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LUHIKOKKUVOTE

Diskursuste osatdhtsust poliitikate ja institutsioonide muutumise selgitamisel on tdendanud
mitmed uuringud, kuid euroopastumise Kkirjanduses on diskursusliku institutsionalismi
teoreetilise raamistiku lahtekohti hdlmatud vaid vahesel mééaral. Senised uuringud, mis on labi
diskursusliku institutsionalismi prisma analtitisinud Euroopa Liidu moju riiklikele poliitikatele,
on keskendunud diskursuste ja euroopastumise teatud aspektidele ega ole loonud laiapdhist
kasitlust euroopastumise ning diskursuslike protsesside omavaheliste seoste hindamiseks.
Kéesoleva t00 eesmérgiks on panustada euroopastumise ja diskursusliku institutsionalismi
kontseptsioonide sidustamise edasiarendamisse. Sidudes l&henemised Uhtse teoreetilise kasitluse
alla, luuakse analtitsiraamistik, mis voimaldab selgitada diskursuste ning poliitikaid m6jutavate

tegurite osatahtsust euroopastumise protsessis.

TGO peamiseks jarelduseks on, et euroopastumise analiilisimine diskursusliku institutsionalismi
raamistikus vdimaldab terviklikumat, ststemaatilisemat ning diunaamilisemat euroopastumise
protsessi analulisimist kui euroopastumise traditsioonilised ké&sitlused. Eesti juhtum, millega
illustreeritakse raamistiku vaartust euroopastumise paremaks maoistmiseks, toob selgelt vilja, et
rilgi  Umberasustamise ja -paigutamise suunalist poliitikat mojutavad Euroopa Liidu
poliitikamehhanismi olemus, teiste Euroopa Liidu poliitika osapoolte tegevus, riigi poliitiline
kultuur, poliitikaeelistused ja -pérandid, avalikkuse arvamus ja riiklike poliitika osapoolte
ndudmised, ndagemus Kollektiivsest identiteedist, Uhiskondlikud véaartused, prevaleerivad
poliitikaparadigmad ning veto-diguslike institutsioonide olemasolu. Senise poliitikasuuna
muutumisel on aga diskursustel keskne roll, toetades muudatuste labiviimist ning véimaldades

ule saada euroopastumist takistavatest teguritest.

Votmemaisted: euroopastumine, diskursuslik institutsionalism, euroopastumise protsessi

analtitisiraamistik.
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SISSEJUHATUS

Uha enam uurimusi on rdhutanud ideede ning nendega seotud diskursuslike protsesside
osatahtsust poliitikate ja institutsioonide muutumisel (Schmidt 2008; Beland 2009; Beland ja
Cox 2016). Diskursuslik institutsionalism (DI), mis seob Uhtse raamistiku alla poliitikaideed,
diskursused ja institutsioonid, on andnud olulise panuse riiklike poliitikaprotsesside paremaks
maoistmiseks. Kuid vaatamata t&helepanuvadrsele hulgale ideede ja diskursuste moju
kasitlevatele uuringutele, on diskursuste rolli euroopastumise kirjanduses analiiisitud vaid
vahesel maaral® (Schmidt ja Radaelli 2004). Enamik euroopastumise teoreetikutest on riiklike
poliitikate ja institutsioonide muutumise selgitamisel piirdunud mittevastavuse madra,
poliitikaeelistuste ning laiema institutsionaalse konteksti pohjendamisega (Risse et al. 2001,
Borzel ja Risse 2003). Ometi on diskursuste puhul tegemist teguriga, mis vGib euroopastumise
toimimisel omada olulist m&ju, kuigi nagu Schmidt ja Radaelli (2004) nentisid, on diskursused
méérava tahtsusega vaid teatud kontekstis ning muudatuste analtitsimisel peab arvesse votma ka
teisi euroopastumist mojutavaid faktoreid. Arvestades Euroopa Liidu (EL) suurenevat mdju riigi
poliitikate kujundamises, on EL poliitikaprotsessi ning riikliku tasandi reaktsioonide
omavaheliste seoste paremaks mdistmiseks vajalik euroopastumise uuringutes lisaks

traditsioonilistele mdjuteguritele analliisida ka diskursuste rolli.

Eelnevat arvesse vottes, seab ké&esolev t60 eesmaérgiks panustada euroopastumise ja DI
kontseptsioonide sidustamise edasiarendamisse. Toetudes DI ja euroopastumise
ldhtekohtadele, luuakse euroopastumise protsessi selgitav raamistik, mis votab arvesse erinevate
mojutegurite, sh diskursuste osatahtsust riiklike poliitikate ja institutsioonide muutumisel.
Illustreerimaks loodud teoreetilise raamistiku véartust euroopastumise ulatuse selgitamiseks,

viiakse labi empiiriline uurimus.

Empiirilise uurimusena voetakse vaatluse alla riigi rahvusvahelise kaitse poliitika kujundamine
randekriisi kontekstis ning seda kolmel peamisel pdhjusel: 1) varjupaigapoliitika arengu
diskussioone ilmestab pinge erinevate ning kohati vastandlike diskursuste? vahel (Pirjola 2009,

! Naidetena voib siiski tuua nt Lynggaard 2007; Paul 2012; Korkut et al. 2013.
2 Rahvusvahelise kaitse taotlemise digust nahakse iihest kiiljest fundamentaalse inimdigusena (Peters ja Besley
2015, 1372), mistdttu leitakse, et EL ja liikmesriigid peavad varjupaigataotlejate abistamiseks rohkem tegema



347), 2) Euroopa rdnde tegevuskava® raames vastuvBetud otsused varjupaigataotlejate
Umberpaigutamise ja -asustamise kohta on tinginud mitmes EL liikmeriigis vajaduse oluliselt
muuta senist riiklikku poliitikat, 3) kuigi réndepoliitika kisimused on EL-is tdna (hed
debateeritumaid valdkondi (Scholten ja VVan Nispen 2015), teatakse véga vahe sellest, milline on

diskursuste moju antud valdkonnale (Korkut et al. 2013).

Eesti oli Uks véhestest EL-i litkmesriikidest, kes enne Euroopa rande tegevuskava meetmete
vastuvotmist ei olnud osalenud Umberasustamise ega -paigutamise programmides, mistottu
vOetakse uurimisjuhtumina vaatluse alla Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika. Kui Gldiselt voib
Eestit pidada kohusetundlikuks EL poliitika jargijaks (Sedelmeier 2010), siis rahvusvahelise
kaitse valdkonnas on Eesti seisukohad kohati olnud vastuolus Euroopa Komisjoni (Komisjon)
soositava poliitikaga. Samas ei olnud Eesti 2015. aasta septembris toimunud siseministrite
kohtumisel nende Ida- ja Kesk-Euroopa riikide seas, kes olid resoluutselt vastu Komisjoni
ettepanekule 120 000 varjupaigataotleja Umberjagamisele (Postimees 2015a), andes maérku
seniste poliitikaeelistuste muutumisest. EL otsused on muutnud varjupaigavaldkonna temaatika
uheks debateerituimaks kusimuseks Eesti riiklikes diskussioonides (Veebel ja Markus 2015,
254), andes pOhjust eeldada, et diskursused omasid poliitikasuuna muutumisel rolli. Eesti juhtum
pakub seetdttu rikkalikku empiirilist materjali, illustreerimaks loodava teoreetilise raamistiku
vaartust  riiklike  poliitikate  ning institutsioonide  euroopastumise  analliisimiseks.

Uurimiskisimused, millele kdesolevas t00s vastust otsitakse on:

- Millised tegurid on mdjutanud Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika euroopastumist
randekriisi kontekstis?

- Milline on olnud diskursuste roll Euroopa rande tegevuskava raames vastuvoetud
varjupaigataotlejate (Umberasustamise ja -paigutamise otsuste legitimeerimisel ja
rakendamisel Eestis?

T60ga panustatakse nii euroopastumise ja diskursusliku institutsionalismi teoreetiliste késitluste
sidustamise edasiarendamisse kui ka teadmiste suurendamisse Eesti rahvusvahelise kaitse

poliitika arengutest randekriisi kontekstis.

(Garlik 2014; O"Nions 2014, 10). Samas radgitakse riigisisestes diskussioonides riigi suveraansest digusest kaitsta
oma riigipiire (O"Nions 2014, 10) ning tuuakse esile sisejulgeoleku kaalutlusi (Lavenex 2014, 852).

¥ 2015. a. mais avaldatud Euroopa rande tegevuskava nagi ette nii kiireloomulisi meetmeid randekriisi
lahendamiseks kui pikema perspektiivi tegevusi randevoogude paremaks haldamiseks (Komisjon 2015a).
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Magistritdd on jaotatud kolmeks peamiseks osaks. TOO teoreetilises osas tuuakse esmalt valja
euroopastumise  kontseptsiooni  ldhtekohad. Seejarel antakse Ulevaade diskursusliku
institutsionalismi teoreetilisest kasitlusest ning seotakse see euroopastumise kontseptsiooniga
uhtse raamistiku alla. Teises peatikis esitatakse empiirilise uurimuse labiviimiseks kasutatav
metoodika. T60 kolmandas osas anallilisitakse Eesti juhtumit, toetudes teoreetilises osas

valjatoodud raamistikule. Jargnevad magistritéd peamised jareldused ja kokkuvote.

Autor tdnab oma juhendajat ja intervjueeritavaid olulise panuse eest t60 valmimisse.



1. TEOREETILINE RAAMISTIK

Riigi poliitikad ja institutsioonid on paratamatult mojutatud rahvusvahelise tasandi ideedest ja
normidest (Skogstad ja Schmidt 2011, 5). EL survet muudatusteks vdivad aga piirata erinevad
riigisisesed tegurid (Dimitrova ja Pridham 2004). Mdnel juhul need soodustavad euroopastumist,
teisel juhul viivad Euroopa mdjude térjumisele. Diskursused, mdjutades arusaamisi poliitikaidee
sobivusest ja vajadusest, vOivad euroopastumise toimumises mangida olulist rolli, voimaldades

ule saada muudatuste labiviimist takistavatest teguritest (Schmidt 2002, 169—-170).

Selleks, et hinnata diskursuste osatéhtsust euroopastumise protsessis, vajab esmalt lahti
Kirjutamist euroopastumise kontseptsioon ja selle ulatust mdjutavad tegurid. Seejérel tuuakse
valja DI teoreetiline kasitlus ning selgitatakse diskursuste rolli poliitikate kujundamisel.
Toetudes euroopastumise ja DI lahtepunktidele, seotakse viimaks mdlemad kontseptsioonid
Uhtsesse teoreetilisse raamistikku, mis vdimaldab analliisida ja selgitada diskursuste ning

poliitikaid mdjutavate tegurite osatéhtsust euroopastumise protsessis.

1.1 Euroopastumine

Vaatamata téhelepanuvaarsele hulgale euroopastumise Kkirjandusele, erinevad teoreetikute
arusaamad euroopastumise madistest, selle protsessidest ning mehhanismidest (Radaelli 2000, 3;
Flockhart 2010, 789). Euroopastumise definitsioonid on tihti konkreetse artikli v6i autori pohised
(Olsen 2002, 921) ning puudub htne maistmine, millist teooriat Euroopa mdju analttsimiseks
tuleks kasutada voi milliseid kausaalseid nahtuseid uurida (Ibid.; Flockhart 2010, 788). Uldiselt
kasitletakse euroopastumist kui Euroopa integratsiooni md&ju riigi  poliitikatele ja
institutsioonidele (Borzel 1999, 547; Heritier 2001, 3; Knill ja Lehmkuhl 2002, 256), analilsides
riigi poliitikasusteemis toimunud muudatusi EL mdjude tagajarjel (Vink 2003, 63). Lahenemine,
mis vaatab euroopastumist tksnes lineaarse ,,0levalt alla“ mdjuna, on samas saanud kriitika
osaliseks, kuna keskendub Kitsalt Euroopa otsestele mdjudele, ignoreerides seeldbi muid
protsesse, mida euroopastumine hdlmata voib (Radaelli 2004, 4; Flockhart 2010, 790).
Terviklikuma pildi euroopastumise definitsioonist pakub Radaelli (2004, 3) kes kasitleb
euroopastumist kui ,,protsessi, mille k&igus luuakse, levitatakse ja institutsionaliseeritakse



formaalsed ja mitteformaalsed reeglid, protseduurid, poliitika paradigmad, stiilid, ,,asjade
tegemise viisid“ ning jagatud uskumused, mis esmalt defineeritakse ja konsolideeritakse EL
poliitikaprotsessis ning seejarel inkorporeeritakse riikliku diskursuse loogikasse, poliitika
struktuuridesse ja halduspoliitikatesse”. Radaelli definitsioon vaatab seega euroopastumist
laiemalt, hdlmates nii riigi osalust EL otsustusprotsessis kui EL poliitikate rakendamist riiklikul
tasandil, viimaldades hinnata muudatusi riigi poliitikates ja institutsioonides aga ka diskursustes.

EL kausaalsete mdjude analliisimisel on euroopastumise uurijad identifitseerinud erinevaid
euroopastumise mehhanisme (Knill ja Lehmkuhl 2002; Knill ja Lenschow 2005; Vink ja
Graziano 2007; Exadaktylos ja Radaelli 2009). Olenevalt EL mdju iseloomust jagunevad need
uldjuhul horisontaalseteks ja vertikaalseteks (de Lovinfosse 2008, 40). Vertikaalsete
mehhanismide puhul on EL poliitikad piiravad ning esineb tugev Euroopa surve poliitikate
ulevotmiseks (Ibid.). EL voib ette ndha konkreetsed institutsionaalsed néuded, millele liikmesriik
peab vastama, v6i mojutada riiklike voimaluste struktuure ehk vOimu ja ressursside jagunemist
(Knill ja Lehmkuhl 2000, 22-23). Horisontaalsete euroopastumise mehhanismide puhul puudub
otsene Euroopa surve poliitikate Glevotmiseks ning EL mdju on peamiselt suunatud riiklike
osapoolte ideede ja uskumuste muutmisele (de Lovinfosse 2008, 40). Labi poliitika
L,raamistamise” muudetakse poliitikaideid, mdjutades osapoolte eelistusi ja strateegiaid, viies
potentsiaalselt ka poliitikate ja institutsioonide muutmiseni (Knill ja Lehmkuhl 2000, 258). Tihti
on EL kognitiivse mdju eesmark saavutada toetus laiematele reformieesmérkidele, valmistamaks
ette nodudlikuma EL poliitika rakendamist (Knill ja Lehmkuhl 1999, 4). Seejuures on
euroopastumise mehhanismid omavahel tugevalt seotud ning tldjuhul méjutab EL otsene surve
ka riiklike osapoolte uskumusi ja eelistusi, samas kui EL kognitiivne ehk kaudne surve vdib viia
riiklike poliitikate ja institutsioonide muutmiseni (Knill ja Lehmkuhl 2002, 257).

1.2 Euroopastumise mojutegurid

Vaatamata erinevatele ldhenemistele EL mdjude analtlsimisel, on euroopastumise uuringud
selgelt ndidanud, et Euroopa mojutab riike, avaldades survet kohaldumiseks. Riikide
vastuvétlikkus EL poliitikatele on aga erinev ning euroopastumise ulatus erineb riikide ja
poliitikavaldkondade IGikes. Euroopastumise teoreetikud on vélja toonud, et surve riigi
poliitikate muutmiseks sOltub eelkdige EL poliitikate ning riigi poliitikaparandite ehk
pikaajaliste halduspoliitikate ja institutsioonide omavahelise mittevastavuse maarast (misfit)
(Borzel ja Risse 2000; 2003; Risse et al. 2001). Mida suurem on riigi poliitikaparandite

uhilduvus EL poliitikaideedega, seda vaiksem on vajadus riiklike poliitikate kohaldamiseks



(Schmidt ja Radaelli 2004, 187). Surve riigi poliitikate, institutsioonide ja protsesside
muutmiseks on aga korge, kui need erinevad EL nduetest (lbid.; Borzel 1999). Knilli ja
Lehmkuhli (2002, 259) hinnangul on kohaldumine véhe tdendoline mitte ainult siis, kui
mittevastavuse méar EL nduete ning riiklike poliitikaparandite vahel on madal, vaid Kka siis, kui
mittevastavuse mé&ar on liiga korge. Poliitikate mittevastavus tekitab riiklikele osapooltele
kohaldumise kulusid (Borzel ja Risse 2000), mistdttu olulise mittevastavuse korral on vastupanu
muudatustele suurem (Knill ja Lehmkuhl 2002). Seet6ttu on riiklike poliitikate ja institutsioonide

muutumine koige tdendolisem siis, kui EL néuded tingivad mddduka muutmise vajaduse (Ibid.).

