii, ettd komissio

kasittelee asetuksen vakavia vikoja tulevassa arviossaan Dublin-asetuksen toiminnasta (s. 1).

Vuonna 2007 julkaistu Ten Recommendations, on painavasanainen ja huolellisesti jasennelty tiivis-
telméd edelld késitellynvuoden 2006 raportin soveltamisesta suosituksista ja toistaa identtisend
SCIFA-muistion suositukset. Samoin toimijoista korostuvat samat kolme kuin SCIFA-muistiossa,
valtiot, turvapaikanhakijat ja ECRE itse, vaikka suositukset on télld kertaa julkaistu komission
Dublin-arviota varten. Toimijoiden roolit ovat myds samankaltaiset kuin SCIFA-muistiossa. Neu-
vosto mainitaan Tampereen péddtdslauselmien antajana ECREn muistuttaessa jésenvaltioita niiden
velvollisuudesta kunnioittaa oikeutta hakea turvapaikkaa (s. 2). Komissiota ECRE vaatii késittele-
médn Dublin-asetuksen siséltdmid vakavia virheitd tulevassa arviossaan Dublin-jdrjestelmédstd ja
korjaamaan ndmi virheet tulevilla muutoksilla asetukseen. Komissiota ei mainita nimeltd kuin

alussa, mutta koko dokumentti kaikkine suosituksineen on osoitettu sille.

Twenty Voices taas on kokoelma kahdenkymmenen eri turvapaikanhakijan henkilokohtaisista kerto-
muksista. Kertomuksien pédasiallisia toimijoita ovat eri valtioiden viranomaiset ja pakolaiset itse,
johdannossa ja ECREn kirjoittamissa lyhyissd yhteenvedoissa vahvassa roolissa ovat myds valtiot.
Valtiot esiintyvdt ECREn teksteissd tahoina, joilla on tdydet mahdollisuudet toimia. Henkil6kohtai-
sista kertomuksista ECRE nostaa esiin neljd teemaa: oikeudenmukaisen kuulemisen kieltiminen,
sdiloonotto, vaikeudet tai mahdottomuus tulla asianmukaisesti vastaanotetuksi sekd yksin matkusta-
vien lasten turvaton kohtelu ja perheiden erilldén pitiminen. ECRE siis henkilollistdd polititkan

vaikutukset ja nostaa yksiloiden kdrsimyskokemuksista esiin laajoja yhtenevia piirteita.

Lehdistotiedotteessa Russian Roulette ylivoimaisesti useiten esiintyva toimija ovat turvapaikanhaki-
jat, kun taas jdsenvaltiot mainitaan vain kerran (uusien jisenvaltioiden kerrotaan olevan vaikeassa
tilanteessa tsetseenipakolaisten suuren méérén takia). Parlamenttiin viitataan ECREn aineiston sisil-
14 ensimmadisen kerran: ensin ECRE nostaa esiin erddn europarlamentaarikon arvion tsetseenipako-
laisten kohtelusta Euroopassa ja myohemmin mainitsee Euroopan parlamentin paikkana, jossa

ECRERn jarjestdima tiedotustilaisuus pidetddn. Komissioon viitataan pakolaisten Eurooppaan jakau-

28 Sama muistutus ja vetoamus 10ytyvat vuoden 2006 raportilta soveltamisesta (s. 150, 169 ja 170). My6s Haagin ohjel-
maan vedotaan arvioinnin tarpeen perusteena (s. 170).
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tumista arvioineen raportin tekijani, mutta muuten dokumentti keskittyy Dublin-jérjestelméin heik-

kouksien esiin tuomiseen ja suositusten antamiseen.

Lehdistotiedotteessa Dublin mechanism valtiot muun muassa tarjoavat suojelua, pyrkivét osoitta-
maan hakemusten tutkimisesta vastuussa olevan valtion, voivat muodostaa yhteyden (connection)
turvapaikanhakijaan ja kokevat rasitteita (strains); ulkorajavaltioihin viitataan erikseen ndiden
rasitteiden yhteydessd. Valtioista siis puhutaan suhteellisen neutraaliin sdvyyn Dublin-asetuksen
antaman laillisen roolin puitteissa. Komissioon viitataan alaviitteessd, jossa kerrotaan komissiolla
olevan edustajansa korkean tason sisdpoliittisessa neuvonantajaryhmdssd valtioiden edustajien

ohella.

Arvio Sharing Responsibility ndyttdd olevan vastaus komission arvion aloittamaan keskusteluun
Dublin-jérjestelmin tulevaisuudesta. Toimijoiden kirjo on ECREn lehdistotiedotteita ja kannan-
ottoja suurempi, mutta valtiot ja turvapaikanhakijat ovat tissdkin dokumentissa useimmin mainitut
toimijat. Valtiot ovat péddasiassa kykenevid pdidtoksentekijoitd ja aktiivisia toimijoita. Valtioiden
viranomaiset ndyttaytyvéit polititkan toimeenpanijoina, toimivaltaisina padtoksentekijoind ja tahona,
johon pakolaiset ovat konkreettisesti yhteydessd. Viranomaisten ja paatdksentekijoiden ohjaaminen
ja kouluttaminen mainitaan yhtend Dublin-jarjestelmén tarpeellisena parannuskohteena. Neuvosto
esiintyy padasiassa asetusten ja direktiivien nimissad sekd komission tiedonantojen ja raporttien vas-
taanottajana, mutta myos sivun 8 viittauksessa epamuodolliseen OSA-neuvostoon. Neuvostossa
kasitellyn tulevaisuusryhmin raportin on ECREn mukaan tarkoitus muodostaa tulevan Tukholman
ohjelman® perusta. Tassékin viittauksessa todellinen valmistelutyé on kuitenkin tehty neuvoston
ulkopuolella. Parlamentti saa aiempaa aktiivisemman ja painavamman roolin: sen kerrotaan muiden
toimijoiden tavoin tuoneen ilmi vakavan huolensa turvapaikanhakijoiden kohtelusta useissa jdsen-
valtioissa (s. 5) ja myohemmin LIBE-valiokunnan raportteihin Lampedusan, Maltan ja Kreikan
vastaanottokeskuksista viitataan ndiden huolien perusteluina (s. 16). EASOn (European Asylum

Support Office) ECRE taas alistaisi parlamentin valvontaan (s. 23 alaviite).

Komission arvioon Dublin-jérjestelmén toteutumisesta viitataan toistuvasti kautta koko dokumen-
tin, samoin kuin komission tuottamiin tydpapereihin (working paper) ja komission tuleviin muutos-
ehdotuksiin (s. 5 ja 8). ECRE ehdottaa komissiolle valtaa keskeyttdd Dublin-siirrot johonkin tiet-

tyyn jdsenvaltioon, mikdli tdmi jdsenvaltio ei pysty takaamaan tdyttd ja oikeudenmukaista hake-

29 Haagin ohjelman seuraaja.
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muksen Kisittelyd (s. 5, 19)*. Komission kerrotaan kdynnistineen rikkomusmenettelyt (infringe-
ment proceedings) Kreikkaa vastaan vuonna 2008 (s. 14). ECRE on tyytyviinen (welcomes) siihen,
ettd komissio on tunnustanut jotkin ECREn ja muiden kansalaisjérjestdjen esiin tuomat ongelmat
Dublin-asetuksessa (s. 17). Komission muistutetaan myos harkinneen turvapaikanhakijan omia
preferenssejd ja vapaata valintaa yhtend mahdollisena vastuullisen valtion méérittymisen perustee-
na, kun Dublin-asetuksen ensimmdisti versiota valmisteltiin (s. 30). ECRE viittaa my6s komission
ehdotukseen vuodelta 2007, jolla olisi taattu kaikille suojeluun oikeutetuille henkildille vapaa liik-
kuvuus EU:n sisélld viiden vuoden oleskelun jilkeen — ehdotus, joka ECREn mukaan tarjoaa hyvén
pohjan keskustelulle, muttei sinélldan riitd (s.33). Kaiken kaikkiaan komissio nédyttdytyy arvovaltai-
sena keskustelun avaajana ja varteenotettavien ehdotusten tekijéni, jolla on todellista toimivaltaa
valtioiden yli, oman laillisen asemansa puitteissa. Raportissa ECRE osallistuu tasavertaisena toimi-

jana komission aloittamaan keskusteluun, arvioi ja kommentoi komission ehdotuksia ja toimintaa.

Lehdistotiedotteella Dublin mechanism valtiot yrittdvit maarittdd vastuullista valtioita turvapaikan-
hakijoiden odottaessa avuttomina, vailla mahdollisuutta saada pyynt6dén turvapaikasta kuulluksi.
Valtiot joutuvat Dublin-jirjestelmissd rasituksen alle, vaikka haluaisivat osoittaa keskindistd soli-
daarisuutta. Tulevaisuusryhmén sisdministerien taas kerrotaan keskustelevan julkaisupéivédnd yhteis-

td eurooppalaista turvapaikkajéirjestelmédé koskevista suosituksista.

Kirjeessd komissaari Barrot'lle toimijoita mainitaan ennenndkeméattdomén monta: turvapaikanhakijat,
komissaari Barrot, ECREn jdsenorganisaatiot, Kreikka, muut asianosaiset (other stakeholders, joita
el timédn tarkemmin mééritelld), komissio, Euroopan yhteisdjen tuomioistuin, jisenvaltiot ja jdsen-
valtioiden hallitukset. Suurin osa toimijoista on ollut ldsnid aiemmillakin dokumenteilla, mutta ne
ovat harvemmin esiintyneet samassa tekstissd. Aktiivisimman roolin saavat jasenvaltiot ja komissio.
Jasenvaltioihin viitataan epétyypillisen pienessé roolissa ja osittain toimintakyvyltdén vaillinaisina:
ECRE peraidnkuuluttaa tukea valtioille, jotka eivdt kykene takaamaan tdyttd ja oikeudenmukaista
hakemuksen tutkimista ja asianmukaisia vastaanottoolosuhteita. ECRE ilmoittaa myds kirjoitta-
neensa kaikille jasenvaltioille, jotta keskeyttdisivit Dublin-siirrot tdllaisiin valtioithin. Valtiot siis
esiintyvit harvinaisen heterogeenisend joukkona. Komissioon ECRE vetoaa, jotta se ilmoittaisi kai-
kille jasenvaltioille Kreikkaa vastaan kdynnistetyn rikkomusmenettelyn perusteet ja ndin tukisi
ECREn vetoamusta keskeyttdd Dublin-siirrot. Komission tulevat parannusehdotukset Dublin-jarjes-

telméain ovat ECREn mukaan tervetulleita.

30 Ajallisesti timid ehdotus edeltdd komission tdysin vastaavaa ehdotusta (9.12.2008, dokumenttinro 16929/08), mutta
aineistosta ei ole selvitettévissé, kenen ajatus ehdotus on alun perin ollut.
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Kirjeessd Dragutin Matelle esiintyvid toimijoita taas ovat ECREn jdsenorganisaatiot, Norjan maa-
hanmuuttoasioiden valituslautakunta (Norwegian Immigration Appeals Board), kaksi pakolaisjdrjes-
tod (yleiseurooppalainen ja saksalainen), Amnesty International, Euroopan parlamentin LIBE-valio-
kunta, kreikkalaiset viranomaiset, jasenvaltiot, komissio, Kreikka ja ECRE. Useimmin mainitut toi-
mijat ovat kuitenkin turvapaikanhakijat ja jasenvaltiot, aivan kuten useimmilla muillakin ECREn
julkaisemilla asiakirjoilla. Jasenvaltiot esiintyvit tahoina, joilla on velvollisuuksia turvapaikanhaki-
joita kohtaan kansainviélisten sopimusten nojalla ja joihin ECRE vetoaa Dublin-siirtojen keskeytta-
miseksi. Valtioilla on siis tidlld dokumentilla velvollisuus toimia, kun taas samana pdiviané julkais-
tussa, komissiolle esitetyssd tekstissd ne eivét aina kykene toimimaan. Komissioon viitataan rik-
komusmenettelyjen kdynnistdjand, tahona joka pédtti kdynnistdd oikeustoimenpiteet Kreikkaa vas-
taan sekd Dublin-jdrjestelmiid koskevien parannusehdotusten tulevana antajana - toisin sanoen huo-
mattavana ja toimivaltaisena toimijana. LIBE-valio-kunnan raporttiin Kreikan vastaanottokeskusten
tilanteesta vedotaan ldhteend, jossa ECREn mukaan havaittiin vakavia ongelmia turvapaikanhakijoi-
den kohtelussa. Tapa vedota muihin auktoriteetteihin (sopimukset, LIBE-valiokunta) on siis erityi-

sen vahvasti ldsna dokumentilla.

3.4.2008 julkaistussa lehdistotiedotteessa Spotlight on Greece Kreikka mainitaan (luonnollisesti)
erikseen valtiona, jonka toiminta turvapaikkahakemusten kisittelyssd jéttdd paljon toivomisen va-
raa, kun taas Norja ja Saksa nostetaan esiin valtioina, jotka ovat keskeyttineet Dublin-siirrot Kreik-
kaan eri mittakaavassa. Nédiden valtioiden toiminta asetetaan siis toisilleen vastakkaiseksi. Komis-

siota ECRE pyytdd ottamaan huomioon Dublin Reconsidered -arvion suositukset.

Lehdistotiedotteen taustatietopaperilla ECRE tuo esiin argumenttinsa sitd vastaan, ettd Kreikka olisi
turvallinen paikka palauttaa turvapaikanhakijoita ja tukee argumenttejaan kahden turvapaikanhaki-
jan henkilokohtaisella tarinalla. Kreikan turvallisuutta arvioivassa osiossa taas Kreikan rannikko-
vartioston kerrotaan estdneen vékivaltaisesti maahanmuuttajien maahanpéddsyn useassa tapauksessa,
Kreikan hallituksen arvioidaan epdonnistu-een velvoitteissaan noudattaa Dublin-asetusta ja Kreikan
viranomaiset esiintyvit tilastotietojen antajina ja toisaalta turvapaikanhakijoiden pahoinpitelijoina
(physical abuse... by authorities) - toisin sanoen viranomaisten tahallisesta toiminnasta aiheutuu hei-
kommalle osapuolelle ruumiillista haittaa, mikd Keckin ja Sikkinkin teoriassa on vahvasti tunteita
nostattava ja mobilisoiva tekijd. Komission kerrotaan kdynnistineen rikkomusmenettelyt Kreikkaa
vastaan, mikd julkisella dokumentilla antaa mielikuvaa vahvemmasta toimijasta, joka on samaa

mieltd ECREn kanssa.
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Huhtikuussa 2009 ECRE julkaisi vastauksen komission ehdotukseen uudeksi Dublin-asetukseksi.
Jasenvaltioiden rooli dokumentilla on kaksijakoinen: toisaalta ne ovat olleet Dublin-jirjestelmén
uhreja, joutuneet liiallisten paineiden alaisiksi ja turhien kustannusten maksumiehiksi, toisaalta taas
ECRE edellyttdd niiden parantavan Dublin-asetusta hakijalle edullisempaan suuntaan ja tiyttdvéin
sen ehdot. Jasenvaltioiden keskendisen solidaarisuuden lisddmiseksi vedotaan Nizzan sopimukseen,
jonka todetaan edellyttdvén valtioilta tasaveroista ponnistelua turvapaikanhakijoiden vastaanottami-
sesta koituvien kustannusten kantamisessa (s. 4). Komissioon viitataan toistuvasti 1dpi dokumentin
parannusehdotusten antajana; ehdotuksia kutsutaan komission ehdotuksiksi silloinkin, kun ne sel-
vasti vastaavat ECREn ajamia muutoksia. Tekstistd nousee kuva, ettd komissio on luonut itsendises-
ti ehdotuksen uudeksi Dublin-asetukseksi ja seisoo sen takana. Suhteessa valtioiden epityydytté-
vadn toimeenpanoon ECRE hakee komissiolle vield itsendisempdd asemaa. Se toistaa aiemmilta
dokumenteilta tutun ehdotuksen ottaa kdyttoon Dublin-siirtojen keskeyttimisen mekanismi, jolla
komissiolla olisi sekéd valta ehdottaa jésenvaltioille siirtojen keskeyttdmistd johonkin tiettyyn val-
tioon ettd valvoa ja ohjata hakemusten kisittelytapojen parantamista valtiossa, johon siirrot olisi
keskeytetty. Kuvioon kuuluisi my0s raportointivelvollisuus parlamentille ja neuvostolle. Parlamen-
tin pddasiallinen rooli tekstilld taas on antaa tukea ECREN kritiikille: ECRE vetoaa parlamentin
vuonna 2008 omasta aloitteestaan julkaisemaan raporttiin Dublin-jarjestelmén toteutumisesta (s. 3
alaviite 12, s. 5 ala-viite 28). Tdmén lisdksi ECRE toteaa parlamentin hyvdksynndn olevan edellytys
Dublin-asetuksen hyvéiksymiselle (s. 2). Dokumentin lopussa ECRE siteeraa vield parlamentin arvi-
ota vuodelta 2009 todetessaan komission uudistushaluttomuuden olevan valitettavaa ja perusteeton-

ta, kun Dublin-jérjestelma toimii niin epatyydyttavésti (s. 13).

Lehdistotiedotteessa Stop transfers jdsenvaltiot ndyttaytyvét keskustelun osanottajina komission,
hallitusten ja parlamentin keskustellessa Dublin-jédrjestelmin uudistamisesta, Kreikkaan kohdistuvi-
en paineiden lisddjind, Frontexin toiminnan osallistujina ja mahdollistajina, vastuun viistelijoiné ja

sooloilijoina:

Eurooppalainen keskeyttamisjarjestelma pakottaisi kaikki jasenvaltiot jakamaan vastuuta ja
toimimaan yhdenmukaisesti.

"A European suspension mechanism would compel all Member States to share responsibility
and act coherently."

Liséksi valtiot ndyttdytyvit urvapaikanhakijoiden maahantulopaikkana ja Dublin-jarjestelmésta kér-

sineend tahona. Muut toimijat jadvéat paperilla toissijaiseen rooliin.
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Kirjeessd Eleni Mavroulle ECREn vastaava péésihteeri Allan Leas vaatii (urges) jdsenvaltioita ole-
maan palauttamatta Serbian kautta kulkeneita turvapaikanhakijoita Unkariin. Leas rohkaisee jdsen-
valtioita kiyttdmain suvereniteettilauseketta perusteena palauttamatta jattaimiselle ja neuvoo jisen-
valtioita kiinnittdiméaén erityistd huomiota haavoittuvien ryhmien asemaan. Témaén lisdksi jasenvalti-
ot noudattavat puutteellisesti perusoikeusvelvollisuuksiaan, mistd on tekstin mukaan seurauksena
vaikeuksia turvapaikanhakijoille. ECRE siis tuo jélleen esiin politiitkan kdytdnnon seuraukset inhi-

millisille olennoille.

