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LUHIKOKKUVOTE

Kéesolev magistritod uurib sisserdndajate 10imumisprosesside iihtse modtmise voimalikkust
Euroopa Liidus (edaspidi: EL). Kuigi tunnustades Zaragoza tuumindikaatorites
kokkuleppimist mérkimisvédrse sammuna EL-1 iihise 16imumisprotsesside tulemusi mdotva
siisteemi viljatootamise suunal, seab t66 kahtluse alla, kas siisteem esiteks, on asjakohane
andmaks sisserdndajate 10imumisele kui mitmetahulisele ndhtusele terviklik hinnang ning
teiseks, kas samadel alustel konstrueeritud kitsa moddupuu alusel on voimalik korraga modta

kahekiimne kaheksa EL-1 litkmesriigi sisserdndajate 16imumise alast olukorda.

Magistritod jdreldab, et 10imumise modtmine on kiill vajalik, kuid tulenevalt suurtest
erinevustest riikide motlemistes, taustades ja andmete kogumise poolest, on ebatdendoline, et
on voimalik saavutada Zaragoza deklaratsioonis seatud eesmérki: saavutada tdielik
litkmesriikide 16imumisprotsesside vorreldavus. Kéesoleva t60 teeb ettepaneku votta arvesse
ja juurutada seadusandlikul tasandil 16imumise tdhendust kui kahepoolset protsessi ning
sellest tulenevalt lisada Zaragoza vdtmeindikaatoritele viies valdkond, mis mdoddaks
vastuvotva {ihiskonna hoiakuid sisserdndajate suhtes ning sisserdndajate  taju
diskrimineerimise osas. Teine soovitus on vitta monitoorimise sihtgrupi piiritlemisel aluseks
sisserdnde taust, eristades seejuures sisserdndajate esimest ja teist pdlvkonda ning kogudes
selleks litkmesriikides andmeid siinniriigi ja vanemate siinniriigi kriteeriumite alusel.
Kolmandaks soovib t66 rohutada, et selleks, et poliitikakujundajad ei teeks monitoorimise
tulemuste pohjal liiga tldistavaid ja kaugeleulatuvaid jireldusi 16imumise seisust, peaks
16imumise monitoorimisega kaasnema alati analiiiis, mis seletab riikidevahelisi erinevusi ja
sarnasusi ning annab hinnangu, millest riikide 16imumisprotsesside tulemused voivad olla

tingitud.
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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu elanikkonnast moodustavad sisserdndajad mérkimisvédrse osa. 2011. aasta
seisuga elas Euroopa Liidus 48 869 miljonit vdlismaal siindinud inimest, mis moodustas 9,7%
kogurahvastikust (Eurostati statistika 31/12). Seejuures holmab see statistika koigest
sisserdnnanute esimest pdlvkonda, jittes arvestamata nende inimeste laste ja lastelastega, kes
vaatamata sellele, et nad on Euroopa Liidus siindinud ja iiles kasvanud, on ildjuhul nii
tooturul, hariduses kui muudes elu votmevaldkondades ebasoodsamas olukorras, kui nende
eakaaslastest kohalikud. Kuigi kdik Euroopa Liidu liikmesriigid puutuvad suuremal voi
viahemal miiral kokku sisserdnde fenomeniga, valitsevad riikide vahel laialdased erinevused.
Osad riigid, peamiselt 2004. aasta liitumislainega liiduga iihinenud riigid, on kogenud
sisserdnnet alles viimastel aastakiimnetel, sel ajal kui teised, vanemad demokraatiad, on
puutunud sisserdnde ja selle tagajargedega kokku juba ligi sajandi jooksul. Tulenevalt
erinevatest ajaloolistest taustslisteemidest, sotsiaalsetest ja kultuurilistest mudelitest,
sisserdndemustritest ja —traditsioonidest, erinevad litkmesriigid {ksteisest ulatuslikult
lahenemistelt, mis piitiavad pakkuda lahendusi sisserdndest tingitud probleemidele. Aeg on
ndidanud, et koik liikmesriigid, sdltumata nende eripérastest tunnustest ja kogemustest, on
kogenud tosiseid raskusi sisserdndajate 10imumisprotsessi edendamisel. Paraku ei péidi
16imumispoliitikate véljatootamise ja rakendamise ldbikukkumise mdjuulatus mitte vaid
riigipiiridega, vaid sellel on otsene modju teiste ritkide majanduslikele véljavaadetele ja
sotsiaalsele sidususele ning Euroopa Liidule tervikuna. See on iiks peamisi pohjusi, miks on
sisserdnde ja ldoimumisega seotud teemad tdusnud viimastel aastakiimnetel Euroopa Liidu
arutelude keskmesse ning nendega tegelemine seatud Haagi programmiga (2005) Euroopa

Liidu viiendaks strateegiliseks eesmirgiks.

Viimase viieteistkiimne aasta jooksul on vdetud ette méarkimisvéddrseid samme Euroopa Liidu
ldimumisalase kompetentsi suurendamiseks ning sellel alal liikmesriikide iile mdju
saavutamiseks. Samas, vaatamata FEuroopa Komisjoni esialgsele Ohinale saavutada
litkmesriikide 16imumispoliitikate {ihtlustumine, leidub vaid kaks Euroopa Liidu direktiivi
(2003/109 ning 2003/86), mis piiritlevad litkmesriikide iseotsustamise  digust
1d6imumisvaldkonnas. Tulenevalt litkmesriikide pikaajalisest ja sihikindlast vastusurvest

16imumisvaldkonna padevuste delegeerimisele Euroopa Liidu tasandile, otsustati 2003. aastal



toimunud Thessaloniki Euroopa Liidu Noukogus minna {thiste 16imumispoliitikate
viljatootamise asemel mittesiduva koostod edendamise ehk ldimumispoliitikate
koordineerimise teed. Selleks, et edasist arengut selles vallas raamistada, tehti samal
kohtumisel ettepanek méairatleda Euroopa Liidu ldimumise {ihised aluspohimdtted. See
ettepanek paddis 2004. aastal vastu voetud iiheteistkiimne tihise 16imumise aluspdhimotte

vastuvotmisega.

Tuginedes Euroopa Liidu {iheteistkiimnendale iihisele 16imumise aluspohimdttele ning
eesmdrgiga hinnata ja vorrelda Euroopa Liidu litkmesriikide sisserdndajate 16imumisprotsesse
ning selle tulemusel parandada poliitikaloomet, on viimastel aastatel Euroopa Komisjoni
eestvedamisel tegeletud 16imumisprotsesse hindava indikaatoritesilisteemi véljaarendamisega.
2009. aastal Malmds Rootsi eesistumise konverentsil kokkulepitud neli 16imumisvaldkonda
(tooturg, haridus, sotsiaalne kaasatus, kodanikuaktiivsus) ja nende juurde kuuluvad neliteist
tuumindikaatorit rajasid tee edaspidiseks l6imumise iihtseks modtmiseks Euroopa Liidus ning
selle abil riikliku tasandi 16imumise monitoorimise tugevdamiseks. 2010. aastal Euroopa
Liidu Justiits- ja Sisekiisimuste Noukogus vastu voetud Zaragoza deklaratsiooniga (2010)
kutsus Euroopa Komisjon viima ldbi pilootuuringut, mis eksamineeriks kokkulepitud
indikaatoreid ja hindamise ldbiviimiseks vajaliku andmestiku olemasolu ning mis aitaks jouda
ldhemale 10imumise modtmise pikaajalisele eesmirgile: saavutada litkmesriikide tdielik
vorreldavus. Eurostati pilootuuring (2011) on esimene ja siiani ainus katse vorrelda omavahel
Euroopa Liidu liikmesriikide sisserdndajate 10imumisprotsesside tulemusi tuumindikaatorite
pohjal. 2011. aasta detsembris kinnitas Justiits- ja Sisekilisimuste Noukogu, tuginedes
Eurostati uuringule Zaragoza indikaatorite relevantsuse ning ndustus jitkama t66d
ldimumisindikaatorite siisteemi viljatéotamise ja juurutamisega, juhul kui hindamises
osalemine jitkab toimimast rangelt vabatahtlikkuse alusel ehk osana litkmesriikidele

mittesiduvast Euroopa Liidu avatud koordinatsiooni meetodist.

Zaragoza tuumindikaatorites kokkuleppimine on olnud kahtlemata méarkimisvddrne samm
Euroopa Liidu iihise ldimumisprotsesside tulemusi moodtva silisteemi viljatdotamise nimel.
Kuid tulenevalt sellest, et tuumindikaatorite ndol on tegemist kompromissidel pdhineva
miinimumprogrammiga, tekib kahtlus, kas see siisteem esiteks, on asjakohane andmaks
niivord komplekssest ndhtusest, nagu seda on sisserdndajate 16imumine, terviklik lilevaade
ning teiseks, kas tdepoolest on ilihe kitsa moddupuu alusel voimalik modta kahtekiimmend

kaheksat Euroopa Liidu litkmesriiki? Kéesolev t66 piitiab anda neile kiisimustele vastust,
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analiisides, mil mééral arvestab Zaragoza indikaatorite siisteem eduka modtmise kolme
eeldusega, milleks on: (1) uuritavate objektide ehk liikmesriikide olemuslik vorreldavus, (2)
sidusa ja Idimumisprotsessi koiki tahke hdlmava 16imumise aluskontseptsiooni olemasolu
ning (3) sisserdndajaid adekvaatselt kontseptualiseeriva loimumise mootmise sihtriihma
madratluse  eksisteerimine. ToO6 tulemusena ilmnevad praeguse FEuroopa Liidu

16imumisprotsesside modtmise siisteemi kitsaskohad.



1. LOIMUMISE KONTSEPTSIOON

“Loimumine on kaootiline moiste:

paljude poolt kasutatud,

kuid enamike poolt isemoodi moistetud sona.”
Vaughan Robinson, 1999

Selleks, et selgitada vilja, kas ja mil viisil on koige paremal moel vdimalik mdodta
tthiskondliku 16imumise tulemuslikkust, tuleb esmalt kindlaks teha, mida me moistame
kontseptsiooni ‘ldimumine’ all? Selle sona sisustamine kodikehdlmava, tédpse ja objektiivse
seletusega on viimastel aastakiimnetel olnud iiks sotsiaalteadlaste suuremaid viljakutseid.
Kokkuvotlikult 6eldes kitkeb I6imumine endas nii protsessi, mis algab parast seda, kui
sisserdndaja vastuvotvasse riiki elama asub, kui ka selle tulemust. Sellise seletuse ndol on
tegemist iildise kontseptsiooniga, pohjustades rohkem kiisimusi, kui tuues moistesse selgust.
Uhtset definitsiooni on aga vdimatu anda, kuna nii akadeemilistes aruteludes kui
poliitikakujundajate seas puudub ithene arusaam Idimumise tdhendusest. Nii Euroopa riikide
kui ka Ameerika Uhendriikide ning vihemalt miiral ka muu maailma teadlaskonna seas
esineb mitmeid eri koolkondi, mis kdik ldhenevad 16imumise motte selgitamisele omamoodi.
Uldjoontes iihe ja sama nihtuse, milleks on vddra kultuuri esindaja kohanemine vastuvdtva
riigiga, selgitamiseks on kasutatud kiimneid eri nimetusi, seejuures on 16imumine olnud iiks
neist ja on samaaegselt koigi nende kasutuses olevate kontseptsioonide katustermin. Nii on
akadeemias kasutusele voetud madisted nagu assimilatsioon (Gordon 1964, Alba & Nee 1999),
segmenteeritud assimilatsioon (Portes & Zhou 1993), ithinemine (Koopmans & Statham
1999), segregatsioon (Berry 1974, Musterd 2003), akulturalisatsioon, etnilise konflikti
reguleerimine (O’Leary & McGarry 1993), erinevuste tdrjumine (Castles & Miller 2003),
sulatusahi (Glazer & Moynihan 1963), multikultuursus (Kymlicka 1995), kodanlik vabariiklus
& kodanlik pluralism (Koopmans & Statham 2000) jpt. Sidus arusaam Idimumise tdhendusest
puudub ka poliitilisel tasandil, mida ilmestavad lugematud erinevad késitlused nii riiklikel kui
kohalikel tasanditel, nii poliitikute, ametnike, rahvusenamuste kui ka vihemusgruppide seas.
Lihetealuse, baaskontseptsiooni osas eriarvamustel olemine on iiheks pohjuseks, miks on
16imumise tulemuslikkuse modtmine nii riikide siseselt kui ka ritkide omavahelises vordluses

osutunud puudulikuks ning seda vaatamata tdnapdevastele iilemaailmselt sarnastele



randetrendidele ning kasvavale rahvuseiilese poliitika saavutamise ohinale nii Euroopas kui

maailmas laiemalt.

Kuivord vaidlustes 16imumise tdhenduse iile ei ole joutud konsensuslikule arvamusele ei
teadlaskonnas, riigitasandil ega ka riikidevaheliselt, tuleks uurida ldhemalt, milliseid katseid
on ette voetud sellele moistele tdhenduse omistamiseks. Siinkohal tuleks eristada kahte
osapoolt: {ihelt poolt poliitikakujundajad, kes taotlevad 16imumise moistele konsensusliku
tdhenduse omistamist, eesmdrgiga moota iihtsele kokkuleppele tuginedes Idimumise
tulemuslikkust, teisalt aga tegeleb ldoimumise mdiste harutamisega akadeemiline debatt,
sooviga aduda selle keerulise kontseptsiooni olemust ning selgitada sellega kaasaskdivaid
sotsioloogilisi protsesse iihiskonnas ja tagajirgi indiviidi tasandil. Raivo Vetik (2007) on
avaldanud teravat kriitikat riigitasandi ehk poliitikate ldhenemise suunal. Vetiku kohaselt on
16imumise moistele tdhenduse omistamine poliitikate tihenduses olemuselt teleoloogiline ehk
eesmargist ldhtuv, tendentsiga kalduda utopismi. Nii toob ta nditeks, et paljudes riikides
seatakse 10imumise eesméirgiks vdhemuste tédielik kaasamine, taotledes absoluutset
16pptulemust, tunnistamata, et 1dimumisel ei saa oma olemuselt olla tiiuslikku ja ammendavat
tulemust (Vetik 2007: 12). Seevastu analiiiitiline ehk akadeemias viljeletav ldhenemine ei
eeldagi tiiusliku ideaali saavutamist, vaid selgitab 10imumise toimemehhanisme ning otsib
kompromissvdimalusi selle vastandlike elementide olemuslikus konfliktsuses. Uheks sellise
[6imumise isedralikuks vastuolu naiteks on toik, et 1l6imumine tdhendab weberlikult tthtlasi nii
kellegi kaasamist kui ka teise vélistamist, mida poliitikate ldhenemine kipub lihtsustamise
eesmérgil ning positiivse programmi esitamise soovis mitte tunnistama (Vetik 2007: 12,

Givens 2007: 73, Martiniello 2008: 5, Crul & Vermeulen 2003: 967).

Poliitikate tdhenduses 16imumise moiste defineerimise protsessil on tendents olla loomult
subjektiivne, olles mojutatud tugevalt konealusele riigile omasest ajaloolisest kogemusest,
domineerivast maailmavaatest ja vdartuspildist. Nii nditeks leiab Rogers Brubaker (1992) oma
suuna nditamise teoorias, et see, kuidas riigid taotlevad vdhemuste kaasamist, ei pdhine
tihtipeale ratsionaalsetel argumentidel, vaid on kannustatud nende siigavale mallu juurdunud
kultuurilistest ja ajaloolistest traditsioonidest, olemata seetdttu valmis tdelisteks muutusteks
oma motlemises (Brubaker 1992). Seda enam on keeruline saavutada iihtset kokkulepet
riikidetilesel tasandil, kuivord igal riigil on kasutuses enda eripdrasest ajaloolisest kogemusest
mojutatud omale sobivaks kujundatud 16imumismudel, mida on soov séilitada ja digustada

ning monel juhul isegi Euroopa Liidu tasandile eksportida (Martinello 2008: 5). “Me
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peaksime olema teadlikud, et Ameerika Uhendriikide debatis arusaam assimilatsioonist [...]
on ehitatud paljude eri péritoluga sisserdndajate gruppidest moodustunud riigi vajadusele
moodustada tihisnimetajaid ja —tunnuseid. Seevastu Skandinaaviamaades kujundab 16imumise
pohilised eesmirgid peamiselt tugeva heaoluriigi traditsioon ja ebavordsuse likvideerimise
ideaal. Vabariiklik mudel Prantsusmaal oma radikaalse egalitaarse nigemusega
kodakondsusest, kdib vélja veel lihe teise véddrtuspohise 10imumise sihi” (Crul & Schneider
2013: 3). Naitena sellest, kuidas riigid 16imumise kontseptsioonile vundamendi laovad, on
piiravate kodakondsuspoliitikate kehtestamine (nt Saksamaal suguluspdhine, Prantsusmaal
territooriumipdhine), mis Brukaberi kohaselt on iiks médravamaid vélistamise vahendeid

(Brubaker 1992).

Nahes kuivord erinevat teed on ldinud Ameerika ja Euroopa koolkonnad 1dimumise
kontseptsiooni seletamisel, aga ka kuivord suur ebaiihtlus valitseb nditeks Euroopa riikide
teadlastel omavahel, voib véita, et samamoodi nagu poliitikate tasand, ei suuda ka teadlased
oma piitidlustes 10imumise lahtimdtestamisel tdita universaalsuse ja objektiivsuse kriteeriume.
Uhelt poolt vdib tddeda, et teadlaskonna iilesanne ei peagi olema jduda konsensusele ning see
roll on pelgalt poliitikate tasandi kanda. Lisaks on sotsiaalsed protsessid ajas muutuvad ning
teoreetilised kontseptsioonid ei peagFi olema valmis seletama korraga nii aastakiimnete tagust
kui ka ténast situatsiooni. Teisalt aga taotleb teadus enda rakendamist praktikas, mis aga on
poliitilisel tasandil keeruliselt teostatav, kui akadeemilise debati pidajad omavahel kokku
leppida ei suuda. Nii néiteks on kaasajal ameeriklased Richard Alba ja Victor Nee kutsunud
iiles toetama 1d0imumise teooriale alusepanijat, assimilatsiooni ehk sulatuskatla mudelit
(Chicago koolkond, Alba & Nee 1999 jt), samal ajal kui paljud teised teadlased, eelkdige
Euroopa mandrilt (nt Crul 1994), on kutsunud iiles iitlema lahti assimilatsioonist nii
analiititilises kui ka poliitilises késitluses ning asendama selle erinevuste sdilitamise
kontseptsiooniga. Kuigi teadlased on ldimumise ja iihiskonna sidusust puudutavate nihtuste
analtiiisimisel ja seletamisel olnud kohati oma isiklikus taustas kinni, keskendutakse jargnevas
analliisis véartustest laetud poliitikate ldhenemiste uurimise asemel akadeemilistele
arusaamadele 10imumise kontseptsioonist, arvestades, et akadeemilise uurimuse iiheks
peamiseks sisendiks vOiks olla oma tulemuste najal poliitikate alal objektiivsuse, tdpsuse ja

universaalsete printsiipide rakendatavus.
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1.1. Klassikalised loimumisteooriad

Loimumisalase akadeemilise uurimuse juured ulatuvad 1920ndatesse, kui atlanditilesed
arutelud keskendusid Chicago koolkonna eestvedamisel 16imumise mudeli alusepanijale,
klassikalise assimilatsiooni teooriale. Selle koolkonna késitluse kohaselt tdhendab
assimilatsioon sarnasuse suurendamist, mitte iihtse identiteedi kujundamist. Sarnaseks
muutumine tdhendab sisserdnnanute mainstreamiga ehk kohaliku keskklassiga kohanemist
(Fleischmann & Dronkers 2007: 1). Keskklassi all peetakse silmas sisserdndajate vastamist
ithiskonna keskmistele nditajatele. Tegu on arusaamaga, et sisserdndajad peaksid saavutama
sarnase sotsiaalmajandusliku staatuse ning votma iile 1dhedase elustiili nagu see on suuremal
osal poliselanikkonnast. Veel iiheks klassikalise assimilatsiooniteooria keskseks ideeks on
arusaam, et mida kauem sisserdndajad elavad vastuvGtvas riigis, seda tihedamalt
assimileerutakse lineaarselt uude tihiskonda ning hiljemalt kolmandaks pdlveks on see
protsess saavutanud oma tdiuse (Fleischmann & Dronkers 2007: 1). Klassikalise
assimilatsiooni teooria iiks tuntumaid esindajaid on Milton Gordon (1964), kes 1964. aastal
avaldatud raamatus ‘“Assimilatsioon Ameerika elus” jagas assimilatsiooniprotsessi
lihtsustatult Geldes kolmeks eri etapiks: kultuuriliseks, strukturaalseks ning isiklikuks.
Gordoni kohaselt leiab assimilatsioon aset kindla skeemi alusel, saades alguse kultuurilise
tasandiga, kui sisserdndajad saabuvad uuele kodumaale ning asuvad seal kohalikku keelt ja
kombeid Oppima. Keele omandamise abil pannakse alus eduks majanduses ja ka poliitilisel
tasandil. See protsess viib strukturaalse assimilatsioonini, mis tdhendab tédalast 16imumist
ning poliitilist osalemist. Sotsiaalsed suhted, mis omandatakse to0postil ning tihiskondlikus
elus kaasaloomisega, kanduvad iile eraellu, mis tdhendab isiklikku assimilatsiooni ning mille
iiheks koige selgemaks néiteks on segaabielud (Gordon 1964, Kaufmann 2008: 32 ja Driessen
& Merry 2011: 583 kaudu). Uhed teised tuntud, kiill aga hilisemad klassikalise
assimilatsiooni mudeli eestseisjaid on tandem Richard Alba ja Victor Nee (1999), kes
vaatamata viimastel kiimnenditel aset leidnud wulatuslikule kriitikale klassikalise
assimilatsiooniteooria suunal, on seda mudelit ulatuslikult kaitsnud. Olles veendunud, et
kaasaegsed sisserdnde alased trendid maailmas ei vaja uusi kontseptsioone nendega
kaasnevate arengute kirjeldamiseks ja seletamiseks, pakuvad nad vélja oma seletuse
assimilatsiooni tdhendusele. Alba ja Nee defineerivad assimilatsiooni kui sisserdndajate
etniliste, kultuuriliste ja sotsiaalsete erisuste taandumist ning seeldbi toimuvat nihet tihendatud
tuumiku poole, mis koosneb iihistest véirtustest, praktikatest ja keelest (Alba ja Nee,
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Thomson & Crul 2007: 1028 kaudu). Kui Gordon keskendub assimilatsiooni mojule vaid
indiviidi perspektiivist vaadatuna, siis Alba ja Nee vaatavad lisaks assimilatsiooni mdju
tthiskondlikul tasandil. Alba ja Nee kohaselt jaguneb assimilatsiooniprotsess kaheks,
individuaalseks ja sotsiaalseks. Individuaalset assimilatsiooni iseloomustab sisserdndajate
iiha kasvav sarnasus kohaliku elanikkonnaga, mis saavutatakse kultuurikommete iilevotmise,
kohalike poolt wvalitsetud to6turul osalemise, segaabielude ning enese emotsionaalse
sidumisega lihiskonna ja selle allosadega. Seevastu sotsiaalne assimilatsioon viitab muutusele
ithiskonna sotsiaalses struktuuris, millel on kaks keskset osist: sotsiaalne ebavordsus ja
sotsiaalne diferentseerumine, mis molemad ldikavad kasu individuaalsel tasandil toimuvast
assimilatsioonist. Alba ja Nee arvates ridgib assimilatsiooni kasuks toik, et sellel protsessil on
positiivne moju, vahendades kohaliku elanikkonna ja sisserdndajate vahelist ebavordsust nii
hariduses, tookohtade kui sissetulekute alal (Alba & Nee, Esser 2003: 71 kaudu). On vdimalik
luua seoseid, et assimilatsiooni teooria toetajate veendumus, mille kohaselt sisserdndajad
peavad kohanema keskklassiga ja mitte vastupidi, mis ei sisalda endas {ihiskonna
mitmekesisuse printsiipi, pohineb Ameerika ajaloolisel vajadusel luua laialdase sisserdnde
tulemusel vilja kujunenud kultuuride ja keelte paabelile iihised nimetajad ja iihendajad, et

sisserdndajaid koos hoida ja iihiskonnaga iiheks vormida (Schneider & Crul 2010: 1144)