Heritier (2001) hinnangul vdivad riigisisesed muudatused aset leida ka juhul, kui mittevastavus
EL ja riiklike poliitikate, institutsioonide vdi normide vahel puudub ning EL ei avalda otsest
survet muudatuste l&biviimiseks. See, kas riik muudab vdi ei muuda oma institutsionaalset
struktuuri vOi poliitikaid, s6ltub eelkdige riigisisestest protsessidest, sh EL poliitikale vastavate
reformisuundade olemasolust. Teatud juhtudel on riigi poliitikad juba liikunud reformimise
suunas, mistottu vdidakse toetada EL poliitikainitsiatiive, kuigi need ei ole kooskdlas riigi

poliitikaparanditega.

Valdavas osas on euroopastumise teoreetikute hinnangul mittevastavus euroopastumiseks siiski
vajalik, kuigi mitte piisav tingimus. Sarnaselt Heritieriga leiavad ka Borzel ja Risse (2000; 2003)
ning Risse et al. (2001), et EL mdju ulatus ja muudatuste labiviimine soltub vahendavatest
teguritest’ (mediating factors). Nimelt vdivad riigi poliitikaeelistused, institutsionaalne
vOimekus ning mitteformaalsed institutsioonid méérata kuivérd euroopastumine mdju avaldab.
Teatud juhtudel vdivad need soodustada euroopastumise mdjusid, teistel juhtudel jallegi
takistada EL poliitikate kohaldamist (joonis 1). Jargnevalt kasitletakse euroopastumise

kirjanduses vélja toodud vahendavaid tegureid l&dhemalt.

* Eelkdige on teoreetikud kasutanud mdistet mediating factors ehk vahendavad tegurid (Risse et al. 2001; Radaelli
2004; Schmidt 2001a), kuigi Borzel ja Risse (2000; 2003) nimetavad euroopastumist mdjutavaid tegureid
facilitating factors ehk soodustavad tegurid. Ké&esolevas t66s kasutatud mdistet ,,vahendav tegur®.
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Koostaja: autor, euroopastumise erinevate mojutegurite késitluste pohjal

Joonis 1. Euroopastumist mdjutavad tegurid

Olukorras, kus EL normid ja poliitikad on vastuolus riigi poliitikaparanditega, mojutavad EL
poliitikate rakendamise tdendosust riigi poliitikaeelistused ehk see, millist poliitikasuunda
toetatakse. Juhul, kui poliitikaeelistused toetavad jatkamist riigi traditsiooniliste poliitikatega,
vOib muudatuste [l&biviimine olla blokeeritud (Schmidt 2001a, 5-6). Eelkdige on
poliitikaeelistused seotud poliitika osapoolte strateegiliste huvidega, vottes arvesse muudatuste
labiviimise vdimalikke tagajargi (March ja Olsen 1998). Samas baseeruvad poliitikakujundajate
eelistused ka arusaamadel poliitikaprobleemi olemusest ning EL poliitikainitsiatiivi vajalikkusest
ja sobivusest probleemi lahendamiseks (Schmidt 2001a, 5—6; Heritier 2001, 18).

EL poliitikate kohaldamist mdjutab oluliselt ka riigi institutsionaalne v8imekus (Schmidt 2001a,
5—6; Heritier 2001; Schmidt ja Radaelli 2004, 187). Institutsionaalse vdimekuse ma&ravad nii

vetodiguslike osapoolte® hulk kui formaalsete institutsioonide® olemasolu. Mida rohkem on v&im

% Vetodiguslikud osapooled on indiviidid v&i organisatsioonid, kelle ndusolek on muudatuse labiviimisek vajalik
(Tsebelis 2002, 19).
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erinevate osapoolte vahel jagatud ning osapooltel h&&ledigus poliitilises otsustusprotsessis, seda
keerulisem on saavutada konsensus EL survest tulenevate muudatuste elluviimiseks. Formaalse
institutsionaalse struktuuri olemasolu seevastu pakub riiklikele osapooltele tdiendavaid ressursse
muudatuste labiviimise edendamiseks’ (Borzel ja Risse 2003; Risse et al. 2001, 9). Borzel ja
Risse (2000) on valja toonud, et teatud juhtudel vdib euroopastumine viia vOimuressursside
Umberjaotamiseni, seda eelkdige juhul kui osapooled suudavad EL-i oma huvide edendamiseks
ara kasutada. Eelnev s6ltub suuresti ressurssidest, mida riiklikud institutsioonid neile pakuvad,
sh juurdepaas poliitikakujundamisele ja otsusetegemisele, aga ka finantsiliste vahendite
olemasolust ning legitiimsusest teiste poliitika osapoolte ja avalikkuse silmis (Borzel 1999; Risse
et al. 2001).

Riigi vdimekust muudatuste labiviimiseks mojutavad ka mitteformaalsed institutsioonid, sh riigi
poliitiline kultuur, mé&arates manguruumi, milles poliitika osapooled vdivad oma huvisid
legitiimselt edendada (Risse et al. 2001, 10). Koostoole ja konsensusele suunatud kultuur
vOimaldab Ule saada vetodiguslike osapoolte pdhjustatud takistustest (Ibid.) ning jagada
kohaldumise kulusid (Boérzel ja Risse 2003, 69). Pluralistlik ning vastasseisul tuginev kultuur on
samas takistuseks riigisiseste muudatuste elluviimisel (Ibid., 66). Riigi reaktsioone Euroopa
survele mdjutab ka kollektiivne ndgemus sobivast kaitumisest (Ibid., 69) ning Euroopa ideede ja
visiooni koosk®dla riigi kollektiivse identiteediga (Risse et al. 2001, 11).

Kuigi enamus euroopastumise kirjanduse teoreetikuid on euroopastumise mdjude uurimisel
lahtunud mittevastavuse maarast, poliitikaeelistusest v&i laiemast institutsionaalsest kontekstist?,
on Schmidti ja Radaelli (2004, 188) hinnangul just diskursused euroopastumise mdjude

mdistmisel keskseks teguriks.

1.3 Diskursused ja diskursuslik institutsionalism

Diskursuste rolli poliitilises protsessis on uurinud mitmed teoreetikud (Howarth ja Stravrakakis
2000; Fischer 2003; Howarth ja Torfing 2005) ning alates 1970ndatest aastatest on see arenenud

Kitsast lingvistilisest ja semiootilisest lahenemisest laiema teoreetilise kasitluseni, kus kdiki

® Formaalsete institutsioonide all médistetakse organisatsioone, millel on kirjalikud reeglid ning kaitumist ette
kirjutavad protseduurid (Risse et al. 2001, 5).

" Naiteks selgitab vorddiguslikkuse voliniku olemasolu UK-s, miks naisorganisatsioonid olid EL vé&rdsete
vBimaluste ja vordse kohtlemise direktiivide vastuvdtmise jargselt soolise vdrddiguslikkuse edendamisel edukad,
samas kui Prantsusmaal v&rddiguslikkuse voliniku institutsioon puudus ning seetbttu oli ka v&rddiguslikkuse
edendamine ka palju ndrgem (Bdrzel ja Risse 2003, 66).

® Laiem institutsionaalne kontekst hdImab nii formaalseid kui mitteformaalseid institutsioone (Risse et al. 2001, 5).
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sotsiaalseid néhtusi vaadeldakse diskursuste poolt konstrueerituna ning nende analiisimisel
vOetakse arvesse ka ajaloolisi ja kontekstuaalseid tegureid (Torfing 2005).

Diskursuste kitsa definitsiooni jargi vOib diskursusi vaadata kui ,,institutsionaalseid tahenduse
viide Schmidt 2008, 309). Kasutades kognitiivseid ja normatiivseid elemente ning luues
sumbolite ja objektide vahel suhete stisteeme (Howarth ja Stravrakakis 2000, 3), kujundatakse
ldbi diskursuste poliitilist reaalsust, tuues kaasa muudatusi institutsioonides ja poliitikates
(Schmidt 2008, 306). Samas on mitmed teoreetikud nentinud, et diskursused on maaravad ainult
teatud tingimustes ning ulatus, mil maéaral diskursused poliitikaid mdjutavad, soltub kontekstist,
milles need aset leiavad (Schmid ja Radaelli 2004; Schmidt 2008; Beland 2009; Panizza ja
Miorelli 2013). Seetdttu on oluline vaadata diskursusi raamistikus, mis késitleb diskursusi laiema

kontseptsioonina.

Diskursuslik institutsionalism kui katuskontseptsioon erinevatele ideid, diskursusi ja
institutsioone hélmavatele l1ahenemisele vaatab nii ideede sisulist aspekti kui ka interaktiivset
protsessi, 1abi mille ideid edasi kantakse ning avalikkusele kommunikeeritakse, vottes seejuures
arvesse institutsionaalset konteksti, milles diskursuseid luuakse ja vahendatakse (Schmidt 2008,
2010; 2011). Erinevalt diskursuste kitsast kasitlusest vaatab DI seega mitte ainult ,,mida* ning
»Kuidas®, vaid ka ,,kus* ning “kellele” ideid vahendatakse (Schmidti 2005, 13).

DI sisuline dimensioon hdlmab teoreetilisi ldhenemisi, mis kasitlevad poliitikaideid,
-raamistikke® ning paradigmasid. Olenevalt ideede ldistuse astmest, v8ib eristada kolme ideede
tasandit (Schmidt 2008). Esimene tase hdlmab konkreetseid poliitikaideid (Ibid., 305), mis
aitavad osapooltel defineerida oma huvisid ning annavad tépsed juhised, kuidas juba
eksisteerivaid institutsioone ning poliitikainstrumente  saaks kasutada  spetsiifiliste
poliitikaprobleemide puhul (Campbell 2002, 28; Bleich 2002, 1055; Steinmo 2003, 207; Jacobs
2009, 253). Ideede teine tase hdlmab paradigmasid, mis méaéravad, milliste kiisimustega peaksid
valitsused tegelema, mis on antud poliitikavaldkonna eesmérgid ning milliseid meetmeid tuleks
probleemide lahendamiseks kasutada (Hall 1993, 279; Bleich 2002, 1063—1064; Campbell 2002,
28; Beland 2007, 23; Schmidt 2008, 306). Ideede kolmas tase on kdige uldisem ning hélmab
uhiskondlikke maailmavaateid, mis on seotud uldiste arusaamadega Uhiskonna vaartustest,
printsiipidest ja arusaamadest (Schmidt 2008, 306; Campbell 2002, 22—23). Ideede erinevad

tasemed on seejuures omavahel hierarhilises seoses. Poliitikaideed tuginevad prevaleerivatele

% Raamistamist voib kasitleda kui protsessi, labi mille poliitikatele teatud tahendus antakse (Beland 2007; Bleich
2002; Campbell 2002).
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paradigmadele, mis omakorda on mdjutatud Uldisest maailmavaatest, kuidas thiskond toimib
ning millised on riigi ulesanded (Schmidt 2008, 306). Oluline on t&heldada, et kui esimese ja
teise taseme ideed on diskursuste esiplaanil ning nende osas toimub pidev arutelu, siis

filosoofilised ideed on pigem taustaks ning on védga harva vaidlustatud (Ibid.; Schmidt 2006, 44).

Diskursused kui ideede vahendajad (Schmidt 2008; 2010) téaidavad nii normatiivset kui
kognitiivset funktsiooni (Schmidt 2001b, 249). Kognitiivsed ideed annavad juhiseid poliitiliseks
tegevuseks ning aitavad digustada poliitikaid labi huvipdhise loogika ja vajaduse p&hjendamise
(Schmidt 2002, 172; Schmidt 2008, 306—307). Normatiivsed ideed aitavad omakorda
legitimeerida poliitikaid, viidates nende sobivusele (Schmidt 2002, 171-172; Campbell 2002,
23) ning ndidates, kuidas poliitikaidee vastab uldistele poliitika eesmarkidele ja Ghiskondlikele
vadrtustele (Schmidt 2008, 306—307).

DI interaktiivne dimensioon vaatab kuidas poliitikaideed on labi koordineeriva diskursuse
konstrueeritud ning labi kommunikatiivse diskursuse avalikkusele esitatud (Schmidt 2008;
2010). Koordineeriv diskursus hdlmab erinevate poliitika valjatootamisega seonduvate
osapoolte, st poliitikute, ametnike, ekspertide ja huvigruppide omavahelisi arutelusid ja
konsensuse loomist. Kommunikatiivne diskursus seevastu hdlmab koordineerivas faasis
kujundatud poliitikate legitimeerimist'®. (Schmidt 2010, 3) DI interaktiivses dimensioonis
taidavad diskursused seega kahte rolli: 1) koordineerivat, vimaldades poliitika osapooltel leida
uhine ,keel* konsensuse saavutamiseks ning 2) kommunikatiivset, pakkudes raamistikku

avalikkuse informeerimiseks ning poliitikate legitimeerimiseks (Schmidt 2001b, 250).

Institutsionalism DI juures margib, et oluline on ka institutsionaalne kontekst, milles ideed
konstrueeritakse ja avalikkusele esitatakse (Schmidt 2010, 4; Schmidt 2011, 48).
Institutsionaalne kontekst DI kasitluses hdlmab nii formaalsed kui mitteformaalseid
institutsioone, kuid ka huvidel pdhinevaid poliitikaeelistusi (Schmidt 2011). Institutsionaalne
kontekst maarab, millised on poliitikainitsiatiivi valjavaated, vottes arvesse selle sobivust
uhiskonna véértuste ja prevaleeriva paradigmaga, voi milline kommunikatsiooni liik peaks olema
fookuses (Schmidt ja Radaelli 2004). Rdhuasetus koordineerival diskursusel on prevaleeriv
foderaalriikides, kus v6im on hajutatud ning valitsusel puudub véimekus reforme l&bi suruda.
Kuna poliitikate valjatdtamine on laiema eliidi padevuses, on diskursused suunatud peamiselt
poliitika valjatootamisega seotud osapooltele saavutamaks konsensust muudatuste labiviimiseks.

Rdhuasetus kommunikatiivsel diskursusel on seevastu prevaleeriv unitaarriikides, kus vdim on

10| egitimeerimist voib kasitleda kui diskursuslikku tehnikat, mille kaudu selgitatakse, digustatakse ja
motiveeritakse nii mineviku kui tuleviku tegevusi (van Dijk 1997, 255, viide Ostaijen 2016, 3).
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koondunud tédidesaatva voimu kétte ning valitsusel on vGimekus muudatusi kehtestada. Kuna
poliitikate véljatootamine on Kkitsa eliidi padevuses, on diskursused suunatud peamiselt
avalikkuse informeerimisele. Vastuvdetud otsuste legitimeerimine on valitsuse jaoks vajalik,

kuna avalikkus v6ib poliitikuid valimistel sanktsioneerida (Schmidt 2002, 172).

Schmidti ja Radaelli (2004) hinnangul annaks diskursuslike protsesside analltsimine
euroopastumise paremaks moistmiseks olulist lisandvaartust, aidates selgitada, kuidas vaatamata
kinnistunud huvidele ning institutsionaalsetele ja kultuurilistele takistustele on riiklikul tasandil

siiski suudetud muudatusi labi viia.

