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Tutkielmassa tarkastellaan Kyproksen epajohdonmukaisena nayttaytyvaa
kasvaneen muuttoliikkeen hallintaa Kyproksen tasavallan, Euroopan unionin ja
YK:n pakolaisjarjeston valisen yhteistyon nakokulmasta. Tutkimuksen taustalla
vaikuttaa eklektinen teoreettinen viitekehys, jonka puitteissa monitasohallinnan
teorian, agendan maarittelyn ja politikan kehystamisen kasitteiden kautta
tarkastellaan, miten agendan maarittelyn tasokohtainen dynamiikka vaikuttaa
muuttoliikkeen kehyksiin eri hallinnantasoilla. Tarkoituksena on selvittaa,
johtavatko eri tasojen muuttolikkeen hallintaa maarittavat kehykset
politikkalinjojen  lahentymiseen vai ovatko eri tasoilla tapahtuvat
hallintapyrkimykset ennemmin hajautuneita ja tasojen valinen yhteistyo
irtikytkeytynytta.

Analyysissa tarkastellaan Kyproksen tasavallan ja EU:n korkean profiilin
poliitikkojen julkilausumia seka YK:n pakolaisjarjeston Kyproksen organisaation
julkaisuja muuttoliikkeesta. Aineistossa ilmenevat kehykset maaritellaan
kehysanalyyttisin keinoin ja dominoivat kehykset tdsmennetaan laskemalla eri
kehystamisen keinojen suhteellinen lasndolo. Analyysi paljastaa kolme
dominoivaa kehysta: Euroopan yhteisen haasteen kehyksen sekd keskenaan
ristiriitaiset laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien ja ihmisoikeuksien kriisin
kehykset. Analyysi osoittaa, ettd muuttolike on maaritelty ristiriitaisesti
muuttoliikkeen hallinnassa aktivoituneilla eri hallinnantasoilla. Erityisesti
Kyproksen tasavallan kehystaminen poikkeaa selkeasti EU:n ja YK:n
pakolaisjarjeston kehyksista, silla laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehys
on voimakkaasti lasna ainoastaan Kyproksen valtiollisella tasolla. YK:n
pakolaisjarjestd vaikuttaa harjoittavan ihmisoikeuksien kriisin kehyksen kautta
eraanlaista vastakehystamista talle Kyproksen valtiollisen tason kehykselle.
Myos eri kehysten yhteydessa esitetyt politiikkalinjat eroavat selkeasti toisistaan.

Johtopaatoksissa verrataan empiirisia havaintoja monitasoisen
hallintaympariston jarjestaytymisen muotoihin. Loppupaatelmana todetaan, etta
muuttoliikkeen tasokohtaisissa kehyksissa on eroja ja kehykset johtavat valittujen
politiikkalinjojen hajautumiseen, mika ilmentaa yhteistyon irtikytkeytyneisyytta.
Kehysten tasokohtaisuuden tiedostaminen ja yhteinen muuttoliikkeen
maaritteleminen olisivat hyva lahtokohta toimivammalle yhteistyolle. Yhteistyon
sujuvoittaminen on kuitenkin hankala tehtava, silla erityiset tasokohtaiset tekijat,
kuten Kyproksen kriisi, vaikuttavat kehysten taustalla.

Asiasanat. agendan maarittely, EU, kehysanalyysi, Kypros, monitasohallinta,
muuttoliike, pakolaiset, pakolaispolitiikka, turvapaikanhakijat,
turvapaikkapolitiikka, YK:n pakolaisjarjesto
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Terminologiset lahtékohdat

Muuttoliikkeeseen liittyva terminologia ei ole yksiselitteista. Tassa tyossa
sdénteleméttémaélld  muuttoliikkeellda tai maahanmuutolla tarkoitetaan
Euroopan komission maaritelman mukaisesti sellaista henkildiden liikkumista
uuteen asuinpaikkaan, joka toteutuu Iahto-, siirtyma- ja vastaanottomaiden
normijarjestelmien ulkopuolella (Euroopan komissio).

Kansainvalista suojelua voi hakea jattamalla turvapaikkahakemuksen.
Turvapaikanhakijalla tarkoitetaan siis henkilda, joka hakee suojelua ja
oleskeluoikeutta vieraasta valtiosta. (Sisaministerio.)

Pakolaisella viitataan henkiloon, jolle on myonnetty turvapaikka vieraasta
valtiosta.  (Sisaministerid.) Pakolaisstatus on maaritelty Geneven
pakolaissopimuksessa seuraavasti: "Pakolaisella tarkoitetaan henkil6a, jolla
on perusteltua aihetta peldtd joutuvansa vainotuksi rodun, uskonnon,
kansallisuuden, tiettyyn yhteiskuntaluokkaan kuulumisen tai poliittisen
mielipiteen johdosta, oleskelee kotimaansa ulkopuolella ja on kykenematon tai
sellaisen pelon johdosta haluton turvautumaan sanotun maan suojaan; tai joka
olematta minkdan maan kansalainen oleskelee entisen pysyvan asuinmaansa
ulkopuolella ja edella mainittujen seikkojen tahden on kykenematon tai
sanotun pelon vuoksi haluton palaamaan sinne” (Pakolaisten oikeusasemaa
koskeva yleissopimus, 1 artikla, 1951).

Mikali pakolaisuuden maaritelma ei tayty, henkilon on mahdollista saada
toissijaiseen suojeluun perustuva turvapaikka, jos on merkittavia perusteita
sille, etta alkuperamaahan tai entiseen asuinmaahan palatessaan han joutuisi
vaaraan karsia vakavaa haittaa, esimerkiksi kuolemanrangaistuksen tai
kidutusta ja on kykenematon tai vaaran johdosta haluton turvautumaan
kyseisen maan suojaan (Euroopan unionin neuvosto 2004).

Euroopan unionin alueella hakija voi saada my0s tilapéisté suojelua siirtymaan
joutuneiden henkildiden joukottaisen maahantulon tilanteissa, joissa hakija ei
voi palata lahtdmaahan turvallisesti esimerkiksi aseellisen selkkauksen tai
pysyvaisluonteisen vakivallan vuoksi, ja jos turvapaikkajarjestelma ei kykene
kasittelemaan tata maahantuloa ilman, etta sen asianmukainen toiminta
hairiintyy (Euroopan unionin neuvosto 2011).

Tassa tutkielmassa viitataan yleensa YK:n pakolaisjarjeston suosittelemaan
tapaan kattavasti "pakolaisiin ja turvapaikanhakijoihin” termien sekoittamisen
valttamiseksi (YK:n pakolaisjariestd Kyproksella 2016).




1. Johdanto

Eurooppaan suuntaava saantelematon muuttoliike rauhoittui vuoden 2015
huipun jalkeen, mutta Euroopan unionin alueelle saapuu yha merkittava maara
pakolaisia ja turvapaikanhakijoita. Vuonna 2015 EU-valtiot vastaanottivat
yhteensa ennatykselliset 1,3 miljoonaa turvapaikkahakemusta, jonka jalkeen
trendi oli tasaisen laskeva, kunnes 2019 hakemusten maara kaantyi jalleen
nousuun ja hakemuksia jatettiin Iahemmas 700 000 (Eurostat 2020). Tilanteella
on potentiaalia eskaloitua uudelleen, kun otetaan huomioon esimerkiksi Syyrian
humanitaarisen kriisin syventyminen ja Turkin suunnalta tuleva paine maassa

oleilevien pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden uudelleensijoittamiseksi.

Muuttoliikkeen huippuvuosina valtaosa Eurooppaan pyrkivista tuli Valimeren
reittien kautta Kreikkaan, Espanjaan ja Italiaan. Kreikkaan saapui vuonna 2015
yli 800 000 pakolaista ja turvapaikanhakijaa (YK:n pakolaisjarjestd 2015). Itaisen
Valimeren reitti on jalleen hiljalleen aktivoitunut, ja syksylla 2019 Kreikan saaret
saivat todistaa uuden piikin tulijoiden maarassa. EU-valtioista suhteellisesti
eniten turvapaikkahakemuksia kansalaisten maaraan verrattuna on kuitenkin
viimeisen parin vuoden aikana vastaanottanut vahemmalle huomiolle jaanyt,

Valimeren itaisella laidalla sijaitseva, Kyproksen tasavalta.

Kypros valttyi pitkdan  suurimmilta  muuttovirroilta  pakolaisten ja
turvapaikanhakijoiden suunnatessa kohti Manner-Eurooppaa ja Schengen-
alueen piiriin. Kyproksen suosio on kasvanut vasta muiden Eurooppaan johtavien
reittien kayton hankaloiduttua esimerkiksi EU-Turkki -pakolaissopimuksen seka
Italian suljettujen satamien politikan myota. Nyt Kyprokselle saapuva
saantelemattomien maahantulijoiden virta on suurempi kuin koskaan aiemmin

kuluneen muuttoliikkkeen aikana. (Stevis-Gridneff 2020.)

Kyproksella vaikuttaa olevan paljon vaikeuksia kasvaneen muuttoliikkeen
hallinnassa. Vastaanottojarjestelma on ylikuormittunut, ja Kypros on kaantynyt
seka EU:n ettd muiden jasenvaltioiden puoleen avun toivossa (Petrides 2019).
EU:ssa on yritetty paasta yksimielisyyteen yhteisesta, solidaarisesta ja kattavasta
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitikasta, mutta sopimus antaa viela odottaa
itsedaan (Johansson 2020). YK:n pakolaisjarjestd6 Kyproksella on puolestaan



toistuvasti ilmaissut huolensa Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan ongelmista ja
pyrkii aktiivisesti auttamaan Kyprosta kaytanteiden parantamisessa (YK:n
pakolaisjarjestd Kyproksella 2017b, 2017c ja 2019a). Kyproksen tasavallan, EU:n
ja YK:n pakolaisjarjeston yhteisista pyrkimyksista huolimatta
vastaanottojarjestelmassa on yha huomattavia ongelmia ja tilanne vaikuttaa
huolestuttavalta vastaanottojarjestelman kapasiteetin seka pakolaisten ja

turvapaikanhakijoiden oikeuksien toteutumisen nakokulmasta.

Taman tyon  tarkoituksena on  perehtyd tarkemmin  Kyproksen
epajohdonmukaisena nayttaytyvaan muuttoliikkeen hallintaan naiden kolmen
hallinnan tason valisen yhteistydon nakokulmasta. Tama on perusteltua, silla
muuttoliike koettelee jo nykyisellaan Kyproksen kapasiteettia ja tilanteella on
potentiaalia eskaloitua katastrofaaliseksi, jos muuttoliikevirrat Kyprokselle
kasvavat esimerkiksi Turkin toimien tai Syyrian tilanteen heikkenemisen mydéta
ennen kuin jarjestelma on saatu toimivaksi. Yhteistydon ongelmien jaljittaminen
saattaisi olla avain politiikkalinjojen kaytantdonpanon tehostamiseksi ja toimivan
vastaanottojarjestelman aikaansaamiseksi, silla yhteistyon ongelmat voivat

itsessaan johtaa epaoptimaalisiin lopputuloksiin politiikkalinjojen toteutuksessa.

Taman tutkielman kannalta keskeisessa asemassa on se, miten vuonna 2015
eskaloitunut muuttoliike on maaritelty eri hallinnantasoilla. Usein kyseiseen
muuttoliikkeeseen viitataan muuttoliikekriisina. Erilaiset muuttoliikkeet ovat
kuitenkin olleet normaali osa ihmiskunnan historiaa yhteiskunnan alkuajoista
saakka, eikda modernien eurooppalaisten valtioiden historia eroa tasta traditiosta.
Muuttovirtojen volyymi ja suunta ovat vaihdelleet eri aikakausina, ja Euroopassa
on paasty todistamaan erilaisia trendeja aina Kkolonialismin aallosta
maailmansotien kautta sisamarkkinoiden vapaan liikkuvuuden aikaan. 2000-
luvulla muuttoliike on esiintynyt kuitenkin harvoin itsenaisena termina, vaan
useimmiten se on liimautunut yhteen kriisin kasitteen kanssa. Muuttoliikkeet
nahdaan usein kriisien aikaansaamina, kriiseja luovina tai ne itsessaan
kasitetdan kriiseiksi. Menjivarin, Ruinzin ja Nessin (2019) mukaan kriisin kasitetta
kaytetaan nyky-yhteiskunnassa niin paljon, etta sen merkityksesta on tullut hyvin
lavea. Maahanmuuttokriiseista on tullut nykyajan uusi normaali. Menjivar, Ruinz
ja Ness huomauttavat, ettei kaikkia maahanmuuttovirtoja ole kuitenkaan

historiallisesti maaritelty ongelmiksi, vaan toisinaan muuttoliikkeisiin on



suhtauduttu neutraalisti tai nahty ne jopa mahdollisuuksina. Konstruktivistisen
teoriaperinteen valossa medialla ja poliitikoilla nahdaan olevan merkittava rooli
siina, miten muuttoliikkeet on sanojen voimalla kehystetty kriiseiksi. (Menjivar,
Ruinz & Ness 2019, 1-5.)

Tassa tutkielmassa lahdetaan liikkeelle edella mainitusta konstruktivistisesta
ajatusmallista, jonka mukaan poliittiset kysymykset saavat merkityksensa
toimijoiden konstruoimina kokonaisuuksina, eika niiden julkisessa keskustelussa
esiin noussut luonne valttamatta pohjaa ilmion objektiiviseen todellisuuteen. Nain
ollen myoskaan muuttolikkeen maaritelma ja sen hallintaan tahtaavat
politiikkalinjat eivat siis valttamattad perustu objektiivisiin ja faktoihin nojaaviin

kasityksiin hallittavasta ilmiosta.

Tama voi hankaloittaa politiikan paamaarien toteuttamista erityisesti silloin, kun
muuttoliikkeen hallinnassa on aktivoitunut useampi eri hallinnantaso. Scholtenin
(2012) mukaan agendan maarittdmisen tasosidonnaisuus luo usein tasokohtaisia
kehyksia poliittisille ilmidille. Kehysten yhteensopimattomuus voi hankaloittaa
hallinnan koordinoimista tasojen valilla ja olla esteena politiikkalinjojen
konvergenssille seka johtaa politiikan irtikytkeytyneisyyteen (decoupling). Taman
vuoksi hallintayritykset eivat valttamatta tuota tulosta, silld hallinnan tasot
saattavat soveltaa yhteensopimattomia politiikkalinjoja ja lahettaa ristiriitaisia
viesteja politikan kohteille, mikd on omiaan johtamaan epaoptimaalisiin
lopputuloksiin politikkalinjojen kaytantéonpanossa (Scholten 2012, 217-220 ja
Scholten 2015, 991-992).

Kyproksen muuttoliikkeen hallinta tapahtuu monitasoisessa
hallintaymparistossa, johon Kyproksen valtion ohella YK:n pakolaisjarjesto
Kyproksella ja EU osallistuvat aktiivisesti. Myds erilaiset hyvantekevaisyys- ja
kansalaisjarjestot kuten Punainen risti, Caritas ja Cyprus Refugee Council seka
Kansainvalinen siirtolaisuusjarjestdo toimivat Kyproksella pakolaisten ja
turvapaikanhakijoiden hyvaksi. Tassa tutkielmassa keskitytaan kuitenkin
tarkastelemaan ensin mainittuja kolmea merkittavinta muuttoliikkeen hallintaan
osallistuvaa hallinnantasoa. Eri tasoilla on voitu korostaa ilmion eri aspekteja ja
on myos mahdollista, etta muuttolike on maaritelty taysin ristiriitaisesti eri

hallinnantasojen kontekstissa. Taman vuoksi myos ilmion hallintaan valitut



politiikkalinjat voivat olla ristiriidassa keskenaan, eihan niilla valttamatta olla

ratkaisemassa edes samaa ongelmaa.

Tassa tutkielmassa tarkastellaan Kyproksen epajohdonmukaisena nayttaytyvaa
muuttoliikkeen hallintaa EU:n, Kyproksen tasavallan ja YK:n pakolaisjarjeston
valisen vuorovaikutuksen nakokulmasta, monitasohallinnan teoriaperinteen
valossa. Tutkin, miten agendan maarittelyn tasokohtainen dynamiikka on
vaikuttanut muuttoliikkeen saamiin kehyksiin nailla eri hallinnantasoilla ja milla
tavalla tama vaikuttaa hallinnan keinoihin. Tarkoituksena on selvittaa, johtavatko
eri tasojen muuttoliikkeen hallintaa maarittavat kehykset politiikkalinjojen
konvergenssiin eli lahentymiseen muuttoliikkeen hallinnassa vai ovatko eri
tasoilla tapahtuvat muuttoliikkeen hallintapyrkimykset ennemmin hajautuneita ja

tasojen valinen yhteistyo irtikytkeytynytta (decoupled).

Kyproksen muuttoliikkeen hallinnasta tehtyjen havaintojen pohjalta hypoteesi
tutkimukselle on, etta:

1) Muuttoliikkeen tasokohtaisissa kehyksissa on eroja, ja

2) kehykset johtavat valittujen politikkalinjojen divergenssiin el

hajautumiseen, mika ilmentaa yhteistyon irtikytkeytyneisyytta.

Seuraavaksi luvussa kaksi tarkastellaan Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan
erityispiirteita ja haasteita. Alaluvussa 2.1 perehdytaan EU:n rooliin ja alaluvussa

2.2 YK:n pakolaisjarjeston rooliin muuttoliikkeen hallinnassa.

Kolmannessa luvussa esitelldan tutkimuksen eklektinen teoreettinen
lahestymistapa ja alaluvussa 3.1 perehdytaan tutkimuksen tarkeimpaan
teoreettiseen pohjaan eli monitasohallinnan teoriaperinteeseen. Alaluvussa 3.1.1
tarkastellaan maahanmuuton monitasoisen hallinnan tutkimusta ja alaluvussa
3.1.2 monitasohallinnan teoriaperinteen erilaisia tapoja jasentaa monitasoista

hallintaymparistoa.

Kehysanalyysi ansaitsee oman lukunsa 4, silla se toimii tassa tutkielmassa seka
teoreettisessa ettd metodologisessa roolissa. Alaluvussa 4.1 perehdytaan siihen,
miten poliittisten kysymysten kehystamista on tutkittu ja alaluvussa 4.2
perehdytaan puolestaan muuttoliikekriisin kehykseen. Alaluvussa 4.3 esitellaan



kehysanalyysin hyddyntamista menetelmallisena tyokaluna ja alaluvussa 4.4
kaydaan yksityiskohtaisesti lapi taman tutkielman kehysanalyyttinen

lahestymistapa.

Luvussa 5 esitelladn taman tutkimuksen aineisto. Aineisto valitaan
mahdollisimman yhtenevaisten periaatteiden mukaan jokaisen hallinnantason

osalta, jotta tasojen valinen vertailu olisi mahdollista.

Luvussa 6 tarkastellaan analyysin etenemistd ja alaluvussa 6.1. aineistosta
induktiivisesti johdettuja muuttolikkeen saamia kehyksia. Alaluvussa 6.2.
aineiston kvalitatiivisen analyysin kautta saatujen kehysten esiintymistiheys
mitataan, jotta muuttoliikkeen eri tasoilla saamia kehyksid voidaan vertailla

keskenaan.

Johtopaatoksissa luvussa 7 tarkastellaan tasojen valista yhteistyota empiriaan ja

teoriaan pohjaten seka pohditaan mahdollisia keinoja yhteistydon tehostamiseen.



2. Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan erityispiirteet

Valloitettuaan Kyproksen venetsialaiset rakensivat 1500-luvulla Kyproksen
paakaupunkia Nikosiaa ympardivan muurin ja 80 metria levean vallihaudan
suojaamaan kaupunkia hyokkaajilta. Venetsialaisesta muurista on sittemmin
tullut kaupungin suosituin turistinahtavyys ja muuria ymparoivasta vallihaudasta
virkistyskayttoon tarkoitettu puisto. Vallihauta tarjoaa nykyaan myos epavirallisen
suojan lukemattomille turvapaikanhakijoille, jotka ovat jaaneet kodittomiksi ja
yopyvat taivasalla vailla riittdvaa tukea. Erityisesti juuri taalla saaren
hallinnollisessa ytimessa, jonka laitamilla Kyproksen ainoa varsinainen
vastaanottokeskus sijaitsee, turvapaikanhakijat ja pakolaiset nakyvat jo

voimakkaasti katukuvassa.

Kypros vastaanotti vuonna 2019 lahes 13 000 uutta turvapaikkahakemusta ja
vuoden loppuun mennessa paatosta odottavia turvapaikanhakijoita saarella oli
yhteensa lahes 19 000. Lisaksi 2000-luvun puolella pakolaisstatuksen tai
toissijaiseen suojeluun perustuvan oleskeluluvan saaneita oli yhteensa noin
12 000. Naista luvista valtaosa on myonnetty kuluvan muuttoliikkeen aikana.
(YK:n pakolaisjarjestd 2019a.) Vaikka absoluuttisina lukuina tarkasteltuna maarat
eivat kuulosta jarin suurilta, Kyproksen tasavallan asukaslukuun suhteutettuna
pakolaisia ja turvapaikanhakijoita saapuu nyt Kyprokselle enemman kuin
mihinkaan muuhun EU-maahan. Kyproksen tasavallan asukasluku on noin
860 000 ja yhdessa turvapaikanhakijat sekd myonteisen paatoksen saaneet
muodostivat siis vuoden 2019 loppuun tultaessa 3,6 prosenttia maan vaestosta.
Luvut kasittavat Kyproksen tasavallan hallinnoiman alueen, silla jakautuneen
saaren pohjoisosan miehitetylla alueella ei ole turvapaikkajarjestelmaa, ja
saarelle saapuvat pakolaiset seka turvapaikanhakijat hakeutuvat Kyproksen
tasavallan puolelle turvapaikkajarjestelman piiriin.  Suurin  yksittainen
kansanryhma turvapaikanhakijoiden joukossa ovat syyrialaiset, joiden lisaksi
turvapaikanhakijoita saapuu eniten Georgiasta, Intiasta, Bangladeshista,
Pakistanista, Kamerunista sekd Vietnamista (YK:n pakolaisjarjestd 2019 b).

Sisaministeri Nicos Nouriksen (2020b) mukaan Kypros on valmiustilassa
taatakseen julkisen turvallisuuden ja selvitakseen maahanmuuttovirroista.

Nouriksen mukaan tulijoiden maarat ovat niin suuria, ettei Kyproksen



pakolaishallinto kykene toimeenpanemaan tarkoituksenmukaista politikkaa.
(Nouris 2020b.) Kypros on laatinut uuden toimintasuunnitelman muuttoliikkeen
hallitsemiseksi. Suunnitelman tarkoituksena on vauhdittaa jumissa olevaa
pakolaishallintoa ja saada tilanne hallintaan muun muassa nopeuttamalla
pitkittyneita kasittelyprosesseja, karkottamalla valittomasti hylatyn paatoksen
saaneet, saatamalla vakavat rangaistukset hyotyavioliitoille, rakentamalla uuden
suljetun vastaanottokeskuksen ja avaamalla myos aiemmin suljetun vanhan
sailoonottokeskuksen, taistelemalla laitonta tyOvoimaa vastaan tehostetun
kontrollin avulla ja lisaamalla poliisin sekda armeijan valvontaa julkisen

turvallisuuden takaamiseksi. (Nouris 2020b.)

Kyproksella on talla hetkella yksi valtion rahoittama vastaanottokeskus, jonka 400
hengen kapasiteetti on taysin riittamaton kasvaneiden pakolais- ja
turvapaikanhakijavirtojen edessa. Taman lisaksi saarella toimii 350-paikkainen
EU-rahoitteinen 72 tunnin hatavastaanottokeskus, jonne turvapaikanhakijat
ohjataan heidan saavuttuaan Kyprokselle. Kolmen paivan paasta
turvapaikanhakijat jatkavat matkaa eteenpain suojasta, osa jo saarella
oleskelevien perheenjasentensa luokse, osa yksityisen sektorin vuokra-

asuntoihin ja osa suoraan kadulle. (YK:n pakolaisjarjestd 2019b.)