Kui Ameerika teaduslikus debatis on sisserdndajate kohanemine vastuvotva riigi tihiskonnaga
keerelnud peamiselt assimilatsiooniteooria timber, siis Euroopas ei ole teoreetilised arutelud
veel nii pohjalikult aset leidnud, et ameeriklastele omapoolset vastukaalu pakkuda (Schneider
& Crul 2010: 1143). See tuleneb osaliselt sellest, et enamus Euroopa riike on alles hiljuti
endale tunnistanud, et neist on saanud sisserdndele tuginevad iihiskonnad, mis on toonud
endaga kaasa vajaduse tegeleda vihemuste 16imumiskiisimustega (Fleischmann & Dronkers
2007: 1). See tdik on mh pohjustanud konealuste riikide sotsiaalteadlaste passiivsust, kuivord
tthiskonna suunalt on puudunud n-6 vastav tellimus Idimumiskiisimuste késitlemiseks. Nii
nditeks litles Saksamaa alles 2000. aastal lahti herderlikust ius sanguinis printsiibist, kui seal
hakkas kehtima murranguline uus kodakondsusseadus, millega asuti rakendama ius soli
pohimdtet, mille alusel said teise pdlvkonna sisserdnnanud teatud tingimustel diguse Saksa
kodakondsusele. Kodakondsus on erakordselt voimas nii kaasamise kui vélistamise to0riist,
mis on tdhtis osa inimese identiteedist ning kuuluvustundest, kuivord tegemist on vahendiga,
mis vordsustab sisserdndajate Oigused riigi enamusega. Seega oli Saksamaa otsuse néol

tegemist tdhendusliku sammuga tihedama iihiskonna I6imituse suunal. Kuigi voib viéita, et
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Euroopas pole olnud arutelud neil teemadel sama tugevad kui Ameerikas, siis atlandiiilesest
perspektiivist ndhtuna on olemas laialdane erinevus Ameerika debatis domineeriva
assimilatsiooni kontseptsiooni ja Euroopa aruteludes pikalt esikohal olnud 16imumisteooria

vahel (Schneider & Crul 2010: 1143, Driessen & Merry 2011: 581).

Euroopasse joudis akadeemiline debatt sisserindajate kohanemiskiisimuste iile 1970ndate
10pus, kui Lédne-Euroopa sisserdndel pohinevates riikides valitses Ameerika
assimilatsiooniteooriale vastureaktsioonina enneolematu erinevuste rohutamise diskursus.
Viimane, tdsi kiill, peegeldus tugevamini poliitilises retoorikas ja akadeemilises debatis kui
tegelikes poliitilise tasandi otsustes (Brubaker 2001: 532-536, Favell 1999). Eriti
Madalmaades ja Skandinaaviamaades voidutses kymlickalik multikultuursuse ja iiletildise
ideede paljususe vaimustus (Givens 2007: 74). Multikultuursuse ndol on tegemist teooriaga,
mis leiab, et sisserdndajad I6imuvad tulemuslikumalt ja kiiremini juhul, kui neile tagatakse
enamusega formaalne vordsus, kuid samas vdimaldatakse séilitada oma kultuur, identiteet ja
praktikad (Koopmans 2010: 13). Will Kymlicka (2002) seletab multikultuursuse diskursuse
esiletdusu seoses 1970ndate alguses aset leidnud nihkega Ladne-Euroopa riikide motlemises,
kui saadi aru, et teise péritoluga inimesed ei ldhe oma kodumaale tagasi, nagu oli varasemalt
loodetud. Moisteti, et Euroopa riike ei saa kdsitleda mitte enam kui rahvusriike, vaid tuleb
votta kui paljurahvuselisi {ihiskondi, mis toob endaga kaasa vajaduse arvestada sisseréindajate
nduetega regionaalsele autonoomiale ning nende kultuuriliste, keeleliste ja poliitiliste
oigustega (Kymlicka 2002: 5). Poliitilises filosoofias kasvas multikultuursuse diskursus vilja
soovist médratleda hea iihiskonna olemus. Leiti, et selline tihiskond peab endas sisaldama
indiviidide diguste tagamist. Peamiseks arutelukiisimuseks kerkis, kas need digused tuleks
laiendada ka vahemusgruppidele (Rex 2004: 6). Téieliku gruppidevahelise vordsuse tagamise
kasuks réadkis toik, et see voimaldaks elada mdlemal grupil vabalt ja rahumeelselt, osaleda
aktiivselt iihiskondlikus elus ning kogeda samadel alustel majanduslikku kindlust ning
oitsengut (Kymlicka 2002: 14). Peamiseks multikultuurilise ithiskonna tekke eelduseks on
Charles Taylori (1994) kohaselt kdikide osapoolte tihine arusaam vordsusest, sealjuures ka
vihemuste eneseteadvustamine nii formaalselt kui tegelikult tdiediguslike riigi elanikena.
Multikultuursuse koige olemuslikumaks jooneks on vastastikune tunnustamine. Taylor
rohutab, et vdhemuste juba viljakujunenud identiteedi muutumine saab toimuda vaid
aegamdoda. Kui sisserdndajatele on jirjepidevalt kinnitatud, et tegu on teistest alamatega,

mitte vOrdsetega enamuse seas, siis taoline arusaam iseendast ka kinnistub, vaatamata sellele,
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kas pdevakajalised objektiivsed tegurid seda véidet toestavad (Taylor 1994: 68).
Multikultuursuse teooria on saanud ka terava kriitika osaks. “Multikultuurseid poliitikaid, mis
tdhtsustavad sisserdndajate oma keelt ja kultuuri ning toukavad neid maiédratlema end oma
etnilise kogukonna kaudu, voivad tabada planeerimata tagajirjed nagu néiteks keelelise
mahajddmuse siivendamine ja kultuuriliste pehmete oskuste puudumine [...] ning etniliste
piiride lleste sotsiaalsete kontaktide loomise protsessi kahjustamine” (Koopmans 2010: 10).
Uhiskonna killustumist nieb multikultuursuse potentsiaalse tagajérjena ka Michel Wieviroka
(1998), kelle kohaselt tekitab selle ideoloogia rakendamine praktikas potentsiaalset ohtu
iihiskonna sotsiaalse struktuuri lagunemiseks (Wieviroka 1998: 906). Kymlicka (2002) viitab
multikultuurilise ihiskonna ebadnnestumisele paralleelsete tihiskondade tekke aspektist ning
toob nditeks Belgia, kus valitsus on voimaldanud nii flaamidel ja valloonidel tegutseda
tdielikult oma institutsioonides ning oma keeles, kuid see vabadus ei ole toonud endaga kaasa
oodatud gruppidevahelist rahumeelset suhtlust ning {ihiskonna sidusust (Kymlicka 2002: 12).
Kokkuvottes rddgib multikultuurilise ideoloogia vastu see, et kuivord tulevikku silmas
pidades Euroopa iihiskondade mitmekultuurilisus ja neis esinevate etniliste gruppide arv liha
suureneb, siis aina suurem gruppide autonoomsus ja diguste piiramatus voib luua ohtliku
pinnase vihemuste tiiranniaks enamuse {ile ja isegi vihemuste setsessioonindudmisteks ning

selle kodige tulemusel voib viia tdielikule {ihiskondliku 16imumise ldbikukkumisele.

1980ndate 10pus/1990ndate alguses aga liiguti eemale varasemast mitmekultuurilisuse ja
erinevuste  rOhutamise  diskursusest, asendades selle konsensusliku  fookusega
16imumismudelile ning asudes vdirtustama pigem iihiskondlikku I6imumist mdlema osapoole,
nii enamuse kui vdhemuse, jdrelandmiste hinnaga kui vdhemuste erisuste siilitamist
multikultuurilise mudeli rakendamise teel (Kaufmann 2008: 31, Favell 1999, Givens 2007:
74). Mida kujutab endast euroopalik ldimumiskésitlus ja millised on selle erinevused
vorreldes ameerikaliku assimilatsiooniteooriaga? Terri Givens (2007) votab I1dimumise
definitsiooni lithidalt kokku, véites, et Idimumine kitkeb endas kahepoolset protsessi, mis
eeldab vastastikkust kohanemist mdlemalt osapoolelt, nii enamus- kui vihemuspopulatsioonilt
(Givens 2007: 72). EFFNATIS-e projekti uurimismeeskond (2001) esitab eelnevast
monevdrra komplekssema nidgemuse, pakkudes vilja, et 10imumine tdhendab: iiksikutest
elementidest uue struktuuri moodustamist, struktuurisiseste suhete parandamist ja
olemasolevale struktuurile iiksikute elementide voi osaliste struktuuride lisamist ning nendest
terviku moodustamist. Seejuures on ldimumine {iihteaegu nii nimetatud elementide
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ithendamise protsess kui ka terviku moodustamise tulemus (EFFNATIS 2001: 22). Sarnaselt
Gordonile ning Alba ja Nee’le jaotab EFFNATISE uurimismeeskond ldimumisprotsessi
neljaks osiseks: strukturaalseks, kultuuriliseks, sotsiaalseks ning identiteediliseks.
Strukturaalne 10imumine kujutab endast sisserdndajate ja nende jareltulijate oOiguste
omandamist ning ligipddsu {hiskondlikele tuumikinstitutsioonidele, staatustele ja
positsioonidele. Strukturaalne 16imumine saab toimuda vaid toetudes kultuurilisele, kuivord
Oigusi saab kasutada ja positsioonidele pddseda vaid juhul, kui vihemused osalevad aktiivselt
Oppimise ja sotsialiseerumise protsessis ning kohandavad ennast enamusega nii tunnetuslikult,
kultuuriliselt, kaitumuslikult kui ka hoiakuliselt. Kultuuriline 16imumine on interaktiivne
protsess, muutes mitte ainult vihemuste, vaid ka enamuse kditumismustreid ning kujundades
selle tulemusel timber ka tihiskonda ennast. Sotsiaalne 16imumine omakorda leiab aset juhul,
kui vihemused loovad enamusega isiklikke suhteid ning saavad osaks enamuse osalusega
gruppidest (sOprused, tutvused, suhted, organisatsioonid). Identiteediline I6imumine toimub
siis, kui vihemus tunneb enamusega iihtekuuluvustunnet ning kohandab vabatahtlikult oma
identiteeti enamusele vastavaks (EFFNATIS 2001: 22-23). Seega, euroopalik
16imumiskésitlus, vastandina Ameerika assimilatsioonikontseptsioonile, leiab, et kohalik
keskklass, millesse assimilatsioonikésitluse jargi vihemus peaks sulanduma, ei tohiks olla
passiivne pealtvaataja, kuivord 16imumisprotsess eeldab teineteise jargi kohanemist mdlemalt
osapoolelt. Seega, vihemused vodivad vastuvdtva riigi tihiskonda sulanduda edukalt oma
kultuurilisest taustast ja emakeelest lahti {itlemata, mille vdimalikkust klassikaline

assimilatsiooniteooria ei tunnista.

Lisaks klassikalisele assimilatsiooniteooriale, ndgemusele multikultuurilisest {ihiskonnast ja
euroopalikule 16imumiskésitlusele, leidub veel hulk erinevaid mudeleid, mis pakuvad vilja
lahendusi sisuliselt iihele ja samale probleemistikule, milleks on vihemuse ja enamuse suhete
reguleerimine Uihiskonnas. Lahendused varieeruvad suures ulatuses, mille ithes d4rmuses on
soov ja piiidlus torjuda vdhemused tihiskonna ddrealadele voi ekstreemsemal juhul isegi
elimineerida ning mille vastandpoolel on multikultuurilisuse ideoloogia ehk pluralismi ja
kultuuride paljususe iilistamine ja nende toetamine. Ténapdevast euroopalikku
16imumiskésitlust voib osaliselt paigutada nende kahe darmuse vahele, toetades iihelt poolt
viahemuste kultuuri sidilitamist ning uute diguste omandamist, kuid teisalt nende vabadusi,
Oigusi ja vOimalusi osaliselt piirates. Kanada psiihholoog John Berry (1974) on loonud
kultuuridevaheliste strateegiate mudelite skaala, millele on paigutatud erinevad viisid, kuidas
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mitmekultuurilistes tihiskondades elavad grupid ja indiviidid omavahel suhtlevad. Berry
kohaselt kujunevad suhtlemismustrid laias laastus ldhtuvalt kahest kiisimusest, milleks on:
esiteks, mil midral tahetakse siilitada vdhemuste kultuuri ja identiteeti ning teiseks, kui
suures ulatuses tahetakse olla kontaktis peamise, aga ka teiste etno-kultuuriliste gruppidega.
Berry on jaotanud skaalale kaheksa strateegiat (loimumine, assimilatsioon, eraldumine,
marginaliseerumine, mitmekultuurilisus, sulatuskatel, segregatsioon, tdrjumine), mille iihes
otsas on pérandkultuuri ja identiteedi siilitamise eelistamine ning teises etno-kultuuriliste
gruppidega kokkupuutumise ja neis osalemise eelistamine. Lisaks jagunevad need kaheksa
strateegiat vordselt kahe vaatenurga vahel, milleks on tihelt poolt etnokultuuriliste gruppide ja
teisalt tUhiskonna perspektiiv. Assimilatsioonistrateegia all késitleb Berry védhemuste
soovimatust sdilitada oma kultuurilist identiteeti ja piitidlust saavutada igapdevane suhtlus
teiste kultuuridega. Selle vastandiks on eraldumisalternatiiv, mille kohaselt vdhemused
vadrtustavad oma kultuuri sédilimist, samal ajal viltides suhtlust teistega. Loimumiseks peab
Berry olukorda, kui ollakse huvitatud oma kultuuri sdilitamisest ning iihtlasi suhtlusest teiste
gruppidega. Marginaliseerumisena madratleb ta olukorda, kus puuduvad voimalused voi huvi
kultuuri hoidmiseks ja néiteks torjutuse tottu ei suhelda ka teistega. Kui need neli strateegiat
lahtuvad Berry kohaselt etnokultuuriliste gruppide enda vaatenurgast, siis jairgnevad neli on
laiema thiskonna strateegiad. Eelnevalt kasitletud assimilatsiooni nimetab Berry iithiskonna
perspektiivist vaadatuna sulatuskatlaks, eraldumisalternatiivi segregatsiooniks, pealesurutud

marginaliseerumist torjumiseks ning 1dimumist mitmekultuurilisuseks (Berry 2008: 21-23).

John McGarry ja Brendan O’Leary (1993) pakuvad Berry kultuuridevaheliste strateegiate
mudelite skaala korvale vélja alternatiivse ldhenemise, mida nimetavad etnilise konflikti
reguleerimise taksonoomiaks. Selles pakuvad nad vélja kaheksa erinevustega limberkdimise
alternatiivi, jagades nad kaheks grupiks. Esimesse, milleks on erinevuste korvaldamise
meetodid, kuuluvad genotsiid, sunnitud massiline rahvastikuosa {imberasustamine,
eraldumine/ lahkul6omine (enesemiiratlemine) ning loimumine/ assimilatsioon. Teise,
erinevuste juhtimise meetodite rithma alla on paigutatud hegemooniline kontroll, kolmanda
poole sekkumine, kantoniseerimine ja/voi foderaliseerimine ning voimujagamine (McGarry &
O’Leary 1993: 4-5). Kui Berry kisitles oma mudelis assimilatsiooni ja I6imumist eraldi ning
vastanduvate strateegiatena, siis McGarry ja O’Leary ndevad neid {ihe meetodina - mdlemat
kontseptsiooni peavad nad erinevuste korvaldamise gruppi kuuluvaks. Seejuures tddevad
McGarry ja O’Leary iihtlasi, et [dimumisel on vOrreldes assimilatsiooniga pigem tagasihoidlik
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eesmérk: piitid luua iihist kodanlikku, rahvuslikku ja patriootlikku identiteeti. Samal ajal on
assimilatsiooni sihiks vdhemuste liitmine enamuse poolt moodustatud iihise identiteediga,
1ébi erinevuste iihtesulandamise.

Huvitav on see, et kui McGarry ja O’Leary on veendunud, et nimetatud kaheksat meetodit ei
ole vdimalik normatiivselt omavahel jirjestada, isegi mitte viita, kas erinevuste kdrvaldamise
vOi erinevuste juhtimise grupid on teisest paremad (v.a. genotsiid ja massiline
timberasustamine, mis on igal juhul lubamatud), siis Berry leiab, et mudeli eri osi siiski on
voimalik kas voi mingil maédral paigutada moraalsesse hierarhiasse. Nii nditeks leiavad
McGarry ja O’Leary, et kui panna kaalukausi {ihele poolele eraldumine ning teisele
16imumine ja assimilatsioon, siis otsuse peaks madrama poliitiline argument, nagu néiteks
vihemuse enamuse tahe, valiku rakendatavus ning efektiivsus pikas perspektiivis (McGarry &
O’Leary 1993: 4-6). Selline arusaam on liiga lihtsustav, sest see ei arvesta
manipuleerimisohuga nditeks brubakeriliku vilise kodumaa suunalt ega piirkondade ajaloolise
taustaga individuaalsetes situatsioonides. Veel iikks McGarry ja O’Leary ning Berry
ladhenemise erinevus on arusaam sellest, kes mojutab seda, millise strateegia voi mudeli
kasuks igas individuaalses olukorras otsustatakse. Berry mudeli norgaks kohaks voib pidada
arvamust, justkui etno-kultuurilistel vihemusgruppidel oleks sdltumatu valikuvdimalus, mil
moel soovitakse iihiskonna enamusgruppidega 1dbi kéia. Tegelikkuses erinevad poliitikad,
strukturaalsed ja institutsionaalsed piirangud, olgu need siis kodakondsusnduete kehtestamine,
haridussiisteemi segregatsioon ja ebavordne kvaliteet voi piirangud to6turule, domineerivad
enamuse ja sisserdndajate vaheliste suhtlusmustrite tulemi maéadramisel, jéttes etno-

kultuurilistele vihemustele vihe otsustusruumi.

1.2. Kaasaegsed loimumiskdsitlused seoses teise polvkonna
esiletousuga

Klassikalise assimilatsiooniteooria viljavahetamise piiiidlused nii Ameerika Uhendriikides
kui ka Euroopas tulenevad osaliselt sellest, et Teise maailmasdja jargsete sisserdndajate
lapsed, kes on siindinud Euroopa pinnal ning keda nimetatakse teiseks sisserdndajate
polvkonnaks, on sisenenud todturule, mis voimaldab uurida l&hemalt nende sooritust nii
majanduses kui ka hariduses ning tuvastada siiani tdhelepanuta jddnud probleemkohad
sotsioloogilistes uuringutes (Crul & Vermeulen 2003: 965). Sel ajal, kui sisserdnde
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pikaajaliste mojude hindamise uurimise olulisuse osas valitseb konsensus, puudub liksmeelne
arusaam polvkondade tdhenduse ja nende modtmise detailide osas. Segadus selles kiisimuses
saab alguse pdlvkonna kui tildise kontseptsiooni mitmetdhenduslikkusest. Suguluse kontekstis
tdhendab pdlvkond teatud esivanemast alates loetud sama kaugusastet, mis voib koondada
itheks kokku erinevas vanuses sugulased. Samas kasutatakse pdlvkonna mdistet ka
stinoniiiimina rithmale, kes on siindinud samal ajal ega pruugigi olla omavahel sugulased

(Ryder 1965, Riley 1987, Rumbaut 2004: 1161 kaudu).