1.4 Euroopastumine diskursusliku institutsionalismi raamistikus

Euroopastumise traditsioonilised kasitlused aitavad kill mdista, miks EL moju riigiti ja
poliitikavaldkondade IGikes erineb, kuid ei vdimalda avada, kuidas Euroopa riiklikul tasandil
muudatusi kaasa toob (Lenschow 2005, 67, viide Exadaktylos ja Radaelli 2012). Seejuures ei
selgita euroopastumise traditsioonilised kasitlused poliitikaeelistuste muutumist (Schmidt ja
Radaelli 2004). Ometi on kausaalse md&ju valjatoomine euroopastumise kontseptsiooni Uks
olemuslikemaid eemérke (Exadaktylos ja Radaelli 2012, 17). Eelneva t6ttu on kriitikud seadnud
kiisimuse alla euroopastumise kui selgitava kontseptsiooni véaartuse ning pidanud seda pigem
»tahelepanu juhtivaks vahendiks* ning heaks alguspunktiks edasistele EL mdjude uurimisele
(Olsen 2002, 943).

DI l&htepunktide sidustamine euroopastumise kasitlustega annab EL mdjude analliisimiseks
dunaamilisema raamistiku, vdimaldades selgitada poliitikaeelistuste muutumist ning muudatuste
labiviimist vaatamata euroopastumist takistavatele teguritele. Seejuures toob DI selgemini vélja
EL-i ja riiklike poliitikate kausaalsed suhted, naidates kuidas EL poliitikakujundamine riikliku
tasandi diskursusi mdjutab ning seeldbi muudatusi riiklikes poliitikates ja institutsioonides kaasa

toob.

Mdningad autorid on 18bi DI prisma analutsinud EL poliitikate legitimeerimist (Schmidt 2011),
riigi poliitikaeelistuste kujunemist (Crespy 2010), EL poliitikate muutumist (Gsir 2013) voi
riikidevahelise konsensuse saavutamist (Crespy ja Schmidt 2014), kuid antud uuringud on
keskendunud diskursuste ja euroopastumise teatud aspektidele ega ole loonud laiapdhist kasitlust
euroopastumise ning diskursuslike protsesside omavaheliste seoste hindamiseks. Seetdttu
vOetakse kaesolevas t00s ette analtiusiraamistiku loomine, mis v@imaldaks terviklikumat,

slistemaatilisemat ning paindlikumat euroopastumise protsessi analtitisimist. Siinteesides DI ja
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euroopastumise ldhenemiste poOhialused ning varasemates Kkaésitlustes esitatud mdjusuhted,
luuakse Uhtne raamistik, mis seob omavahel erinevad euroopastumise mdjutegurid ning l&htub

samas eeldusest, et diskursused vdivad muudatuste l&biviimisel olla votmeteguriks.

Analidsiraamistik votab aluseks Radaelli (2004) euroopastumise definitsiooni, mille kohaselt
hdlmab euroopastumine nii EL poliitikaprotsessi kui EL poliitikate riikliku poliitikasse,
institutsioonidesse ja diskursustesse inkorporeerimist. Seejuures on EL poliitikaprotsess palju
laiem madiste kui pelgalt EL tasandil otsuste vastuvétmine (Radaelli ja Pasquier 2007), kujutades
endas poliitilist platvormi tédgruppidele ja koérgetasemelistele kohtumistele, kus luuakse ja
konsolideeritakse Uhised poliitikad, normid ja paradigmad (Radaelli 2012). Eelnevast lahtudes
tuleb euroopastumise protsessi analtitisimisel lisaks EL poliitikate rakendamisele vaadata ka EL
tasandi arutelude mdju riiklikele poliitikatele ja institutsioonidele. EL labirdékimiste vaate
hdlmamine euroopastumise raamistikus on seda enam oluline, et kuigi liikmesriikide vahelised
labird&kimised ei paadi alati Giguslikult siduvate otsustega, vdivad arutelud siiski mojutada
riikide seisukohti, tuues kaasa muudatusi riiklikul tasandil (1bid.).

1.4.1 Diskursused euroopastumise protsessi kujundajana

DI kohaselt on institutsioonid loodud ja muudetud labi diskursuslike protsesside (Schmidt 2008;
2010), mistottu voib diskursusi kasitleda kontekstina, milles riigi poliitikakujundajad tegutsevad
ja otsuseid langetavad (Lynggaard 2012, 85). Ka euroopastumist voib vaadata diskursuslike
protsesside poolt kujundatuna. Euroopa integratsioon thest kiljest kujundab riiklike poliitikaid
ja institutsioone, kuid teisalt taotlevad liikmesriigid EL poliitikate kujundamist lahtuvalt
riiklikest huvidest ja institutsionaalsest kontekstist (Bomberg ja Peterson 2000). Kuna
euroopastumist voib késitleda kui riikliku ning EL tasandi l&bird&kimiste vastastikkust suhet
(Borzel 2002, 195), lahtutakse loodava raamistiku puhul eeldusest, et euroopastumise keskmes

on diskursuslikud protsessid.

Riigi osalus EL poliitikaprotsessis toimub eelkdige l&bi koordineeriva diskursuse, hdlmates
riikidevahelisi l&birddkimisi ja kokkuleppe saavutamist EL hise poliitika kujundamiseks
(Schmidt ja Radaelli 2004, 199; Maillard ja Smith 2012, 259). Oma poliitikaeelistuste EL
tasandile ,,ules laadimiseks“ (BoOrzel ja Risse 2000) ladhtuvad riigid EL labirdakimistel
strateegilistest huvidest (Maillar ja Smith 2012, 257), mis on riigi koordineerivas diskursuses
erinevate osapoolte arutelude tulemusel 1abi riigi ametlike seisukohtade defineeritud. EL tasandi

koordineerivas diskursuses vastuvoetud otsused tuleb omakorda muudatuste labiviimiseks viia
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riigi koordineerivasse diskursusesse, diskuteerimaks EL poliitikate rakendamise kisimusi
(Schmidt ja Radaelli 2004, 199-200). Muudatuste l&biviimine riiklikes poliitikates ei tulene
pelgalt ,levalt alla* EL vélisest survest, vaid poliitikakujundajate vastavast otsusest, olles
kaalunud alternatiivseid poliitikalahendusi (Ibid., 193). Olulist rolli koordineeriva diskursuse
ulatuses méngib ka EL poliitika olemus. EL poliitikate puhul, mis seisnevad tehnilistes
klisimustes, domineerivad otsustusprotsessi eelkdige eksperdid, kuid kui EL poliitika peamise
karakteristikuna néhakse poliitilist, sotsiaalset voi eetilist kiisimust, on aruteludesse kaasatud

osapoolte hulk mérkimisvéarselt ulatuslikum (Fischer 2003, 62).

Kommunikatiivne diskursus EL tasandil on pigem tagasihoidlik ning enamasti jdetakse
liilkmesriikide kanda EL poliitikate avalikkusele esitamine (Schmidt ja Radaelli 2004, 199).
Samas on Komisjoni kommunikatiivse diskursuse roll aastatega oluliselt tdusnud, olles valitsuste
tegevuste survestamiseks (ha enam suunatud ka liikmesriikide avalikkusele (Ibid.). Riigi
kommunikatiivses  diskursuses on pohirdhk EL poliitikate legitimeerimisel, kuna
poliitikakujundajad peavad suutma oma otsuseid poliitika osapooltele ja valijatele pdhjendada
(Schmidt 2001a, 6). Kommunikatiivsel diskursusel on muudatuste labiviimisel oluline roll, kuna
peamised probleemid, millega riigid EL poliitikainitsiatiivide osas silmitsi seisvad, on seotud just
valitsuse raskustega avalikkust EL poliitikate vajalikkuses ja sobivuses veenda (Schmidt ja
Radaelli 2004, 196-197).

Diskursused mojutavad seega nii EL poliitikakujundamist kui ulatust, mil madral EL
poliitikaideed praktikasse tblgitakse (Campbell 2002, 21). Seejuures on riiklike diskursuslike
protsesside tasakaal ise Euroopa moju tulemusel teatud poliitikavaldkondades oluliselt
muutunud, ndudes tavapdrasest suuremat rohuasetust koordineerivale ja kommunikatiivsele
diskursusele (Schmidt ja Radaelli 2004, 197-202). Erinevalt teistest euroopastumise
mojuteguritest ei oma diskursused samas otsest moju poliitikatele, vaid vdivad kaasa tuua

muudatusi poliitikat mojutavates votmetegurites (Radaelli 2012).

Kuigi diskursused vdivad euroopastumise protsessis mangida olulist rolli, ei ole diskursused
kunagi ainsaks muudatust selgitavaks faktoriks (Schmidt ja Radaelli 2004, 206). DI kohaselt on
diskursused mdjutatud laiemast institutsionaalsest kontekstist, milles need aset leiavad (Schmidt
2008; 2011). Arvestades, et euroopastumine hdlmab nii EL kui riikliku tasandit ning toetudes
euroopastumise ja DI ldhtekohtadele, voib eeldada, et riigi seisukohti EL labiradkimistel ning EL
poliitikate riiklikesse diskursustesse tolkimist raamistavad riigi poliitikaparandid, -eelistused,

teiste poliitika osapoolte ndéudmised, avalikkuse arvamus, prevaleerivad paradigmad ja

17



uhiskondlikud vaartused, riigi  kollektiivne identiteet, poliitiline kultuur, formaalsed
institutsioonid, sh valitsemisstruktuur, EL poliitikamehhanismi olemus ning teiste EL poliitika
osapoolte reaktsioonid. Mdnel juhul vdivad need toetada EL poliitikainitsiatiive, teisel juhul
tingida vastupanu EL poliitikate vastuvdtmisele ja rakendamisele. Seejuures on mdjusuhe
vastastikune, kuna diskursused vGivad omakorda kaasa tuua muudatusi poliitikaid mojutavates
votmetegurites. DI kohaselt ei ole institutsioonid Uksnes vélised diskursusi raamistavad
struktuurid, vaid néhtused, mis thelt poolt piiravad osapooli, kuid teisalt on osapoolte poolt 1abi
diskursuslike protsesside loodud ja muudetud (Schmidt 2008, 314; Schmidt 2011, 55). Just siin
seisneb DI ning euroopastumise kontseptsioonide sidustamise peamine lisandvéartus. Kui
euroopastumise traditsioonilised késitlused vaatavad riigi poliitikaeelistusi ja laiemat
institutsionaalset konteksti kui staatilisi tegureid, siis DI vdimaldab mdista muutusi EL tasandi
poliitikates ja riigi poliitikaeelistustes, selgitades EL poliitikate kohaldamist ka euroopastumist

takistavate tegurite olemasolu korral. (joonis 2)
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Joonis 2. Euroopastumise protsessi analttisiraamistik

Eelpool esitatud raamistiku paremaks madistmiseks kaésitletakse jargnevalt diskursuslike

protsesside ning euroopastumist mdjutavate tegurite seoseid lahemalt.

1.4.2 Diskursuslike protsesside ja euroopastumist mdjutavate tequrite seosed

Esiteks mojutab riigi seisukohti EL l&bird&kimistel ning EL poliitikate riikliku tasandi
diskursustesse viimist EL poliitikamehhanismi olemus. Nagu ka Knill ja Lehmkuhl (2002) valja
toid, on EL poliitikamehhanismid erineva mdjuga. EL labiradkimistel on riigid téenéolisemad

toetama poliitikainitsiatiive, mis jatavad liikmesriikidele laiema kaalutlusruumi, kuna
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vOimaldavad seeldbi tdlkida EL poliitikaid riiklusse diskursusesse institutsionaalse kontekstiga
sobival viisil. Kokkuleppe saavutamine EL poliitikate osas, mis néevad ette konkreetsed
institutsionaalsed nduded, on seevastu keerulisem; seda enam, kui tegemist on tundliku
poliitikavaldkonnaga, kus riikide huvid lahknevad (Knill ja Lehmkuhl 2002, 259). Eelnev
selgitab ka miks euroopastumise ulatus poliitikavaldkondade I8ikes erineb™. Surve riiklike
poliitikate kohaldamiseks on vaiksem vabatahtliku iseloomuga EL poliitikate puhul ning juhul
kui EL poliitikainitsiatiiv on vastuolus riigi poliitikaeelistuste vdi laiema institutsionaalse
taustaga, ei pruugi valitsus olla huvitatud EL poliitikate viimisest riiklikesse diskursustesse.
Oiguslikult siduvate EL poliitikate puhul on seevastu valitsuse huvides viia EL poliitikate
rakendamise kisimused riiklikesse diskursustesse, kuna mittetdhtaegne voi osaline EL poliitikate
ulevotmine vdib paadida sanktsioonidega (Borzel 2002, 195; Knill ja Lenschow 2005, 583).

Diskursused vdivad omakorda kaasa tuua muudatusi EL poliitikamehhanismis. Kuigi
litkmesriigid on kiivad kaitsma oma traditsioonilisi poliitikastruktuure (Knill ja Lenschow 2005,
585), voivad rahvusvahelised vOi Euroopa sisemised probleemid soodustada alternatiivsete
poliitikaideede tekkimist (Schmidt ja Radaelli 2004, 187). Rahvusvahelistel organisatsioonidel ja
huvigruppidel on v6imekus survestada riike liikuma tugevamate EL poliitikate suunas, réhudes
nt inimdigustele voi nende rikkumisele (Carstensten ja Schmidt 2016, 327). Eelneva tottu on EL
tasandil Uha enam n&ha litkumist kohustusliku iseloomuga poliitikamehhanismide suunas (Knill
ja Lenschow 2005, 584).

Teiseks, riigi reaktsioone EL poliitikainitsiatiivi suhtes mdjutab teiste EL poliitika osapoolte
tegevus. Reeglina ei oma tksikud litkmesriigid, Komisjon ega Euroopa Parlament téit kontrolli
EL labird&kimiste vdi nende tulemuste osas ning koalitsioonide loomine ja kompromisside
tegemine on EL poliitikakujundamise elementaarne osa. Mdjutamaks EL poliitikakujundamist
soovitud suunas, on EL labiradkimistel riikidel otstarbekam toetada poliitikaalternatiive, mille
osas suudetakse saavutada enamuse poolehoid, mistdttu voetakse seisukohtade kujundamisel
arvesse ka teiste liikmesriikide eeldatavaid arvamusi. (Eising 2002, 89) Juhul kui valdavas osas
litkmesriike EL poliitikad toetab ning neid rakendab, tekib téiendav surve riiklike poliitikate

kohaldamiseks.

Diskursused voivad omakorda kaasa tuua muudatusi teiste EL poliitika osapoolte tegevustes.

Kuna labi kognitiivsete ja normatiivsete argumentide on voOimalik mdjutada arusaamisi

1 Kui teatud valdkondades, naiteks keskkonnastandardite osas on riigid altimad toetama EL tasandil ihtsete
regulatsioonide kehtestamist, siis teistes valdkondades, nditeks immigratsioonikisimustes, ollakse Euroopa
sekkumise osas vastumeelsemad (Schmidt ja Radaelli 2004).
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poliitikainitsiatiivi vajalikkusest ja sobivusest (Schmidt 2008), kasutatakse EL labiradkimistel
diskursusi strateegiliselt veenmaks teisi osapooli soovitud poliitikalahendust toetama ja

rakendama.

Kolmandaks, riigi EL tasandi labirdékimistaktika ning EL poliitikate rakendamine on tugevalt
seotud riigi poliitilise kultuuriga. Naiteks vdib riigi poliitiline kultuur madrata, et tugeva
labiradkimistaktika valik EL l&birdakimistel ei ole aktsepteeritav voi efektiivne (Dir ja Mateo
2010, 284—-286). Riigi kaitumist EL tasandi poliitikakujundamises mdjutab ka riigi suurus ning
litkmelisuse periood. Vdiksemad litkmesriigid on tavaliselt rohkem koost66le kalduvad ning EL
integratsiooni toetavamad (Rybar 2010, 37). Samuti on uute litkmesriikide aktiivsus EL
labirdékimistel tagasihoidlikum, eelkdige tingituna asjaolust, et EL poliitikakujundamise
reeglitega harjumine ning EL tasandil kontaktide loomine on ndudnud kohanemisaega (Panke
2011, 129). Toetudes euroopastumise kirjanduses valjatoodule voib eeldada, et muudatuste
labiviimine riiklikes poliitikates on tdendolisem, kui riigi poliitiline kultuur toetab riigi

koordineerivas diskursuses konsensuse saavutamist.

