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With its Copenhagen criteria for eastern enlargement, the EU became to be seen as an important
player in European minority politics. For many Central and Eastern European states, EU membership
offered the necessary incentive to change their policies to more minority sensitive direction. This
article investigates the limitations of those incentives and discusses how the "security-track” of the
minority system should be reorganized if the EU wants to remain an important minority political
actor in post-enlargement Europe. The article first shows how the security-track operated through
cooperation between the EU, Council of Europe and OSCE, using international pressure on Latvia
to amend its citizenship legislation in 1998 as an illustrative example. With the case of mass evictions
and expulsions of Eastern European Roma from France in 2010 the article shows the problems fac-
ing international governance of minority rights today. The article concludes with a discussion on
possible reforms to the security-track of European minority rights system, proposing increased roles

for the Council of Europe and the European Parliament.

Johdanto

Euroopan unioni esittiytyy usein eurooppalaisen
viahemmistopolitiikan keskeisend toimijana. EU vaa-
ti itdisen Euroopan mailta vihemmistojen suojelua
jasenyyden ennakkoehtona. Hakijamaissa monien
lainsddadannollisten muutoksien juuret voidaan jal-
jittdd pikemminkin haluun tdyttdd EU:n jasenyys-
vaatimukset kuin pyrkimykseen parantaa maassa
asuvien vihemmistojen asemaa. EU:n vaikutusvalta
vihemmistopolitiikassa on todettu useissa tutkimuk-
sissa (tdrkeimpini Kelley 2004a ja 2004b). Tuon
vaikutusvallan rajoitteet ovat kuitenkin jddneet vi-
hemmille huomiolle. Rajoitteet ovat ensinnikin
maantieteellisii ja ajallisia, ja toiseksi institutionaa-
lisia. EU:ssa vahemmistopolitiikka on kytkeytynyt
sen itdlaajentumiseen. Niin ollen politiikka on ra-
joittunut maantieteellisesti itdiseen Eurooppaan ja
ajallisesti aikaan ennen jdsenyyttd. Itdisen Euroopan
maiden saavutettua EU:n jasenyyden K6openhami-
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nan kriteereiden tiytintoonpanon valvonta loppui.
Toiseksi vaikutusvalta on ollut institutionaalisesti
rajoittunutta, koska EU:lla ei ole omaa, kaikki jasen-
maat kattavaa vihemmistopolitiikkaa. Sill ei ollut
1990-luvulla omia vihemmistopoliittisia standarde-
ja ja nykypdivindkin vihemmistojen kannalta kes-
keiset direktiivit keskittyvit ainoastaan syrjinnin
kieltoon, ei positiivisiin vahemmistdoikeuksiin, ku-
ten oikeus opetukseen omalla kielelld (vihemmisto-
oikeuksista ks. Kymlicka 1995). Tdmin vuoksi EU:n
vaikutusvalta oli aina riippuvaista muiden jérjestojen,
etenkin Euroopan turvallisuus- ja yhteistyojarjeston
(ETY]) ja Euroopan neuvoston (EN) standardeista,
kenttdtyostd ja suosituksista. Laajentumisen aikana
eurooppalaiset jirjestot loivat hallintajdrjestelmén,
jossa eri instituutiot paikkasivat toistensa puutteita
(ks. Jutila 2011). Tuo jdrjestelmd on vanhentunut
nykyisessda Euroopassa.

Toisinaan hallintajérjestelmit vanhentuvat hyvis-
td syystd. Ensinnikin niiden hallitsemat aiheet eivit
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aina ole endi poliittisesti relevantteja. Pinnallinenkin
katsaus esimerkiksi romanien asemaan Euroopassa
osoittaa, ettd vihemmistopolitiikassa riittdd vield
tyosarkaa. Toisaalta yksittdinen hallintajirjestelma
voi vanhentua, jos jokin toinen hallintajérjestelma
toimii alueella paremmin. Eurooppalaisessa vihem-
mistopolitiikassa on osittain tapahtunut ndin. Jér-
jestelmidn painopiste on siirtynyt turvallisuuslinjal-
ta, EU:n ja ETYJ:n harjoittamasta EU:n hakijamaiden
valvonnasta, oikeuslinjalle, jonka keskeisimpidna
elementtind on EN:n kansallisten vihemmistojen
suojelua koskeva puiteyleissopimus. Oikeuslinjalla
kaikkia sopimuksen ratifioineita maita valvotaan
systemaattisesti ja toistuvasti, joten se on monella
tapaa parempi kuin valikoiva turvallisuuslinja, mut-
ta se ei kuitenkaan pysty suoriutumaan kaikista tur-
vallisuuslinjan tehtdvistd. Oikeuslinja perustuu maa-
rdaikaisraportteihin, eikd se siksi sovellu akuutteihin
tilanteisiin puuttumiseen. Téssi artikkelissa pureu-
dutaan eurooppalaisen vihemmistopolitiikan tur-
vallisuuslinjan toimintaan EU:n laajentumisen aika-
na ja EU:n vihemmistopoliittisen toimijuuden
puutteisiin laajentumisen jilkeen.

Artikkelin painopiste on eurooppalaisen vahem-
mistopolitiikan rakenteellisissa ulottuvuuksissa'.
Millainen on eurooppalaisen vahemmistooikeuksien
hallintajérjestelmin — erityisesti sen turvallisuuslin-
jan — rakenne? Millaisessa suhteessa eri toimijat ovat
toisiinsa ja miten ndiden toimijoiden asema on
muuttunut itdlaajentumisen jilkeen? Rakenteelliset
tekijdt selittdvit, miksi tietyt vaikutusmekanismit
toimivat kun taas toiset eivit. Aikaisemmat tutki-
mukset ovat jo osoittaneet, ettd EU:n vaikutusvalta
vahemmistopolitiikan saralla perustui strategiseen
laskelmointiin eli hakijamaiden valintatilanteiden
muokkaamiseen, pikemmin kuin konstruktivisti-
sempiin sosialisaation ja suostuttelun mekanismeihin
(Kelley 2004a ja 2004b, Schimmelfennig ym. 2003).
Tissd artikkelissa esitdn, miten strategisen laskel-
moinnin mekanismin toiminta perustui jirjestojen
viliseen yhteistyohon. Kiinnitdn huomiota erityises-
ti niihin rakenteellisiin tekijéihin, jotka mahdollis-
tivat timdn mekanismin toiminnan ja rajoittivat
muita. Kdyn aluksi l4pi eurooppalaisen vihemmis-
tojensuojelujrjestelmin paipiirteet keskittyen tur-
vallisuus- ja oikeuslinjojen vilisiin eroihin. Koska
EU on toiminut ldhinni turvallisuuslinjalla, paneu-
dun seuraavaksi timin linjan toimintaan laajentu-
misneuvotteluiden aikana. Kdytin esimerkkini
kamppailua Latvian kansalaisuuslainsiddinnon

muuttamisesta 1996—-1998. Tdmén jalkeen paneudun
turvallisuuslinjan ongelmiin nykypaivian Euroopas-
sa. Havainnollistan nditd ongelmia Ranskan roma-
nikarkotuksista 2010 nousseella kiistalla. Paatin
artikkelin pohdinnalla EU:n vihemmistopoliittisen
toimijuuden uudelleenorganisoimisesta.