Raportti Lives on Hold kisittelee Dublin-asetuksen soveltamisesta yhdessitoista jisenmaassa’' ja
paneutuu yksityiskohtaisesti yksittdisiin tapauksiin osoituksina jésenvaltioiden puutteellisista sovel-
tamiskdytdnndistd. Analyysin pohjalta tehdddn suhteellisen niukasti suosituksia, joista puolet on
osoitettu jasenvaltioille, yksi kansalaisjérjestoille ja loput Euroopan unionin eri toimielimille. Suosi-
tusten kieli jakautuu kahteen eri luokkaan: asiat, joiden tulisi (should) tapahtua ja asiat, joiden tiy-
tyy (must) tapahtua. Yhteistd ndille kevyemmin muotoilluille suosituksille on, etteivdt ne pohjaa
mihinkdin valtioita jo valmiiksi sitovaan sopimukseen tai oikeuskdytdntoon, vaan ovat mairittelyl-
tddn keskenerdisid tai parhaillaan keskusteltavia asiakysymyksid. Vahvempia suosituksia ECRE
antaa pelkéstddn jasenvaltioille. Jasenvaltioista nousee kuva tiysivaltaisina toimijoina, jotka kylla
noudattavat Dublin-asetusta pddpiirteittdin, mutta my0s ylldpitdavit hakijoiden oikeuksia polkevia
kaytintoja, eivit omatoimisesti ota vastuuta turvapaikanhakijoista, jattavit hakemuksia tutkimatta ja
perheitd yhdistdmittd — toisin sanoen vdistelevdt vastuutaan ECREn ndkokulmasta. Jasenvaltiot
tulkitsevat ja soveltavat asetusta omista ldhtokohdistaan késin ja toimeenpanevat eurooppalaisten
tuomioistuinten luoman oikeuskdytinnon hitaammin kuin ECREstd olisi tarpeen. Komissio taas
esiintyy pédasiassa keskustelun pohjana olevien raporttien, paperien ja arvioiden tuottajana. Suosi-
tuksissaan ECRE painottaa, ettd komission tulisi kiyttdd valtaansa kdynnistdd rikkomusmenettelyt
silloin kun se on asianmukaista. Lisdksi ECRE suosittelee komissiolle sen totutun roolin mukaista
tiedonkeruuta ja jdsenvaltioiden valvontaa Dublin-asetuksen toimeenpanon ja erityisesti vastaan-
otto-olosuhteiden ja sédiloonottokdytdntdjen suhteen. ECRE myds kritisoi komissiota: raportissa to-
detaan, ettei komissio ole kdynnistdnyt rikkomusmenettelyjd Italiaa vastaan huolimatta sen riitté-
mattdmistd vastaanotto-olosuhteista ja tuodaan esiin, ettd parlamentti esitti vuonna 2008 huolensa
siitd, ettei komissio antanut kustannusarviota Dublin-jérjestelmédn kokonaiskustannuksista. Toisaalta
ECRE olisi valmis pitdméén komission rikkomusmenettelyjd merkkina siitd, ettei rikkomuksen teh-
nyt valtio ole turvallinen paikka palauttaa turvapaikanhakijoita ja toisaalta pitdd komission tarkkaa

valvontaa ilmeisen tarpeellisena edellytyksend sille, ettd jdsenvaltiot soveltavat Dublin-asetusta

31 Itdvalta, Bulgaria, Ranska, Saksa, Kreikka, Unkari, Italia, Slovakia, Espanja, Sveitsi ja Alankomaat.
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oikein.

Parlamentti esiintyy tekstissd moraalisena auktoriteettina. Tekstissd mainitaan parlamentin yhteinen
julistus, jolla ne pyytdvit komissiota mahdollisesti muokkaamaan Dublin-asetuksen artiklaa 8(4)
vastaamaan yhteisGtuomioistuinten péétostd tapauksessa C-648/11 (s. 27). Parlamenttiin viitataan
my0s yhtend tahona, joka on tuonut esiin Dublin-jérjestelmén kohtalokkaat vaikutukset turva-
paikanhakijoihin (s. 15, alaviite 20). Dublin-jarjestelmin mielekkyyttd arvioitacssa ECRE tuo esiin
parlamentin huomautuksen kustannusarvion puutteesta komission vuoden 2008 arviolla (s. 24).
Muutoin parlamentti esiintyy raportilla komission raporttien vastaanottajana ja asetusten antajana
ndiden dokumenttien virallisissa nimissd. Néitd mainintoja on paljon, vaikka ne jaavétkin lyhyiksi,
ja ndin osaltaan nousee kuva parlamentista aktiivisena osallistujana lainsdddantotyohon. Neuvos-
toon viitataan sddnnonmukaisesti asetusten ja direktiivien antajana ja komission tiedonantojen ja
raporttien vastaanottajana ndiden dokumenttien virallisissa nimissd. Dublin-asetuksen lailliseksi
perustaksi taas nimetddn Amsterdamin sopimus, jonka ECRE muistuttaa velvoittavan neuvostoa (s.
14). Kaisiteltdessd Tukholman ohjelmaa neuvosto mainitaan Tukholman ohjelman hyviksyjéni
samaan aikaan kun jdsenvaltioiden kerrotaan ilmaisseen siind sitoutumisensa Dublin-jarjestelméén.
Tamdin perusteella neuvosto ja jdsenvaltiot vaikuttaisivat ECREn nékdkulmasta olevan kaytdnnossa
sama toimija, joskin neuvoston rooli on olla jdsenvaltioiden muodollinen kokoontuminen, joka

hyvéksyy jasenvaltioiden tekemat paatokset.

Lehdistotiedotteessa Little to celebrate merkillepantavaa on, ettd valtiot saavat harvempia mainin-
toja kuin turvapaikanhakijat ja jopa valtioiden virkamiehet. Valtiot kokonaisuutena esiintyvét teks-
tissd turvapaikkahakemusten tutkimisesta vastuussa olevana tahona, Dublin-asetuksen soveltajina ja
epdonnistuneena turvapaikanhakijoiden perusoikeuksien takaajina. ECRE pitdd my0s komission
tarkkaa valvontaa ilmeisen tarpeellisena edellytyksend sille, ettd jdsenvaltiot soveltavat Dublin-

asetusta oikein.

Lehdistotiedotteessa Enters into force ndhddén valtioiden toimeenpanevan Dublin-asetus varsin
vaihtelevasti. Varsinkin humanitaarinen ja suvereenisuuslauseke toimeenpannaan ECREn nikemyk-
sen mukaan liian rajallisesti: osa hallituksista ei koskaan kéytd niitd turvapaikanhakijoiden hyviksi.
Ylipaatadn hallitukset keskittyvdt ECREn mukaan liiaksi turvapaikanhakijoiden poistamiseen per-
heiden yhdistdmisen sijaan. Lehdistotiedote on varsin pidéttyvéinen, mikd muodostaa selvdn kont-
rastin edellisen kantaaottavuuteen ndhden. Komissiota, parlamenttia ja neuvostoa ei mainita mer-

kittdvassa roolissa.



80

ECREn suhde valtioihin ndyttdd olevan kaksijakoinen: valtiot saavat erilaiset roolit sen mukaan,
mille vastaanottajalle dokumentti on suunnattu. Toisissa dokumenteissa ECRE esiintyy valtioiden
yhteistyokumppanina, toisissa vaatii toimenpiteitd ja parannuksia terdvid sanankdénteitd valttimatta.
EU-elimiin ECRE viittaa teksteissddn huomattavan harvoin nimeltd mainiten, mutta harvoista mai-
ninnoista komissio saa useimmat. Laajimmin komission toimintaa késitelldén kahdella laajalla ra-
portilla, joilla komissiolle my0s osoitetaan suosituksia tulevaksi toiminnaksi. Parlamentti taas esiin-
tyy dokumenteissa suhteellisen usein ja vahvassa roolissa: ECRE vetoaa yksittdisten europarlamen-
taarikoiden, LIBE-valiokunnan ja koko Euroopan parlamentin arvioihin useissa akuuteissa kysy-
myksissd turvapaikan-hakijoiden asemasta ja tuo myos esille parlamentin laillisen aseman lain-
saddantotydssd. Maininnat neuvostosta sen sijaan jddvit erityisen védhidlukuisiksi ja pinnallisiksi.
Erityisesti kaikki ECREn lehdistotiedotteet ja avoimet kirjeet rajaavat neuvoston tekstin ulkopuolel-
le ja tuovat sen sijaan esiin jasenvaltiot aktiivisina toimijoina. Kaiken kaikkiaan neuvostosta nousee
ECREn tekstien perusteella kuva jésenvaltioiden muodollisena kokoontumisena ja automaattisena
koneistona, joka laillisen asemansa nojalla tuottaa jésenvaltioiden valmistelemista poliittisista yh-
teisymmaérryksistd ennalta sovitun muotoisia jisenvaltioita sitovia laillisia instrumentteja. Suhteessa
komissioon neuvosto kuitenkin on ylemmaissd asemassa ja voi sekd jittdd huomiotta sen antamia
ehdotuksia ettd opastaa sitd tehtdvissddn. Omassa julkisessa toiminnassaan ECRE pidittaytyy vai-
kutusyrityksistd neuvostoon, mutta sen sijaan se vetoaa, pyytdd ja muistuttaa valtioita moneen ottee-
seen velvollisuuksistaan ja niitd sitovista sopimuksista. Mahdollista on, ettd ECREn ndkemyksen
mukaan vaikutusyritykset neuvostoon olisivat turhia tai tulisivat lilan my6héisessd vaiheessa poliit-
tista prosessia — tdma ei aineistosta selvid. Téhin asti siis vaikuttaa siltd, ettd neuvosto todella olisi
luvussa 5.1.4. esitetyn ennustuksen mukaisesti ECREn marginaalisin vaikutuskohde. Vastaavasti
parlamentti korostuu teksteissi erityisesti ECRE4 vahvempana auktoriteettina, jonka lausuntoihin ja

arvioihin vedotaan.

5.2. ECRE strategisena toimijana

ECREn dokumenteissa ECRE itse esiintyy viisaana asiantuntijana, varteenotettavana neuvonanta-
jana, turvapaikanhakijoiden oikeutettujen intressien edustajana ja laajan kansalaisjirjestdjen joukon
puhemiehend. ECRE vilttdd suuressa osassa aineistoa muiden toimijoiden suorasanaista kritisointia,
syyttelyd ja osoittelua. Sen sijaan se esiintyy maltillisena ja yhteistydokumppaniksi sopivana jérjes-

tond. Esimerkiksi The Way Forward -dokumentilla (s. 10) todetaan seuraavasti:
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ECRE ja sen jdsenjdrjestot jakavat hallitusten toiveen siitd, ettd turvapaikkajérjestelmét
olisivat tehokkaita, hallittavissa olevia ja kykenevid tunnistamaan sekd kansainviliseen
suojeluun oikeutetut henkildt ettd henkil6t, joilla ei ole oikeutta suojeluun.

ECRE and its member organisations share the desire of governments that asylum systems be
efficient, manageable and capable of identifying those who qualify for international
protection as well as those who do not.

Vuoden 2006 raportti asetuksen soveltamisesta muodostaa aineiston parhaan esimerkin asiantunti-
jana toimimisesta. Se vilittdd kuvan huolellisesta tiedonkeruusta ja analysoinnista sekd perustellusta
argumentoinnista. Johdannon ja maltillisesti kriittisen Dublin-jdrjestelmin lyhyen historiikin jal-
keen ELENA esittelee tiedonkeruussa kdytetyn metodologian (s. 12) ja julkaisee tiedonkeruun tu-
lokset yksityiskohtaisine kysymyksineen maittain jaoteltuna (s. 13—149). Kautta koko johdannon,
historiikin ja loppuyhteenvedon ELENA viittaa tunnollisesti ja tarkasti asiaankuuluvaan EU-lain-
saddantoon, kansainvilisiin sopimuksiin, aiheesta tehtyihin tieteellisiin tutkimuksiin, oikeustapauk-
siin ja ECREn aiempaan aineistoon samoin kuin muiden kansalaisjdrjestdjen tuottamaan aineistoon.
Raportin pééttaviin liitteisiin kuuluu myo6s raportin pohjana olleita tilastotietoja ja luettelo kaytetys-
td kirjallisuudesta. Raportti kuvastaa hyvin ECREn tapaa tuottaa tarkkaa ja yksityiskohtaista tietoa
paitoksentekijoiden kayttoon. Tami pyrkimys tarkan asiatiedon tuottamiseen on puolestaan kir-

joitettu auki muun muassa The Way Forward -dokumentilla (s. 4):

ECRE pyrkii varmistamaan, ettd sen ideat, projektit, tutkimus ja poliittiset linjaukset ovat
korkeinta mahdollista laatua ja laillisesti tarkkoja ja edustavat mahdollisimman laajaa
tiedon, asiantuntijuuden ja parhaiden kéyténtojen kirjoa ldpi koko Euroopan.

ECRE aims to ensure that its ideas, projects, research and policies are of the highest quality,
legally accurate and representative ofa wide range of knowledge, experience and best
practice throughout Europe.

Maltillisuudestaan ja yhteistydpyrkimyksistddn huolimatta ECRE myds kritisoi muiden toimijoiden,
lahinnd valtioiden, toimintaa. Kritiikin vahvuus ja argumentoinnin kirkevyys vaihtele aineistossa
merkittavisti Allan Leasin kohteliaisuudesta (sisdministeri Eleni Mavroulle osoitettu kirje vuodelta
2012) Bjarte Vandvikin kérkeviin lausuntoihin eri lehdistotiedotteilla. Kritiikin vahvuus ECREn
aineistolla vaikuttaakin olevan vahvasti riippuvaista paitsi viestin yleisostd, myos sen allekirjoitta-
jasta. Julkisuuteen tarkoitetuilla lehdistotiedotteilla ECRE ndyttdd muotoilleen lausuntoja, jotka

esimerkiksi median edustajat voivat leikata suoraan osaksi omaa tekstidén. Valtioiden edustajia 14-



82

hestyttéessé taas linja on yleisesti ottaen kohteliaampi — ja toisaalta Bjarte Vandvik ndyttdd ottavan
poikkeuksellisen kipakan ja ndkyvén kriitikon roolin. Keskikastia edustaa edelld referoitu vuoden
2006 raportti asetuksen soveltamisesta, jolla ECRE tuo suhteellisen maltillisin sanankdintein esiin

oman kritiikkinsa:

Dublinin sopimusta kritisoitiin alusta asti laajasti ja erityisesti kansalaisjérjestojen toimesta
epatasa-arvoisena, huonosti toimivana ja kalliina. Yksi kritiikin pdékohdista oli ettd sopimus
ei ottanut huomioon turvapaikanhakijoiden legitiimid intressid valita valtio, joka tutkii
heidén turvapaikkahakemuksensa

"From the very beginning, the Dublin Convention was widely criticised, especially by
NGOs, as being inequitable, unworkable and expensive. One major point of criticism was
that the Convention did not take into account the legitimate interest of asylum seekers in
choosing the State to examine their asylum claim. (s. 8).

Kriitikon ja asiantuntijan roolien lisdksi poliittisten vaihtoehtojen ja suositusten esittiminen on mer-
kittdivd osa ECREn toimintaa. The Way Forward, vuoden 2006 raportti asetuksen soveltamisesta,
SCIFA-muistio, Ten Recommendations for Reform, Sharing Responsibility, vastaus komission eh-
dotukseen ja Lives on hold keskittyvétkin pddosin perusteltujen suositusten antamiseen. Néistd do-
kumenteista kolme muodostaa selkedn jatkumon: osa kyseisen vuoden 2006 raportin suosituksista
on poimittu paperille Ten Recommendations ja niitd suosituksia taas on edelleen hiottu ja tdyden-
netty raportille Sharing Responsibility. Kaikista ECREn dokumenteista kenties tyypillisin esimerkki
vaihtoehtoisen politiikan esittdmisestd ja suositusten antamisesta on vuoden 2009 vastaus komission
ehdotukseen uudeksi Dublin-asetukseksi. Kuvaava esimerkki téltd dokumentilta on tapa, jolla
ECRE kisittelee valitusprosessin toimeenpanon keskeyttivaa vaikutusta (s. 6). Ensin ECRE tiivis-
tad komission esityksen, sen jilkeen esittdd kritiikkinsd ja viimeisena tuo esiin oman mielipiteensa.
Kielenkdyttd on kautta linjan suhteellisen neutraalia, mutta ECRE tuo silti selvésti esiin kritiikkinsa
ja oman mielipiteensd perustellen ja ulkopuoliseen auktoriteettiin vedoten. Valituksen automaattinen
toimeenpanon keskeyttidva vaikutus on myos esimerkki ECREn luomasta uudesta asiakysymykses-
td, joka kehystetdén ihmisoikeuskysymykseksi. Tarkemmin paneudun ECREn kdyttdmiin strategioi-

hin ja keinoihin edisti4 asiaansa alaluvuissa 5.2.1. - 5.2.3.

Poliittisten suositusten ja vaihtoehtojen esittdmisen lisdksi toinen kantava teema ECREn tuottamas-
sa aineistossa on turvapaikanhakijoiden inhimillistdminen ja puolustaminen. Kautta koko aineiston
ECRE puhuu turvapaikanhakijoista ja heiddn kokemuksistaan siind missd EU-aineisto usein késitte-

lee turvapaikkahakemusten maiérid. Kirkkain ja kattavin esimerkki tdstd on dokumentti Twenty
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stories, joka kokoaa yhteen kahdenkymmenen turvapaikanhakijan tarinat turvapaikan hakemisesta
ja viranomaisten toiminnasta ja lajittelee ndmé viiden kattavan teeman alle. Ndin ECRE asettelee
viisi turvapaikkaprosesseihin liittyvdd ongelmaa samalla kun tekee tuo esiin turvapaikanhakijat
inhimillisind yksiloind. Alla on esimerkki yhdestd teemasta, oikeudenmukaisen kuulemisen takaa-
misesta kaikille turvapaikanhakijoille. Kertomuksissa on esimerkkeji stressin ja traumojen aiheut-
tamista psyykkisistd sairauksista ja jopa kuolemantapauksista, mutta suurin osa tarinoista kertoo

lievemmisté vadrinkaytoksista.

NAEEM: Naeem pakeni Darfurin alueelta siséllissodan alettua jéttden taakseen vaimonsa ja
lapsensa. Kaikki miespuoliset, yli 11-vuotiaat asukkaat hinen kyldssdin tulivat raporttien
mukaan surmatuiksi. Naeem ylitti Kreikan rajan laittomasti, mikéa johti hinen pidédtykseensi
ja kolmen kuukauden mittaiseen sdiloonottoon. Vapautetuksi tulonsa jidlkeen hén haki
turvapaikkaa. Nukuttuaan kadulla kaksi viikkoa hén kuitenkin pédtti mennd Yhdistyneisiin
kuningaskuntiin, missd hdnen ystivdnsd mukaan vastaanotto olisi parempi. Yhdistyneissa
kuningaskunnissa hén haki turvapaikkaa. Yhdistyneiden kuningaskuntien viranomaiset
pyysivit Kreikkaa ottamaan hédnet takaisin Dublin II -asetuksen nojalla. Palatessaan
Kreikkaan Naeem otettiin sdilodn ja viranomaiset antoivat hidnelle tiedon hénen
turvapaikkaprosessinsa keskeytymisestd hdnen maasta poistumisensa johdosta. Hénen
pyyntonsd saada hakemuksensa uudelleen tutkimuksensa Sudanin muuttuneiden
olosuhteiden takia hylattiin tuplahakemuksena, vaikka hédnen alkuperdisen hakemuksensa
perusteita ei ollut koskaan tutkittu. Tarinan tarjosi UNHCR (Kreikka)

NAEEM: Naeem fled the Darfur region following the onset of the civil war, leaving behind
his wife and children. All males in his village older than 11 years of age were reportedly
killed. Naeem entered Greece illegally, which resulted in his arrest and detention for three
months. After his release he applied for asylum. However, after sleeping in the streets for
two weeks, he decided to go to the UK where, according to a friend, the reception would be
better. In the UK he applied for asylum. The UK authorities requested Greece to take him
back in accordance with the Dublin II Regulation. Upon return to Greece, Nacem was
detained and the authorities notified him of the interruption of his asylum procedure due to
his departure. His request for reexamination of his claim based on the developments in
Sudan was rejected on the ground that it concerned a repeat application, although his
original claim had never been examined on its merits. Provided by UNHCR (Greece) (s. 2)

ECRE siis tuo esiin turvapaikanhakijan paatoksid ja kokemuksia ja antaa hénelle nimen ja néin ha-
vainnollistaa sitd, ettd turvapaikanhakijat ovat ihmisid, joilla on takanaan todellisia kokemuksia vai-
keuksista ja vainosta. Toisaalta ECRE pyrkii hyvin vahvasti luomaan kuvaa siité, etté silld on tietoa
todellisesta tilanteesta siind missd valtioiden toiminnasta lainsdddantotydssd puuttuu kosketuspinta
turvapaikanhakijoiden kokemuksiin. Kaiken lisdksi Dublin-asetus ndyttiytyy ECREn tekstissd tyh-
jand lakina, jota valtiot eivit todellisuudessa noudata. Viranomaiset taas ovat ECREn tarinoissa piit-
taamattomia ja puutteellisesti koulutettuja tehtidviinsa ja heiltd puuttuu pédétostd tehdessddn usein

oleellisia tietoja. ECREstd nousee kuva néiden tietojen oikaisijana, ruohonjuuritason kokemusten
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ymmartdjana ja oikeamielinen heikkojen puolustajana.