Teoreetiliselt peaks inimeste jaotamine polvkondadesse olema lihtsalt teostatav. Esimese
polvkonna sisserdndajad on inimesed, kes on siindinud véljaspool seda riiki, kus nad parajasti
elavad. Teise pdlvkonna ndol on tegemist inimestega, kes on siindinud vastuvotvas riigis, kuid
kelle iiks voi molemad vanemapooled on siindinud véljaspool seda riiki, seega teise
polvkonna sisserdndajad on iildjuhul elanud siinniriigis kogu oma elu. Kolmas pdlvkond on
inimesed, kes ise ja kelle vanemad on siindinud vastuvotvas riigis, kuid kellel on
vanavanematest tulenev rdndetaust. Kolmandat pdlvkonda eristatakse aga harva, kuna seda
gruppi on sotsioloogiliselt keeruline mairatleda (Farley & Alba 2002: 680). Tegelikkus
polvkondadesse jaotamisel on aga keerulisem, mis on tingitud kahest suuremast
demograafilisest protsessist. Esimene klassifitseerimise kéigus esilekerkiv probleem tuleneb
olukorrast, kui koos vanematega rindavad sisse ka nende alaealised lapsed. Uheltpoolt peaks
tdiskasvanud sisserdndajate lapsed olema méaératletud kui esimene pdlvkond, kuivord nad on
stindinud mujal riigis. See praktika aga ei arvesta nende laste kogemustega, mis on nende
vanemate omadest erinevad. Alternatiiviks on liigitada lapsena migreerunud inimesed de facto
teiseks polvkonnaks (Oropsea & Landale 1997: 432), kuid seda praktikas ei tehta. Seega, teise
polvkonna madiste hdlmab endas nii sisserdndajaid, kes on siindinud vastuvdtvas riigis, kui ka
neid, kes on sinna rdnnanud noores eas. Selline liigitus toob aga endaga kaasa kummalisi
olukordi nagu niiteks siis, kui pere sarnases vanuses lapsed liigitatakse sotsioloogiliselt eri
polvkondadesse, juhul kui niiteks esimene laps silinnib vanematega samas riigis, kuid
poolteist aastat noorem teine laps vastuvotvas riigis. Sellele probleemile pakub vilja
omapoolse lahenduse Ruben Rumbaut (1997), kes jaotab sisserdndajate lapsed kolmeks eri
rihmaks: (1) nn 1,25 pdlvkond, kes saabuvad vastuvotvasse riiki teismelistena, alates 13.
eluaastast ning seega veedavad oma koige olulisemad arenguaastad vastuvotvas riigis, (2) nn
1,5 pdlvkond, kes migreeruvad puberteedi-eelselt ehk vanuses 6-12 ning (3) nn 1,75 pdlvkond,
kes rdndavad kodumaalt vilja koolieelselt ehk vanuses 0-5 (Rumbaut 2004: 1167). Praktikas
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ehk uuringute vallas on aga sellist alajaotust keeruline rakendada, kuivord see toob endaga
kaasa ulatuslikku lisatood valimi moodustamisel ja uuringu sihtriihmaga kontakteerumisel,
aga ka analiiiisi teostamisel ning seetottu liigitatakse lapsed, kes on siindinud mujal, kuid kes
on kasvanud iiles vastuvotvas riigis, esimese podlvkonna sisserdndajateks. Taoline
lihtsustamine muudab paraku uuringutulemused kiisitavaks, kuivord ei arvesta eelpool

nimetatud probleemkohtadega.

Maurice Cruli ja Jens Schneideri (2010) kohaselt aga on teise ja jargnevate pdlvkondade
sotsioloogiline eristamine esimesest ja vahepealsetest pdolvkondadest oluline ja vajalik. “Teise
polvkonna mdiste kitsas demograafilises tdhenduses viitab ainult neile inimestele, kes on
stindinud vastuvotvas riigis ning me usume, et nende kahe grupi selge eristamine on oluline”
(Crul & Schneider 2010: 1251). Crul & Schneider selgitavad, et teine pdlvkond erineb
esimesest ja 1,5 polvkonnast oluliselt, kuivord vorrelduna nende vanemate ja vahepealsete n-0
ilks koma pdlvkonna lastega, puudub teisel pdlvkonnal rdndekogemus tdielikult. Ladne-
Euroopas on nad iihtlasi iilekaalukalt vastuvdtva riigi kodanikud. Sellest tulenevalt ei seisa
teise pdlvkonna ees iilesanne kohaneda voora iihiskonnaga. Kuna teise pdlvkonna kohta
sisserdndajate moiste justkui ei kehtiks, siis teoreetiliselt ei pea teine pdlvkond tihiskonda
16imuma ning nendel peaks puuduma esimesele podlvkonnale omane 10he suhetes
enamuspopulatsiooniga. Teist pdlvkonda ei saa Cruli ja Schneideri arvates seetottu liigitada ei
n-0 klubisse kuuluvateks ega ka klubist viljajadnuteks (Crul & Schneider 2010: 1251). Cruli
ja Schneideri arusaam, justkui teise polvkonna sisserdnnanud on olemuslikult tiisvaartuslikud
ithiskonnaliitkmed, kes n-6 ei vaja 10imumist ega ka ei tohiks liigituda sisserdndajateks, on
oluline ldhtekoht sisserdndajate polvkondade alases arutelus, tostatades uued, kuid olulised
kiisimused seoses teise pdlvkonna identiteedi, kuuluvuse ja osalusega tihiskonnas. Paraku ei
realiseeru see tddemus praktikas, kuivord enamikku teise pdlvkonna sisserdndajaid ei peeta

veel ei valitsuste, teadlaste ega poliselanike endi poolt enamusrahva hulka kuuluvaks.

Teine suurem probleemiallikas teise polvkonna klassifitseerimisel tuleneb esimese pdlvkonna
seas esinevatest segaabieludest, milles iiheks osapooleks on kohalik ning teiseks sisserdnnanu.
Selle probleemkiisimusega on tegeletud kolmel erineval moel (Oropsea & Landale 1997: 432).
Kdige enam levinud strateegia on liigitada teise pdlvkonna sisserdndajateks inimesed, kellel
on vihemalt iiks vO0rsil siindinud vanem. Teine alternatiiv toetub esimesele, kuid kitsendab
seda ema péritolule (Farley & Alba 2002: 679-680), mis tuleneb sellest, et lapsed veedavad

iilekaalukalt rohkem aega oma ema kui isaga ning seega omandavad tdenédolisemalt ema keele
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ja védrtuspildi. Kolmas lahendustee on votta teise pdlvkonda liigitamisel aluseks isa paritolu,
kuid see on neist kdige vihem levinud praktika (Oropsea & Landale 1997: 432). Lisaks sellele
esineb veel koolkond, kelle kohaselt teise polvkonna sisserdndajad on vaid need, kelle
molemad vanemad on teise paritoluga (Oropsea & Landale 1997: 434), kuid see on selges
vihemuses. Samas pole eelnimetatud alajaotuste teostamine, eelkdige just ema voi isa péritolu
tdhtsustamine, mitte alati lihtne, kuivord laste ja vanemate andmete kokkuviimine voib
osutuda keeruliseks iilesandeks. Nii néiteks voib olla, et {iksikvanemate lapsed saab liigitada
vaid sel juhul teiseks pdlvkonnaks, kui nad elavad koos mujal siindinud vanemapoolega, see
aga jatab valimist vilja lapsed, kes elavad kohaliku péritoluga vanemaga, kuid kellel on lisaks
teine, sisserdndajast vanem. Samamoodi on keeruline uurida lapsi, kes on siindinud ja
kasvanud mujal, kuid kellel on kohaliku péritoluga vanemad (Oropsea & Landale 1997: 435),
nagu nditeks adopteeritud lapsed.

Uued sisserdndajate polvkonnad on kiires kasvamises ja muutumises, kujunedes {iiha
mitmekesisemaks ja raskemini moistetavamaks. Seejuures segaabielude faktor iga jirgneva
polvkonnaga iiha silivendab raskusi polvkondade madratlemisel. Eelnevalt tdstatatud
probleemkiisimuste najal on tdnapdevane rahvusvaheline rdndesotsioloogia joudnud oma
aruteludes valdavale jéreldusele, et klassikaline assimilatsiooniteooria ei ole kaasaegsete
randetrendide ja uute sisserdndajate pdlvkondade siindimise taustal enam relevantne
analiiiitiline  kontseptsioon.  Uheks  peamiseks pdhjuseks varasemate teooriate
timberlilkkamiseks on olnud sotsioloogiliste uuringute abil kindlaks tehtud tddemus
sisserdndajate kiirest sulandumisest alumistesse tihiskonnakihtidesse ja raskustest sotsiaalse
staatuse ja majandusliku heaolu saavutamisel, mis on vastupidine klassikalise
assimilatsioniteooria teesile, mille kohaselt sisserdndajad peaksid sulanduma kiirelt ja
sirgjooneliselt keskklassi sekka ning saavutama seeldbi vordsuse iihiskonna enamusega (Esser
2003: 71). Kuigi paljud ndustuvad, et Idimumine voi ka assimilatsioon on protsess, mis votab
aega kolm kuni neli polvkonda (Vermeulen 2010: 1214), leidub ka kriitikat selles osas, kas
sisserdndajate jaotamine traditsiooniliselt esimeseks, teiseks ja kolmandaks pdlvkonnaks
enam on vOimalik ja mdttekas (Rumbaut 1997, Oropsea & Landale 1997). “Vottes arvesse
ilmselgelt muutunud teeradu, mida sammutakse uue sisserdnde tulemusena [...] tekib kiisimus,
kas saab jitkuvalt rddkida kindlatest pdlvkondadest” (Esser 2003: 71). Samuti on seatud
kahtluse alla veendumus, et assimilatsiooniprotsess kitkeb endas sirgjoonelist protsessi, s.t.

ajas ja polvkondade 15ikes jérjepidevat muutust aina suurema sarnasuse poole, mis péaddib
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ideaalse samastumisega iihiskonna enamusega. Kriitikud peavad sellist arusaama alusetuks,
kuna see on fokuseeritud varasema laine sisserdndajatele Pohja- ja Léadne-Euroopast, mis
tdnapdeval ei ole enam peamine sisserdndajate grupp ning kuna see on ldimumisprotsessi
tulemuslikkuse osas ebarealistlik ja naiivne. Selle asemel, et sisserdndajad kiirelt ja ajas liha
enam l0imuvad, niitab praktika, et see vOib kidia iiles-alla, seejuures teise pdlvkonna

kohanemist voib tabada oluline tagasilook (Driessen & Merry 2011: 583).

Nende probleemkiisimuste tottu on akadeemilistes ringkondades asutud otsima asendust
senistele klassikalistele mottemustritele uute teoreetiliste kontseptsioonide ndol. 1990ndate
16pus heideti korvale seni ligi kaks aastakiimmet sotsiaalses mdtlemises, avalikus diskursuses
ja poliitikas domineerinud erinevuste rohutamise ja multikultuursuse késitlus, naastes
assimilatsiooni kontseptsiooni juurde (Brubaker 2001: 532). Brubaker (2001) nendib, et
assimilatsiooni juurde naasmine ei tdhenda tagasipodrdumist normatiivsete ootuste,
analtiiitiliste mudelite, poliitikate ja praktikate juurde, mis on seotud {ihtse angloperspektiiviga
vO1 Esimese maailmasdja jirgse iiha rohkem keskmesse tdusnud naiivse amerikaniseerumise
litkumisega (Brubaker 2001: 533). Nn uus assimilatsioon tdhendab erinevuste tédieliku
allaneelamise ideaalsituatsiooni véértustamise asendamist fookusega sarnasemaks muutumise
protsessile ning teiseks nihet, mille kohaselt vihemusi ei ndhta enam kui vormitavaid ja
sulatatavaid objekte, vaid kui aktiivseid iihiskonnalitkmeid (Brubaker 2001: 542). Samas
leidub ka kaasaegseid teoreetikuid, kes jatkuvalt toetavad klassikalist assimilatsiooniteooriat.
Nii néiteks leiavad Richard Alba ja Victor Nee, et kriitika selle suunal on olnud ennatlik.
Nende arvates on klassikaline assimilatsiooniteooria valesti moistetud, leides, et tegu ei ole -
nagu arvatakse - staatilise, lihepoolse, diferentseerimata ja ideoloogilise kontseptsiooniga.
Alba ja Nee on veendunud, et vastuvotvates iihiskondades on jatkuvalt olemas
institutsiooniline ja kultuuriline tuumik, mis toimib koigi pdlvkondade sisserdndajate jaoks
vastupandamatu  tdmbejouna. SeetOttu tddevad Alba ja Nee, et klassikaline
assimilatsiooniteooria sobib niisama hésti ka wuute sisserdnde-alaste trendide najal
sisserdndajate vastuvotva riigi lihiskonnaga kohanemise mdtestamisteks (Alba & Nee 1999:

146).

Uued akadeemilised suundumused ilmnesid Ameerika Uhendriikide akadeemias 1990ndate
alguses, saades alguse Herbert Gansi 1992. aastal avaldatud teesiga teise podlvkonna
allakdigust ning Alejandro Portese ja Min Zhou 1993. aastal vilja kdidud segmenteeritud

assimilatsiooni teooriaga. Molemad késitlused sisaldasid endas laialdast pessimismi
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Ameerikas siindinud sisserdnde taustaga noorte ehk teise pdlvkonna sisserdndajate tuleviku
osas (Thomson & Crul 2007: 1028). Gans argumenteeris, et kuivord strukturaalne
assimilatsioon on varasemast keerulisem, tulenevalt vahepealsetest raindetrendidest Ameerikas,
milleks on peamiselt valgetest eurooplastest koosneva sisserdndajate kogukonna asendumine
teise nahavirviga ja mitte-europiidse paritoluga inimeste grupiga, on ténapdeva noortel
sisserdndajatel korgem risk ebadnnestuda sotsiaalsel redelil {ilesronimisel kui teisel
polvkonnal minevikus (Crul & Vermeulen 2003: 966). Samuti leidis Gans, et kui klassikalise
assimilatsiooniteooria pooldajad olid veendunud, et Id0imumine toimub iildjoontes
sirgjooneliselt ehk ajas ja pdlvkondade 10ikes stabiilselt ja kasvavas tdusus, siis tegelikkuses
vOib loimumisprotsess toimuda iiles-alla, nimetades seda ndhtust konarliku joone
assimilatsiooniks (Driessen & Merry 2001: 583). See tdhendab, et saadi aru, et mitte kdik
sisserdndajad ega ka nende lapsed ei koge automaatset iilespidist mobiilsust, vaid selle
toimumine soltub paljudest eri teguritest. “Loimumise kiirus ja ulatus on tugevalt soltuvad nii
vastavate sisserdndajate gruppide kultuurilistest erinevustest kui ka vastuvotva iihiskonna
polise enamuse hoiakutest ja poliitikatest” (Xie & Greenman 2005, Driessen & Merry 2001:
583 kaudu). Seega, uute arusaamade kohaselt ei toimu assimilatsioon esiteks tingimata
sirgjooneliselt ning teiseks selle protsessi kiirus varieerub iihest pdlvkonnast kolme ja
enamani, olles nii indiviidi- kui grupipdhine. Oluliseks faktoriks on ka sisserdndajate péritolu,
millega kaasneb eripdrane religioon, kultuurilised védrtused, tooharjumus jpm, mis koik on
mojutajad The vO1 teise etnilise grupi edu realiseerimisel. Samuti soltub
assimilatsiooniprotsessi ulatus iithiskondlikust ja poliitilisest kontekstist (ligipdds tooturule,
haridusele, kodakondsusele, poliitilisele osalusele jne) ning ei pruugi leida aset koigis

valdkondades, vaid voib toimuda ainult osaliselt.

Gansi teooria valguses esitasid Portes ja Zhou oma nigemuse segmenteeritud
assimilatsioonist, leides, et ulatuslike muutuste tottu lihiskonnas ja majanduses, korvuti
kasvava sisserdndajate mitmekesisusega sotsiaalse klassi ja rahvuste osas, ei sobitu varasem
lineaarne mudel tdnapdeva reaalsusega ning tuleks votta fookuse alla, millisesse sotsiaalsesse
osisesse teise ja jiargnevate polvkondade sisserdndajad 16imuvad (Portes ja Rumbaut 2005,
Thomson & Crul 2007: 1028 kaudu). Portes ja Zhou leidsid, et klassikalise
assimilatsiooniteooria keskne idee sellest, et vihemuse sulandumine enamuse kultuuri sekka
on llespidise sotsiaalse mobiilsuse pant, on aegunud ning vajab limbermdtestamist. Nad

pohjendavad seda kahe argumendiga. Esiteks paljud strukturaalsed takistused pohjustavad
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olukorra, mille kohaselt assimilatsioon ei pdddi assimilatsiooni ehk majandusliku edu ja
sotsiaalse omaksvotuga, vaid vastupidise tulemusega. Nad viitavad olukorrale, milles véhese
majandusliku ja vaimlise kapitaliga sisserdndajad ja nende jdreltulijad asuvad elama
adrelinnadesse, kus domineerib kohalik musta nahavirviga elanikkond ning kus nad votavad
omaks getode kultuuri, moodustades reaktiivse etnilisuse, mis paddib allapidise sotsiaalse
mobiilsusega alumistesse, olemuslikult pidevast vaesusest rusutud ihiskonnakihtidesse
(Portes & Zhou 1993: 82). Reaktiivse etnilisuse mdiste tdhendab sisserdndajate poolset ‘meie-
nemad’ suhte konstrueerimist, mis saab pinnase vaenulikust keskkonnast, mille tagajérjel
sisserdndajad tunnevad vajadust vastanduda keskklassi domineerimisele, eraldudes vastuvotva
riigi  thiskonnast ning identifitseerides end tugevalt oma etniliste juurtega (Vetik,
Nimmerfeldt & Taru 2006: 1085). Vorreldes ajaga, kui peamine sisserinne Ameerika
Uhendriikidesse leidis aset valgete eurooplaste poolt, on see stsenaarium tinapieval reaalne,
tulenevalt rassilisest ja etnilisest diskrimineerimisest, mis on suunatud tumedama nahavérviga
inimeste vastu ning mis pdhjustab teise pdlvkonna sisserdndajate voimaluste ahenemise
tooturul ja muudes Idimumise seisukohalt olulistes iihiskonnasektorites (Thomson & Crul
2007: 1028). Teine argument segmenteeritud assimilatsiooni teesi toetuseks on see, et
vastupidiselt varasemalt domineerinud veendumusele sellest, et edukas assimilatsioon saab
toimuda vaid eelnevast kultuuri- ja keeletaustast lahtiiitlemise teel, on tdestatud, et
majanduslik ja sotsiaalne hiipe ning iilespidine mobiilsus kesklassi hulka saab toimuda ka
samaaegselt oma identiteedist ja etnilisest taustast kinni hoides ning ilma {ihiskonda
sulandumata, saavutades edu oma kogukonna sisestele suhetele toetudes. Lisaks neile kahele
mobiilsusalternatiivile eksisteerib veel kolmas, traditsiooniline muster, mis toetub arusaamale,
et klassikaline assimilatsioon tiiiipilisse keskklassi on voimalik, kuid see vOimalus on
tdnapdeval avatud vaid vidhestele, peamiselt keskmisest suurema vaimse ja majandusliku
kapitaliga sisserdandajatele, kes saavutavad tdnu oma ressurssidele vastuvotva riigi valitsuse ja
enamusrahva heakskiidu (Vermeulen 2010: 1215, Fleischmann & Dronkers 2007: 1). Portese
ja Zhou kohaselt kéivad eelnimetatud kolm assimilatsioonimustrit késikdes kolme
akulturalisatsiooni vormiga, milleks on lahkkdlaline, valikuline ning kooskdlaline. Allapidise
assimilatsiooniga kaasneb vanemate suutmatus hoida kontrolli oma laste akulturalisatsiooni
iile (lahkkdlaline akulturalisatsioon). Ulespidise assimilatsiooni korral siilitavad vanemad
vOoimu oma laste iile, seega vanemate ja laste vahelised suhted on kiill head, kuid
akulturalisatsiooni-protsess on pidurdatud, kuivord vihemalt osa oma identiteedist hoitakse
kinni (valikuline akulturalisatsioon). Klassikalise assimilatsioonimustri korral toetavad
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vanemad oma laste akulturalisatsiooni-protsessi, kuivord ldbivad seda koos (kooskodlaline

akulturalisatsioon) (Portes & Zhou 2010: 1215-1216, Thomson & Crul 2007: 1029).

Seoses teise polvkonna esiletdusuga ning nendega seotud probleemide ilmnemisega, on
segmenteeritud assimilatsiooniteooria sisenenud ka Euroopa sotsiaalteaduslikku debatti. Kuigi
segmenteeritud assimilatsiooniteooria mudel on to6tatud vilja Ameerikas, on paljud teadlased
piiiidnud seda ka Euroopa oludele kohandada. Uheks vaieldavaks kiisimuseks jiib aga,
kuivord on kaasaegsed assimilatsiooniteooria edasiarendused sobilikud Euroopa olukorra
seletamiseks. Segmenteeritud assimilatsiooniteooria seletatav joud Euroopa tihiskondades
toimuvate protsesside kohta on piiratud. Uhelt poolt Euroopa iihiskondades puudub
Ameerikale tiitipiliselt omane kohalikest mustanahaliste getokultuur, mis oleks ressursirikkast
keskklassist tugevalt eraldatud ning piiraks litkumist sotsiaalsel redelil iilespoole. Seda
kinnitab ka toik, et iildised trendid osutavad, et Euroopas toimub pdlvkondade-iilene
mobiilsus, kus enamik teise pdlvkonna sisserdndajaid on rohkem haritud ja leiavad paremad
tookohad, kui nende esimese pdlvkonna vanemad (Thomson & Crul 2007: 1036). Samas pole
mingit kahtlust, et kaasaegsed assimilatsiooniteooriad on Euroopa akadeemia seas arutelusid
sisserdndajate 10imumiskiisimuste alal elavdanud ning toonud olulise uue mddtmena debatti
sisse pdlvkondade kiisimuse (Vermeulen 2010: 1216). Vorrelduna Ameerika Uhendriikidega,
on Euroopa teadlaste suundumuseks rahvusvaheliste uuringute korraldamine
16imumiskiisimustes, mis tuleneb peamiselt Euroopa Liidu tellimustest selles vallas ning mille
nditeks on mahukad iileeuroopalised uuringud, mis on viidud 1dbi ISMISCOE ja EFFNATISE
vorgustike poolt (Schneider & Crul 2010: 1143, Thomson & Crul 2007: 1031-1032, Crul &
Vermeulen 2003: 966).