Turvapaikanhakijat jaavat kodittomiksi monien syiden vuoksi. Muun muassa
Kyproksen tarjoama turvapaikanhakijoille suunnattu sosiaaliavustus on
huomattavasti pienempi kuin muille ihmisryhmille suunnattu minimitoimeentulon
takaava avustussumma, ja sen turvin majapaikan Ioytaminen on haastavaa
asuntojen kovan kysynnan vuoksi. Turvapaikanhakijoiden ahdinkoa lisaavat
myos rajoitukset tyomarkkinoilla: heidan on sallittua tyoskennella ainoastaan
tietyilla hallinnon maarittamilla aloilla, ja kielimuurin seka hallinnollisten
rajoitusten vuoksi tydopaikan saaminen on haastavaa. Turvapaikanhakijoiden
avustukset seka tyollistymismahdollisuudet ovat huomattavasti huonommat kuin
pakolaisstatuksen saaneilla ja asettavat turvapaikanhakijat epatasa-arvoiseen
asemaan muihin ihmisryhmiin nahden. Turvapaikanhakijat jaavat lisaksi usein
paitsi vaille perustarpeita, kuten suojaa ja ruokaa, myds ilman yhteiskuntaan
integroitumiseen ja uuden elaman aloittamiseen tarvittavaa muuta tukea. (YK:n

pakolaisjarjestd 2017b ja YK:n pakolaisjarjestd 2019b.)



Vaille tarvittavaa tukea jaaneet turvapaikanhakijat ajautuvat helposti Kyprosta
vaivaavan ihmiskaupan uhreiksi tai tydskentelemaan harmaan talouden pariin.

Erityisesti naisilla on suuri riski paatya seksiperaisen ihmiskaupan uhreiksi.

Ylla kuvatut ongelmat ovat erityisen halyttavia, kun otetaan huomioon, miten
pitkaan turvapaikanhakijat saattavat joutua viettamaan tassa valitilassa paatosta
odottaen. Kyproksen turvapaikkahakemusten kasittelyajat ovat pahasti
pitkittyneet. Keskimaarin turvapaikkahakemuksen kasittely kestaa Kyproksella
noin kahdesta kolmeen vuotta, ja pahimmillaan paatoksen saamisessa voi kestaa
jopa neljakin vuotta. (AIDA 2020.) Kyproksella ei mydskaan ole kaytdssa toimivaa
nopeutettua kasittelya haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden
seulomiseksi. Pitkittyneet kasittelyajat johtavat myds siihen, etta esimerkiksi tyo-
tai opiskelijaviisumilla saapuneet kolmansien maiden kansalaiset anovat
turvapaikkaa oleskelulupansa paatyttya. Tarjoaahan turvapaikkahakemuksen

jattaminen muutaman vuoden oikeuden oleskella Kyproksella.

Kyproksen maantieteellinen sijainti Lahi-idan syleilyssa vain alle 100 kilometrin
paassa Syyrian rannikosta ja Turkista seka saaren hallinnollinen tilanne luovat
Kyproksen muuttoliikkeen hallinnalle erityiset haasteensa. Kyproksen saari on
ollut jakautunut vuodesta 1974 lahtien Kyproksen tasavaltaan seka Pohjois-
Kyproksen turkkilaiseksi tasavallaksi (TRNC) julistautuneeseen, mutta vain
Turkin tunnustamaan alueeseen. Kansainvalisesti ainoa tunnustettu hallinto
saarella on siis Kyproksen tasavalta. Alueiden valilla on YK:n vartioima Vihreaksi
linjaksi kutsuttu puskurivyOhyke. Koko Kyproksen katsotaan liittyneen EU:hun
vuonna 2004, mutta tosiasiallisesti jakautuneena alueena, eikd EU:n
lainsaadantéa implementoida Kyproksen tasavallan ulkopuolisilla alueilla
(Euroopan unioni 2020). Kyproksen tasavallalla ei siis ole valtaa Vihreasta

linjasta pohjoiseen kuten ei Euroopan unionillakaan.

Kyproksen tasavallan pakolaishallinnolla ei myoskaan saaren jakautuneisuuden
vuoksi ole minkaanlaisia viranomaiskontakteja saaren pohjoisosaan. Valtaosa
turvapaikanhakijoista ja pakolaisista saapuu saarelle nimenomaan taman
miehitetyn alueen kautta, missa ei ole toimivaa turvapaikkajarjestelmaa.

Kyproksen viranomaiset ovat useaan otteeseen huomauttaneet, etta Turkki ei



tunnusta Kyproksen tasavaltaa, eika taman vuoksi implementoi EU:n ja Turkin

valista takaisinottosopimusta suhteessa Kyprokseen (Andreou 2019).

Suurin osa saapuu saarelle lentaen Turkista miehitetyn puolen lentokentalle,
Ercanille (Stevis-Gridneff 2020). Taman lisaksi venereitti Turkin rannikolta on
aktivoitunut viime vuoden aikana (YK:n pakolaisjarjestd 2020). Saarelle
saavuttuaan pakolaiset pyrkivat hakeutumaan Kyproksen tasavallan puolelle
Vihrean linjan yli. PuskurivyOhyketta vartioivan YK:n rauhanturvaoperaation
UNFICYP:n resursseja on vahennetty asteittain, ja valvontatehtavia on siirretty
pohjoisen yhteisdlle ja Kyproksen tasavallalle (UNFICYP 2020). 180 kilometria
pitka raja-alue on paikoittain hyvin vajavaisesti vartioitu ja saantelemattomat
pakolaiset seka turvapaikanhakijat saapuvatkin useimmiten Kyproksen
tasavallan  alueelle  puskurivydhykkeen aukkojen  kautta, virallisten

rajanylityspaikkojen ohi.

Kyproksen hallinto hyvaksyi 2019 lopulla lakimuutoksen, jonka myoéta
rajakontrollia tarkennettiin kolmansien maiden kansalaisten osalta. Kyproksen
mukaan muutoksen avulla on tarkoitus rajoittaa "laitonta maahanmuuttoa”. Mikali
kolmansien maiden kansalaiset ovat saapuneet saarelle Kyproksen tasavallan
laittomaksi maarittelemien maahantulopisteiden kautta, esimerkiksi lentamalla
Ercanille, ei heitd paasteta ylittamaan rajaa. (Psyllides 2019.) Rajoituksen
vaikutukset taitavat jaada vahaisiksi, silla turvapaikkaa saa kansainvalisten
sopimusten nojalla hakea katsomatta ~maahantulokeinoja. Valtaosa
saantelemattomasta muuttoliikkeesta hakeutuu tasavallan puolelle joka

tapauksessa kuten tahankin asti, rajatarkistukset kiertaen.

Usein Kyprokselle saapuvilla turvapaikanhakijoilla ja pakolaisilla on virheellinen
kasitys siitd, minne he ovat paatyneet. On hyvin yleista, ettd salakuljettajat
lupaavat paasyn Manner-Eurooppaan ja pakolaisille on suuri jarkytys huomata,

etta he ovatkin jumissa pienessa saarivaltiossa Lahi-idan syleilyssa.

2.1. EU:n rooli

Eurooppalainen saantely turvapaikkakaytanteiden saralla on tiivistynyt 2010-

luvulla enenevassa maarin. Tarkeimmat EU:n turvapaikkakaytanteita koskevat

10



saadokset, Eurodac-asetus, Dublin-asetus, vastaanotto-olosuhteista annettu
direktiivi seka turvapaikkamenettelydirektiivi tulivat voimaan vuosina 2012-2013
(Sokolska 2020). Vuonna 2015 Eurooppa todisti suurimman pakolais- ja
turvapaikanhakijavyoryn puhkeamisen sitten toisen maailmansodan. Pelkastaan
tuona vuonna EU:hun jatettin noin 1,3 miljoonaa turvapaikkahakemusta.
(Euroopan parlamentti 2017a ja Euroopan parlamentti 2017b.) Muuttoliike paljasti
heikkoudet  EU-tason  saantelyssa ja  tarve  uudistukselle  seka
turvapaikkajarjestelmien yhdenmukaistamiselle tunnistettin. Vuonna 2015
maaritettiin uusi eurooppalainen muuttolikeagenda, jossa eriteltyjen tavoitteiden
pohjalta EU:ssa on tyOstetty yhteisen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan
tehostamiseen tahtaavaa uudistusta. Kayttoon on jo otettu joitain uudistuksia,
kuten hotspot-toimintamalli, jonka puitteissa Euroopan turvapaikka-asioiden
tukivirasto, Euroopan raja- ja merivartiovirasto seka Europol toimivat etulinjan
valtioissa yhdessa paikallisten viranomaisten kanssa maahantulijoiden

tunnistamiseksi ja rekisterdimiseksi. (Sokolska 2020.)

Keskustelun kohteena ovat kuitenkin viela olleet seitseman seuraavaa
uudistusten kohdetta: Dublin-asetuksen uudistus hakemusten jakamiseksi
jasenvaltioiden  kesken, Eurodac-sormenjalkijarjestelman  vahvistaminen,
kattavan EU:n turvapaikkaviraston perustaminen, saantely EU:n kaytanteiden
harmonisoimiseksi, saantely suojelun standardien ja turvapaikanhakijoiden
oikeuksien harmonisoimiseksi, vastaanotto-olosuhteiden direktiivin uudistus ja
uusi uudelleensijoittamisjarjestelma. Toistaiseksi jasenvaltiot eivat ole paasseet
yhteisymmarrykseen kaikista uudistuksen osista, ja uudistuksen suunnittelu on
sailynyt EU:n poliittisella agendalla viimeiset viisi vuotta. (Euroopan neuvosto
2020.)

Olemassa olevan turvapaikkalainsdadannon ja keskitetyn eurooppalaisen
muuttoliikeagendan uudistuksen ohella EU on osallisena muuttoliikkeen
hallinnassa Kyproksella muun muassa rahoittamalla toimintaa turvapaikka-,
maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston puitteissa. Lisaksi Euroopan turvapaikka-
asioiden tukivirasto on avustanut Kyproksen viranomaisia hakemusten kasittelyn,
vastaanotto-olosuhteiden, datan kasittelyn ja hallinnan koordinaation saralla
(EASO 2019).
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2.2. YK:n pakolaisjarjeston rooli

YK:n pakolaisjarjestd on toiminut Kyproksella 1970-luvulta lahtien ja se on
vakiintunut osa muuttoliikkeen hallintaa. Alun perin jarjeston tehtavana oli vastata
Kyproksella sisaisesti siirtymaan joutuneiden vyhteisbjen humanitaarisesta
avusta. Lyhytaikaiseksi tarkoitettu operaatio venyi yli kahden vuosikymmenen
mittaiseksi tyoksi. Saaren sisaisten siirtolaisten hataavun tarpeen laskettua 1990-
luvun lopulla, YK:n pakolaisjarjeston panosta tarvittiin puolestaan Jugoslaviasta
saapuvien turvapaikanhakijoiden vastaanottamisessa. YK:n pakolaisjarjesto
vastasi turvapaikanhakijoiden rekisterdimisesta ja hakemusten kasittelysta viela
vuosituhannen vaihteessa. (YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella 2020a ja 2020b.)
2000-luvulle tultaessa, osana Kyproksen EU-jasenyyden valmisteluja,
Kyproksella otettin kayttoon ensimmainen oma pakolaislainsaadantd ja
turvapaikkajarjestelma. Vuonna 2002 turvapaikkapaatosten kasittely siirtyi YK:n
pakolaisjarjestoltda Kyproksen tasavallan vastuulle. (YK:n pakolaisjarjesto
Kyproksella 2020a ja 2020b.)

YK:n pakolaisjarjeston Kyproksen organisaatio tekee yha tiivista yhteistyota
Kyproksen viranomaisten kanssa pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden
oikeuksien takaamiseksi. Sen tehtavana on avustaa Kyproksen viranomaisia
turvapaikkalainsaadannon ja kaytanteiden hiomisessa kansainvalisten
standardien mukaiseksi. Jarjest6 muun muassa valvoo ihmisoikeuksien
toteutumista ja turvapaikanhakijoiden asianmukaista kohtelua, vaikuttaa
lainsaatajiin ja tarjoaa asiantuntemusta seka kasvattaa tietoisuutta ja vahvistaa
kansalaisyhteiskunnan  toimintaa pakolaisten  suojelemiseksi. (YK:n
pakolaisjarjestd Kyproksella 2020.) YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella osallistuu
aktiivisesti muuttoliikkeen hallinnasta kaytavaan julkiseen keskusteluun tuoden
esille turvapaikanhakijoiden oikeuksien nakokulman, kiinnittden huomion
turvapaikkajarjestelman puutteisiin ja esittda toimintaehdotuksia kaytantdjen

parantamiseksi.

Seuraavassa luvussa esitellaan tutkimuksen eklektinen teoreettinen viitekehys.
Toisiaan tukevien teoreettisten Iahestymistapojen avulla pyritdan ymmartamaan
Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan haasteita eri hallinnantasojen valisen

yhteistyon nakdkulmasta.
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3. Eklektinen teoreettinen viitekehys

Tassa tutkielmassa hyodynnetaan Robert Mertonin kurinalaisen eklektismin
hengessa eri teoreettisten l|ahestymistapojen yhdistelmaa muuttoliikkeen
hallinnan haasteiden ymmartamiseksi. Robert Mertonin (1975 ja 1982) mukaan
useiden teorioiden lasndolo ei tarkoita, ettd ne olisivat valttamatta konfliktissa
keskenaan ja etta niiden valilla taytyisi tehda valinta. Hanen mukaansa eri
teoreettiset Iahestymistavat voivat sen sijaan olla toisiaan tukevia. (Merton 1975,
47-52 ja 1982, s.80.)

Kyproksen muuttoliikkeen hallintaan osallistuu aktiivisesti eri hallinnantasoilla
sijaitsevia toimijoita, joilla vaikuttaa olevan vallalla erilaiset kasitykset ilmion
luonteesta ja siihen sopivista hallinnan keinoista. Taman dynamiikan

ymmartamiseksi tutkielma pohjaa monitasohallinnan kirjallisuuteen.

Monitasoisessa hallintaymparistdossa ilmenevien politiikkalinjojen konvergenssia
tarkastellaan muuttoliikkeen eri hallinnantasoilla saamien kehysten kautta.
Taman vuoksi tyon teoriapohja kietoutuu yhteen myods agendan maarittelyn,
poliittisten kysymysten kehystamisen ja kehysanalyysin kasitteiden kanssa, jotka
tukevat  monitasoisen  hallintaympariston ~ dynamiikan ~ ymmartamista

monitasohallinnan teorian termien ohella.

Luvussa 3.1 tarkastellaan tutkimuksen kannalta keskeisinta tutkimuskirjallisuutta
eli monitasohallinnan teoriaperinnetta. Siina perehdytddn monitasohallinnan
teorian syntyyn eurooppalaisen integraation seurauksena. Alaluvussa 3.1.1
tarkastellaan maahanmuuton monitasoisen hallinnan tutkimusta ja alaluvussa
3.1.2 esitellaan tarkeimmat tavat hahmottaa monitasoisen hallintaympariston
jarjestaytyminen. Alaluvussa 3.2 perehdytdan agendan maarittelyn (agenda

setting) ideaan.

Kehysanalyysille on valittu oma lukunsa 4, silla kehysanalyysi toimii seka
teoreettisena ettd metodologisena lahestymistapana. Alaluvussa 4.1
perehdytaan kehysanalyysiin politikkaprosessin tutkimusvalineena ja alaluvussa

4.2 tarkastellaan, millaisiin kehyksiin muuttoliike on usein asetettu. Alaluvussa
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4.3 tarkastellaan kehysanalyysia menetelmallisena tyOkaluna ja alaluvussa 4.4.

tassa tutkielmassa hyddynnettya kehysanalyysin toteuttamisen mallia.

3.1. Monitasohallinnan teoria

Monitasohallinnalla tarkoitetaan tassa tyossa Piattonin (2010) maaritelman
mukaista yhtaaikaista valtiollisten ja ei-valtiollisten toimijoiden aktivoitumista eri
tasoisilla hallintoalueilla (Piattoni 2010, 159). Monitasohallinnan teorian piirissa
pyritaan ymmartamaan hallinnan luonnetta usein monimutkaisissa eri

sektoreiden ja tasojen valisissa suhteissa (Bache 2012, 628).

Monitasohallinnan teorian lahtokohdat ovat Euroopan alueellisen integraation
tarkastelussa. Euroopan yhteisoa tutkittin 1980-luvun puolivaliin asti lahinna
integraatioprosessin  nakokulmasta ja teoreettista debattia dominoivat
ylikansallisuutta seka hallitustenvalisyytta korostaneet  suutaukset:
Kansainvalisten suhteiden tutkimuksen pluralistisesta perinteesta kumpuava
neofunktionalismi korosti valtioiden menettavan valtaansa ylikansallisille
toimijoille integraatioprosessin syventyessa. Rationalistiseen perinteeseen
nojaavaa hallitustenvalisyytta edustavat teoreetikot puolestaan esittivat vasta-
argumenttina neofunktionalisteille, etta integraatiosta huolimatta valtiot sailyttivat
itsellaan veto-oikeuden ja todellisen paatantavallan tarkeilla politikkasektoreilla.
(Bache 2012, 628—629 ja Hicks 1994, 1-2.)

Euroopan yhteison sisamarkkinoista sopimisen myota integraatio eteni uudelle
asteelle ja kansallisvaltioiden valta vaheni huomattavasti esimerkiksi veto-
oikeuden rajoituksien myota samaan aikaan, kun Euroopan parlamentin valta
kasvoi ja ministerineuvoston paatoksenteko helpottui. Tama muutos
eurooppalaisella  politikkakentalla asetti myds tarpeen uudenlaiselle
teoreettiselle lahestymistavalle. Monitasohallinnan teoria vastasi tahan
yhdistamalla aiempaan kansainvalisten suhteiden integraatiotutkimukseen ja
erityisesti neofunktionalismin perinteeseen piirteitd seka valtio-opista etta
vertailevasta politiikan tutkimuksesta Euroopan yhteisOn sisadisten prosessien
ymmartamiseksi. (Bache 2012, 628-629, Hicks 1994, 1-2 ja Hooghe ja Marks
2001,1.)
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Monitasohallintaa termina kaytti ensimmaisen kerran Gary Marks (1992)
kuvaillessaan Euroopan yhteison sisdisen epatasa-arvoisuuden poistamiseen
tahtaavaa taloudellista ja sosiaalista koheesiopolitikkaa. Koheesiopolitiikan
rakenteellinen rahoittaminen hallinnoitiin sellaisten alueellisten kumppanuuksien
avulla, joihin kuului valtiollisten ja vylikansallisten toimijoiden ohella seka
alueellisia etta paikallisia toimijoita. Tama muutos hallinnan alueellisessa
toteutuksessa nahtiin merkittavana harppauksena kohti Euroopan Unionin
monitasoista hallintaa. (Marks 1992, 191-193, 221 ja Bache 2012, 629). Marks
(1993) maarittelee monitasohallinnan jarjestelmaksi, jossa vylikansalliset,
kansalliset, alueelliset ja paikalliset hallinnot ovat sotkeutuneet alueellisesti
kattaviksi  poliittisiksi  verkostoiksi. Marks kuvailee Euroopan yhteison
integraatiota keskipakoiseksi prosessiksi, jossa jasenvaltioiden paatantavalta
valuu kahteen suuntaan: ylikansallisille instituutioille ja erilaisille alivaltiollisille
hallinnoille. (Marks 1993, 401—402.)

Aluksi monitasohallinnan teorian piirissa keskityttiin politiikkaverkostoihin, ja
vaikka hallitustenvalisyys oli hyvin korostuneessa asemassa tassa tulkinnassa,
tutkijat alkoivat kiinnostua myos ylivaltiollisista ja alueellisista toimijoista.
Pikkuhiljaa huomiota alettiin kiinnittaa lisaksi ei-valtiollisiin toimijoihin, jolloin
hallinnan kasite laajeni koskemaan valtiollisten hallintayksikdiden ohella myds
esimerkiksi vapaaehtoisjarjestdja seka kauppaunioneita. Erityisesti EU-
tutkimuksen piirissa monitasohallinnan monitasoisella ulottuvuudella viitataan
siis yleensa eri tasoisten julkisen vallan kayttajien lisaantyneisiin vertikaalisiin
suhteisiin ja hallinnan kasitteelld puolestaan tiivistyneeseen yhteistydhon

valtiollisten ja ei-valtiollisten toimijoiden valilla. (Bache 2012, 630.)

Monitasohallinnan teoriaa on kritisoitu kasitteellisen analyysin puutteesta ja
kasitteiden venyttamisesta (Ongaro 2015, 1 ja Peters ja Pierre 2004, 75-76). Itse
monitasohallinnan termia on kritisoitu virheellisesta hallinnan hierarkkisuuden
korostamisesta, silla monitasoisessa ymparistossa tapahtuva hallinta ei
valttamatta todellisuudessa ole vertikaalisesti ja hierarkkisesti jarjestaytynytta,
kuten termi antaa ymmartaa (Rosenau 2004, 39). Ei voida olettaa, etta
monitasoista hallintaa, jossa eri tasoiset toimijat ovat aktivoituneet jonkin ilmién
hallinnassa, leimaisi automaattisesti toimijoiden jarjestaytynyt ja sulava yhteistyo.

Tama aito terminologinen ongelma otetaan tassa tutkielmassa huomioon, ja
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luvussa 3.1.2 perehdytaankin tarkemmin monitasoisen hallintaympariston

jarjestaytymisen muotoihin ja niiden nimeamiseen.

Monitasohallinnan teoriaa on kritisoitu lisdksi selitysvoiman puutteesta ja 1ahinna
kuvailevasta luonteesta (Ongaro 2015, 1). Kuitenkin jarjestelmassa, jossa hallinta
on jakautunut eri tasoille ja sektoreille ja jossa erilaiset globaaliongelmat ja ilmiot
vyoryvat valtiollisten rajojen vyli, eri tasojen ja toimijoiden valisen
vuorovaikutuksen ymmartaminen on erityisen tarkeaa. Esimerkiksi Allain-Dupré
ja de Mello (2015) huomauttavat, ettd tasojen valisen yhteistyon
epaonnistuminen ja alueellisten erityispiirteiden huomiotta jattaminen tekevat
politikkalinjojen kaytantdonpanosta hankalaa ja ovat omiaan johtamaan
epaoptimaalisiin lopputuloksiin politiikkalinjojen toteutuksessa (Allain-Dupré ja de
Mello 2015, xv-xvi).

Tassa tutkielmassa lahdetaan liikkeelle siitd, ettd monitasohallinnan teorian
termit ovat hyodyllisia tasojen valisen vuorovaikutuksen ymmartamiseksi.
Monitasohallinnan teorian luonne ei ole pelkastaan kuvaileva, vaan sen avulla
voidaan myoOs selittdd mahdollisia yhteistydon ongelmakohtia muuttoliikkeen
hallinnassa. Seuraavassa luvussa tarkastellaan maahanmuuton monitasoisen

hallinnan ja sen tutkimuksen kehittymista.

3.1.1. Maahanmuuton monitasoisen hallinnan tutkimus

Maahanmuuton  politikkaprosessin  tutkiminen on  suhteellisen  nuori
tutkimushaara, joka yleistyi Euroopassa epatasaisesti 1980- luvulta 2000-luvun
taitteeseen tultaessa. Sitd edelsi maahanmuuttovirtojen, maahanmuuttajien
taloudellisen ja sosiaalisen kayttaytymisen seka integraatiopolitiikan ja poliittisen

osallistumisen trendien tutkiminen. (Zincone ja Caponio 2006, 269-275.)