Kuna normid on diskursuslikult loodud (Schmidt 2008, 321), mdjutavad diskursused omakorda
arusaamist sobivast poliitilisest kaitumisest. Naiteks on Kesk- ja Ida-Euroopa riikides poliitiline
eliit sidunud post-kommunistliku siirde tugevalt EL liikmelisusega (Fowler 2002, 428), mis v0ib
ka selgitada nende riikide Uldisemat toetust EL NOukogu otsustele (Rybar 2010). Samuti
vOidakse labi hébistamise (shaming) survestada riike konsensusele (Carstensten ja Schmidt 2016,

327), tekitades arusaama, et EL poliitikainitsiatiivi mittetoetamine ei ole sobiv kéitumine.

Neljandaks, riigi reaktsioonid EL poliitikainitsiatiivile on tugevalt seotud riigi
poliitikaeelistustega.  Poliitikaeelistused  pOhinevad  suuresti  valitsuse ideoloogilistel
seisukohtadel, kuid ka uUldistel arusaamadel EL poliitikate sobivusest riiklike poliitika
eesmarkidega (Frieden 1999, 58). EL poliitikainitsiatiivi toetamine EL labird&kimistel ja
riiklikus diskursuses on vahet6enéoline, kui see on vastuolus valitsuse strateegiliste huvide ja
uldise maailmavaatega. Néiteks ei pruugi konservatiivse ja traditsioonilise maailmavaatega

valitsus toetada liberaalsemaid EL poliitikaid.

Diskursused v@ivad samas kaasa tuua muudatusi riigi poliitikaeelistustes. Riigid l&hevad EL
labirdékimistele piiratud informatsiooniga, mistdttu ei pruugi esialgsed hinnangud EL poliitika
sobivuse vdi vajalikkuse osas baseeruda korrektsetel eeldustel ning pohjalikumad selgitused EL
poliitikainitsiatiivi olemuse kohta vOivad teatavaks saada alles EL tasandi arutelude kaigus

(Eising 2002, 88). Uue informatsiooni omamine, tugev EL tasandi surve ning labiraakimiste
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joujoonte kujunemine voib tingida vajaduse muuta seniseid seisukohti (Ibid., 88). Diskursustel
on poliitikaeelistuste muutmisel votmeroll, aidates valitsusel imber defineerida riigi strateegilisi
huve ning muuta arusaamisi EL poliitika vajalikkusest ja sobivusest riikliku poliitikasuunaga
(Schmidt 20014, 6).

Viiendaks soltub see, millised on riigi seisukohad EL poliitikainitsiatiivi suhtes, riigi
poliitikaparanditest. Riigid, kellel ei 6nnestu oma poliitikaid EL tasandile ,,ules laadida“, peavad
EL poliitikaotsuse vastuvdtmise jargselt mittevastavuse tulemusel viima riiklikesse poliitikatesse
ja institutsioonidesse sisse muudatused (Borzel ja Risse 2003, 63). EL labiraakimistel on
vastupanu Euroopa poliitikainitsiatiivile seetdttu seda olulisem, mida suurem on EL
poliitikainitsiatiivi ning riiklike poliitikaparandite mittevastavuse madr. Kuivord dldiselt
peetakse valitsust vastutavaks EL poliitikate rakendamisega kaasnevate kohaldumise kulude eest
(Borzel 2002), ei ole kdrge mittevastavuse korral valitsuse huvides muudatuste labiviimise
kisimust riikliku tasandi diskursustesse viia. EL tasandi uudsed algatused tundlikes
poliitikavaldkondades, mis tingivad olulisi muudatusi senistes poliitikates, v6ivad samas
mdjutada riigi poliitika osapoolte ja avalikkuse huvi, tuues kaasa muudatusi riigi koordineerivas

ja kommunikatiivses diskursuses.

Diskursustel on omakorda vOimekus muuta arusaamisi EL poliitika sobivusest riigi
poliitikaparanditega. Kuna poliitikate sobivus v6i mittesobivus on poliitiliselt konstrueeritud,
kujundavad just diskursused selle, kas Euroopa poliitikalahendusi nédhakse sobivatena vdi mitte
(Schmidt ja Radaelli 2004, 187).

Kuuendaks, riigi reaktsioone EL poliitikainitsiatiivile mdjutavad oluliselt avalikkuse arvamus
ning teiste riiklike poliitika osapoolte ndudmised (Borzel 2002, 2003; Dir ja Mateo 2013). EL
labirdékimistel peab valitsus silmas pidama EL poliitikainitsiatiivi valjavaateid, arvestades
riigisisest survet ning thiskondlikke vaartusi. Riigi poliitika osapooled survestavad valitsust EL
labirdékimistel toetama poliitikaid, mis oleksid koosk6las nende huvidega (Borzel 2002, 195).
Oluline on ka avalikkuse arvamus, kuna juhul, kui valitsus ei suuda avalikkust EL
poliitikainitsiatiivi vajalikkuses ja sobivuses veenda, vdib see neile valimistel madravaks saada
(Schmidt 2002, 172).

Diskursustel on samas vOimekus muuta avalikkuse ning poliitika osapoolte arvamust EL
poliitikainitsiatiivi suhtes. Saavutamaks toetust muudatuste labiviimiseks, saab valitsus EL
poliitikaid riiklikes diskursustes esitada viisil, mis sobiks enamuse poliitika osapoolte

ndudmistega ning Kinnitaks avalikkusele, et EL poliitikad sobituvad riigi seniste poliitikatega

22



(Campbell 2002, 31). Voimekus raamistada EL poliitikalahendusi viisil, mis vastaks riigi
poliitikaparanditele ja -eelistustele mdjutab oluliselt avalikkuse, aga ka teiste poliitika osapoolte
toetust uute poliitikasuundade elluviimisele (Beland 2005, 12; Beland 2009, 706; Schmidt 2011,
249).

Seitsmendaks, riigi seisukohti ning diskursusi EL poliitika suhtes mdjutavad riigi prevaleerivad
paradigmad ning Uhiskondlikud vaartused. DI kohaselt peavad uued poliitikaideed olema
kooskdlas arusaamistega sellest, milliste probleemidega riik peaks tegelema voi milliseid
meetmeid nende lahendamiseks kasutama. Et riik toetaks EL poliitikainitsiatiive, peavad need
sobituma prevaleerivate paradigmadega voi vahemalt kasutama neid referentsipunktina (Surel
2000). EL labiraakimistel on riigid seet6ttu tbendolisemad toetama algatusi, mis on kooskdlas
uhiskondlike véartuste ning riiklike arusaamadega lahendamist vajavatest poliitikaprobleemidest.
Seejuures, mida suurem on vastavus EL poliitikainitsiatiivi ning riiklike paradigmade vahel, seda
lihtsam on valitsusel ka muudatuse labiviimist riiklikul tasandil poliitika osapooltele ja
avalikkusele pdhjendada.

Diskursustel on samas vdime muuta arusaamisi EL poliitika sobivusest riigi poliitika paradigma
ja uhiskondlike vaartustega. Muudatuste labiviimise dnnestumiseks tuleb EL poliitikaideed
siduda laiemate Uhiskondlike véartustega (Beland ja Cox 2016, 432). Schmidti (2002, 172)
hinnangul avaldub diskursuste mdju muudatuste l&biviimisel kdige selgemini just siis, kui seda
kasutatakse Gigustamaks poliitikainitsiatiivi, mis on vastuolus valijate huvidega. Sellisel juhul on
valitsuse ks vahestest vdimalustest valijate v6i laiema eliidi poolehoiu vBitmiseks apelleerida
uhiskondlikele vé&éartustele (Ibid.). L&bi diskursuste luuakse arusaam poliitikaprobleemi
olemusest ning selle lahendamise vajadusest (Bachhi 2000, 48). RGhuasetus seniste poliitikate
suutmatusele vastata uutele valjakutsetele, vOib viia alternatiivsete poliitikaideede

aktsepteerimiseni ning seelébi ka paradigma muutuseni (Hall 1993, 281).

Kaheksandaks, avalikkuse ning riigi poliitika osapoolte toetust EL poliitikainitsiatiivile méjutab
arusaamine riigi kollektiivsest identiteedist. Kollektiivne identiteet hdlmab jagatud ndgemust
poliitilisest kogukonnast, millega riigi kodanikud ennast identifitseerivad (Smith 1991),
mdjutades suhestumist ,teistega” (Campbell 2002, 24). Etnilisusel p&hinevad identiteedid on
oluliseks euroopastumist takistavaks teguriks (Hooghe et al. 1999, viide Olsen 2002, 936), kuna
poliitikainitsiatiivid, mida néhakse ohuna riigi identiteedile voi kultuurile, vdivad viia olulise
avalikkuse vastupanuni (McLaren 2004). Valitsused on seet6ttu véhetdendolised toetama EL

poliitikainitsiatiive, mida vBidakse t6lgendada ohuna riigi kollektiivsele identiteedile.
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Kuna riiklikes diskursustes on valitsusel vdimalik legitiimsete identiteedikonstruktsioonide
hulgast valida just need, mis sobivad paremini EL poliitikainitsiatiiviga (Risse 2001, 203), on
ldbi diskursuste vOimalik mojutada avalikkuse ja poliitika osapoolte arusaamisi EL
poliitikainitsiatiivi ning riikliku identiteedi kooskdlast. EL identiteedi narratiiv vdib tekitada
riikliku identiteedi kdrvale ka samastumise Euroopaga (Risse 2010), survestades poliitika
osapooli ja avalikkust aktsepteerima poliitikaid, mis on suunatud Euroopa ,uldise hiivangu

heaks*.

Uheksandaks, riigi seisukohti ning diskursusi EL poliitika suhtes mdjutavad riigi formaalsed
institutsioonid, sh valitsemisstruktuur. Mida rohkem osapooli omab teatud poliitikavaldkonnas
rolli, seda ulatuslikumalt mojutab see riigi koordineerivat diskursust. Riigi seisukohad EL
labirdékimistel on erinevate riiklike osapoolte huvidest rohkem mdjutatud foderaalriikides, kus
kaasamine on ulatuslikum ning vetodiguslike osapoolte hulk suurem, samas kui unitaarriikides,
kus vdim on kontsentreerunud tdidesaatva vdimu katte, on valitsusel seisukohtade kujundamisel
suurem otsustusdigus (Crespy ja Schmidt 2014). Samuti on konsensuse saavutamine muudatuste
labiviimiseks kergem unitaarriikides kui foderaalriikides, kus otsuste kehtestamise vdim on
erinevate osapoolte vahel jagatud (Schmidt 2001a, 5). Ka huvigruppide vdimalus riigi seisukohti
ning EL poliitikate rakendamist mojutada on suuresti soltuv nende juurdep&asust
poliitikakujundamisele ja otsustegemisele (Farrell ja Newman 2010). Kui unitaarriikides on
diskursused EL poliitika vajalikkusest ja sobivusest peamiselt suunatud avalikkusele, siis
foderaalriikides peab valitsus muudatuste labiviimises eelkdige veenma teisi poliitika osapooli
(Schmidt 2001a; Schmid 2008).

Kuigi riigi valitsemisstruktuur ning institutsioonid méjutavad diskursusi, aitavad diskursused Ule
saada institutsionaalsetest piirangutest, vOimaldades tekitada veto-0iguslike osapoolte seas EL
poliitikainitsiatiivi toetuseks ja muudatuste Iabiviimiseks vajalikku toetust. Poliitikaideedel tksi
ei ole vOimekust luua toetavat koalitsiooni, vaid toetajate mobiliseerimiseks tuleb neid
oskuslikult ning veenvalt labi diskursuste teistele osapooltele edasi kanda (Beland ja Cox 2016).
SeetOttu kasutatakse diskursuseid strateegiliselt legitimeerimaks EL poliitikaid nii poliitika
osapoolte kui avalikkuse seas (Beland 2005, 11; Campbell 2002, 32; Beland ja Cox 2016, 429).
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1.4.3 Diskursuste mdjuvust madrav kontekst

Eelpool esitatud mdjusuhete osas tuleb silmas pidada, et kuigi diskursused vdivad poliitikat
mojutavates vOtmetegurites kaasa tuua muudatusi, on diskursused maarava téhtsusega vaid
teatud tingimustes (Schmidt ja Radaelli 2004; Schmidt 2008; Beland 2009; Radaelli 2012).

Schmidt’i (2008) hinnangul méngivad diskursuse mdjuvuse juures tahtsust nii diskursuse asja- ja
ajakohasus, relevantsus, sobivus kui koherentsus. Diskursuste dnnestumiseks tuleb sénumid
adresseerida 0Oigele kuulajaskonnale 6Gigel hetkel ning konkreetse institutsionaalse ja
ideoloogilise kontekstiga sobival viisil (Ibid., 313). Et diskursused oleksid veenvad, peavad nad
uhtaegu hdlmama nii kognitiivseid kui normatiivseid ideid, st lisaks poliitika vajalikkusele
poliitikaprobleemi lahendamiseks selgitama ka selle sobivust uhiskondlike véaartustega (Schmidt
2002, 171; Skogstad ja Schmidt 2011; Vollmer 2011). Olulised on ka varasemad sGnavdtud,
kuna diskursuste jarjepidevus ja koherentsus nii poliitikavaldkonna siseselt kui valdkondade
uleselt on diskursuse usutavusel votmetdhtsusega (Schmidt 2011). Tahtsust omavad nii
sdonumikandja voimuressursid kui nende piisav mobiliseerimine. Mida rohkem on poliitika
osapoolel finantsilisi ja organisatoorseid ressursse, aga ka legitiimsust, seda kaalukam on tema
sOnavottude moju (Mandelkern ja Shalev 2010, 460). Muudatuste labiviimisel on oma roll ka
meedial, andes diskursustele kandepinda ning viies kisimused laiema avalikkuse aruteludesse
(Hall 1993, 288).

Oluliselt toetab diskursuste mdjuvust toetumine kriisi narratiivile (Alink et al. 2001, 287; Surel
2000, 502). Kriisiolukorra tahtsust poliitikate ja institutsioonide muutumisel on valja toonud
mitmed autorid (Schmidt 20014, 5; Schmidt 2005, 3; Surel 2000, 503; Lynggaard 2007; Boin et
al. 2009). Kriisid mitte ainult ei margi kehtiva poliitika delegitimeerimist, vaid vGimaldavad
muudatuste labiviimist, mis tavaolukorras oleksid mdeldamatud vd&i poliitiliselt teostamatud
(Alink et al. 2001, 287). Naiteks t6i Schmidt (2008, 306) valja, et arutelu Uhiskondlike
maailmavaade osas, mis oluliselt piiravad poliitikakujundajate poliitikavalikuid, toimub tksnes

kriisiolukorras.

Illustreerimaks raamistiku vaartust euroopastumise protsessi selgitamiseks, analtlsitakse
jargnevalt loodud teoreetilise raamistikule tuginedes Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika
euroopastumist randekriisi kontekstis. Esmalt antakse aga Ulevaade empiirilise uurimuse

labiviimiseks kasutatavast metoodikast.
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2. METOODIKA

Euroopastumine hdlmab endas erinevaid mehhanisme, tasandeid ning mdjutegureid, tuues teatud
juhtudel riiklikul tasandil kaasa muudatusi. Tulenevalt euroopastumise protsessi keerukusest, on
euroopastumise uuringute puhul oluliseks kitsaskohaks kausaalsete suhete identifitseerimine
(Radaelli 2012) ning EL mdjude eristamine riigisisestest mdjudest (Radaelli ja Pasquier 2007,
40). Uurimisdisaini? valik on seetdttu euroopastumise analiiiisimisel vétmetahtsusega (Vink ja
Graziano 2007, 6).