ECRE nostaa omaa profiiliaan varteenotettavana toimijana EU:n turvapaikkapolitiikassa myds tuo-
malla esiin oman laajan jdsenpohjansa. Esimerkiksi SCIFA-muistiolla ECRE esittelee itsensd seu-
raavasti: "ECRE on 80:n kolmestakymmenesti maasta kotoisin olevan, pakolaisia avustavan jérjes-
ton kattojérjestd, jonka pddméérdnd ovat oikeudenmukaiset ja inhimilliset poliittiset linjaukset tur-

vapaikanhakijoiden ja pakolaisten kohtelussa."*

— ja tdméd toteamus on heti dokumentin alussa (s.
1). Tama esittely toistuu hyvin samanmuotoisena, tosin jdsenien ja edustettujen valtioiden maarilla
paivitettynd, dokumenteilla Twenty voices, Ten Recommendations for Reform, lehdistitiedotteella
Dublin mechanism, lehdistdtiedotteella Spotlight on Greece, lehdistdtiedotteella Stop transfers ja
lehdistotiedotteella Russian Roulette. Kolmella aineiston avoimella kirjeelld (komissaari Barrot'lle,
Dragutin Matelle ja Eleni Mavroulle osoitetut kirjeet) taas ECRE kertoo tuovansa esiin huolet, joita
sen jdsenjérjestot kautta Eurooppaa tuntevat kulloinkin puheena olevasta kysymyksestd. Kirjeessa
komissaari Frattinille on jopa mukana kaikkien jdsenorganisaatioiden tiedot: neljd sivua allekirjoi-
tuksia puolentoista sivun vetoamuksen jéilkeen luo tehokkaasti mielikuvaa monen eri toimijan jaka-

masta huolesta ympéri Eurooppaa, ts. Bouwenin tarkoittamasta euroopanlaajuisesta intressista (s.

17, luvussa 3.1. EU rajat ldpdisevien verkostojen toimintaympéristona).

Muihin kansalaisjdrjestoihin ECRE suhtautuu arvostuksella. Valtioiden sisédiset kansalaisjérjestot
esiintyvit teksteissd useaan otteeseen vélttimittoménd apuna turvapaikanhakijoiden perustarpeiden
tdyttdmisessd, oikeusturvan takaamisessa ja valtioiden toiminnan valvomisessa. Kansalaisjarjestot
tutkivat ja kritisoivat Dublin-jirjestelméé ja valtioiden toimintaa, mutta toisaalta taas valtiot rajoitta-
vat merkittidvisti kansalaisjérjestdjen toimintamahdollisuuksia. Kansalaisjarjestdjen ja erityisesti
UNHCR:n panos olisi kuitenkin ECREn ndkemyksen mukaan arvokas ja tarpeellinen eurooppalais-

ta turvapaikkapolitiikkaa suunniteltaessa ja toteutettaessa.

Jotta valtioilla olisi kannustin pitdd ylld korkeita suojelustandardeja, tuen tulisi olla
riippuvaista  erityisten  kriteerien  tdyttymisestdi  koskien  vastaanotto-olosuhteita,
paitoksentekoprosesseja jne. UNHCR ja kansalaisjirjestot tulisi kutsua osallistumaan ndiden
kriteerien valintaan ja valvomaan niiden tiyttymista.

So as not to discourage states from maintaining high standards, support should be contingent
on the fulfilment of specified criteria concerning the quality of reception conditions,
decision making processes, etc. UNHCR and NGOs should be invited to participate in
selecting the criteria and monitoring compliance." (s. 24 ja 87, Sharing Responsibility)

32 "ECRE is an umbrella organisation of 80 refugee-assisting organisations in 30 countries working towards fair and
humane policies for the treatment of asylum-seekers and refugees."
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Lokakuussa 2007 yksi ECREn jédsenjérjestoistd, Pro Asyl, julkaisi raportin, joka dokumentoi
juuri saapuneiden pakolaisten jarjestelméllisen kaltoinkohtelua, mukaan lukien monien tulon
sdiloon otetuiksi kddnnytyspddtoksen alaisina saamatta mitdén tietoa oikeuksistaan tai
paddsemittd oikeudellisen avun piiriin. Amnesty International on my6s dokumentoinut
kreikkalaisten =~ viranomaisten  ihmisoikeusstandardien = noudattamatta  jittimisen
turvapaikkaprosessiin  pddsyn suhteen, maahanmuuttajien sdiloonoton suhteen ja
kaltoinkohtelulta suojelemisen suhteen.

In October 2007 one of ECRE’s member agencies, Pro Asyl, published a report documenting
the systematic mistreatment of newly-arrived refugees, including many being placed in
detention under a deportation order without being given any information about their legal
rights or access to legal counsel. Amnesty International has also documented the failure of
the Greek authorities to comply with human rights standards concerning access to the
asylum procedure, the detention of migrants, and protection from ill-treatment." (s. 1, kirje
sisdministeri Dragutin Matelle)

ECRE siis ndyttdytyy sen omissa teksteissd huomattavasti merkittdvimpand toimijana kuin edellla
kasitellyssd EU-aineistossa. Seuraavassa erittelen ECREn kéyttdmié strategioita Keckin ja Sikkin-
kin nelijaon mukaan. Viitteitd symbolipolitiikasta ei aineistosta ollut 16ydettdvissd, mutta infor-
maatiopolitiikkaa, vilillisen vaikuttamisen politiikkaa ja tilillevetopolitiikkaa esiintyy aineistossa

runsain mitoin.

5.2.1. Informaatiopolitiikka

Keckin ja Sikkinkin nelijaosta informaatiopolititkka on tyypillisinti ECREn toiminnalle. Kuten
edellisessd analyysin osiossa todettiin, ECREn pyrkimys luotettavaan asiantuntijuuteen nékyy sdin-
nonmukaisesti koko aineistossa, kun taas kompetenssia se hakee erityisesti esiintymélld suuren kan-
salaisjdrjestdjen joukon edustajana. Muita Keckin ja Sikkinkin informaatio-politiikkaan kuuluvia,
ECREn usein kdyttdmié strategioita ovat asiakysymysten kehystdminen oikeaksi ja vdéréksi, tiedon
inhimillistiminen, suositusten ldhettiminen pédédtoksentekijoille ja faktatiedon ja todistuskertomus-
ten (testimonies) yhdistdminen tuotetuissa teksteissd. ECRE kehystdd eurooppalaista turvapaikka-
politiikkaa uudella tavalla pidasiassa lehdistdtiedotteilla, mutta my0s kirjeessdén Eleni Mavroulle.
Lehdistotiedotteilla kehystdminen uhkaksi on rajumpaa ja selkedmpidd, kun taas jdsenvaltioille
suunnattu viesti on muotoiltu kohteliaammin ja maltillisemmin. Kummankaan tyyppisilld dokumen-

teilla ECRE ei suoraan sano EU:n linjan olevan vidirin, mutta luonnostelee kuitenkin kuvaa sellai-
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sesta toiminnasta, joka yleisen oikeustajun perusteella on viirin®. Tsetseenipakolaisten tilannetta
koskevassa lehdistotiedotteessa ECRE maalaa synkdn kuvan Dublin-asetuksen luomasta uhkasta

turvapaikanhakijoille:

ECREn paisihteeri Bjarte Vandvik sanoi: "Ihmiset puhuvat 'turvapaikkashoppailusta', mutta
konfliktia ja vainoa pakeneville tsetseeneille kansallisten turvapaikkajérjestelmien valtavat
erot tarkoittavat, ettd kyseessd on pikemminkin vaarallinen venildinen ruletti."

ECRE Secretary General, Bjarte Vandvik said: '""People talk about 'asylum shopping', but
for Chechens fleeing conflict and persecution, the huge disparities between national
asylum systems in the EU mean that it's more like a dangerous game of Russian
roulette." (lehdistotiedote Russian Roulette; tummennus alkuperiisella tiedotteella)

Harmittoman tai parhaassa tapauksessa turvapaikanhakijoille hyddyllisen teknisen vastuunmaéritta-
misjirjestelmén sijaan luodaan siis kuva todellisesta uhkasta turvapaikanhakijoille, inhimillisille
olennoille aiheutetusta kédrsimyksestd ja hallitsemattomasta, sattuman varassa toimivasta annihi-
laatiomekanismista. Tsetseenipakolaisista tehdddn opportunistien sijaan haavoittuvia yksil6ita. Tie-
don inhimillistiminen osana Keckin ja Sikkinkin informaatiopolitiitkkaa nikyy myds lehdistotiedot-

teella Enters into force:

Néiden erilaisten kdytédntojen seuraukset turvapaikanhakijoille ovat olleet valtavan haital-
lisia. Monet turvapaikkaa hakevat ihmiset siirretddn yhdestd valtiosta toiseen ilman ettd
heiddn turvapaikkahakemustaan koskaan tutkittaisiin tidydellisesti. Perheitd repiytyy rikki
Dublin-siirtoprosesseissa, koska hallitukset ovat liian keskittyneitd siirtdmién turvapaikan-
hakijat sithen EU-valtioon, johon he saapuivat ensin, sen sijaan ettd tekisivét toitd perheiden
pitimiseksi yhdessd. Turvapaikanhakijat viettdvdt kuukausia sdiloonottokeskuksissa ja
silloinkin kun he eivit ole sdiloon otettuina, ei ole mitddn takeita, ettd heilld on saatavillaan
kunnolliset asuintilat ja toimeentulotukea.

The consequences of these divergent practices have been enormously detrimental to asylum
seekers. Many people seeking asylum are transferred from one country to the next without
ever having the chance to have their asylum application fully examined . Families are torn
apart by the Dublin transfer process because governments are too focused on removing
asylum seekers to the EU country that they first entered, rather than working to keep
families together. Asylum seekers spend months in detention centres, and even when they
are not detained there is no guarantee that they can have access to decent housing and
welfare support.

Valtioiden keskindisen taakanjaon, kdytinnon yhteistyojdrjestelyjen ja teknisten yksityiskohtien

33 Eurooppalaisten tuomioistuinten oikeuskaytdntda ei tuoda kovin painokkaasti esiin moraalisesti oikeana vaihtoehto-
na, vaikkakin tuomioistuimet ja keskeiset oikeustapaukset esiintyvit teksteissd satunnaisesti (vuoden 2006 raportti
asetuksen soveltamisesta s. 6 ja 165, Ten Recommendations s. 2, vastaus komission ehdotukseen s. 6, lehdistdtiedote
Stop sending asylum seekers to Greece s. 1, Lives on Hold s. 11 ja 18).
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sijaan ECRE puhuu siis jirjestelmédn vaikutuksista pddtoksenteon kohteisiin yksilotasolla. Turva-
paikanhakijat esitetddn henkildind, perheenjdsenind, oikeina ihmisind, jotka jirjestelmin seurauk-

sena joutuvat viettdmiin aikaa sdiloonotettuina, toisinaan vailla perustarpeidensa tiyttamista.

Tiedon inhimillistdminen tekee siitd tunteisiin vetoavaa, mikd on jélleen yksi tapa kéyttdd informaa-
tiota poliittisten padmadrien ajamiseen. Keck ja Sikkink sisdllyttidvit informaatiopolitiikan késittee-
seensd faktatiedon ja todistuskertomusten (testimonies yhdistelyn): toimijan tarjoaman tiedon on ol-
tava sekd luotettavaa ettd tunteisiin vetoavaa, jotta silld voitaisiin menestyksekkéésti vaikuttaa poli-
tilkkan suuntaan. ECREn aineistossa kummatkin néistd ominaisuuksista ovat tasapainoisesti ldsna
lapi koko tarkastellun ajanjakson, mutta parhaat yksittdiset esimerkit faktojen ja todistuskertomus-
ten yhdistelystd ovat SCIFA-muistio ja Twenty Voices. SCIFA-muistio painottuu informaation luo-
tettavuuden suuntaan: teksti on muotoiltu huolellisesti ja tarkasti ja faktojen ldhteisiin viitataan
saannonmukaisesti alaviittein. ECRE vetoaa tédlli dokumentilla erityisen usein sopimuksiin ja
oikeustapauksiin. Toisaalta esimerkiksi alaikdisten turvapaikanhakijoiden Dublin-siirtojen lopetta-

mista ajaessaan ECRE vetoaa vahvasti lukijan tunteisiin.

Ketju-refoulement kielletdéin Geneven sopimuksen artiklalla 33 ja Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen artiklalla 3. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen TI-tapauksessa tuomioistuin
paatti, ettd [hakijan] epdsuora poistaminen vélittivdidn maahan, joka on myds sopimuksen
osapuoli, ei vaikuttanut valtion velvollisuuteen varmistaa, ettei hakija karkottamispéatoksen
tuloksena joudu artiklan 3 tarkoittamalle kohtelulle.

Chain refoulement is prohibited by Article 33 of the Geneva Convention and Article 3
ECHR. In the TI case the ECtHR held that indirect removal to an intermediary country,
which is also a Contracting State, [did] not affect the responsibility of the State to ensure
that the applicant is not, as a result of the decision to expel, exposed to treatment contrary to
Article 3. (alaviite 7, SCIFA-muistio)

Lapsen paras etu toteutuu harvoin juurien irti repimiselld ja takaisin siirtimiselld sellaiseen
valtioon, johon lapsella ei ole siteitd ja jossa ei ole hdnen perheenjdsenidén. ECREn tutkimus
antaa viitteitd, ettd [valtioiden] tdiménhetkinen tapa soveltaa artiklaa 6 aiheuttaa kdytinndssa
vaikeuksia lapsille ja epdonnistuu lapsen parhaan edun suojelemisessa.

The best interests of children will rarely be served by being uprooted and transferred back to
a state where they have no ties or family members. ECRE’s research suggests that the
current application of Article 6 is in practice causing hardship to children and failing to
protect the best interests of the child. (s. 4, SCIFA-muistio)

ECRE puhuu siis riskeistd, rankoista seurauksista perheestddn erotetuille lapsille, sukulaisten pita-

misestd erossa toisissaan, haavoittuvista hakijoista, kidutuksen uhreista vailla mahdollisuutta psyki-
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atriseen hoitoon... Yksiloimalla turvapaikanhakijat ja heiddn kokemuksensa tuoden samalla esiin to-
dellisia kokemuksia ja perhesuhteita ECRE auttaa lukijaa samaistumaan turvapaikanhakijan ase-

maan ja herdttdd kauhistusta ja suojelunhalua.

Viimeinen ECRElle tyypillinen tapa hyodyntidd informaatiopolitiikkaa on suositusten ldhettdminen
paitoksentekijoille. Eri suositukset, argumentit ja poliittiset vaihtoehdot ovat ECREn aineistossa
lasnd jokaisella dokumentilla, mutta suoraan pditoksentekijoille osoitettuja ovat kirje komissaari
Frattinille ja SCIFA-muistio vuodelta 2006, Ten Recommendations vuodelta 2007, kirjeet komis-
saari Barrot'lle ja sisdministeri Dragutin Matelle vuodelta 2008, vastaus komission ehdotukseen
vuodelta 2009 ja kirje sisdministeri Eleni Mavroulle vuodelta 2012. Toisaalta taas niméa dokumentit
perustuvat suurelta osin ECREn laajemmille raporteille, kuten The Way Forward, vuoden 2006 ra-
portti asetuksen soveltamisesta ja Sharing Responsibility. Suositukset siis toistuvat aineistolla usein
joko sanasta sanaan samanlaisina tai sisélloltddn tdysin vastaavina. Pddtoksentekijoille osoitetuille
suosituksille tyypillistd on tarkka muotoilu ja viittaaminen joko voimassa olevaan pykéldin tai
muutosehdotukseen - ECRE siis tarjoaa Keckin ja Sikkinkin teorian mukaisesti suoran ratkaisun
(vrt. tdmin tyon s. 14). Yksi toistuvista ja keskeisisti ECREn hakemista muutoksista on sdiléonoton
rajoittaminen. Esimerkiksi vuoden 2009 vastauksessa komission ehdotukseen uudeksi asetukseksi

se muotoiltiin néin:

Séiloonotto

6. Artiklassa 2(1) on kirjattava kapea-alaisesti ja tyhjentdvésti ne objektiiviset kriteerit,
joiden perusteella jasenvaltion tulisi arvioida hakijan katoamisen riskii.

7. Jasenvaltioita on edellytettdvd soveltamaan muita kuin henkilén vapauteen puuttuvia
toimenpiteitd ennen kuin hénet voidaan ottaa sdilo6n muuttamalla artiklan 27 kappaletta (2)
muotoon "... jos muut, vdhemméin pakkoluonteiset keinot ovat todistettavasti
epdonnistuneet..."

Detention

6. In article 2(1), set out narrowly and exhaustively the objective criteria upon which a risk
for absconding should be assessed by the Member State.

7. Require Member States to apply non-custodial measures to an individual before that
person could be detained by amending article 27, paragraph (2) to read, “...if other less
coercive measures have demonstrably failed...” (s. 8)
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5.2.2. Vilillisen vaikuttamisen politiikka

Vilillisen vaikuttamisen politiikkaa Keckin ja Sikkinkin kuvaaman kaltaisena ei ollut suoraan 16y-
dettévissd aineistostani. Analyysin ensimmaisen osion perusteella on selvdd, ettd ECRE pitdé valti-
oita eurooppalaisen turvapaikkapolitiikan vahvimpana ja tirkeimpéna toimijana ja néin ollen valtiot
ovat vilillisten vaikutusyritysten lopullinen kohde — aivan kuten Keckin ja Sikkinkin teoriassakin
oletetaan. ECRE kuitenkin puhuttelee toisinaan valtioita suoraan myds niissd dokumenteissa, jotka
se on osoittanut komissiolle ja neuvostolle, jolloin tutkijalle jdd lopultakin véhén epéselviksi, mille
vastaanottajalle dokumentit on osoitettu. Keckin ja Sikkinkin teoriassa rahaa, kauppayhteyksid ja
arvovaltaa pidetddn tehokkaimpina houkuttimina valtiolle, mutta omasta aineistostani ei 16ydy esi-
merkkejd rahavirtojen tai kauppayhteyksien kéyttimisestd palkkiona hyvin kéyttaytyville valtioille.
Vaikeaa se olisikin — EU:n rahoitus vaatii toisaalta parlamentin, toisaalta valtioiden itsensd (neuvos-
ton) hyvéiksynnén ja massiivisen EU-budjetin linkitys suhteellisen pieniin asiakysymyksiin on ehka
ECREn kokoiselle toimijalle liian vaikeaa. Kenties paras mahdollisuus taloudelliseen argumentoin-
tiin ECREIle olisi pyrkid vaikuttamaan komissioon budjettichdotuksen laatimisvaiheessa, mutta sitd
koskevat dokumentit eivét sisdlly aineistooni. EU:n sisdiset kauppayhteydet taas ovat paitsi vakiin-
tuneita, myds vapaan markkinatalouden piirissd. Onkin kysyttdvd, milld rajat ldpdisevalla poliitti-
sella toimintaverkostollaan on mahdollisuus manipuloida valtioiden kdytettidvissd olevia rahavaroja

tai kauppayhteyksii?

Merkkeja vilillisestd vaikuttamisesta 10ytyy siis aineistosta suhteellisen niukasti, mutta sen sijaan
ECRE vetoaa suhteellisen usein muiden toimijoiden (erit. parlamentin) arvovaltaan argumentoides-
saan oman kantansa puolesta. Periaatteessa on mahdollista, etti ECRE on ensin, aineiston ulkopuo-
lelta, vaikuttanut ndihin tahoihin, jotta niiden mielipide muodostuisi samankaltaiseksi kuin sen it-
sensd — tdhdn kysymykseen ei kuitenkaan aineistoni perusteella voida vastata. Vahvempien toimijoi-
den arvovaltaan vetoaminen argumentoinnissa kuitenkin liittyy ldheisesti Keckin ja Sikkinkin vilil-
lisen vaikuttamisen politiikkaan: kummassakin keskeisend strategisena siirtona toimivallaltaan ra-
jallinen verkosto kéyttdd muiden toimijoiden valtaa hyvikseen saavuttaakseen pddmadrdnsd. EU-
elimistd parlamentti toimii péédasiassa tdllaisena moraalisena auktoriteettina, kun taas komissioon
ECRE vetoaa politiikan muuttamiseksi. Kaiken kaikkiaan parla-mentin kannanottoja kaytetdin
ECREn argumentoinnissa kuitenkin ithmeen vdhédn, kun otetaan huomioon, ettd parlamentti jakaa

EU-elimistd vahvimmin ECREn arvomaailman. Seuraavassa yksi harvoista esimerkeista:
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1.2 Dublin-jérjestelmin korvaaminen

Dublin-jdrjestelmidn oikeudenmukainen ja tehokas toiminta riippuu harmonisoidusta
yhteisestd eurooppalaisesta turvapaikkajirjestelméstd, joka vastaa luotettavasti kaikkiin
kansainvilisiin ja alueellisiin suojeluvelvoitteisiin. Kuten Euroopan parlamentti on
huomauttanut, tdméankaltaisen harmonisoinnin puutteessa "Dublin-jdrjestelmd tulee
jatkossakin olemaan epdoikeudenmukainen sekd turvapaikanhakijoille ettd tietyille
jasenvaltioille." Komission muutosehdotukset voivat pienentdd monia jérjestelmén
haitallisista vaikutuksista, mutta ne eivit voi tiysin korjata jarjestelmin perustavanlaatuisia
vikoja.