Maahanmuuton saanteleminen on perinteisesti kuulunut valtioille ja taman
vastuun osittainen siirtyminen muille toimijoille on verrattain tuore ilmié. Myds
maahanmuuton politikkaprosessin tutkimusta maaritti pitkdan niin kutsuttu
metodologinen nationalismi, kun tutkimus kehittyi kansallisvaltiollisten lasien
varittdmana omissa erillisissa paradigmoissaan. (Penninx ja Scholten 2016, 91-
92, Wimmer ja Glick 2002, 301.) Penninx ja Scholten (2016) huomauttavat, etta
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tama tutkimuksen kansallinen sidonnaisuus on ollut omiaan johtamaan
yksinkertaistuksiin ja kansallisten erojen virheelliseen korostumiseen (Penninx ja
Scholten 2016, 91-93). Orastava vertaileva tutkimus keskittyi aluksi
samantasoisten toimijoiden horisontaalisiin suhteisiin rajatulla maantieteellisella
alueella (Zincone ja Caponio 2006, 269-275).

Euroopassa maahanmuuttopolitikka on viime vuosikymmenina hajautunut yha
enenevassa maarin eri tasoisille toimijoille ja nyt maahanmuuttopolitikkaa
tehdaan mydos alueellisilla ja paikallisilla tasoilla sekd EU:ssa. Kansallisvaltioiden
perinteinen itsemaaraamisoikeus maahanmuuton saralla on vahentynyt
merkittavasti EU:n saantelyn lisaantyessa esimerkiksi Euroopan yhteisen
turvapaikkajarjestelman ja EU:n perheenyhdistamisdirektiivin myo6ta. (Penninx ja
Scholten 2016, 91-93.) EU-tason maahanmuuttopoliittinen saantely kay yha
kattavammaksi, jos  vuonna 2015 maariteltyyn eurooppalaiseen

muuttoliikeagendaan pohjautuvista lakiuudistuksista paastaan yksimielisyyteen.

2000-luvulla, maahanmuuton hallinnan hajauduttua eri tasoille, myos
eurooppalaisen tason tutkimus, laajempi valtioiden valinen vertaileva tutkimus
seka tuoreimpana myOs paikallisen tason tutkimus ovat yleistyneet. Tama
tutkimuksen valtiollisista paradigmoista irtoaminen on tapahtunut lahinna EU-
instituutioiden aloitteesta. Vallitsevana trendina on sailynyt kuitenkin yha yhteen
hallinnantasoon kerrallaan perehtyva maahanmuuttopolitikan tutkimus, ja
tasojen valisen yhteistyon ymmartamiseen tahtaava tutkimus on harvinaisempaa.
Tarkastelun laajentaminen tasojen valisiin suhteisiin auttaa ymmartamaan
maahanmuuttopolitikkaa kokonaisvaltaisemmin eurooppalaisessa
monitasoisessa hallintaymparistéssa (Penninx ja Scholten 2016, 93.)
Seuraavassa luvussa esitelladn taman tyon kannalta merkittavimmat
monitasohallinnan teoriaperinteesta muovautuneet monitasoisen

hallintaympariston jarjestaytymisen luokittelut.

3.1.2. Monitasohallinnan teorian typologiat

Monitasohallinnan keskeiset tutkijat Marks ja Hooghe (2001) kehittavat
monitasohallinnan teoriaa tarkastellessaan eurooppalaisen politikkaprosessin

kehitysta siitd nakokulmasta, millaisissa olosuhteissa valtiot, vapaaehtoisesti tai
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vasten tahtoaan, luopuvat paatantavallastaan. He erottavat
integraatioprosessista kaydyn teoreettisen debatin pohjalta kaksi vaihtoehtoista
kasitetta ymmartaa integraatioprosessin vaikutukset kansallisvaltioiden
autonomiassa: valtiokeskeisen hallinnan sek& monitasohallinnan. (Hooghe ja
Marks 2001, 1-4.)

Valtiokeskeisellé hallinnalla Marks ja Hooghe viittaavat hallitustenvalisyyden
teoriaperinteesta kumpuavaan kasitykseen, jonka mukaan valtiot eivat meneta
autonomiaansa Euroopan unionin integraation myota, vaan prosessin nahdaan
sailyttavan tai jopa vahvistavan valtiollista suvereniteettia. Politikan suuntaviivat
maaraytyvat valtiollisten intressien mukaan, eivatkda valtiot luovuta
hallitustenvalisissa neuvotteluissa suvereniteetistaan enempaa kuin tahtovat.
Ylikansallisten toimijoiden rooli nahdaan valtioita avustavana ja politiikkalinjat
jasenten valisiin voimasuhteisiin suoraan verrannollisina. EU-paatdoksenteon
nahdaan perustuvan matalimpaan yhteiseen nimittajaan jasenmaiden linjoissa,
eika yhteisille hallinnollisille elimille suoda valtioiden ylapuolista autonomista
statusta. Valtiokeskeisyydelld ei tarkoiteta tassa yhteydessa pelkastaan
paatoksenteon valtiokeskeisyytta, vaan lisaksi poliittisten intressien nahdaan
nousevan toisistaan erillisilta ja autonomisilta kansallisen politiikan areenoilta.
(Hooghe ja Marks 2001, 1-4.)

Marks ja Hooghe nimeavat valtiokeskeisen hallinnan kasitteen haastajaksi
monitasohallinnan, jonka nakokulmasta integraatioprosessi tulee luoneeksi uusia
hallinnan muotoja, minka seurauksena paatantavalta jakautuu kansallisen tason
ohella ali- ja vylivaltiollisille tasoille. Valtiota pidetdaéan yha merkittavana
paatoksenteon tasona, mutta valtioila ei ole hallinnan monopolia.
Monitasohallinnan nakokulmasta EU-instituutioiden rooli on itsenaisempi, eika
EU-paatdksenteon nahda reflektoivan suoraan jasenmaiden kantoja matalimman
yhteisen nimittdjan kautta. Monitasohallinnan nakdkulmasta myods eritasoiset
politikan areenat ovat toisiinsa kytkeytyneitda. Kansallista ja kansainvalista
politikkaa ei voida pitda toisistaan irrallisina, ainoastaan valtion kautta
yhteydessa olevina kokonaisuuksina, vaan ne ovat myds suorassa

vuorovaikutuksessa keskenaan (Hooghe ja Marks 2001, 1-4.)
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Myohemmassa tydossaan Marks ja Hooghe (2003) esittelevat uuden, kahden
tyypin  typologian kuvaamaan monitasoisen hallinnan vaihtoehtoisia
jarjestaytymisen muotoja. Hooghe ja Marks toteavat monitasohallinnan perinteen
hengessa, etta vallan jakaminen eri hallintoalueiden kesken on keskitettya
hallintaa joustavampi, monimuotoiseen ymparistoon sopivampi hallinnan muoto.
Siita, miten tdma monitasoinen hallinta tulisi kaytannossa jarjestaa, ei kuitenkaan
Marksin ja Hooghen mukaan ole politiikan tutkijoiden kesken yhteisymmarrysta.
Taman vuoksi he pyrkivat luomaan kasitteellisesti ehean typologian kuvaamaan

vaihtoehtoisia toimivallan jakamisen muotoja. (Hooghe ja Marks 2003, 234—-236.)

Hallinnan tyyppi | pohjautuu federalistiseen ideologiaan. Tassa hallinnan
muodossa hallintayksikdiden ja tasojen maara on rajallinen ja koko jarjestelman
rakenne systemaattisen institutionaalisen valinnan tulosta. Sen hallintoalueet
ovat selkeasti maariteltyja ja toimivalta on jaettu niin, ettei se limity paallekkain
alueiden kesken. Hallintayksikdilla on vyleisluontoinen toimivalta rajatulla
alueellaan ja niilld on laaja skaala eri vastuita. Jokaista tasoa hallitsee yksi
merkittava toimivaltainen taho, useimmiten edustuksellinen julkisen hallinnan
instituutio. (Hooghe ja Marks 2003, 236-237 ja Bache 2012, 631.)

Hallinnan tyypissé Il puolestaan toimivaltaisten tahojen maara on potentiaalisesti
valtava. Hallintoalueita ei ole jarjestetty harkitusti muutamalle tasolle, vaan ne
toimivat lukemattomissa alueellisissa skaaloissa. Tassa tyypissa toimivalta
jaetaan tapauskohtaisesti ja joustavasti muuttuvien hallinnan tarpeiden mukaan.
Kansalainen ei ole vain yhden toimivaltaisen instituution hallitsema, vaan
hallintaan osallistuu samanaikaisesti joukko eri teemojen ymparilla toimivia
julkisten palveluiden tuotannonaloja. Tassa tyypissa toimivalta ei ole yhta
selkeasti jaettu kuin tyypissa | ja hallintoalueet saattavat olla paallekkaisia.
(Hooghe ja Marks 2003, 237-239 ja Bache 2012, 631.)

Tyypit | ja Il eivat Marksin ja Hooghen mukaan sulje toisiaan pois, vaan ne
esiintyvat usein yhtaaikaisesti. On esimerkiksi yleista, etta viralliset julkisen
hallinnan instituutiot luovat tehtavakohtaisia hallinnan tahoja tarpeen mukaan.
(Hooghe ja Marks 2003, 238 ja Bache 2012, 631.)
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Hooghen ja Marksin mukaan skaalan joustavuus on monitasohallinnan suurin
hyoty, mutta kolikon kdantdpuolena hallintoalueiden valinen koordinaatio voi olla
raskasta. Koordinaation onnistuminen on Hooghen ja Marksin mukaan todella
tarkeaa, silla yhden alueen politikka voi tuottaa ulkoisvaikutuksia muille
hallintoalueille, minka vuoksi lopputulokset voivat olla epatarkoituksenmukaisia.
Mita enemman toimivaltaisia tahoja on, sita tydlaammaksi ja kallimmaksi
koordinaatio kay. (Hooghe ja Marks 2003, 239.) Hooghen ja Marksin typologiassa
hallintoalueiden valista yhteistyota voi leimata hallintayksikdiden hierarkia,
yhtenaisriippuvuus tai suhteellinen itsenaisyys ( Hooghe ja Marks 2004, 17-22 ja
Bache ja Flinders 2004, 5).

Scholten (2012 ja 2015) on tutkinut tarkemmin hallinnantasojen jarjestaytymista
ja yhteistydn koordinaatiota monitasoisessa hallintaymparistdéssa. Scholtenin
mukaan monitasoisen jarjestelman hallintaa ei aina todellisuudessa valttamatta
leimaa monitasoinen vuorovaikutus. Han tarkastelee, millaisissa olosuhteissa
monitasohallinta toimii koordinoidusti ja millaisissa olosuhteissa muunlaiset
yhteisen hallinnan muodot tai hallinnan irtikytkeytyminen (decoupling) ilmenevat.
(Scholten 2012, 217-220 ja Scholten 2015, 973.)

Scholtenin  (2012) mukaan maahanmuuton kaltaisilla mielipiteita jakavilla
politiikanaloilla agendan maarittelyn (agenda setting) tasosidonnainen luonne on
omiaan luomaan tasokohtaisia poliittisia kehyksia ja monimutkaistamaan
monitasoisen hallinnan tehokasta jarjestaytymista (Scholten 2012, 219 ja Schoén
ja Rein 1994, 4). Poliittisten kehysten muotoutumista Scholten tarkastelee
agendan maarittelyn (agenda setting) nakdkulmasta ottaen huomioon ongelman
maarittamisen (problem agenda), poliitisen agendan (political agenda) ja
politiikkalinjojen koordinaation (policy agenda). Hanen mukaansa tasokohtaiset
agendojen dynamiikat tuottavat usein eridvia kehyksia erityisesti hankalien
poliittisten kysymysten kohdalla. Hanen hypoteesinsa on, ettda nailla
tasokohtaisiin agendojen dynamiikkoihin pohjautuvilla kehyksilla on yhteys
tasojen valisen yhteistyon jarjestaytymiseen. (Scholten 2012, 217-220 ja
Penninx ja Scholten 2016, 92.)

Johtopaatelmissdan Scholten toteaa, ettd tasojen valiset erot kehyksissa
hankaloittavat tehokkaan monitasohallinnan toteutumista: Kun poliittisten
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kysymysten viitekehyksissa on eroja tasojen valilla, on my0s tasojen
ensisijaisissa politiikkalinjoissa siis odotettavissa eroja. Tallaisessa kehysten
ristiriidan tilanteessa ei voida olettaa myoskaan tehokasta tasojen valista
yhteistyota, minka myota politiikkalinjojen halutut vaikutukset saattavat jaada
saavuttamatta. (Scholten 2012, 217-220 ja Penninx ja Scholten 2016, 92.)

Myb6hemmassa tydssaan Scholten (2015) tarkastelee monitasoisen hallinnan
jarjestaytymisen vaikutusta eri hallinnantasoilla ilmenevien kehysten
konvergenssiin tai divergenssiin. Hanen johtopaatoksensa on, etta tasojen
valisilla vertikaalisilla suhteilla on vaikutusta kehysten muotoutumiseen.
Vertikaalisten suhteiden poissaolo on omiaan johtamaan poliittisten kehysten
yhteensopimattomuuteen ja yhteistydon irtikytkeytymiseen seka ristiriitaisten
viestien valittymiseen politikan kohderyhmille. (Scholten 2015, 973-992.)
Scholtenin jarkeily on samassa linjassa Hooghen ja Marksin ajatuksen kanssa
siita, etta yhden tason politikka saattaa tuottaa ulkoisvaikutuksia muille
hallintoalueille, minka vuoKksi lopputulokset voivat jaada
epatarkoituksenmukaisiksi. Tasojen valisen koordinaation onnistuminen olisi

siten tarkeaa paamaarien saavuttamiseksi. (Hooghe ja Marks 2003, 239.)

Scholtenin lahestymistapa vaikuttaa vastaavan monitasohallinnan teorian
saamaan Kkritiikkiin siita, ettei monitasoisessa ymparistdssa tapahtuva hallinta
valttamatta aina ole vertikaalisesti ja hierarkkisesti jarjestaytynytta. Tassa
tutkielmassa tarkastellaan Kyproksen monitasoista muuttoliikkeen hallintaa
Scholtenin esittdman idean, agendan maarittelyn tasokohtaisuuden, poliittisten
kehysten konvergenssin tai divergenssin ja monitasoisen hallintaympariston
jarjestaytymisen valisen yhteyden nakokulmasta. Tarkoitus ei ole kuitenkaan
jaljittaa poliittisten kehysten muotoutumiseen johtaneita tekijoita, vaan identifioida
eri hallinnantasoilla iimenevat kehykset ja verrata naitd keskenaan. Taman
tutkielman kannalta keskeisia agendan asettamisen ja poliittisten kysymysten
kehystamisen kasitteita tarkastellaan tarkemmin tulevissa luvuissa.
Perehtykdamme kuitenkin ensin  Scholtenin typologiaan monitasoisen

hallintaympariston jasentamiseksi.

Scholten kokoaa monitasohallinnan teoriaperinteestd neljan ideaalityypin

typologian kuvaamaa hallinnan tasojen jarjestaytymista: monitasoisen
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(multilevel) hallinnan, keskusjohtoisen (centralist) hallinnan, paikallisl&htbisen
(localist) hallinnan ja hallinnan irtikytkeytyneisyyden (decoupled). Scholten
(2012) soveltaa typologiaansa alun perin kuvaamaan hallinnan organisoitumista
valtiollisen ja paikallisten tasojen valilla, mutta Penninx ja Scholten (2016)
soveltavat kyseista typologiaa laajemmin myds EU-tason tarkasteluun. (Penninx
ja Scholten 2016, 91-106 ja Scholten 2012, 217-220.)

Tassa typologiassa monitasoisella hallinnalla tarkoitetaan siis ainoastaan yhta
potentiaalista monitasoisen toimintaympariston jarjestaytymisen muotoa.
Monitasoiseen hallintaan kuuluu jonkin asteinen koordinoitu yhteistyo eri
hallinnantasojen valilla jonkin poliittisen kysymyksen ymparilta. Monitasoista
hallintaa ilmentda 1) poliittisen kysymyksen monitasoisen Iuonteen
tunnistaminen, 2) epapolitisoitunut tai kaytanndllinen lahestymistapa, jossa
esimerkiksi teknokraattisen yhteistyon kautta pyritaan yhteisesti tunnustetun
ongelman ratkaisemiseen ja 3) vahvan keskusjohtoisen koordinaation
puuttuminen ja eri tasoille fragmentoituneet institutionaaliset rakenteet. (Penninx
ja Scholten 2016, 94 ja Scholten 2012, 219-222.)

Keskusjohtoisella hallinnalla tarkoitetaan tassa Scholtenin typologiassa ylhaalta
alaspain ohjattua yhteistyota eri hallinnantasojen valilla. Politiikkalinjat
muodostetaan keskusjohtoisesti ja alemmat tasot osallistuvat vain politiikan
kaytantoonpanoon. Keskusjohtoinen jarjestaytyminen ilmenee yleensa silloin,
kun 1) poliittiset kysymykset koetaan keskuksen ongelmiksi, joihin tarvitaan
selkea keskuksen ratkaisu, 2) kysymys on vahvasti politisoitunut keskuksessa ja
liittyy muihin kyseisen tason poliittisiin kysymyksiin seka 3) on olemassa vahva
keskusjohtoinen viitekehys politiikan koordinaatiolle. (Scholten 2012, 219-222 ja
Penninx ja Scholten 2016, 92-93.)

Scholtenin  maarittelemassa  paikallislahtbisessd hallinnassa paikalliset
hallinnantasot luovat politikkalinjoja itse. Malli ilmenee, kun 1) kysymykset
maaritellaan paikallisiksi ja paikallisen ratkaisun tarpeessa oleviksi, 2) paikallinen
johtajuus kyseiseen kysymykseen on tarjolla tai kysymys on politisoitunut
paikallisella tasolla ja 3) keskitetty hallinta puuttuu. Tassa mallissa paikalliset
tasot saattavat oppia toisiltaan horisontaalisessa yhteydessa. (Scholten 2012,
219-222 ja Penninx ja Scholten 2016, 92-93.)
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Scholtenin mukaan irtikytkeytyneen hallinnan tyypissa hallinnantasojen valinen
merkityksellinen yhteistyd loistaa poissaolollaan (Scholten 2012, 219-222).
Tama malli ilmentdad Hooghen ja Marksin huomiota monitasoisen hallinnan
hallintoalueiden valisen koordinaation raskaudesta (Hooghe ja Marks 2003, 239).
Hallinnan irtikytkeytyneisyys ilmenee todennakoisesti silloin, kun useat eri
hallinnantasot osallistuvat saman kysymyksen hallintaan, mutta maarittelevat sen
eri tavalla. Irtikytkeytynytta hallintaa ilmenee silloin, kun 1) poliittiset kysymykset
on maaritelty ristiriitaisesti, 2) tasojen valilla on poliittinen konflikti ja 3) eri tasojen
politikkalinjat saattavat jopa olla keskenaan syvasti ristiriitaisia, tai valittaa
ristiritaisia viesteja politikan kohderyhmalle vahentaen tehokkuutta. Hyva
esimerkki irtikytkeytyneen hallinnan tyypista on, kun paikalliset tahot seuraavat
taysin erilaista logiikkaa paatdksenteossaan kuin jarjestelman keskusta ja
politiikkalinjat ovat konfliktissa johtaen epaoptimaalisiin lopputuloksiin. (Scholten
2012, 219-222 ja Penninx ja Scholten 2016, 92-93.) Eri hallinnan tyypit on

eritelty taulukkoon Monitasoisen hallintaympériston jérjestéytyminen.

Taulukko: Monitasoisen hallintaympariston jarjestaytyminen

Keskusjohtoinen | Monitasoinen |Paikallislahtdinen | Hallinnan
hallinta hallinta hallinta irtikytkeytyneisyys
Poliittiset Tunnistetaan Kysymykset Poliittiset
kysymykset poliittisen maaritellaan kysymykset on
koetaan kysymyksen paikallisiksi ja maaritelty
keskuksen monitasoinen paikallisen ristiriitaisesti.
ongelmiksi. luonne. ratkaisun

tarpeessa oleviksi.
Kysymys on Lahestymistapa |Paikallinen Tasojen valilla on
vahvasti on johtajuus poliittinen konflikti.
politisoitunut epapolitisoitunut | kyseiseen
keskuksessa ja tai kysymykseen on
liittyy muihin kaytannollinen. |tarjolla tai kysymys
kyseisen tason on politisoitunut
poliittisiin paikallisella
kysymyksiin. tasolla.
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On olemassa Vahvan Keskitetty hallinta | Eri tasojen
vahva keskusjohtoisen | puuttuu. politiikkalinjat
keskusjohtoinen | koordinaation saattavat jopa olla
viitekehys puuttuminen ja keskenaan syvasti
politiikan eri tasoille ristiriitaisia, tai
koordinaatiolle. fragmentoituneet valittaa ristiriitaisia
institutionaaliset viesteja politiikan
rakenteet. kohderyhmalle
vahentaen
tehokkuutta.

Lahde Scholten 2012, 221.

Scholtenin mukaan siis agendojen dynamiikkojen ollessa yhtenevaisia, myos
poliittisten kysymysten kehystaminen on yhtenevaista, mika puolestaan
mahdollistaa tehokkaan monitasoisen hallinnan. Vastaavasti hajautuneet
agendojen dynamiikat ovat omiaan johtamaan hajautuneisiin kehyksiin ja
monimutkaistamaan yhteistyotd monitasoisessa hallintaymparistdssa. (Scholten
2012, 221-222.)

Tassa tutkielmassa tarkastellaan Kyproksen muuttoliikkeen hallintaa Scholtenin
ajatusta seuraten. Analyysin tarkoituksena on selvittdda, ovatko agendojen
tasokohtaiset dynamiikat tuottaneet yhtenevaiset kehykset hallinnantasojen
valile ja ilmentdaakd muuttolikkeen hallinta jotain  monitasoisen
hallintaympariston yhteistydn muodoista. Vai ovatko agendojen dynamiikat
tuottaneet eriavat kehykset eri hallinnantasoille ja johtaneet mahdollisesti
hallinnan irtikytkeytymiseen. Seuraavassa kappaleessa tarkastellaan tarkemmin

tutkimuksen kannalta keskeista agendan maarittelyn kirjallisuutta.

3.2. Agendan maarittely

Lelieveldt ja Princen (2011) maarittavat poliittisen agendan sellaiseksi
kysymysten joukoksi, johon politiikantekijat kiinnittavat vakavasti huomionsa.
Taman agendan tila on rajallinen, eivatka kaikki huomionarvoiset kysymykset voi

mahtua sille samaan aikaan. (Lelieveldt ja Princen 2011, 205-208.)
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Lelieveldtin ja Princenin mukaan agenda voi muodostua tietoisen valinnan
seurauksena tai ulkoisten tapahtumien pakottamana. Molemmissa tilanteissa
agendan asettaminen nahdaan kuitenkin poliittiseksi prosessiksi, jossa poliittiset
toimijat pyrkivat vaikuttamaan agendan sisaltéon omien intressiensa mukaisesti.
Poliittinen kilpailu on lasna siis myos silloin, kun ulkoinen tapahtuma saa aikaan
kysymyksen nousemisen poliittiselle agendalle. Silla, miten kysymys kasitetaan
ja mita puolia tai tulkintoja tapahtumasta korostetaan, on suuri merkitys agendan
muotoutumiselle. (Lelieveldt ja Princen 2011, 205-208.) Dearingin ja Rogersin
(1996) mukaan agendan asettamisen prosessi on jatkuvaa Kkilpailua eri
kysymysten kannattajien valilla median seka julkisen ja poliittisen eliitin huomion

saamiseksi (Dearing ja Rogers 1996, 1).

Agendan asettamisen kirjallisuus erottaa demokraattisissa yhteiskunnissa kolme
merkittavaa agendaa: poliittisen agendan, median agendan ja julkisen agendan.
Poliittiseen agendaan kuuluvat ne Kkysymykset, joihin paattajat kiinnittavat
huomionsa. Median agendalla viitataan niihin ilmioihin, jotka saavat tilaa lehtien
palstoilta, televisiosta ja erilaisilta nettimedian alustoilta. Julkisella agendalla
puolestaan tarkoitetaan kansalaisten merkittavina pitavia kysymyksia. Agendat
saattavat heijastella toisiaan ja vaikuttaa toisiinsa, mutta eivat valttamatta ole

identtisia. (Dearing ja Rogers 1996, 5—6 ja Lelieveldt ja Princen 2011.)