2.1 Uurimisdisain

Valdavas osas on euroopastumist analliisitud labi kvalitatiivse juhtumianalliusi (Wueest ja
Fossati 2015, 708; Haverland 2005; Manners et al. 2015, 315). Kvalitatiivne juhtumianalliis
vOimaldab analliisida vaikest arvu néhtusi stigavuti ja detailselt (Bryman 2012, 44—-45) ning
kasitleda kompleksseid sotsiaalseid nahtusi, mida ei ole véimalik kontekstis eraldada (Flyvbjerg
2006, 221). Lahtuvalt t66 uurimiskisimustest, uurimuse ajalisest fookusest (Yin 2003, 5) ning
teoreetilisest raamistikust, on just kvalitatiivse juhtumianaltlsi l&biviimine p6hjendatud.
Kvalitatiivse lahenemise puhul on kill uurimise valine valiidsus™® vaiksem ning dldistuste
tegemine keerulisem (Johnson 1997, 229), kuid see vBimaldab paremini valja tuua péhjuslikud
suhted (Mahoney ja Goertz 2006).

Euroopa mojusid voib analliusida nii ,alt Gles” kui ,,tlevalt alla* uurimisperspektiivist ldhtudes
(Exadaktylos ja Radaelli 2009). Euroopastumise uurijad, kes defineerivad euroopastumist
lineaarse Uhesuunalise méjuna (Boérzel ja Risse 2000; 2003), on eelkdige lahtunud ,,Glevalt alla“
perspektiivist, kasitledes sdltumatu muutujana EL tasandi otsuseid ning séltuva muutujana
riigisiseseid muudatusi. Radaelli (2004, 4) hinnangul vdib ,ulevalt alla“ perspektiiv aga viia
ekslike jareldusteni, kuna muudatuste analtitisimisel eeldatakse, et need on tingitud EL mdjust.

Muudatused riiklikul tasandil ei pruugi alati olla ajendatud EL survest, vaid tuleneda

12 Yurimisdisain toimib raamistikuna, millest lahtuvalt valitakse nahtuse uurimiseks ja andmete tootlemiseks sobiv
lahenemine, strateegia ning meetodid andmete kogumiseks (Creswell 2003, 4).

3 valine valiidsus naitab, millises ulatuses on leitud seadusparasusi vdimalik tldistada. Sisemine valiidus naitab,
millisel ma&ral on muutujate kausaalsete suhete tdheldamine p6hjendatud. (Johnson 1997, 287-289)
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riigisisestest protsessidest™. Seetdttu lahtutakse kdesolevas tods ,.alt liles* uurimisperspektiivist.
Antud perspektiivi puhul on uurimuse lahtepunktiks riiklik tasand ning muudatuste
analliusimisel hinnatakse, kas ning millisel mééral vdivad riigisisesed muudatused tuleneda EL
mdjudest (Radaelli 2004). Seeldbi on vdimalik paremini hinnata erinevaid euroopastumise
mdojuaspekte, sh riigisiseseid tegureid, mida kitsalt ,,ilevalt alla* uurimisperspektiivist l&htumine
ei pruugi hélmata (Vink ja Graziano 2007, 8-9). ,,Alt tles* uurimisperspektiivi kasutamist on
soovitanud mitmed teoreetikud (Radaelli ja Pasquier 2007; Vink ja Graziano 2007; Exadaktylos
ja Radaelli 2009) ning sellest lahtumist toetab ka kvalitatiivne l&henemine, kuivord

keskendutakse mdjude pdhjuste analliiisimisele.

Uurimisperspektiivi valikust tulenevalt voetakse t60 empiirilise uurimuse l&htepunktiks Eesti
rahvusvahelise kaitse poliitika enne Euroopa rande tegevuskava vastuvotmist, hinnates
euroopastumise ulatust ning seda mojutanud tegureid. Seejarel identifitseeritakse
poliitikavaljundites toimunud olulisemad muudatused pérast Euroopa rénde tegevuskava,
vaadates poliitikavaljundite all muudatusi riigi seisukohtades ja seadusandluses ning hinnatakse,
kas antud muudatused voisid tulened EL tasandi tegevustest. EL tasandi tegevuste all vaadatakse
uusi algatusi ja vastuvdetud seadusandlike akte. Jargnevalt analUlsitakse diskursuste rolli
muudatuste labiviimisel ja legitimeerimisel. EL tasandi tegevuste ning diskursuslike protsesside
mdju tuvastamiseks kastutatakse protsessi jargimist ehk seotakse EL tasandi tegevused ning
toimunud muudatused nii poliitikavéljundites kui diskursustes ajaliselt ja kausaalselt (Mahoney
ja Goertz 2006, 229; Radaelli ja Pasquier 2007, 41; Crespy 2010, 1260). Tulenevalt to6 piiratud
mahust kasitletakse rahvusvahelise kaitse poliitika all eelkbige Eesti mberasustamise ja

-paigutamise suunalist poliitikat.

Kuna t66 fookus on randekriisi kontekstil, voetakse vaatluse alla periood 2013. aasta jaanuar
kuni 2016. aasta marts. Euroopa réndekriisi kulmineerumiseks voib kull lugeda 2015. aastat
(Scholten ja Van Nispen 2015, 4), kuid esmaseid marke randekriisi tekkimise kohta vdis néha
juba 2013. aastal (Veebel ja Markus 2015, 255). Analtdsiperioodi 16ppkuupéev on seotud ajaga,
mil Eestisse joudsid esimesed Euroopa rénde tegevuskava alusel (mberpaigutatavad

varjupaigataotlejad, markeerides EL poliitikate rakendamisel olulist verstaposti.

4 Naiteks voidakse diskursustes muudatuste digustamiseks apelleerida EL poliitikatele, kuigi véline EL surve
riiklike poliitikate kohaldamiseks tegelikult puudub (Radaelli 2003).
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2.2 Andmete kogumise meetodid

Euroopastumise protsessi puhul on tegemist kompleksse nahtusega, mistdttu on kausaalsete
suhete valjatoomiseks vajalik andmeid koguda mitmest allikast. Uurimist0os kasutatakse
muutujate kohta teabe saamiseks™ nii kirjalikke andmeallikaid, kui poolstruktureeritud
intervjuusid. Kirjalike allikate all vaadatakse EL ja riiklike poliitikadokumente, Vabariigi
Valitsuse istungite istungite protokolle ja Riigikogu stenogramme, seadusemuudatuste eelndusid
ja nende seletuskirjasid, avaliku arvamuse uuringuid ning meediaartikleid. Tdiendava ning
rikkaliku informatsiooni saamiseks viiakse l&bi poolstruktureeritud ekspertintervjuud.
Intervjueeritavateks valiti eksperdid ja isikud erinevatest institutsioonidest, kes on uurimuse
seisukohalt olulised ning kelle teadmised Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika kujundamisest
vOimaldasid anda olulist lisainformatsiooni. Kokku viidi 2016. aasta aprillis ja mais 1&bi viis
ekspertintervjuud. Intervjuude labiviimisel tugineti kisimuste kavale (Lisa 1), kuid kisimusi

kohandati vastavalt intervjueeritava rollile ja ekspertiisile.

> Koordineerivas diskursuses toimunud muutuste kohta illevaate saamiseks kasutati peamiselt intervjuusid ning
viidi labi Vabariigi Valitsuse istungite protokollide ja Riigikogu stenogrammide kontentanal(iis. Kommunikatiivses
diskursuses toimunud muudatuse kohta koguti andmeid I&bi intervjuude ning viidi l&bi meediaartiklite
kontentanal(ius.
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3. EESTI RAHVUSVAHELISE KAITSE POLIITIKA ANALUUS

Ké&esoleva to60 empiirilises osas analliusitakse Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika kujundamist
EL randekriisi kontekstis. Tuginedes teoreetilises osas loodud raamistikule, selgitatakse Eesti
Umberasustamise ja —paigutamise suunalist poliitikat enne Euroopa rande tegevuskava,
keskendudes randekriisi perioodile. Seejarel tuuakse vélja olulisemad muudatused nii poliitikas
kui diskursuslikes protsessides Euroopa rénde tegevuskava jargselt ning anallisitakse

diskursuste m6ju muudatuste l&biviimisel ja otsuste legitimeerimisel.

3.1 Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika Euroopa réande tegevuskavale eelnevalt

3.1.1 Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika taust

Eesti randepoliitika on iseseisvuse taastamisest alates sisserannet piiranud (Annus 2009) ning ka
rahvusvahelise kaitse poliitikas on selgelt hoitud konservatiivset joont (intervjuu A—E; Kallas
2011). Eelnev on néhtuv nii riigi rahvusvahelise Kkaitse poliitikat suunavatest
poliitikadokumentidest*® kui labiviidud seadusemuudatustest. Kuna randevaldkonna p&hifookus
oli ebaseaseadusliku immigratsiooni tdkestamisel” ning talentide sisserande soodustamisel®®,
pélvis rahvusvahelise kaitse valdkond vorreldes teiste randeliikidega véhe téahelepanu (intervjuu
D). Nagu mitmed intervjueeritavad valja tdid, ei olnud rahvusvahelise kaitse valdkond Eestis
poliitilisel tasandil prioriteediks ning olemuslikke muudatusi Euroopa rénde tegevuskavale
eelneval perioodil 18bi ei viidud (intervjuu A ja D). Jargiti kall pagulasseisundi

konventsioonidest'® ning EL direktiividest tulenevaid ndudeid®® (Annus, 2009), kuid valdavalt

16 vabariigi Valitsuse 2011-2015. aasta tegevusprogrammis nahti rahvusvahelise kaitse valdkonnas prioriteedina ette
varjupaigataotlejate esmase vastuvdtukeskuse rakendamist ja véljasaatmiskeskuse laiendamist, vBimaldamaks
vajadusel riigi julgeolekut ja avalikku korda ohustavate varjupaigataotlejate kinnipidamist (Vabariigi Valitsus
2011a, 43).

Y Turvalisuspoliitika 2008-2015. aasta pdhisuundade raamdokumendis seati randealaste tegevuste peamiseks
fookuseks illegaalse immigratsiooni vdhendamine ja ennetamine (Eesti turvalisuspoliitika/../2008, punkt 21).

18 vabariigi Valitsuse 2014-2015. aasta tegevusprogramm nagi ette vajadust analtiisida randealaste regulatsioonide
ajakohasust targa immigratsiooni seisukohast, et soodustada kdrgelt haritud valismaalaste sisserdnnet (Vabariigi
Valitsus 20144, 12)

19°1997. aastal iihines Eesti rahvusvahelise pagulasdiguse vundamendiks oleva 1951. aasta URO pagulasseisundi
konventsiooni ning 1967. aastal pagulasseisundi protokolliga (Kallas ja Kaldaru 2011, 4).

20 2013. aasta detsembris Riigikogu poolt heakskiidetud seadusemuudatus oli seotud EL direktiivi 2011/95/EL
ulevdtmisega. Eelkdige oli eelndu puhul tegemist tehniliste muudatustega, mis riigi rahvusvahelise kaitse poliitikat
olemuslikult ei muutnud (intervjuu D). Seda tulenevalt pOhjusest, et Komisjoni direktiivi Umbersénastamise
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piirduti rahvusvahelise diguse miinimumstandarditega®® (intervjuu B ja C). Tulenevalt Eesti
astiulitaotluste rahuldamise osakaalust, mis on olnud EL-is (ks tagasihoidlikumaid, ning riigi
umberasustamise ja —paigutamise suunalisest poliitikast, peeti ka rahvusvahelisel tasandil Eesti
randepoliitikat konservatiivseks (intervjuu E). Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika Gldiseks
lahtekohaks oli, et rahvusvahelist kaitset saavad Eestis ainult need, kes seda tegelikult vajavad ja
seda mitte kuskilt mujalt ei saa (intervjuu A), mistdttu varjupaigataotlejate tmberjaotamist ei
toetatud (intervjuu C). Nii oli Eesti Uks vahestest liikmesriikidest, kes Euroopa rande
tegevuskava eelselt ei olnud kordagi (mberasustamise v&i -paigutamise®® programmides
osalenud ega olnud vastavas mehhanismis osalemiseks riigisiseses seadusandluses diguslikku
alust ette ndinud (Perrin ja McNamara 2013, 16; Asari et al. 2015, 11).

3.1.2 Rahvusvahelise kaitse poliitika diskursused

Réndesurve tugevnemisega muutusid EL tasandi l&bird&kimistel varjupaigavaldkonna kisimused
iiha aktuaalsemaks®® ning randevoogude juhtimise diskussioonides toodi mh vélja
Umberasustamise ja —paigutamise mehhanismides osalemise vajadust (Komisjon 2013; 2014).
EL aruteludes jai Eesti kindlaks oma riiklikule poliitikasuunale (intervjuu A), leides et
solidaarsus ei seisne Uksnes inimeste fldsilises Umberpaigutamises (Vabariigi Valitsus 2013;
2014b). Surve all olevaid litkmesriike oldi valmis toetama rahaliselt ja tehniliselt, kuid
randevoogude haldamisel peeti prioriteetsemaks voitlust kuritegevuslike riihmitustega ja
koostodd lahteriikidega (Ibid.). Vastavad seisukohad peegeldusid selgelt ka Eesti EL poliitika
2011-2015 raamdokumendis, mille kohaselt kull toetati EL Uhise varjupaigasiisteemi loomist
ning randesurve all olevate liikmesriikide abistamist, kuid leiti, et pagulaste (mberasustamine

peab toimuma vabatahtlikkuse alusel (Vabariigi Valitsus 2011b, 45).

ettepanek, mis ndgi ette Uhtsemate ja liberaalsemate reeglite loomist, oli EL N&ukogu aruteludes palvinud
liikmesriikide vastupanu, paadides imbersBnastatud direktiivis suurel mééral status quo sdilimisega (Trauner 2016,
316).

2! Rahvusvahelise kaitse valdkonnas on EL seadusandluse puhul valdavalt tegemist miinimumnduete direktiividega,
mis sétestavad kohustuslikud reeglid varjupaiga andmise, kaitse pakkumise ja taotluse menetlemise osas, kuid
jatavad liikmesriikidele olulise diskretsiooniruumi oma poliitika kujundamiseks (Guild 2006; Toshkov ja de Haan
2013).

22 Umberasustamine hdlmab valjaspool EL territooriumi parinevate pagulaste iimberasustamist EL liikmesriiki.
Umberpaigutamine hdlmab EL-is asuvate pagulaste imberjaotamist liikmesriikide vahel. (Komisjon 2009)

8 Kui 2013. aasta esimesel poolel toimunud justiits- ja siseministrite (JSK) kohtumisel palvisid rahvusvahelise
kaitse kiisimused tdhelepanu vaid kahel kohtumisel ning ka seda EL (htse varjupaigapoliitika arengu ning
siseturvalisuse valdkonna poliitikasuundade arutelude raames, siis alates 2013. aasta I8pust tdstatusid randesurve
kiisimused diskussioonide keskpunkti (http://www.eu2013.ie/; http://www.eu2013.1t/fr/). 2014. aastal oli Vahemere
réndesurve kisimus arutelu all juba kdikidel EL-is toimunud JSK kohtumisel
(http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/calendar/).
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Riiklikul tasandil palvisid rahvusvahelise kaitse valdkonna kiisimused samas vahe t&helepanu
(intervjuu E). Varjupaigapoliitika tle diskuteeriti riigi koordineerivas diskursuses eelkdige
direktiivide Ulevotmise raames ning tksikute probleemsete juhtumite korral (intervjuu A—D). Ka
Riigikogus olid sénavétud ja aruparimised rahvusvahelise kaitse poliitika osas pigem harvad®*
ning seotud menetluses olevate eelndudega®, ilma suurema diskussioonita senise poliitikasuuna
muutmise osas (intervjuu A, C, D ja E). Eesti seisukohad EL algatuste ja 6igusaktide osas kill
esitati teistele ministeeriumitele ja koostdOpartneritele kooskélastamiseks (intervjuu A ja D),
kuid kokkusaamisi seisukohtade arutamiseks reeglina ei toimunud (intervjuu B). Diskussioonid
huvigruppidega olid valdavalt seotud juba Eestisse saabunud kaitse taotlejatele ja saajatele
teenuste pakkumisega (intervjuu A ja D; Kallas ja Kaldaru 2011; Kaldur ja Kallas 2012) ning
kohtumised olid enamasti initsieeritud huvigruppide poolt (intervjuu B). Kuigi huvigrupid Eesti
Umberasustamises osalemise kusimust (les tdstatasid (Ibid.) ning ka asjassepuutuvate
ministeeriumite vahel 2010. aastal vastavateemaline kohtumine toimus (intervjuu D), arutelud

vaibusid ega joudnud poliitilisele areenile (intervjuu C ja D).