EU eurooppalaisessa vihemmistooikeuksien
hallintajarjestelmassa

Vihemmistojen suojelu nousi jilleen eurooppalaisen
politiikan asialistalle kylmin sodan paityttya. Jugo-
slavian hajoamissodat esitettiin esimerkkini siit,
mitd voi olla odotettavissa myos muualla itdisessd
Euroopassa, jos aggressiivista, etnistd nationalismia
ei onnistuta hillitsemidn. Eurooppalaiset jirjestot
aktivoituivat vihemmistokysymyksissi estddkseen
uusia etnisid konflikteja puhkeamasta tai jo meneil-
lddn olevia laajentumasta. Vihemmistooikeuksia
kasiteltiin siis pikemminkin turvallisuus- kuin ih-
misoikeuskysymyksend. Tdma tausta vaikuttaa eri
jarjestojen toimintaan edelleen. (Ks. Jutila 2009.)

Vihemmistooikeuksien valvonnan suhteen eu-
rooppalainen hallintajirjestelma on jakautunut kah-
teen linjaan (ks. Kymlicka 2008; Nobbs 2008). En-
simmdiinen — sekd ajallisesti ettd merkittdvyydessa
1990-luvulla — on turvallisuuslinja, joka rakennettiin
suorana vastauksena Jugoslavian hajoamissotiin.
Vaikka yleisistd vaihemmistdoikeusnormeista sovittiin
jo ETYK:n 1990 Koopenhaminan kokouksessa, var-
haiset vihemmistopoliittiset toimet eivit pyrkineet
toimeenpanemaan noita yleisiad normeja eri maissa,
vaan ne olivat yksittiisid viliintuloja tilanteissa, jois-
sa peldttiin etnistd konfliktia. Yksittdisten viliintu-
lojen pohjalta turvallisuuslinja kehittyi 1990-luvun
aikana vakiintuneeksi verkostoksi, joka toimi kay-
tdnnossd kaikissa itdisen Euroopan maissa. Turval-
lisuuslinjan keskeisin toimija on ollut 1992 Helsingin
huippukokouksessa perustettu ETYK:n vihemmisto-
valtuutettu.

Ottaen huomioon EU:n luonteen eurooppalaisen
lainsddddannon luojana on ehkd hieman yllattavas,
ettd vihemmistopolitiikassa EU on toiminut ldhin-
nd turvallisuuslinjalla. Myos EU:ssa vihemmistoky-
symyksiin alettiin kiinnittdd huomiota Jugoslavian
hajoamissotien myota (ks. Krasner 1999, 98-103).
Vihemmistojen suojelu oli yksi ennakkoehto uusien
itsendisten valtioiden tunnustamiselle. Systemaatti-
semmin vihemmistokysymykset tulivat osaksi EU:n
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politiikkaa vuonna 1993 K6openhaminassa hyvak-
syttyjen jasenyyskriteerien myotd. Muiden jisenyys-
kriteerien osalta hakijamaiden odotettiin sopeutuvan
vanhojen jisenmaiden luomiin sdddoksiin ja kay-
tdntoihin, mutta vihemmistopolitiikassa EU:lla ei
ollut omia standardeja ja vanhojen jdsenmaiden
kaytannot olivat hyvin kirjavia (ks. De Witte 2000;
Schwellnus 2006). Omien standardien ja asiantun-
temuksen puutteen vuoksi komissio joutui turvau-
tumaan muiden jirjestdjen tukeen vihemmistopo-
liittisten jasenyyskriteerien arvioinnissa. Eri jarjes-
tojen yhteistyotd turvallisuuslinjalla kisitellddn
laajemmin artikkelin seuraavassa osiossa.
Vihemmistooikeuksien hallinnan toista linjaa,
joka kehittyi myohemmin ja on vahvistunut vasta
viimeaikoina, voidaan kutsua oikeuslinjaksi. Vaikka
oikeuslinjakin kehittyi vastauksena samoihin turval-
lisuushuoliin, sen toimintaperiaatteet ovat hyvin
erilaiset verrattuna turvallisuuslinjaan. Oikeuslinjal-
la yhteisesti sovittuja normeja valvotaan systemaat-
tisesti ja toistuvasti kaikissa maissa, ei ainoastaan
niissd, joissa etnisen konfliktin riski katsotaan suu-
reksi. Euroopan neuvoston kansallisten vahemmis-
tojen suojelua koskeva puiteyleissopimus on oikeus-
linjan keskeisin sopimus. Tuossa sopimuksessa
ETYK:n 1990 Kéopenhaminan asiakirjan yleiset
periaatteet pyrittiin muokkaamaan oikeudelliseen
muotoon. Puiteyleissopimus on paperilla erittdin
heikko ihmisoikeussopimus. Siind ei esitetd yksise-
litteisid oikeuksia vihemmistoille ja velvoitteita hal-
lituksille, vaan se tyytyy esittimain, ettd tietyissad
tilanteissa vdhemmist6illad voi olla oikeus esimerkik-
si opetukseen omalla kielelld. Toisaalta ndiden viljien
periaatteiden valvonta jatettiin valtioiden vastuulle.
EN:n ministerikomitea antaa suositukset jasenmai-
den itse tuottamien maaraporttien pohjalta. Tédssd
tyossd ministerikomiteaa auttaa puiteyleissopimuk-
sen neuvoa-antava komitea, joka on itsendinen asian-
tuntijaelin. Vahemmistonormien viljyyden ja val-
vonnan heikkouden vuoksi monet vihemmistopo-
lititkan asiantuntijat olivat erittdin pettyneitd pui-
teyleissopimukseen (ks. Alfredsson 2000). Puiteyleis-
sopimus on kuitenkin muodostunut huomattavasti
odotettua vahvemmaksi. Neuvoa-antavan komitean
rooli sopimuksen valvonnassa on ollut odotettua
suurempi ja asiantuntijat ovat pystyneet selkeytti-
main epaselvid vihemmistooikeusperiaatteita. Puite-
yleissopimus koskee vain valtioita, joten EU ei ole
instituutiona sen valvonnan piirissi. EU:n mahdol-
lisuudet kayttdd puiteyleissopimusta suhteessa mui-

hin maihin ovat myos rajalliset, koska EU:n jdsen-
maista Belgia, Kreikka, Luxemburg ja Ranska eivit
ole ratifioineet sitd. Taméin vuoksi en kisittele hal-
lintajédrjestelmin oikeuslinjaa laajalti tdssd artikke-
lissa (ks. Jutila 2011, luku 7).

Sen sijaan analysoin tarkemmin hallintajarjestel-
min turvallisuuslinjan kehitystd. Tuo linja luotiin
vastaamaan kylmin sodan paittymisen jilkeisiin
haasteisiin, ja on siksi nyt suurempien muutospai-
neiden alla. Aikaisemmat tutkimukset ovat osittaneet,
ettd turvallisuuslinja on ollut yllattavin tehokas itdi-
sessd Keski-Euroopassa myos silloin, kun kansallis-
mieliset puolueet ovat kantaneet hallitusvastuuta
(ks. Kelley 2004a ja 2004b; McMahon 2007). EU:n
laajentumisen my6td timin linjan toimialue on ku-
tistunut ja samalla sen vaikutusvalta on pienentynyt.
Ymmirtadksemme paremmin, miksi ndin on kidynyt,
meidin on ensin selvitettivi, mihin sen vaikutusval-
ta on perustunut.