Tassa tutkielmassa keskitytaan tarkastelemaan muuttoliikkeen saamaa
merkitystd nimenomaan poliittisella agendalla eri hallinnan tasoilla.
Saantelemattoman muuttoliikkeen valtaisa kiihtyminen vuonna 2015 nayttaa
toimineen sind ulkoisena tapahtumana, joka nosti muuttoliikkeen hallinnan
poliittiselle agendalle EU:ssa ja unionin jasenvaltioissa. Muuttoliikkeen luonne ei
kuitenkaan nayta saaneen yhta, yksiselitteista maariteimaa. Kiihtynytta
muuttoliikettd on tarkasteltu useasta eri nakdkulmasta korostaen esimerkiksi
humanitaarista, taloudellista tai turvallisuusnakdkulmaa. Valitulla tulokulmalla on
iso merkitys sille, millaiset politiikkalinjat tulevat kysymykseen ilmion hallinnassa.
Agendan maarittelyn Kkirjallisuudessa poliittisten kysymysten kehystaminen
nimetaan yhdeksi merkittavimmistd agendan muotoutumiseen vaikuttavista
tekijoista (Lelieveldt ja Princen 2011, 219, Princen 2011, 929 ja Rochefort ja Cobb
1994, 8-9). Tassa tutkielmassa keskitytaankin tarkastelemaan muuttoliikkeen
saamia kehyksia monitasoisen hallintaympariston eri tasoilla. Tassa luvussa
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esitellyt monitasohallinnan teorian ja agendan maarittelyn kasitteet kietoutuvat
siten yhteen seuraavassa luvussa esitetyn kehysanalyysin kanssa. Alaluvussa
4.1. perehdytaan tarkemmin juuri politikan kehystamisen kirjallisuuteen. Sita
ennen on kuitenkin syyta tarkastella kehysten ja kehysanalyysin periaatteita

yleisemmalla tasolla.
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4. Kehysanalyysi

Kehysanalyysi on eri tieteenaloilla sovellettu, useasta eri lahestymistavasta
koostuva joustava yleiskasite todellisuuden sosiaalisen konstruktion tutkimiseksi
(Shaw 2007, 322). Kehysanalyysi voidaan mieltda samaan aikaan teoreettiseksi,
metodologiseksi seka kriittiseksi tyokaluksi merkityksen rakentamisen prosessien
ja niiden vaikutusten tutkimiseksi (Allen 2017,1). Kehystamisella viitataan
vertauskuvallisesti siihen, miten kuva asetetaan tietynlaisiin kehyksiin, jotka
korostavat joitain kuvan elementteja ja vievat huomion pois toisista. Asettamalla
kuvan uusiin kehyksiin voidaan puolestaan korostaa aivan toisia puolia kuin
alkuperaisilla kehyksilla. Kehysanalyysin piirissa ideoiden ja tapahtumien
ajatellaan tulevan kehystetyiksi samaa logiikkaa noudattaen. Kehystamalla ilmion
tietylla tapaa johdattelemme yleis6a tarkastelemaan asiaintilaa tasta tietysta
nakokulmasta. (Kuypers 2009, 181.)

Nykypaivana yha harvempi fyysisesti kehystaa kuviaan ja valokuvat paatyvat sen
sijaan pilvipalveluiden arkistoihin tai esille sosiaalisen median seinille. Ehkapa
viela osuvampi ja nykyaikaisempi vaihtoehto kehyksen kasitteelle olisikin
sosiaalisen median kuvanmuokkauksessa kaytetty puhekielen ilmaisu filtteri tai
virallisemmin suodatin. Kuvankasittelylla ja erilaisia suodattimia kayttamalla
voidaan alkuperaisesta kuvasta tuoda korostetusti esiin tiettyja aspekteja ja
haivyttaa toisia. Tarpeeksi voimakkaita suodattimia kayttamalla voidaan jopa
varjo muuttaa valoksi tai poistaa kaikki varisavyt jattaen jaljelle mustavalkoisen
esityksen todellisuudesta. Kyseessa on yha sama kuva, mutta se antaa katsojalle
suodattimen varittdman nakokulman todellisuudesta. Tassa tutkielmassa
kaytetaan kuitenkin  yha  kehyksen ja kehystamisen kasitteita

tutkimuskirjallisuuden hengessa.

Kehyksesta siind mielessa, kuin se kehysanalyysin perinteessa ilmenee, puhui
ensimmaisen kerran Gregory Bateson (1972) tulkitessaan psykologisia,
metakommunikatiivisia viestien ymmartamisen ehtoja (Bateson 1972, 193). Talle
Batesonin ajatukselle pohjasi myds sosiologi Erving Goffman, jota pidetaan
kehysanalyysin isdnd. Goffmanin kehysanalyysilla on myéhemmin ollut
merkittava rooli eri yhteiskuntatieteissa. (Shaw 2007, 322-323). Goffman (1974)
maarittelee kehysanalyysin kokemuksen jarjestaytymisen ehtojen tarkasteluksi.
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Han tarkastelee yhteiskunnassa ilmenevia, tavallisia ymmartamisen viitekehyksia
ja niiden vajavaisuuksia. Han huomauttaa, etta vaikka saatamme yksiléna kokea
jollakin hetkella jonkin asiaintilan todeksi, voi siina oikeasti olla kyse aivan
muusta, kuten unesta, vaarinymmarryksesta tai silmanlumeesta. Sita, mita
objektiivisesti todellisuudessa kulloinkin tapahtuu, voi olla hyvin vaikea maarittaa.
Tapahtumat voidaan kuvata erilaisten painotusten kautta ja eri perspektiiveista.
Usein tapahtuu myos monta asiaa yhta aikaa, ja eri todellisuuden osien
erottaminen toisistaan erillisiksi ilmidiksi voi olla haastavaa. (Goffman 1974, 8—
11.)

Kehykset auttavat ihmisia maarittamaan, mita on parhaillaan tapahtumassa. Ne
auttavat jasentdmaan ja ymmartamaan asioita ja tapahtumia (Goffman 1974, 8—
11). Goffman erottaa toisistaan kaksi primaarista kehysten luokkaa, joiden avulla
(lantisen) yhteiskunnan jasenet tulkitsevat kohtaamiaan tapahtumia: luonnolliset
ja sosiaaliset kehykset. Goffmanin mukaan luonnolliset kehykset identifioivat
ilmiot puhtaasti fysikaalisina, suuntaamattomina tai painottamattomina seikkoina.
Tallaisista kehyksista han antaa esimerkiksi saatilan raportin. Goffmanin mukaan
sosiaaliset kehykset puolestaan tarjoavat taustatietoa tai ymmarrysta ilmioille,
joihin sisaltyy elavan toimijan tahto, tavoitteet ja kontrollipyrkimykset. Han kutsuu
naitd sosiaalisia kehyksia “ohjatuiksi teoiksi” (guided doings). Esimerkiksi
ohjatusta teosta Goffman nimeaa uutislahetyksen, joka raportoi saasta.
(Goddman 1974, 21-23.)

Goffmanille arkipaivainen elamamme on siis kasitteellistettya ja kulttuuristen
standardien varittdamaa (Goffman 1974, 562). Vaikka kehykset ovatkin
Goffmanille osa laajempaan kulttuuria, yksilét tai ryhmat voivat hanen mukaansa
tietoisesti pyrkia hallitsemaan jotakin toimintaa niin, etta muille muodostuu siita
virheellinen kasitys. Goffmanin mukaan toiminta ei siten ole yksiselitteista, vaan
sen kehykset ovat alttita muunnoksille kdantamalla (keying) tai vaarentamalla
(fabricating). (Goffman 1974, 83.) Kehykset voivat olla paitsi monitulkintaisia tai
virheellisia, myos ristiridassa keskenaan. Kaikki eivat valttamatta siis jasenna

tapahtumia samojen kehysten kautta. (Goffman 1974, 302-322.)
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4.1. Politikan kehystaminen

Bjorneheadin ja Eriksonin (2018) mukaan konstruktivistiseen teoriaperinteeseen
nojaavaa kehysanalyysia on hyodynnetty laajasti eri tieteenaloilla tutkittaessa
merkityksen konstruktiota ja toimijoiden asemaa tassa prosessissa. Politiikan
tutkimuksen piirissa sen avulla on tarkasteltu merkityksen rakentumisen eroja ja
kasitteiden strategisen kayton merkitysta. (Bjornehead ja Erikson 2018, 109-
111.) Tarkastelkaamme seuraavaksi kehyksen ja kehystamisen saamia

merkityksia politiikan tutkimuksen alalla.

Politiikan kehystamisen tutkimuksen piirissa poliittisten kysymysten nahdaan
muotoutuvan politiikanteon osana. Daviter (2007) huomauttaa, etta erilaiset ja
keskenaan ristiriitaiset kasitykset vaikuttavat yleensa poliittisten kysymysten
taustalla (Daviter 2007, 654). Tasta nakdkulmasta tarkasteltuna muuttoliikkeiden
kaltaisia mielipiteita jakavia poliittisia kysymyksia ei kasiteta objektiivisiksi
todellisuuden  osiksi, vaan niiden nahddan muotoutuvan osana
paatoksentekoprosessia, erilaisten kasitysten varittamina. Paatoksentekoon
vaikuttaa se, miten kysymys on maaritelty tai esimerkiksi mika aspekti siitéa on

ollut suurennuslasin alla julkisessa keskustelussa. (Daviter 2007, 654).

Schonia ja Reinia (1994) voidaan pitaa edellakavijoind kehysanalyyttisen
nakokulman kehittamisessa politiikkaprosessin tutkimusvalineena, Batesonin
kehyskasitteen hengessa. Schonin ja Reinin mukaan politikan suunnittelu ei
perustu teknis-rationaalisesti ohjautuvaan ongelmien ratkaisuun. Nakemyserot
siita, miten poliittiset ongelmat parhaiten voidaan ratkaista, on erotettava siita,
miten ongelmien luonne ylipaansa maaritelldaan. Schon ja Rein tutkivat poliittisten
ristiritojen hallintaa yhdistamalla politikanteon kaytdnnon tutkimuksen seka
poliittisten ristiriitojen taustalla olevien kehysten tutkimuksen. Kehykset he
maarittelevat tassa yhteydessa oletukseen perustuviksi rakenteiksi, joita toimijat
yllapitavat poliittisen diskurssin foorumeilla ja politikanteon areenoilla. Schén ja
Rein keskittyvat hankaliin (intractable) poliittisiin ristiriitoihin, joista on vaikea
paasta yhteisymmarrykseen faktoihin vetoamalla, kuten ristiriitoihin kdyhyyden
hallinnasta ja ympariston suojelusta. (Schén ja Rein 1994, 3-37.) Voinemme

liittdd maahanmuuton hallinnan tahan samaan kategoriaan.
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Schonin ja Reinin mukaan poliittisten ristiriitatilanteiden osapuolet nakevat kasilla
olevan ongelman ja politiikkalinjat eri tavoin, ja ndama nakemykset rakentuvat
erilaisten uskomusten ymparille ja nain ollen vaativat erilaisia toimintatapoja.
Osapuolet puhuvat eri “faktoista” tai tulkitsevat samat faktat eri tavoin.
Todellisuuden osat maaraytyvat kehysten mukaan ja siten myds valittu
toimintatapa maaraytyy kasilla olevan kehyksen kautta. Schon ja Rein uskovat,
etta tietoisuus kehyksista voi johtaa "suhteellisuuden ansan” tunnistamiseen ja
totuuden ja objektiivisuuden uudelleen maarittymiseen. (Schon ja Rein 1994, 3—
37.)

Van Hulst ja Yanov (2009) kiinnittdvat huomionsa staattisten kehysten sijaan
kehystamiseen toimintana. He asettavat tehtavakseen ymmartda Schonia ja
Reinia dynaamisemmasta nakokulmasta naita kehystamisen prosesseja. Heidan
mukaansa kehystaminen on prosessi, johon kuuluu 1) merkityksen luominen, 2)
tarinankerronta ja 3) itse kehysten kehystaminen. (Van Hulst ja Yanov 2009, 7—-
8.)

Lelieveldt ja Princen puolestaan maarittelevat kehyksen tulkinnalliseksi
rakennelmaksi, jonka puitteissa kysymykset ja ilmiot saavat merkityksensa ja
maaritelmansa. Kehystamisella Lelieveldt ja Princen tarkoittavat sita, miten jokin
kysymys maaritellaan niin, ettd se sopii tiettyyn kehykseen. Heidan mukaansa
kehystamisella vaikutetaan siihen, miten kysymyksessa oleva ilmio tullaan
kasittamaan, miten paljon huomiota sille suodaan ja kuka politikkaprosessiin
tulee osallistumaan. Kehystamiselld voidaan muuttaa poliittisen keskustelun
fokusta ja sita, millaiset politiikkalinjat ovat hyvaksyttavissa. Lelieveldt ja Princen
huomauttavat, etta EU-politikassa on merkitysta silla, mika skaala poliittiselle
kysymykselle maaritellaan, silla tama vaikuttaa siihen, nahdaanko kysymys EU-
paatoksenteon kynnyksen ylittdvaksi ja EU:n yhteiseen hallinnanalaan
kuuluvaksi. (Lelieveldt ja Princen 2011, 220-222.)

Kuten ylla kuvatustakin voi huomata, kehysanalyysin perinteessa ei olla
yksimielisia termeista ja niiden merkityksista. Tama tutkimuksen hajautuneisuus
nakyy myos tutkimusmenetelmien saralla, eikd yhta selkedd tapaa toteuttaa
kehysanalyysia ole identifioitavissa. (Van Gorp 2005, 485.) Luvussa 4.3
tarkastellaan, miten kehysanalyysia vodaan hyodyntaa menetelmallisena
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tyokaluna ja Iluvussa 4.4 kuvataan tahan tutkimukseen valikoituneen
menetelmallisen lahestymistavan eteneminen. Ensin kuitenkin tarkastellaan

muuttoliikkeen yleisinta kehysta luvussa 4.2.

4.2. Muuttoliikekriisi kehyksena

Vuonna 2015 alkunsa saaneesta muuttoliikkeesta puhuttaessa viitataan hyvin
usein muuttoliikekriisiin. Esimerkiksi EU:n virallisissa tiedonannoissa puhutaan
usein pakolais- ja muuttoliikekriisista. Taman tutkimuksen aineistoissa, kaikilla eri

hallinnantasoilla viitataan yleisesti muuttoliikekriisiin.

Menjivar, Ruinz ja Ness (2019) kuitenkin huomauttavat, etta kriisin kasitetta
kaytetaan nyky-yhteiskunnassa niin paljon, etta sen merkityksesta on tullut hyvin
lavea. Maahanmuuttokriiseista on tullut saanndllisesti ilmeneva, normaali osa
nyky-yhteiskuntaa, joten on aiheellista kysya, milla perustein niitd voidaan
nimittaa kriiseiksi. Menjivar, Ruinz ja Ness my0s huomauttavat, ettei kaikkia
maahanmuuttovirtoja ole historiallisesti maaritelty ongelmia luoviksi, vaan
toisinaan muuttoliikkeisiin on suhtauduttu neutraalisti tai nahty ne jopa
mahdollisuuksina. Konstruktivistisen teoriaperinteen valossa medialla ja
poliitikoilla nahdaan olevan merkittava rooli siina, miten muuttoliikkeet sanojen
voimalla kehystetaan kriiseiksi. Kriisien kehystamiseen voivat osallistua
poliitikkojen ja median ohella mydés muut toimijat, kuten kansalais- ja
hyvantekevaisyysjarjestot. Muuttoliikekriisin  kasitetta ei siis voida pitaa
yleispatevana, vaan on syyta kyseenalaistaa, mita muuttoliikekriisilla ylipaataan
tarkoitetaan ottamalla huomioon “kriisin” konteksti ja sille luodut kehykset
(Menjivar, Ruinz & Ness 2019, 1-5.)

Jonkin ilmidn kriisiksi maarittamisella on todelliset seuraukset sen osapuolille ja
yhteiskunnalle ylipdansa (Menjivar, Ruinz & Ness 2019, s,1-5). Se, miten ilmi6
on kehystetty, vaikuttaa luonnollisesti myos sen hallinnassa kaytettavaan
keinovalikoimaan (Scholten 2012, 217-220).

Kyproksella muuttoliikkeen hallintaan osallistuvat aktiivisesti valtion ohella EU ja

YK:n pakolaisjarjestd ja vaikuttaa silta, ettei muuttolikkeen luonteesta ole

yksimielisyytta. Mikali Kyproksen muuttoliike on maaritetty eri tavalla nailla eri
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hallinnantasoilla, saattavat myos sen hallintaa koskevat politiikkalinjat olla
keskenaan ristiriitaisia. Jos toisella tasolla vaikuttaa globaaliongelman kehys ja
toisella tasolla puhutaan esimerkiksi mahdollisuuksista, on politiikkalinjojen
yhteensovittaminen hyvin haastavaa. Tama on omiaan valittamaan myos
ristiriitaisia viesteja politiikkalinjojen kohderyhmille ja saattaa johtaa politiikan
toteutuksen ongelmiin seka epaoptimaalisiin lopputuloksiin (Scholten 2012, 221).

Tassa tutkielmassa perehdytaan tahan dynamiikkaan kehysanalyysin keinoin.

4.3. Kehysanalyysi menetelmallisena tyokaluna

Kehysanalyysin avulla voidaan analyyttisesti lahestya diskurssia ja pyrkia
paljastamaan ne tekstin tulkinnalliset kokonaisuudet, jotka antavat kasiteltavalle
iimidlle sen merkityksen: symboliset tai kehystamisen keinot ja jarkeilyn keinot.
Identifioimalla nama keinot tekstistd voidaan myoOs itse kehykset paljastaa.
Naiden paljastamiseksi on kaytetty vaihtelevasti erilaisia menetelmia eri
tieteenaloilla, eikd yhta selkeaa polkua kehysanalyysin toteuttamiselle ole
olemassa (van Gorp 2005, 484—-486 ja Ji, 2017, 75-93.)

Harjun (2009) mukaan kehysanalyysia on kritisoitu subjektiivisuudesta.
Kehysanalyysin monimuotoisuuden vuoksi kattavia kriteereita analyysin
toteuttamiseksi ei ole olemassa. Seka aineiston valinnan ettd kehysten
identifioimisen keinot ovat tutkijan harteilla ja alttiita tdman mielivaltaisuudelle.
Lisaksi kehysanalyysia on kritisoitu deskriptiivisesta luonteesta, silla usein
analyysin lopputulokset paatyvat pelkkaan kehysten kuvailemiseen. Ongelmana
on nahty myos deskriptiivisyydesta juontuva tutkimuksen staattinen luonne, jos
kehystamisen prosessien sijaan on keskitytty kehyksiin olemassa olevina,
pysyvina maailman kasitteellistajina. Harjun mukaan deskriptiivisyys voi kuitenkin
toimia ladkkeena subjektiivisuuden ongelmaan, ja tulkinnan ehtojen tarkka
kuvailu auttaa tutkimuksen lukijaa seuraamaan tulkintaketjua ja tekemaan
kyseenalaistuksia. (Harju 2019, 59-61.)

Jotta kehysanalyysin suurimmilta sudenkuopilta valtyttaisiin, tassa tyossa
seurataan Van Gorpin (2010) metodologista ohjenuoraa, jonka tarkoituksena on
kehysanalyysin subjektiivisuuden minimoiminen (Van Gorp 2010, 3). Kehykset

johdetaan induktiivisesti aineistosta rekonstruoimalla joukon kehyspaketteja,
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joiden avulla sitten suoritetaan deduktiivinen sisallonanalyysi aineistolle. (Van
Gorp 2005, 484-486 ja Van Gorp 2010, 3.) Matthes ja Kohring (2008)
huomauttavat, etta tutkimuksen validiteetin varmistamiseksi on tarkeaa kiinnittaa
huomiota toteutuksen lapinakyvyyteen, kun kehyksia johdetaan tahan tapaan
induktiivisesti aineistosta (Matthes & Kohring 2008, 258-279). Deskriptiivisyyden
ongelmalta valtyttaneen, silla tutkimuksen tavoitteena ei ole pelkka kehysten
kuvaileminen, vaan tasojen valisten kehysten vertailu ja politiikkalinjojen
konvergenssin tai divergenssin tarkastelu seka lopulta yhteistydon luonteen
maarittdminen monitasohallinnan termein. Kehysten kuvailu on siis vain

valineellisessa roolissa lopullisessa analyysissa.

Van Gorp (2005) soveltaa Iahestymistapaansa alun perin median tutkimiseen,
kuten turvapaikanhakijoiden ja saantelemattoman maahanmuuton saamiin
kehyksiin Belgialaisessa mediassa, mutta tata lahestymistapaa on soveltanut
esimerkiksi Egres (2018) myds poliitikkojen julkilausumissa ilmenevien kehysten
identifioimiseksi. (Van Gorp 2005, 484-486, Van Gorp 2010, 3 ja Egres 2018,
463-477) Lahestymistapa sopii siis hyvin taman tutkielman aineiston
tarkasteluun, joka koostuu eri hallinnantasoilta annetuista kirjallisista, virallisista

julkilausumista ja tiedotteista.

Van Gorpin lahestymistavan taustalla vaikuttavat Entmanin (1993) ajatukset
kehysten toiminnasta viestinnan tutkimuksen nakodkulmasta. Hanen mukaansa
kehystamisen prosessissa valitaan joku kasitetyn todellisuuden aspekti, joka
tehdaan nakyvammaksi osaksi viestinnallista tekstia. Taman valinnan myo6ta
valikoituu myos tietty ongelman maaritelma, kausaalinen tulkinta, moraaliset
arvostelmat ja suositukset oikeista toimintatavoista. Entmanin mukaan
kehysanalyysin kasitteet tarjoavat keinon tarkastella, miten ihmisten tietoisuuteen
vaikutetaan erilaisten viestinnan keinojen, kuten puheiden, lausuntojen ja
uutisartikkeleiden kautta. (Entman 1993, 52.)

Van Gorpin menetelmassa tutkija aloittaa analyysin hahmottelemalla uudestaan
aineistossa ilmenevien kehysten joukon. Nama jalleenrakennetut kehykset
muodostuvat kehyspaketeista, joista ilmenevat jarjestelmallisesti kehystamisen
ja jarkeilyn keinot, jotka osoittavat, kuinka ilmio tekstissa esitetaan. Tekstista ei
siis etsita ennalta maaritettyja kehyksia, vaan kehykset johdetaan aineistosta
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induktiivisesti. Kehystamisen ja jarkeilyn keinot identifioidaan, jonka jalkeen ne
litetaan tiivistavaan kulttuuriseen symboliin. (Van Gorp 2010, 10-12.) Van Gorp
(2005) nimeaa kehystamisen keinoiksi esimerkiksi sanastolliset valinnat,
metaforat, iskulauseet, lahdevalikoiman, stereotypiat, dramaattiset hahmot,
visuaaliset kuvat ja grafiikkat. Myohemmassa tyossaan Van Gorp (2010) lisaa
tahan listaan historialliset ennakkotapaukset, kuvaukset, teemat ja alateemat,
toimijoiden tyypit, toiminnan tyypit ja miljoot, jarkeilyn linjat, kausaaliset suhteet,
vastakohdat, maarallistamiset, taulukot, tilastot, ja vetoomukset (Van Gorp 2010,
10-11).

Kehystamisen keinojen ohella vaikuttavat jarkeilyn keinot, jotka Van Gorpin
mukaan liittyvat Entmanin (1993) identifioimiin kehystamisen toimintoihin.
Jarkeilyn keinoihin kuuluvat ongelman maarittaminen, syiden selvittaminen,
vastuun maarittaminen, moraalinen arvostelu seka seurauksien ja mahdollisten
ratkaisujen maarittaminen. Van Gorp huomauttaa, ettd vaikka jarkeilyn keinot
eivat olisikaan suoraan sellaisenaan esilla tekstissa, ne kuitenkin ikdan kuin
heraavat lukijassa kehyksen viestin myo6ta tulkinnan hetkella. Kehys siis toimii
sina tarkennuksena, joka yhdistaa kaytetyt kehystamisen keinot jarkeilyn
keinoihin. Kehykset toimivat nain ollen Batesonin ajatuksen mukaisesti meta-
kommunikatiivisesti. (Van Gorp 2005, 486—487, Van Gorp 2010, 10-11, Entman
1993, 52 ja Bateson 1972, 193.)