Milline sisserdndajate 10imumise alane teoreetiline mudel seletab kokkuvottes kdige paremini
tdnapdevaseid sotsioloogilisi protsesse? Paraku puudub sellele iihtne ja selge vastus, kuivord
koik iilalkdsitletud kontseptsioonid on iihes voi teises aspektis iihekiilgsed ja lihtsustavad,
samas aga koik esindavad osaliselt empiirilist tegelikkust (Heisler 1992: 629). Sel ajal kui
erinevad kisitlused piitiavad seletada poliitilist reaalsust l1dbi kindla ja kiillalt jdiga teoreetilise
raamistiku, on tegelik praktika tihtipeale komplekssem ning paljud teoreetilised
kontseptsioonid ei suuda seda seletada. Uheks niiteks on seisukoht, et teise pdlvkonna
[6imumine voib votta erinevaid vorme. “Globaliseerumise tulemusena on vaiksem toenéosus,
et sisserdndajate lapsed klassikalises tdhenduses assimileeruvad. Selle asemel, et nad votaksid

omaks enamuse identiteedi, voivad nad kujundada bikultuurilisi voi isegi hiibriididentiteete”
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(Crul & Vermeulen 2003: 966). Kuivord arutelud l1d6imumise tdhenduse iile on pdddinud
teoreetiliste kontseptsioonide ja l&henemiste paljususega, on sellega seatud tdsised piirangud
sidusale poliitilisele debatile ja riikidevahelisele poliitikate iihtlustamise protsessile (Ager &
Strang 2008: 166). “Selle tulemuseks on see, et Euroopa 16imumisalased poliitilised debatid,
arutelud ja poliitikate védljatd6tamine toimivad ilma selge 10imumise definitsioonita ning ilma
selge visioonita lopptulemusest, mida soovitakse Euroopa tasandi poliitika kujundamisega
saavutada” (Martiniello 2008: 5). Kuivord akadeemiline debatt Euroopa mandril ei ole
suutnud 16imumise kontseptsioonile iiheselt aktsepteeritavat tdhendust omistada ning
16imumise ideaalmudelit vélja tootada, on see roll poliitikate tasandi kanda. Arvestades, et
Euroopa Liit on viimasel aastakiimnel jouliselt initsieerinud riikideiileselt loimumise
tdhenduse ja toimimisloogika, aga ka selle praktika osas konsensusele joudmise protsessi, on
perspektiiv hakata Euroopas motestama 16imumist tihtemoodi pigem mitte akadeemilise, vaid

poliitilise debati tulemusest soltuv.
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2. EUROOPA LIIDU UHISE LOIMUMISRAAMISTIKU AJALOOLINE
VALJAKUJUNEMINE

Sisserdndajate 10imumise alased kiisimused olid kuni sajandivahetuseni Euroopa Liidu
(edaspidi: EL) liitkmesriikide pdrusmaa. Peaasjalikult alates 1999. aastast, kui toimus EL-1
litkmesriikide juhtide Tampere tippkohtumine, on tegeletud 16imumise motestamise ja selle
protsessi juhtimisega lisaks ka liidu tasandil. Viimase viieteistkiimne aasta jooksul on voetud
ette markimisvéirseid katseid EL-1 kompetentsi kasvatamiseks l6imumiskiisimuste alal ning
selle pdhjalt riikidetileste tihiste loimumissuuniste ja -pohimdtete véljatodtamiseks. Niitidseks
on sisserdnde ja I0imumise teemad tdstatunud EL-1 arutelude keskmesse, olles 2005. aasta
teatisega madratletud lausa EL-1 viiendaks strateegiliseks eesmirgiks (Haagi programm,
2005). See samm nditab, et sisserdnde ja peamiselt sisserdndajate loimumisega seotud
kiisimused on tdnapdevase EL-i1 {ihed kdige tdsisemad véljakutsed, millega tegelemine on
poliitiline prioriteet. Samas on aeg ndidanud, et EL-1 piiiidlused litkmesriikide
16imumispoliitikate tihtlustamiseks on porkunud mitmete oluliste komistuskivide taha, millest
koige kaalukam on olnud litkmesriikide tugev vastupanu otsustusdiguse delegeerimisele liidu
tasandile. Milles on seisnenud litkmesriikide vastusurve EL-1 suunavale tegevustele? Milleks
on vaja lhist Euroopa 16imumispoliitikat ning kas selle viljakujunemine on realistlik? Mida
on tehtud selle eesmérgi realiseerumise nimel? Nendele kiisimustele piitiab kdesolev peatiikk

anda vastused.

2.1. Akadeemilise ja poliitilise debati konfliktsusest loimumise
motestamisel Euroopa kontekstis

Eelnevas peatiikis analiiiisis autor 10imumise tihenduse akadeemilise debatti ja selgitas vilja,
et 1dimumine on kompleksne sotsioloogiline kontseptsioon, millel on palju erinevaid osiseid
ja suundumusi. Akadeemilises kasitluses on ldimumise kontseptsiooni mitmetdhenduslikkus
paraku rabe vundament, mille pdhjalt to6tada vilja kdikehdlmavaid strateegilisi otsuseid ja
poliitilisi samme 10imumiseks. Erinevad EL-1 liikmesriikide poliitikates kajastuvad
nigemused 10imumise tdhendusest on iiheks teguriks, mis on toonud endaga kaasa
vastandlikke l6imumispoliitikaid liidu siseselt. Samas liidu efektiivne toimimine, nagu néiteks

tihisturg nouab riikidevahel iihiselt kokkulepitud reegleid. See omakorda on toonud kaasa
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vajaduse EL-1 litkmesriikide eri Idimumispoliitikate iihtlustamise jédrele. Kuidas on
teoreetikud motestanud vordlevalt EL litkmesriikide 10imumispoliitikaid? Milliseid
1dimumismudeleid rakendavad liikmesriigid ning kas need sobivad selleks, et mdista ja

vorrelda tdnapédevaseid l6imumispoliitikaid Euroopa riikides?

Sageli viidatud ldhenemine Euroopa riikide 16imumispraktikate motestamisel périneb James
Hollifieldilt (1997), kes jagab riigid kolme mudeli vahel. Esimeseks jagunemiseks on
kiilalistootajate mudel, mida esindab klassikaliselt Saksamaa. See mudel pohineb ajutisel
sisserdndel, mis ei too endaga kaasa sisserdndajatele kodakondsuse andmist ega neile
kohaliku elanikkonnaga vdorreldes vordsete diguste laiendamist. Kiilalistootajate mudel eirab
vajadust aidata sisserdndajatel kultuuriliselt kohaneda ega nide ette meetmeid etniliselt
16hestunud tihiskonna tekke véltimiseks. Teine, Hollifieldi poolt vilja pakutud mudel, on
assimilatsioonimudel, mida esindab tiilipiliselt Prantsusmaa. See votab arvesse sisserdnde
alalisust ning on valmis andma sisserdndajatele juriidilist staatust ja digusi, juhul, kui nad on
nous sulanduma domineerivasse kultuuri ja loobuma oma etnilisest identiteedist.
Assimilatsioonimudel ei poora erilist tdhelepanu vihemuste kogukondadele, kuivord eeldab,
et sisserdndajad tahavad seostada end pigem enamusega. Kolmas, etnilise vihemuse mudel,
mille néiteks on Suurbritannia, tunnistab eelneva mudeliga sarnaselt sisserdnnet alaliseks,
kuid vastandina sellele ei sunni vihemusi oma kultuuri- ja keeletausta hiilgama, vaid toetab
rahvuste ja kultuuride paljusust. Etnilise vdhemuse mudeli véljakutse on aidata eri
kogukondadel elada rahumeelselt ja harmooniliselt koos multikultuurses iihiskonnas
(Hollifield 1997, Entzinger & Biezeveld 2003: 15 kaudu). Kas Hollifieldi teooria peegeldab
tdnast Euroopa reaalsust? Roderick Parkes (2008) leiab, et tinapdeval vastavad Euroopa riigid
itha vdhem Hollifieldi kolme mudeli teooriale. Parkes selgitab riikide vastavast mudelist
lahtititlemise protsessi jirgnevalt: “Siseriiklike 16imumispoliitikate ldbikukkumise tajumise
tottu 1990ndate keskel/ 1opus hakkasid monede EL-i litkmesriikide poliitikakujundajad
kahtlema nende konkreetse rahvusliku mudeli kasulikkuses. Nad otsisid inspiratsiooni teistest
mudelitest ning uurisid uusi ldhenemisi” (Parkes 2008: 3). Parkes todeb samas, et kuna moned
rahvuslikud mudelid, peamiselt Suurbritannia ja Prantsusmaa omad, olid arenenud vilja
selges vastanduses iiksteisele, oli poliitikutele lisna vastumeelne tunnistada, et nende valitud

tee on 1dbi kukkunud (Parkes 2008: 3-4).

Paraku koik dilemmad, tiipoloogiad ja mudelid, mis on seni nii akadeemilises kui poliitilises

debatis tles kerkinud, on ebapiisavad selleks, et moista ja voOrrelda tidnapdevaseid
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16imumispoliitikaid Euroopa riikides. Seda pohjusel, et tiipoloogiad ja muud lahterdamised
kipuvad reaalsust tugevalt lihtsustama. Tekib ka kiisimus, mis asi on iildse reaalsus, kas see
on ametlik valitsuse ideoloogia voi tegelik sisserdndajate olukord ja nende ldimumise
diinaamika? Ning samuti, millisest sisserdndajatest me iildse rddgime, arvestades laialdasi
erinevusi nii kogukondade sees kui ka nende vahel? (Favell 1998, Entzinger & Biezeveld
2003: 15 kaudu). Traditsioonilised mudelid ei suuda neile kiisimustele vastust pakkuda ning
jadvad seetOttu oma késitlustes liiga pinnapealseks. See on liheks pohjuseks, miks paljude
teadlaste arvates teoreetilised 10imumismudelid reaalsust (enam) ei seleta. Seda seisukohta
toetab Sergio Carrera (2006), pohjendades oma arvamust sellega, et riigid ja nende
16imumispoliitikate toimimisloogikad on pidevas muutumises. See tuleneb jérjepidevalt
arenevatest kaasaegsetest reaalsustest, poliitilistest ja majanduslikest prioriteetidest ja
dramaatilistest stindmustest. Samamoodi ei saa Carrera arvates paigutada eri riikke samadesse
l6imumismudelitesse, kuivord riigid erinevad iiksteisest mérkimisvédrselt oma poliitilistelt
lahenemistelt, mis on pdhjustatud nende erinevatest ajaloolistest taustsiisteemidest,
sotsiaalsetest mudelitest ning sisserdnde mustritest ja traditsioonidest (Carrera 2006: 2).
Sarnasel meelel Carreraga on Han Entzinger ja Renske Biezeveld (2003), kelle kohaselt:
“Isegi  kui 1ga litkmesritk mdtestaks ‘loimumist’ tdpselt samamoodi, erineksid
16imumispoliitikad ikkagi oma eesmérkide poolest, kuna valitsuste poolt kavandatud ideaalne
ithiskond ei saa olema igal pool ja alati samasugune. Erinevused sdltuvad poliitilistest ja
ideoloogilistest eelistustest, kuid ka poliitikavahenditest, mis on voimudele tegelikkuses
kittesaadavad. Erisused voivad vordselt sdltuda nii konkreetse riigi sisserdnde olemusest ja
ajaloost kui ka selle riigi sisserdndajate sotsiaalsest olukorrast” (Entzinger & Biezeveld 2003:
10). Samamoodi ettevaatlik on riikide 16imumispoliitikate mudelitesse paigutamisel Adrian
Favell (1998), kuid erinevalt Carrerast pohjendab ta oma seisukohta hoopis vastupidise
argumendiga. Nimelt, “vaatamata ideoloogilistele erinevustele niiteks Saksamaa ja
Prantsusmaa vahel, on tegelik sisserdndajate 16imumisprotsesside arengukiik nendes kahes
litkkmesriigis iisna sarnane. Sama kehtib paljude konkreetsete 16imumist soodustavate
poliitikameetmete kohta. Seega tuleb olla ddrmiselt ettevaatlik litkmesriigile tihe voi teise
mudeli vOi tiipoloogia sildi kleepimisega” (Favell 1998, Entzinger & Biezeveld 2003: 16
kaudu). Parkes omakorda leiab, et sisserdndajate 10imumiskiisimuste tugev n-6
depolitiseerimine ja nende liksikuteks akadeemilisteks probleemkiisimusteks jaotamine toob
kaasa ohu, et ldimumispraktikaid tdiustatakse ilma vastava normatiivse standardita (Parkes
2008: 4). Parkes leiab, et riikidele ei tohiks pimesi standardset 16imumisteed peale suruda,
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vaid tuleks arvestada iga riigi vastava ajaloolise, kultuurilise ja sotsiaalse taustaga,
rahvastikukoosseisu ja sisserdndajate senise olukorraga. See on intrigeeriv seisukoht, kuivord
teisalt voOiks véita, nagu esimese peatiiki sissejuhatuses vilja toodud, et normatiivsus
16imumise kontseptsiooni alases debatis on taunitav. Mida véértuspohisem on debatt, seda
keerulisem on saavutada iihtset kokkulepet riikideiilesel tasandil ning seda vdhem on lootust
tihise ja tugeva EL-i 16imumispoliitika vdljatdotamiseks, kuivord koherentne poliitika eeldab
iihest arusaama debati vundamendiks olevast baaskontseptsiooni, antud juhul 16imumise,
moiste tdhendusest. Seda, et akadeemilised 16imumise kontseptsioonid omavad poliitikate
véljatodtamisele kiillalt vdikest moju, toestab ka Euroopa Komisjoni (edaspidi: Komisjon)
poolt 2007. aastal avatud koordinatsiooni meetodi raames vélja antud 16imumise kdsiraamatus
esinev vihje akadeemiliste l6imumismudelite sobimatusele poliitilise reaalsuse kontekstis:
“Mida tdhendab 16imumine? Sellelt kiisimuselt voib eeldada, et see tostatab tuttavad debatid
assimilatsioonist voi multikultuursusest, kuid [...] inimesed, kes kadsiraamatut koostasid, vaevu
kasutasid neid moisteid. Poliitikategijate ja praktikutena [...] vOtsid nad pigem praktilise
lahenemise, keskendudes sotsiaalse ja majandusliku mobiilsuse, hariduse, tervise ja

majutuskiisimustega seotud véljunditele” (Loimumise kdsiraamat 2007, Parkes 2008: 4).

Tulenevalt sellest, et teadlased on omavahel erineval meelel, mida ilmestab ldhenemiste ja
kontseptsioonide paljusus, on raskendatud ka poliitiline debatt 16imumise tdhenduse ja
olemuse ile. Piidlused 16imumise seletamisel varieeruvad laialdaselt, alustades taielikust
valmisolekust torjuda etnilised vihemused piisivalt tihiskonna &érealadele, noudest tdielikult
assimileerida vdhemused oletuslikku rahvuslikku kultuurinormi oma keeletausta ja
traditsioonide seljatamise hinnaga, kuni entusiastliku pluralistliku iihiskonnakésitluseni.
Kuivdrd tkski neist véljapakutud lahendustest ei ole pélvinud laialdast heakskiitu, paistab
olevat ndudlust kesksema lahendusvariandi jérele, milleks voiks olla késitlus, mis tiheltpoolt
heidab korvale piisiva vilistamise, kuid samas ei ndua vdhemustelt nende oma identiteedi
tdielikku véljavahetamist ega voOtaks omaks formaalset multikultuursust, mis seab ohtu
tthiskonna sidususe (Freeman 2004: 945). Selliseks kompromissiks vOiks olla EL-1 poolt
viljeletav 10imumiskasitlus, mille kohaselt vdhemused saavad sulanduda vastuvdtva riigi
ithiskonda edukalt oma kultuurilisest taustast ja emakeelest lahti {itlemata ning mis eeldab
teineteisega kohanemist ning muudatusi identiteedis ja kditumismustrites mitte ainult etniliselt

vihemuselt, vaid ka poliselanikkonnalt.
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2.2. Euroopa Liidu teekond iihiste loimumispoliitikate suunal

Uks pdhjus, miks EL-i liikmesriigid otsustasid asuda 1dimumiskiisimusi lahendama liidu
tasandil, seisneb litkmesriikide vOimetuses todtada ise vidlja ja rakendada efektiivseid
16imumispoliitikaid. “Enamus EL-1 litkmesriike on tegelenud pikka aega sisserdndajate eduka
16imimise probleemiga. Nad on tootanud vilja ja rakendanud suures ulatuses erinevaid
poliitikaid, kuid paljud EL-i riigid peavad oma ldimumisteemadele suunatud poliitikaid
ebaefektiivseteks” (Euroopa Komisjoni teatis 2003). Kuigi voib viita, et osad riigid on saanud
teistest paremini hakkama sisserdndajate 10imimisega kohalikku iihiskonda, olles niiteks
saavutanud hdid tulemusi sisserdndajate kaasamisel tooturule, haridussiisteemi voi
tthiskondlikku ellu, on kdik EL-i litkmesriigid kogenud suuremal voi vdhemal maéiral ka
raskusi. Paljudel riikidel on tihiseks murekohaks majanduskriisist tulenevad katsumused
16imumisele (kasvav tootus voi korged sotsiaalkulutused), 10hed iihiskondlikus sfédéris
(polariseeruvad iihiskonnad, vaenulikud hoiakud sisserdndajate suhtes, sisserdndajate
marginaliseeritus) ning sisepoliitilised konfliktid (pareméddrmusluse tdus, tugevnevad
sisserdndajate ja varjupaigataotlejate suhtes kehtestatud kitsendavad piirangud) (Okyay 2007:
53). “Riiklike 1d6imumispoliitikate vdljatdotamise ja rakendamise labikukkumine ei dhvarda
mitte ainult seda riiki, mis oma eesméirkidelt porub, vaid omab samal ajal otseseid mojusid ka
teistele EL-1 litkkmesriikidele ning liidule terviklikuna. Sellel voib olla otsene moju riikide
majandusele ja sotsiaalsele sidususele ning see vOib viia pingeteni kogu Euroopa
ithiskondades (Noukogu otsus 2004). Arvestades EL-1 aruka, jitkusuutliku ja kaasava
majanduskasvu strateegias “Euroopa 2020. aastal” deklareeritud eesméirki otsustavalt kriisist
véljuda ning luua tingimused korgema toohoivemédraga konkurentsivoimelisema majanduse
jaoks, tuginedes teadmiste- ja innovatsioonipdhisele majandusmudelile, koolist viljalangenute
arvu vihendamisele ning vaesuse likvideerimisele (Euroopa 2020 strateegia), on ainuiiksi
sisserdndajad oma korge to6tuse médra ning tugeva soltuvusega sotsiaalsetest garantiidest ja
madalat kvalifkatsiooni eeldavatest tookohtadest ohuks EL-i muutumisele maailma koige
konkurentsivoimelisemaks majanduseks. “See on viinud tdousvas joones iihisele arusaamale

vajadusest tegutseda kollektiivselt EL-i tasandil” (Euroopa Komisjoni teatis 2003).

Milliste sammudega sai alguse Idimumiskiisimuste kisitlemine liidu tasandil? Sellele
kiisimusele vastuse andmiseks toetub t60 autor Kerstin Rosenow (2009) uurimusele, mis

tdhtsustab Euroopa Noukogu (Council of Europe, edaspidi: Noukogu) rolli 16imumisteemade

30



euroopastumisele - teema, mida on teised analiiiitikud kippunud tagaplaanile jdtma. Laias
laastus voibki véita, et Euroopa tasandi tegevused 1d6imumisvaldkonnas kuni 1999. aasta EL
Amsterdami lepingu ja Tampere tippkohtumiseni, olid initsieeritud Noukogu poolt. Samas,
kuigi Noukogu kdige tugevamaks poliitikainstrumendiks on konventsioonid, mis, tosi kiill, on
norgemad kui EL-1 direktiivid, siis ainult {iks neist puudutab kolmandate riikide kodanikke
(edaspidi: KRK) ehk EL-1 1dimumismeetmete peamist sihtgruppi. Selleks on 1992. aasta
konventsioon vélismaalaste avalikus elus kohalikul tasandil osalemise kohta (ETS 144), mis
annab neile diguse koguneda, konevabaduse ning héiletada kohalikel valimistel (Rosenow
2009: 140). Samas tootas Noukogu vélja mitmeid innovaatilisi ideid ja poliitikate
ettepanckuid KRK I6imumise alal, toetades multikultuurse iihiskonna teket, fookusega
individuaalsetel oGigustel, vditlusel diskrimineerimisega ning vastastikkusel austusel, mis
eeldab pingutamist nii vastuvotvalt iihiskonnalt kui KRK-It (Koenig 2007, Rosenow 2009:
140 kaudu). Kuid tulenevalt Noukogu konventsioonide madalast ratifitseerimise méérast, voib
vdita, et Noukogu suurimaks probleemiks on olnud Euroopa riikide soovimatus iihtsetel
alustel oma ldimumispoliitikat kujundada. Kuigi Noukogu ekspertiis 10imumiskiisimustes
enne 1990ndaid oli vaieldamatult heal tasemel, siis tulenevalt Noukogu ressursside nappusest
ja konventsioonide mittesiduvusest, ei suudetud hoida dra oma modju langust EL-i ees.
Amsterdami lepingu sOlmimisest alates on Noukogu andnud vélja vaid kaks raportit ning

vastu ei ole voetud mitte iihtegi konventsiooni, ainult kaks soovitust (Rosenow 2009: 140).