Vahemmistooikeusjarjestelman turvallisuus-
linja laajentumisen aikana

Myos vihemmistoikeusjirjestelmin turvallisuus-
linjan sisélld voidaan tehdi jako kahdenlaisiin jér-
jest6ihin ja toimijoihin. Ensinnikin osa jérjestoistd
on luonut vihemmistooikeusnormistoa ja rakenta-
nut mekanismeja ndiden normien toimeenpanoon
ja valvontaan. ETY] ja EN ovat toimineet ndin. Kum-
mallakaan ndistd jarjestoistd ei ole kuitenkaan mah-
dollisuuksia merkittiviin sanktioihin silloin, kun
hallitukset eivit noudata jirjestdjen suosituksia.
Turvallisuuslinjalla sanktiot tulevat kahdelta muul-
ta jarjestoltd: EU:lta ja Natolta. Kylmidn sodan pait-
tymisen jilkeen ldntinen integraatio nousi pian itdi-
sen Euroopan valtioiden ulkopoliittiseksi padmai-
riksi (Pridham 2001). EU:n ja Naton jasenyysvaati-
mukset muodostivat keskeisen kannustimen niiden
valtioiden poliittisille muutoksille. Molemmat jér-
jestot vaativat hakijamailta vihemmistojen suojelua.
EU:ssa vihemmistojen suojelu kirjattiin vuoden 1993
Koopenhaminan poliittisiin jasenyyskriteereihin.
Natossa puolestaan vuoden 1995 Study on Enlarge-
ment toteaa, ettd hakijamaiden on selvitettivi etniset
kiistansa ennen jasenyyttd (Nato 1995; ks. My0s As-
mus ja Nurik 1996). Kumpikaan ndistd jirjestoistd
ei ollut luonut jasenistddn sitovia vihemmistostan-
dardeja ennen niiden kirjaamista jasenyysvaatimuk-
siin, eivitki ne ole olleet aktiivisia tilld saralla myods-
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kiddn jasenyyskriteereiden laatimisen jilkeen (De
Witte 2004; Toggenburg 2006).

Jérjestojen toimien itsendinen tarkastelu ei anna
koko kuvaa turvallisuuslinja toiminnasta. Valtioiden
vahemmistopolitiikkaa valvoo pikemminkin jarjes-
tojen verkosto kuin yksittdiset toimijat. Standardeja
luoneet ja vihemmistopolitiikkaa aktiivisesti valvo-
vat jarjestot aloittivat yhteistyonsa heti vihemmisto-
oikeuksien noustua eurooppalaisen politiikan asia-
listalle. EN:n puiteyleissopimuksen julkilausuttuna
tavoitteena oli kdantdd ETYK:n Koopenhaminan
asiakirjan poliittiset periaatteet oikeudelliseen muo-
toon. Ndmi dokumentit muodostavat ETY]J:n ja
EN:n vihemmistopoliittisen yhteistyon jaetun nor-
matiivisen perustan. Myos kidytinnon tasolla ETY]:n
vahemmistovaltuutetun toimisto ja puiteyleissopi-
muksen neuvoa-antava komitea tekevit paljon yh-
teistyotd. Toisinaan eri toimijat ovat antaneet halli-
tuksille ristiriitaisia suosituksia, mutta viimeaikoina
ne ovat pyrkineet koordinoimaan tyotdan paremmin
(ks. Bloed & Letschert 2008; Drzewicki 2008).

Varsinaisten vihemmistooikeusjirjestojen ja vi-
hemmistooikeudet jisenyysvaatimuksiin siséllytta-
neiden jarjestojen vililld on my6s ollut paljon yh-
teistyotd. EU ja Nato nojaavat suoraan EN:n ja
ETYJ:n vihemmistooikeustydhon. Euroopan parla-
mentti kehotti komissiota jo vuonna 1997 huomi-
oimaan EN:n ja YK:n luomat standardit ja EN:n ja
ETYJ:n kidytinnon valvontatyon arvioidessaan ha-
kijamaiden edistystd poliittisten kriteereiden taytta-
misessd (Euroopan parlamentti 1997). Naton vuoden
1995 Study on Enlargement puolestaan toteaa, ettd
valtioiden, joissa on etnisid kiistoja, on ratkaistava
nuo kiistat ennen jisenyyttd ETY]:n periaatteiden
mukaisesti (Nato 1995). Jarjestojen vilinen yhteys-
tyostd on ollut hyotyi niille kaikille. EN ja ETY] eivit
ole valvoneet hallitusten toimia ainoastaan omissa
nimissi, vaan ne ovat toimineet puolivirallisina EU:n
ja Naton jdsenyyskriteereiden arvioijina. EU ja Nato
eivit puolestaan joutuneet madrittimain tarkemmin
mitd vihemmistojen suojelun vaatimus kdytinnos-
sd tarkoittaa. Selkeiden kriteereiden laatiminen olisi
ollut niille mahdotonta, koska kummallakaan jar-
jestolld ei ollut talld saralla omia standardeja ja van-
hojen jasenmaiden kédytdnnot ovat niin kirjavia, ettd
pitkille menevien standardien laatiminen olisi ollut
mahdotonta. EU ja Nato pystyivit vetoamaan EN:n
ja ETY]:n tyohon. Jotta saisimme selkeimman kuvan
turvallisuuslinjan toiminnasta, kdyn seuraavaksi lapi
jdrjestojen toimintaa Latvian kansalaisuuslain-

sddddnnon muuttamiseksi vuosina 1996-1998. Tt
tapausta pidetddn yleisesti malliesimerkkina turval-
lisuuslinjan onnistuneesta painostuksesta.

Itsendisyyden palautumisen jalkeen elokuussa
1991 Latvian suurimpana poliittisena haasteena oli
mairittidd, ketkd ovat Latvian kansalaisia. Latviassa
pédtettiin myontdi kansalaisuus ainoastaan edellisen
itsendisyyden aikaisille kansalaisille ja heiddn jélke-
laisilleen. Télld padtokselld noin 700 000 Latviaan
neuvostoaikana muuttanutta ihmista jdivat vaille
kansalaisuutta. Kansalaisuuslainsdddinto perustui
kiinti6jarjestelméin, jossa joka vuosi tietylle ryhmal-
le ei-kansalaisia annettiin oikeus hakea Latvian kan-
salaisuutta alkaen nuorista Latviassa syntyneistd
ei-kansalaisista. Viimeiset ryhmit olisivat voineet
hakea kansalaisuutta vasta vuonna 2003. Tdméin
lainsddddnnon avulla pyrittiin turvaamaan latvia-
laisten valta-asema uudelleen itseniistyneessd maas-
sa. (Ks. Budryte 2005.)

Kansalaisuutta vailla olevien naturalisaatio alkoi
erittdin hitaasti ja kansainviliset jirjestot aloittivat
lainsddddnnon kritisoimisen vuonna 1996. Latvias-
sa oli tuolloin vallassa Andris Skeelen johtama laa-
japohjainen hallitus, joka joutui eroamaan kesalld
1997. Seuraava padministeri tuli kansallismielisestd
Tévzemei un Brivibai (isinmaan ja vapauden puo-
lesta) -puolueesta. Guntars Krastsin hallitus oli val-
lassa lokakuun 1998 parlamenttivaaleihin asti.
Krastsin hallitusohjelmassa todetaan, ettd sen kau-
della ei tulla muuttamaan kansalaisuuslainsdadiantod,
mutta hallitus joutui viemaidn muutokset parlamen-
tin, Saeiman hyviksyttaviksi kevailld 1998. Saeima
hyviksyi muutokset 22.6.1998, ja ne vahvistettiin
lopulta vasta kansanddnestyksen jilkeen lokakuussa
1998. (Ks. Pettai ja Kreuzer 1999; Stranga 1999; Do-
rodnova 2003.)