Ka rahvusvahelise kaitse valdkonna kommunikatiivne diskursus oli tagasihoidlik ning
riligiesindajate sdnavotud sellel teemal harvad (intervjuu D). Avalikkuse informeerimine toimus
pigem ad hoc korras, kui mdni problemaatilisem juhtum pélvis meedia tahelepanu (nt Ilves
2013). Harvades avalikes debattides tdid poliitikud ja ametnikud esile vajaduse jatkata senise
poliitikaga (nt Pomerants 2013; Ojuland 2013; Kuivonen 2014) ning diskussioone
iimberasustamise ja —paigutamise teemadel ei toimunud. Uldisem avalikkuse teavitamistegevus
oli delegeeritud kodanikuuhiskonnale ning keskendus pigem teadlikkuse tdstmisele pdgenikest,
varjupaigataotlejatest ja pagulastest®®. Ka meedias leidsid immigratsiooniteemad kajastust vaid
vahesel maéral (intervjuu C ja E) ning joudsid ajakirjandusse eelkdige huvigruppide algatusel
(Kovalenko 2010, 21; IOM 2012).

Madistmaks, millised tegurid Eesti seisukohti EL rahvusvahelise kaitse poliitika aruteludes
mdjutasid ning vastupanu Umberasustamise ja —paigutamise mehhanismides osalemiseks
tingisid, tuleb teoreetilises osas loodud raamistikule toetudes vaadata EL ja riikliku tasandi

mdojutegureid.

* Riigikogu 2013-2015. (kuni mai) aasta istungitel kasitleti pagulaste temaatikat vaid viiel Kkorral
(www.riigikogu.ee).

% Erandina t6i varjupaigapoliitika kiisimused Riigikogu aruteludesse 2013. aastal avalikkuse tahelepanu palvinud
télgi Omari juhtum, kuid ka siis laialdast debatti senise poliitika muutmiseks ei tekkinud (Riigikogu stenogramm
8.05.2013).

%6 Naiteks viidi IOM Eesti ning Eesti Inimdiguste Keskuse poolt Eesti Pagulasfondi ja Siseministeeriumi rahastuse
abil 1abi avalikkuse teavitamise kampaaniaid (intervjuu B).
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3.1.3 Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika diskursuslike protsesse mdjutanud tequrid

Eesti rahvusvahelise kaitse valdkonna diskursusi mdjutas oluliselt EL poliitikamehhanismi
olemus ning teiste liikmesriikide tegevus. Kui direktiivide puhul oli tegemist kohustusliku
iseloomuga EL poliitikaga ning riigi koordineerivas diskursuses vastavaid muudatusi ka arutati,
siis Umberasustamise ja —paigutamise puhul oli EL surve eelkdige kognitiivne. Komisjon kill toi
mitme algatuse raames nimetatud mehhanismides osalemise vajaduse vélja (Komisjon 2013;
2014), kuid kohustuslikke reegleid liikmesriikide osaluse kohta EL tasandil ei eksisteerinud.
Pdhjus, miks Komisjoni algatused solidaarsusmehhanismide osas vaibusid, oli suuresti seotud
litkmesriikide uldise toetuse puudumisega (intervjuu D). Mitmed liikmesriigid lootsid, et teema
EL labirddkimiste aruteludes vaibub ning oldi veendumusel, et Komisjon kohustusliku
umberjaotamise mehhanismi loomise ettepanekut ei esita, kuna liikmesriikide kvalifitseeritud

haalteenamuse saavutamine saaks olema problemaatiline (intervjuu E).

Kui uldjoontes Eesti toetas EL uhise varjupaigapoliitika loomist (Vabariigi Valitsus 2011, 45),
siis riiklikust poliitikasuunast tulenevalt, ei toetanud Eesti poliitikaeelistused algatusi, mis
kohustaks liikmesriike Umberpaigutamises vOi —asustamises kohustuslikult osalema (intervjuu
C). Samas ei saanud Eesti seisukohad EL tasandil kriitika osaliseks, kuna konkreetseid
ettepanekuid Umberjaotamise mehhanismide loomiseks Komisjon teinud ei olnud ning
liikmesriikide vahelistes randekriisi lahendamise aruteludes keskenduti eelkdige valispiiride
haldamise, isikute identifitseerimise ja lahteriikide koostd6 tGhustamise vajadusele (Ndukogu
2014) — meetmetele, mida Eesti toetas (intervjuu E). EL labiradkimistel on Eesti dldjuhul
puudnud jatta maoistliku ja pragmaatilise litkmesriigi kuvandit ning tldine poliitiline kultuur
pigem véltis EL poliitikatega vastuollu minemist (intervjuu B ja C). Seet6ttu oldi valmis

randesurve all olevaid liikmesriike abistama muul viisil, nt rahaliselt ja tehniliselt.

Kuigi riigi valitsemisstruktuurist tulenevalt ei ndudnud Eesti seisukohtade kujundamine EL
poliitikaalgatuste osas laialdast kaasamist, oleks poliitika osapoolte Uldise seisukoha ja
avalikkuse negatiivse arvamuse taustal mandaadi saamine Eesti seisukohtade muutmiseks nii
valitsuses®’ kui Riigikogus tBendoliselt palvinud vastupanu. 2010. ja 2014. aastal labi viidud
avalikkuse arvamuse uuringu kohaselt leidis valdav osa elanikest, et pagulaste sisserédnne
mdjutab Eesti olukorda negatiivselt (Saar ja Poll 2010; 2014). Lisaks Kkartustele seoses
sotsiaalstisteemi koormamise ning to6puuduse tdusuga, muretses suur osa eesti paritolu

vastanutest eesti keele ja kultuuri hd&dbumise pérast (1bid.).

27 2013. ja 2014. aasta alguses oli valitsuses esindatud ka Isamaa ja Res Publica Liit, kes on olnud jarjepidev
konservatiivse sisserandepoliitika eestseisja.
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Avalikkuse negatiivse meelestatuse ning varjupaigataotlejate marginaalse arvu® tdttu ei olnud
rahvusvahelise kaitse valdkond poliitilisel tasandil prioriteediks®® ning varjupaigataotlejatega
seonduvat ei néhtud poliitilise probleemina (intervjuu A, C, D ja E). Randepoliitika tldine
poliitika paradigma oli eelkdige seotud illegaalse immigratsiooni tdkestamise, talentide
sisserdnde soodustamise (Vabariigi Valitsus 2014a) ning suhteliselt suure vd0rkeelse
elanikkonna I6imumise problemaatikaga (intervjuu A). Viimane on selgelt nahtuv Eesti EL
poliitika 2007—-2011 raamdokumendist, mille kohaselt pagulaste Umberasustamist ette ei nahtud,
kuna prioriteediks oli ,,juba Eestis elavate sisserandajate 16imimine* (Vabariigi Valitsus 2007,
35).

Konservatiivse immigratsioonipoliitika pooldamine tuli suuresti reaktsioonina Néukogude Liidu
pérandile (intervjuu A, B ja E; Grigas et al. 2013, 31), mil kdrge sisserénne teistest Noukogude
Liidu eri piirkondadest ning Teise maailmasfja jargsed kulditamised mdojutasid
markimisvéarselt riigi demograafiat (Kovalenko 2010, 10). Eelneva tottu on ka Eesti thiskond
olnud pigem ,suletud* (intervjuu E) ning riigi tldine réandepoliitika sisserannet piirav. Seega
vOib Eesti rahvusvahelise kaitse poliitikat paljuski nédha rajasdltuvusliku poliitikana, mille suund

sai Uhel hetkel valitud ning mida on seejéarel stabiilselt jargitud (intervjuu B).

Paradoksaalselt viis NoOukogude Liidu poliitika, mis oli suunatud rahvuslike liikumiste
allasurumisele, eestlaste kollektiivset identiteedi tugevnemiseni ning kdige prevaleerivamaks
identiteedikonstruktsiooniks sai just rahvuslus (Mole 2012, 67). Kuna eestlased seostasid riigi
kollektiivse identiteedi vahemusrahvuste véljaarvamisega kollektiivsest identiteedist (Ibid., 83),
ei toetanud ndgemus riiklikust identiteedist ka avatumat rahvusvahelise kaitse poliitikat. Nagu ka
intervjueeritavad vélja tdid, on piirjoon ,,oma“ ja ,,v00ra“ vahel Eestis selgemini tdheldatav kui

Laane-Euroopa riikides (intervjuu A ja E).

Sligavamad pOhjused Umberasustamise ja -—paigutamise programmides mitteosalemiseks
peituvad hiskonna dldistes vaartushinnangutes (intervjuu B). EL-iga Gihinemisel néhti Eestit kui
abisaajat riiki ning esmaseks eesmargiks oli enda kodanike jaoks heaoluriigi taseme saavutamine
(intervjuu A). Kui Pdhjamaades on laiem humanitaarne maailmavaade tinginud ka avatuma
sisserandepoliitika, siis nagu Uks intervjueeritavatest véalja t0i, ei ole Eesti thiskond veel labi
teinud siirdumist sellisesse heaoluriiki, mis oleks ,,piisavalt rikas, et aidata ka teisi“ (intervjuu
B).

%8 Eestis oli varjupaigataotlejate arv 2014. aastal EL liikmesriikide seas vaikseim (Eurostat 2016).
 varjupaigavaldkond ei olnud teemaks ihelgi valimistel ega kajastatud erakondade valimisplatvormidel (intervjuu
CjaD).
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3.2 Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika Euroopa rande tegevuskava jargselt

2015. aasta mais avaldas Komisjon Euroopa rénde tegevuskava teatise, milles esitatud meetmed
Vahemere kriisiolukorra lahendamiseks hdlmasid mh rahvusvahelise kaitse taotlejate
umberpaigutamise ning umberasustamise mehhanismide loomist (Komisjon 2015a). Sama aasta
juulis toimunud liikmesriikide esindajate kohtumisel lepiti konsensuse alusel kokku 60 000
varjupaigataotleja Umberjaotamine ning paar kuud hiljem otsustati kvalifitseeritud
hé&élteenamusega tédiendava 120 000 taotleja Umberpaigutamine (NOukogu 2015b; 2015c).
Eelnimetatud otsuste raames ndustus Eesti vastu votma 550 varjupaigataotlejat (Postimees
2015a).

Nagu intervjuud Kinnitasid, vOib Eesti osalemist Umberasustamise ja —paigutamise
mehhanismides pidada viimaste aastate olulisimaks muudatuseks riigi rahvusvahelise kaitse
poliitikas, kusjuures ilma Euroopa rande tegevuskava meetmeteta vastavat muudatust senises
poliitikasuunas suure tdendosusega toimunud ei oleks (intervjuu A—D). EL tasandi otsuste
vastuvitmise jargselt viidi valismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadusesse® sisse
muudatus, millega loodi 6iguslik alus varjupaigataotlejate Umberasustamiseks kolmandatest
riikidest ning nende vastuvotmiseks EL liikmesriikidest (Siseministeerium 2015a). Rénde
tegevuskava mdju oli ndha ka rahvusvahelise kaitse valdkonna praktikas, kuna loodi terviklik
visioon sellest, kuidas Eestisse saabunud kaitse saajaid hiskonda integreerida, milliseid
teenuseid on vaja ning kes peaks neid osutama (intervjuu C). Suurimat mdju avaldas randeteatis

aga rahvusvahelise kaitse valdkonna diskursustele (intervjuu D ja E).

3.2.1 Euroopa rénde tegevuskava moju rahvusvahelise kaitse poliitika diskursustele

Komisjoni avaldatud Euroopa rénde tegevuskava (Komisjon 2015a) tdstis Umberpaigutamise ja
(imberasustamise kisimused EL labiraakimistel diskussioonide keskpunkti®*, tuues kaasa
muudatusi nii EL poliitikas kui Eesti senistes seisukohtades (intervjuu A). Kui 2015. aasta juunis
Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu poolt heaks kiidetud Eesti seisukohtades Euroopa rande
tegevuskava suhtes rohutati jatkuvalt Umberasustamises ja —paigutamises osalemise
vabatahtlikku olemust (Euroopa Liidu asjade komisjon 2015a), siis septembris Vabariigi
Valitsuse ja Riigikogu poolt heaks kiidetud seisukohtades tdiendava 120 000 isiku
umberpaigutamiseks EL liikmesriikide vahel oli vabatahtlikkus eelistatud (Euroopa Liidu asjade

% valismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus, § 5.
31 2015. aasta oktoobi Ulemkogu kohtumine oli neljas kohtumine poole aasta jooksul, kus arutelude p&hifookus oli
réndekriisi lahendamisel ja solidaarsuse kiisimustel

34



komisjon 2015b). Senise poliitikasuuna muutus kajastus ka Eesti 2015—2020 aasta EL poliitika
raamdokumendis, mille kohaselt on Eesti valmis pagulasi vastu votma, kuigi jatkuvalt eeldusel,
et see toimub vabatahtlikkuse alusel ja koosk®dlas riigi proportsiooniga EL-is (Vabariigi Valitsus
2015).

EL rénde tegevuskava t6i kaasa olulisi muudatusi riigi diskursuslikes protsessides. Kui enne
Euroopa rande tegevuskava Eesti meedia, valitsusasutused ega Riigikogu rahvusvahelise kaitse
poliitika kusimusi pdhiméotteliselt ei arutanud, siis nagu Uks intervjueeritavatest vélja tdi, on
esimest korda taasiseseisvunud Eesti ajaloos tekkinud tdsine debatt rande temaatikal (intervjuu
E). Uhelt poolt on poliitikud toonud esile vajadust naidata Gles solidaarsust, sidudes
(imberasustamise ja —paigutamise otsused julgeoleku aspektidega® (Veebel ja Markus 2015).
Teisalt ollakse vastu ,,kohustuslike kvootide kehtestamisele®, seades kisimuse alla Komisjoni
otsustuspadevuse®. Erakondade, Riigikogu ja erinevate huvigruppide huvi rahvusvahelise kaitse
poliitika vastu tdusis margatavalt, tuues kaasa senisest ulatuslikuma poliitika osapoolte
kaasamise seisukohtade ja poliitika kujundamisse (intervjuu A, B, D ja E). Ka avalikkuse ja
meedia huvi rahvusvahelise kaitse valdkonna vastu tdusis, tekitades whiskonnas teravaid
lahkhelisid® ning andes olulist kandepinda oma huvide edendamiseks paremaarmuslikule

erakonnale Eesti Konservatiivsele Rahvaerakonnale® (intervjuu E).
]

Analidsides pdhjuseid, mis vdimaldasid vaatamata liikmesriikide varasemale vastuseisule
lilkuda EL Uhtse varjupaigataotlejate Umberjaotamismehhanismi suunas ning vaatamata Eesti
laiemale institutsionaalsele kontekstile viia riigi rahvusvahelise kaitse poliitika muutmiseni, tuleb
teoreetilisele raamistikule toetudes analliusida diskursuste rolli. Asjaolu, et moned liikmesriigid
2015. aasta septembris toimunud EL Ndukogu kohtumisel 120 000 tdiendava varjupaigataotleja
umberjaotamisele vastu haaletasid ning Slovakkia ja Ungari pagulaste jaotamise kvoodid ka
Euroopa Kohtus vaidlustasid®, naitab, et mitte koik liikmesriigid muutnud EL poliitikate

tulemusel oma riiklikke poliitikaeelistusi.

%2 Nt i Riigikogu esimees Eiki Nestori vélja, et Eesti ei saa oodata teistelt riikidelt abi VVenemaa suhtes, kui ei ole
ise valmis neid riike abistama (Nestor 2015). Ka Euroopa Liidu asjade komisjoni esimees Kalle Palling réhutas
Riigikogu 13.10.2015 istungil, et ,meie julgeolek sBltub sellest, kuidas EL tekkinud olukorraga toime tuleb®
(Riigikogu stenogramm 13.10.2015).