Liitkmesriigid olid aastakiimneid tdrjuval hoiakul KRK puudutava seadusandluse iihtlustamise
osas ega soovinud loobuda oma suverddnsusest KRK-ga tegelemisel (Joppke 1998: 21).
Selleks, et mdista, miks EL-1 institutsioonid ei taotlenud iihise 10imumispoliitika
vidljakujundamist kuni pea 1990ndate 16puni, tuleb votta arvesse olemasolevat aluslepingut.
Juba 1957. aastal allkirjastatud Rooma lepinguga, millega loodi Euroopa Majandusiihendus,
sdtestasid litkkmesriigid lepingu 10. lisaregulatsiooniga, et digus vabale litkumisele kehtib vaid
litkmesriikide kodanikele. Seega KRK-e litkumine oli piiratud selle litkmesriigiga, kus neil oli
elamisluba  (Rosenow 2009: 141). Konsensuse ndue takistas litkmesriikidelt
16imumiskiisimustes ainupddevuse votmist, eriti kuna Suurbritannia ja Taani pidurdasid
edukalt igasugust iihtlustamist selles vallas (Geddens 2000, Rosenow 2009: 141 kaudu).
Uhtse Euroopa Akt (1986) jitkas Rooma lepingule sarnaselt KRK vilistamist Euroopa
seadusandlusest. Progress saabus Schengeni lepingu sOlmimisega 1985. aastal, kui viis

litkkmesriiki - Belgia, Prantsusmaa, Saksamaa, Holland ja Luxembourg - otsustasid kaotada
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jark-jargult iiksteisega kiilgnevatelt piiridelt passikontrolli. Samaaegu ndudis Komisjon
esmakordselt KRK 16imimist EL-1 diguste siisteemi, argumenteerides, et Oigus vabale
litkkumisele on EL-1 sisemiste piiride avamise eeldus. See samm tingis omakorda vajaduse
ithiste ridnde- ja varjupaigapoliitikate jdrele ning 151 institutsionaalse aluse riikideiilese
sisserdnde- ja 1dimumispoliitika tekkeks (Herz & Blatte 2004, Rosenow 2009: 141-142
kaudu).

Erinevate kohalikest kontekstidest vélja arenenud ldimumispraktikate iiheaegne
eksisteerimine Euroopa riikides, oli viinud pikaajalise paigalseisuni Idimumispoliitikate
harmoniseerimise osas. Uhise EL-i sisserinde- ja varjupaigapoliitika esilekerkimine muutis
seda blokaadi (Rosenow 2009: 137). Seega, iihine EL-1 sisserdndepoliitika oli eelduseks
ithise 16imumispoliitika véljatootamiseks. Pikaajaliste EL-i1 eesmirkide tditmise jaoks on
oluline, et sisserdnde- ja 10imumispoliitikad oleksid kujundatud iiksteisele vastavaks, kuivord
jarjepidevate ja ldbipaistvate sisserdnde-poliitikate puudumine on takistus efektiivsete
1d6imumispoliitikate  véljatootamisele. Omavahel kooskdlas olevate sisserdnde- ja
l6imumispoliitikate puudumine ning reaalset I16imumise toimumist takistavad tegurid
pohjustavad omakorda sisserdndajate vastu suunatud vaenu iihiskonnas, mis voib osutuda
pinnaseks kaitsvate ja karmide sisserdande poliitikate tekkeks (Penninx 2003: 1). Néide sellest,
kuidas kasutatakse Idimumismeetmeid samaaegselt selleks, et kontrollida sisserdnnet, on
Hollandi Idimumisseaduses ette ndhtud keele ja {ihiskonna tundmise test. Selle edukas
labimine voorsil on eeltingimus perekonna taasithinemiseks vastuvotvas riigis. Jan Niessen ja
Thomas Huddleston (2007) hoiatavad, et taoline 1ihenemine sisserdnde kontrollimisele v3ib
viia ilelildise Euroopa praktikani igasugu erinevate kohustuslike ja tingimuslike riiklike

16imumismeetmete kehtestamise osas (Niessen & Huddleston 2007: 64).

EL-1 liikkmesriikide omavaheline tugev seotus toob endaga kaasa ohu, mille kohaselt iihe riigi
labikukkumine sisserdndajate 16imimise osas omab suurt moju kdigile teistele litkmesriikidele.
Roderick Parkes (2008) toob niitena, et kui moni EL-1 litkmesriik otsustaks ilma teiste
ritkidega konsulteerimata anda tdhusama 16imumise eesmaérgil ilma eriliste ndueteta elamisloa
oma territooriumil elavate illegaalsetele sisserdndajatele, siis see vOib panna ebadiglase surve
naaberriigile, millel on tohusam sotsiaalkaitse ja arenenum majandus. Naiteks, kui piisavate
ldimumismeetmete  puudumise tottu suunduvad sisserdndajad oma {ihiskondliku
marginaliseerituse tottu kriminaalsele teele, siis liikmesriikide vaheliste piiride puudumise

tottu on neil ulatuslikud voimalused kriminaalse tegevuse viljelemiseks. Seega, arvestades
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liidu-siseselt kehtestatud liikumisvabadust, voib ootamatult juhtuda, et iihe riigi l6imumise
valdkonnas tehtud vead toovad kaasa ohu kogu liidu julgeolekule, majanduslikule olukorrale
ja sotsiaalsele sidususele. See on tdestus sellest, kuivord oluline on esiteks see, et sisserdnde
kui ka ldimumisega seotud kiisimusi vaagitaks iiheaegselt koos ning teiseks, et nende
valdkondade reguleerimine peaks olema riikideiilene (Parkes 2008: 5). Eelnevast tulenevalt
voib viita, et Euroopa sisserdndepoliitikate viljatootamine ilma, et samaaegselt raamistataks
Euroopa 16imumispoliitikad, ei ole mdistlik. Seetdttu on vaja rakendada holistlikku
lahenemist, mis tegeleks {ihteaegu nii sisserdnde- kui ka 16imumisjargsete olukordadega ehk

sisserdndajate 10imumisega Euroopa Liidus (Jones & Polo 2005: 3).

Tulenevalt vajadusest tugevdada Euroopa majandust ja seesmist julgeolekut, litkus
ldimumisteemade kisitlemine kitsast tegutsemisruumi omavalt NoOukogult rohkemate
ressurssidega EL-1, eesotsas Komisjoniga, kétte, kellel on Onnestunud saavutada mitmeid
olulisi edusamme. EL-i iithise 10imumisraamistiku loomise koige tdhtsamaks verstapostiks
voib pidada Amsterdami lepingu vastuvOotmist mais 1999. aastal. Kuigi Amsterdami
lepinguga ei ndhtud veel ette I6imumispoliitikate nihkumist riikidetileseks, nihutati kdik
sisserdnde ja varjupaiga ning seega ka ldoimumisega seotud teemad EL-i1 esimesse sambasse.
Samuti véimaldati lepinguga asjakohaseid meetmeid sool, rassil, etnilisel péritolul, religioonil
vOi usul, puudel, vanusel v0i seksuaalsel sdttumusel pohineva diskrimineerimise vastu
voitlemiseks, mis omakorda oli vundament hilisema antidiskrimineerimise direktiivi 43 ja
78/2000/EC loomiseks (Rosenow 2009: 147). Peagi parast Amsterdami lepingu sdlmimist
otsustasid EL-1 litkmesriikide juhid oktoobris 1999 Tampere tippkohtumisel, et KRK-le tuleb
tagada EL-1 kodanikega vordsed digused ja kohustused. (Carrera 2008: 8-9). Konkreetsemalt
seadis Tampere programm EL-le neli iilesannet KRK 16imumise alal: vordsed oigused ja
kohustused EL-1 kodanikega, vordne kohtlemine ja mittediskrimineeriv ligipdds voimalustele,
ligildhedane oiguslik staatus litkmesriikide kodanikega vorreldes ning voimalused
naturalisatsiooniks. Tampere programm kujutas endast kdigi jargnevate 16imumispoliitikate
viljatootamise teejuhist, seades eesmairgiks ldimumise toimumise tagamise ldbi KRK-le
ligipddsu voimaldamise EL-1 kodanikega vorreldes vordsetele Oigustele ja kohustustele

(Niessen & Huddleston 2007: 61).

Tamperes paika pandud 16imumise visiooni alusel kdis Komisjon vélja mitmed ettepanekud
seadusandluse muutmiseks, millest kdige mérkimisvddrsemad ja samas itihed vdhesed EL-1

ithised 16imumispoliitikad on direktiiv 2003/109 KRK staatusest ning 2003/86 perekonna
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taasiihinemise digusest. Need kaks instrumenti on seni ainsad sammud liikmesriikide tegevuse
suunamisel sisserdnde- ja Idimumiskiisimuste iile otsustamisel ning iileliiduliste iihiste
standardite  véljatootamisel. Samas kehtestavad need Oigusaktid peamiselt vaid
miinimumnoudeid, andes riikidele jitkuvalt laialdased voimalused iseotsustamiseks.
Vorreldes Tampere programmiga sisaldavad nimetatud direktiivid kitsamat arusaama
16imumisest. Liitkmesriikide survel muudeti mdlema direktiivi esimestes versioonides
sisaldunud 16imumise kontseptsiooni mirkimisvéérselt, eesmirgiga kujundada seda oma
vastava sisserdnde siisteemiga sobivaks. Mitmed riigid, eesotsas Saksamaa, Austria ja
Hollandiga, soovisid direktiividega ette ndhtud I6imumismeetmetega korralda endale sobivalt
nii vilismaalaste elamisloale ligipddsu kui rahvusvahelisele kaitse valdkondi. Seega, Tampere
programmiga ette ndhtud ldimumise tdhendus ehk KRK-le EL-i kodanikega vordsete diguste
ja kohustuste tagamine tegelikesse EL-1 10imumispoliitikatesse iile ei kandnud (Carrera 2008:
9). Sergio Carrera (2006) esitab kriitilise ndgemuse direktiivide 2003/109 ja 2003/86 sisule.
Tema kohaselt kipuvad liikmesriigid ttha enam nidgema I0imumist kui sisserdndajate
kohustuslikku programmi selleks, et olla {ihiskonda kaasatud ning omada 6igusi sotsiaalsetele
hiivedele ja tihiskondlikus elus kaasarddkimiseks ning nimetatud kaks direktiivi on selle
tendentsi avaldumise koige selgemad ndited. Molemad direktiivid seovad omavahel
negatiivselt ritkide poolt jagatava juurdepéddsu oOigustele (kaasamine) ning sisseréndajate
allumise litkmesriikide poolt kehtestatud piiravatele tingimustele (vélistamine). Nii néiteks
ndeb 2003/109 direktiivi artikkel 5 ette, et litkmesriigid vdivad nduda KRK-It vastamist
16imumistingimustele, seejuures aga ei selgita, mida 16imumistingimused endast tipsemalt
kujutavad. Selle punkti tdlgendamine ja ellurakendamine on liikmesriikide parusmaa, mis
toob endaga kaasa erinevad praktikad iile kogu liidu (Carrera 2006: 15-16). Uheks direktiivi
viljundiks on eelpool nimetatud Hollandi 16imumisseaduses ette nidhtud keele ja iihiskonna
tundmise test, mille edukas ldbimine vOdrsil on eeltingimus perekonna taasiihinemiseks
vastuvotvas riigis. Samavorra problemaatiline on olnud direktiiv 2003/86 perekonna
taasiihinemise Oigusest, mille vastu on jouliselt konelenud Euroopa Parlament, leides, et see
direktiiv ei vasta Euroopa Inimdiguste Konventsioonile, mis kaitseb digust perekonnaelule.
Kdige vaidlustatumaks punktiks on direktiivi artikkel 4.1., mis vdimaldab liikmesriikidel
vilistada perekonna taasiihinemine laste puhul, kes on vanemad kui 12 eluaastat, juhul kui
nad ei vasta 1d6imumistingimustele (Carrera 2006: 16). “Perekonna taasiihinemise direktiiv oli
tiitipiline ndide konfliktidest inimodiguste ideaali, mida esindasid kodanikuiihendused,
Komisjon, nagu ka Euroopa Parlament ning vastukaaluks osade litkmesriikide rahvuslike
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huvide vahel, peljates liiga kaugeleulatuvat kokkulepet” (Rosenow 2009: 148). Nimetatud
kaks direktiivi tdendavad EL-i sisserdnde- ja 10imumispoliitikate tugevat omavahelist seotust
ning samas on mark sellest, et EL-1 iihine 16imumispoliitika, eriti kui selle taga on osade
litkmesriikide tugev surve poliitikate iihtlustumise ja KRK-le enamate diguste andmise vastu,

voib osutuda hoopiski sisserdndajatele kahjulikuks.

Komisjoni 2003. aasta sisserdnde, ldimumise ja to6jou teatises avaldas Komisjon
vastukaaluks liikmesriikide torksusele oma nigemuse 1d0imumisest, nimetades seda
kahepoolseks protsessiks, mis pohineb vastastikel digustel ning kohustustel, mille iihel poolel
on vastuvottev tihiskond ning teisel KRK-d ning mis vdimaldab sisserindajatele tdielikku
osalust iihiskonnas (Entzinger & Biezeveld 2003: 17). Nimetatud teatis loetleb 16imumise
koige kesksemate osistena jirgneva: austus lihiskonna alusvéértuste suhtes, sisserdndaja digus
sdilitada oma identiteet, EL-1 kodanikega vordsed digused ja kohustused ning aktiivne osalus
koikides eluaspektides (majanduslikud, sotsiaalsed, kultuurilised, poliitilised jne) EL-i
kodanikega vordsel pinnal (Euroopa Komisjoni teatis 2003). Thessaloniki EL. Noukogus 2003.
aastal otsustasid liikmesriigid, pohinedes 2003. aasta Komisjoni teatisel, minna EL-i {ihiste
16imumispoliitikate kujundamise asemel mittesiduva koostod edendamise teed. See otsus viis
koikide litkmesriikide poolse panusena riiklike ld6imumise kontaktpunktide loomiseni, mis
asusid peamise iilesandena tegelema 16imumise kdsiraamatute loomisega. Kontaktpunktide
asutamine oli liks EL-1 esimesi samme koherentse 10imumisalase raamistiku loomisel ning
vastavate riiklike ja EL-i poliitikate {ihtlustamise koordineerimisel. See kéik pdhines
arusaamal, et riiklikul tasemel 10imumise valdkonnas toimunud nii Onnestumistest kui
ebadnnestumistest on palju Oppida. Nii valitsus- kui valitsusviliste organisatsioonide
esindajatest koosnenud kontaktpunktide kogunemistel jagatud sisserdndajate 10imumisalase
informatsiooni, poliitikate ja projektide tulemusel valmis 2004. aasta novembris 16imumise
késiraamat kui abivahend litkmesriikide poliitikakujundajatele (Okyay 2007: 60). Hiljem on
kdsiraamatut kahel korral ka tdiendatud, esmalt 2007. aastal ning seejdrel aastal 2010
(Integratsiooni kdsiraamat 2010). Késiraamatute eesmérk on olnud informatsiooni ja parimate
praktikate jagamine litkmesriikide vahel, kaudsema sihiga to6tada vilja Euroopa raamistik
16imumise alal (Carrera 2008: 13-14). Samas peegeldavad késiraamatud litkmesriikide soovi
tugevdada koostodd Idimumisvallas pehmete vabatahtlike meetodite kaudu, ilma siduvate
kokkulepeteta. Nimelt, omavahel rohkearvulistel seminaridel jagatud litkmesriikide

oppetunnid ja kogemused kulmineerusid késiraamatus pehmete jireldustena, mitte isegi
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soovitustena (Niessen & Huddleston 2007: 67). Kontaktpunktid tegelevad samuti tihedas
koostods Komisjoniga iga-aastase sisserdnde- ja Idimumisalase raporti véljaandmisega,
eesmargiga fikseerida sisserdnde- ja ldimumispoliitikate alaseid arenguid ning monitoorida
aastate 10ikes toimuvaid muutusi. Esimene aastaaruanne anti vélja 2004. aastal ning ka see on
olnud oluline poliitikainstrument iihise 16imumisraamistiku véljatodtamisel, kuigi on leidnud
ka kriitikat selles osas, kas litkmesriigid tegelikult oma praktikate raporteerimisel ausust tiles

nditavad (Okyay 2007: 60).

Thessaloniki tippkohtumine tdpsustas iihtlasi EL-1 rolli Tampere EL Noukogu
ambitsioonikate ettekirjutuste tditmisel. “Sel ajal, kui peamine vastutus I6imumispoliitikate
viljatdotamisel ja elluviimisel lasub liikmesriikide 0lul, peaksid sellised poliitikad olema vilja
tootatud koherentses EL-1 raamistikus, voOttes arvesse litkmesriikide juriidilisi, poliitilisi,
majanduslikke, sotsiaalseid ja kultuurilisi erisusi. Selleks, et sellise raamistiku arengut
siivendada, tuleks kavandada iihiste aluspohimotete definitsioon” (Parkes 2008: 5). See
iileskutse pdddis tiheteistkiimne iihise 16imumise aluspohimotte vastuvotmisega 2004. aasta
novembris toimunud Justiits- ja Sisekiisimuste Noukogus. Loimumise definitsiooni detailse
lahtiseletamisega astuti otsustav samm iihise EL-1 1dimumisraamistiku véljatodtamise
protsessis. Uheteistkiimne iihise 1dimumise aluspdhimdtte eesmirgiks on “abistada
litkkmesriike sisserdndajatele suunatud Idimumispoliitikate véljatootamisel, pakkudes neile
lihtsat ja mittesiduvat, kuid motestatud aluspohimotetest koosnevat juhist, mille abil
tdlgendada ja hinnata oma enda poliitikaid” (Justiits- ja Sisekiisimuste Noukogu kogunemine,
14615/04). Lisaks litkmesriikide abistamisele on aluspdhimotete sihiks luua vundament, mille
najal suurendada koost6od EL-i, riiklike, regionaalsete ja kohalike vOimude vahel nii
16imumispoliitikate viljatodtamisel kui rakendamisel. Kolmandaks, aluspohimdtted abistavad
EL-1 riikidetileste 16imumise mehhanismide ja poliitikate viljatéotamisel, mis toetaksid
riitklikke ja kohalikke 16imumispoliitikate alaseid joupingutusi, tehes seda peamiselt ldbi

riikidetiilese Oppimise ja kogemuste jagamise protsessi (Carrera 2008: 15).

EL-1 iiheteistkiimneks iihiseks 16imumise aluspohimotteks on:

1. Loimumine on koigi sisserdnnanute ja litkmesriikide elanike diinaamiline, kahepoolne
vastastikune omaksvott;

2. Loimumine tihendab Euroopa Liidu pohivddrtuste austamist;

3. Toohoive on loimumisprotsessis votmetdhtsusega,

4. Algteadmised vastuvotva litkmesriigi keelest, ajaloost ja iihiskonnakorraldusest on
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loimumise jaoks hddavajalikud,

5. Haridusalased joupingutused on otsustavad sisserdnnanute, ja eriti nende jdreltulijate
ettevalmistamisel, et neist saaks edukamad ja aktiivsemad tihiskonnaliikmed;

6. Sisserdnnanute juurdepdds institutsioonidele, samuti avalikele ja erakaupadele ning
-teenustele vordsetel alustel riigi kodanikega ja vahettegematult on parema loimumise oluline
alus;

7. Sisserdnnanute ja litkmesriigi kodanike vaheline tihe suhtlemine on loimumise
alusmehhanism. Uhisfoorumid, kultuuridevaheline dialoog, teabe levitamine, sisserdnnanute
Jja nende kultuuri kohta ning elutingimuste parandamine linnakeskkonnas avardavad
sisserdnnanute ja litkmesriigi kodanike vahelist suhtlemist,

8. Erinevate kultuuride ja religioonide praktiseerimine on tagatud pohioiguste hartaga ning
see tuleb tagada, vilja arvatud juhul, kui need tavad on vastuolus muude puutumatute
Euroopa oiguste voi riiklike seadustega;

9. Sisserdnnanute osalemine demokraatlikus protsessis, loimumispoliitikate ja - meetmete
vdljatootamises, eriti kohalikul tasandil, toetab nende loimumist;

10. Loimumispoliitika ja -meetmete tihtlustamine koigis vastates poliitikavaldkondades ning
avalik-oiguslike ja eraoiguslike teenuste tasanditel on oluline kaalutlus riikliku poliitika
kujundamisel ja rakendamisel;

11. Selgete sihtide, nditajate ja hindamismehhanismide arendamine on vajalik poliitika
kohandamiseks, loimumise edu hindamiseks ning teabevahetuse tohustamiseks

(EL-i loimumise iihised aluspohimotted 2004).