Huomattakoon, etta ontologian osalta Van Gorp katsoo kehysten siis olevan osa
kulttuuria eika puhtaasti individualistisia, mutta toisaalta han myds toteaa, ettei
kehystd voi muodostua ilman toimijaa, joka yhdistaa tekstin ja kulttuurissa
sijaitsevan kehysten joukon. Van Gorpille yksild ei voi luoda tai muuttaa
kehystamisen keinoja, mutta yksilon on mahdollista kayttaa viestiessaan valtavaa
kulttuuristen kehysten joukkoa ilmion esittamiseen tietyssa valossa. (Van Gorp
2010, 8-10.) Tassa tutkielmassa seurataan Van Gorpin ajatusta kehyksista
osana kulttuurissa sijaitsevaa kehysten joukkoa, jonka joukosta poliitikkojen
kehystamisen ja jarkeilyn keinot valikoituvat. On kuitenkin huomionarvoista
pohtia, onko yksilon poikkeusoloissa mahdollista luoda uusi kehys kehystamisen
keinoineen paivineen. Voitaisiinko esimerkiksi ajatella George Bushin yksin

luoneen terrorisminvastaisen sodan kehyksen yhdessa julistuksessa?
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4.4. Kehysanalyysin eteneminen

Aineiston keruun suhteen Van Gorp kehottaa olemaan avoin ja etsimaan
kehyksia eri tahojen viestinnasta (Van Gorp 2010, 14). Koska taman tutkielman
tarkoitus on tarkastella nimenomaan eri hallinnantasojen valisia suhteita
muuttoliikkeen hallinnassa, aineisto rajautuu Kyproksen valtiollisen tason, EU:n
ja YK:n pakolaisjarjeston arkistoihin taltioituihin virallisiin julkilausumiin
muuttoliikkeen tiimoilta. Nain paasemme tarkastelemaan yhteistyohon
osallistuvien toimijoiden virallisia linjoja. Lisaksi aineistot pyritaan rajaamaan
mahdollisimman homogeenisesti, jotta tasojen valinen vertailu on mahdollista.
Naiden ehtojen puitteissa tullaan kuitenkin kasittelemaan mahdollisimman laaja

otos julkilausumia muuttoliikekriisin ajalta.

Kehyspakettien avulla on mahdollista koodata aineisto ja identifioida eri kehysten
lasnaolo. Van Gorp neuvoo muodostamaan kehysmatriisin, josta jokaisen
kehyksen kehystamisen ja jarkeilyn keinot iimenevat. Kehysmatriisi muodostuu
prosessissa, jossa kerataan, koodataan ja analysoidaan teksteja Straussin ja
Corbinin (1990) Grounded Theory -menetelmasta tutun jatkuvan vertailun
menetelman avulla. Koodaamisella viitataan tassa yhteydessa prosessiin, jossa
aineisto kasitteellistetaan, pilkotaan ja muotoillaan tai jasennellaan uudestaan.
Jatkuvan vertailun menetelmassa tekstista huomioituja ilmidita verrataan muihin
havaintoihin etsien yhtenevaisyyksia tai eroavaisuuksia, nimetaan ne ja lopulta
ryhmitelldan saman kaavan mukaisesti. Aineistosta nousseita kasitteita verrataan
muihin aineiston osiin varmuuden saavuttamiseksi ja vaaristymien estamiseksi.
Koodaus etenee nain avoimen koodauksen, akselikoodauksen ja selektiivisen
koodauksen valilla vuorotellen. (Van Gorp 2010, 12—-15, Strauss ja Corbin 1990,
9-14 ja Saaranen-Kauppinen ja Puusniekka 2006.)

Avoimessa koodauksessa tehdaan sisallOllisia koodeja tarkastelun kohteena
olevien alkuperaisten ilmausten pohjalta. Avoimen koodauksen vaiheessa ei Van
Gorpin mukaan ole tarkeinta keskittya siihen, mista tekstissa puhutaan, vaan
siihen, miten siita kerrotaan. Tarkoitus on listata ne empiiriset seikat, jotka voivat
vaikuttaa lukijan muodostamaan tulkintaan. (Van Gorp 2010, 12-15, Strauss ja
Corbin 1990, 9-14 ja Saaranen-Kauppinen ja Puusniekka 2006.)
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Akselikoodauksessa muodostetaan spesifioituja kategorioita keskeisten
elementtien ymparille (Van Gorp 2010, 15-16, Strauss ja Corbin 1990, 9-14 ja
Saaranen-Kauppinen ja Puusniekka 2006). Van Gorpin mukaan tarkoitus on
havainnoida keinojen kaavamaista kayttoa yhdistamalla ne johonkin kattavaan
ideaan. Tassa vaiheessa analyysin tukena voidaan kayttaa myods
lahdekirjallisuutta. (Van Gorp 2010, 15-16.)

Selektiivisessa vaiheessa etsitdan aineiston sisainen juoni ja identifioidaan
ydinkategoria (Van Gorp 2010, 15-16, Strauss ja Corbin 1990, 9-14 ja Saaranen-
Kauppinen ja Puusniekka 2006). Tassa vaiheessa myds taytetdan kehysmatriisin
sarakkeet valmiiksi kehyspaketeiksi niin, etta jokaisella rivilla on looginen
keinojen joukko, joka viittaa tadman organisoivaan kehykseen. Kaikkia
akselikoodauksen osia ei pida mahduttaa, vain ne, jotka riittavasti ilmentavat
kyseessa olevaa kehysta. Kun keinot on identifioitu matriisiin, voidaan sen avulla
yhdistella eri sarakkeiden tietoja loogisiksi paatelmiksi esimerkiksi kehyksen syy-
seuraussuhteista ja ratkaisuvaihtoehdoista. Kehyspaketit nimetaan siten, etta ne
yhdistyvat siihen kulttuuriseen motiiviin, joka toimii kehyksen ydinideana. Tutkijaa
ei voida ulkoistaa tasta nimeamisen prosessista, vaan siihen sisaltyy vaistamatta

jonkin verran subijektiivista tulkintaa. (Van Gorp 2010, 16-17.)

Sita helpompaa kehysten maarittdaminen on, mita selkeammin eri kehyspaketit on
maaritelty. Kehyspakettien olisi hyva olla toisensa poissulkevia ja kehystamisen

keinojen selkeasti eri paketteihin viittaavia. (Van Gorp 2010, 3—19.)

Jo lapi kaytyja aineistoja voi olla tarpeellista kdyda uudestaan lapi ja tarkastella
niita myohemmin loytyneiden kehysten nakokulmasta. Kehysten maarittaminen
lopetetaan vasta sitten, kun aineistosta ei nouse esiin uusia kehyksia ja jokainen
teksti voidaan maaritella jonkin kehyksen avulla. Jotta kehykset olisivat
tutkimuksen kannalta merkityksellisia, niiden tulee ensinndkin olla runsaita, el
niitd kuvaamaan tulee tekstista havaita kattava lista kehystamisen ja jarkeilyn
keinoja. Kehyksen paksuus toimii myos mittarina kehysten dominoivuudelle.
Toiseksi jarkeilyn keinojen tulee liittya toisiinsa loogisesti ja johdonmukaisesti.
Kolmanneksi kehysten ideoiden tulee olla tarpeeksi abstrakteja, ja sovellettavissa
muihinkin tutkimuksiin. (Van Gorp 2010, 17-19.)
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Kehysanalyyttisia tutkimuksia on kritisoitu siita, ettei empiirisissa tutkimuksissa
yleensa taysin hyoddynnetd kehysanalyysin potentiaalia. Usein kehysanalyysi
paattyykin tahan vaiheeseen, eika analyysia syvenneta kehysten kuvailua
pidemmalle. (Bjornehead ja Erikson 2018, 109-111.) Tassa tutkielmassa

analyysia kuitenkin jatketaan Van Gorpin hengessa kvantifiointiin.

Kehyspakettien luomisen jalkeen siirrytaan deduktiiviseen vaiheeseen, jossa
aineisto kvantifioidaan ja mitataan, missa maarin eri kehyspaketit iimenevat
aineistossa. Tahan analyysin vaiheeseen kannattaa soveltaa ainoastaan
toisensa pois sulkevia selkeasti rajattuja kehyksia. Kehysmatriisi muutetaan
koodikirjaksi, jonka avulla kehykset voidaan tunnistaa aineistosta. Kehysmatriisin
osien tulee olla muotoiltuna siten, etta on helposti maariteltavissa, onko kyseessa
oleva kehystamisen tai jarkeilyn keino lasna tekstissa vai ei. (Van Gorp 2010, 19—
20.)

Seuraavaksi Van Gorpin kuvailemassa ideaalitilanteessa ulkopuoliset koodaajat
kavisivat aineiston lapi. Tassa vaiheessa joko 1) kehyksista tietamaton koodaaja
voisi suorittaa klusterianalyysin keinojen rykelmien havainnollistamiseksi tai 2)
vaihtoehtoisesti kehyspaketteihin perehtynyt koodaaja voitaisiin ohjeistaa
tarkastelemaan kunkin kehyspaketin kehystamisen ja jarkeilyn keinojen
yhtaaikaista lasnaoloa, ei vain yksittaisten kehystamisen keinojen ilmenemista.
(Van Gorp 2005, 491-492 ja Van Gorp 2010, 19-20.) Taman pro gradu -
tutkielman puitteissa ulkopuolisten koodaajien rekrytoiminen ei ole mahdollista
eika tarkoituksenmukaista. Aineisto kaydaan kuitenkin uudestaan lapi alusta
loppuun mahdollisimman objektiivisesti ja tarkastellaan kehystamisen ja jarkeilyn
keinojen ryhmittymista loogisiksi ja koherenteiksi kehyksiksi valveutuneen

koodaajan tavoin.

Seuraavaksi maaritetdan, missa maarin kehyspaketit ilmenevat aineistossa.
Tama voidaan toteuttaa esimerkiksi laskemalla, kuinka usein johonkin
kehyspakettiin viittaava kehystamisen tai jarkeilyn keino ilmenee kussakin
tekstissa. Mitd useammin naitd keinoja kaytetdaan tekstissa, sita
todennakoisempaa on, ettd teksti saa lukijan yhdistamaan ilmion kyseiseen

kehykseen. Laskemalla kaytetyt keinot voidaan maarittaa, mika kehys dominoi
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tekstia. (Van Gorp 2010, 22.) Nain on my6s mahdollista vertailla keskiarvoja (Van

Gorp 2010, 22.) ja siten myos eri hallinnantasojen kehyksia keskenaan.

Kehysten Iasnaoloa mitattaessa on syyta pitaa mielessa, etta jokin kehystamisen
tai jarkeilyn keino voi olla toisinaan niin voimakas, etta sen mainitseminen kerran
riittda herattdmaan lukijassa vahvan yhteyden tiettyyn kehykseen. Van Gorp
mainitsee esimerkiksi erityisen painavasta viittauksesta sen, kuinka presidentti
George Bush pystyi kuvaamaan, mita Irakissa oli meneilladn yksinkertaisesti
julistamalla, ettd Saddam Hussein oli jopa pahempi kuin Adolf Hitler. Jos jokin
kehystamisen tai jarkeilyn keino vaikuttaa herattavan tahan tapaan erityisen
voimakkaasti jonkin kehyksen, voidaan sille antaa lisaa painoarvoa analyysissa,
vaikka siihen ei maarallisesti viitattaisikaan yhta usein kuin muihin. (Van Gorp
2010, 22-23.)

Van Gorpin ajatuksia seuraten voimme tarkastella, millaisia kehyksia aineistossa
iimenee ja ovatko agendojen dynamiikat tuottaneet yhtenevaisia politiikkalinjoja
muuttoliikkeen hallinnassa sekd sujuvaa monitasoista yhteistyota vai ovatko

muuttoliikkeen saamat kehykset hajaantuneita ja yhteistyo irtikytkeytynytta.
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5. Aineisto

Aineisto on rajattu ajallisesti vuodesta 2015, jolloin muuttolike kasvoi
rajahdysmaisesti ja paatyi koko Euroopan agendalle, vuoden 2020
alkukevaaseen. Nain analyysi keskittyy vuonna 2015 huippunsa saaneeseen
muuttoliikkeeseen ja sen jalkipuintiin. Aineisto rajautuu tarkalleen vuoden 2020
maaliskuuhun, silld kevaalla riehunut COVID-19 -pandemia vaikutti suuresti
myos muuttoliikkeen hallintaan. Muuttoliikkeen hallinta pandemia-aikana on
tarkoituksella rajattu tasta tutkielmasta pois, silla korona-ajan olosuhteet ovat
olleet niin poikkeukselliset ja kaikenkattavat, ettd muut hallinnan nakdkulmat ovat
jaaneet taka-alalle. Muuttoliikkeen hallinta poikkeusoloissa ansaitsisi kokonaan
oman tutkimuskysymyksensa, mika ei taman tutkielman puitteissa ole

mahdollista eika myoskaan tarkoituksenmukaista.

Analyysin kohteeksi on valittu mahdollisimman kattavasti virallisia, eri
hallinnantasojen politikkaa heijastelevia, korkean profiilin  poliitikkojen
julkilausumia viiden vuoden tarkasteluvalilla. Aineiston rajaus on pyritty
suorittamaan mahdollisimman objektiivisesti ja tasavertaisesti eri tasojen valilla,
jotta tasojen valinen vertailu olisi hedelmallista ja johtopaatdkset luotettavia.
Kyproksen tasavalta, EU ja YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella eivat tietenkaan ole
viestineet yhta paljon ja tasaisesti aiheesta, mutta tama maarallinen ero pyritaan
ohittamaan tarkastelemalla kehysten suhteellista ilmenemista eri tasojen

aineistoissa.

5.1. Kyproksen tasavalta

Toisin kuin EU:ssa, Kyproksen poliittiseen kulttuuriin ei kuulu white paper -
tyyppisten raporttien tai katsauksien laatiminen, eikd tamankaltaista
muuttoliiketta kasittelevaa aineistoa ollut saatavilla ainakaan englanniksi.
Aineistona Kyproksen tasavallan tasolta kaytetdan taman vuoksi valtion
tiedotustoimiston arkistoista korkean profiilin poliitikkojen julkilausumia, jotka
iimentavat valtion virallisia kantoja. Tarkasteluun on valittu kaikki paaasiallisesti

maahanmuuttoa, maahanmuuttajia, turvapaikanhakijoita tai pakolaisia koskevat
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julkilausumat (hakusanat immigrant, migrant, immigration, migration, migratory,
asylum, refugee), jotka on taltioitu arkistoihin
(https://lwww.piopressreleases.com.cy/easyconsole.cfm/page/search ja
https://www.pio.gov.cy/en/press-releases/) aikavalilla 2015 - maaliskuu 2020.
Analyysin ulkopuolelle on jatetty epataydellisesti dokumentoidut julkilausumat,
joista esimerkiksi puuttuu tiedotteen antajan nimi ja titteli. Aineisto koostuu

kymmenesta korkean profiilin poliitikon virallisesta lausunnosta.

5.2. Euroopan unioni

EU:n politiikkalinja suhteessa Kyprokseen seuraa selkeadsti EU:n yleista
maahanmuuttopolitikkaa. Tarkastelun kohteena ovat siten muuttoliiketta yleensa
kasittelevat julkilausumat. EU:n aineisto on pyritty rajaamaan mahdollisimman
yhtenevaisesti Kyproksen aineiston kanssa, jotta aineistot olisivat
mahdollisimman homogeenisia ja niiden valinen vertailu hedelmallista. EU-tason
kehysten jaljittdmiseksi tarkastellaan siten korkean profiilin EU-poliitikkojen
virallisia julkilausumia Euroopan komission arkistosta
(https://ec.europa.eu/commission/presscorner/advancedsearch/en)  vuodesta
2015 maaliskuuhun 2020. Tarkasteluun on valittu kaikki paaasiallisesti
maahanmuuttoa, maahanmuuttajia, turvapaikanhakijoita ja pakolaisia
kasittelevat julkilausumat (hakusanoilla migration, immigration, migrant,
immigrant, refugee, asylum ja migratory). Aineisto koostuu 23 virallisesta

korkean profiilin poliitikon lausunnosta.

5.3. YK:n pakolaisjarjesto Kyproksella

Koska tassa tutkielmassa tarkastelun kohteena on nimenomaan aktiivisesti
Kyproksen muuttoliikkeen hallintaan osallistuva YK:n pakolaisjarjeston
Kyproksen organisaatio, aineisto on rajattu kasittelemaan taman paikallisen
organisaation julkaisuja. YK:n pakolaisjariestdé Kyproksella julkaisee itse
tiedotteita koskien paikallisesti merkittavia kysymyksia, ja nama ovat
vertailukelpoisia muiden tasojen aineiston kanssa. Tarkastelun kohteena ovat
YK:n pakolaisjarieston Kyproksen jaoston verkkosivuille taltioidut julkaisut
vuodesta 2015 vuoden 2020 kevaaseen. Erillisia hakusanoja aineiston
rajaamiseen ei tarvita, silla kaikki sivun (https://www.unhcr.org/cy/publications/)
julkaisut kasittelevat muuttoliikkeen hallintaa. Aineiston ulkopuolelle rajautuvat
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ainoastaan YK:n pakolaisjarjeston Kyproksen jaoston julkaisemat, mutta muiden
yhteisty6tahojen kanssa tehdyt laajemmat tutkimukset, silla niistd ei ole
mahdollista erotella YK:n pakolaisjarjeston toteuttamaa muuttoliikkeen
kehystamistd muiden toimijoiden vaikutuksista. Aineisto koostuu kahdeksasta
virallisesta YK:n pakolaisjarjeston Kyproksen organisaation julkaisemasta

tiedotteesta.
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6. Analyysi muuttoliikkeen saamista kehyksista

Analyysi etenee Van Gorpin ohjenuoran mukaisesti ja aineistosta
rekonstruoidaan muuttoliikettd maarittavat kehykset. Tassa analyysin vaiheessa
aineistot luetaan ensin lapi kertaalleen ja hahmotellaan potentiaalisia
kehystamisen ja jarkeilyn keinoja jokaisesta tekstistd. Seuraavassa vaiheessa
teksteistd nousseita keinoja vertaillaan muiden tekstien keinoihin ja ne
ryhmitelldan kattavien ideoiden ymparille. Lopulta taytetdan kehysmatriisi,
maaritellaan kehysten punaiset langat ja nimetaan kehykset. Aineistoja
tarkastellaan, kunnes uusia kehyspakettien osia ei enaa havaita. Tekstin
luettavuuden helpottamiseksi aineistosta poimitut esimerkit ja kehystamisen seka
jarkeilyn keinot on suomennettu. Suomennoksissa on hyddynnetty sanakirjaa ja
pyritty sailyttamaan alkuperaistekstin oikea savy ja merkitys. Englanninkieliset

alkuperaiset suorat lainaukset l10ytyvat alaviitteista.

6.1. Aineistosta johdetut kehykset

Seuraavissa alaluvuissa perehdytaan aineistosta nousseisiin kehyspaketteihin,
esimerkkeja kayttaen. Huomattakoon, etta kehyspaketit on luotu ja nimetty taman
tutkimuksen osana, eikd niita siis mainita sellaisenaan lahdeaineistossa.
Kehystamisen ja jarkeilyn keinojen katsotaan yhdistyvan tekstin lukijassa niiden
taustalla vaikuttavaan kehykseen. Seuraavissa kappaleissa on siis esitelty
jatkuvan vertailun menetelmalla taman tutkimuksen toteuttajan havainnoimat
kehykset. Rekonstruoidut kehyspaketit on havainnollistettu tekstin sekaan
sijoitetuissa kehysmatriiseissa. Kaikkia yksittaisia kehystamisen keinoja ei
valttamatta ole hyoddynnetty jokaisen kehyksen yhteydessa, mutta jotta kehys
laskettaisiin  mukaan analyysiin, taytyy sen yhteydessa olla kaytetty
monipuolisesti erilaisia kehystamisen keinoja. Kehysten paapiirteiden ja
kehystamisen seka jarkeilyn keinojen hahmottamiseksi kehyspaketit avataan

tekstissa aineistosta poimittujen esimerkkien avulla.
Ennen varsinaisten kehyspakettien rekonstruoimista on syytd huomioida, etta

kaikki tarkastelun kohteena olevat monitasoisen hallintaympariston toimijat

vaikuttavat olevan yhtad mieltd siita, ettd alati kasvanut muuttoliike vaatii
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jonkinlaisia toimenpiteita. Talta osin hallinnantasot puhuvat siis samasta ilmiosta,
kasvaneesta muuttoliikkeesta. Toimijat ovat myds yhta mieltd siita, etta
jonkinlaista muutosta muuttoliikkeen hallintaan tarvitaan ja jonkun tulee toimia.

Mikaan taho ei vaikuta tyytyvaiselta status quohon.

Valtaosassa teksteja esitelladan kasvaneita muuttoliikkeitda numeroina,
prosentteina tai taulukoina. Koska Van Gorpin (2010) mukaan kehyspaketteja
luotaessa eri paketteihin kuuluvat kehystamisen keinot tulee voida ehdottomasti
erottaa toisistaan (Van Gorp 2010, 10-17), puhtaaseen maaran kasvuun tai
muutoksen tarpeeseen viittaavat perustelut on jatetty kehyspakettien

ulkopuolelle.

Kaikilla tasoilla puhutaan myos jollain tapaa maahanmuutto-ongelmasta tai
kriisista. Maahanmuutto-ongelman tai pakolaisongelman kasite esiintyy myos eri
kehysten yhteydessa lukuun ottamatta muuttolike mahdollisuutena -kehysta,
johon viitataan muutamassa tekstissa eri toimijoilla. Siispa myoskaan
maahanmuutto- tai pakolaisongelmaa ei voitu maarittaa mihinkaan tiettyyn

kehykseen viittaavaksi kehystamisen keinoksi.

Muuttoliikkeen akillinen kasvu vaikuttaa olleen se ulkoinen tapahtuma, joka on
pakottanut  muuttoliikkeen  hallinnan  poliittiselle  agendalle  kaikilla
hallinnantasoilla. Kuten Lelieveldt ja Princen (2011) toteavat, vaikka kysymys ei
olisikaan paatynyt agendalle tietoisen valinnan seurauksena vaan ulkoisen
tapahtuman pakottamana, toimijat pyrkivat silti vaikuttamaan agendan sisaltoon
omien intressiensa mukaisesti (Lelieveldt ja Princen 2011, 205-208). Vaikka siis
kaikilla tasoilla viitataankin kasvaneeseen muuttoliikkeeseen ja tilanne koetaan
jollain tapaa ongelmalliseksi, ei se tarkoita valttamatta sita, ettd agendojen
dynamiikat olisivat samanlaiset ja johtaisivat yhtenevaisiin kehyksiin. Silla, miten
kasvanut muuttoliike kasitetdan, on suuri merkitys ratkaisujen valikoimalle.
Analyysi keskittyy siten siihen, miten kiihtyneestd muuttoliikkeesta puhutaan,
millaiseksi ongelma maaritellaan, kenen pitaisi toimia tai millaisia

toimintaehdotuksia sen ratkaisemiseksi esitetaan.

Seuraavissa alaluvuissa esitellaan yleisesti kaikilta kolmelta hallinnantasolta
kumpuavat kehykset. Tekstiin poimitut kehysten esimerkit on kuitenkin valittu

43



niiltd hallinnantasoilta, joilla kukin kehys on erityisesti lasna. Kehysten
suhteelliseen esiintymiseen eri hallinnantasoilla syvennytaan tarkemmin luvussa
6.2.