% Nt rahvuslik-konservatiivse erakonna Isamaa ja Res Publica Liidu esimees Margus Tsahkna tdi selgelt vilja, et
»Eesti ei saa endale lubada, et Komisjon teeb meie eest otsuseid* (Tsahkna 2015).

3 Uhelt poolt viidi kodanikualgatuste raames labi mitmeid algatusi naitamaks toetust pagulaste vastu (nt ritus
Sobralik Eesti). Teisalt tekkis sotsiaalmeedias Uha rohkem muulaste vastaseid lehekilgi ning korraldati pagulaste
vastaseid meeleavaldusi (Postimees 2016).

% Erakonna edust EL poliitikaid oma huvides &ra kasutada, andis méarku ka erakonna toetuse oluline tdus (TNS
EMOR 2016).

% Slovakkia v. Council Slovakia v Council, Kohtuasi C-643/15, OJ C 38, 01.02.2016, 41; Hungary v. Council
Hungary v Council, Kohtuasi C-647/15, OJ C 38, 01.02.2016, 43. CURIA.
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3.2.2 Diskursuste roll muudatuste labiviimisel ja EL poliitikate legitimeerimisel

Mitmed pd6genike hukkumistega I8ppenud siindmused Vahemerel suurendasid meedia ning
erinevate organisatsioonide kriitikat EL rahvusvahelise kaitse poliitika suunal. Euroopa réande
tegevuskava rakendusmeetmete ettepanekutes sidus  Komisjon  varjupaigataotlejate
Umberjaotamise vajadusega leevendada kriisiolukorda ning pééasta inimelusid (Komisjon 2015a,
2015b). Siveneva randesurve taustal tekkis liikmesriikide seas uldine arusaamine, et vaja on
liikuda tugevamate EL poliitikamehhanismide suunas (intervjuu E). Eesti ning teiste Ida-Euroopa
riikide vastumeelsus kohustuslike kvootide osas pélvis terava kriitika nii Komisjonilt kui teistelt
litkmesriikidelt (intervjuu E; Veebel ja Markus 2015), tuues rahvusvahelisel tasandil kaasa
kuvandi Eestist kui tagurlikust riigist (intervjuu E). Komisjoni ja liikmesriikide diskursuste
taustal tekkis Eesti poliitilisel tasandil mdistmine, et senine riigi poliitika varjupaigataotlejate
umberjaotamise osas vajab muutmist ning kriisi lahendamiseks on aktiivselt vaja panustada
koikidel liikmesriikidel (intervjuu C). Nagu ka intervjuudest selgus, oli otsustavaks teguriks
Eesti poliitikaeelistuste muutumisel vaatamata poliitilisele ja Ghiskondlikule vastuolule just soov
parandada Eesti mainet rahvusvahelisel tasandil ning valtida Komisjoni ja teiste liikmesriikide

silmis negatiivsesse valgusesse jadmist (intervjuu A—E).

EL tasandi tegevused t0id kaasa vajaduse muuta senist riigi poliitikasuunda Umberasustamise ja
—paigutamise osas. Saavutamaks veto-diguslike osapoolte seas toetust muudatuste labiviimiseks
ning maandamaks varjupaigataotlejate imberjaotamisega seonduvaid hirme, kohtusid valitsuse
esindajad Riigikogu fraktsioonide liikmetega, selgitamaks varjupaigataotlejate Umberjaotamisega
seonduvat (intervjuu D). Riigikogus selgituste andmisel rohutati nii Eesti osalemise
vabatahtlikkust, kontrolli sailimist riigi sisserande tle®” kui senise konservatiivse poliitikasuuna
hoidmist®, méjutades poliitika osapoolte arusaamist EL poliitika sobivusest riiklike
poliitikatega. Ka Eesti seisukohtade sonastused, kus sdilitati vabatahtliku osaluse printsiip,
lahtusid Uhelt poolt EL tasandi solidaarsuse aspektist, kuid teisalt olid suunatud Riigikogu
lilkmetele (intervjuu A ja E). Vahendamaks vdimalikke vastuseise poliitilisel tasandil ning
tagamaks, et otsused oleksid kdikidele vastuvdetavad (intervjuu A ja D), kaasati erinevad
osapooled juba poliitika kujundamise varases faasis. Tohusama koordinatsiooni eesmargil
moodustati pagulaspoliitika koordinatsioonikogu, mis koondas nii ministeeriumite Kkui

huvigruppide esindajaid (pagulaspoliitika koordinatsioonikogu 2015). Lisaks regulaarsetele

" Kontrolli sailitamine sisserande osas oli Riigikogule v8tmetahtsusega, mis nahtub ka Riigikogu lugemisel
valismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadusesse lisatud tdpsustusest, mille kohaselt peab valitsus
Umberasustamise ja —paigutamise otsused koosk6lastama Riigikoguga (www.riigikogu.ee)

% Riigikogu stenogrammid 21.10.2015, 13.10.2015
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koordinatsioonikogu kohtumisele, kus arutati rahvusvahelise kaitse valdkonda puudutavaid
kisimusi  Gldiselt, Kkorraldati  asjassepuutuvate  ministeeriumite  vahel iganddalasi
operatiivndupidamisi Umberasustamise ja —paigutamise teemal (intervjuu D). Eelpool kirjeldatu
tottu ei olnud intervjueeritavate hinnangul mandaadi saamine senise poliitikasuuna muutmiseks

vdga problemaatiline (intervjuu A ja D).

Rande tegevuskava tdi kaasa olulised muudatused ka riigi kommunikatiivses diskursuses
(intervjuu A—E) ning valitsuse kommunikatsioon oli kbige tugevamalt suunatud just Gldsuse
informeerimisele (intervjuu B). Kuna Eestit v6ib selgelt pidada unitaarriigiks (Hope ja Raudla
2012, 404), on ka mdistetav, et valitsuse diskursused olid eelkdige fookusega avalikkusele.
Vottes arvesse Uhiskonna Uldiseid vaartushinnanguid ning riigi ajaloolist taaka, oli teada, et
avalikkuse vastukaja EL poliitikatele saab olema valdavalt negatiivne (intervjuu D). Seetdttu tuli
valitsusel tehtud otsuseid thiskonna silmis legitimeerida. Muudatuste Gigustamiseks ning
uldsuse toetuse saamiseks mojutati labi diskursuste avalikkuse arusaama EL poliitikate
sobivusest riigi kollektiivse identiteedi, poliitika paradigma ning Uhiskondlike véaartustega.
Avalikkuse paremaks informeerimiseks tootati riigi tasandil valja kommunikatsiooniplaan
(intervjuu A ja D) ning pagulasteemade jaoks loodi valitsuse kodulehekiljel eraldi
veebilehekiilg. Olulist tihelepanu poorati edastavatele sénumitele®® (intervjuu D) ning
diskursustes réhuti nii normatiivsetele kui kognitiivsetele aspektidele. Hirmude maandamiseks
rohutati, et esmajarjekorras soovitakse aidata haavatavaid sihtgruppe, sh lastega peresid ja
uksikemasid (Riigikogu stenogrammid 13.10.2015) ning selgitati, et Gmberjaotatavad isikud
tulevad Eestisse osade kaupa, mis véimaldab saabujaid paremini integreerida®. Samuti
apelleeriti Uhiskondlikele vaartustele, réhutades moraalset kohustust aidata hédasolijaid®".
Meenutades ajajarku, mil eestlased ise olid pagulased ja abi vajasid (Pevkur 2015), tekitati
avalikkuses varjupaigataotlejatega thine identiteedikonstruktsioon. Kuigi varjupaigataotlejate
arv Eestis oluliselt ei olnud téusnud ning kriisist Eesti kontekstis tegelikult radkida ei saanud,
seoti retoorikas varjupaigataotlejate Umberjaotamine vajadusega lahendada kriisiolukorda
(intervjuu D), tekitades arusaama, et ka Eestis on vaja antud probleemiga tegeleda. Mérgata oli
ka terminoloogia uhtlustumist, nditeks mdiste ,,s6japdgenik® kasutamist (intervjuu B).

Diskursuste taustal oli samas véga oluline, et sonumid, mis avalikkusele kuvati, ka otsuste

% Naiteks juuni Ulemkogu otsust, millega lepiti kokku kdikide liikmesriikide osalus 60 000 varjupaigataotleja ja
pagulase Umberpaigutamisele ja —asustamisele, kommunikeeriti avalikkusele kui labirdakimiste olulist vditu —
kohustuslikke kvoote ju ei tulnud ning Eesti jaotusnumber oli mérkimisvaarselt vaiksem (R&ivas 2015a).

“0 https://valitsus.ee/et/pagulased

* Peaminister Taavi Réivas t6i juuni Ulemkogu otsuseid kommenteerides vlja, et Eesti ,,moraalne kohustus on
aidata hadasolijaid“ (R6ivas 2015b)
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rakendamisel téeks saaksid (intervjuu D). Eelnev tingis EL poliitika rakendamise mdningase
viivituse®?, kuna eelistatud profiilile vastavaid taotlejaid ei leidunud. Vaatamata EL tasandi
survele varjupaigataotlejate imberpaigutamise kiiremale rakendamisele (intervjuu E), ei olnud
eelistatud profiilidest korvalekaldumine vdimalik, kuna avalikkus ei oleks seda heaks kiitnud

(intervjuu A).

Lisaks avalikkuse teavitamisele tegeleti aktiivselt ka poliitika rakendamise osapoolte
informeerimisega. Naiteks korraldati maakondades teabepéevi ning viidi l&abi kohtumised KOV
esindajatega®®, et selgitada neile pagulastega seonduvat (intervjuu B ja D). Nagu (ks
intervjueeritavatest vélja tdi, ei olnud kohtumised KOV esindajatega mitte ainult vajalikud, vaid
ka Gigeaegsed, tagamaks poliitika rakendamisega seotud osapoolte toetust (intervjuu C).

Kuigi teatud intervjueeritavad leidsid, et kommunikatsioon valitsuse tasandil oli mdnevdrra ndrk
(intervjuu B ja C), nentisid teised, et diskursustel oli EL tasandi poliitikate legitimeerimisel ja
otsuste rakendamisel oluline roll (intervjuu C ja D). Mérku sellest, et valitsuse tegevus riigi
rahvusvahelise kaitse poliitikas toimunud muudatuste ning EL poliitikate legitimeerimise osas
vilja kandsid, annab ka asjaolu, et 2016. aasta martsis, mil esimesed Umberpaigutatavad Kreekast

Eestisse toodi, paadis sindmus meedias vaid tagasihoidliku tahelepanu.

3.3 Jareldused

Labiviidud empiiriline analtls Kkinnitas teoreetilises osas loodud raamistiku panust

euroopastumise protsessi paremaks maoistmiseks.

Loodud raamistiku kohaselt tuleb euroopastumise protsessi moistmiseks vaadata EL ning riikliku
tasandi tegureid, mis riigi diskursuslike protsesse nii riiklikul kui EL tasandi labiradkimistel
raamistavad. Nagu Eesti juhtum néitas, mojutasid riigi reaktsioone Umberasustamise ja
-paigutamise osas EL poliitikamehhanismi olemus, teiste EL poliitika osapoolte k&itumine,
poliitiline kultuur, riigi poliitikaeelistused ja —pérandid, avalikkuse arvamus ja riiklike poliitika
osapoolte ndudmised, négemus Kkollektiivsest identiteedist, Uhiskondlikud véértused ja
prevaleerivad paradigmad ning veto-Oiguslike institutsioonide olemasolu. Kuigi ka
euroopastumise traditsioonilised kasitlused vdimaldanuks selgitada Eesti (mberasustamise ja
-paigutamise  poliitika euroopastumist takistanud tegureid, ei Vvaata euroopastumise

traditsioonilised kasitlused péhjalikumalt EL tasandi mdjutegureid ega taga euroopastumist

*2 Esimesed imberpaigutatavad jéudsid Eestisse 2016. aasta martsis.
*% Siseministeri ja Sotsiaalministeri korraldasid 2015. aasta juunis kohalike omavalitsuste esindajatega kohtumisi, et
arutada nendega pagulas- ja randeteemat puudutavaid kiisimus (Siseministeerium 2015b).
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mdojutavate erinevate votmetegurite stistemaatilist analiisimist. Euroopastumise traditsiooniliste
kasitluste kohaselt tulnuks Euroopa moju ulatuse analtisimisel vaadata mittevastavuse maara,
riigi poliitikaeelistusi ning formaalseid ja mitteformaalseid institutsioone. Samuti ei selgita
euroopastumise traditsioonilised kasitlused, kuidas erinevad poliitikat mdjutavad tegurid
Euroopa mojude tdrjumisele viisid. TOO teoreetilises osas loodud raamistik pakub
stistemaatilisemat ja terviklikumat euroopastumise protsessi anallusimist ning toob selgemini
valja kausaalsed suhted, kuna selgitab, kuidas Eesti laiem institutsionaalne kontekst poliitika
muutmise diskussioone riiklikes diskursustes parssis ning kuidas riiklikud diskursuslikud
protsessid, teiste riikide tldine suhtumine, riigi poliitiline kultuur ning EL poliitikamehhanismi
olemus Eesti seisukohti EL tasandi aruteludes raamistas.

Teiseks oluliseks aspektiks loodud raamistiku puhul on véime selgitada EL poliitikamehhanismi
ja riigi poliitikaeelistuste muutumist lihikese ajaperspektiivi jooksul. Nagu Eesti juhtumi anallilis
illustreeris, survestasid rahvusvaheliste organisatsioonide ja meedia kriitika liitkmesriike litkuma
EL poliitikate suunas, mille kohaselt koik liikmesriigid panustaksid varjupaigataotlejate
umberjaotamise mehhanismidesse. Komisjoni ja liikmesriikide toetavad diskursused vastava
poliitika vastuvdtmiseks mdjutasid omakorda Eestit seniseid poliitikaeelistusi Umberasustamises
ja —paigutamises osalemise suhtes. Oluline on ka asjaolu, et Eesti poliitikaeelistused muutusid
juba EL labird&kimiste kaigus. Euroopastumise traditsioonilised kasitlused toovad kill vélja, et
EL kognitiivne mdju voib le minna ndudlikuma EL poliitika rakendamisele, kuid ei selgita,
kuidas antud muudatus aset leiab. Ka poliitikaeelistuste muutmise osas jadvad euroopastumise
traditsioonilised kasitlused vajaka. Kuna poliitikaeelistusi néhakse riigisiseste tegurite poolt
kujundatuna, ei vBimalda need selgitada poliitikaeelistuste muutumist olukorras, kus riiklikul
tasandil olulisi muudatusi riigi laiemas institutsionaalses kontekstis pole toimunud. Samuti
vOtavad euroopastumise tavaparased kasitlused analtlsi lahtepunktiks EL tasandi otsused,
hoomamata seet6ttu EL l&birddkimiste mdju riigi poliitikatele ja institutsioonidele. Kéesolevas
t66s loodud raamistik voimaldab paindlikumat euroopastumise protsessi analtitisimist, selgitades
kuidas diskursused vOivad kaasa tuua muudatusi EL poliitikamehhanismis ning riigi

poliitikaeelistustes.

Olulisimaks lisandvééartuseks loodud raamistiku puhul on aga vdime selgitada muudatuste
labiviimist riiklikes poliitikates ja institutsioonides vaatamata euroopastumist takistavate
tegurite olemasolule. Eesti juhtumi puhul Euroopa rénde tegevuskava jargselt avalikkuse
vastupanu varjupaigataotlejate imberjaotamisele isegi suurenes ning ka poliitika osapoolte seas

tekitasid EL algatused vastakaid arvamusi. Tagamaks poliitika osapoolte seas toetust senise
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poliitikasuuna muutmiseks ning legitimeerimaks tehtud otsuseid, panustas valitsus oluliselt
koordineerivasse ja kommunikatiivsesse diskursusesse, mojutades arusaamisi EL poliitika
sobivusest poliitika pérandite, Uhiskondlike vaartuste ja kollektiivse identiteediga. Samuti
kujundati rbéhutades kriisiolukorrale arusaamisi poliitikaprobleemi olemusest ja selle
lahendamise vajadusest, mdjutades poliitika osapoolte ning avalikkuse toetust muudatuste
labiviimiseks. Euroopastumise tavapérased ké&sitlused né&evad euroopastumist takistavaid
tegureid staatilistena, mistdttu ei vOimalda need selgitada muudatuste labiviimist vaatamata
institutsionaalsetele, ajaloolistele vdi sotsioloogilistele takistustele. Loodud teoreetilise
raamistiku kohaselt vOivad diskursused soodustada muudatuste l&biviimist, voimaldades Gle
saada euroopastumist takistavatest teguritest.