ETYJ:n vihemmistovaltuutettu Max van der Stoel
lahetti hallitukselle kolme suosituskirjettd kansalai-
suuslainsdddannon suhteen. Ensimmaisessi kirjees-
sd hidn ei puuttunut kiintivjirjestelméin, vaan suo-
sitteli ainoastaan naturalisaatiomaksujen ja -kokeiden
muutoksia (ETY]J 1996a). Naturalisaatiolautakunnan
puheenjohtajan Eizenija Aldermanen kritisoitua
kiintiojarjestelmad van der Stoel tuki Aldermanea
vieraillessaan Latviassa lokakuussa 1996 (The Baltic
Times, TBT, 17.-23.10.1996). Ennen vuoden loppua
hin ldhetti vield toisen virallisen kirjeen hallituksel-
le, jossa hin kehotti harkitsemaan kiintigjérjestel-
mistd luopumista (ETY]J 1996b). Vastauksessaan
vahemmistovaltuutetulle hallitus esittelee laajalti
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toimenpiteitd, joilla naturalisaatiota on pyritty edis-
tdmiidn. Positiivisten toimenpiteiden kuvauksen
viliin on haudattu lause, jossa todetaan yksiselittei-
sesti, ettd kansalaisuuslakia ei tulla muuttamaan
(Latvia 1996). Toukokuussa 1997 vihemmistdval-
tuutettu lahetti uuden kirjeen, jossa hin ilmaisi ni-
kemyksensda huomattavasti selkeimmin. Han esitti
“vahvan vetoomuksen” kiintiojirjestelmin poista-
miseksi, koska se esti suurta osaa kansalaisuutta
vailla olevista Latvian asukkaista edes hakemasta
kansalaisuutta (ETY] 1997).

Skelen hallitus ei ehtinyt ennen eroaan vastaamaan
van der Stoelin viimeiseen kirjeeseen. Vaikka Skelen
ja Krastsin hallituksien ulkoministeri oli sama, Valdis
Birkavs, kansallismielisemmain hallituksen vastaus
vahemmistovaltuutetulle oli huomattavasti jyrkem-
pi sdvyltdan. Hallitus totesi, ettd kiintiojarjestelma ei
selitd hidasta naturalisaatiota, koska vain viisi pro-
senttia hakemaan oikeutetuista oli todellisuudessa
hakenut kansalaisuutta. Hallituksen mukaan ratkai-
su hitaaseen naturalisaatioon on asennemuutos ei-
kansalaisten parissa. Hallitus ilmaisi halukkuutensa
yhteistyohon vihemmistovaltuutetun kanssa edis-
tdakseen ei-kansalaisten ymmarrystd kansalaisyh-
teiskunnasta ja integraation tarpeesta (Latvia 1997a).
Van der Stoelin suositukset eivit johtaneet kansalai-
suuslainsddddnnén muuttamisen valmisteluun.

EU:n komissio julkaisi Agenda 2000 -arvionsa
hakijamaista heindkuussa 1997. Raportissa todetaan
Latvian tdyttivin jisenyyden poliittiset kriteerit
muilta osin, mutta naturalisaatioprosessia olisi edis-
tettdvd. Komissio ei suoraan vaatinut hallitusta pois-
tamaan kiintiojarjestelmid, mutta totesi, ettd se ei
ole toimiva ratkaisu (EU 1997). Komission raporttia
koskevassa muistiossaan hallitus paittdad aloittaa
hitaan naturalisaation syiden analyysin, mutta
kiintiojarjestelmédn purkamisesta ei mainita sanalla-
kaan (Latvia 1997b). EU:n toimijat eivit vaatineet
julkisesti kansalaisuuslainsddddnnén muuttamista
ennen huhtikuuta 1998. Vield maaliskuussa 1998
EU:n neuvosto kehotti Latviaa edistiméidn natura-
lisaatiota mairittelemittd tarkemmin tdhin tarvit-
tavia toimenpiteitd (EU 1998a).

Kansalaisuuslainsdadidnnostd kiytiava keskustelu
kiihtyi Latviassa talvella 1997-1998 samaan aikaan,
kun maan suhteet Venijin kanssa huononivat no-
peasti (ks. Dorodnova 2003). Kriisin kérjistyessd van
der Stoel toisti vuotta aikaisemmin esittiminsa kri-
tiikin ja totesi, ettd Latvia voi menettdd lantisten
demokratioiden tuen, jos se ei ryhdy toimenpiteisiin

kansalaisuuskysymysten ratkaisemiseksi (TBT 2.—
8.4.1998; ks. my6s Kemp 2001, 160). Van der Stoelin
kannanoton viesti oli selvi: jos Latvia haluaa edetd
EU:n jasenyysneuvotteluissa, sen on muutettava kan-
salaisuuslainsdddintodin. EU ei vaatinut julkisesti
lainsdddidnnon muutoksia, mutta julkiset asiakirjat-
kin viittaavat siihen, etti tillaisia vaatimuksia on
esitetty. Maaliskuun lopulla komissio kerisi tietoja
Latviasta mm. hitaan naturalisaation syistd ja
3.4.1998 Latvian jdsenyysvaatimusten tayttamisestd
aloitettiin keskustelut Brysselissa (Latvia 1998a; TBT
9.-15.4.1998). Vajaat kaksi viikkoa myohemmin Lat-
vian hallitus kokoontui yliméirdiseen istuntoon,
jonka aiheena oli "hallituksen tydskentely maan ja
yhteiskunnan turvallisuuden vahvistamiseksi ja Eu-
roopan unionin integraatioprosessin edistiminen
Latvian kansallisten intressien mukaisesti maan ny-
kyinen tilanne huomioiden” (suomennos kirjoitta-
jan). Tuossa istunnossa hallitus paitti tukea ETY]:n
suosituksia kiintiojirjestelmin poistamisesta (Latvia
1998b). EU tuki hallituksen linjanmuutosta vilitto-
misti toteamalla ettd lainsddddannon on vastattava
ETY]:ssd laadittuja standardeja ja vihemmistoval-
tuutetun suosituksia (EU 1998b). Hallitus hyvaksyi
luonnoksen lain muutoksista jo 21.4.1998 ja ldhetti
sen vihemmistovaltuutetun arvioitavaksi. Vihem-
mistovaltuutettu ilmaisi tyytyviisyytensd lain muu-
toksiin ja esitti sithen vield pienid korjauksia. P4a-
ministeri Krasts kommentoi hallituksen linjan muu-
tosta the Baltic Timesille seuraavasti:

The Government analysed the situation and deci-
ded there was no other way to get a positive prog-
ress report from the EU in October. — — We were
forced to go ahead, well, forced wouldn’t be the
right word. But it was reasonable from our side
to go ahead with changes, to find ways to explain
to our electorate, to explain to citizens in Latvia
and the public. — — There’s no way, no other cho-
ice at the moment, than to go ahead (TBT, 23—
29.4.1998, 5).