6.1.1. Laittomat jarjestelman hyvaksikayttajat

Kehysmatriisista 1 ilmenevat aineistosta johdetut kehystamisen ja jarkeilyn keinot
laittomien jarjestelmén hyvéksikéyttéjien kehyspaketin muodossa. Tassa
kehyksessa korostuu Kyprokselle saapuvien toiminnan laittomuus, siis laiton
maahanmuutto, laiton tyénteko, rangaistavat kdytdnnén avioliitot ja laiton oleilu
epésoveliaissa kiinteistbissa. Laittoman maahanmuuton kuvataan kasvaneen
dramaattisesti ja sen uskotaan olevan uhka tasavallan turvallisuudelle. Tassa
syy-seuraussuhteessa vaikuttaa laiton toiminta olevan automaattinen
turvallisuusuhka, ei siis pelkastaan lain jarjestelmalle vaan itse kansakunnan
turvallisuudelle. Kehysta varittda nationalistinen ajatus meiddn maastamme ja
tarpeesta suojella sita. Yleisia sanastollisia valintoja ovat [aittomat

maahanmuuttajat, torjunta, turvallisuusuhka ja rangaistava.

Potentiaalisiksi ratkaisuiksi laittomien maahanmuuttajien kriisiin ehdotetaan
esimerkiksi vakavia rangaistuksia, tehostettua valtion rajojen kontrollia ja
valvontainfrastruktuurin tehostamista. Esimerkiksi Kyproksen sisaministeri
Nikous Nouris (2020a) julistaa laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen
hengessa: "Olemme talla hetkelld valmiustilassa taataksemme turvallisuuden
Kyproksen tasavallassa ja pérjatdksemme maahanmuuttovirtojen kanssa”’
(Nouris  2020a). Nouriksen (Nouris 2020b) esitteleman kasvanutta
maahanmuuttovirtaa koskevan toimintasuunnitelman tavoitteena on muun
muassa "taistella laitonta tydvoimaa vastaan tehostamalla kontrolleja™ ja "lisata
poliisin seka armeijan valvontaa julkisen turvallisuuden parantamiseksi” (Nouris
2020b). Presidentti Nikos Anastasiades (2020) puolestaan toteaa: "Olemme

huolissamme ja haluamme tutkia keinoja taata, ettei maamme vaestorakenne

T Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We are currently in a state of alertness in order to
ensure safety within the Republic of Cyprus and cope with the migrant flows.”

2 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "to combat illegal labor by intensifying controls”

3 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "increase police and army patrols to enhance public
safety”
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vaaristy™ (Anastasiades 2020). Tamankaltaisten ilmausten takana piilee vahva
nationalistinen moraalinen arvostelma, jonka puitteissa valtion velvollisuus on

ensi sijassa kansalaisia kohtaan.

Vaikuttaa silta, etta laittomien maahanmuuttajien uhkaan viittaamisen avulla
oikeutettaisiin myos kovia tiukennuksia rangaistuksiin ja valvontaan. Esimerkiksi
kaytannon avioliittoja solmiville esitetaan vakavia rangaistuksia. Tassa puututaan
jo melko pitkalle my6s oman valtion kansalaisten oikeuksiin. Kehykseen liittynee
siis klassinen turvallistamisteorian ajatus, jonka mukaan turvallisuusuhaksi

kehystetyn kriisin myota poikkeukselliset keinot ovat sallittuja.

Kehysmatriisi 1: Laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehys

Laittomat jarjestelman hyvaksikayttajat

Sanastolliset julkinen turvallisuus, laittomat

valinnat maahanmuuttajat, rangaistava,
turvallisuusuhka, valmiustila, torjunta (L1)

Metaforat, Laittomat maahanmuuttajat asetetaan

vastakohdat, vastakohdaksi niille, joilla on aito sorron

iskulauseet pelko alkuperamaassaan tai jotka oikeasti

tarvitsevat apua.- maahanmuuttajien laiton
salakuljetus = laittomien maahanmuuttajien
salakuljetus. (L2)

Stereotypiat, (L3)
historialliset
ennakkotapaukset
L Toimijoiden tyypit, | kansallisvaltio, armeija, laiton tyévoima,
Kehys?amlsen dramaattiset laittomat maahanmuuttajat, poliisi (L4)
Teemat ja julkinen turvallisuus ja tasavallan
alateemat turvallisuus uhattuina, terrorismi,

vaestdrakenne vaaristyy, vakivaltaisten
aariliikkeiden uhka (L5)

Toiminnan tyypit ja | laitonta toimintaa "meidan maassamme”,
miljoot laiton maahanmuutto, laittomasti majoittuvat
maahanmuuttajat epasoveliaissa
kiinteistdissa, laiton tyévoima, rangaistavat
kaytannon avioliitot (L6)

Jarkeilyn linjat, Laitonta, siis vaarallista. (L7)
kausaalisuhteet

Visuaaliset keinot

4 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We are concerned and want to examine the
measures we can take to ensure that the demographic character of our country is not distorted.”
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Kuvaukset taistella laitonta tyévoimaa vastaan
tehostamalla kontrolleja (L9)

Ongelman Laittomat maahanmuuttajat luovat kriisin. He
maarittely vievat kaiken kapasiteetin ja uhkaavat
turvallisuuttamme. Samaan aikaan oikeasti
hadassa olevat jaavat vaille tarvitsemaansa

apua. (L10)
Ongelman syyt laittomat turvapaikanhakijat (L11)
srkeilv kei Moraaliset nationalistiset arvot (L12)
Jarkeilyn keinot arvostelmat
Potentiaaliset nopeutettu kasittely perusteettomien
ratkaisut hakemusten seulomiseksi ja valiton

karkotus, vakavat rangaistukset, estaa
paasy, lisata poliisin ja armeijan
vartiointitoimenpiteita julkisen turvallisuuden
takaamiseksi, talteenottokeskusten
avaaminen (L13)

Aineistosta rekonstruoidussa laittomien jarjestelman  hyvaksikayttajien
kehyksessa on yhtalaisyyksia Van  Gorpin  (2005) identifioiman
turvapaikkakysymyksen tunkeutuja-kehyksen kanssa. Tunkeutuja-kehyksessa
turvapaikanhakijoina esiintyneet seikkailijat tai rikolliset hyvaksikayttivat
turvapaikkajarjestelmaa, tukeutuivat laittomiin  keinoihin ja  uhkasivat
yhteiskunnan kulttuuria seka sosiaalijarjestelmaa. (Van Gorp 2005, 491.)
Tunkeutuja-kehyksessa ei ollut kuitenkaan samanlaista jarkeilya laittomuuden ja
kansallisen turvallisuuden uhkan valilla, eivatkda ehdotetut toimenpiteet siten
olleet yhta radikaaleja, vaan ratkaisuksi ehdotettiin turvapaikanhakijoiden

karkotusten ohella julkista diskurssia, joka ei kannustaisi Eurooppaan tulemista.

6.1.2. Ihmisoikeuksien kriisi

Kehysmatriisista 2 ilmenevassa ihmisoikeuksien kriisin kehyksessa muuttoliike
maaritellaan ihmisoikeuksien nakokulmasta: Epainhimilliset elinolot ja
ihmisoikeuksien rikkomukset alkuperamaissa pakottavat ihmiset pakenemaan.
Ongelmaksi koetaan lisaksi, etteivat siirtymaan joutuneiden henkildiden oikeudet
usein toteudu mydskaan vastaanottavissa maissa. Sanastollisia valintoja ovat
muun muassa humanitaarinen, turvapaikanhakijoiden ja maahanmuuttajien
oikeudet, suojelun tarve ja voimaannuttaminen. Taman kehyksen piirissa
velvollisuus kanssaihmisia kohtaan ja ihmisoikeudet koetaan vahvasti

moraalisesti velvoittaviksi.
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Kehysmatriisi 2: Inmisoikeuksien kriisin kehys

Ihmisoikeuksien kriisi

Kehystamisen
keinot

Sanastolliset
valinnat

elamien pelastaminen, humanitaarinen,
huolenpito, hyvaksikayton riski, hatdapu,
ihmisoikeudet, ihmisoikeusloukkaus,
inhimillinen tekija, ihmisarvo,
oikeudenmukainen, suojelun tarve,
turvasatama, turvapaikanhakijoiden ja
maahanmuuttajien oikeudet, vaino,
voimaannuttaminen, inhimillisyys,
syriimattémyys  (11)

Metaforat,
vastakohdat,
iskulauseet

On kyse elamasta tai kuolemasta. (12)

Stereotypiat,
historialliset

Esimerkki 16-vuotiaasta Eurooppaan
veneellda paenneesta tytdsta, joka kokee

ennakkotapaukset | nykyisessa majoituspaikassaan
turvattomuutta ja paivittaista vakivaltaa.
Muutama sukupolvi sitten monet
eurooppalaisetkin olivat pakolaisia, joilla oli
sama inhimillinen tahto paeta konfliktia ja
vakivaltaa seka jalleenrakentaa eldamansa ja
etsia turvallista tulevaisuutta. (13)
Toimijoiden YK:n maaritelman mukaiset pakolaiset,
tyypit, haavoittuvaiset yksilot, inmiskauppiaiden
dramaattiset uhrit, epatoivoiset ihmiset, miehet, naiset,
hahmot suojelemattomat lapset, perheet,
traumatisoituneet yksil6t(14)
Teemat ja ihmisoikeudet, pakolaisten oikeudet, naisten
alateemat ja lasten oikeudet, tasa-arvo, sosiaalinen

koheesio, elintaso ja elamanlaatu (15)

Toiminnan tyypit
ja miljoot

ihmisoikeuksien turvaaminen, avunanto,
inhimillisen tuskan helpottaminen,
pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden
suojeleminen, tuen tarjoaminen, tehokas
integraatio eri elamanalueilla, hyvaksikayton
estaminen, 1aht6-, siirtyma- ja
vastaanottajamaat (16)

Jarkeilyn linjat,
kausaalisuhteet

Pakolaisten on ollut pakko paeta, ja heilla on
tdman vuoksi erityisia tarpeita. (17)

Visuaaliset keinot

kuva karsivasta pakolaisesta, kuva iloisista
pakolaisnaisista, kuva karuista vastaanotto-
olosuhteista, kuva mielenosoituksesta
pakolaisten oikeuksien puolesta (18)

Kuvaukset

Ihmiselaman menetykset Valimerella ovat
tragedia kynnyksellamme. Salakuljettajat
hyvaksikayttavat epatoivoisia ihmisia, jotka
yrittavat paeta konfliktia ja sotaa.
Ihmisoikeuksien suojeleminen ei ole
ainoastaan prioriteetti, vaan valttamatonta
kaikessa tydssa maahanmuuton saralla.
Turvapaikan etsimisessa ei ole mitdan
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laitonta, vaan se on universaali ihmisoikeus.

(19)

Ongelman Ihmisoikeuksien kriisi seka alkuperamaissa
maarittely ettd vastaanottavissa maissa. Epainhimilliset
elinolot ja inmisoikeuksien rikkomukset
alkuperamaassa pakottavat ihmiset
pakenemaan. Siirtymaan joutuneiden
henkildiden oikeudet eivat usein toteudu
myo6skaan vastaanottavassa maassa. (110)
Ongelman syyt kestamaton elinymparistd, konfliktit,
kdyhyys, marginalisoituminen, sorto,
puutteet ja heikkoudet kansallisissa
turvapaikkalainsaadannoissa ja
kaytannoissa, valtiot eivat takaa
ihmisoikeuksien toteutumista (111)
Moraaliset Velvollisuus kanssaihmisia kohtaan,
arvostelmat inhimillisyys, perus- ja ihmisoikeudet on
turvattu myds laissa(l12)

Potentiaaliset On varmistettava, etta valtiot noudattavat
ratkaisut ihmisoikeussopimuksia. Puututtava
alkuperaisiin syihin |ahtdmaissa, taisteltava
salakuljetusta ja ihmiskauppaa vastaan,
parantaa turvapaikkalainsaadantoja ja
vastaanotto-olosuhteita, reilu ja tehokas
hakemusten kasittely, valvoa pakolaisten
oikeuksien kunnioittamista ja
turvapaikanhakijoiden kohtelun tasoa,
hallinnon jédsenien kouluttaminen pakolaisten
oikeuksien sisallosta, tietoisuuden
lisdaminen (113)

Jarkeilyn
keinot

Kansainvalisen maahanmuuttajien paivan Euroopan komission
yhteislausunnossa (2016) viitataan ”pakolaisiin ja siirtymaan joutuneisiin
henkildihin, joille maahanmuutossa voi olla kyse elamasta tai kuolemasta™
(Avramopoulos ym. 2016b). Tama on hyva esimerkki ihmisoikeuksien kriisin
kehyksen metaforasta. Sen ytimessa on viittaus perustavanlaatuiseen oikeuteen,
oikeuteen elaa, jota ei tulisi anastaa keltaan. Komissaarien yhteislausunnossa
(2015) puolestaan todetaan, ettd "joka paiva tuhannet ihmiset ovat pakotettuja

5 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "refugees and displaced people for whom migration
can be a matter of life or death”
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jattdmaan kotinsa ja pakenemaan vékivaltaa sekad etsimaan turvapaikkaa™®
(Avramopoulos ym. 2015a). Molemmista esimerkeista ilmenee jarkeilyn linja
siita, etta pakolaisten ja siirtymaan joutuneiden henkildiden on ollut pakko paeta,

minka vuoksi he ovat erityisessa asemassa.

Yhteislausunnossa (2016) muistutetaan, ettéd "puhuessamme maahanmuutosta,
emme saa koskaan unohtaa inhimillista elementtia”” (Avramopoulos ym. 2016b).
Nain lausunto liitetdan siis ihmisoikeuksien kriisin perustavaan arvoon:
inhimillisyyteen. Syyksi kotoa lahdodlle Avramopoulos ynna muut mainitsevat
konfliktit, sorron ja kdyhyyden, siis ihmisoikeuksien kriisin kehyksen perustavat
ongelmien syyt. He esittavat ongelman ratkaisuiksi ihmisoikeuksien Kriisin
kehyksen hengessa alkuperaisiin syihin puuttumisen Iahtdmaissa, ihmiskauppaa
ja salakuljettajia vastaan taistelun, riittavan suojelun tarjoamisen hadassa oleville
ja lakimuutokset sisallyttamisen seka integraation parantamiseksi
(vastaanottavissa maissa). Lausunnossa tiivistetdan, ettd “ihmisoikeuksien
suojeleminen ei ole ainoastaan prioriteetti, vaan valttamatonta kaikessa

tekemassamme tydssad maahanmuuton saralla™. (Avramopoulos ym. 2016b.)

Ihmisoikeuksien kriisin kehyksessa siirtymaan joutuneisiin henkildihin viitataan
usein inhimillisina hahmoina. He eivat ole joukko laittomia maahanmuuttajia tai
laitonta tydvoimaa, kuten laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksessa,
vaan he ovat esimerkiksi suojelemattomia lapsia, perheita tai traumatisoituneita
yksil6ita. Esimerkiksi komissaari Jourova (2016) toteaa maahanmuuttajalapsien
suojelemista kasittelevassa puheessaan, ettd "meilla on velvollisuus tukea
perheitd™ ja "meidan tulee tarjota lapsille parasta mahdollista hoivaa”® (Jourova
2016). Komissaari Avramopoulos (2015) puolestaan toteaa, ettad "salakuljettajat
kayttavat uusia menetelmia hyvaksikayttadkseen epatoivoisia ihmisia, jotka

yrittdvat paeta konfliktia ja sotaa”"" (Avramopoulos 2015a). Avramopuolos (2016)

6 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Every day, thousands of people are forced to flee
their homes to escape violence and seek refuge.”

7 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "When we speak of migration, we should never forget
the human element.”

8 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Safeguarding human rights is not only a priority but
essential in all the work we do on migration.”

9 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We have a duty to support families.”

10 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We need to give children the best care possible.”

11 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Smugglers are employing new methods in order to
exploit desperate people who are trying to escape conflict and war.”
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myOds huomauttaa, ettd “vaikka onnistuisimme kaikessa muussa
maahanmuuttopolitikassamme, jos epaonnistumme lasten suojelemisessa,
emme ole onnistuneet vahaakaan”'? (Avramopoulos 2016). Esimerkeista kay ilmi
sekd ihmisoikeuksien kriisin kehykselle ominainen turvapaikanhakijoiden ja
pakolaisten kohteleminen ihmisina ettd kehyksen moraalinen velvollisuus
kanssaihmisia kohtaan ja suojelun velvollisuuden ensisijaisuus. Usein taman
kehyksen yhteydessa viitataan myOs neutraalisti turvapaikanhakijoihin ja
pakolaisiin, mutta naita ei lasketa kehystamisen keinoihin, silld muidenkin
kehyksien yhteydessa, kuten esimerkiksi myohemmin esiteltdvassa EU-

kehyksessa viitataan myos turvapaikanhakijoihin ja pakolaisiin.

YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella (2016) viittaa ihmisoikeuksien kriisin taustalla
vaikuttavaan perustavaan moraaliseen lahtokohtaan: "Maahanmuuttajia suojaa
kansainvalinen ihmisoikeuslaki. Tama suojelu juontuu heidan perustavasta
arvostaan ihmisind.”"® (YK:n pakolaisjarjestd6 Kyproksella 2016.) YK:n
pakolaisjarjestd  Kyproksella jatkaa ihmisoikeuksien kriisin  hengessa:
"Ihmisoikeuksien turvaamisen epaonnistuminen voi johtaa osalla vakaviin
seurauksiin. Se voi johtaa ihmisoikeusrikkomuksiin kuten vakavaan syrjintaan,
kyseenalaiseen pidatykseen tai vangitsemiseen, pakkotyohon, orjuuteen tai
erittain hyvaksikayttaviin tydolosuhteisiin.”'* (YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella
2016.)

Ihmisoikeuksien kriisin kehyksessa on samanlaisia kehystamisen ja jarkeilyn
keinoja kuin Van Gorpin (2005) Belgian mediasta identifioimassa
turvapaikkakysymyksen uhri-kehyksessa. Siind passiivisten, avun tarpeessa
olevien ihmisten, nahtiin ajautuneen salakuljettajien kynsiin. Heidan katsottiin
paenneen pakotettuina kotimaastaan ja ongelmien alkuperaksi nahtiin vakivalta

ja vaino, mutta toisaalta myds ihmisoikeuksien kriisin kehyksesta puuttuva ero

12 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Even if we succeed in all areas of our migration
policy, if we don't succeed in protecting children, we have not succeeded at all.”

3 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Migrants are protected by international

human rights law. This protection derives from their fundamental dignity

as human beings.”

14 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "For some, failure to accord them human rights
protection can have serious consequences. It may result in human

rights violations, such as serious discrimination; arbitrary arrest or

detention; or forced labour, servitude, or highly exploitative working

conditions.”

50



rikkaiden ja koyhien valtioiden valilla. Ratkaisuksi nahtiin inhimillinen, joustava ja
varovaisesti seka tehokkaasti toteutettu turvapaikkapolitikka. Uhri-kehyksessa
vedottiin myotatuntoon ja velvollisuuteen auttaa karsivia ihmisia. Merkittavana
erona uhri-kehyksessa eivat kuitenkaan olleet Iasna ihmisoikeusloukkaukset
myOs vastaanottavissa maissa, ja taman vuoksi ehdotetut poliittiset ratkaisut
erosivat taman tutkielman aineistosta rekonstruoidusta ihmisoikeuksien kriisin

kehyksesta.

6.1.3. Euroopan yhteinen haaste

Kehysmatriisissa 3 eritelldadn Euroopan yhteisen haasteen kehyksessa kaytetyt
kehystamisen ja jarkeilyn keinot. Tassa kehyksessa muuttolike nahdaan
eurooppalaisena haasteena, joka ylittda kansalliset rajat. Ongelmana nahdaan
myds EU:n yhteisen, tehokkaan ja solidaarisen ratkaisun puuttuminen. Yleisia
sanastollisia valintoja ovat muun muassa eurooppalainen mekanismi,

eurooppalainen sopimus ja riittava tuki jdsenvaltioille.

Kehysmatriisi 3: Euroopan yhteisen haasteen kehys

Euroopan yhteinen haaste

Dublin-sdannoés, eurooppalainen sopimus,
eurooppalainen mekanismi, eurooppalaiset
Sanastolliset standardit, koherentti ja kattava

valinnat l[&hestymistapa, kollektiivinen, koordinaatio,
riittdva tuki jasenvaltioille, todellinen
eurooppalainen politiikka (E1)

Metaforat, Tarvitsemme eurooppalaisen vastauksen.
vastakohdat, Solidaarisuus ja vastuullisuus ovat paivan
iskulauseet sanoja. (E2)

Stereotypiat, (E3)

historialliset
Kehystamisen |ennakkotapaukset

keinot Toimijoiden tyypit, | EU:n toimielimet, jasenvaltiot yhdessa (E4)
dramaattiset
hahmot
Teemat ja jasenvaltioiden tuki, tehostettu yhteistyd
alateemat (ES)

eurooppalainen yhteistyo, kokonaisvaltainen

Toiminnan tyypit ratkaisu, EU yhteisten ulkorajojen sisalla

ja miljoot

(E6)

Jos tavoitteena on parantaa maahanmuuton
Jarkeilyn linjat, hallintaa merkittavasti, tarvitsemme EU:ssa
kausaalisuhteet lisda yhteistydta kaikilla tasoilla, enemman
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solidaarisuutta ja enemman taakanjakoa.
(E7)

Visuaaliset keinot

Kuvaukset

Kyproksen taso: Jasenvaltiot on jatetty
kasittelemaan ongelmaa yksin. EU:n tulisi
ymmartaa, ettd Kypros ei enda parjaa. EU:n
tulee toimia kiireellisesti. Ei voi olla
eurooppalaista vastausta
maahanmuuttokysymykseen ilman
kunnollista itdisen Valimeren -reitin
huomioimista. EU:n epaonnistuminen
muuttoliikkeen tehokkaassa ja holistisessa
hallinnassa. EU:n taso: Tarve ratkaisevalle
ja koordinoidulle EU:n laajuiselle toiminnalle.
Eurooppaan paenneiden ihmisten elama ja
turvallisuus on EU:n, jasenvaltioiden ja EU:n
toimielimien yhteiselld vastuulla. Kaikkien
jasenvaltioiden tulisi tydskennella yhdessa
komission kanssa I6ytaakseen kattavan
ratkaisun maahanmuuton hallintaan,
olemme kaikki tdssa yhdessa. Kyproksen
raja on Euroopan raja. (E9)

Ongelman
maarittely

Muuttoliike on eurooppalainen haaste, joka
ylittda kansalliset rajat. Ongelmana nahdaan
myos yhteisen, tehokkaan ja solidaarisen
ratkaisun puuttuminen. (E10)

Ongelman syyt

Kollektiivisen, koherentin ja kattavan
lahestymistavan puute Euroopassa,
jasenvaltioiden valisen yhteistydn puute
(E11)

Moraaliset
arvostelmat

Eurooppalaiset arvot, Euroopan unionilla
kokonaisuutena on moraalinen velvollisuus
toimia (E12)

Jarkeilyn keinot

Potentiaaliset
ratkaisut

Dublin-asetuksen uudistaminen,
jasenvaltioiden yhteistyd, kattavan
eurooppalaisen turvapaikkapolitikan
toteuttaminen, reilu taakanjako
jasenvaltioiden kesken, solidaarisuutta
etulinjan valtioille, tehokas
uudelleensijoitusmekanismi muihin EU-
valtioihin etulinjan valtioista, toimiva
eurooppalainen palautusmekanismi, riittavat
resurssit valtioille, joihin kriisi vaikuttaa,
vahvat yhteiset ulkorajat (E13)

Esimerkiksi Avramopoulos (2015b) julistaa Euroopan yhteisen haasteen

kehyksen hengessa, ettd "muuttoliike on haaste, joka ylittaad kansalliset rajat™'®

(Avramopoulos 2015b). Komission varapuheenjohtaja Timmermans (2015)

15 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: “a challenge that surpasses national boundaries”
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puolestaan vetoaa Valimeren kuolemia koskevassa lausunnossaan seuraavasti:
"Pyydan kaikkia jasenvaltioita tydskentelemaan yhdessa komission kanssa
loytaaksemme kattavan ratkaisun parempaan maahanmuuton hallintaan.
Olemme kaikki tassad yhdessa.”'® (Timmermans 2015.) Lausunnoista kay ilmi
Euroopan yhteisen haasteen kehyksen ydin: Euroopan laajuisen ratkaisun tarve

meita kaikkia koskettavan ja kansalliset rajat ylittavan haasteen ratkaisemiseksi.