1.2 Replacing the Dublin System

Fair and efficient operation of the Dublin system depends on a harmonised CEAS that
reliably meets all international and regional protection obligations. As the European
Parliament noted, in the absence of such harmonisation, “the Dublin system will continue to
be unfair both to asylum seekers and to certain Member States.” The Commission’s
proposed amendments can reduce many of the system’s harmful effects, but they cannot
fully address the system’s fundamental flaws. (s. 3, vastaus komission ehdotukseen)

Komission kdynnistdmiin rikkomusmenettelyihin vedotaan aineistossa toistuvasti yhtend merkkina
Kreikan turvattomuudesta turvapaikanhakijoille (v. 2008 Backround information s. 2, kirje Dragutin
Matelle s. 1, Sharing Responsibility s. 5), mutta pddasiassa komissio on suorien vetoamusten kohde.
Varhaisin esimerkki aineistossa on kesdkuussa 2006 komissaari Frattinille osoitettu kirje, jolla
ECRE antaa joukon suosituksia tulevaa Dublin-asetusta varten. Samaa tarkoitusta varten kirjoitettu
on myds ELENAn raportti vuodelta 2006 (s. 4, ks. my6s 169-170). Dokumentilla Ten Recommend-
ations taas ECRE vaatii painokkaasti komissiolta Dublin-asetuksen sisédltimien aukkojen ja puuttei-

den korjaamista:

Vakavat puutteet asetuksessa ja sen suhteessa muihin turvapaikkainstrumentteihin tdytyy
korjata Euroopan komission tulevassa arviossa ja kaikissa sitd seuraavissa muutoksissa
asetukseen.

Serious flaws in the Regulation and its relationship to other asylum instruments must be
addressed in the forthcoming review by the European Commission, and in any subsequent
changes to the Regulation. (s. 1).

Komissiolle osoitettu pyynto tai kutsu ottaa ECREn suositukset huomioon arviota tehtdessd toistuu
my0s lehdistotiedotteella Spotlight on Greece (s. 1) ja kirjeessd komissaari Barrot'lle (s. 1). Lisdksi
kirje sisdltdd vetoamuksen Kreikkaa vastaan kiynnistettyjen rikkomusmenettelyjen syyn julkaise-
misesta, minkéd lisdiksi ECRE pyytdd komissiota vetoamaan jdsenvaltioihin, jotta ndmi keskeyttéi-

sivdt Dublin-siirrot Kreikkaan (s. 1).
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Ei-valtiollisista tahoista ECRE vetoaa useimmin UNHCR:n arvovaltaan. The Way Forward -rapor-
tilla todetaan UNHCR:nkin varoittaneen turvapaikkajérjestelmien ylikuormittamisen houkuttelevan
valtioita estimién hakijoilta pddsy alueelleen tai turvapaikkaprosessiin. (s. 13) ELENAn raportissa
vuodelta 2006 UNHCR mainitaan muiden kansalaisjdrjestojen ja tutkijoiden ohella tahona, joka on
ollut huolestunut Kreikkaan palauttamisen laittomuudesta ja mahdollisesta uhkasta non-refoule-
ment-periaatteelle (s. 95). UNHCR:n arvioon Unkarin ja Serbian turvattomuudesta turvapaikanhaki-
joille nojataan kirjeesséd sisdministeri Eleni Mavroulle vuodelta 2012 (s. 1). Vuonna 2008 julkais-
tulla raportilla Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe ECRE kuitenkin tukee
omaa tavoitettaan tdysin erilaiseksi vastuunmadrittdmisjirjestelméksi vedoten UNHCR:n mieli-
piteeseen (s. 30). Vahvin esimerkki UNHCR:4én nojaamisesta 16ytyy kuitenkin vuoden 2009 vas-

taukselta komission ehdotukseen uudeksi Dublin-asetukseksi:

Kuten silloinen UNHCR:n korkea [pakolais]asiamies totesi, "Ulos sulkemiselle perustuva
politiikkka on paitsi moraalisesti tuomittava, myos epédkdytdnnollinen: se yksinkertaisesti
tyontdd kaikki maahanmuuton muodot, mukaan lukion pakolaiset, syvemmaélle maan alle."

As then UNHCR High Commissioner stated, “[A] policy built on exclusion is not only
morally reprehensible, it is also impractical: it will simply push all forms of migration,
including refugees, further underground.” (s. 3-4)

Lasna tdssd lyhyesséd lainauksessa ovat siis sekd vahvemman toimijan arvovalta ettd kehystdminen
moraaliseksi kysymykseksi. Muita ei-valtiollisia auktoriteetteja, joihin ECRE nojaa argumentoin-
nissaan ovat Yhdistyneen kuningaskunnan parlamentin yldhuoneen EU-asioiden valiokunta (s. 12,
raportti Sharing Responsibility), komission oikeus- ja sisdasioiden pddosaston entinen padjohtaja (s.
4, vastaus komission ehdotukseen), YK:n kidutuksen vastainen erikoistarkkailija (s. 1, Stop sending
asylum seekers to Greece) sekd Euroopan neuvosto, Euroopan neuvoston parlamentaarinen kokoon-

pano ja Euroopan neuvoston ihmisoikeusasiamies (s. 17, Lives on Hold).

Yksi Keckin ja Sikkinkin vélillisen vaikuttamisen polititkkaan kuuluva taktiikka on shaming, joka
suomeksi kddntyy parhaiten sanalla leimaaminen. Keskeisté sille on vetoaminen yleiseen moraalin-
tajuun ja toimijoiden haluun kuulua joukkoon: nostamalla ei-toivottu toiminta esille epdmoraalisena
ja sivistyneiden toimijoiden joukkoon kelpaamattomana heritetdin rikkomuksen tehneessd toimi-
jassa hipedn tunne ja halu toimia toisin. Kuten Keck ja Sikkink toteavat, valtiot eivdt méadrittele toi-
mintansa oikeutusta tyhjidsséd, jolloin julkinen diskurssi ja muiden toimijoiden paheksunta nousevat
merkittdvaksi toiminnan motiiviksi. ECREn aineistossa leimaamista esiintyy ajan myotd yha

useammin ja yhé selkedmpéni ja huippuna onkin aineiston viimeinen dokumentti, raportti Lives on
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Hold, jossa sivulla toisensa jdlkeen ECRE nostaa nayttévésti esiin valtioiden kaytdntdjé ja toimintaa
otsakkeiden Bad Practice (Huono kdytdntd) ja Good Practice (Hyvi kdytdntd) alla. Koko aineistosta
on myo0s lievisti havaittavissa julkisuuden merkitys leimaamisen voimakkuudelle: ankarinta kielen-
kaytto on lehdistotiedotteilla, kun taas suoraan EU-péittijille osoitetuilla dokumenteilla asiat esite-
tdén kohteliaammin. Ajan my6td ECRElle vaikuttaa kehittyvdn rutiininomainen tapa kéyttda lei-

maamista vaikuttamisen taktiikkana.

Tyypillisessa esimerkissd ECRE esittelee ensin faktatiedon ja sen jidlkeen oman kriittisen arvionsa
sen merkityksestd turvapaikanhakijoille. Usein kysymykset kehystetddn niin, ettd valtiot ovat teh-
neet virheen (tai virheellisen arvion), josta seuraa negatiivisia vaikutuksia turvapaikanhakijoille in-
himillisind yksiloind. Huomattavaa on kuitenkin myds se, ettd ECRE ndyttda vilttdvan yksittdisten
valtioiden suoraa arvostelua lukuunottamatta kahta poikkeusta (Kreikka ja erdan europarlamentaari-
kon suoran sitaatin kohdalla myds Puola) ja aineiston viimeistd dokumenttia (Lives on Hold). Sen
sijaan se keskittyy kritisoimaan Dublin-jarjestelmdd ja EU:n toimintaa kokonaisuuksina. Esimer-

kiksi dokumentilla Ten Recommendations ECRE arvostelee valtioiden toimintaa néin:

Vaikka Dublin II -asetuksessa ei ole eritysid ehtoja sdiléOnotosta, useat jdsenvaltiot ovat
lisddntyvédssd madrin ottaneet turvapaikanhakijoita sdilodn varmistaakseen Dublin-siirtojen
toteutumisen samalla kun jotkin valtiot ottavat sdiloon myds [Dublin-]palautetut. Toiset
valtiot ovat hiljattain ilmoittaneet lainsdédadnndllisistd ehdotuksista Dublin II -hakijoiden
sdiloonoton lisddmiseksi. Tamd antaa aihetta vakavaan huoleen. Turvapaikanhakijat ovat
saattaneet karsid vankeudesta ja kidutuksesta jo siind valtiossa, josta ovat paenneet. Sen
takia sdiloonoton vaikutukset voivat olla erityisen vakavat aiheuttaen vakavaa
emotionaalista ja pyskologista painetta ja saattavat tdyttdd epdinhimillisen ja alentavan
kohtelun piirteet.

Though there is no specific provision for detention in the Dublin II Regulation, several
Member States are increasingly detaining asylum seekers in order to effect Dublin transfers,
while some states also detain returnees. Other states have recently announced legislative
proposals for an increase in the detention of Dublin II applicants. This is of grave concern.
Asylum seekers may have already suffered imprisonment and torture in the country from
which they have fled. Therefore, the consequences of detention may be particularly serious,
causing severe emotional and psychological stress and may amount to inhuman and
degrading treatment. (s. 4)

ECRElle tyypillisistd leimaamisen piirteistd ldsnd ovat siis faktojen esittely alussa, sitd seuraava
kohteliaasti muotoiltu suora kritiikki ja virheellisen toiminnan turvapaikanhakijoihin kohdistuvien

negatiivisten seurausten erittely.

Mahdollinen syy yksittéisten valtioiden nimedmisen vilttimiseen 10ytyy komissaari Barrot'lle osoi-



93

tetulta kirjeeltd: "ECRE kuitenkin uskoo, ettd Kreikan ajankohtaiset ongelmat ovat vain oire
Dublin-jérjestelmén perustavanlaatuisista ja kauaskantoisista vioista."** Vaikuttaakin siltd, ettd
ECREn nidkemyksen mukaan turvapaikanhakijoiden oikeudet takaava politiikka kautta koko EU:n
on mahdoton saavuttaa niin kauan kuin Dublin-jarjestelmé on voimassa. Yhdessd muun aineiston
kanssa luettuna tima sitaatti kiteyttdd ECREn ndkemyksen epé-tasapainoista taakanjakoa ja epa-
oikeudenmukaista kohtelua ylldpitavésti jarjestelméstd, joka on vield yksittdisten valtioiden toimin-
taakin vakavampi ongelma. Tama4 ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettei ECRE julkaisisi valtioiden toi-
mintaa koskevia faktoja omaan selvitystyohonsé perustuvissa raporteissa. Tyypillisesti ndissd rapor-
teissa vain mainitaan useampia valtioita kerralla osana laajempaa vadrinkaytosten, virheiden tai
huonojen kdyténtojen mallia. Esimerkiksi ELENAn raportissa vuodelta 2006 tuodaan esiin seuraa-

vat puutteet erdind monista epakohdista:

Vastuullisesta valtiosta ldhteneet hakijat saattavat huomata hakemustensa uudelleen
avaamisen olevan vaikeaa tai mahdotonta, mikili pdétds tehtiin heiddn poissaollessaan.
Monet valtiot sulkevat tapauskansion, mikidli hakijan katsotaan [poistumalla valtiosta]
veténeen pois tai hyldnneen turvapaikkahakemuksensa. Néin tapahtuu Belgiassa, Ranskassa,
Irlannissa, Italiassa, Alankomaissa, Sloveniassa ja Espanjassa.

Applicants who left the responsible state may find it difficult or impossible to have their
cases re-opened if a decision was made in their absence. Many states close a case if the
applicant is deemed to have implicitly withdrawn or abandoned an asylum application. This
happens in Belgium, France, Ireland, Italy, the Netherlands and Slovenia and Spain. (s. 151)

Selvén poikkeuksen ECREn pidédttyvéiseen linjaan yksittdisten valtioiden leimaamisessa muodostaa
Kreikka. Kattavimman esimerkin erilaisista tavoista yrittdd leimata Kreikka muodostavat 3.4.2008
julkaistut lehdistotiedote Spotlight on Greece ja tiedotteeseen liittyvéa taustatietopaperi. Itse lehdis-
totiedotteella ECRE vetoaa esimerkiksi Norjan arvioon Kreikan turvapaikkapolitiikan ala-arvoisuu-

desta ja toisaalta yrittd4 saada muita EU-jdsenvaltioita tuomitsemaan Kreikan toiminnan:

7. helmikuuta 2008 Norja teki pddtdksen laittaa Dublin-jarjestelmé hyllylle ja tutkia [itse]
kaikkien niiden turvapaikanhakijoiden hakemukset, jotka olivat kulkeneet Kreikan kautta
matkallaan Norjaan. Tdmid norjalaisten viranomaisten pddtds seurasi uudesta tiedosta
koskien turvapaikanhakijoiden oikeuksien rikkomuksia Kreikassa. Saksa on lopettanut yksin
saapuneiden alaikdisten hakijoiden siirtdmisen Kreikkaan ja muut valtiot arvioivat myds
parhaillaan linjauksiaan sen suhteen, onko turvapaikanhakijoita turvallista palauttaa sinne.
ECRE kutsuu kaikkia jasenvaltioita noudattamaan Norjan esimerkkii keskeyttamalla
vilittomésti Dublin-siirrot Kreikkaan.

34 However, ECRE believes that the current problems in Greece are only a symptom of fundamental and far-reaching
flaws inherent in the Dublin system." (s. 1)
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On 7 February 2008, Norway took the decision to suspend the Dublin system and examine
the applications of all asylum seekers who had passed through Greece on their way to
Norway. The Norwegian authorities’ decision followed new information about the violation
of asylum seekers’ rights in Greece. Germany has stopped transferring separated children
back to Greece and other states are also reviewing their policies on whether it is safe to
return asylum seekers there. ECRE calls on all Member States to follow the example of
Norway by immediately suspending Dublin transfers to Greece. (s. 1, tummennus
alkuperdisessid dokumentissa)

Muita lehdistotiedotteella kéytettyjd keinoja leimata Kreikka on tilastotietojen esittely ja vahvasti
muotoiltu suora kritiikki ("Kreikka ei ole turvallinen paikka suojelun tarpeessa oleville henkiléille",
"Turvapaikanhakijoiden oikeuksia rikotaan Kreikassa rutiininomaisesti."*®). Kyproksen sisdministe-
rille**Dragutin Matelle osoitetulla kirjeelld ECRE taas vetoaa muun muassa Euroopan parlamentin
LIBE-valiokunnan raporttiin Kreikan vastaanottokeskusten tilanteesta. Raportista siteerataan osaa
yhdesté virkkeestd ja kuvaillaan vastaanottokeskuksia termein squalid (rdhjdinen), deplorable (tuo-
mittava) ja inhumane (epdinhimillinen). Sama teema toistuu vield vuonna 2010 julkaistulla lehdisto-
tiedotteella Stop transfers. Tdméa lehdistotiedote on edeltdjidnsd niukkasanaisempi ja yleisluontoi-
sempi, mutta yhteistd edellisten kanssa on muiden jdsenvaltioiden toiminnan nostaminen merkiksi
siitd, ettd Kreikan toiminta on tuomittavaa. My®os tilastotietoja kdytetdén osoituksena Kreikan turva-
paikkapolititkan poikkeavuudesta. Uutta on vetoaminen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen

arvovaltaan:

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on myo6s lausunut, ettd kaikki siirrot tullaan
keskeyttimddn viliaikaisesti kaikissa tapauksissa, joissa turvapaikanhakija haastaa
palauttamisensa Kreikkaan.

The European Court of Human Rights has also stated that all transfers will be temporarily
suspended in any case where an asylum seeker challenges his or her return to Greece.

Viimeiset ja loisteliaimmat esimerkit leimaamisesta 10ytyvit raportilta Lives on Hold. Raportti on
valmisteltu yhteistyond muiden kansalaisjirjestdjen kanssa, osana ndiden jdrjestdjen yhteistyo-
hanketta nimeltd Dublin transnational project. Yhteistda ECREn aiemman aineiston kanssa on tarkka
paneutuminen faktoihin, uutta taas viimeistelty ulkondkd, kerdtyn aineiston analysoinnin ja koonnin
syvéllisyys ja kattavuus sekd tapa nostaa valtioita ndyttdvasti esille niin hyvissi kuin pahassa. Tut-
kimustyon tuloksia esittelevdssé luvuissa 4.1.—11.3. on mukana taitossa erikseen nékyville nostettu-
ja tapaustutkimuksia. Hyvien ja huonojen kiytdntdjen esittelyjd taas on 18 sivulla 93:sta, minka

lisdksi valtioihin on viitattu tummennetulla tekstilld 1dhes jokaisessa tekstikappaleessa. Taitolla on

35 "Greece is not a safe place for those in need of protection”, "The rights of asylum seekers in Greece are routinely
violated."
36 Kypros oli kirjeen kirjoittamisajankohtana EU:n puheenjohtajamaa.
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kuitenkin saatu néistd kdytdntdjen esittelyistd ja tapaustutkimuksista erityisen osoittelevia, josta

esimerkkind kuvakaappauksena osa raportin sivusta 56 (kuva 1):

As regards the Netherlands, if the applicability of the Dublin Regulation is being considered by the IND,
the preliminary meeting with a Dutch Council for Refugees’ representative is dedicated to the Dublin
procedure. The IND also notifies the asylum seeker if a Dublin procedure has been started including
which Member State has been asked to take over responsibility for the asylum claim and on what basis.

We would like to inform you about the start of the procedure about your transfer to the country
of your first asylum application on the territory of the European Union according to the Council
Regulation (EC) No. 343/2003. The result of the procedure will be communicated to you after
receiving a final result of the Dublin procedure.

Good Practice: In the Netherlands the asylum seeker receives a letter of

intention to issue an admissibility decision rejecting the application for asylum

on the basis of the Dublin Regulation. This includes information on the reasons

for the intended rejection and its consequences. The asylum seeker and their
legal representative are then given the opportunity to respond to this letter of intention.
Subsequent to this, the IND official re-assesses the initial decision, taking into account
the response provided by the applicant and his/her legal representative.

Bad Practice: if a Dublin procedure is started in ltaly in a particular case, the

applicant concerned is often not informed of its application. The wording of the

Dublin Regulation may be cited on the ‘Cedolino’ without any explanation provided

to the asylum seeker as to what this means for their application for international
protection.

Bad Practice: Since Autumn 2010, the Dublin unit in Dortmund, Germany, by

way of informing the asylum seeker of the potential applicability of the Dublin

Regulation, just posts a German letter to the applicant stating that unit 431 is

handling the asylum application i.e. the Dublin unit.'® No further information is
provided as to which Member State may potentially be responsible or on what grounds the
Dublin Regulation is being applied.

Kuva 1: valtioiden leimaamista rdikeén taiton avulla raportilla Dublin Regulation — Lives on Hold

Valtioiden tavat ilmoittaa turvapaikanhakijalle Dublin-asetuksen patemisestd hianen kohdallaan ase-
tetaan siis kursailematta vastakkain ja miiritellddn toiset tavat hyviksi (moraalisesti oikeaksi) ja
huonoksi (moraalisesti véddriksi). Osa valtioista nostetaan esiin kuin tuhmat lapset ja niiden virheet

osoitetaan kirkkaasti jokaiselle lukijalle.