Saeima hyviksyi muutokset ylimédérdisessd kesdis-
tunnossa 22.6.1998. Lain hyvaksymisen jalkeen hal-
litus totesi vilittomasti, ettd se on nyt tayttinyt kaik-
ki keskeisimmit ETYJ:n vaatimukset (Latvia 1998¢).
Ryhmai kansanedustajia onnistui vieméaén lainsda-
ddnnon vield kansandidnestykseen, jossa muutoksia
kannatti 53 prosenttia ddnestineistd. Uldis Ozolins
on todennut, ettd kansalaisuuslainsiidinnon muu-
tosten ja EU-jdsenyyden selkein yhteyden vuoksi
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kansandénestys oli pikemminkin EU:sta kuin kan-
salaisuuskysymyksistd (Ozolins 1999, 37-42). Ennen
kansandidnestystd jirjestojen paine noudatti samoja
periaatteita kuin aikaisemmin. ETYJ:n vihemmis-
tovaltuutettu esitti ndkemyksensd muutostarpeista
ja EU tuki vihemmistovaltuutettua. Ennen ddnes-
tystd Latvian hallitus julkaisi my6s Yhdysvaltojen
kannan, jossa muutoksien hylkddmisen kerrottiin
vaikeuttavan maan piidsyd Natoon (Latvia 1998d).
Kansanidinestyksen jilkeen komissio julkaisi ensim-
midisen Latvian edistysti kisittelevin raportin, jossa
aikaisemmin esitetty varauma poliittisten kriteerien
tdyttdmisen suhteen oli poistettu (EU 1998c¢).
Mika mekanismi selittdd onnistuneen painostuk-
sen Latvian tapauksessa? Perustuiko kansainvilisten
jarjestojen vaikutusvalta strategiseen laskelmointiin,
sosialisaatioon vai suostutteluun (vaikutusvallan
mekanismeista ks. March ja Olsen 1998; Risse 2000;
Checkel 2001 ja 2005)? Vaikka vihemmistooikeuk-
sien edistiminen on normatiivista toimintaa, kon-
struktivistiset vaikutusvallan mekanismit eivit toimi
télld saralla. Vaikka ETY]:n ja EN:n asiakirjoissa py-
ritadnkin madrittimain miten “hyvan eurooppalai-
sen valtion” tulisi toimia kansallisten vihemmisto-
jensd suhteen, sosialisaatioon ja suostutteluun pe-
rustuvien mekanismien toiminnalle on vihemmis-
tooikeusjirjestelmissd monia rakenteellisia rajoit-
teita. Ensinndkddn normit eivit ole selkedsti maari-
teltyjd, eikd niistd aina voida johtaa yksiselitteisid
poliittisia suuntaviivoja yksittdisiin tapauksiin.
Toisaalta jarjestelmin luomiseen liittyvit kaksois-
standardit haittaavat sosialisaatiota ja suostuttelua.
Monet vanhat EU:n jasenmaat katsoivat, ettd vihem-
mistooikeusjdrjestelyt tehtiin erityisesti itdisen Eu-
roopan maita silmélld pitden ja siksi ne eivit koske
lantisia maita (ks. Jutila 2009). Hakijamaat ovat
usein eksplisiittisesti vedonneet vanhojen EU:n
jasenmaiden vaihteleviin kdytantoihin pyrkiessdan
vilttimaan kansainvilisten jarjestjen painostusta.
Jotta sosialisaatio toimisi vaikutusvallan mekanis-
mina, EU:n ja sen vanhojen jisenmaiden tulisi toimi
roolimalleina hakijamaille. Vihemmistopolitiikan
saralla niin ei ole. (Ks. Ram 2003; Johns 2003; Rachel
2008). Suostuttelun mekanismin toiminnassa on
samanlaisia rajoitteita. Vihemmistovaltuutetun toi-
minta perustuu pddasiassa ~hiljaiseen diplomatiaan”
(Kemp 2001). Hidn yrittdd suostutella hallitukset
muuttamaan kiytintojd ja lainsdddidntod paremmin
vihemmistojen tarpeet huomioivaan suuntaan. Lat-
vian tapaus ja Judith Kelleyn systemaattisemmat

tutkimukset osoittavat kuitenkin, ettd hallitukset
eivdt usein hyviksy vihemmistovaltuutetun argu-
mentteja (Kelley 2004a ja 2004b). Valikoiva vihem-
mistooikeuksien valvonta ainoastaan itdisessd Eu-
roopassa asettaa rakenteellisia rajoitteita sosialisaa-
tioon ja suostutteluun perustuville vaikutusvallan
mekanismeille.

Turvallisuuslinjalla kansainvilisten jirjestjen
vaikutusvalta on perustunut pddasiassa hallitusten
valintatilanteiden muokkaamiseen. Rationaalisen
valinnan teoriaan nojaavien hallintajirjestelmien
tutkimuksen lahestymistapojen mukaan hallintajar-
jestelmin on pystyttivi tarjoamaan kannustimia
(joko positiivisia tai negatiivisia) hallituksille poliit-
tisten linjojen muuttamiseksi. ETY] ja EN eivit pys-
ty juurikaan tarjoamaan konkreettisia kannustimia.
Nidmad jdrjestot pystyvit tarjoamaan ainoastaan hy-
viksyntid tai paheksuntaa. Ndma jirjestot joutuvat
turvautumaan ulkopuoliseen apuun konkreettisten
kannustimien suhteen. EU, ja joissain tapauksissa
Nato, ovat toimineet pédasiallisina kannustimien
tuottajina. Mikdli keskitymme ainoastaan EU:n laa-
jentumisprosessiin, strateginen laskelmointi selittdd
parhaiten vihemmistooikeusjérjestelmin vaikutus-
vallan. Vahemmistopolitiikassa hakijamaiden halli-
tukset joutuivat arvioimaan, miten eri poliittiset
vaihtoehdot vaikuttavat heiddn pyrkimyksiinsi pais-
td ldntisten jirjestojen jaseniksi. Jasenyysehdot toi-
mivat vahvana kannustimena itdisen Euroopan val-
tioissa. Judith Kelley toteaakin, ettd “sosialisaatioon
perustuvat toimet [ETY]:n ja EN:n toiminta] jatkui-
vat usein vuosia ilman tulosta politiikan muuttues-
sa dramaattisesti valittomasti, kun yhteys jasenyyteen
muodostettiin” (Kelley 2004a: 453).

Vaikka Kelleyn havainto on sinidnsi oikea, se ei
kuitenkaan huomioi ETYJ:n ja EN:n roolia strategi-
sen laskelmoinnin mekanismin toiminnan mahdol-
listajina. Ilman niitd jirjestoja EU:n olisi pitdnyt
rakentaa itse jirjestelmét hakijamaiden valvomiseen
ja arviointiin. Standardien ja asiantuntemuksen
puutteessa EU olisi joutunut turvautumaan tilapiis-
jarjestelyihin esimerkiksi Itdvaltaa vapauspuolueen
valtaannousun jilkeen valvoneen “kolmen viisaan
miehen” komitean mallin mukaisesti (Doxbury
2000). Keskustelu siitd, ovatko ETYJ ja EN vai EU
tarkeimpid toimijoita vihemmistopolitiikan turval-
lisuuslinjalla (McMahon 2007, 17-19), on siksi har-
haanjohtavaa. Jarjestelman toiminnan kannalta seki
standardeja luoneet ja niiden toimeenpanoa valvo-
neet ettd kannustimia tarjonneet jirjestot olivat valt-
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tdmattomii. Vaikka jarjestelma oli tehokas 1990-lu-
vun lopulla, on sen toimialue kutistunut EU:n itd-
laajentumisen myota. Tarvitaanko turvallisuuslinjaa
edelleen ja jos tarvitaan, miten sitd pitdisi uudistaa
vastaamaan muuttunutta tilannetta Euroopassa?