Mirkimisvadrne on see, et EL-1 poliitikadokumendid alates Tampere programmist sisaldavad
endas viidet sellele, et Idimumise definitsioon ei tohiks késitleda sihtgrupina vaid
sisserdandajate kogukonda, vaid ka vastuvotvat iihiskonda. Aluspohimdtted raamistavad seda
kui “koigi sisserdnnanute ja litkmesriikide elanike diinaamiline, kahepoolne vastastikune
omaksvott”. Samas, kuigi sOnapaar ‘vastastikune omaksvott’ viitab sisserdnnanute ja kohalike
molemapoolesele pingutusele, sisaldab enamik aluspohimotteid vaid viidet sisserdndajate
pingutusvajadusele, ndudes neilt pohivddrtuste austamist, vastuvotva iihiskonna
tundmadppimist ja selle haridus- ja kultuurielus ning demokraatlikes protsessides osalemist.
Seega, vaatamata kavandatud kahepoolsele 16imumisprotsessile enamuse ja vihemuse vahel,
kannavad sisserdndajad vastavalt EL-i Uhiste 10imumise aluspohimotetele siiski peamist

vastutust 10imumise Onnestumises ja ebadnnestumises (Niessen & Huddleston 2007: 65-66,
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Carrera 2006: 15). Christian Joppke (2007) omakorda aga kritiseerib ldimumise
aluspohimotete eeldust, et muutuma peavad mitte ainult sisserdndajad, vaid ka vastuvottev
tthiskond. Joppke kohaselt on tegemist banaalse arusaamaga, tulenevalt sellise ideaalolukorra
realiseerumise erakordsest ebatdendolisusest (Joppke 2007: 6). “Juba alates nomaadide
tileminekust piisivale eluviisile neoliitikumi revolutsiooni aegu, on paiksed populatsioonid
eeldanud wuutelt tulijatelt nende eripdradega kohanemist. Idee sellest, et midagi nii
kompleksset ja massiivset nagu seda on vastuvottev iihiskond, peaks kohanema arvukalt
erinevusi esindavate sisserdndajatega — kes indiviididena on ontoloogiliselt {ihiskonnast
erinevad — on ennekuulmatu. Seda, et viljakujunenud iihiskond peaks vastuseks sisserdndele
muutuma, on loomulikult paratamatu, kuid viia see moeldamatu maksimumini [...], on
pretsendenditu” (Joppke 2007: 6). Joppke kriitilises hoiakus peegeldub eelpool kisitletud
konflikt akadeemilise ja poliitilise debati vahel. Loimumise kontseptualiseerimisel poliitikate
tdhenduses, siinkohal Komisjoni ldhenemisel, on olemuslikult oht kippuda utopismi, kuivord
selle tegevus on eesmaérgist ldhtuv, taotledes absoluutset 10pptulemust, samas moistmata, et
olemuslikult ei saa tihiskondlikel protsessidel olla 10plikku ja ideaalset tulemust. Seevastu
analtiiitiline ldhenemine ldimumisele, mida siinkohal esindab Joppke, votab realistlikuma
hoiaku, modistes, et poliitilised protsessid kitkevad endas eranditult alati vastandlike
elementide olemuslikku konfliktsust, mis takistab poliitikatel saavutada kd&iki osapooli

rahuldavat taiuslikku 16pptulemust.

Loimumise aluspohimotete fakultatiivset loomust kindlustas omakorda Komisjoni 2005. aasta
teatis “Uhine 1dimumise plaan”. Selle teatisega kiiakse vilja konkreetsed meetmed
aluspdhimotete  praktikasse lilekandmiseks, nimetades neid “osundavateks, mitte
ammendavateks, vdimaldades litkmesriikidel seada nii prioriteete ja valida tegevusi kui ka
viisi, kuidas neid viiakse ellu oma riiklikele olukordadele ja traditsioonidele
vastavuses (Carrera 2006: 15). Kuigi EL-1 raamistik 10imumise alal kujutab endast laiemas
mottes pehmet alternatiivi siduvatele EL-1 direktiividele, pole 1dimumise aluspdhimotted nii
jouetud, kui kiputakse arvama. Nii nditeks mérgib Komisjoni kolmas sisserdnde ja 1dimumise
aastaaruanne, et ldoimumise aluspohimdtteid on nimetatud ametlikes deklaratsioonides ja
poliitilistes avaldustes mitmetes EL-1 liikkmesriikides nagu naiteks Austrias, TSehhis, Taanis ja
Hispaanias. Viimane neist on holmanud aluspdhimdtted isegi kodakondsuse ja ldimumise
strateegilisse plaani (Carrera 2008: 57). Samas on nimetatud tegevuste ndol tegemist vdikeste

sammudega  l0imumise  Uhiste  aluspohimdtete  rakendamisel.  Kuivord  “EL-i
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1dimumisraamistik ei ole ette ndinud mitte mingisugust sunnimehhanismi tagamaks, et
litkmesriigid aluspdhimotetele kuuletuks, soltub see tdielikult litkmesriikidest, kas nad
votavad 16imumise iihist kava pardale voi mitte [...]. Kuigi pehme regulatsioon vdib aidata
saavutada suuremat {iihetaolisust (euroopastumine) regulatsiooni kohaldamisel, samas
pohjustades ulatuslikku eristumist, jadb vastuseta kiisimus, kuidas selle rakendamine saaks
toeliselt tagada tugevat iihist poliitikat ning hoida &dra pehmete reguleerimisvahendite

riikidetilese tdhenduse, iihtsuse ja jirjekindluse hddbumise” (Carrera 2008: 58).

Loimumise tiihised aluspohimdtted, ritklikud 16imumise kontaktpunktid, 16imumise
kdsiraamatud ning sisserdnde ja I0imumise alased aastaraamatud on osa EL-i avatud
koordinatsiooni meetodist, mis said alguse Komisjoni 2005. aastal vilja antud teatisega
“Loimumise iihine tegevuskava: KRK ldimumisraamistik Euroopa Liidus”. Teatise
eesmargiks on pakkuda vilja konkreetseid tegevusi 10imumise aluspdhimotete
ellurakendamiseks. Selleks soovitab teatis iga konkreetse pohimdtte kohta vdimalikke
lahendusi nii ritkliku kui EL-i tasandi jaoks (Euroopa Komisjon 2005). Hinnates nende
soovituste praktilist rakendatavust, ilmneb, et tegemist on iildsonaliste ideedega, nagu niiteks
“to6turu alase diskrimineerimise véltimiseks innovaatiliste 1dhenemiste viljatodtamine” voi
“noorte sisserdndajate osaluse suurendamine kdorghariduses”. Teatise teine osa keskendub
instrumentidele, mida tuleks rakendada eesmérgiga saavutada tugevam EL-i
16imumisraamistik ning mida kirjanduses nimetatakse kokkuvdtvalt avatud koordinatsiooni
meetoditeks. Viimase ndol on tegemist 1990ndate 16pus kéivitatud EL-1 poliitikate juhtimise
meetmega, mis parast 2000. aasta Lissaboni tippkohtumist on iiha kasvavalt muutunud iitheks
olulisemaks EL-i valitsemise vahendiks. Avatud koordinatsiooni meetod kujutab endast
pragmaatilist lahendust, mis voimaldab nii Komisjonil kui ka liikmesriikidel osaleda tihiste
eesmérkide véljatootamisel, kuid jittes voimaluse konkreetsete poliitikate véljatoGtamiseks
pelgalt liikkmesritkide péddevusse. Avatud koordinatsiooni meetodi {leiildist edu EL-is
selgitatakse sellega, et vorreldes teiste EL-1 poliitikate juhtimise meetmetega, teeb see
voimalikuks saavutada kompromisse nii nende vahel, kes toetavad liidu tugevamat rolli kui ka
nende, kes seevastu ei soovi edaspidist EL-i vdoimu laiendamist. Lisaks on avatud
koordinatsiooni meetod pakkunud mdistlikku vastust mitmesugustele probleemidele, millega
EL voitleb, olgu selleks siis néditeks EL-1 demokraatia defitsiit voi legitiimsuse kriis. Samuti
on see meetod aidanud tegeleda liidu mitmekesisusega, eriti 2004. aasta laienemise ning

vorreldes varasemaga iiha ulatuslikuma euroopastumise valguses, mis toimub tundlikes
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valdkondades nagu seda on 1dimumiskiisimused ja kus thiste kokkulepete saavutamine on
keeruline (Velluti 2007: 53-54). Kuigi Komisjoni poolt vilja pakutud avatud koordinatsiooni
meetod sisserdnde- ja varjupaigakiisimuste lahendamiseks héailetati 2001. aastal litkmesriikide
poolt maha, kujutab vélja tootatud mittesiduvate meetmete kogu sisuliselt ikkagi avatud
koordinatsiooni meetodit (Rosenow 2009: 149). Seetdttu kasutatakse kirjanduses nende
tegevuste itihisnimetajana poolavatud koordinatsiooni meetodit (nt Carrera 2008: 6). Lisaks
varem nimetatud avatud koordinatsiooni meetodi osistele nagu kdsiraamatud ja aastaaruanded,
leidub veel terve rida EL-i 16imumisvaldkonna mittesiduva loomuga instrumente, milleks on
nditeks Euroopa Loimumise Foorum, iile-euroopaline 16imumise veebilehekiilg (EWSI),
Euroopa Kolmandate Riikide Kodanike Integreerimise Fond (EIF), Euroopa Loimumise
Moodulid ning 1dimumise indikaatorite komplekt. Nimetatud tegevused voivad olla
kasulikuks abivahendiks EL-i sisserdndajate 10imumisraamistiku ehitamisel, kuid kuivord
nende praktiline ellurakendamine ldhtub tdielikult vabatahtlikust panusest ja heast tahtest, ei
ole Komisjonil voimu litkmesriike survestada voi karistada koostod mittesujumisel ning

seetottu on nende meetmete ellurakendamine kulgenud vaevaliselt.

2010. aasta aprillis Zargozas toimunud neljandal ministrite konverentsil avaldas Komisjon
16imumise késiraamatu kolmanda versiooni, mis oli viimane rakendatud poolavatud
koordinatsiooni meetmetest, milles oldi kokku lepitud 2005. aasta teatisega “LOimumise
ithine tegevuskava: KRK 1d6imumisraamistik Euroopa Liidus”. Tulenevalt rakenduskava
16ppemisest, kuulutas Komisjoni siseasjade volinik Cecilia Malmstrom vélja uue strateegia
viljatootamise jargnevateks aastateks. Zargoza konverents oli uue strateegia esimene samm,
vottes kokku senise ldimumisraamistiku kitsaskohti ning arutades selle véljavaateid
tulevikuks (Euroopa 16imumise veebilehekiilg). Uues, 2011. aasta suvel Komisjoni poolt vilja
antud rakenduskavas “Euroopa tegevuskava mitte-EL-1 sisserdndajate 10imumise alal”
todetakse, et koik 2005. aasta rakenduskavas vélja todtatud tegevused ei ole vordselt
onnestunud ning formuleeritakse kédesoleva hetke kdige markimisvairsemad probleemkohad
sisserdndajate 10imumise alal EL-is. Viimasteks on rakenduskava kohaselt: jitkuvalt madal
toohdive (eriti naissoost) sisserdndajate seas, kasvav tootus ja korge iilekvalifitseerituse tase,
kasvav sotsiaalse torjutuse risk, liingad hariduslikes saavutustes ning (5) avalikkuse mure
sisserdndajate viihese 16imumise pérast. Uhtlasi seatakse uues rakenduskavas kolm prioriteeti,
milleks on: 16imumine 1dbi osalemise, rohkem aktiivust kohalikul tasandil ning tegevused

péritolumaades (Ioimumisprotsessi alguse nihutamine juba enne sisserdndaja EL-i
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kohalejoudmist). Selleks keskendutakse sisserdndajate majandusliku, sotsiaalse, kultuurilise ja
poliitilise osaluse suurendamisele ning rohutakse kohalikul tasandil toimuvate tegevuste
olulisusele. Uues rakenduskavas seatakse ka kolm tulevikustrateegiat. Esimeseks prioriteediks
on koostdd, konsulteerimise ja koordineerimise parendamine. Selleks ndhakse ette senisest
tugevamat partnerlust riiklike valitsuste, regionaalsete ja kohalike vdimude vahel ning
intensiivsemat dialoogi kodanikuiihiskonna esindajatega, aga ka paremat koostodd
péritolumaade valitsustega. Seejuures pakutakse vilja uudne ldhenemine 16imumisele ehk
seda moistetakse kui kolmepoolset protsessi, mis toimub sisserdndajate, vastuvotvate
ithiskondade ja paritolumaade vahel. EL-i roll selles on pakkuda piisavat tuge kolmepoolse
koostod tugevdamiseks. EL-i kompetentsi suurendamise vahenditena nédhakse riiklikke
16imumise kontaktpunkte, mis on platvorm riikidevaheliseks kogemuste jagamiseks, Euroopa
Loimumise Foorumit, mis toob kokku kodanikuiihiskonna esindajad koigist litkmesriikidest
ning Euroopa Loimumise veebilehekiilge, mis koondab 1dimumisialast teavet koigist
liikkmesriikidest, vOimaldades interaktiivse tOdriistana tohusat infovahetust. Teiseks
prioriteediks seab rakenduskava paindliku tooriistakasti véljaarendamise, eesmargiga
tugevdada 16imumisvaldkonna koordineerimist, tehes seda ldbi kogemuste jagamise ning
litkkmesriikidele alternatiivsete meetmete véljapakkumise. Selleks ndhakse ette Euroopa
mudelite disainimist kolmes teemavaldkonnas, milleks on: kohanemisprogrammid ja
keelekursused, vastuvotva iihiskonna tugev panus ning sisserdndajate aktiivne osalus kdikides
eluvaldkondades. Kolmandaks rakenduskava prioriteediks on  ldimumistulemuste
monitoorimise edendamine. Lahendusena nédhakse sisserdnde ja 10imumise alase statistika
iihtlustamist ning nendes valdkondades statistika kogumise ja avaldamise vOimekuse
suurendamist. Seejuures pannakse tugevat rohku Euroopa iihistele 16imumise indikaatoritele,
mis mdddavad tulemusi neljas eluvaldkonnas: t66turg, haridus, sotsiaalne kaasatus ja aktiivne
kodanikuks olemine. Indikaatoreid kasutakse 16imumispoliitikate tulemuste monitoorimiseks,
eesmirgiga suurendada liikmesriikide omavahelist vorreldavust ning tugevdada riikidetilest

Oppimise protsessi (Euroopa Komisjon 2011).

Euroopa {iihise 10imumisraamistiku suurim probleemkoht on ldimumismeetmete sihtrithma
madratlemine. Valdav osa EL-1 I6imumisvaldkonna otsustest ja meetmetest, nagu niiteks
Komisjoni teatised, keskendub odiguslikel alustel EL-is elavatele KRK-le, jattes koik teised
sisserdndajate grupid, kellel ei ole mone litkmesriigi kodakondsust, tagaplaanile. KRK-ks loeb

EL inimesi, kellel puudub mone EL-i litkmesriigi kodakondsus vdi kes on kodakondsuseta

41



ning kes elavad EL-is t60, hariduse vOi pere taasiihinemise tottu, humanitaarsetel voi
rahvusvahelise kaitse pdhjustel ning viibivad EL-is 0Oiguslikul alusel. Samas, kdigile
Oiguspdrastel alustel liidus elavatele KRK-le EL-i 1dimumismeetmed ei laiene, kuna need on
piiritletud vaid kolme KRK elanike kategooriaga: sisserdnne todturu voi pere taasiihinemise
pérast ja humanitaarsetel pohjustel (Niessen & Huddleston 2007: 60). Loimumismeetmetest
on seega ilma jietud mitmed teised sisserdndajate kategooriad, nagu nditeks dokumentideta
isikud, EL-1 ja Euroopa Majanduspiirkonna kodanikud, tagasisaabunud véljardndajad, ajutise
tooloaga sisserdndajad, korgelt kvalifitseeritud vilist6ojoud, teadlased ja Oppejoud, aga ka
pikaajalised sisserdndajad ja rahvusvahelise kaitse saajad (Niessen & Huddleston 2007: 21,
Carrera 2006: 10). Komisjon on ise sihtgrupi piiritlemist nimetatud gruppidega pdhjendanud
mitmeti. Esiteks on leitud, et EL-is viibimise diguslik alus on kdige médravam tegur ning
seetottu ei kuulu dokumentideta isikud ldimumismeetmete sihtgrupi alla (Niessen &
Huddleston 2007: 60). Samas, kuigi illegaalsetel sisserdndajatel ei ole elamisluba, ei tohiks
neid tdielikult 1dimumismeetmete plaanimisel ja elluviimisel ignoreerida. Ka ilma elamisloata
sisserdandajatel on inimdigused, mida riik on kohustatud kaitsma. Lisaks on see nii ithiskonna
kui dokumentideta iiksikisiku huvides, et iga inimese ligipdds pohilistele teenustele oleks
tagatud, nagu néiteks laste digus haridusele. Seetdttu peaks EL-1 16imumisraamistik votma
arvesse ka dokumentideta sisserdndajate minimaalsete diguste tagamise (Jones & Polo 2005:
8). Varjupaigataotlejate ja rahvusvahelise kaitse saajate vélistamist Euroopa Kolmandate
Riikide Kodanike Integreerimise Fondi sihtgrupi seast on selgitatud nende kuulumisega
Euroopa Pagulaste Fondi peamise sihtriihma hulka. See samm aga on eraldanud
rahvusvahelise kaitse saajate 16imumisprogrammid koikidest teistest, mis loob ohu tegevuste
tilkeldatuseks (Niessen & Huddleston 2007: 60). Sellise korralduse ebaefektiivsusest on ka
Komisjon ise aru saanud, olles teinud ettepaneku lihtsustada siseasjade valdkonna
programmide struktuuri, tthendades Euroopa Pagulaste Fondi, Euroopa Kolmandate Riikide
Kodanike Integreerimise Fondi ja Euroopa Tagasipodrdumisfondi kokku {iheks, Varjupaiga-
ja Réndefondiks. Sellest finantsvahendist plaanitakse rahastada varjupaiga-, seadusliku
sisserdnde ning kolmandate riikide kodanike 16imumise ja tagasisaatmise meetmeid ning selle
loomise osas on ldbirddkimised kdesolevalt kdimas (SOC/456 2012). Niisamuti ei kuulu
16imumisraamistiku sihtgrupi hulka EL-i kodanikud, mida on pdhjendatud sellega, et nende
inimeste digused on iile liidu vordsed (Niessen & Huddleston 2007: 60). Samas, kuigi koigil
EL-1 kodanikel on samad digused ja kohustused, ei tdhenda see, et mone EL-1 litkmesriigi
kodakondsust omavatel sisserdnde taustaga inimestel puuduks vajadus Idimumismeetmete
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jérele, kuivOrd naturalisatsiooniprotsessi edukas ldbimine ei tdhenda automaatselt inimese
16imitust {ihiskonda. Sergio Carrera (2009) kohaselt on monede 10imumise modtmise katsete
kdigus kutsutud liikmesriike iilesse koguma voimalikult palju andmeid n-6 naturaliseerunud
sisserdandajate kohta, kellel on kiill EL-i litkmesriigi kodakondsus, kuid keda vdiks pidada
mitteldimunuks. Sellise tegevuse eetiline kiilg on aga kiisitav, kuivord taoline andmete
kogumine voib riivata inimese pohidigusi ja olla diskrimineeriv. Tekib potentsiaalne oht, et
poliitikakujundajad ei kasuta kogutud andmeid koige digemal viisil, rakendades 16imumise
modtmist eelkdige individuaalsete soorituste hindamiseks ja selle alusel indiviidide
kontrollimiseks ja juhtimiseks, mitte iiletildise sotsiaalse kaasatuse ja sidususe analiiiisimiseks
ja selle tulemusel poliitikate tohustamiseks. Lisaks kerkib kiisimus, mis hetkest saati,
mitmendast pdlvkonnast alates ei loeta naturaliseerunud sisserdnde taustaga inimesi enam
vilismaalasteks, vaid vordseteks kodanikeks (Carrera 2009: 134). Seega, iheks moistetavaks
pohjuseks, miks Komisjon on otsustanud loimumisprogrammide sihtgruppide hulka mitte
liigitada naturaliseerunud sisseridnde taustaga inimesi, seisneb selles, et keeruline on selgeks
teha, kes need inimesed on ja seega neile meetmeid suunata. Samas, ainult KRK-le
keskendumine baseerub justkui eeldusel, et neid on lihtne identifitseerida ning et tegu on
homogeense grupiga. Tegelikkuses on KRK grupp kaugel iihetaolisusest ja staatilisusest, vaid
on heterogeenselt mitmekesine ja hajutatud, olles moodustatud erinevatest riikidest parit
inimestest, kellel on erinevad taustad, véljavaated ja seosed vastuvdtvas riigis viibimise ja
selle kodakondsusega. Samamoodi ei saa eeldada, et see grupp, millesse 10imumist eeldatakse
ehk vastuvotva riigi iihiskond, oleks iihtne, omavahel hésti 16imunud ja kindlalt piiritletav
(Carrera 2009: 133). Eriti arvestades asjaolu, et vastuvotvasse iihiskonda kuuluvad EL-i
ldimumisraamistiku jargi ka naturaliseerunud sisserdnde taustaga inimesed, on EL-i
ldimumismeetmete piiritlemine kitsalt KRK-ga kiisitav. Kuigi EL-1 16imumisraamistik
keskendub peamiselt vaid seaduslikel alustel liidus viibivatele KRK-le, andis Komisjon
16imumise aluspohimdtete kehtestamisega litkmesriikidele vabaduse ‘“sihtida mitmekesist
publikut, keda tdpsemalt, erineb litkmesriikide 1dikes — nditeks ajutistest toGtajatest alaliste
elanikeni ning sisserdndajate lasteni; indiviididest, kes alles ootavad tunnustamist, nendeni,
kes juba resideerivad; sisserdndajatest, kes on omandanud kodakondsuse pikaajaliste
kolmandate riikide kodanikeni; ning korgelt kvalifitseeritud rahvusvahelise kaitse saajatest
indiviidideni, kes alles peavad omandama baasoskused” (EL iihised 16imumise
aluspohimotted). Antud n-0 laiem arusaam EL-i I6imumisraamistiku sihtgrupist on jdanud
vaid {ileskutse tasandile ja liitkmesriikide parusmaaks ega ole leidnud teed EL-i tasandi
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oigusaktidesse (Niessen & Huddleston 2007: 61). Loimumise sihtgruppide redefineerimine
liidu tasandil on aga selgelt vajalik, kuna litkmesriigid erinevad omavahel ulatuslikul mééaral
selles, keda nad oma 16imumispoliitikate sihtgrupi hulka kuuluvaks loevad. See aga pohjustab
suuri varieeruvusi liidu siseselt, mis omakorda halvab EL-i1 piiiidlusi 16imumispoliitikate
iihtlustamisel. Kuna tegelik vajadus Idimumismeetmete jdrele on selgelt palju enamatel
gruppidel kui vaid kolmandate riikide kodanikel ning kuna on kiisitav, kas eelpool nimetatud
gruppide ligipddsu piiramine 1dimumismeetmetele on kooskdlas diskrimineerimise vastase
voitlusega ning Euroopa Inimdiguste Konventsiooniga (Carrera 2006: 11), tuleks moelda
pohjalikult timber EL-i ldimumisraamistiku sihtgrupi definitsioon, sh ldhiajal loodava

Varjupaiga- ja Rindefondi rahastusallikast kasusaajate ring.