5.2.3. Tilillevetopolitiikka

Viimeinen aineistosta 16ydettivissi oleva, Keckin ja Sikkinkin méadrittelema strategia on tililleveto-
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politiikka (accountability politics). Tamin kaksivaiheisen strategian ensimméainen osa on aineistosta
luettavissa vain epédsuorasti: yrittdmalld vaikuttaa tulevan Dublin-asetuksen siséltoon ECRE yrittda
tehdd tulevasta valtioita sitovasta normista itsensd haluaman kaltaisen. Tilanne siis poikkeaa
Keckin ja Sikkinkin perustapauksesta, jossa valtiot yritetddn saada sitoutumaan kokonaan uuteen
normiin. Strategian toinen vaihe taas on ldsnd ldhes jokaisella dokumentilla ECREn muistuttaessa
valtioita niiden hyviksymistd kansainvélisistd sopimuksista aina Geneven vuoden 1951 pakolais-
sopimuksesta ldhtien. Usein vetoaminen kansainvéliseen oikeuteen jad yleiselle tasolle, vaille tark-
kaa viittausta johonkin tiettyyn sopimukseen ja pykédlddn. Toisaalta esimerkiksi non-refoulement
-periaate on vakiintunut oikeusperiaate ja sisdltyy sitépaitsi vuoden 2003 Dublin-asetuksella johto-
kappaleissa lueteltuihin oikeudellisiin perusteisiin. Muutoinkin ECRE kéyttdd vakiintuneita oikeu-
dellisia termejd, jolloin vdhdnk&dn harrastuneen lukijan on helppo yhdistdd argumentti asiaankuulu-

vaan kansainvéliseen sopimukseen.

ECRE uskoo, ettd muussa tapauksessa Dublin II -jérjestelmén toiminta saattaa asettaa valtiot
ristiriitaan niiden velvoitteiden kanssa olla palauttamatta henkiloa tilanteeseen, jossa hén
kohtaa vainoa tai kidutusta tai epdinhimillisti tai alentavaa kohtelua tai rangaistusta.

ECRE believes that otherwise operation of the Dublin II system may put states in conflict
with their obligations not to return a person to a situation where they face persecution,
torture, inhuman or degrading treatment or punishment. (s. 152, vuoden 2006 raportti
asetuksen soveltamisesta — termit persecution, torture ja inhuman or degrading treatment or
punishment ovat YK:n kidutuksenvastaiselta sopimukselta)

Asetuksen artikla 8, joka rajoittaa perheenyhdistdmisoikeuden niihin perheenjdseniin, jotka
vield odottavat ensimmdistd padtostd turvapaikkahakemukseensa, on ongelmallinen, koska
monet valtiot soveltavat nopeutettuja turvapaikkakésittelyjd, jotka tarkoittavat kaytdnnossa
sitd, ettei tdmin artiklan alla ole realistista mahdollisuutta perheenyhdistimiseen. Oikeuden
perhe-eldmaéén tulisi ylittdad hallinnolliset ja prosessindkdkulmat.

Article 8 of the Regulation, which restricts reunification to with those family members still
awaiting a first instance decision, is problematic because many states now operate
accelerated first instance procedures which mean that in practice there is no realistic
prospect of family unification under this Article. The right to family life should prevail over
administrative and procedural considerations. (s. 3, Ten Recommendations for Reform
vuodelta 2007, termi right to family life on perdisin Euroopan ihmisoikeussopimukselta ja
perheen suojelun periaate esiintyy jo YK:n ihmisoikeuksien julistuksella)

Aineistosta 10ytyy kuitenkin my0s suoria viittauksia kansainvélisiin sopimuksiin:

Niissédkin tapauksissa, joissa perhe-eldmii koskevat ehdot otetaan huomioon, artikloita 7, 8
ja 14 ja/tai humanitaarista lauseketta sovelletaan usein rajoittavalla tavalla, joka monissa
tapauksissa johtaa perheenjdsenten erottamiseen toisistaan Dublin-asetuksen alla ja tavalla,
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joka ei sovi yhteen jdsenvaltioiden Euroopan ihmisoikeussopimuksen artiklaan 8 ja
perusoikeussopimuksen artiklaan 8 kirjattujen velvoitteiden kanssa.

Even if the family provisions are considered Art. 7, 8 and 14 and/or the humanitarian clause
are frequently applied in a restrictive manner leading to many instances of families being
separated under the Dublin Regulation in a manner inconsistent with Member States
obligations enshrined in Art 8 European Convention on Human Rights (ECHR) and Art 7
Charter of Fundamental Rights (CFR). (s. 6, Lives on Hold vuodelta 2013)

ECRE kayttdd myds Dublin-asetuksen aiempaa, aineiston kirjoitusajankohtana voimassa olevaa ver-
siota painostaessaan valtioita kohtelemaan turvapaikanhakijoita paremmin (esim. s. 3, muistio

SCIFAlle).

Valtaosalla ECREn tuottamasta aineistosta siis vedotaan kansainvilisiin sopimuksiin tai yleisiin
oikeusperiaatteisiin, vaikka viittausten tarkkuus vaihteleekin. Suurin osa tilillevetopolitiikkaa hyd-
dyntiméattomistd dokumenteista taas on lehdistotiedotteita®. Néiden tiedotteiden lisiksi ECRE jét-
tdd hyodyntadmaéttd valtioiden aiemmat sitoumukset vain henkilokohtaisten tarinoiden kokoelmalla
Twenty Voices—Twenty Reasons for Change vuodelta 2007, joka sekin on lehdistétiedotteiden ta-
voin helposti median kiytettdvissd oleva dokumentti. ECRE siis néyttda tutkitulla aineistolla véltta-
van julkisuuden tarkoitushakuista kdyttod valtioiden painostamiseen aiemmin sovittuun vedoten,
toisin kuin Keckin ja Sikkinkin teoria tilillevetopolitiikasta antaisi ymmartdd. Teorian mukaan
tilillevetopolititkan kohteina ovat valtiot ja vélittdjand julkisuus, mutta ECREn aineistolla valtioita
vedetédn tilille suoremmin, padtdksentekijoille suoraan osoitetuilla dokumenteilla, jotka nekin tosin
ovat julkisia. Sen sijaan median kdytt6on todenndkdisemmin suunnatuilla dokumenteilla vedotaan

tunteisiin ja kdytetddn henkilokohtaisia tarinoita sympatian herédttimiseen.

5.3. Muutokset Dublin II -asetuksesta Dublin III -asetukseen

Aiemmissa osioissa olen ensin hahmotellut ECREn mahdollisuuksia vaikuttaa eri toimijoihin ja
tdman jilkeen etsinyt ECREn aineistosta toistuva tapoja ja strategioita, joilla ECRE yrittdd kayttaa
nditd mahdollisuuksia hyvikseen. Avoimeksi on jddnyt vield kysymys siitd, onko ECRE onnistunut
vaikutustydssdin ja sithen kysymykseen paneudun tdssd analyysin viimeisessd osiossa. Yksittdisen

toimijan vaikutusten eristiminen on yhteiskuntatieteissd todella vaikeaa ellei mahdotonta, mutta

37 Lehdistotiedote Spotlight on Greece taustapapereineen vuodelta 2008, lehdistotiedote Dublin mechanismvuodelta
2008, lehdistotiedote Stop transfers vuodelta 2010 ja lehdistdtiedote Little to celebrate on Dublin’s 10th anniversary
vuodelta 2013.
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metodini mukaisesti aion loppupéételmisséni esittdd maltillisia hypoteeseja vaihtoehtoisesta todelli-
suudesta kontrafaktuaalisen argumentoinnin kautta. Ensiméinen askel on kuitenkin selvittdd, onko
EU:n turvapaikkapolitiikassa ylipdétdén tapahtunut muutosta ECREn ajamaan suuntaan. Mikali
muutosta ei ole tapahtunut tai mikili muutos on tapahtunut vastakkaiseen suuntaan ECREn ajamas-
ta, on jo selvii, ettei ECREn vaikutusty6 ole onnistunut. Muutoksen esille saamiseksi olen lukenut
rinnakkain molempia Dublin-asetuksia (Dublinin sopimus ei ole mukana tarkastelussa, koska ECRE
alkoi tuottaa aineistoa Dublin-jirjestelmésti vasta vuonna 2005, Dublin II -asetuksen aikaan) ja toi-
saalta ECREn paattdjille osoittamia suosituksia. Selvid suosituksia esiintyi yhdeksélld dokumentilla,

joista analyysiin on otettu mukaan kuusi**:

- The Way Forward. Europe’s role in the global refugee protection system. Towards Fair and
Efficient Asylum Systems in Europe. (2005)

- Memorandum to SCIFA. Improving the functioning of the Dublin System (2006)

- Report on the Application of the Dublin I Regulation in Europe (2006)

- The Dublin Regulation: Ten Recommendations for Reform (2007)

- Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin Reconsidered (2008)

- Comments from the European Council on Refugees and Exiles on the European Commission

Proposal to recast the Dublin Regulation (2009)

Tarkkoja ehdotuksia artikloiden muuttamiseksi alkaa esiintyd jo SCIFA-muistiosta 14htien ja vuoden
2009 vastauksella komission ehdotukseen mennddn jo pieniin yksityiskohtiin: painopisteitd ovat
mm. tietosuoja, valtioiden keskindisen solidaarisuuden lisddminen ja oikeusturvan parantaminen.
Vuonna 2009 julkaistut kommentit komission muutosesitykseen ovat tutkimuksen kannalta erityisen
mielenkiintoisia, koska ne tuovat nékyviin yhden selkedn kddnnekohdan Dublin-asetuksen valmiste-
lussa. Osa ECREn suosituksista on mitd ilmeisimmin mennyt ldpi, osa ei, ja osaa onnistuneesta
tyostd ECRE jatkaa antamalla jatkosuosituksia. Seuraavassa késittelen ECREn laajasta suositusten
joukosta niitd, jotka nousevat aineistossa erityisen nikyviksi tai toistuvaksi. Muitakin suosituksia
oli runsain mitoin, mutta tutkimusta tehdessi kivi selvéksi, ettd erityisesti toistumatta jdéneet ja

erityisen pieniin yksityiskohtiin meneviét yksittdiset suositukset jdivit toteutumatta.

Vuoden 2005 The Way Forward -dokumentin suosituksista Dublin-jirjestelméé koskevat suosituk-

38 Kirje Frattinille sisdltdd suosituksia laajemmiksi poliittisiksi periaatteiksi ja lehdistotiedote Spotlight on Greece taas
ad hoc -tyyppisid, Dublin-asetuksen soveltamista koskevia suosituksia. Néin ollen niiden sisiltdmaét suositukset on jitet-
ty pois arvioinnista Dublin III -asetuk-sen kannalta eparelevantteina. Lives on Hold taas keskittyy antamaan suosituksia
toimeenpanosta, ei uuden asetuksen muodosta.
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set nro 25-30 (koottuna s. 58). Jo ndissa suhteellisen yleisluontoisissa suosituksissa tuodaan esille
kaksi tulevan toiminnan kantavaa periaatetta: vaatimus Dublin-jérjestelmén korvaamisesta lopulli-
sena tavoitteena ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien taydellinen kunnioittaminen kansainvilisen

oikeuden nojalla.

Aikajérjestyksesséd seuraavalla dokumentilla, SCIFA-muistiolla, alkavat tarkat suositukset artiklojen
muuttamiseksi. Artikloihin 19 ja 20 kiteytyy aineistossa johdonmukaisena esiintyvé vaatimus vali-
tuksen toimeenpanon keskeyttavistd vaikutuksesta (automatic suspensive right of appeal). Toinen
kantava teema ECREn muutosesityksissd kautta aineiston on perheenyhdistiminen, johon SCIFA-
muistiolla suositellaan seuraavia muutoksia: perheenjdsenen miéritelmén laajentaminen kattamaan
ei-vihittyja puolisoita ja turvapaikanhakijan tuesta riippuvaisia ldheisid sukulaisia (artikla 2 (i)(1)),
perheenyhdistimisen ulottaminen koskemaan my0s toissijaista suojelua saavia henkilditd ja muita
EU:n alueella laillisesti oleskelevia henkil®ité (artikla 7* ) ja vaatimus perheenyhdistimisestd missé
tahansa vaiheessa turvapaikkaprosessia (artikla 8). Lisdksi ECRE suosittelee humanitaarisen lausek-
keen kiyttod laajasti ja yhdenmukaisesti, jotta viltettdisiin perheenjdsenten erottamisesta johtuva

turha kérsimys.

Kolmas SCIFA-muistiolla esitelty toistuva teema ovat yksin saapuvat alaikiiset turvapaikanhakijat.
Yksin saapuvia alaikdisié turvapaikanhakijoita koskeva artikla 6 taas tulisi ECREn mukaan muuttaa
niin, ettd jatkossa yksin saapuvan alaikdisen hakemuksen tutkimisesta olisi vastuussa se valtio, jon-
ka alueella oleskelee hdnen perheensi tai ldhisukunsa jdsenid (his or her extended family). Mikali
sukulaisia tai perheenjdsenid ei olisi ldsnd, hakemuksen tutkimisesta olisi vastuussa se valtio, johon
alaikdinen hakija on jittdnyt hakemuksensa. Kummassakin ndistd ehdoista on vield lisdys "mikéli se
olisi lapsen parhaan edun mukaista". Lisdksi ECRE suosittelee, ettd idnméérityskiistojen tulisi olla
ratkaistuja ennen hakijan siirtimistd toiseen Dublin-valtioon ja ettd jasenvaltioihin tulisi kohdistua
vaatimus aktiivisesta auttamisesta alaikdisen hakijan perheen-jdsenten etsimisessd. Neljds toistuva
vaatimus on sdiloonoton rajoittaminen. Suosituksessaan ECRE ehdottaa, ettd sdilodnotto rajoitettai-
siin tapauksiin, joissa muut keinot ovat osoittautuneet tehottomiksi. Tdmaén lisdksi ECRE vaatii, etti
sdiloonotossa toteutuu turvapaikanhakijan oikeusturva ja ettd sen kesto rajataan minimiaikaan, jolla
laillinen tavoite saavutetaan. Viides teema taas ovat vastaanotto-olosuhteet: ECRE suosittelee, ettd
tulevassa asetuksessa edellytetddn eksplisiittisesti, ettd Dublin-hakijat saavat samat vastaanotto-

olosuhteet kuin muut hakijat. Lisdksi ECRE suosittelee, ettd jdsenvaltiot soveltavat artiklaa 3 (2)

39 Turvapaikanhakija voisi siis vaatia perheenyhdistdmistd sellaisen perheenjdsenen kanssa, joka oleskelee laillisesti
EU:n alueella.
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(ns. suvereniteettilauseke) tapauksissa, joissa on todisteita siitd, ettei Dublin-siirron kohdevaltiossa

olisi asianmukaisia ladketieteellisid tai traumanhoitopalveluja turvapaikanhakijan saatavilla.

Vuoden 2006 Dublin-raportin suosituksissa toistuvat ldhes samoin sanoin mm. vaatimus 1dnmaéri-
tyskiistojen ratkaisemisesta ennen Dublin-siirtoa sekd vastuullisen valtion méérittimisesti alaikai-
sen turvapaikanhakijan hakemuksen ollessa kyseessi (artikla 6), perheenyhdistdmisen ulottamisesta
koskemaan myds muita laillisesti oleskelevia perheenjdsenid (artikla 7) ja kaikkia turvapaikka-
prosessin vaiheita (artikla 8). My0s sdiloonottoa koskevat suositukset ja valituksen toimeenpanon
keskeyttavistd vaikutuksesta toistuvat edellisen dokumentin kaltaisina lukuunottamatta siti lisdysta,
ettei lapsia tule ECREn mukaan ottaa sdiloon missdén tapauksessa. Uutta on ehdotus suvereniteetti-
lausekkeen automaattisesta kdyttdonotosta, mikéli siirto vastuulliseen jdsenvaltioon huonontaisi
hakijan laédketieteellistd tilaa ja/tai estdisi hoidon vastuullisessa valtiossa. Samoin edelliseen verrat-
tuna on kehittynyt suosistus sisarusten mukaan ottaminen perheenjdsenen mééritelméan sekd per-
heenjdsenen madritelmin ulottaminen koskemaan henkilditd, jotka ldhtomaassa asuivat yhdessd
perheyksikossd. Raportilla suositellaan my0s ensimméisti kertaa virallisesti informaatiolehtisten
tuottamista turvapaikanhakijoiden kéyttoon, jotta ndma saisivat tietoa Dublin-asetuksesta ja Dublin-
jarjestelmaista. Jo tilld ensimmaiselld suosituskerralla tuodaan esiin tarve tuottaa informaatiota sel-
laisessa muodossa, ettd hakija sen pystyy ymmartimaan. Valituksen automaattiseen toimeenpanon
keskeyttavadn vaikutukseen ECRE lisdd kehotuksen oikeudellisen avun tarjoamisesta hakijalle ja
riittdvén ajan varmistamisesta kaikkien relevanttien todisteiden kasaamiseksi. Yleisluontoisempana
suosituksena ECRE vaatii mm. humanitaarisen lausekkeen soveltamista ithmisystévilliselld, turhia

rajoituksia vélttavilld ja joustavalla tavalla.

Vuoden 2007 dokumentilla Ten Recommendations for Reform toistuvat néista suosituksista keskei-
simmat:valituksen automaattinen toimeenpanon keskeyttiva vaikutus, perheenjdsenen mééritelmén
laajentaminen koskemaan ei-vihittyjd puolisoita ja hakijasta riippuvaisia muita ldhisukulaisia,
perheenyhdistdmisen ulottaminen koskemaan myds toissijaista suojelua saavia tai muuten laillisesti
oleskelevia henkil6itd, perheenyhdistiminen kaikissa turvapaikkaprosessin vaiheissa, humanitaari-
sen lausekkeen laaja ja yhdenmukainen kayttd, alaikdisen turvapaikanhakijan hakemuksen
tutkimisesta vastuussa olevan valtion méérittdminen, sdiloonoton rajoittaminen, Dublin-hakijoiden
vastaanotto-olosuhteet ja suvereniteettilausekkeen kéyttiminen asianmukaisen lddketieteellisen ja
psykiatrisen hoidon takaamiseksi. Pddosin ndmi kymmenen suositusta ovat alkuperiiselle doku-
mentille (ylla kisitelty raportti) uskollisia tiivistelmid, mutta uusina pienind yksityiskohtina voidaan

mainita ei-vihityn puolison kohdalla kdytetty sanamuoto unmarried couples in a genuine and stable
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relationship ja alaikéisten hakijoiden sdiloonoton tdydellisen kiellon puuttuminen.

Vuonna 2008 julkaistu raportti Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe - Dublin
Reconsidered vie ECREn suosituksia eteenpdin monella tavalla. Téysin aiempien suositusten kaltai-
sina toistuvat vain kohdat Dublin-siirrettdvien vastaanotto-olosuhteista (suositus 6, s. 19) toissijais-
ta suojelua saavien ja muuten laillisesti oleskelevien henkildiden perheenyhdistdmisestd (suositus 8§,
s. 21) ja perheenyhdistdmisesté kaikissa turvapaikkaprosessin vaiheissa (suositus 9, s. 21). Suositus
olla siirtimattd hakijaa valtioon, jossa ei olisi asianmukaisia ldédketieteellisid tai psykiatrisia hoito-
fasiliteetteja on laajentunut suositukseen pidattaytyé siirtiméstd hakijoita valtioihin, jotka eivit tar-
joa siirtdvddn valtioon verrattavissa olevan tasoista suojelua tai riittdvid vastaanotto-olosuhteita.
Valituksen toimeenpanon keskeyttdvddn vaikutukseen on lisdtty suositus siirtopadtosten antamisesta
turvapaikanhakijalle kirjallisena ja oikeudellisen avun tarjoamisesta. Sdiloonoton rajoittamista kos-
kevaan suositukseen on lisétty suositus asetukseen lisdttdvistd kohdasta, jonka mukaan olisi kiellet-
tyd kéyttdd sdiloonottoa vain silld perusteella, ettd kyseessd on turvapaikanhakija tai Dublin-jirjes-
telmén alainen henkild. Humanitaarista lauseketta tulisi uusien suositusten mukaan soveltaa kaik-
kien erityisten haavoittuvien hakijoiden kohdalla eikd pelkdstddn perheenyhdistimistapauksissa
(suositus 11, s. 21). Suositukseen yhteisen informaatiolehtisen kirjoittamisesta taas on lisdtty tyon-

jako komission ja jasenvaltioiden kesken (suositus 15, s. 22-23.).