Turvallisuuslinja laajentuneen EU:n
Euroopassa

Sen jilkeen kun EN:n puiteyleissopimus tuli voimaan
1998 eurooppalaisen vihemmistopolititkan paino-
piste on vihitellen siirtynyt turvallisuuslinjalta oi-
keuslinjalle. Voitaisiin viitti, ettd koska kylman sodan
jalkeiset etniset konfliktit eivit endd uhkaa Euroopan
vakautta, turvallisuuslinja voidaan hylita ja vihem-
mistooikeuksien valvonta jittdd oikeuslinja vastuul-
le. Vaikka timi vahemmistooikeuksien turvallista-
misen purkaminen on monella tapaa positiivista
kehitysta (ks. Jutila 2006; Galbreath & McEvoy 2012),
oikeuslinja ei nykymuodossaan pysty hoitamaan
kaikkia turvallisuuslinjalle ennen kuuluneita tehti-
vid. Kahden linjan toiminnan aikajanteet ovat hyvin
erilaiset. Vaikka oikeuslinjan toiminta onkin syste-
maattisempaa, se on myos erittdin hidasta. Valtioiden
vihemmistopolitiikkaa arvioidaan noin kolmen
vuoden sykleissd. Oikeuslinja ei siksi pysty puuttu-
maan ajankohtaisiin vahemmistopoliittisiin kiista-
kysymyksiin. Periaatteessa oikeuslinjallekin voitaisiin
rakentaa keinoja nopeaan puuttumiseen. EN:n par-
lamentaarisen yleiskokouksen jasen Boris Cilevi s on
esittdnyt tuomioistuinkidytintojen luomista vihem-
mistdoikeuksien valvontaan (EN 2003). Vihemmis-
tojen edustajat voisivat valittaa valtioiden toimista
EN:n alaiseen tuomioistuimeen. Vahemmistooikeuk-
sia on yritetty tuoda EN:n ihmisoikeussopimuksen
piiriin lisapoytakirjoilla aina sopimuksen hyviksy-
misestd lahtien (ks. Lannung 1968). Viimeksi lisd-
poytikirjaa laadittiin samanaikaisesti puiteyleisso-
pimuksen kanssa (ks. Aarnio 1995). Ndamai yritykset
ovat kuitenkin aina epdonnistuneet. Ottaen huomi-
oon laskeneen kiinnostuksen vihemmistooikeusky-
symyksiin uusi lisapoytakirja ei vaikuta realistiselta
vaihtoehdolta. Ilman lisépoytakirjaakin Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen kiytinnot ovat muut-
tuneet vihemmistdjen erityistarpeita paremmin
huomioiviksi, mutta kehitys ei ole ollut timén suh-
teen yksiselitteistd (ks. Henrard 2008). Turvallisuus-
linjan mukainen nopean puuttumisen mahdollisuus
olisi jossain muodossa sdilytettivd vihemmistooi-

keusjdrjestelmén osana. Puuttumisen ei tarvitse valt-
tdmittd perustua vanhan mallin mukaiseen jirjes-
tojen viliseen yhteistyohon. Kisittelen seuraavaksi
EU:n pyrkimyksid itsendisen vaihemmistopoliittisen
toimijuuden rakentamiseksi ja palaan jirjestojen
viliseen yhteistyohon artikkelin pditelmissa.

Laajentumisen jélkeen on keskusteltu paljon vi-
hemmistooikeuksien asemasta EU:ssa: jatkaako EU
vanhaa linjaansa ja huomioi vihemmistokysymykset
ainoastaan suhteissaan ulkopuolisiin maihin vai ra-
kennetaanko EU:lle itsendistd vihemmistopoliittista
toimijuutta, joka koskisi my®os siséisid vihemmisto-
oikeuskysymyksia (ks. esim. De Witte 2004; Toggen-
burd 2006)? Vihemmistooikeudet ovat pddtyneet
EU:n sopimuksiin laajentumisen jilkeen. Vuoden
2008 Lissabonin sopimus on ensimmdinen yleinen
EU sopimus, joka mainitsee vahemmistojen oikeudet:
”Unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon
kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo,
oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen,
vahemmistoihin kuuluvien oikeudet mukaan luet-
tuina” (EU 2008, artikla 2). Sopimuksen toinen ar-
tikla toistaa padpiirteissdan Koopenhaminassa 1993
sovitut jasenyyden poliittiset kriteerit. Vahemmisto-
oikeudet kuitenkin "unohtuivat” sopimuksen luon-
noksista ja ne lisdttiin sopimukseen vasta Unkarin
ja ETYJ:n vihemmistovaltuutetun huomautettua
asiasta (ks. Drzewicki 2008). EU:n perusoikeuskir-
jassa ei ole varsinaisesti omaa osaa vihemmistooi-
keuksille, mutta sen artikla 21 kieltda syrjinndn mm.
etnisen alkuperin, kielen tai uskonnon perusteella
ja artiklassa 22 todetaan EU:n kunnioittavan kansal-
lista, kielellistd ja uskonnollista monimuotoisuutta
(EU 2007). Nam4 periaatteet ovat voimassa koko
unionin alueella, ei ainoastaan entisissé tai nykyisis-
sd hakijamaissa.

Kiytdnnon tasolla EU on myos pyrkinyt kehitta-
miidn vihemmistopoliittista toimivaltaansa. EU on
onnistunut luomaan omia standardejaan syrjinnin
kiellon saralla. Ihmisten tasa-arvoista kohtelua kos-
keva direktiivi hyviksyttiin vuonna 2000 (ks. van
den Berghe 2003). Direktiivi kisittelee sekd suoraa
ettd epdsuoraa syrjintdd tyomarkkinoilla, koulutuk-
sessa ja sosiaalipolitiikassa, mutta direktiivin tulkin-
nasta ei ole vield kattavaa tietoa (ks. Ambrus, Busstra
ja Henrard 2010). Direktiivin liséksi EU on kdynnis-
tynyt useita ohjelmia, joiden tarkoituksena on tukea
romanien integraatiota jasenvaltioissa. EU tukee
jasenmaidensa kansallisia strategioita ja kantaa néin
osaltaan vastuuta romanien aseman parantamisesta
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(ks. EU 2011a). EU on myos vahvistanut omaa asian-
tuntemustaan vihemmistooikeuksien saralla perus-
tamalla 2007 perusoikeusviraston, joka “tarjoaa EU:n
toimielimille ja jasenvaltioille riippumatonta tutki-
mustuloksiin perustuvaa neuvontaa perusoikeusky-
symyksissd” (EU 2014). EU on siis laajentumisen
jalkeen ottanut askeleita vaihemmistopoliittisen toi-
mijuuden rakentamiseksi sekd standardien ettd konk-
reettisten toimien saralla, mutta niméi toimet ovat
vield varsin rajallisia. Niiden rajoitteet kdyvat hyvin
ilmi EU:n ja Ranskan kiistassa romanien massakar-
kotuksista vuonna 2010. Tdma on yksi nakyvimmis-
td vihemmistopoliittisista kiistoista EU:n sisdlld
uusien sopimusten voimaantulon jilkeen.
Romanien ja Ranskan poliisin valit kiristyivit sen
jdlkeen, kun poliisi oli ampunut romanimiehen
Keski-Ranskassa. Vaikka yhteenotoissa oli kyse pai-
kallisista romaneista, niitd kiytettiin oikeutuksena
linja kiristimiselle suhteessa ulkomaalaisiin, 1dhinni
Romaniasta ja Bulgariasta kotoisin oleviin romanei-
hin. Presidentti Nicolas Sarkozy lupasi puheessaan
palauttaa tasavaltalaisen jirjestyksen ja pyysi sisimi-
nisteriddan lopettamaan romanien laittoman leiriy-
tymisen (ks. Parker 2012, 477-478). Ranskan viran-
omaiset aloittivat leirien purkamisen ja romanien
karkotukset kotimaihinsa. Karkotukset toteutettiin
kollektiivisesti ilman kunnollisia toimenpiteitd, joil-
la olisi varmistettu karkotettujen yksiloiden syyllisyys
rikoksiin. Vapaata litkkuvuutta koskeva EU:n direk-
tiivi 2004/38/EC kieltia tillaiset toimenpiteet.
EU:n komissio aloitti konsultaatiot Ranskan vi-
ranomaisten kanssa ja saivat vakuutukset, ettd toimet
eivdt kohdistu mihinkéddn etniseen ryhmiin vaan
kaikkiin laittomien leirien asukkaisiin ilman etni-
syyteen perustuvaa syrjintd. Kuitenkin viikko niiden
vakuutusten antamisen jilkeen julkisuuteen vuosi
hallituksen muistio, jossa vaadittiin “laittomien lei-
rien purkamista keskittyen erityisesti romanien lei-
reihin” (viitattu artikkelissa Parker 2012, 479, suo-
mennos kirjoittajan). Kaytannot olivat siis selkedsti
ylld mainitun perusoikeuskirjan syrjinnin kieltoa
koskevan artiklan vastaisia. Politiikan selkei ja suun-
nitelmallinen syrjivyys ja siitd valehtelu kirvoitti
voimakkaan kannanoton EU:n oikeus-, perusoikeuk-
sien ja kansalaisuusasioiden komissaarilta Viviane
Redingilta:
I personally have been appalled by a situation
which gave the impression that people are being
removed from a Member State of the European
Union just because they belong to a certain ethnic