Timmermans jatkaa: "Mikali haluamme tosissamme parantaa maahanmuuton
hallintaa, tarvitsemme EU:ssa lisda yhteistyota kaikilla tasoilla, enemman
solidaarisuutta ja enemman taakanjakoa. Lahestymistapamme tulee olla seka
kattava etta paljon tehokkaampi.”'” (Timmermans 2015.) Timmermans viittaa siis
Euroopan yhteisen haasteen kehyksen hengessa maahanmuuton hallinnan
haasteiden taustalla vaikuttavaan yhteistyon seka solidaarisuuden vajeeseen.
Yhteislausunnossa Timmermans, Mogherini, Mimica, Avramopoulos ja
Stylianides (2015) toteavat, ettd ’“luotamme EU-johtajien vastaavan
kunnianhimoomme”'® (Avramopoulos ym. 2015a). Tassa kehyksessa vastuuta ei
siis sysata pelkastaan EU-instituutioiden varaan, vaan jasenvaltioiden ryhmalla
nahdaan olevan myos oma vastuunsa. Yhteislausunnon loppusanat kiteyttavat
kehyksen moraalisen arvostelman: "Euroopan unionilla kokonaisuutena on

moraalinen (ja humanitaarinen) velvollisuus toimia”'® (Avramopoulos ym. 2015a).

Varapuheenjohtaja Schinas (2020) ilmentaa lausunnossaan EU:n solidaarisuutta
jasenvaltioita kohtaan Euroopan yhteisen haasteen kehyksen hengessa:
"Kreikan rajat ovat Euroopan rajoja. Bulgarian rajat ovat Euroopan rajoja. Ja
Kyproksen rajat ovat Euroopan rajoja.”?° (Schinas 2020.) Tama lausunto osoittaa
selkeasti, ettei Kyproksen rajojen yli virtaavaa kasvanutta muuttoliiketta pideta

yksin Kyproksen vastuuna, vaan se koetaan osaksi Euroopan yhteista haastetta.

16 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: ”I'm calling on all Member States to work with the
Commission to find comprehensive solutions to better manage migration. We are all in this
together.”

17 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "If we want to seriously improve the management of
migration, what we need in the EU is more cooperation at all levels, more solidarity and more
sharing of responsibility. Our approach must be both comprehensive and much more effective.”
8 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We will be counting on leaders to match our level of
ambition.”

19 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "the European Union as a whole has a moral and
humanitarian obligation to act.”

20 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Greece's border is Europe's border. Bulgaria's
border is Europe's border. And Cyprus' border is Europe's border.”
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Seuraavaksi esiteltavien kolmen kehyksen lasndolo aineistossa ei vaikuttanut
yhta voimakkaalta kuin kolmen edella mainitun. Kehyksista muodostui kuitenkin
ehea kuva ja niihin viitattiin erilaisten kehystamisen keinojen avulla silloin talldin
kautta aineiston, joten ne ansaitsivat paikan kehyspakettien joukossa. Kehysten
suhteellista lasnaoloa tarkastellaan syvallisemmin alaluvussa 6.2. Aineistossa oli
muutamia muitakin viittauksia eri kehyksiin, kuten viittaus taloudellisiin
pakolaisiin, mutta tamankaltaiset yksittaiset kehysten "herdamiset” on rajattu

taman analyysin ulkopuolelle.

6.1.4. Globaali ongelma

Kehysmatriisissa 4 ilmenevat globaalin ongelman kehyspaketin kehystamisen ja
jarkeilyn keinot. Tama kehyspaketti ei ole yhta runsas kuin kolme edella mainittua
kehysta, mutta se on niin voimakas, ettd suppeampikin keinojen kaytto riittaa
muodostamaan merkittdvan yhteyden globaaliongelmaan. Na&in ollen se
ansaitsee paikan kehyspakettien joukossa. Ehkapa globaaliongelmien kasite on
tullut viime vuosikymmenien aikana niin tutuksi, etta lukija ei voi valttya kehyksen

luomalta mielleyhtymalta.

Ongelman maarittely tassa kehyksessa on suoraviivainen: muuttoliike on
globaaliongelma. Jotta sita voidaan onnistuneesti hallita, tulee toimia globaalisti.
Muuttoliikkeen hallinnan epadonnistumisen taustalla nahdaan globaalin
solidaarisuuden puute: ainoastaan suoraan muuttoliikkeen kanssa tekemisissa
olevat valtiot osallistuvat, ja globaali vastuunkanto puuttuu. Sanastollisia
kehystamisen keinoja ovat esimerkiksi globaali regiimi, globaali vastaus ja

maailmanlaajuinen.

Kehysmatriisi 4: Globaalin ongelman kehys

Globaali ongelma
Sanastolliset globaali regiimi, globaali vastaus, kaikkialla
Kehystamisen |valinnat maailmassa, maailmanlaajuinen,
keinot multilateralismi, YK:n siirtolaisuussopimus,
(G1)
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Metaforat, (G2)

vastakohdat,

iskulauseet

Stereotypiat, (G3)

historialliset

ennakkotapaukset

Toimijoiden tyypit, |kansainvalinen yhteiso, kansainvaliset
dramaattiset organisaatiot, globaalit toimijat (G4)
hahmot

Teemat ja globaali solidaarisuus (G5)
alateemat

Toiminnan tyypit ja
miljoot

globaalit yritykset muuttoliikkeen hallintaan
(G6)

Jarkeilyn linjat,
kausaalisuhteet

Tama on haaste, jota ei yksikaan jasenvaltio
tai EU voi kohdata yksin: globaalia toimintaa
kansainvaliselta yhteisolta tarvitaan. Meilla
on jaettu velvollisuus liikkumaan joutuneita
ihmisia kohtaan ja meidan taytyy toimia
globaalissa skaalassa. (G7)

Visuaaliset keinot

(G8)

Kuvaukset

Vain globaali vastaus toimii edessa oleviin
haasteisiin. Pyydamme kumppaneitamme
vahvistamaan kansainvalista viitekehysta
pakolaisten suojelemiseksi ja uudelleen
sijoituksia globaalin vastuunjaon ja
solidaarisuuden kautta. (G9)

Jarkeilyn keinot

Ongelman
maarittely

globaaliongelma (G10)

Ongelman syyt

Globaalin solidaarisuuden puutos: Vain
suoraan muuttoliikkeen kanssa tekemisissa
olevat valtiot osallistuvat, globaali
Idhestymistapa puuttuu. (G11)

Moraaliset
arvostelmat

Globaali vastuu auttaa. (G12)

Potentiaaliset
ratkaisut

globaali ja kattava kumppanuus, jonka
puitteissa solidaarisuus ja vastuu jaetaan
koko kansainvalisen yhteison kesken, eika
pelkastaan muutaman vastaanottajamaan ja
lahjoittajien kesken. (G13)

Esimerkiksi Avramopoulos, Hahn, Mimica, Mogherini, Stylianides ja Timmermans

(2017) vetoavat kansainvaliseen yhteiséon: "Taméa on haaste, jota yksikaan

yksittainen jasenvaltio tai Euroopan unioni ei voi kohdata yksin: globaalia
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toimintaa kansainvaliseltd yhteisolta tarvitaan™'! (Avramopoulos ym. 2017a).
Toisessa esimerkissd Avramopoulos, Hahn, Jourova, Mimica, Mogherini ja
Timmermans (2018) viittaavat globaalin ongelman kehyksen ytimeen:
"Tydskentelemme kasi kadessa yhteistydokumppaneidemme kanssa kaikkialla
maailmassa varmoina siita, ettd ainoastaan globaali vastaus voi ratkaista
edessamme olevan haasteen”? (Avramopoulos ym. 2018). Mogherinin ja
Euroopan komission yhteislausunnossa (2019) todetaan globaalin ongelman
kehyksen hengessa, ettad "pakotettuun siirtymiseen puuttuminen vaatii globaalia
ja kattavaa kumppanuutta, jonka puitteissa solidaarisuus ja vastuu jaetaan koko
kansainvalisen yhteison eika pelkastaan muutaman vastaanottajamaan ja

lahjoittajien kesken”?® (Mogherini ja Euroopan komissio 2019).

Globaalin ongelman kehys eroaa aiemmin esitellystda Euroopan yhteisen
haasteen kehyksesta merkittavasti siina, etta tassa kehyksessa yhteisen
eurooppalaisen vastauksen ei nahda riittdvan ongelman ratkaisemiseksi. Sen
sijaan tarvittaisiin aidosti globaalia lahestymistapaa, jossa vastuunkantoon

osallistuisivat myds ne valtiot, joita muuttoliike ei suoranaisesti kosketa.

6.1.5. Sidosryhmayhteistydn puutostila

Kehysmatriisissa 5 eritellaan sidosryhméyhteistyén puutostilan kehys. Tama on
edeltdjidadn ohuempi, mutta kuitenkin mainitsemisen arvoinen kehys. Kehyksen
teemana on eri politikkasektoreiden ja viranomaisten valinen yhteistyé seka
kansalaisyhteiskunnan toimijoiden sisallyttaminen hallintaan. Ongelman syyksi
nahdaan yhteistydon puute eri sektoreiden toimijoiden kesken. Sanastollisia

valintoja ovat esimerkiksi sidosryhméa ja hyédylliset yhdyssiteet.

21 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "This is a challenge that neither a single Member
State nor the European Union can face alone: global action by the international community is
needed.”

22 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We work hand in hand with our partners around the
world, certain that only a global response can match the challenge ahead.”

23 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Addressing forced displacement requires a global
and inclusive partnership where solidarity and responsibility are shared by the entire
international community and not only by a few host countries and donors.”
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Kehysmatriisi 5: Sidosryhmayhteistyon puutostilan kehys

Sidosryhmayhteistyon puutostila

Kehystamisen
keinot

Sanastolliset
valinnat

sidosryhma, kumppanuus, hyddylliset
yhdyssiteet (S1)

Metaforat,
vastakohdat,
iskulauseet

(S2)

Stereotypiat,
historialliset
ennakkotapaukset

(S3)

Toimijoiden tyypit,
dramaattiset

pakolaisjarjestot, valtion viranomaiset,
paikalliset viranomaiset, kansalaisjarjestot,

hahmot pakolaisyhteisdjen jarjestot, yrityssektorin
edustajat, koulutussektori (S4)

Teemat ja kumppanuus eri politiikkasektoreiden, ei-

alateemat valtiollisten organisaatioiden ja muiden

kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kanssa
(S5)

Toiminnan tyypit
ja miljoot

eri politikkasektoreiden ja viranomaisten
valinen yhteistyo seka
kansalaisyhteiskunnan toimijoiden
sisallyttaminen muuttoliikkeen hallintaan
(S6)

Jarkeilyn linjat, (S7)
kausaalisuhteet
Visuaaliset keinot | (S8)

Jarkeilyn keinot

Kuvaukset kiireinen ja kasvava tarve eri sidosryhmien
valiselle yhteistydlle integraation saralla(S9)

Ongelman (S10) Eri sektoreiden toimijat eivat ole

maarittely koordinoidusti mukana muuttoliikkeen

hallinnassa.

Ongelman syyt

yhteistydn puute eri sidosryhmien valilla
(S11)

Moraaliset
arvostelmat

(S12)

Potentiaaliset
ratkaisut

(S13) eri toimijoiden sisallyttdminen
muuttoliikkeen hallintaan, sektorit ylittava
yhteistyo

Esimerkiksi YK:n pakolaisjarjeston Kyproksen organisaation tiedotteessa (2020)

jarjeston

yhdeksi

toiminnan

paatavoitteeksi

listataan “kumppanuuden

S7




vahvistaminen ei-valtiollisten organisaatioiden ja muiden pakolaisten oikeuksien
kanssa tekemisissa olevien kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kanssa”?* (YK:n
pakolaisjarjestd 2020). Toisessa YK:n pakolaisjarjeston tiedotteessa todetaan:
"Jotta integraatio menestyisi, sita taytyy ajaa eri politikka-alueiden ohella
sellaisessa toimijoiden valisessa viitekehyksessa, joka tuo yhteen kaikki
relevantit sosiaaliset toimijat: pakolaiset, valtiolliset instituutiot,
kansalaisyhteiskunnan organisaatiot, yritystoiminnan johtajat seka
pakolaisyhteisjen yhdistykset, uskonnolliset organisaatiot ja median.”?® (YK:n

pakolaisjarjesto 2017).

6.1.6. Muuttoliike mahdollisuutena

Poikkeuksena muista kehyksista muuttolike mahdollisuutena -kehyksessa
maahanmuutto kehystetaan positiiviseen savyyn. Tamakin on ohuempi kehys,
mutta ansaitsee kuitenkin paikan kehyspakettien joukossa. Kehysmatriisissa 6
on esitetty taman kehyspaketin kehystamisen ja jarkeilyn keinot. Tassa
kehyksessa korostetaan maahanmuuttajien tuomaa positiivista panosta
yhteiskunnalle. Sanastollisia valintoja ovat maahanmuuttajien taidot ja hyoty
yhteiskunnalle. Vaikka ongelmaan ei viitata, kehyksen yhteydessa esitetaan
kuitenkin toimintaehdotus sellaisen maahanmuuttopolitikan puolesta, joka

antaisi maahanmuuttajien vaikuttaa talouteemme ja yhteisdomme positiivisesti.

Kehysmatriisi 6: Muuttoliike mahdollisuutena -kehys

Muuttoliike mahdollisuutena

Sanastolliset hyo6ty yhteiskunnalle, maahanmuuttajien
valinnat taidot (M1)

Metaforat,
vastakohdat,

Kehystéamisen iskulauseet

keinot

Stereotypiat,
historialliset
ennakkotapaukset

24 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "strengthening partnerships with NGOs and other
civil society actors involved in refugee protection”

25 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "To be successful, integration has to be pursued not
only across different policy areas but also within an inter-agency framework that brings together
all concerned societal actors: the refugees, relevant State institutions, civil society
organizations, business leaders, refugee community associations, faith-based organisations
and the media.”
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Toimijoiden tyypit,
dramaattiset

motivoituneet pakolaistaustaiset tydnhakijat
(M4)

hahmot
Teemat ja maahanmuuton mahdollisuuksien
alateemat hyédyntaminen (M5)

Toiminnan tyypit ja
miljoot

Jarkeilyn linjat,
kausaalisuhteet

Maahanmuuttajat voivat vaikuttaa
positiivisesti omien alkuperaisyhteisdjensa ja

vastaanottavien yhteisdjen kehitykseen.
(M7)

Visuaaliset keinot | kuva hyvantuulisista pakolaistaustaisista

miehista tydn touhussa (M8)

Kuvaukset Joka paiva maahanmuuttajat vaikuttavat
merkittavasti ja keskeisesti uusien
yhteiskuntiensa talouteen ja sosiaaliseen ja
kulttuuriseen kehitykseen. Talous voi hyotya
pakolaisten kulttuurisesta ja inhimillisesta
padomasta. (M9)

Ongelman ei ongelmaa (M10)

maarittely

Ongelman syyt (M11)

Moraaliset (M12)

Jarkeilyn keinot |arvostelmat

Tarvitsemme maahanmuuttopolitiikkaa, joka
antaa maahanmuuttajien vaikuttaa
talouteemme ja yhteisddomme positiivisesti.
(M13)

Potentiaaliset
ratkaisut

Esimerkiksi Avramopoulos, Hahn, Jourova, Mimica, Mogherini, Stylianides ja
Timmermans (2016) toteavat muuttolikkeen mahdollisuuden hengessa: "Eika
meidan tulisi unohtaa niita positiivisia vaikutuksia, jotka maahanmuuttajat voivat
tuoda alkuperaisyhteisOjensd kehitykseen ja meidan yhteiskuntimme”2®
(Avramopoulos 2016). Yhteislausunnossa Mogherini ja Euroopan komissio
(2015) muistuttavat, etta “joka paiva maahanmuuttajat vaikuttavat merkittavasti
uusien  yhteiskuntiensa taloudelliseen, sosiaaliseen ja  kulttuuriseen
kehitykseen™’” (Mogherini ja Euroopan komissio 2015). Tassd kehyksessa
korostuvat muuttoliikkeen mukanaan tuomat mahdollisuudet, ja tama on myos
ainut kehys,

jonka yhteydessa kasvaneesta muuttoliikkeesta ei puhuta

ongelmana tai kriisina.

26 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "And we also shouldn't forget the positive contribution
migrants can bring to development of their communities of origin and to our societies.”

27 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "Each day migrants make significant and essential
contributions to the economic, social and cultural development of their new societies.”
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6.2. Tasojen vertailu

Tasojen valisen vertailun toteuttamiseksi jokainen aineistoon kuuluva teksti
kaytiin 1api ja jokainen kehystamisen tai jarkeilyn keinon kayttd merkittiin ylos
kehysmatriisista ilmenevillda koodeilla. Sitten laskettiin, missd suhteessa
kehyksiin viitattiin teksteissa, jotta voitiin maarittaa kunkin tekstin dominoivin
kehys. Esimerkiksi Avramopouloksen (2016) puheesta havaittin 76
kehystamisen keinoa, joista 16 viittaa Euroopan yhteisen haasteen kehykseen.
Nain Euroopan yhteisen haasteen kehyksen suhteellinen osuus tassa tekstissa
on 16/76 eli noin 21 prosenttia. Loput 60 kehystamisen keinoa viittaavat
ihmisoikeuksien kriisin kehykseen, jolloin sen prosentuaalinen Iasnaolo on 60/76
eli noin 79 prosenttia. Suhdelukujen maarittdminen mahdollistaa eri laajuisten
tekstien vertailun: pelkka kehystamisen keinojen maarien vertailu voisi vaaristaa

eri mittaisten tekstien vertailua.

Mainittakoon, etta jos jokin kehyspaketin keinosta oli lasna jossain tekstissa, niin
iimeni yleensa vahintaan toinen ja kolmaskin samaan kehyspakettiin kuuluva
keino sen lahettyvilld. Kehykset siis tekivat itsensa helposti havaittaviksi. Nain
kehysten lasnaolon maarittaminen oli melko suoraviivaista, tosin tarkkuutta ja

aikaa vaativaa tyota.

Kaavio 1: Muuttoliikkeen kehykset Kyproksen valtion tasolla

Kypros

100,0 %
90,0 %
80,0 %
70,0 %
60,0 %
50,0 %
40,0 %
30,0 %
20,0 % 2 \ |
10,0 %

0,0 %
4-2015 9-2015 11-2015 26.3.2018 1.10.2018 12.9.2019 8.10.2019 3.3.2020A 3.3.2020B 10.3.2020

Laittomat jarjestelman hyvaksikayttajat = Euroopan yhteinen haaste
Ihmisoikeuksien kriisi Muuttoliike mahdollisuutena

Sidosryhmayhteistyon puutostila Globaali ongelma

60



Taulukko 1: Muuttoliikkeen kehykset Kyproksen valtion tasolla

Sidosryhma- Laittomat
Euroopan lhmisoikeuksien |yhteistydn Muuttoliike Globaali jarjestelman

Kypros yhteinen haaste |kriisi puutostila mahdollisuutena |ongelma hyvaksikayttajat
4/2015 33 % 44 % 0% 11 % 0% 11%
9/2015 67 % 33% 0% 0% 0% 0%
11/2015 14% 14% 21% 0% 0% 50 %
26.3.2018 4% 77 % 0% 0% 4% 15%
1.10.2018 52 % 26 % 0% 0% 7% 14 %
12.9.2019 21 % 55 % 7% 0% 0% 17%
8.10.2019 100 % 0% 0% 0% 0% 0%
3.3.2020a 32 % 16 % 0% 0% 0% 53 %
3.3.2020b 0% 50 % 0% 0% 0% 50 %
10.3.2020 17 % 0% 0% 0% 0% 83 %
Mediaani 26 % 30 % 0% 0% 0% 16 %
Keskiarvo 34 % 32% 3% 1% 1% 29%

Kuten kaaviosta ja taulukosta yksi ilmenee, Kyproksen tasolla dominoivimman
kehyksen roolista kilpailevat Euroopan yhteisen haasteen, ihnmisoikeuksien kriisin
ja laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehykset. Muiden kehyksien rooli on
melko marginaalinen. Yksikdan kehyksista ei ole selkeasti dominoiva, vaan
kehykset vuorottelevat melko tasaisesti. Kuitenkin aina muuttoliikkeen
kilhtymisen aikaan laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kriisi on dominoivin.
Muuttoliike vaikuttaa selkeasti politisoituneelta kysymykseltd Kyproksen

valtiollisen tason sisalla, eika sen luonteesta olla yksimielisia.

Ihmisoikeuksien kriisin kehykselld on vahva lasnaolo tekstissa. Tama on
yllattavaa, silla ihmisoikeuksien jarkeilyn keinot ovat taysin painvastaisia
laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen jarkeilyn keinoille. Tekstia
lukiessa laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehys tuntui selkeasti
vahvimmalle kehykselle, mutta ehkapa tama johtui voimakkaiden, vahvoja
tunteita herattavien sanavalintojen kaytosta, kuten terrorismiin ja kansalliseen
turvallisuuteen viittaamisesta. Ehka laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien
kehykselle voidaan suoda hieman maarallista jakaumaansa suurempi painoarvo,
kun otetaan huomioon kehystamisen keinojen suhteellinen voimakkuus. (Van

Gorp 2010, 20-23.)

MyoOs Euroopan yhteisen haasteen kehys on hyvin vahvasti esilla Kyproksen

tasolla. Julkilausumissa viitattiin usein eurooppalaisen vastauksen tarpeeseen ja
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siihen, ettei Kypros parjaa yksin. Myos jasenvaltioiden solidaarisuutta kaivattiin.
Esimerkiksi sisaministeri Constantinos Petrides (2019) vetosi muita jasenvaltioita
uudelleensijoittamaan 5000 Kyproksella oleilevaa turvapaikanhakijaa (Petrides
2019).

Kaavio 2: Muuttoliikkeen kehykset Euroopan unionin tasolla

EU

m Laittomat jarjestelman hyvaksikayttajat = Euroopan yhteinen haaste

= Ihmisoikeuksien kriisi Muuttoliike mahdollisuutena

w Sidosryhmayhteistyon puutostila = Globaali ongelma
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Taulukko 2: Muuttoliikkeen kehykset Euroopan

unionin tasolla

Sidosryhma- Laittomat

Euroopan Ihmisoikeuksien |yhteistyon Muuttoliike Globaali jarjestelman
EU yhteinen haaste |kriisi puutostila mahdollisuutena |ongelma hyvaksikayttajat
2.1.2015 33% 67 % 0% 0% 0% 0%
12.1.2015 72 % 28 % 0% 0% 0% 0%
19.4.2015 46 % 54 % 0% 0% 0% 0%
19.6.2015 34 % 52 % 3% 0% 10% 0%
4.8.2015 60 % 40 % 0% 0% 0% 0%
6.8.2015 58 % 25 % 8 % 0% 8 % 0%
20.8.2015 100 % 0% 0% 0% 0% 0%
27.8.2015 71 % 29 % 0% 0% 0% 0%
14.9.2015 73 % 27 % 0% 0% 0% 0%
22.8.2015 100 % 0% 0% 0% 0% 0%
18.12.2015 22 % 61% 0% 17 % 0% 0%
19.6.2016 12 % 72 % 0% 0% 16 % 0%
29.11.2016a 16 % 84 % 0% 0% 0% 0%
29.11.2016b 21% 79 % 0% 0% 0% 0%
16.12.2016 14 % 83% 0% 3% 0% 0%
20.6.2017 31% 62 % 0% 0% 8% 4%
18.12.2017 10 % 71 % 0% 5% 14 % 0%
20.6.2018 19% 52% 0% 0% 29 % 0%
20.6.2019 25% 60 % 0% 0% 15 % 0%
26.7.2019 6% 94 % 0% 0% 0% 0%
17.12.2019 13% 53 % 13% 7% 13% 0%
4.3.2020a 83 % 17 % 0% 0% 0% 0%
4.3.2020b 89 % 11% 0% 0% 0% 17 %
Mediaani 33% 53 % 0% 0% 0% 0%
Keskiarvo 43 % 49 % 1% 1% 5% 1%

Kuten kaaviosta ja taulukosta kaksi ilmenee, EU:n tasolla laittomien jarjestelman

hyvaksikayttajien kehyksen lasnaolo loistaa poissaolollaan. Tasoa dominoivat

selkeasti kaksi kehysta: Euroopan yhteisen haasteen kehys ja ihmisoikeuksien

kriisin  kehys.