EL-i tihise 16imumispoliitika véljatodtamise piitidluste algusele tagasi vaadates tuleb todeda,
et pikaldaselt kehtinud konsensuse ndue ldimumiskiisimuste iile hddletamisel, takistas
litkkmesriikidelt 16imumiskiisimustes ainupddevuse votmist, eriti kuna Suurbritannia ja Taani
takistasid edukalt igasugust iihist progressi (Geddens 2000, Rosenow 2009: 141 kaudu).
Arvestades, et kuni EL-i litkmesriikide juhtide vahel 1999. aastal peetud Tampere
tippkogunemiseni praktiliselt puudus EL-i seadusandluses 50 aastaks oOiguslik alus
riikideiileseks tegevuseks sisserdnde-, varjupaiga- ja ldimumiskiisimustes, oli sisserdndajaid
puudutavad kiisimused ja selle valdkonna reguleerimine pelgalt EL-1 litkmesriikide parusmaa
(Rosenow 2009: 134). Liikmesriigid olid pikka aega EL-i mdjuvdoimu suurendamisele
nimetatud valdkondades teravalt vastu, kuid samm-sammult, erinevate EL-i institutsioonide,
EL Noukogu ja kdige enam Komisjoni ning vihemal méaral Euroopa Parlamendi ja erinevate
kodanikuiihenduste eestvedamisel ja koostoos liikmesriikidega suhtumine tasapisi muutus.
Pikaaegse ja vaevaliselt edasi arenenud mojutustod tulemusel on alles 1999. aastast alates, kui
litkkmesriigid asusid Tampere programmiga selles valdkonnas teatud vastutusi delegeerima
liidu tasandile, saanud 1dimumispoliitikad sisserdndajate suunal osaks EL-i tasandi
poliitikakujundamisest (Carrera 2008: 6). Voib isegi viita, et EL-i 16imumispoliitikate
viljakujundamise algus tdhendas rahvuslike 16imumisskeemide destabiliseerimist (Rosenow
2009: 142). Samas, subsidaarsuse printsiip kehtib 1dimumispoliitika vallas jitkuvalt.
Litkmesriigid ndevad sisserdnde- ja loimumispoliitikaid osana rahvusliku suverddnsuse
stidamikust ning kuulutavad ainudigust selles vallas otsuseid langetada, mistottu konkreetseid
poliitikaid on selles vallas voetud vastu vdhesel madral. See loogika on toonud endaga kaasa

alternatiivsete poliitikaraamistike viljatootamise, mis ei pohine mitte seadusesse kirjutatud
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poliitikate véljatootamisel, vaid nn pehme regulatsiooni valitsemistehnikatel. Need ldhtuvad
teadmiste ja kogemuste jagamisest, poliitikate avatud koordineerimisest ning informatsiooni
vahetamisest (Carrera 2008: 6). Kuna Komisjonil puudub pea tdielikult vdoimalus
litkkmesriikide survestamiseks kokkulepitud mittesiduvate meetmete ja soovituste, eesotsas
16imumise thiste aluspohimdtetega, Oigusaktidesse iilevotmise ja ellurakendamise nimel,
soltuvad EL-i1 thise Idimumisraamistiku edasised arengud liitkmesriikidest. Jirgnevatel
aastatel on esmatédhtis motestada iimber EL-1 16imumisraamistiku sihtgrupid, kuna nende
senine piiritlemine pelgalt teatud kolmandate riikide kodanike gruppidega ei ole pdhjendatud,
kuivord jatab 16imumismeetmetest korvale mitmed teised olulised sisserdnde taustaga grupid

nagu nditeks naturaliseerunud EL-1 kodanikud.
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3. EUROOPA LIIDUS SISSERANDAJATE LOIMUMISE MOOTMISE
UHTLUSTAMISE PROBLEEMKOHAD

Euroopa Liit (edaspidi: EL) sétestab iiheteistkiimnenda 16imumise aluspohimottena “vajaduse
arendada selgeid sihte, niitajaid ja hindamismehhanisme, eesméargiga kohendada poliitikaid,
hinnata 16imumise edu ning tdhustada teabevahetust” (EL-1 16imumise tihised aluspdhimdtted
2004). Sellest iileskutsest saati on EL tegelenud ldimumisprotsesside hindamise
edendamisega. Seni olulisemaks saavutuseks sel alal voib pidada 2010. aastal vastu voetud
Zaragoza deklaratsiooni, mis kutsus Komisjoni viima lébi pilootuuringut. Eurostati poolt 2011.
aastal avaldatud pilootuuring on esmakordne katse voOrrelda omavahel liikmesriikide
16imumisprotsesse, mis teeb ettepaneku monitoorida litkmesriikide 16imumisprotsesse neljas
valdkonnas, milleks on: tooturg, haridus, sotsiaalne kaasatus ning kodanikuaktiivsus
(Eurostati pilootuuring 2011). Detsembris 2011. aastal EL-i Justiits- ja Sisekiisimuste
Noukogus tegid litkmesriigid Komisjonile ettepaneku ldhtuda edasises t60s 10imumise tihise
modtmise siisteemi arendamisel Eurostati uuringu aluseks olnud indikaatorite kogumist ning
seejuures kdsitleda seda jdtkuvalt osana mittesiduvast Idimumispoliitikate avatud
koordinatsiooni meetodist (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 39), rohutades selle ranget

vabatahtlikku loomust.

Vaatamata sellele, et EL on saavutanud 16imumise mddtmise osas mitmeid edusamme, on
Eurostati  poolt wvidlja pakutud ldimumisprotsesside modtmise siisteem  koigest
miinimumvariant. Kuigi I6imumise koikide eri tahkude iiheaegne hindamine vd&ib olla
thaldatav, on pragmaatilistel kaalutlustel riikidevahelise vdrreldavuse nimel védheste
indikaatorite véljavalimine ning vaid kitsastele sihtgruppide keskendumine olnud
moddapddsmatu samm. Samas, pohimottelised kompromissid, mis on iihise indikaatorite
kogumi viljatootamise kéigus nii indikaatorite kui sihtgruppide méairatlemisel tehtud, omavad
selgeid tagajirgi 10pptulemuse kvaliteedile ja tlileeuroopalisele rakendatavusele. Nii nditeks
pohjustavad lahkhelisid mdotmise aluseks olevad iihised definitsioonid ja kontseptsioonid,
mis on eelduseks sidusale 16pptulemusele. Kéesolevas peatiikis on kdige pohimottelisemad
diskussiooni raamistavad kiisimused, mis vajavad toimiva indikaatorite kogu véljato6tamise
nimel kdigi litkkmesriikide poolt sarnast ndgemust: mida tapselt moeldakse 16imumise all ehk
mida modta ning milliste rithmade hinnata? Ilma {ihise ‘l0imumise’ ja ‘sisserdndaja’ moistete

motestamisel ei ole sisserdndajate l0imumise mdotmise vordlevat mootmist 14bi viia voimalik.
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Isegi kui need dilemmad suudetakse lahendada, kerkib kiisimus piisava ja vorreldava
andmestiku kéttesaadavusest voi selle loomise vodimalikkusest. Need arutelupunktid
tostatavad kokkuvottes kiisimuse, kas lildse on vOimalik moodta sisserdndajate 16imumist
koikides EL-1 liikmesriikides iihtsetel alustel ning millised probleemkohad see endaga kaasa

toob?

3.1 Milleks moota loimumist?

Loimumise modtmise vajadus tuleneb sellest, et mootmise puudumisel kujundatakse
16imumispoliitikaid justkui pimesi. KoikvOimalike 10imumispoliitikate ja -meetmete
véljatodtamine, olgu selleks siis nditeks otsuse langetamine, millistele gruppidele spetsiifilisi
ldimumisprogramme suunata vOi kui suurt tdhelepanu podrata teatud sisserdndajate
vanuserithmadele, eeldab teadmisi erinevate sotsiaalsete gruppide positsioonist iihiskonnas
ning lihiskondlike protsesside mojust nendele gruppidele. Kuna poliitikameetmete sobivust
vO1 mittesobivust saab hinnata vaid juhul, kui on teada tdsiasjad, millest poliitikameetmete
kujundamisel on ldhtutud, on see poliitikakujundajate huvides, et 1dimumise olukorra
kindlaksméédramiseks oleks kéattesaadavad usaldusvédrsed ja kergesti tdlgendatavad andmed
(Altmaier 2007: 10). “Selleks, et eraldada reaalsust eeldustest, on vaja fakte. See nduab [...]
1d6imumisprotsesside eesmirgistatud mootmist ning see on iiks monitoorimise suurimaid
kasutegureid: poliitikakujundajate varustamine faktidega selles osas, millised grupid
missugustel sotsiaalsetel aladel on dnnestunult oma elu uues riigis tilesehitanud ning millistele
gruppidele see on keeruline voi lausa véimatu teostada” (Bijl & Verweij 2012: 32). Kuivord
16hed erinevate iihiskonnagruppide toimetuleku vahel on sotsiaalpoliitikate véljatootamiseks
ja kohendamiseks olulised motivaatorid, on nende korvaldamiseks vaja tdpset arusaamist
16hede olemusest ja suurusest (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 12). Loimumise
monitoorimist vOib ndha ka kui osa demokraatlikust otsuselangetamise protsessist,
eesmirgiga parandada poliitikakujundamist, poliitikameetmete nagu programmide ja
projektide kvaliteeti, seadusandluse joustamist ning poliitikate rakendamist (Niessen &
Huddleston 2007: 7). Veelgi enam, ldimumise mdodtmine vOib toimida ka tdoriistana
sisserdndajate Oiguste eest voitlevatele organisatsioonidele, kes soovivad huvikaitses vordsete
vOoimaluste eest toetuda ulatuslikele faktidele (Werth & Delfs 1997: 179). Indikaatoreid

omakorda saab rakendada selleks, et modta 16imumise edukust, tehes seda heade praktikate
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esiletdstmise ning standardite seadmise teel, aga ka selleks, et sihtida efektiivselt ressursse
(Coussey & Christensen 1997: 17). Seega voivad indikaatorid olla iihteaegu nii kriteeriumid,
ndited kui sihid (Niessen & Huddleston 2007: 142). “Indikaatorid on eesmirkide saavutamise
vahend, nad on iihine keel, mille abil saavad erinevad 16imumise osapooled Oppida ning
suhelda laiema publikuga. Loimumisindikaatoreid tuleb seetdttu ettevaatlikult valida, mdista
ja tolgendada. See eeldab jétkuvat arutelu osalejate vahel, kes identifitseerivad, rakendavad ja
parandavad indikaatoreid” (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 12). Eelnevalt loetletud
l6imumisprotsesside  hindamise kasutegurid voimenduvad, kui teostada mdOtmist
tileeuroopaliselt tihistel alustel. See tuleneb tdigast, et kodikidel riikidel, ka neil, kellel juba on
kasutuses tugev 16imumisprotsesside hindamise siisteem, on midagi teiste ritkide kogemusest
oppida. “Rahvusvahelised vordlused tuvastavad erinevused riiklikes kontekstides, nagu ka
tihiseid trende ja viljakutseid.” (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 41). Liikmesriigid oma
indikaatorsiisteemidega saavad kasutada EL-i indikaatoreid selleks, et mdista paremini teiste

litkmesriikide 16imumiskonteksti ning motestada selle abil oma eriparast olukorda.

3.2. Euroopa Liidu loimumisprotsesside indikaatorite viljatootamise
ajalooline areng

Nii nagu sai 16imumispoliitikate koordineerimine EL-is alguse Euroopa Noukogu (edaspidi:
Noukogu) pingutustest, pandi algus 16imumise mdotmise lihtlustamise tegevustele samuti
Noukogus, kui selle rande juhtriihm vottis Norra ja Belgia Shutamisel 1990ndate keskpaigas
16imumise indikaatorite loomise arutada (Niessen & Huddleston 2007: 138). Noukogu kutsel
kogunesid oktoobris 1995 Strasbourgi ligi kuuskiimmend eksperti {ile Euroopa, et hinnata
sisserdndajate 10imumise mdotmise ja selleks vastavate indikaatorite loomise viljavaateid.
Pohinedes sel kokkusaamisel peetud kuueteistkiimnel ettekandel ja laialdastel aruteludel,
andis Noukogu 1997. aastal vilja mahuka kogumiku, mis vottis kokku senised Euroopa
ritkide praktikad ning osutas kriitilistele probleemkohtadele [5imumise modtmise
tihtlustamise alal (Euroopa Noukogu 1997: 6). Kogumik kujutab endast kriitilist ndgemust,
viidates probleemidele I6imumise kontseptsiooni raamistamisel, sisserdndajate sihtgruppide ja
nende vordlusriihmade piiritlemisel, sisserdndajate I6imumise kohta andmete kogumisel, aga
ka Euroopa riikide erinevatele sisserdnde-alasele ajaloolistele kogemustele ning nende

vastandlikele l&henemistele sisserdndajate loimumise protsessi juhtimisel. “Sihtgruppide
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madratlemisel on keeruline saavutada rahuldavat kompromissi, mitte ainult tulenevalt
erinevatest sisserdndajate tiilipidest [...], vaid ka seetottu, et riiklikes 1dimumispoliitikates
peegelduvad erinevad I6imumise kontseptsioonid. Noukogu liikmesriikidel on kdigil omad
sisserdnde traditsioonid ja poliitikad, mis vormivad olemuslikult vdlismaalaste 16imumise
eeldusi” (Euroopa Noukogu 1997: 8). Seetdttu joutakse kogumikus jareldusele, et “vdttes
need probleemid arvesse, muutub pigem kaheldavaks, kas indikaatorite médratlemine ja

nendel pdhinev 16imumise modtmine iiletildse saaks olla tulemuslik ettevotmine” (Euroopa

Noukogu 1997: 13).

Vaatamata kahtlustele vordleva 10imumise mdddetavuse osas, tegi Noukogu 2000. aastal vilja
antud raportiga esimese katse tootada vélja konkreetseted indikaatorid, tuginedes kolmele
erinevale kategooriale, mis kdik hindavad sisserdndajate olukorda vastuvotvas riigis. Nendeks
kategooriateks on: ligipddsu indikaatorid, mis tegelevad vastuvotva riigi Oigusliku
raamistikuga, indikaatorid, mis kirjeldavad sisserdndajate tegelikku olukorda vastuvotvas
riigis ning sisserdndajate ja iithiskonna enamuse hoiakuid peegeldavad indikaatorid. Samas, nii
1997. kui ka 2000. aastate Noukogu uuringus todetakse, et andmete kogumine viljapakutud
indikaatorite sisustamiseks on keeruline, kuna puudu on vastavast andmestikust, mille iiheks
pohjuseks on see, et vihesed Euroopa riigid talletavad andmeid sisserdndajate etnilise tausta
kohta. “Riiklikud Idimumispoliitikad maéératlevad erinevaid sihtgruppe tulenevalt oma
l6imumismeetmetest: mitte koik, kes on tulnud mujalt, ei ole automaatselt sihtgrupi litkmed
(nt ametliku tunnustuseta pagulased), mitte koik, kes on sihtgrupi osa, ei ole kunagi mujalt
sisse rdnnanud (nt teine pdlvkond)” (Euroopa Noukogu 1997: 5). Noukogu jitkas
1d6imumisvaldkonna indikaatorite viljatéotamist, tllitades 2003. aastal poliitikakujundatele
suunatud indikaatorite kdsiraamatu, mis keskendus seitsmele 10imumise valdkonnale, milleks
on: toohodive, eluase, tervishoid, toitumine, haridus, informatsioon ja kultuur. Kédsiraamatu,
aga ka laiemalt Noukogu ldhenemise eripdra on, et see vitab arvesse ka 1dimumise n-0
ndhtamatuid osiseid ehk ndeb vajadust ka subjektiivsete indikaatorite jdrele, mis moddaks
itheltpoolt sisserdndajate, aga ka iihiskonna enamuse hoiakuid (Niessen & Huddleston 2007:
139). Arusaam, et ldimumise edukust ei saa hinnata vaid sisserdndajate pohjal, vaid tuleb
votta arvesse ka vastuvotva iihiskonna litkmeid, kdtkeb endas Noukoja arusaama, et
16imumine on kahepoole protsess, mis eeldab pingutamist mitte ainult vihemuselt, vaid ka
enamuselt. Kontseptsioon 16imumisest kui kahepoolest protsessist leiab edasist késitlemist

kdesoleva to6 alapeatiikis 3.5.
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Kui Noukogu algatas indikaatorite alase arutelu, eesmirgiga edendada sisserindajate
sotsiaalset 10imumist, ndgi EL indikaatorite véljatodtamises vahendit Lissaboni eesmaérkide
tulemuste progressi hindamiseks (Niessen & Huddleston 2007: 140). EL-1 1d0imumisalaste
indikaatorite véljatootamise juured ulatuvad 2004. aastasse, kui Hollandi eesistumisel EL-1
Justiits- ja Sisekiisimuste Noukogus vastu voetud 10imumise iihiste aluste raames sdtestati
iiheteistkiimnenda l6imumise aluspdhimdttena vajadus arendada selgeid sihte, néitajaid ja
hindamismehhanisme, eesmirgiga kohendada poliitikaid, hinnata 16imumise edu ning
tohustada teabevahetust (EL-1 16imumise iihised aluspohimétted 2004). Tuginedes 2007. aasta
mais Potsdamis toimunud ministrite konverentsile, andis juunis korraldatud Justiits- ja
Sisekiisimuste Noukogu Komisjonile poliitilise mandaadi iihiste indikaatorite ja indeksite
véljatodtamiseks, mille kasutamine riiklike 16imumisprotsesside tulemuste hindamiseks oleks
liikmesriikidele vabatahtlik, kuid mis secllele vaatamata voOimaldaks analiilisida
16imumisprotsesside tulemusi vordlevas perspektiivis (Carrera 2008: 6). 2008. aasta 17. juuni
teatisega kutsus Komisjon iiles looma iihist metoodikat, et teisendada Idimumise
aluspohimotted iihistesse néitajatesse ning tagada nende juurutamine. Komisjon néitas
valmisolekut hinnata liikmesriikide 16imumisprotsesse osana oma iga-aastasest sisserdnde ja
16imumise aruandest (Euroopa Komisjoni teatis 2008). Nende arengute jdrel tOstatas
novembris 2008 Vichys toimunud ministrite konverents loimumispoliitikate hindamise
Euroopa tasandi prioriteediks ning julgustas alustama siistemaatilist t66d nii meetodite kui
konkreetsete indikaatorite viljatootamiseks. Seejuures andsid litkmesriigid lubaduse toetada
Saksamaa initsiatiivi korraldada Idimumispoliitikate hindamise alane konverents (Eurostati
pilootuuring 2011: 9). 2009. aastal Berliinis toimunud konverentsil vahendati riiklikke

kogemusi l6imumispoliitikate ja -protsesside monitoorimise alal.

Rootsi eesistumise ajal toimus mirkimisvédrne edasiminek, kui Stockholmi programmiga
2010-2014  kutsuti  iiles Komisjoni ja litkkmesriike to6tama  vélja  olulistes
poliitikavaldkondades piiratud arvul tuumindikaatoreid, mis vdimaldaksid monitoorida
16imumispoliitikaid ning mille eesmirk on suurendada riiklike kogemuste vorreldavust ning
joustada Euroopa Oppimisprotsessi (Bijl & Verweij 2012: 13). Selle tulemusel méiiratleti
Malmos 2009. aasta detsembris toimunud konverentsi jareldustes 16imumise pohivaldkonnad,
milleks on: tooturg, haridus, sotsiaalne kaasatus ning kodanikuaktiivsus. Igas valdkonnas
tapsustasid liikmesriigid esialgse véhestest indikaatoritest koosneva komplekti, mille osised

oleksid lihtsasti mdistetavad, hdlpsasti kommunikeeritavad, vorreldavad ajas ning mille
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raames oodatakse teatud tulemusi. Samuti oli indikaatorite véljavalimisel oluliseks
kriteeriumiks vorreldava andmestiku kéttesaadavus ja kvaliteet.flValdkondade mdddikud on
esitatud tabelis 1. Tuumindikaatoritele lisati nimekiri edasist kaalumist vajavatest
indikaatoritest, mille monitoorimine litkmesriikides on kiill oluline, kuid milleks vajalik
kvalitatiivne subjektiivsetel hinnangutel pohinev andmestik on kéesolevalt puudu.
(Huddleston & Tjaden 2013: 11). Varuindikaatorite nimekirjas olid jargnevad mdodikud:
iilekvalifitseerituse méddr, eraettevdtlus, keeleoskus, kogemused diskrimineerimisega, usaldus
avalike institutsioonide vastu, valimisaktiivsus hidlediguslike seas ning kuuluvustunne.
Lahkarvamusele jdadi aga kodanikuaktiivsuse indikaatorite osas, tulenevalt sellest, et Euroopa
riigid erinevad iiksteisest loimumispoliitikate alaste vaadete, eesmérkide ja Oiguslike
raamistike osas. Samas, kodanikuaktiivsus on oluline valdkond, arvestades, et sisseridndajate
osalemine demokraatlikes protsessides aktiivse kodanikuna toetab nende Idimumist ja

tugevdab nende kuuluvustunnet (Malmo konverentsi jareldused 2009).