minority. This is a situation I had thought Europe
would not have to witness again after the Second
World War. ... No Member State can expect spe-
cial treatment, especially not when fundamen-
tal values and European laws are at stake. This
applies today to France. This applies equally
to all other Member States, big or small, which
would be in a similar situation. You can count on
me for that. (Reding 14 Sep 2010, Speech/10/428)

Iso ja vanha jasenmaa selvisi kiistasta kuitenkin mi-
nimaalisilla lainsddddnnon muutoksilla. Presidentti
Sarkozy kdynnisti vastahyokkdyksensd EU:n huip-
pukokouksessa kaksi pdivdd komissaari Redingin
puheen jilkeen. Hén piti vertausta toiseen maail-
mansotaan ja juutalaisten kohteluun inhottavana ja
hipeillisend ja totesi, ettei voi Ranskan presidentti-
né hyviksyd maansa pilkkaamista (BBC, 16.9.2010).
Komissio pyysi Ranskalta lisdtietoja tai muuten se
kaynnistidisi rikkomusmenettelyn ranskaa vastaan.
Rikkomusmenettely on oikeudenkiyntiad edeltdva
prosessi, jonka tarkoituksen on saada jisenmaa nou-
dattamaan direktiivejd ja yhteisid periaatteita vapaa-
ehtoisesti. Ranska toimitti komissiolle uudet poliit-
tiset linjauksensa, joista oli poistettu eksplisiittiset
maininnat romaneista ja lupasi myos kdynnistda
lainsddddnnon muutokset, joilla maan lainsdddianto
muutetaan vapaan liikkkuvuuden direktiivin mukai-
seksi. Komissio tyytyi Ranskan raporttiin ja lupasi
raportoida parlamentille kehityksestd romanipoli-
tiitkassa ennen kesda 2011 (EU 2010). Ranska teki
pienid muutoksia lainsddddntoonsi, jotka komission
mukaan tdyttivit vapaan liikkuvuuden direktiivin
vaatimukset (EU 2011b). Komissio julkaisi lupaa-
mansa raportin kevailla 2011. Raportissa komissio
ei kisittele lainkaan Ranskan tapausta ja nostaa esiin
romanien etenkin itdisessd Euroopassa kohtaamia
ongelmia koulutuksessa, tydeliméssi ja asumisessa.
Ranskan tapauksessa esiin nousseet etnisen profi-
loinnin ja vapaan liikkuvuuden ongelmat eivit nou-
se komission raportissa esille (EU 2011a).

Ranskan tapaus on valitettavan hyvi esimerkki
komission kyvyttomyydestd haastaa isoja jasenmai-
ta vahemmistooikeuksien alueella. Euroopan parla-
mentin painostuksen ja Ranskan viranomaisten
selkedn epirehellisyyden jilkeen komissio teki ro-
manien massakarkotuksista korkean profiilin ta-
pauksen, mutta joutui pian perdantymdin ja hyvak-
syméin minimaaliset lainsddddannon muutokset.
Esimerkiksi Human Rights Watch on omassa ar-
viossaan todennut, etteivdt Ranskan tekemait lain-
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sddddnnon muutokset tdytd vapaan liikkuvuuden
direktiivin vaatimuksia ja toisaalta se osoittaa myds
Ranskan jatkava vanhoja kdytint6jdin romanien
leirien purkamiseksi ja heiddn karkottamiseksi
(HRW 2011). My6s komission parlamentille antama
raportti jatkaa perinnettd, jossa vihemmistoikeuk-
sien katsotaan olevan ainoastaan itdisen Euroopan
ongelma. Se ei nosta romanien ldnnessi kohtaamien
ongelmien poistamista keskeiseksi integraation ta-
voitteeksi.

Ranskan tapaus osoittaa myos turvallisuuslinjan
keskeisimmin toimijan ETYJ:n vihemmistovaltuu-
tetun mandaatin ongelmat nykyisessd Euroopassa.
Vahemmistovaltuutetun toimi luotiin pikemminkin
konfliktien ehkiisyn vilineeksi kuin ihmisoikeusval-
vojaksi ja sen toimivalta rajoitettiin ainoastaan ta-
pauksiin, jotka uhkaavat maanosan vakautta ja tur-
vallisuutta. Toimivallan aluetta rajattiin my6s pois-
tamalla tapaukset joissa jokin osapuoli kiyttad vaki-
valtaa tai turvautuu terrorismiin. (Ks. Kemp 2001.)
Niin kdytannossi kaikki lantisen Euroopan vihem-
mistokiistat rajattiin vihemmistovaltuutetun toimi-
vallan ulkopuolelle. Vahemmistovaltuutettu Knut
Vollebaek nosti romanien aseman esiin raportoides-
saan ETYJ:n pysyville neuvostolle, muttei suoraan
maininnut Ranskan tilannetta. Hin kertoi myos
yhdessd EN:n ihmisoikeusvaltuutetun kanssa tilaa-
mastaan tutkimuksesta romanien asemasta. (ETY]
2010). Claude Cohnin ja Elspeth Guildin (2010)
laatima tutkimus toimi pohjana EN:n 20.10.2010
antamalle Romaniasioiden Strasbourgin julistuksel-
le. Julistus on kattava kuvaus romanien kohtaamien
ongelmien kannalta keskeisistd ihmisoikeusperiaat-
teista, mutta sekdin ei tarjoa konkreettisia toimen-
piteitd, joita voitaisiin soveltaa Ranskan massakar-
kotusten kaltaisissa tapauksissa (EN 2010). Julistuk-
sia eurooppalaisessa vihemmistopolitiikassa on jo
tarpeeksi. Pikemminkin vihemmistooikeusjérjestel-
main tarvitaan nykyisessi tilanteessa toimivia keinoa
puuttua nopeasti ja tehokkaasti vihemmistooikeus-
loukkauksiin eri puolilla Eurooppaa.