Huomionarvoista on,

ettd toisin kuin Kyproksen tasolla,

muuttoliikkeen kiihntymisen aikoihin EU-tasolla Euroopan yhteisen haasteen

kehyksesta tulee dominoivin. EU-tasolla tarve koherentille ja kokonaisvaltaiselle

EU:n vastaukselle muuttoliikkeen tuomiin haasteisiin on nakyvimmillaan juuri

muuttoliikkeen voimistuessa. EU ja Kypros nayttavat kuitenkin suuntaavan eri

suuntiin toimintaympariston kiristyessa: Kyproksen tasolla painottuvat silloin

kansallisen lainsaadannon muuttamisen tarve, nationalistiset arvot, tiukemman

kontrollin ja rangaistuksien tarve ja EU-tasolla kaivataan eurooppalaisiin arvoihin

nojaavaa yhteistyota ja kollektiivista vastausta.
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EU-tasolla globaalin ongelman kehykseen viitataan saanndllisesti, mutta sen

rooli ei ole mittava muihin kehyksiin verrattaessa. Globaalin ongelman

suhteellinen lasnaolo EU-tason teksteissa on noin viisi prosenttia. Jarkeilyn

keinot olivat kuitenkin niin vakuuttavat ja mielleyhtyma puhki kulutettuun

kehykseen niin voimakas, ettd sekin ansaitsee maarallista esiintymistaan

suuremman painoarvon laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen

tavoin.

Kaavio 3: Muuttoliikkeen kehykset YK:n pakolaisjarjeston tasolla

YK:n pakolaisjarjesto

100%
80%
60%
40%
20%
0%
3/2016 4/2017A 2017B 12/2017 30.8.2019 31.12.2019A 31.12.2019B 1.4.2020*
Laittomat jarjestelman hyvaksikayttajat = Euroopan yhteinen haaste
Ihmisoikeuksien kriisi Muuttoliike mahdollisuutena
Sidosryhma-yhteistyon puutostila Globaali ongelma
Taulukko 3: Muuttoliikkeen kehykset YK:n pakolaisjarjeston tasolla
Sidosryhma- Laittomat
YK:n Euroopan Ihmisoikeuksien |yhteistyon Muuttoliike Globaali jarjestelman
pakolaisjarjesto |yhteinen haaste |kriisi puutostila mahdollisuutena |ongelma hyvaksikayttajat
3/2016 0% 100 % 0% 0% 0% 0%
4/2017a 8 % 88 % 4% 0% 0% 0%
2017b 33% 59 % 8% 0% 0% 0%
12/2017 2% 81% 14 % 0% 3% 0%
30.8.2019 0% 100 % 0% 0% 0% 0%
31.12.2019a 0% 79 % 9 % 12 % 0% 0%
31.12.2019b 0% 100 % 0% 0% 0% 0%
1.4.2020* 8% 65 % 27 % 0% 0% 0%
Mediaani 0% 100 % 0% 0% 0% 0%
Keskiarvo 6% 86 % 7% 1% 0% 0%
*maaliskuun raportti
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Kaaviosta ja taulukosta kolme ilmenevat YK:n pakolaisjarjeston kehykset. YK:n
pakolaisjarjestd on hyvin suoraviivainen kehystamisen ja jarkeilyn keinoissaan.
Ihmisoikeuksien kriisin selkea dominanssi ei ole yllattavaa, silla juuri pakolaisten
ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien puolustaminen on jarjeston tehtava
Kyproksella. YK:n pakolaisjarjeston kayttamat kehykset eivat tunnu reagoivan
muuttoliikkeen muutoksiin, vaan silla on selkea ennalta maaritelty lahestymistapa

iimioon.

YK:n pakolaisjarjeston osalta on huomionarvoista mainita systemaattinen
Kyproksen valtion tasolla esiintyneen laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien
kehyksen vastustaminen ihmisoikeuksien kriisin kehyksen parissa. Useammassa
aineistoon kuuluvassa julkaisussa viitattin siihen, kuinka “turvapaikan
hakemisessa ei ole mitdan laitonta -painvastoin, se on universaali ihmisoikeus™®
(YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella 2016). YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella
nimenomaisesti tuo esille, etta: "Ei ole rikos riskeerata elamaansa paetessaan
sotaa, konfliktia tai vainoa etsiessdaan suojaa toisesta maasta. Vuoden 1951
pakolaissopimuksen artikla 31 tunnistaa, ettd pakolaisen valtuuttamaton
maahantulo tai oleilu turvapaikkamaassa on perustellusti oikeutettua”®. (YK:n

pakolaisjarjestd Kyproksella 2017c, 33.)

YK:n pakolaisjarjestd nayttda harjoittaneen erdanlaista vastakehystamista
Kyproksen valtiollisella tasolla vallalla olevaa kehysta vastaan. YK:n
pakolaisjarjestd seurannee nain agendallaan olevia ennalta maariteltyja
tavoitteitaan turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten oikeuksien turvaamisen seka
tietoisuuden kasvattamisen suhteen. Toisaalta vastakehystdaminen saattaa olla
myoOs harkittu reaktio nimenomaan Kyproksen valtion harjoittamaan
kehystamiseen — osallistuuhan YK:n pakolaisjarjestd Kyproksella aktiivisesti
muuttoliikkeen hallinnasta kaytavaan keskusteluun ja seuraa Kyproksen

valtiollisen tason edesottamuksia muuttoliikkeen hallinnassa.

28 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "There is nothing illegal about

seeking asylum — on the contrary, it is a universal human right.”

2% Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "It is not a crime to risk one’s life fleeing war, conflict
or persecution in search of protection in another country. The 1951 Refugee Convention, in its
Article 31, recognizes that there is a valid justification for a refugee’s unauthorized

entry or presence on an asylum country.”
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Kaavio 4: Kehysten suhteellisen ilmenemisen keskiarvot eri hallinnantasoilla

Keskiarvot
Euroopan yhteinen haaste
100 %
80
Laittomat jarjestelmin 60% o s
hyvaksikayttsiat hmisoikeuksien kriis
A0 % I\
20% 7
0 ,/
Globaali ongelma Sidosryhma-yhteistyon
DRt oneelme puutostila
Muuttoliike mahdollisuutena
—_FU Kypros YK:n pakolaisjarjesto

Kaavio 4 kuvastaa keskiarvoja kehysten suhteellisesta ilmenemisesta kullakin
hallinnantasolla. Kaavio havainnollistaa, minka kehyksien suuntaan eri tasot ovat
kallellaan ja samalla, missd maarin eri tasoilla liikutaan samoissa kehyksissa.
Kaavion ylaosassa on esitetty kolme tiheimmin esiintyvda kehysta, ja
marginaalisemmat kehykset jaavat kaavion alalaitaan. Marginaalisemmat
kehykset otettiin tassa analyysissa huomioon niiden systemaattisen, vaikkakin
vahaisen, eri tasoilla ilmenemisen vuoksi. Viittaukset naihin kehyksiin olivat
kuitenkin suhteellisesti niin vahaisia, ettd niiden arvot jaavat lahelle nollaa,
eivatkd ne kilpaile kolmen dominoivimman kehyksen kanssa. Kehysten
dominanssi eri tasoilla vaihteleekin kaavion ylalaidassa esitettyjen laittomien
jarjestelman hyvaksikayttajien, Euroopan yhteisen haasteen ja ihmisoikeuksien

kriisin valilla.
Huomionarvoista on, etta kaikkien tasojen dominoivimpana kehyksena nayttaytyy

ihmisoikeuksien kriisin kehys. Sen lisdksi Euroopan yhteisen haasteen kehys on

vahvasti esilla seka Kyproksen ettd EU:n tasoilla, mutta YK:n pakolaisjarjestolla
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kehys on lahes nakymaton. YK:n pakolaisjarjestolla ilmenee muista poiketen

pieni painotus sidosryhmayhteistydn puutostilan kehyksen suuntaan.

Taysin omille teilleen ajautuu kuitenkin Kyproksen valtion taso laittomien
jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen kanssa. Muut tasot eivat osallistu tahan
keskusteluun. Kaavio 4 ilmentaa hyvin myos YK:n pakolaisjarjeston harjoittaman
vastakehystamisen roolia. Ero laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien ja
ihmisoikeuksien kriisin valilla vie hallinnantasojen diskurssia eri suuntiin. Tama
on merkityksellista, silla kuten Scholten (2012) toteaa, kehystamisen erot eri
hallinnantasojen  valilla voivat johtaa yhteistyon ja koordinaation
hankaloitumiseen. Kehysten ristiriidan tilanteessa ei Scholtenin mukaan voida
olettaa tehokasta yhteistyota, minka vuoksi valittujen politiikkkalinjojen toivotut

vaikutukset saattavat jaada toteutumatta. (Scholten 2012, 219).
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7. Johtopaatokset

Tassa tutkielmassa on tarkasteltu Kyproksen epajohdonmukaisena nayttaytyvaa
muuttoliikkeen hallintaa EU:n, Kyproksen tasavallan ja YK:n pakolaisjarjeston
valisen vuorovaikutuksen nakokulmasta. Paamaarana oli selvittaa, johtavatko eri
tasojen maahanmuuttopolitikkaa maarittavat kehykset politiikkalinjojen
konvergenssiin  vai ovatko eri tasoilla tapahtuvat muuttoliikkeen
hallintapyrkimykset ennemmin hajautuneita ja tasojen valinen yhteistyo

irtikytkeytynytta.

Tutkimuksen taustalla vaikuttivat monitasohallinnan teorian, agendan maarittelyn
ja politikan kehystamisen kasitteet. Eri tasoilla vallitsevat muuttoliikkeen
kehykset maariteltin kehysanalyysin avulla ja kehysten lasnaolo eri
hallinnantasoilla mitattin laskemalla kehystamisen keinojen suhteellinen

esiintyminen.

Kehysanalyyttinen lahestymistapa paljasti, ettda muuttolikkeen maarittelyssa
vallitsee kolme dominoivaa kehysta: laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien,
Euroopan yhteisen haasteen ja ihmisoikeuksien kriisin kehys. Laittomien
jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen yhteydessa kasvanut muuttoliike
kasitetaan laittomien maahanmuuttajien ongelman kautta: he hyvaksikayttavat
jarjestelmaa, uhkaavat kansakunnan turvallisuutta ja vievat kapasiteetin oikeasti
apua tarvitsevilta. Euroopan yhteisen haasteen kehyksessa kasvanut muuttoliike
maaritellaan puolestaan eurooppalaiseksi haasteeksi, joka ylittdd kansalliset
rajat. Ongelmana nahdaan myos yhteisen, tehokkaan ja solidaarisen ratkaisun
puuttuminen. |hmisoikeuksien kriisin kehyksessa kasvanutta muuttoliiketta
tarkastellaan sen sijaan alkuperamaissa ja vastaanottavissa maissa tapahtuvien
ihmisoikeuksien rikkomusten kautta. Muuttolike saa siis hyvin erilaiset
merkitykset naissa eri kehyksissa. FErityisesti laittomien jarjestelman
hyvaksikayttajien ja ihmisoikeuksien kriisin kehykset ovat keskenaan selkeasti

ristiriitaisia tai jopa toisensa poissulkevia.

Ihmisoikeuksien kriisin kehys on vahva Kkaikilla kolmella tasolla. Euroopan

yhteisen haasteen kehys on sen sijaan voimakkaasti lasna vain EU:n ja
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Kyproksen tasavallan tasolla. Laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehys on

puolestaan vahvasti esilla ainoastaan Kyproksen valtiollisella tasolla.

Eri kehysten vaihteleva lasndolo osoittaa, ettd muuttolike on maaritelty
ristiriitaisesti  hallinnantasojen  valilla. Erityisesti Kyproksen tasavallan
kehystaminen poikkeaa selkeasti EU:n ja YK:n pakolaisjarjeston kehyksista
laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksen osalta. YK:n pakolaisjarjesto
vaikuttaa itse asiassa harjoittavan ihmisoikeuksien kriisin kehyksen kautta
eraanlaista vastakehystamista Kyproksen valtion diskurssissa ilmenevalle
laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehykselle. Seka laittomien jarjestelman
hyvaksikayttajien kehyksen etta inmisoikeuksien kriisin kehyksen vahva lasnaolo
Kyproksen valtiollisella tasolla ilmentdd myds tason sisaista ristiriitaa

muuttoliikkeen maarittelyssa ja antaa vihia poliittisesta konfliktista tason sisalla.

Myés jasenvaltioiden ja EU:n valilla on havaittavissa poliittisen konfliktin lasnaolo
yhteisesta muuttoliikkeen hallinnasta keskusteltaessa. Seka EU:n etta Kyproksen
valtion tasolla esiintyneen Euroopan yhteisen haasteen kehyksen yhteydessa
peraankuulutettin  molemmilla tasoilla yhtenaisempaa ja solidaarisempaa
vastausta kasvaneeseen muuttolikkeeseen. Yhteisen maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitikan sopimuksen osista on keskusteltu jo viiden vuoden ajan,
mutta sopu ei vielakaan ole nakdpiirissa. Hallintaan osallistuvien tasojen valinen
konflikti kiteytyy komissaari Johanssonin (2020) tunteikkaaseen kuvaukseen
neuvotteluiden kulusta: "Meilta puuttuu yha yhteinen lahestymistapa, yhteinen
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitikka. Meilta puuttuu maahanmuutto- ja
turvapaikkasopimus, ja taman kanssa olen tyOskennellyt siitd lahtien, kun
astuimme virkaan. Olen vieraillut kaikissa ja kaynyt dialogia kaikkien
jasenvaltioiden, parlamentin poliittisten puolueiden ja monien muiden
sidosryhmien kanssa loytaakseni yhteisen maaperan kompromissille, joka olisi
hyvaksyttavissa kaikille jasenmaille. — Aloittaessani tata dialogia jasenvaltioiden
kanssa, kaikki kertoivat, ettd tulee olemaan hyvin hyvin hankalaa purkaa
pattitilanne ja 16ytda kompromissi. Se on yha hyvin vaikea tehtava, mutta taytyy

sanoa, ettd olen paljon positivisempi nyt kuin olin ennen taman dialogin
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aloittamista.”?? Yhteisestd maahanmuutto- ja turvapaikkajarjestelmasta sopuun

paaseminen vaikuttaa yha haastavalta tehtavalta.

Sen lisaksi, ettd muuttoliikkeen Iluonteesta ei nayta paastavan
yhteisymmarrykseen ja tasojen valilla seka sisalla on vihia poliittisesta konfliktista
muuttoliikkeen hallinnassa, my0Os ratkaisuehdotuksissa on merkittavia
eroavaisuuksia eri kehysten ja siten eri tasojen valilla. Erityisesti ihmisoikeuksien
kriisin kehyksessa ehdotetut politiikkalinjat, kuten sen varmistaminen, etta valtiot
noudattavat ihmisoikeussopimuksia ja turvapaikanhakijoiden aseman seka
vastaanotto-olosuhteiden parantaminen, ovat melkoisessa ristiriidassa laittomien
jarjestelman hyvaksikayttajien kehykseen kuuluvien uusien saildoonottokeskusten
rakentamisen ja rangaistusten lisdamisen kanssa. lhmisoikeuksien Kkriisin
kehyksen  toimintaehdotuksissa keskitytaan pakolaisten  oikeuksien
kunnioittamisen ja turvapaikanhakijoiden kohtelun tason valvomiseen, kun taas
laittomien jarjestelman hyvaksikayttajien kehyksessa poliisi ja armeija valvovat
laittomia maahanmuuttajia julkisen turvallisuuden takaamiseksi. Ei liene liioiteltua
sanoa, ettd nama eri toimintalinjat lahettavat ristiriitaisia viesteja politikan

kohderyhmille.

Palauttakaamme nyt mieleen taman tutkimuksen taustalla vaikuttaneen
monitasoisen hallintaympariston  jarjestaytymisen typologia keskitetysta
hallinnasta, monitasoisesta hallinnasta, paikallisesta hallinnasta ja hallinnan
irtikytkeytymisesta (Scholten 2010, 221). Jos verrataan empirian perusteella
muuttoliikkeen hallinnasta piirtynytta kuvaa Scholtenin typologiaan, muistuttaa
Kyproksen muuttoliikkeen hallinta selkeasti irtikytkeytynyttd hallintaa. Kaikki
kolme irtikytkeytyneisyyteen viittaavaa agendan dynamiikan muotoa tayttyvat: 1)
Poliittiset kysymykset on maaritelty ristiriitaisesti, 2) tasojen valilla on poliittinen
konflikti ja 3) eri tasojen politikkalinjat saattavat olla keskendan syvasti
ristiriitaisia tai valittaa ristiriitaisia viesteja politikan kohderyhmalle vahentaen
tehokkuutta.

30 Alkuperainen englanninkielinen lainaus: "We are still lacking a common approach, a common
policy on migration and asylum. We are still lacking a migration and asylum deal and this is
what I've been working on since we took office. | have visited and had dialogues with all the
Member States, with the political parties in Parliament and with a lot of other stakeholders, to
find the common ground for a compromise that can be accepted by all member states. - When |
started this dialogue with the Member States, everybody told me it's going to be very, very
difficult to unblock the blocked situation and find a compromise. It's still a very difficult task, but |
must tell you that | am much more positive now than | was before | started this dialogue.”
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Analyysin pohjalta voidaan siis todeta, ettd johdannossa esitetyt hypoteesit
kestivat testauksen ja:

1) Muuttoliikkeen tasokohtaisissa kehyksissa on eroja, ja

2) kehykset johtavat valittujen politiikkalinjojen divergenssiin eli

hajautumiseen, mika ilmentaa yhteistyon irtikytkeytyneisyytta.

Kyproksen muuttoliikkeen hallinta on tdman tutkielman havaintojen pohjalta
luokiteltavissa malliesimerkiksi irtikytkeytyneesta hallinnasta monitasoisessa
hallintaymparistossa. Eri hallinnantasot ovat aktivoituneet muuttoliikkeen
hallinnassa, mutta tasojen valinen yhteistyo ei toteudu tarkoituksenmukaisesti.
Agendojen tasokohtaiset dynamiikat ovat tuottaneet tasokohtaisia kehyksia
muuttoliikkeelle. Ristiriitaisten kehysten yhteydessa valittyy ristiriitaisia viesteja
politikan kohderyhmille, mika on omiaan heikentamaan hallintapyrkimysten
tehokkuutta.

Kaikilla hallinnantasoilla ilmenee viittauksia jonkin asteiseen toimivamman
yhteistyon tarpeeseen, mutta mika auttaisi kiertamaan agendan maarittelyn
tasokohtaisen dynamiikan ja eriavien kehysten ongelmat sujuvan yhteistyon
mahdollistamiseksi? Miten irtikytkeytyneen hallinnan ongelmaan voitaisiin

puuttua?

Scholten (2012) toteaa, ettd selkeadsti maaritelty yhteinen kehys helpottaa
politiikkalinjojen koordinaatiota ja yhteisty6ta (Scholten 2012, 217-2020). Schén
ja Rein uskovat, hankalien poliittisten ongelmien kohdalla, joihin muuttoliikkeen
hallintakin aiemmin tassa tutkimuksessa luokiteltiin, etta tietoisuus kehyksista voi
johtaa "suhteellisuuden ansan” tunnistamiseen ja totuuden seka objektiivisuuden
uudelleen maarittymiseen. (Schon ja Rein 1994, 3-37.) Hyva lahtdkohta
yhteistyodlle monitasoisessa hallintaymparistossa olisi siis sen tiedostaminen, etta
iimion saama merkitys riippuu siita, millaisten tasokohtaisten kehysten tai
suodattimien kautta sita tarkastellaan. Ehkapa siis taman pro gradun kaltaiset
tutkimukset, joissa huomio kiinnitetdan tasokohtaisten kehysten merkitykseen
tasojen valisen yhteistydon ymmartamiseksi, voivat johtaa suhteellisuuden ansan
murtumiseen ja uusiin yhteistydon muotoihin selkeammin maariteltyjen poliittisten

kysymysten ymparilla. Eurooppalaisen maahanmuuttopolitikan tutkimuksen
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vallitsevana trendina on sailynyt kuitenkin yha yhteen hallinnantasoon kerrallaan
perehtyva tutkimus, ja tasojen valisen yhteistydn tarkastelu on harvinaisempaa.
Tarkastelun laajentaminen tasojen valisiin suhteisiin auttaisi ymmartamaan
maahanmuuttopolitiikan problematiikkaa kokonaisvaltaisemmin
eurooppalaisessa monitasoisessa hallintaymparistossa (Penninx ja Scholten
2016, 93).

Vaikka tahan hallinnan nakokulmaan Kiinnitettaisin enemman huomiota,
kehysten tiedostaminen ja murtaminen on kuitenkin helpommin sanottu kuin
tehty. Tasokohtaiset kehykset ovat usein muodostuneet pitkan ajan kuluessa
tasokohtaisten tapahtumien ja poliittisten kehityskulkujen seurauksena (Scholten
2012, 234).

Muuttoliikkeen  kehyksiin  Kyproksen tasavallassa vaikuttavaa mita
todennakoisimmin saaren jakautuneisuus ja 1970-luvulta asti jatkunut
konfliktitilanne. On melko luonnollista, etta lahes kaikkea Kyproksen politiikkaa
maarittdva turvallisuusnakdkulma on lasnd myds muuttolikkeen saamissa
kehyksissa. Taman maarittelyn kyseenalaistaminen voi kuitenkin olla
haastavampi tehtava. Myos EU:n tasolla yhteisen savelen |0ytaminen voi olla
hankalaa, silla eri jasenvaltioilla on hyvin erilaiset taustat maahanmuuton saralla.
Kehysten tasokohtaisuus on selkeasti esilla myos EU:ssa kaytavassa
diskurssissa. YK:n pakolaisjarjeston kehyksia yllapitaa puolestaan sen oma

mandaatti pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien suojelemiseksi.

Milta Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan tulevaisuus sitten nayttaa? Tassa
vaiheessa on perusteltua toistaa johdannossa esitetty oletus: muuttoliikkeen
hallinta nayttaytyy epajohdonmukaisena. Kyproksen muuttoliikkeen hallinnan
erityispiirteet, kuten saaren maantieteellinen sijainti ja Vihrea linja seka puutteet
turvapaikkakaytanteissa luovat haastavan hallintaymparistdn, jonka hallinnassa
aktivoituneilla kolmella hallinnantasolla muuttoliike on saanut erilaiset kehykset.
Hallinnan irtikytkeytyminen ilmenee todennakoisesti juuri talldin, kun useat eri
hallinnantasot osallistuvat saman kysymyksen hallintaan, mutta maarittelevat sen
eri tavalla (Scholten 2012, 217-202).
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Olisi mielenkiintoista tulevaisuudessa jatkaa tutkimusta EU:n yhteisen
maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksen problematiikasta. Tutkimusta voisi
syventdaa myos ottamalla tarkasteluun laajemmin eri toimijoita, kuten
kansalaisyhteiskunnan ja paikallisen tason edustajia. Myos esimerkiksi kehysten
syntymisen jaljittdminen voisi auttaa ymmartamaan kehysten konfliktitilannetta

paremmin ja auttamaan ratkaisujen loytamisessa.
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