Vuoden 2008 joulukuussa julkaistiin vihdoin komission esitys uudeksi Dublin-asetukseksi, jonka
perusteella ECRE on onnistunut vaikutuspyrkimyksisséén. Erityisesti perheenyhdistimisen ensis-
jjaisuutta vastuullisen valtion méairittdmiskriteerind on korostettu, mutta myos erityisen haavoittuvat
hakijat on otettu komission esityksessd paremmin huomioon. Sdiloonottoa ja valituksen Dublin-
siirron keskeyttdvad vaikutusta koskevia kohtia ja humanitaarista lauseketta taas on komission esi-
tykselld muokattu, mutta ne eivét ole yhtd suosiollisia turvapaikanhakijoille kuin ECREn antamat
suositukset. Koko asetus on ulotettu koskemaan kansainviélistd suojelua saavia henkilditd ja lisdksi
yksin saapuvien alaikdisten turvapaikanhakijoiden perheenyhdistdmistd kisittelevissd kohdissa on
erikseen mainittu kansainvélistd suojelua saavat ja muutoin laillisesti jonkin jdsenvaltion alueella
oleskelevat henkilot perheenjdsenind, joiden luokse turvapaikanhakija voidaan siirtdd (s. 31). Per-
heenyhdistdminen on mahdollista kaikkien kansainvilistd suojelua saavien perheenjisenten kanssa
(s. 32) ja silloin, kun toisessa jdsenvaltiossa olevan perheenjdsenen turvapaikkaprosessi on vield
kesken (s. 32). ECREn ehdotus on késitettdvissd tarkoittamaan juuri titd, "Amend Article 8 to
require Member States to allow unification witha family member at any stage of the asylum

procedure, provided the applicant so consents." (suositus 9, s. 21, Sharing Responsibility). Perheen-
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jaseneksi katsotaan sisarukset siind tapauksessa, ettd sekéd turvapaikanhakija ettd sisarus ovat ala-
ikdisid ja naimattomia (lisitty artikla 2 (i)(v) komission ehdotuksen s. 25). Tdmi muutos vastaa
ECREn lainopillisen verkoston ELENAn tuottamalla raportilla vuonna 2006 esitettyd suositusta.
ECREn suositusta mukaillen sdiloonoton syyksi ei kelpaa komission esitykselld se, ettd henkilo
hakee kansainvélistd suojelua, mutta sdiloonoton kieltimi-nen ainoastaan Dublin-siirron toteutumi-
sen varmistamiseksi ei ole pddssyt mukaan esitykselle - vaikkakin esitys edellyttdd, ettd kussakin
sdiloonottotapauksessa on oltava merkittdva hakijan katoa-misen riski. Samoin esityksessa velvoite-
taan valtiot harkitsemaan sdiloonottoa lievempid keinoja varmistaa hakijan siirron onnistuminen.
Muita ECREn suosituksia muistuttavia kohtia ovat sidiloonoton rajoittaminen lyhimpaan mahdolli-

seen aikaan ja yksin saapuneiden alaikdisten turvapaikanhakijoiden ehdoton sédilddnottokielto.

Sen sijaan ECREn Sharing Responsibility -raportin suosituksessa 7. mainittu sisaruksen lisddminen
perheenjdsenen mairitelmidn (artikla 2 (i)(i) vuoden 2003 Dublin-asetuksella ja vuoden 2008 ko-
mission esitykselld) ei ole mennyt ldpi. Samoin suositus kaikkien relevanttien todisteiden ottami-
sesta huomioon osoituksena parisuhteen vakiintuneisuudesta ei ole padtynyt komission ehdotuksel-
le: parisuhteen maiiritelmda koskeva kohta 2 (i)(i) toistuu identtisend verrattuna vuoden 2003
Dublin-asetukseen. Erityisen haavoittuvia hakijoita ei edelleenkdin mainita ECREn vuoden 2008
suosituksen mukaisesti humanitaarisella lausekkeella, mutta sen sijaan komissio on lisdnnyt suve-
reniteettilausekkeelle termin humanitarian and compassionate reasons, inhimilliset ja poikkeukselli-
sesta tai sympatiaa aiheuttavasta tilanteesta johtuvat syyt* suvereniteettilausekkeelle (artikla 17
(1) ).Valitus Dublin-siirtopdatoksestd taas ei keskeytd toimeenpanoa, ellei asianmukainen tuomio-
istuin pditd seitsemdn pdivin kuluessa valituksen jéttdmisestd, ettd turvapaikanhakija saa jadda
odottamaan valituksen tulosta senhetkiseen valtioon. Toisaalta valitusoikeutta kisittelevédn artiklan

26 ensimmaisessa kappaleessa painotetaan oikeutta todelliseen ja tehokkaaseen valitusoikeuteen.

Vuoden 2009 kommentit komission muutosesitykseen ovat sisdlloltdén ldhes tdysin erilaiset kuin
ECREn aiemmat suosituspaperit. Johdantokappale luo kuvan komission esityksesti suurilta linjoil-

taan ECRE4 miellyttdviana, mutta osin edelleen puutteellisena:

Vaikka komission ehdotus esittelee merkittivid humanitaarisia uudistuksia, se ei késittele
puutteita jarjestelmén perusteissa. Dublin-jarjestelma on edelleen este tehokkaalle, harmoni-
soidulle ja ihmisldheiselle yhteiselle eurooppalaiselle turvapaikkajérjestelmille ('CEAS').
Tama paperi arvioi Dublin-jérjestelmin tilaa, tutkii ehdotusta uudeksi asetukseksi ja tekee

40 Suomennos termille compassionate tarkistettu useista verkkosanakirjoista, joissa toissijaisena merkityksend on esi-
merkiksi poikkeuksellisesta syysté palveluksesta myonnetty henkilokohtainen loma, ml. perhesyistd myonnetyt lomat,
hautajaisia varten myonnetyt lomat ym.
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uusia suosituksia asetuksen puitteissa.

While the Commission’s proposal would introduce significant humanitarian reforms, it fails
to address the system’s underlying flaws. The Dublin system remains an impediment to an
efficient, harmonised and humane Common European Asylum System (‘CEAS’). This
paper reviews the state of the Dublin system, examines the proposed recast and makes
further recommendations within the context of the Regulation.

Taysin uusi ja dokumentilla vahvasti painottuva painopistealue on tietosuoja, jota kdsittelevit suosi-
tukset 1-4. Tietojen eheyden (muuttumattomuuden ja koskemattomuuden) varmistamiseksi ECRE
esittdd lisdystd artiklaan 23, tietojen levidmisen estdmiseksi taas ECRE vaatii artiklaan 32 sen maa-
rittelemistd, mikd viranomainen saa kdyttdd turvapaikanhakijasta kirjattuja tietoja ja mihin tarkoi-
tukseen. Samoin artiklaan 32 tulisi ECREn mukaan lisdtd vaatimus siitd, ettd hakijan suostumus
tietojen luovutukseen perustuu kunnollisiin tietoihin (properly informed). Lisdksi ECRE suosittelee,

ettd hakijaa koskeva informaatio Dublin-jirjestelméssd annettaisiin hakijalle automaattisesti eikd

pyynnosta.

Loput suosituksista rakentuvat enemman tai vihemméan ECREn aiempien suositusten pohjalle. Eri-
tyisen paljon huomiota saa Dublin-siirtojen viliaikaisen keskeyttimisen mekanismi. Jasenvaltioiden
vilisen solidaarisuuden lisddmistd kisittelevdssd osiossa (suositukset 10 a - 10 d) ECRE muovaa
komission esityksen tekstid suuntaan, jossa painottuu keskeyttimismekanismin véliaikaisuus ja tar-
ve seurantaan ja turvapaikkajirjestelmien edelleen kehittimiseen. Jasenvaltioiden vidlinen solidaari-
suus ndyttdytyy nykytilanteessa vihdisend. Muista suositelluista kohdista valituksen toimeenpanon
keskeyttdava vaikutus ei selviasti ECREn mielesti toteudu tarpeeksi hyvin, silld se suosittelee vield
poistamaan tuomioistuimilta harkintavallan toimeenpanon keskeytymisen suhteen, jolloin valitus
keskeyttdisi toimeenpanon automaattisesti (suositus 5, s. 7). Samoin sdiléonotto on edelleen ECREn
nidkemyksen mukaan puutteellisesti rajattu ja se ehdottaa kaikkien sdiloonoton kriteerien listaamista
kapea-alaisesti ja tyhjentévisti (narrowly and exhaustively, suositus 6, s. 8). Tuttu suositus on myds
vaatimus lievempien keinojen kédyttdmisestd ennen sdiloonottoa, mikd saavutettaisiin ECREn mu-
kaan lisddmalld artiklaan 27 (2) ehto "mikéli lievemmiit keinot ovat todistettavasti epdonnistuneet"!
. Perheenjdsenen mééritelmddan ECRE lisdisi toteamuksen "huolimatta siitd, onko perhe muodostu-
nut jo ldhtomaassa"*. Erityisen haavoittuvien turvapaikanhakijoiden kohteluun ECRE tekee tarken-
nuksen suosittelemalla riippumattoman, rekisterdityneen lddketieteellisen asiantuntijan arviota eh-

doksi turvapaikanhakijan siirtokelpoisuudelle - ja ndiden asiantuntijoiden tulisi vield olla koulutettu-

41 "if other less coercive measures have demonstrably failed", suositus 7, s. 8.

42 "regardless of whether the family was formed in the country of origin".
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ja tunnistamaan turvapaikanhakijoiden erityiset tarpeet (suositus 9, s. 9). Tama lisdys tehtdisiin ar-

tiklaan 30 (1).

Vuonna 2013 saavutettiin lopulta yhteisymmaérrys parlamentin ja neuvoston kesken tulevasta
Dublin-asetuksesta. Komission muutosehdotuksesta ehti kulua viisi vuotta ennen kuin asetuksen
lopullinen muoto saavutettiin ja tind aikana teksti muutti muotoaan merkittdvésti komission esityk-
sestd. Yleissdvyltddn lopullinen asetus on komission esitystd teknisempi ja painottaa tehokkuutta
enemmaén, suojelu-ndkdkulmia hieman vihemmén. Merkittivimpédnd muutoksena komission ehdo-
tukseen Dublin-siirtojen keskeyttdmisen mekanismi on korvattu ld6yhemmin valtioita sitovalla var-
haisen varoituksen jérjestelmélld - ja toisaalta artiklassa 2 sdddetddn valtioiden velvollisuudesta jat-
kaa vastuullisen valtion etsimistd, mikdli on painavat syyt olettaa, ettd Dublin-kriteerien mukaan
vastuullisessa valtiossa on jérjestelmaillistd vikaa turvapaikkaprosessissa tai vastaanottoolosuhteissa
ja tdhén valtioon palauttaminen muodostaisi turvapaikanhakijalle riskin epdinhimillisesta tai alenta-
vasta kohtelusta. Tdma artikla toteuttanee ainakin osittain ECREn ylla esitetyn suosituksen ehkaisti
siirrot valtioihin, joissa ei todistettavasti ole turvapaikanhakijan saatavilla asianmukaista lddke-
tieteellistd ja psykiatrista hoitoa. Loput keskeyttimismekanismia koskevat suositukset jaavit irrele-

vanteiksi mekanismin ja sen tavoitteiden muuttuttua merkittavésti.

Muita esimerkkejé asetukselta tdysin pois jadneistd suosituksista ovat yksin saapuneiden alaikdisten
turvapaikanhakijoiden tdydellinen sdiloonottokielto ja kielto rangaista turvapaikanhakijaa takaisin
siirtdmisen jilkeen. Sen sijaan samanarvoiset vastaanotto-olosuhteet taataan asetuksella episuorasti,
viittaamalla johtolauseessa 11 vastaanottodirektiiviin (2013/33/EU) Dublin-prosessiakin koskevana
direktiivind. Sdiloonotto taas noudattelee pitkilti komission esityksen linjaa ja kieltdd sdiloonoton
vain siistd syystd, ettd henkild on turvapaikanhakija. Sdiloonoton tarve on asetuksen mukaan arvioi-
tava tapauskohtaisesti ja se on sallittua vain siind tapauksessa, ettei lievempid keinoja voida toi-
meenpanna tehokkaasti. Sdiloonoton on myods oltava kestoltaan mahdollisimman lyhyt ja yleisesti
suhteessa hakijan katoamisriskin suuruuteen. Tietosuojaa koskevista suosituksista toteutuu lopulli-
sella asetuksella henkil6kohtaisten tietojen kdyttotarkoituksen tarkka méérittely: tietojen kerddmisen
ja siirtdimisen tarkoitus on varmistaa suojelutarpeiden tdyttyminen hakemuksen tutkimisesta vas-
tuussa olevassa valtiossa (artiklat 31 ja 32). Laéketieteellisté tietoa saavat késitelld vain salassapito-
velvolliset terveydenhuollon ammattilaiset (artiklat 32 (3) ja (4)), kun taas muita tietoja voivat kisi-
telld komissiolle erikseen ilmoitettavat viranomaiset (artikla 31 (3)). Ladketieteellisen tiedon siirté-
miseen on saatava hakijan selvisti ilmaistu suostumus (artikla 32 (2)). ECREn suositus oikeudesta

omien tietojen saamiseen automaattisesti ei toteudu, vaan artiklassa 4 (1) (f) kirjataan hakijan oi-
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keus pyytdd ja saada néhtéviksi ja korjattaviksi itsed koskevat tiedot.

Valitus ei lopullisella Dublin-asetuksella keskeytd automaattisesti siirron toimeenpanoa, vaan sen
sijaan jasenvaltioille annetaan mahdollisuus valita kolmesta eri vaihtoehdosta toteuttaa oikeusturva
omassa lainsdddannossédén: valituksen tehneelle henkil6lle voidaan antaa lupa jdédda ko. valtion alu-
eelle valituksen tuloksen selvidmiseen asti, toimeenpano voi keskeytyd automaattisesti siksi aikaa,
kunnes tuomioistuin on saanut paétettyd, keskeytyyko toimeenpano koko valitusprosessin ajaksi, tai
kolmantena vaihtoehtona valituksen tehneelle henkil6lle voidaan antaa oikeus pyytdéd toimeenpanon
keskeyttamistd valitusprosessin pddttymiseen asti. Joka tapauksessa turvapaikanhakijan on siis an-
nettava oleskella ko. valtion alueella siihen asti, ettd tuomioistuin on ratkaissut, keskeytetdanko toi-

meenpano (artikla 27).

Perheenyhdistdmisen ja lapsen edun kasittelyd asetuksella voidaan pitdd ECREn suurimpana voitto-
na. Lapsen etu nostetaan ensisijaiseksi harkintaa ohjaavaksi tekijiksi johtolauseessa 13, perheen-
yhdistdminen vastaavasti johtolauseessa 14. Lapsen etu kisitetddn johtolauseella laajasti: jo tdssé
yhteydessa tuodaan esiin lapsen hyvinvointi, sosiaalinen kehitys, turvallisuus ja idn ja kehitystason
mukainen kohtelu, samoin kuin lasten erityisen haavoittuvuuden huomiointi turvapaikkaprosessissa.
Johtolauseessa 16 ndhddin vield erityisen haavoittuvien turvapaikanhakijoiden huomioon ottaminen
osana perheen yhtendisyyden periaatetta ja johtolauseessa 17 nostetaan perheen yhdistdminen ja eri-
tyisesti inhimilliset ja myoétitunnosta johtuvat syyt perusteeksi poiketa normaaleista vastuun-
madrityskriteereistd. Nadmé periaatteet eroavat merkittdvasti Dublin II -asetuksen johtolauseessa 6

ilmaistusta:

(6) Perheen yhtenéisyys tulisi sdilyttd4 silloin kun se sopii yhteen niiden muiden tavoitteiden
kanssa, joita tavoitellaan luomalla kriteerit ja mekanismit turvapaikanhakemuksesta
vastuussa olevan valtion méadrittdmiseen.

(6) Family unity should be preserved in so far as this iscompatible with the other objectives
pursued by establishing criteria and mechanisms for determining the Member State
responsible for examining an asylum application.

Perheenjdsenen méiiritelmdssi ei vastoin ECREn mydhempid suosituksia oteta huomioon 1dhtd-
maasta ldhtemisen jdlkeen syntyneitd perhesiteitd, mutta sen sijaan yksin saapuneen alaikdisen
turvapaikanhakijan kohdalla (méaéritelmat artiklassa 2) hyviksytddn perheenjdseneksi myds muu
hénestd vastuussa oleva henkild niin lain kuin kdytdnnonkin nojalla ja sukulaiseksi sedét, tadit ja

isovanhemmat. Yksin saapuneen alaikdisen turvapaikanhakijan kohdalla perheenyhdistiminen on
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mahdollista ndiden sukulaisten, vastuussa olevien henkildiden ja sisarusten kanssa (artikla 8). Artik-
lassa 9 tehdddn poikkeus perhesuhteiden ldhtomaassa muodostumisen suhteen ja sallitaan perheen-
yhdistdminen sellaisen henkilon kanssa, jolla on kansainvéliseen suojeluun oikeuttava status huoli-
matta siitd, oliko perhesuhde olemassa jo ldhtomaassa. Erityisen haavoittuvien turvapaikanhakijoi-
den kohdalla on perheenyhdistiminen tehty artiklassa 16 mahdolliseksi myos lapsen, vanhemman
tai sisaruksen kanssa, jos perhesiteet olivat olemassa jo 1dhtomaassa. Myos suositus perheenyhdisté-
misen tekemisestd mahdolliseksi kaikissa turvapaikkaprosessin vaiheissa toteutuu artiklassa 17.
Artiklassa 6 (1) on kirjattu lapsen etu ensisijaiseksi kriteeriksi kaikkien asetuksen késittelemien
toimenpiteiden suhteen. Toinen lapsen etua koskeva ldpi mennyt ECREn suositus on ikdarvioinnin

loppuun saattamisesta ennen siirtoa, joka toteutuu artiklassa 31 (2) (d).
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6. JOHTOPAATOKSET

ECRE niyttdd onnistuneen vaikutuspyrkimyksissddn huomattavan hyvin. Sen alkuperdinen paina-
vin tavoite Dublin-jdrjestelmin hylkdimisestd ei ole onnistunut, mutta sen sijaan uudessa Dublin-
asetuksessa on mukana monia ECREn sitkeimmin ajamista muutoksista. Onkin mahdollista, etti
olemassaoleva lainsdddantd on rajannut mahdollisiksi ndhtyjen vaihtoehtojen joukko ja turva-
paikkapolitiikasta kdytdvaa diskurssia niin vahvasti, ettd Dublin-jarjestelmén korvaaminen vaipuu

diskurssissa taka-alalle.

ECREn tuottama aineisto toteutti myos hyvin Keckin ja Sikkinkin teorian nelijakoa rajat lapaisevil-
le organisaatioille tyypillisistd toimintastrategioista samoin kuin heiddn ajatustaan kampanjoista
asiakysymysten rakentamisen prosesseina, joita ympdrdivit rakenteet rajoittavat. Kirjallisesta toi-
minnasta oli 16ydettdvissd runsain mitoin esimerkkejd niin informaatio-, tililleveto- kuin vilillisen
vaikuttamisen politiikastakin. Erityisesti inhimillistdmisen vallitsevuus politisoinnin strategiana
kiinnittdd tutkijan huomion, silld se vahvistaa omalta osaltaan alun abstrakteimman tason teorian
viitettd yksilollisyydestd yhtend uuden kansainvilisen yhteison merkittdvimmistéd piirteistd (s. 9).
Symbolipolitiikka jdi kuitenkin omasta aineistostani puuttumaan. ECREn julkaisemilla turvapai-
kanhakijoiden henkildkohtaisilla tarinoilla on potentiaalia nousta epatoivoisen suojelunhaun symbo-
leiksi. Aineiston puitteissa ei ole kuitenkaan mahdollista arvioida, toteutuvatko symbolipolitiikan
piirteet Keckin ja Sikkinkin kirjaaman mukaan, koska kéytettdvissd ei ole anonymisoitujen kerto-
musten alkuperdisié versioita eikd toisaal-ta mydskdin mediassa ECREn tarinoista kaytyd keskuste-
lua. ECRERn tarinat siis saattavat olla alka-neet eld4 omaa eldméaansi, ne voivat mahdollisesti poike-
ta alkuperdisistd reaalimaailman tapahtumakuluista ja jokin niistd on saattanut jiddd eliméén jos-
sakin suhteellisen rajatussa medias-sa oikeuksien polkemisen ja syrjinndn symbolina, mutta timéin

tutkimuksen puitteissa ei ole mahdollista arvioida sitd timén pidemmalle.