Paatelmat: turvallisuuslinjan paivittdminen
uuteen Eurooppaan

EU:n lagjentumisen my6td vanhan turvallisuuslinjan
kattama alue on supistunut huomattavasti. Vanhaa
jarjestelmdd voidaan kayttdd vield Balkanilla nykyisiin
EU:n hakijamaihin. Ké6penhaminan jasenyyskritee-

rit eivit koske enid itdisen Euroopan maita, jotka
ovat saavuttaneet unionin jisenyyden. Nima maat
voivat myds viittdd, ettd EU-jdsenyyden myotd valtiot
ovat saavuttaneet sellaisen vakauden tason, etteivit
vihemmistokiistat muodosta uhkaa maanosan tur-
vallisuudelle. Vahemmistovaltuutettu ei siis voi man-
daattinsa puitteissa endé toimia uusissa jisenmaissa.
Turvallisuuslinja on siis uudistamisen tarpeessa.
Vihemmistoasiat eivit endd ole yhti korkealla poli-
titkan asialistalla, ja toisaalta Ranskan, Saksan ja
Britannian johtajat ovat julistaneet monikulttuuri-
suuden epdonnistuneen. Laajamittainen jarjestelmin
uudelleen rakentaminen johtaisi todennikoisesti
vield nykyistikin heikompaan jarjestelmadn. Mikali
haluamme valvoa vihemmistooikeuksia kansainva-
lisesti vield nykypdivin Euroopassa, jirjestelmid on
uudistettava nykyisten jirjestelmin perusrakenteiden
varassa.

Vanha vihemmistooikeusjirjestelmin turvalli-
suuslinja perustui jirjestdjen kahtiajakoon. Varsinai-
set vihemmistdoikeusjirjestot EN ja ETYJ loivat
standardeja ja valvoivat niiden toimeenpanoa. EU:n
rooli oli tarjota kannustimia itdisen Euroopan hal-
lituksille noudattaa EN:n ja ETY]:n suosituksia. EU
on pyrkinyt luomaan omia vihemmistdjen kannal-
ta relevantteja standardeja, ja toisaalta vihemmis-
toihin kuuluvien oikeudet mainitaan EU:n perusta-
vien arvojen listalla, mutta kuten Ranskan esimerk-
ki osoittaa, EU:n toimintakyky suurissa jisenmaissa
on rajallinen. Ranska pystyi laittamaan komission
ruotuun pikemmin kuin pdinvastoin. Tdmén vuok-
si vihemmistooikeuksien valvonta olisi syytd pitdi
ulkoistettuna itsendisemmille toimijoille. ETYJ on
ollut jo vuosikausia eurooppalaisen politiikan mar-
ginaalissa, ja samalla my6s vihemmistovaltuutetun
nikyvyys on laskenut. Toisaalta EN:n ihmisoikeus-
valtuutetun nikyvyys ja resurssit ovat kasvaneet.
Kahden jirjeston valtuutetut ovat usein tehneet yh-
teisty6td, mutta sitd voitaisiin lisdtd lantisen Euroo-
pan maiden valvonnassa. EN:n ihmisoikeusvaltuu-
tettu voisi toimia muodollisesti vihemmistoikeuk-
sien loukkauksiin puuttuvana toimijana ja pyytdi
ETYJ:n vihemmistovaltuutetulta asiantuntija-apua.
Téllainen yhteistyo mahdollistaisi vihemmistoval-
tuutetun toiminnan alueilla, joissa se ei voi suoraan
toimia mandaattinsa rajoitusten vuoksi.

EU:n vaikutusvallan lisidminen on mutkikkaam-
pi kysymys. Sallivatko EU:n toimielimet, ettd ulko-
puoliset tarkkailevat vihemmistooikeuksia ja jos
sallivat, onko EN:n ja ETY]:n suosituksilla mitdin
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vaikutusta? Ranskan tapaus osoittaa, ettd ongelmana
ei ollut komission halukkuus vaan kyky toimia. Jos
komissio on jatkossa varovaisempi vihemmistopo-
liittisissa toimissaan, muut toimijat voivat pyrkid
kayttimaan retorisen vangitsemisen strategiaa (Schi-
melfennig 2001, 72-76) EU:n toimielimii ja vanho-
ja jasenmaita vastaan. Tdssi strategiassa aikaisemmin
muille esitetyt vaatimukset kddnnetddn vaatimuksia
esittdneitd vastaan. Koska EU vaati vihemmistojen
suojelua hakijamailta, sitd voidaan nyt vaatia myds
EU:lta ja vanhoilta jasenmailta. T4t4 strategiaa voivat
kayttda niin Euroopan parlamentti ja muiden jarjes-
tojen toimielimet kuin kansalaisjarjestot, aktivistit
tai tutkijat. Vahemmistovaltuutetun toimisto kaytti
tdtd strategiaa saadakseen vihemmistoihin kuuluvi-
en oikeudet EU:n perustavien arvojen listalle (Drze-
wicki 2005).

Voiko EU tukea EN:n ja ETY]:n suosituksia sa-
mantyylisesti kuin vanhalla vihemmistdoikeusjar-
jestelmdn turvallisuuslinjalla? EU:lla ei ole tarjota
jasenyyden kaltaista selkedd materiaalista kannustin-
ta nykyisten jasenmaiden hallituksille. Kaikki kolme
vaikutusvallan mekanismia — strateginen laskelmoin-
ti, sosialisaatio ja suostuttelu — vaativat toimiakseen
vahemmistooikeuksien aseman vahvistamista eu-
rooppalaisina arvoina. Ainoastaan silloin kun val-
tioiden maine todella kirsii vihemmistoikeuksien
loukkausten tuomasta negatiivisesta julkisuudesta,
ne voivat laskea, ettd poliittisen linjan muuttaminen
paremmin vihemmistojen tarpeita ymmartaviksi
on kannattavaa. Vain jos vihemmistéoikeudet nou-
sevat jilleen eurooppalaisuuden mairittdjaksi, hal-
litukset voivat muuttaa linjaansa sosialisaation tai
suostuttelun kautta. En ole optimisti vihemmisto-
oikeuksien vahvistumisen suhteen nykyisessd Euroo-
passa. Keskeisistd toimijoista Euroopan parlamentti,
joka on perinteisesti suhtautunut suopesti vihem-
mistooikeuksiin (Toggenburg 2004), voisi ottaa suu-
rempaa roolia vihemmistooikeuksien edistimisessi,
mutta toistaiseksi se ei ole tarttunut tdhdn mahdol-
lisuuteen. Vaikka parlamentti ottaisikin aikaisempaa
vahvemman roolin vihemmistopolitiikassa, turval-
lisuusjidrjestelmin uudistaminen ja EU:n vaikutus-
vallan lisddminen ovat vaikeita tehtavid. Mutta vaikea
ei ole sama asia kuin mahdoton.

VIITTEET
! Tissid artikkelissa ei kdydd kattavaa keskustelua yhteiskunnal-
lisista rakenteista ja niiden roolista yhteiskuntatieteellisessi
tutkimuksessa. Rakenteet ymmarretddn kriittisen realismin
perinteen mukaisesti yhteiskunnallisten positioiden vilisiksi
suhteiksi (Bhaskar 1979; eri rakennekdsityksistd ks. Porpora
1989).
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