Seega vOib vdita, et euroopastumise protsessi analliisimine DI raamistikus pakub vdrreldes
euroopastumise traditsiooniliste kasitlustega dinaamilisemat, terviklikumat ja slistemaatilisemat
ldhenemist Euroopa mojude analtisimiseks, vOimaldades selgitada nii riikliku vastupanu
Euroopa mdjudele kui ka riigi poliitikate ja institutsioonide muutmist vaatamata euroopastumist

takistavatele teguritele.
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KOKKUVOTE

DI véadrtust poliitikate ja institutsioonide muutumise selgitamisel on tdendanud mitmed uuringud,
kuid euroopastumise kirjanduses on DI teoreetilise raamistiku l&htekohti h6lmatud vaid vahesel
madral. Kéesoleva t60 eesmérgiks oli panustada euroopastumise ja DI kontseptsioonide
sidustamise edasiarendamisse. Tuginedes euroopastumise ja DI pdhialustele ning varasematele
ké&sitlustele, loodi analttsiraamistik, mis seob DI ja euroopastumise kasitlused Uhtse teoreetilise

raamistiku alla.

Loodud raamistik tugineb kolmele peamisele lahtepunktile. Esiteks, euroopastumise protsessi
keskmes on diskursuslikud protsessid. Riikide osalus EL poliitikakujundamises toimub labi EL
tasandi labirddkimiste ning EL poliitikad tolgitakse riiklikusse poliitikasse ja institutsioonidesse
ldbi kommunikatiivse ja koordineeriva diskursuse. Teiseks, EL ning riikliku tasandi diskursused
on raamistatud laiemast institutsionaalsest kontekstist. Sarnaselt euroopastumise traditsiooniliste
kasitlustega piiritlevad loodud raamistiku kohaselt riigi reaktsioone EL poliitikaideedele riigi
poliitikaparandid ja -eelistused, teiste poliitika osapoolte ndudmised, avalikkuse arvamus,
prevaleerivad paradigmad ja thiskondlikud véartused, riigi kollektiivne identiteet, poliitiline
kultuur, formaalsed institutsioonid, sh valitsemisstruktuur, aga ka EL poliitikamehhanismi
olemus ning teiste EL poliitika osapoolte reaktsioonid. Kolmandaks voivad diskursused kaasa
tuua muudatusi poliitikaid mdjutavates votmetegurites, kujundades nagemust aktsepteeritavast
kaitumisest EL labirdékimistel ning vajadust liikuda tugevamate EL poliitikamehhanismide
suunas, muutes arusaamist EL poliitika sobivusest poliitikaparandite, -eelistuste, kollektiivse
identiteedi, Uhiskondlike véartuste ja poliitika paradigmaga, mdjutades poliitika osapoolte ja
avalikkuse toetust EL poliitikatele ning vdimaldades seeldbi Ule saada institutsionaalsetest

takistustest muudatuste labiviimistel.

Illustreerimaks raamistiku véartust euroopastumise protsessi paremaks mdistmiseks, viidi 1abi
empiiriline uurimus, analliiisides Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika euroopastumist mdjutanud
tegureid randekriisi kontekstis. Tegemist oli kvalitatiivse juhtumianalliisiga, kus empiiriliste
andmeallikatena  kasutati dokumentide analtlsi ja poolstruktureeritud intervjuusid.

Uurimiskisimused, millele t60s vastuseid otsiti olid:
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- Millised tegurid on mdjutanud Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika euroopastumist
randekriisi kontekstis?

- Milline on olnud diskursuste roll Euroopa rande tegevuskava raames vastuvOetud
varjupaigataotlejate (mberasustamise ja -paigutamise otsuste legitimeerimisel ja

rakendamisel Eestis?

Eesti juhtumi analliis nditas, et Euroopa rénde tegevuskavale eelneval perioodil Eesti kull jargis
direktiividest tulenevaid miinimumndudeid ning toetas EL tasandi diskussioonides (htse
varjupaigapoliitika 18puleviimist, kuid riigi poliitikaeelistused olid vastu algatustele, mis
kohustaks liikmesriike imberasustamises vOi —paigutamises osalema. Riigi poliitilisest kultuurist
tulenevalt pakuti EL tasandi aruteludes alternatiivseid vdimalusi aitamaks surve all olevaid
liilkmesriike. Vastumeelsus varjupaigataotlejate imberjaotamisega seonduvatele algatustele oli
mojutatud liikmesriikide uldise toetuse puudumisest, EL poliitikamehhanismi kognitiivsest
olemusest, teiste riiklike poliitika osapoolte surve puudumisest, veto-Giguslike formaalsete
institutsioonide olemasolust, avalikkuse negatiivsest arvamusest, etnilisusel pdhinevast
kollektiivsest identiteedist, senisest pikaajalisest konservatiivsest poliitikasuunast, asjaolust, et
varjupaigataotlejatega seonduvat ei nahtud poliitilise probleemina ning Uhiskondlikest
vadrtustest, mis olid suunatud esmalt riigi kodanike heaolu saavutamisele. Euroopa rande
tegevuskava avaldamise jargselt ning liikmesriikide ja Komisjoni diskursuste mojul tekkis
arusaamine, et Eesti senine poliitikasuund vajab muutmist. Saavutamaks poolehoidu
poliitikaeelistuste muutmiseks ning muudatuste labiviimiseks, panustas valitsus oluliselt
kommunikatiivsesse  ja  koordineerivasse  diskursusesse, kujundades arusaamist, et
varjupaigataotlejate Umberjaotamine ei muuda senist konservatiivset poliitikasuunda, on
kriisiolukorra lahendamiseks vajalik ning Ghiskondlike véé&rtusi silmas pidades ainudige. L&bi
diskursuste tekitati varjupaigataotlejatega thine identiteedikonstruktsioon ning ténu erinevate
osapoolte kaasamisele poliitikakujundamise varajases faasis, vahendati vdimalikku vastupanu
poliitilisel tasandil. Nagu ka (ks intervjueeritavatest valja tdi, oleks ilma tdiendava tahelepanuta
asutustevahelisele koostodle ja avalikkuse teavitamisele muudatuste labiviimine tdendoliselt

ebadnnestunud (intervjuu D).

Too peamiseks jarelduseks on, et euroopastumise analliisimine DI raamistikus vdimaldab
terviklikumat, sistemaatilisemat ning diinaamilisemat euroopastumise protsessi analtitisimist, kui
euroopastumise traditsioonilised kasitlused. Mitte ainult ei too EL m&jude analiiiisimine labi DI

prisma paremini valja riiklike poliitikate ja EL poliitikate kausaalsed suhted, vaid véimaldab
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selgitada nii euroopastumist takistavate tegurite mdju kui ka muudatuste labiviimist vaatamata

ajaloolistele, institutsionaalsetele ja sotsioloogilistele takistustele.

T60 teoreetilises osas loodud raamistik annab annab hea aluse edaspidisteks uurimissuundadeks.
Kéesolevas t00s oli tegemist Eesti juhtumi analliisiga ning t66 mahu tottu keskenduti kitsale
poliitikavaldkonnale ja ajaperioodile. Selleks, et kinnitada raamistiku vaartust euroopastumise

protsessi paremaks moistmiseks, on jargmiseks sammuks vordlevate uuringute labiviimine.
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SUMMARY

Europeanization in the discursive institutionalist framework: the case of Estonian

international protection policy

The value of discursive institutionalism (DI) in providing insights into the dynamics of
institutional and policy change has been attested by numerous researches. In Europeanization
literature however, the role of ideas and discourse in domestic policy adjustments to European
Union (EU) policies has so far received little attention. The studies that have incorporated DI
arguments in the analysis of Europeanization, have focused on specific aspects, thereby lacking
to create a broad-based framework that would allow to evaluate appropriately the interactions
between discursive processes and Europeanization. This thesis seeked to contribute into filling
this void, by developing an analytical framework that would link the two approaches under a

single analytical framework.

The theoretical part firstly gave an overview or the Europeanization theoretical approach, by
mapping out the definition of Europeanization, its mechanisms and factors influencing its
impact. Thereupon the theoretical concept of discursive institutionalism was explained. Finally,
by synthesizing the perspectives of the two theoretical approaches and drawing upon previous

studies, an analytical framework was developed.

The framework was based upon three main arguments. Firstly, discursive processes lie in the
center of the process of Europeanization. Member States participate in the European policy-
making through EU level negotiations and EU policies are translated into national policies and
institutions through national coordinative and communicative discourses. Secondly, national and
EU level discourses are framed by the broader institutional context. Similarly to traditional
Europeanization approaches, the framework outlines how the reaction of nation states to EU
policy ideas are constrained by the state’s policy legacies, policy preferences, demands of other
policy actors, public opinions, prevailing paradigms, societal values, national collective identity,
political culture, formal institutions, but also by the nature of EU policy mechanism and the

reactions of other EU policy actors. Thirdly, discourse can bring about change in key factors
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influencing policies by altering understandings of appropriate behaviour in EU negotiations and
the necessity to move towards more prescriptive EU policies, by shaping perceptions of , fit*
between EU policies and national policy legacies, preferences, collective identity, societal values
and policy paradigms, thereby influencing the support of policy actors and the public to EU
policies, allowing to overcome the institutional obstacles to change.

The usefulness of the framework in improving our understanding of the process of
Europeanization was illustrated by applying it to the case of Estonian international protection
policy. A single case-study analysis was conducted, focusing on Estonia’s reactions to the EU
relocation and resettlement policies in the context of the refugee crisis. Empirical data for the
case study was collected through document analysis and semi-structured expert interviews. The
questions addressed in the paper were: 1) What are the factors that influenced the
Europeanization of Estonian international protection policy in the context of the refugee crisis?,
2) What has been the role of discourses in legitimizing and implementing the resettlement and
relocation decisions taken under the European migration agenda in Estonia?

The Estonian case-study showed that prior to the European migration agenda, Estonia
implemented the minimum standards of the EU directives and supported the strengthening of the
Common European Asylum System, but opposed the EU level initiatives that would oblige the
Member States to participate in relocation or resettlement programmes. Due to the state’s
political culture, which was more prone to avoid opposing EU policies, alternative ways to
support the Member States under high migratory pressure were offered. The reluctance to
resettlement and relocation initiatives was influenced by the general disinterest of other Member
States, the nature of the EU policy mechanism which was based on a cognitive logic, the lack of
pressure from national policy actors, the existence of formal institutions with veto-players, the
negative views of the public, the ethnically-based collective identity, the long-term conservative
policy course, the fact that asylum seekers was not seen as a policy issue, and societal values
which were directed towards firstly achieving the welfare state for its own citizens. After the
publication of the European migration agenda, the pressure to change EU asylum policy arose
and a wider support amongst Member States thowards the creation of EU resettlement and
relocation programs emerged. In the light of Member States” and the Commission’s discourses,
came the realization that Estonian policy preferences need to be changed. To gain support for the
latter, the government significantly contributed to national communicative and coordinative
discourses, shaping the understanding that EU level decisions on resettlement and relocation

would not have an impact on the conservative course of the national international protection
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policy, are necessary measures for solving the crisis situation and in view of the societal values,
are appropriate. Through discourses, a common identity construction with asylum seekers was
created and by involving different policy actors in the early phases of policy construction,

possible opposition on the political level was minimized.

The main findings of the theses are that analysing Europeanization in the framework of DI
allows a more integral, systematic and dynamic analysis of the process of Europeanization. The
traditional approaches to Europeanization are inefficient in explaining change in EU policy
mechanisms, national policy preferences or even change in national policies in spite of
entrenched interests, cultural hindrances or institutional obstacles. Not only does the developed
framework better reveal the causal relationships between EU and national policymaking, but also
explains both the factors constraining the impact of europeanization as well as the role of

discourse in overcoming impediments to change.
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LISA1-INTERVJUU KAVA

Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika enne Euroopa rande tegevuskava

1.

Kuidas iseloomustaksid Eesti seisukohti ja praktikat rahvusvahelise kaitse valdkonnas
enne Euroopa rande tegevuskava vastuvdtmist?
Millised on peamised siseriiklikud tegurid, mis on Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika
seisukohtade ja praktika kujundamist mdjutanud? Millisel mé&&ral mdjutas EL Eesti
rahvusvahelise kaitse poliitika seisukohtade ja praktika kujundamist?
Millisel maéaral arutati rahvusvahelise kaitse poliitika kujundamise kusimusi:

a. ministeeriumite ja asutuste vahel

b. Riigikogus

c. huvigruppidega
Millisel maaral tegeleti riigi tasandil avalikkuse teavitamisega rahvusvahelise Kaitse
poliitika kiisimustest? Millest oli see tingitud?
Milline on olnud viimaste aastate olulisim muudatus Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika
seisukohtades ja praktikas? Miks hindate seda kdige olulisemaks?

Eesti rahvusvahelise kaitse poliitika parast Euroopa rande tegevuskava

6.

Milliseid muudatusi on Euroopa réande tegevuskava kaasa toonud? Kui ulatuslikuks neid
muudatusi hindate?

Miks ei olnud Eesti enne Euroopa rénde tegevuskava vastuvdtmist osalenud
Umberasustamise ja —paigutamise programmides? Kas ilma Euroopa rande tegevuskavata
oleks Eesti osalenud Gimberasustamise- ja paigutamise programmides?

Millised tegurid mdjutasid teie hinnangul Eesti seisukohti Euroopa Komisjoni
ettepanekule Gimberasustamise ja —paigutamise mehhanismide loomiseks? Miks?

Mil maéaral olid seisukohtade kujundamisse kaasatud teised ministeeriumid/asutused ja

huvigrupid? Millised oli peamised arutelukohad?
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10. Kuidas hindate mandaadi saamist Vabariigi Valitsuses ja Riigikogus Eesti osalemiseks
Umberasustamise ja —paigutamise programmides? Kas erakondade erinevad vaated olid
probleemiks?

11. Milline on olnud Eesti kuvand EL tasandil Euroopa rande tegevuskava otsuste
vastuvotmisel? Kuidas on see mojutanud Eesti seisukohti (mberasustamise ja -
paigutamise programmides osalemiseks? Kuidas on teie hinnangul Euroopa Komisjon ja
teised liikmesriigid mdjutanud Eesti otsuseid?

12. Millised tegurid on mdjutanud Umberasustamise ja —paigutamise otsuste rakendamist?
Millised on olnud peamised valjakutsed? Millisel mdadral on otsuste rakendamist
mdojutanud:

a. Riigikogu
b. teised ministeeriumid ja asutused
c. huvigrupid
d. avalikkus

Euroopa rande tegevuskava otsuste moju diskursustele

13. Milliseid muudatusi ning miks t6i Euroopa rande tegevuskava kaasa kommunikatsioonis:
a. teiste ministeeriumite ja asutustega

b. Riigikoguga

1

huvigruppidega
d. avalikkusega
14. Milliseid tegevusi viidi 1abi, et avalikkust ja koostoopartnereid paremini teavitada?
15. Millised olid peamised fookusteemad, millele kommunikatsioonis keskenduti?
a) Millisel maaral rohuti kriisi aspektile?
b) Mil méaral mdjutas kommunikatsiooni EKRE populaarsuse tdus?
16. Millist rolli on teie hinnangul ménginud kommunikatsioon Euroopa Liidu tasandi otsuste

legitimeerimisel ja rakendamisel?
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