Teoriakirjallisuuden ja pohjustavan toimija-analyysin perusteella ECREII4 vaikutti olevan hyvét
mahdollisuudet taivutella parlamentti omalle kannalleen, kohtuulliset mahdollisuudet saada komis-
sio puolelleen ja huonot mahdollisuudet vaikuttaa neuvostoon, joka aineistossa ndyttiytyi perintei-
sen suljettuna valtioidenvélisend diplomatian keskuksena. Toimija-analyysissi komissio nayttaytyi
toisaalta oma-aloitteiseen toimintaan ja oman arvovaltansa ponkittimiseen pyrkivani toimijana, toi-
saalta varsinkin neuvoston ja ajoittain my0s parlamentin tydrukkasena. Téssd valossa ECREn lopul-

lisen menestyksen jddminen vihemmaén kuin tdydelliseksi on ymmarrettavaa: silld oli rajalliset mah-
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dollisuudet vaikuttaa politiikan lopputulokseen, kun neuvostolla ja parlamentilla oli valta ja mah-
dollisuus muokata oleellisesti komission ehdotusta uudeksi asetukseksi pitkéllisen vaikutustyon
jélkeenkin. Toisaalta menestys ei ole olematonta: erityisesti yksin saapuvien alaikéisten turva-
paikanhakijoiden ja perheenyhdistdmisperiaatteiden kohdalla on tapahtunut selvdi kehitysta juuri
ECRERn tavoittelemaan suuntaan. Joissakin kysymyksissd on nytkdhdetty eteenpiin, toisissa aiem-
pien rakenteiden muodostamat rajoitteet ovat olleet esteend muutokselle. Huomionarvoista on myos
se, ettd ECREn vuonna 2009 esittdmistd jatkosuosituksista vain yksi meni ldpi lopulliselle asetuk-
selle, kun taas moni 1dpi menneistd periaatteista on ollut suosituksilla 1dsnd jo vuonna 2007. Vaikut-
taminen on siis mahdollisesti ollut helpompaa poliittisen prosessin alkupddssa. Rissen sosiaalistu-
misen prosesseista aineistossa on kdynnissd moraalinen diskurssi, jossa normin siséllosti keskustel-

laan ja sitd kiytetdéin ryhmiidentiteetin muodostamiseen muun muassa leimaamisen avulla.

Kansainvilisen suojelun normisto siis muuttui ja ECRE on onnistunut kidyttiméén vahiiset mahdol-
lisuutensa vaikuttaa EU-elimiin hyvédkseen jopa hdmmistyttdvin hyvin. On mahdollista, ettd
ECREn strateginen mydnnytys jéittdd Dublin-jdrjestelméstd luopuminen taka-alalle tavoitteena on
auttanut ECRE4 saavuttamaan maltillisemman muutoksen, perheenyhdistimissddnnoston laajene-
misen kattamaan myos toissijaiseen suojeluun oikeutetut henkilot. Teoriassa kidytetyin termein
kvasi-parametri "suojelun tarpeessa olevia ihmisid tdytyy suojella" on laajentunut kattamaan tois-
sijaiseen suojeluun oikeutetut henkilot pakolaisten liséksi: valtiot suojelevat jatkossa Dublin-asetuk-
sen yhteydessd samanarvoisesti alueelleen tulevia toissijaiseen suojeluun oikeutettuja henkiloitd ja

pakolaisia.

Sen sijaan palaten vuoden 1995 pohdintaan mahdollisuuksista vaikuttaa suvereniteetin reuna-aloilla
vs. suvereniteetin ytimessd voimme todeta, ettd normi valtioiden suvereenisuudesta on suurelta osin
ennallaan, valtioilla on edelleen valta miaratd padsystd alueelleen. Mikddn Dublin-asetuksen kohta
ei velvoita valtioita ottamaan vastaan turvapaikanhakijoita vastentahtoisesti, vaan koko jarjestelma
perustuu pyynnoille. Valtioilla on vdhintdén periaatteellinen oikeus kieltdytyd ottamasta yksittdistd
hakijaa vastaan, vaikkakin jédrjestelmén toiminta tulisi toistuvista kieltdytymisistd varsin kyseenalai-
seksi ja valtioiden on otettava harkinnassaan huomioon myds vastavuoroisuusperiaate. Toisaalta nii-
den on mahdollista jittdd vastaamatta pyyntdihin ja viivyttdd muuten siirtojen toimeenpanoa ilman
mitdén asetuksen madrddmid sanktioita. Ainoa mahdollinen sanktio ovat komission kdynnistdmét
rikkomusmenettelyt, joita tihdn mennessd on kéytetty vain rdikeimmassé eli Kreikan tapauksessa,
jossa rikkojavaltio polki sddnnonmukaisesti ja laaja-alaisesti yhtd jdrjestelmédn kantavista periaat-

teista, turvapaikanhakijan oikeutta asianmukaisiin vastaanotto-olosuhteisiin ja hakemuksensa kun-
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nolliseen kasittelyyn. Huomattavaa on, ettei Kreikan tilanne johtanut uudella asetuksella komission
ehdottamaan Dublin-siirtojen keskeyttimismekanismiin, jossa komissiolla oli merkittdva tilanteen
arvioijan rooli, vaan jisenvaltioiden kehittdméén raportoinnin ja vertaistuen jarjestelmiin. Aika
ndyttdd, tuleeko komissio ottamaan jaimidkdmmain roolin rikkomusmenettelyjen kidynnistdmisessa
myos tdlld valtioiden suvereniteetin ytimeen kuuluvalla alueella, mutta tdhdn mennessi ja omasta

aineistostani siité ei ollut 16ydettivissé viitteita.

Toisaalta Carpenterin ohjaamana voidaan kysyé, mité olisi tapahtunut, jos Kreikka ei olisikaan rik-
konut Dublin-asetusta? Kontrafaktuaali voi ldhted kahteen suuntaan: Kreikan normin noudattamista
voitaisiin pitdd merkkind turvapaikkanormien korkeasta sosiaalistumisen asteesta kaikkien jdsen-
valtioiden kesken, jolloin suvereniteetti olisi mahdollisesti jo rapautunut aavistuksen verran. Toi-
saalta taas ilman Kreikan rdikeitd rikkomuksia valtioilla ei olisi ollut kannustinta rakentaa rapor-
tointi- ja vertaistukijirjestelmad eiki toisaalta komissiolla olisi ollut poliittista tilannetta yrittda ottaa
itselleen vahvempaa valtaa arvioida tilanteita ja antaa suosituksia. Kummassakin tapauksessa siis
suvereniteetin perustaa on pienessd miidrin jo nakerrettu tai tullaan nakertamaan. Sen sijaan
kansainvilisissd neuvotteluissa rajat ylittdvilld, ei-valtiollisilla toimijoilla vaikuttaa olevan vuotta
1995 hieman keskeisempi rooli. Erityisesti Euroopan parlamentin hyvidksynnidn keskeisyys EU-
lainsdddéntdprosesseissa puhuu muustakin kuin tdydentédvésti roolista. Komissio taas aloitti keskus-
telun ja loi kédytdvén diskurssin alustavat linjat, vaikka jatkossa sen arviota Dublin-jirjestelmésti
kritisoitiinkin vahvasti ja sen ehdotus uudeksi Dublin-asetukseksi muuttui neuvoston ja parlamentin
kasittelyssd merkittavasti. Kuten sanottua, perusperiaatteet toistuivat kuitenkin pdéosin samanlaisina
lopullisella asetuksella. ECREn suhteen voidaan pitdd todennédkdisend, ettdi EU:n paitoksenteko-
kulttuurin avoimuus prosessin valmisteluvaiheessa on ohjannut toi-mintaa harkittujen ja huolel-
lisesti valmisteltujen suositusten tekemiseen. Toisaalta ECRE on ehké tuntenut padtoksentekokult-
tuuria sen verran, ettd on ndhnyt valtioiden painavan roolin lopullisissa neuvotteluissa jo ennalta ja
sen ohjaamana ottanut itselleen suhteellisen sovinnollisen roolin suhteessa valtioihin. Suvereniteetin
ja valtioiden keskeisyyden voidaan siis ndhdé olevan osin piilossa oleva mutta toimijoiden toiminta-
mahdollisuuksia rajaava instituutio, joka saattaa olla hitaasti itsedéin rapauttava, mutta jonka kaatu-

misesta ldhitulevaisuudessa ei ole aineistossa havaittavissa mitdan merkkeja

Palataksemme rajat lépdisevien poliittisten toimintaverkostojen toimintaan ja vaikutusmahdolli-
suuksiin kansainvilisen sopimuksen valmistelu ei ndyttaytynyt rajat lapdiseville toimintaverkostolle
otollisena tilanteena ehdottaa sanamuotoja ja niin pyrkid maarittdmadn diskurssia. Toisin sanoen

Cameronin teesi valtioiden halusta pitdd sopimusten ohjat tiukasti omissa kdsissddn osui aineistos-
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sani paremmin kohdalleen kuin Keckin ja Sikkinkin oletus tilaisuudesta poliittiselle toiminnalle.
ECRE ei tutkimuksen perusteella onnistunut madrittimién diskurssia merkittévisti tai pitkdaikai-
sesti. ECREn kdyttdmé termisto ei alun perinkddn eronnut EU-elinten diskurssista kovin merkitté-
vasti ja lopultakin uusi Dublin-asetus toistaa vanhan Dublin-asetuksen sanamuotoja useassa kohtaa.
Arvioni mukaan ECRE ei saanut kiteytettyd omaa diskurssiaan avaindokumenttiin, joka méadrittéisi
diskurssia pitkén aikaa - suurin menestys aineiston sisélld eli komission ehdotus uudeksi Dublin-
asetukseksi koki merkittdvid muutoksia vuodesta 2008 vuoteen 2013. Tarkasteltu ajanjakso lienee
myds liian lyhyt, jotta ECREn suhteen voitaisiin havaita selvdd kehitysta poliittisen tilanteen luke-

misessa ja oman vastauksen muotoilussa.

Maltillista menestysta selittinee osaltaan se, ettei EU ole vahvasti riippuvainen juuri ECREn tarjoa-
masta poliittisesta resurssista, legitimiteetistd, vaikka EU liberaaliin imagoon pyrkiikin ja vaikka
ECRE liberaalia ihmisoikeustermistdd viljeleekin. ECREII4 ei ole hallussaan Keckin ja Sikkinkin
kolmikosta raha-kauppayhteydet-arvovalta kuin pieni osuus arvovallan muodostumisessa. Toinen
vaihtoehto on, etteivit ECREn ajamat arvot ja ideat ole olleet tarpeeksi vakuuttavia ja/tai tunteisiin
vetoavia, mutta titd voitaneen analyysin luvun 5.2.1. Infor-maatiopolititkka valossa ndistid kahdesta
vaihtoehdosta epidtodennikdisempand. Mahdollista on myds, ettei ECRE onnistunut valitsemaan
strategioitaan oikein kohteiden (EU ja jdsenvaltiot) sisdisten rakenteiden mukaan, mutta titd ei
oman aineistoni pohjalta voida arvioida. Toisaalta voimme tehdd jdlleen kontrafaktuaalisen oletta-
muksen: mitd jos analysoidun toimijan tilalla olisikin ollut toinen toimija, jolla on erilaiset prefe-
renssit? Sopivaa toimijaa pakolaisjdrjestdjen tilalle on haastavaa 10ytdd, silld aineisto ei antanut
viitteitd minkdén tillaisen vaihtoehtoisen toimijan olemassaolosta pakolaispolitiikassa. Poliittisella
adrioikeistolla on omat vahvat mielipiteensd maahanmuutosta, mutta niihin ei viitattu esimerkiksi
komission aineistossa yhtend kuultuna tahona. Dublin-jérjestel-midn mahdollisesti kuormittavana
kokevilla virkamiehilld taas ei ole omien intressiensd edustusta Brysselissd. Paras kontrafaktuaali
syntyneekin olettamalla, ettei kansalaisjérjestdjé olisi ollut muka-na koko prosessissa. Mikdin taho
ei olisi antanut sitkeésti suosituksia lainsddddnnon kehittdimiseksi pakolaisten oikeuksia suosivaan
suuntaan, mik&én taho ei olisi lobannut parlamenttia ottamaan omassa raportissaan ja paitoslausel-

t*. Todennikoistd on, ettd tilldin osa asetuksen tarkemmista

massaan huomioon pakolaisten oikeude
saddoksistd esimerkiksi tietoturvasta ja perheenjdsenen mééritelmadstd eivit olisi toteutuneet vaan

ettd asetus olisi jadnyt yleisemmaille ihmisoikeuksia syleileville tasolle. Raportodri Jean Lambertin

43 Analyysissd mainitulla europarlamentaarikolla, Jean Lambertilla, on siteitd pakolaisryhmiin ainakin silld perusteella,
ettdi hdnet mainitaan ECREn vuosikertomuksilla ECREn jirjestimin, pakolaispolitiikan tulevaisuutta pohtivan
tilaisuuden eméntdnd Euroopan parlamentissa (Annual Report 2006, s. 6) sekd eurooppalaisen pakolaisjéirjestdjen liiton
(European Refugee Advocacy Organisation) roolin kommentoijana (Annual Report 2006, s. 21), samoin kuin timéan
eurooppalaisen pakolaisjirjestdjen liiton perustamistilaisuuden eménténd (Annual Report 2007, s. 10).
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esitys parlamentin paitoslauselmaksi Dublin-asetuksesta taas ei olisi saanut tukea pakolaisjérjesto-
jen edustamasta laajasta intressistd ja raportdorin esitys olisi mahdollisesti muuttunut parlamentin
yleisistunnossa enemmaén. Toisaalta on otettava huomioon se, etti muista kansalaisjirjestoistd
UNHCR:1Id on hyvin samansuuntaisia pyrkimyksid kuin ECREII4, joskin ECRE on vdhemmén
sidoksissa valtioihin. Eri pakolaisjirjestdjen suhteellista vaikutusta Dublin-asetukseen onkin mah-
dotonta arvioida. ECREn itsenséd kannalta tdmé kuitenkin lienee toissijaista: pidasia, ettd tavoitteet

on saavutettu.

Oleellisinta tutkimuksen tuloksissa tdhdn asti on kuitenkin se, etti ECREn tai kansalaisjarjestdjen
yhteisvaikutus uuden Dublin-asetuksen muotoon vaikuttaa hdmmastyttdvan suurelta. Alun toimija-
analyysi strategisen vaikuttamisen tilaisuuksien arviointeineen ei ennustanut lopputulosta, vaan sen
sijaan tutkimus ndyttdd vahvistavan aiemman tutkimuksen oletuksen kansalaisjdrjestéjen merkityk-
sestd EU-politiikassa. Vaikka ECREn vaikutusta ei pystytikdin eristiméén, voidaan sen esiin tuo-
mia suosituksia ja argumentteja pitdd edustavana laajemmasta pakolaisjirjestdjen intressistd ja lau-
sua yleisemmin kansalaisjirjestojen olevan EU:n pakolais- ja turvapaikkapolitiikassa jos ei hiiri ei-
kd harmaa eminenssi, niin vidhintddn huomioon otettava toimija - tai keskikokoinen rotta. Avainsana
kansalaisjarjestdjen menestyksessd on kuitenkin himmastyttavyys: pelkdn Keckin ja Sikkinkin teo-
rian ja erityisesti strategioiden nelijaon pohjalta ei saavuteta niin yksityiskohtaista, rikasta ja selkedd
kuvaa Dublin III -asetuksen valmistelusta poliittisena prosessina, ettd kyettdisiin muodostamaan
kaunis ja yhtendinen analyyttinen narratiivi tapahtumien kulusta ja prosessissa vaikuttaneista kau-
saalisuhteista. Ugarer (2014: 143) pitda tdtd osoituksena ECREn ja muiden kapealle alalle erikoistu-
neiden kansalaisjirje-tojen kyvystd huomattavasta kehittyneisyydestd ja kyvystd kdyttdd eri resurs-
sejaan taitavasti hyvdkseen, mutta oman arvioini mukaan Keckin ja Sikkinkin teoria vaatisi yhté
kaikki tarkentamista. Erds mahdollisuus tdhdn olisi pohtia koalitioiden rakentamisen merkitysti
verkostojen menestystekijand Rissen*, Princenin (1995, erityisesti 229-230 ja 238) ja Warleigh'n

(2000) mukaan. Tama synteesi jadkoon kuitenkin muiden tutkimusten tehtavéksi.

44 Luku 3.1. EU rajat lapaisevien verkostojen toimintaympéristona.
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7. LAHTEET
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18.6.2014.

Common Statement by Belgium, Hungary, Poland, Denmark and Cyprus on Immigration and
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Liite 1. Lehdistotiedote Russian Roulette.

EUROPEAN COUNCIL
ON REFUGEES AND EXILES

CONSEIL EUROPEEN
SUR LES REFUGIES
ET LES EXILES

PR/3/3/2007/Ext/CN

PRESS RELEASE
21% March 2007

Russian Roulette? ‘Dublin’ Regulation Puts Chechen Refugees at Risk

(Brussels, 21 March 2007) With the European Commission's review of how asylum
seekers are dispersed across the EU imminent, ECRE shows how the asylum system
amounts to a dangerous game of Russian roulette for refugees, particularly for groups
such as Chechens and Iraqis.

In a report on Chechen refugees and asylum seekers launched in Brussels today, ECRE
demonstrates that Europe's asylum system and the Dublin I Regulation in particular, is failing
to guarantee asylum seekers a fair hearing, putting refugees at risk and causing unnecessary
suffering to families, children and survivors of torture. These findings are backed up by a
dossier of individual stories.

ECRE Secretary General, Bjarte Vandvik said:

"People talk about 'asylum shopping', but for Chechens fleeing conflict and persecution,
the huge disparities between national asylum systems in the EU mean that it's more like
a dangerous game of Russian roulette."

By requiring that those fleeing persecution must claim asylum in the first EU country they
reach, the Dublin Regulation does not properly take account of the fact that a person's chance
of being recognised as a refugee varies hugely from one EU country to another. Asylum
recognition rates for Russian citizens (mostly Chechens) vary from 0% (Slovakia) to over
90% (Austria). And the variations are not restricted to decision making. Just three years from
the EU's 2010 deadline for achieving a Common European Asylum System, the treatment of
asylum seekers by European shows great disparities in a range of areas, including access to
legal advice, use of detention, standards of reception, treatment of survivors of torture and
procedures for dealing with women and children. Some of the 'new' Member States in Central
Europe are struggling to cope with the high numbers of Chechen refugees on their territories.

Bart Staes, MEP, a member of the European Parliament's Russian delegation said:
"When I visited Polish reception centres, I witnessed how Chechen refugees are pawns
in Europe's asylum system."
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Liite 2. Ten Recommendations.

The Dublin Regulation: ECRE

. EUROPEAN COUNCIL
Ten Recommendations for Reform ON REFUGEES AND

EXILES
CONSEIL EUROPEEN

SUR LES REFUGIES
ET LES EXILES

AD1/3/2007/Ext/CN

The European Council on Refugees and Exiles (ECRE)! welcomes the opportunity to reiterate its key
recommendations for reform of the Dublin Regulation in anticipation of the imminent release of the European
Commission’s evaluation, required under Article 28 of the Regulation but now delayed for over a year. ECRE has
additionally gathered a collection of case studies demonstrating the human cost of the Dublin system for individual
refugees and asylum seeekrs across Europe.?

In March 2006, ECRE through its legal network, ELENA, produced a report on the application of Dublin II in twenty
states.? The report concluded that:

Some states are denying access to an asylum procedure to individuals transferred under the Dublin system,
thereby placing them at risk of refoulement;

Some states are increasingly using detention to enforce Dublin transfers;

The Dublin system is having a particularly harsh impact on separated children and on families by preventing
people from joining their relatives;

Vulnerable applicants such as torture survivors are especially badly affected because of the widely differing
reception conditions in EU states, including in relation to the provision of health care and psychiatric
treatment;

Many states are not opting to use the sovereignty and humanitarian clauses to alleviate these problems, or are
doing so in an inconsistent manner;

Applicants are often not being informed about the workings of the Dublin system where it might help with the
identification of the responsible state, for example where they have family members present in another state;
States are failing to share information with each other which can also frustrate the quick and correct
identification of the responsible state;

Most states do not guarantee a suspensive appeal right enabling individuals to challenge transfer under Dublin
where mistakes have been made or where it would breach states’ obligations under international law.

ECRE calls for all of these concerns to be addressed rather than a narrow focus on technical and operational problems
with the application of the Regulation. A more improved and uniform application of existing provisions under the
Regulation, while helpful, would not in itself rectify all of the problems identified above. Serious flaws in the Regulation
and its relationship to other asylum instruments must be addressed in the forthcoming review by the European
Commission, and in any subsequent changes to the Regulation. Ultimately, the solution lies in replacing the Dublin II
Regulation with an alternative system that ensures genuine responsibility-sharing and fully respects the protection needs
of refugees. This recommendation on the future of the Dublin system represents one element of a package of
proposals by ECRE for the future development of a Common European asylum system.! In the short term urgent
reform is required in relation to the following.

! ECRE is an umbrella organisation of 76 refugee-assisting organisations in 30 countries working towards fair and humane policies for the
treatment of asylum-seekers and refugees.

2 The Dublin Regulation: Twenty Voices — Twenty Reasons for Change, ECRE, March 2007

3 ECRE/ELENA, Summary Report on the Application of the Dublin II Regulation in Europe, March 2006.

4 For further information see ECRE, The Way Forward, Europe’s role in the global refugee protection system. Towards Fair and Effident Asylum
Systems in Europe, September 2005. Section 3 pp 29-36.
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To guarantee access to a full and fair procedure for all asylum seekers ‘taken back’ under Article 16

The Dublin II Regulation is premised on the assumption that a single Member State will take responsibility for a full
substantive examination of an asylum claim,’ and ECRE reminds Member States of their commitment, reaffirmed at
Tampere in 1999, to ensure that any system of allocating responsibility should guarantee effective access to a procedure
for determining refugee status in a single Member State, and ensure absolute respect of the right to seek asylum.¢

However, ECRE's research discovered that some states are failing to provide a full determination procedure to
applicants transferred under the Regulation. This typically occurs where applicants have their asylum claims closed after
leaving the first Dublin state but are not permitted to re-open them or submit new claims when subsequently
transferred back to that state under Article 16. In several states the ability to submit a subsequent application is
dependent on the applicant being able to demonstrate new facts or circumstances since leaving the first Dublin state,
which in practice may well not be possible, even where the individual in question has a well-founded fear of
persecution. In one such case, a Somali national was killed in Mogadishu following his expulsion from the
Netherlands.”

ECRE believes that when asylum seekers are transferred under the Dublin procedure, the receiving state must ensure
that they receive a substantive examination of their asylum claim. It is dangerous and unacceptable that some states
treat the claim as having been abandoned, and refuse to re-open the asylum file when the individual is returned.
Applicants who left before a final decision on their asylum claim should be re-admitted to the procedure at the stage
they left and must be given the opportunity to have their case examined substantively, taking into account any new facts
or circumstances. Where applicants have received an initial refusal decision then the time limits for lodging an appeal
should be extended to ensure that the case is fully and fairly considered. If states do not do so, they may fail to meet
their obligations not to return a person to a situation where they face persecution, torture, inhuman or degrading
treatment or punishment.

Recommendation:
1. Amend Article 16 to explicitly oblige the responsible Dublin state not to remove an asylum seeker until a full and
fair examination of the individual asylum claim has taken place.

To guarantee the suspensive effect of appeal against transfer

The above problems may be compounded by the fact that currently articles 19 (2) and 20 (1) (e) of the Dublin
Regulation do not explicitly guarantee a suspensive right of appeal against transfer from one Member State to another.
Thus individuals are put at risk of chain refoulement to their countries of origin. Chain refoulement is prohibited by Article
33 of the Geneva Convention and Article 3 ECHR. In the TI case the ECtHR held that indirect removal to an
intermediary country, which is also a Contracting State, [did] not affect the responsibility of the State to ensure that the
applicant is not, as a result of the decision to expel, exposed to treatment contrary to Article 3.2 An appeal which
cannot have suspensive effect is contrary to Article 3 in conjunction with Article 13 ECHR.?

Recommendation:
2. Amend Articles 19 and 20 to provide all applicants with an automatic suspensive right of appeal against the
decision to transfer responsibility to another Dublin state.

5 Paras 2, 3, 4 and 15 of the Preamble to the Regulation.

6 European Council, Tampere Presidency Conclusions, 15/16 October 1999, paras 13/14.

7 This case was highlighted in a letter from the Meijers Committee to the European Commission dated 12 July 2006. The case purportedly
concerned a Somali asylum seeker, Mr Abdilatif Ali, who absconded from the Netherlands to lodge an asylum claim in the UK. His asylum
application was subsequently declared unfounded by authorities in the Netherlands for having left with an ‘unknown destination’ even though at
the moment of this decision a request had already been received from the UK authorities that Mr Ali be transferred back under the Dublin
Regulation. Following transfer back to the Netherlands, Mr Ali's new asylum claim was rejected because it was found that there were no new facts
or circumstances which justified examination of the claim. Thus the merits of the claim were never considered. In October 2003 Mr Ali was
returned to Somalia and in June 2004 he was killed in unclear circumstances in Mogadishu (Frans-Willem Verbaas, Er is thans geen grond ... Het
Nederlandse asielbeleid van binnenuit, Uitgeverij De Arbeiderspers, 2005, pp. 89-90).

8 TI v UK, ECHR, application no. 43844/98, 7 March 2000.

9 Conka v Belgum, application no. 51564/99, 5 February 2002.
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Family unity is a fundamental principle of refugee protection. ECRE regrets that the definition of a family member
under the Regulation is limited to a spouse (or unmarried partners where national practice permits this), minor children,
and parents/guardians where the applicant is a minor and unmarried. This restrictive definition results in families
remaining separated. The definition should be extended, as is already the case in some states. Furthermore, the test of
family relationships should be based on a reasonable standard of proof, allowing alternative means of proof where
documentary evidence is unavailable, and should not be subject to unreasonable delay.

Family separation can also occur due to the fact that Article 7 currently does not require unification with family
members with subsidiary protection status or other settled members of the family. Article 8 of the Regulation, which
restricts reunification to with those family members still awaiting a first instance decision, is problematic because many
states now operate accelerated first instance procedures which mean that in practice there is no realistic prospect of
family unification under this Article. The right to family life should prevail over administrative and procedural
considerations. A broader and more inclusive approach to family unity would not only be fairer for individuals, but also
help enhance efficient decision-making and help prevent unauthorised secondary movement.

Recommendation:

3. Extend the definition of ‘family member’ in Article 2 (i) (i) to include unmarried couples in a genuine and stable relationship
as well as dependents, including close relatives who have no other family support and adult children unable to care for
themselves, for example due to a medical condition.

4. Amend Article 7 to require unification with family members granted subsidiary protection or otherwise legally resident in
another Dublin state.

5. Amend Article 8 to require unification with a family member at any stage of the asylum procedure.

To achieve a more uniform application of the humanitarian clause under Article 15

Article 15 of the Regulation is an important provision which allows Member States to bring together family members
on humanitarian grounds, and ECRE therefore urges states to adopt a more generous and consistent approach to its
application. In particular, Member States should note that Article 15 (2) requires them to bring family members together,
provided the ties existed in the country of origin, where the person concerned is dependent on the assistance of the
other family member on account of pregnancy or a newborn child, serious illness, severe handicap or old age. ECRE
therefore urges states to respect the obligatory nature of this provision. ECRE also calls on states to respond quickly to
requests from other states under the humanitarian clause so as to avoid undue hardship.

Recommendation:
6. The humanitarian clause (Article 15) should be used widely and consistently to ensure its intended impact in
avoiding undue hardship to families as a result of separation.

To exempt separated children from transfer under the Dublin Regulation

While Article 6 of the Regulation stipulates that a separated child’s application for asylum should be examined in the
Member State where a member of his/her family is present, if the child does not have a family member in another
Dublin state the Regulation requires that his/her application should be considered in the Member State where it was
first lodged. Member States are technically complying with this provision transferring a child, in the absence of family
members, to the Member State where he/she first applied for asylum. However, this formulation does not properly
reflect the UN Convention on the Rights of the Child which requires that the best interests of the child should be a
primary consideration in all actions concerning children. The best interests of children will rarely be served by being
uprooted and transferred back to a state where they have no ties or family members. ECRE’s research suggests that the
current application of Article 6 is in practice causing hardship to children and failing to protect the best interests of the
child.

Recommendation:

7. Amend Article 6 to require that the Member State responsible for examining the application of a separated child shall be that
where a member of his or her extended family is present, provided that this is in the best interests of the child. In the absence
of a family member, the Member State responsible for examining the application shall be that where the child has currently
lodged his/her application for asylum.
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To avoid the disproportionate use of detention during Dublin procedures

Though there is no specific provision for detention in the Dublin II Regulation, several Member States are increasingly
detaining asylum seekers in order to effect Dublin transfers, while some states also detain returnees. Other states have
recently announced legislative proposals for an increase in the detention of Dublin II applicants. This is of grave
concern. Asylum seekers may have already suffered imprisonment and torture in the country from which they have fled.
Therefore, the consequences of detention may be particularly serious, causing severe emotional and psychological stress and
may amount to inhuman and degrading treatment. Asylum seekers should only be detained in exceptional cases, and full
procedural safeguards should always be ensured.!’® Alternative, non-custodial measures such as reporting requirements
should always be considered before resorting to detention and unaccompanied minors should never be detained under any
circumstances.

Recommendation:

8. Add a provision restricting the detention of Dublin claimants to a measure of last resort where non-custodial measures have
been demonstrated not to work on an individual basis. Detention must be subject to procedural safeguards, and limited to the
minimum time required to meet its lawful purpose.

To ensure the consistent application of adequate reception facilities to Dublin applicants

The Dublin II Regulation does not explicitly refer to the reception conditions that should be afforded to those who are
transferred under its provisions. However, ECRE's research has revealed that in some states Dublin transferees are
afforded lesser, or no, access to reception conditions. An additional problem is the huge disparity in reception
conditions from one Dublin state to another in relation to accommodation, material benefits and access to health
care.!! This problem is particularly acute in relation to the provision of psychiatric care and treatment for traumatised
asylum seekers. In some Dublin states there are currently no or extremely limited psychiatric facilities.

Recommendation:

9. Add a provision requiring that Dublin II claimants receive the same reception conditions as other asylum seekers in line with
the EC Reception Standards Directive.

10. Member States should apply Article 3 (2) of the Regulation to take responsibility for cases where there is evidence that
adequate medical or trauma treatment facilities would not be available in the responsible Dublin state.

10 For further information see ECREs position paper on the Detention of Asylum Seekers, 1996.
! See ECRE, The EC Dirertive on the Reception of Asylum Seekers: Are asylum seekers in Europe reciving material support and access to employment in accordance
with European legislation, November 2005.
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ECRE’s Ten Recommendations for Reform

1. Amend Article 16 to explicitly oblige the responsible Dublin state not to remove an asylum seeker
until a full and fair examination of the individual claim has taken place.

2. Amend Articles 19 and 20 to provide all applicants with an automatic suspensive right of appeal
against the decision to transfer responsibility to another Dublin state.

3. Extend the definition of ‘family member’ in Article 2 (i) (i) to include unmarried couples in a
genuine and stable relationship as well as dependants, including close relatives who have no other
family support and adult children unable to care for themselves, for example due to a medical
condition.

4. Amend Article 7 to require reunification with family members granted subsidiary protection or
otherwise legally resident in another Dublin state.

5. Amend Article 8 to require unification with a family member at any stage of the asylum
procedure.

6. The humanitatarian clause (Article 15) should be used widely and consistently to ensure its
intended impact in avoiding undue hardship to families as a result of separation.

7. Amend Article 6 to require that the Member State responsible for examining the application of a
separated child shall be that where a member of his or her extended family is present, provided
that this is is in the best interests of the child. In the absence of a family member, the Member
State responsible for examining the application shall be that where the child has currently lodged
his/her application for asylum.

8. Add a provision restricting the detention of Dublin claimants to a measure of last resort where
non-custodial measures have been demonstrated not to work on an individual basis. Detention
must be subject to procedural safeguards and limited to the minimum time necessary to meet its
lawful purpose.

9. Add a provision explicitly requiring that Dublin II claimants receive the same reception
conditions as other asylum seekers in line with the EC Reception Standards Directive.

10. Member States should apply Article 3 (2) to take responsibility for cases where there is evidence
that adequate medical or trauma treatment facilities would not be available in the responsible
Dublin state.

For further information contact the European Council on Refugees and Exiles (ECRE) at:

ECRE Brussels ECRE London
Richard Williams, EU Representative Chris Nash, Senior Legal Officer
Rue Belliard, 205 - Box 14 103 Worship Street
B- 1040 Brussels London EC2A 2DF, UK
Tel: +32 (0) 2.514.59.39 Tel: +44 (0) 20 7377 7556
Fax: +32 (0) 2.514.59.22 Fax: +44 (0) 20 7377 7586
E-mail: rwilliams@ecre.org E-mail: cnash@ecre.org

Web : http:/ /www.ecre.org
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Liite 3. Lehdistitiedote Stop transfers.

EUROPEAN COUNCIL ON
REFUGEES AND EXILES

Stop sending asylum seekers to Greece

Brussels, 29 October 2010. In a letter to EU governments, ECRE and its member
organisations across Europe call on EU countries to follow the example of Belgium,
the UK, Iceland and Norway, which have stopped sending asylum seekers to Greece
and are examining the cases nationally.

“Frontex, the EU Borders Agency, will send border guards to help Greece to stop migrants
from entering across the land border with Turkey. Paradoxically, at the same time, most
Member States investing resources and personnel in Frontex operations keep on putling
more pressure on the Greek system by sending asylum seekers there. European countries
need to be serious about EU solidarity”, said Bjarte Vandvik, ECRE’s Secretary General.

The rights of refugees are violated in Greece: the evidence

In Greece, most people in need of international protection do not even have the opportunity to
have their asylum claims heard. There are in Greece now more than 52,000 asylum cases to
be examined. At the main asylum applications centre in the country, in Athens, only around
20 applications are accepted every week.

For those few who actually manage to apply for asylum in Greece, there’s no chance of being
recognised as a refugee. Virtually no asylum seekers (0.3%) were granted international
protection in Greece in 2009. For instance, while no Iragi was recognised as a refugee in
Greece, 77% of Iragi asylum seekers were granted international protection in Germany.

The overwhelming evidence about the dysfunctional asylum system in Greece is starting to
have conseguences on European Governments’ policies. Belgium (as of 10 October 2010),
Norway (on 15 October 2010), the UK (on 17 September 2010), and Iceland (14 October
2010) have already stopped sending asylum seekers to Greece. They have decided to
examine these claims substantively in their own countries. The Netherlands is suspending
transfers for those who challenge the decision to go to Greece (since 6 October 2010).

The European Court of Human Rights has also stated that all transfers will be temporarily
suspended in any case where an asylum seeker challenges his or her return to Greece.

Only last week, the UN Special Rapporteur on Torture, Manfred Nowak, reported on the
enormous difficulties to gain access to the asylum procedure in Greece as well as the poor
conditions faced by migrants and refugees in detention. As a conclusion to these findings, the
UN has also called on the EU to stop transfers of asylum seekers to Greece and to
renegotiate the Dublin Il Regulation. This follows a similar call from Thomas Hammarberg,
the Council of Europe Commissioner for Human Rights, to stop all transfers to Greece due to
the extremely harsh conditions asylum seekers face there.

The Dublin system needs to be changed — The opportunity is here

The European Commission, EU governments and the European Parliament are currently
discussing how to reform the Dublin system. ECRE has called for a complete revision of the
Dublin Regulation, which currently allows refugees to be sent back to countries that do not
provide sufficient protection. As a first step in the right direction, ECRE supports the
establishment of a mechanism to suspend transfers of asylum seekers to states that cannot
guarantee a full and fair examination of their claims or proper reception standards.
Suspension should also be accompanied by supporting measures that seek to rectify the
asylum situation in a Member State. Currently, only a few states have stopped transfers to
Greece. A European suspension mechanism would compel all Member States to share
responsibility and act coherently.

According to the Dublin Regulation, as a general rule, the first EU Member State that an
asylum seeker enters should be the one to examine the asylum application. It has become
clear that the Dublin system is failing both Member States and people in need of international
protection. It creates more pressure on European States located at the EU borders and it fails
to protect the rights of asylum seekers because it does not take account of the fact that a
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person’s chance of being recognised as a refugee varies widely from one EU country to
another.

Further information

- For further information on the Dublin Regulation, see ECRE, Sharing Responsibility for
Refugee Protection in Europe: Dublin Reconsidered, available at
http.//www.ecre.org/resources/policy papers/1058 and ECRE, Comments on the European
Commission  Proposal fo recast the Dublin  Regulation, available  at:
http-//www.ecre.org/resources/policy papers/1342

- ECRE supports Greece’s recent efforts to reform their asylum system. For further
information on the Greek Action Plan on Asylum and Migration Management, see:
hitp.//www.ydt.gr/index.php?option=o0zo content&lang=EN&perform=view&id=3246&ltemid=4
43

- The European Council on Refugees and Exiles (ECRE) is a network of 68 refugee-
assisting organisations in 30 European countries, working together to protect and respect

refugees. www.ecre.org

Contact :

Ana Fontal Maria Hennessy

ECRE Media Officer ECRE Advocacy Officer
afontal@ecre.org mhennessy@ecre.org
+32 (0) 221208 12 +32(0) 2 212 0819

+32 (0) 495 241 316



	1. JOHDANTO
	1.1. Dublin-asetuksen tausta Schengenistä Amsterdamiin
	1.2. Dublin-asetus laajempien diskurssien ja prosessien kiteyttäjänä
	1.3. European Council on Refugees and Exiles strategisena toimijana Euroopan pakolaispolitiikassa

	2. 	MUUTTUVA KANSAINVÄLINEN POLITIIKKA KECKIN JA SIKKINKIN MUKAAN
	2.1. Normit muutoksen kiteyttäjinä
	2.2. Kolme normeihin sosiaalistumisen prosessia (Risse ja Sikkink)

	3. 	RAJAT LÄPÄISEVÄT POLIITTISET TOIMINTAVERKOSTOT (TRANSNATIONAL ADVOCACY NETWORKS, TAN) 
	3.1. EU rajat läpäisevien verkostojen toimintaympäristönä
	3.2. Rajat läpäisevien poliittisten toimintaverkostojen ja valtioiden suhde
	3.3. Mikä vaikuttaa verkostojen vaikutusmahdollisuuksiin
	3.4. Rajat läpäisevien verkostojen toimintatavat
	3.5. Verkostojen poliittisten strategioiden nelijako (Keck ja Sikkink)
	3.5.1. Informaatiopolitiikka
	3.5.2. Symbolipolitiikka
	3.5.3. Välillisen vaikuttamisen politiikka
	3.5.4. Tilillevetopolitiikka


	4. 	INSTITUUTIOIDEN MUUTOS, KONTINGENSSI JA PATH DEPENDENCE: ANALYYTTISET NARRATIIVIT TUTKIMUKSEN METODINA
	4.1. Analyyttisten narratiivien juuret
	4.1.1. Historiallinen institutionalismi analyyttisten narratiivien edeltäjänä
	4.1.2. 	Rationaalinen valinta ja peliteoriat: Malli analyyttisessä narratiivissa
	4.1.3. 	Instituutioiden muutos: kvasi-parametrit, nykäyksittäinen muutos ja rajattu sattumanvaraisuus
	4.2.4. 	Vertaileva tutkimus ja rationaalinen valinta: iteratiivisuus ja hypoteesit analyyttisissä narratiiveissa

	4.2. Analyyttiset narratiivit tutkimuksen metodina
	4.2.1. Teoria
	4.2.2. Narratiivisuus
	4.2.3. Kontingenssi
	4.2.4. Malli
	4.2.5. Tapahtumajärjestys (path dependence)
	4.2.6. Hypoteesit
	4.2.7. Analyyttisen narratiivin testaaminen
	4.2.8. Analyyttisen narratiivin yleistettävyys


	5. ANALYYSI: ECRE STRATEGISENA TOIMIJANA DUBLIN-KYSYMYKSESSÄ
	5.1. Toimijoiden keskinäiset vuorovaikutussuhteet
	5.1.1. Neuvoston aineisto
	5.1.2. Komission aineisto 
	5.1.3. Euroopan parlamentin aineisto 
	5.1.4. Toimijoiden keskinäiset vuorovaikutussuhteet ja ECREn mahdollisuudet vaikuttaa
	5.1.5. ECREn aineisto 

	5.2. ECRE strategisena toimijana
	5.2.1. Informaatiopolitiikka
	5.2.2. Välillisen vaikuttamisen politiikka 
	5.2.3. Tilillevetopolitiikka

	5.3. Muutokset Dublin II -asetuksesta Dublin III -asetukseen

	6. JOHTOPÄÄTÖKSET
	7. LÄHTEET
	7.1. Primääriaineisto
	7.2. Sekundääriaineisto

	LIITTEET