VALDKOND POHIMOODIKUD

1. To6turg * to6hoive madr
* tOOtuse maar

e aktiivsuse maar

2. Haridus * korgeim saavutatud haridus (esmase, teise ja kolmanda
hariduse omandanud inimeste osakaal)

* madala opiedukusega 15-aastaste osakaal lugemises,
matemaatikas ja loodusteaduses

* korghariduse omandanute osakaal 30-34-aastaste hulgas

* Opingute poolelijitjate osakaal

3. Sotsiaalne kaasatus * mediaansissetulek (sisserdnnanud elanikkonna
mediaansissetuleku osa kogu elanikkonna
mediaansissetulekust)

* vaesusrisk (elanikkonna osakaal, kelle sissetulek on vdiksem
kui 60% riiklikust mediaan sissetulekust)

* clanikkonna osakaal, kes peavad oma tervislikku seisundit
heaks voi halvaks

* kinnisvara omanike osakaal vorrelduna mitte-omanikega
sisserdnnanute ja kogu elanikkonna hulgas
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4. Kodanikuaktiivsus e naturaliseerunud sisserannanute osakaal

* sisserdnnanute osakaal, kellel on pikaajaline voi alaline
elamisluba

* sisserdnnanute osakaal valitud esindajate hulgas

Tabel 1. Sisserdndajate 10imumise indikaatorid (Eurostati pilootuuring 2011)

2010. aasta aprillis Zaragozas toimunud EL-i litkmesriikide 16imumise eest vastutavate
ministrite kohtumisel ndustuti vilja pakutud votmeindikaatoritega. 3.-4. juunil 2010 Justiits-
ja Sisekiisimuste Noukogus vastu voetud Zaragoza deklaratsiooniga kutsus Komisjon viima
labi  pilootuuringut, mis keskenduks 1d0imumispoliitikate hindamisele, sealhulgas
eksamineerides kokkulepitud indikaatoreid ning analiilisides kuivord votavad maédratletud
indikaatorid arvesse riiklikke kontekste, eriilmelise sisserdndajate elanikkonna tausta ja
erinevaid litkmesriikide sisserdnde- ja 1dimumise poliitikaid ning {thtlasi raporteerides
andmestiku kittesaadavust ja kvaliteeti (Zaragoza deklaratsioon). Eurostat avaldas Zaragoza
pilootuuringu tulemused 2011. aastal. Tegemist oli esmakordse EL-i katsega monitoorida
16imumisprotsesside tulemusi iihteaegu koikide EL-1 litkkmesriikide kohta. Hindamist teostati
neljas valdkonnas, milleks olid: to6turg, haridus, sotsiaalne kaasatus ja kodanikuaktiivsus.
Lisaks uuriti ka tlekvalifitseerituse méddra ning vabakutseliste osakaalu kogu t66joust, mis
olid Malmo konverentsiga méédratud edasist kaalumist vajavate indikaatorite nimekirja.
Pilootuuring sisaldas endas kalkulatsioone kdikide litkmesriikide kohta, toetudes kiesoleval
hetkel kédesolevatele andmetele. Peamisteks andmeallikateks olid EL-1 t66j0u-uuring
(European Union Labour Force Survey - LFS) ning EL-i sissetulekute ja elutingimuste
statistika (European Union Statistics on Income and Living Conditions - SILC), aga ka
Eurostati rdndestatistika ning OECD rahvusvaheline Opilaste hindamise programm (PISA)

(Eurostati pilootuuring 2011).

Eurostati pilootuuringule jargnes laiaulatuslik analiiiis, eesmédrgiga hinnata edasisi voimalikke
samme ja viljavaateid seoses EL-i sisserdndajate 10imumise indikaatorite véljatootamise ja
rakendamisega. Komisjoni palvel vottis raporti koostamise enda kanda Euroopa Teenuste
Vorgustik (edaspidi: ESN) ning Riandepoliitikate Grupp (edaspidi: MPG). Oluliseks sisendiks
uuringu ldbiviimisel oli 2012. aastal korraldatud kolm ekspertseminari, milles osales ligi
kolmsada eksperti koigist kahekiimne seitsmest EL-1 litkmesriigist ja Norrast, kes esindasid
nii valitsus- kui valitsusviliseid organisatsioone ja iilikoole. Raportis kinnitas Zaragoza

indikaatorite relevantsuse, kuid t61 vilja ka kriitilisi edasist arutlemist vajavaid aspekte.
52




Ekspertseminaridel arutatu pdhjal pakutakse raportis vélja hulk lisaindikaatoreid. Peamiseid
puudujddke senistes indikaatorites ndhakse sotsiaalse kaasatuse ja kodanikuaktiivsuse
valdkondades. Nii nditeks leitakse, et indikaatorid peaksid katma ka naturaliseerituse mééra,
samas todetakse, et vajab veel tipsustamist, kas selle puhul oleks tegu sotsiaalse tulemuse
indikaatoriga, poliitikaindikaatoriga vO01 peegeldab naturaliseerituse tase vastuvotvate
tthiskondade avatust kodakondsuse institutsiooni osas. Kuigi raporti kohaselt esineb
puudujddke koigi nelja valdkonna indikaatorite nimekirjas, tdodetakse, et kuna rahvusvaheline
vordlus eeldab piiratud arvul indikaatoreid, védrib iga {liksiku indikaatori lisamine pohjalikku
kaalumist. Raportis pakutakse vilja, et kuna koikidel ekspertseminaridel kolas korduvalt
ettepanek, et tulenevalt 16imumise kahepoolsest protsessist tuleks lisada viies valdkond,
milleks oleks vastuvotvate iihiskondade avatus sisserdndajate suhtes. Seejuures pakuti vilja
jargnevad moodikud: teadlikkus ja kogemus diskrimineerimisega, suhtumine erinevustesse,
usaldus avalike institutsioonide vastu, kuuluvustunne. Raportis leitakse iihtlasi, et Eurostati
pilootuuringus kasutatud andmeallikad on kéesolevalt parimad olemasolevad, kuid toob
iihtlasi vélja andmete puudused ning teeb ettepanekuid nende tdiendamise osas. Nii nditeks
tehakse ettepanek esitleda edaspidi andmeid senisest detailsemalt, tehes seda soo,
haridustaseme ja vanusegrupi, EL-is vs véljaspool EL-i slindivuse ja EL kodakondsuse vs
kolmandate riikide kodanikuks (edaspidi: KRK) olemise pohjal. Kriitiliselt hinnatakse ka
tulenevalt erinevast sisserdndajate sihtgrupi defineerimisest liikmesriikide esitatud andmete
korrektsust ja vorreldavust (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013). 2013. aastal ESN ja MPG
poolt avaldatud raport on kidesoleva seisuga iiks koige viimasemaid arenguid EL-i

16imumisprotsesside tulemusi mootvate indikaatorite véiljatddtamise osas.

3.3 Sisserdndajate loimumispoliitikate indeks (MIPEX)

Sisserdndajate 10imumisprotsessi tulemuste mootmise alternatiiv. on anda hinnang
l6imumispoliitikate vastavusele kokkulepitud standardite suhtes. “Loimumist saab modta
onnestumiste ja ebadnnestumiste votmes ning ldimumispoliitikaid tugevuste ja ndrkuste
kaudu. See selgitab, et 16imumise edu ja Idimumispoliitikate efektiivsuse mdodtmine on
omavahel seotud, kuid erinevad tegevused” (Niessen & Huddleston 2007: 138). Eelnevas
alapeatiikis kirjeldatud 16imumisprotsesse mdotvate indikaatorite véljatootamise korval on

Euroopas paralleelselt toimunud sisserdndajate ldimumispoliitikate indeksi (Migrant
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Integration Policy Index, edaspidi: MIPEX) viljatootamine. Kuigi MIPEX ei ole osa
ametlikest EL-1 poliitikamehhanismidest, on selle kisitlemine k&esolevas t66s oluline.
MIPEX-i ndol on tegemist Euroopa kontekstis seni kdige laiaulatuslikuma ja stistemaatilisema
16imumispoliitikate hindamise tooriistaga. MIPEX on saanud Komisjoni heakskiidu ning
toetub kdesolevalt EL-i rahastusele, saades toetust Euroopa Kolmandate Riikide Kodanike
Integreerimise Fondist (mipex.eu). MIPEX on MPG-i poolt vilja todtatud indikaatorite
mehhanism, mille alusel saab hinnata, vorrelda ja tdiustada riikide loimumispoliitikaid.
MIPEX-i uuring voimaldab madista EL-1 litkmesriikide 16imumispoliitikaid ning seda, kuidas
riigid teiste riikide seas vordlevalt paigutuvad. MIPEX moddab kokku neljakiimne, sh kdikide
EL-i liikmesriikide, Norra, Sveitsi, Kanada ja USA 16imumispoliitikaid. Vottes aluseks seitse
poliitikavaldkonda ja sada nelikiimmend kaheksa indikaatorit, hindab MIPEX sisseréindajate
voimalusi iihiskonnas osalemiseks ja valitsuste plihendumust 16imumise saavutamisele.
Poliitikate ja nende elluviimise mdotmise kaudu selgitab MIPEX vilja, kas koikidele
elanikele on tagatud vordsed vdimalused ja vastutused. MIPEX uuringuid on 1idbi viidud
alates 2004. aastast, kui esmakordselt viidi ldbi viieteistkiimne EL-1 litkmesriigi
16imumispoliitikate vordlus. 2011. aasta alguses avaldatud MIPEX-i kolmas uuring hindab
seitset poliitikavaldkonda, milleks on: ligipdds tooturule, perede taasiihinemine, haridus,
kodakondsuspoliitika, pikaajaline elamisluba, poliitiline osalus ja diskrimineerimisvastased
poliitikad. Igas valdkonnas on kasutusel teatud hulk indikaatoreid, millest igaiihele saavad

vastava riigi analiilitikud anda kuni kolm punkti.

Millised on MIPEX-i voimalikud kitsaskohad? MIPEX ei esita omapoolset ndgemust sellest,
mida 10imumine kontseptuaalselt tdhendab, mis toob kaasa potentsiaalse ohu, et valitud
indikaatorid on juhuslikult ja subjektiivsetel alustel komplekteeritud, esindamata terviklikku
nigemust. “MIPEX-it iseloomustab ulatuslik subjektiivsuse aste ning paljud viirtustel
pohinevad hinnangud [...], mida nditab heakskiidetud tulemuse (parim) voi vastandi (halvim)
kategoriseerimine, indikaatorite kasutamine ja see viis, kuidas tulemusi esitletakse. Seda
aspekti on tunnistatud ka nditeks 2005. aasta indeksi puhul, kui védideti, et normatiivne
raamistik loomulikult toetub teatud vddruspdhistele hinnangutele. See on vajalik selleks, et
luua iihist raamistikku poliitikate arvudesse panemiseks. Normatiivsed hinnangud tuginevad
laialt levinud argumentidele [...] vOordse kohtlemise ja kaasamise osas [sic!]” (Carrera 2008:
48). Juhuslikkusele indikaatorite valikus viitab ka see, et MIPEX-i indikaatorid pdhinevad

16imumispoliitikatel, mis esinevad vdhemalt iihes uurimisaluses riigis. Selline 1dhenemine
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eeldaks justkui, et sisserdndajatele ulatuslike diguste andmine iihes riigis sobib sama hésti ka
koigile teistele riitkidele. Taoline arusaam kipub ignoreerima riikide erinevusi, mis tulenevad
erinevatest ajaloolistest kogemustest, sisserdndajate arvulisest koosseisust, taustast ja
olukorrast ning ldimumisvaldkonna traditsioonidest. Nii nditeks on MIPEX-i1 poliitilise
osaluse aladimensioonis {iheks indikaatoriks ehk eduka Idimumispoliitika néitajaks
sisserdndajate digus valida parlamenti. Paraku on Euroopas mittekodanike poliitilise osaluse
valdkond siigavalt wvaidlustatud. Erinevad ndgemused on levinud selles osas, kas
mittekodanikel {ilelildse peaks olema oigus poliitilisele osalusele. Samas vaieldakse
konkreetsemate Oiguste iile, néditeks kas valimisdigus peaks kuuluma eranditult vastava riigi
kodanikele vOi mitte. Euroopa I0hestatust sisserdndajate poliitilise osaluse kiisimustes
toestavad ka Zaragoza ld0imumisprotsesside votmeindikaatorite vélja tootamisel kogetud
raskused kodanikuaktiivsuse valdkonna méératlemisel, mistottu see on siiani poolik ja ilma
siduva kokkuleppeta (Zaragoza deklaratsioon 2010). Kuivord MIPEX-i meeskond annab oma
metoodika kohta vidhe selgitusi, jddb selgusetuks, miks on otsustatud méératleda
sisserdndajatena vaid kolmandate riikide kodanikud. Antud juhul jdetakse poliitikate
hindamisel arvestamata teistele olulistele sisserdndajate riihmadele nagu nditeks
naturaliseerunud kodanikele suunatud 16imumismeetmete ja -poliitikatega. Selline l1dhenemine
pohineb tdendoliselt MIPEX-i eeldusel, et kodakondsuse omandamine tdhendab automaatselt
inimese 10imitust tihiskonda. Selle arusaama kitsaskohtad leiavad kajastamist kédesoleva t60
alapeatiikis 3.6. Veel liheks probleemkohaks voib pidada MIPEX-i véhest ldbipaistvust.
“MIPEX-1 indeksi [...] metoodikat iseloomustab ldbipaistmatu stiil, mis héigustab selget
arusaama sellest, kuidas uuringu lidbiviimine tegelikult toimub ja kuidas tulemused on
saavutatud” (Carrera 2008: 56). Kuivord MIPEX-i andmestik ei ole avalik, puudub vdimalus
selgitada vilja milliste konkreetsete parameetrite alusel on vastavatele riikidele konkreetsed
punktisummad jagatud. MIPEX-i uuringute puhul on indikaatorite sisustamine jdetud
tdielikult kohalike ekspertide otsustada. Igas MIPEX-i poolt uuritavas riigis tootab andmete
kogumisega kaks kuni kuus eksperti, sdltuvalt nende ekspertiisist ja riigi suurusest. Viike
ekspertgrupp, eriti kui see koosneb vaid kahest inimesest, toob kaasa potentsiaalse ohu, mille
kohaselt andmed kas ei ole piisavalt kontrollitud voi on subjektiivselt kallutatud. MIPEX on
kiill piitidnud seda ohtu maandada anoniilimsete retsensentide kaasamisega, kuid samas tddeb
ka ise, et kolmanda uuringu puhul kerkis koikides uuritavates riikides palju kiisimusi, mille
puhul eksperdid ja retsensendid omavahel iihisele arusaamale ei joudnud (mipex.eu). Teiseks
potentsiaalseks probleemkohaks voib pidada MIPEX-i puhul tdika, et see ei arvesta unitaar- ja
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foderaalriikide erisustega. Suurtes foderaalriikides nagu nditeks Saksamaal, on iileliiduliselt
kasutusel erinevad sisserdndajate 10imumisele suunatud meetmed ja poliitikad. Seetdttu
erinevused iihe riigi sees voivad olla suuremad kui riikide vahel. Kuna MIPEX-1 puhul on
kesksel kohal riikide vorreldavus ja nende omavaheline jarjestamine, limardatakse riigisisesed
erinevused, nii riikliku kui kohaliku tasandi poliitikad, statistiliseks keskmiseks, mis ei pruugi
peegeldada reaalsust. Samuti tekitab kiisimusi indikaatorite sama osatdhtsus. Nimelt, MIPEX-
1 kohaselt on ko&ik indikaatorid vordse kaaluga, iga iiksik poliitika saab vastata
ideaalolukorrale kas tdielikult, poolenisti voi mitte iildse. Samas indeksi eri osistele erineva
olulisuse astme kehtestamine voiks anda uuringule olulise lisandvdirtuse. Nii nditeks voiks
oigus kohalikel valimistel kandideerida anda rohkem punkte kui digus valida ning Gigus
kuuluda erakondadesse tuua kaasa enam punkte kui digus kuuluda mittetulundusiihingutesse.
Loppkokkuvodttes voib 6elda, et kuigi MIPEX-i indikaatorsiisteem ja Zaragoza indikaatorid
moddavad erinevaid nditajaid, kdsitlevad nad siiski iihe ja sama ndhtuse, 16imumise, erinevaid
tahke. Vorreldes MIPEX-iga on Zaragoza indikaatoritekogu metoodika ldbipaistvam ning
selle siisteemi véljaarendamine on aktuaalne, mistdttu on otstarbekas keskenduda edaspidi

vaid Zaragoza indikaatorite analiilisimisele ja selles osas ettepanekute tegemisele.

3.4. Riikide vorreldavus kui eduka loimumise mootmise eeldus

Koikide EL-1 litkmeriikide 16imumisprotsesse hindava indikaatorite siisteemi loomise eeldus
on see, et vorreldavad iiksused on piisavalt sarnased selleks, et neid samadel alustel
monitoorida. See on iileiildine reegel, et modtmine kipub olema tulemuslikum, kui olukorrad,
mida mdddetakse, on pigem sarnased. Sellistel tingimustel vGimaldab modtmine tuvastada
parimad praktikad, mida vastavate litkmesriikide poliitikakujundajate vahel arutada ja jagada
(Entzinger & Biezeveld 2003: 46). Positiivsel seisukohal riikide vorreldavuse osas on MPG
direktor Jan Niessen (2011), kes viidab, et: “Metoodilisest vaatenurgast on argumenteeritud,
et kuigi litkmesriikide sisserdndajate 10imumist puudutavate ldhenemiste ja poliitikate
vordluses ilmneb maéarkimisvddrne mitmekesisus, esindavad nad teatud sarnasusi ja
koondumisi, mis voimaldavad omavahelist vordlemist ja seega ka sarnastel alustel 16imumise
mootmist” (Niessen 2001, Carrera 2008: 30 kaudu). See, et EL on joudnud jireldusele, et

koigi kahekiimne kaheksa litkmesriigi sisserdndajate 10imumise alast olukorda on vdimalik
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sama siisteemi alusel moota, peegeldab Komisjoni arusaama, et riigid on monitoorimiseks
piisavalt sarnased. Kas see veendumus on oOigustatud voi toimub EL-1 litkmesriikide

sisserdndajate Idimumisprotsesside tulemuste samadel alustel vordlemine norkadel eeldustel?

See on vaieldamatu, et Euroopa riigid erinevad iiksteisest sisserdnde ajaloo poolest. Samas on
ritkide rdndeajalool selged tagajdrjed {thiskondlikele 16imumisprotsessidele ja nende
hindamisele. Osa riike on alles hiljuti kogenud sisserdnde fenomeni, samas kui paljud teised
on puutunud sisserdndega kokku juba rohkem kui sajandi jooksul (King 2010, Bijl & Verweijj
2012: 32 kaudu). Osadel riikidel, nditeks Prantsusmaal ja Suurbritannial, on pikaajalised
sisserdnde traditsioonid, samas kui teised, nditeks Hispaania ja Itaalia, on puutunud
sisserandefenomeniga kokku alles hiljuti. Kolmandal grupil, keda esindavad néiteks
Rumeenia ja Slovakkia, on sisserdndega véhe seost, kuid neil on mirkimisvéérsed probleemid
poliste etnilise vihemustega. Ning isegi, kui moned riikide grupid jagavad iihist sisserdnde
ajalugu, nagu nditeks riigid, kes vidrbasid 1960ndatel endale kiilalistootajaid, on kdik
valitsused rakendanud erinevaid ldhenemisi oma 1dimumispoliitikate kujundamisel. Nii
nditeks on sisserdnde alal kogenud riikidest Holland loonud aktiivse 16imumise ja vdhemuste
poliitika, samal ajal kui Saksamaa lihenemine on pigem lédhtunud vélismaalastele piirangute
kehtestamisest (Euroopa Noukogu 1997: 6-8). Lisaks on riike, kes peavad sisseridndajate
igasugust erikohtlemist kas diskrimineerivaks voi kahjulikuks, kuna see vdib nende arvates
mobiliseerida sisserdndajate vastast viha iihiskonnas. Seevastu teised riigid téhtsustavad
sisserdndajatele suunatud spetsiifilisi meetmeid, tunnustades nende abil sisserdndajate
eripdrasid nagu nditeks religioosset voi kultuurilist identiteeti, aga ka edendades nende
16imumist néiteks keeledppe voi tdlketeenuse korraldamise teel (Entzinger & Biezeveld 2003:
42). Samuti tuleb tdheldada, et litkkmesriikide vahel eksisteerivad méirkimisvéaérsed erinevused
nende detsentraliseerimise poliitikates. Teatud teemade, néiteks hariduskiisimuste puhul on
peamine vastutus riiklikul tasemel, teistel juhtudel on samad vastutused delegeeritud
kohalikule tasandile ning kolmandatel juhtudel on sama valdkond antud erasektori kitte
(Entzinger & Biezeveld 2003: 43). See, et eri riigid votavad vastu ja viivad
16imumispoliitikaid ellu eri tasemetel, teeb aga riikide ldimumisprotsesside tulemuste

vordleva monitoorimise keeruliseks.

Veelgi enam, erinevused litkmesriikide vahel ei seisne mitte ainult nende l6imumispoliitikate
eesmirkides, vaid ka valdkondades, millele 16imumise edendamisel rohku pdoratakse. Nii

nditeks, kui monel riigil on tugev avalik koolisiisteem, on suurem tdendosus, et haridus on
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prioriteetne 10imumisvaldkond. Seevastu riikides, kus ligipdds haridusele on piiratud, on
haridus viikse tOendosusega l0imumise votmealade hulgas. Samasugune loogika kehtib
sotsiaalvaldkonna osas. Nimelt riigid, millel on tugev sotsiaalhoolekandesiisteem, péoravad
toendoliselt oma 16imumispoliitikates sellele suuremat rolli kui need riigid, millel on ndrk
hoolekandesiisteem (Entzinger & Biezeveld 2003: 43). Veelgi enam, osad riigid, eriti need,
kes on puutunud sisserdndega kokku alles hiljuti, tdhtsustavad pigem sisserdndajate juriidilise
staatuse parandamist ning podravad vdhem rohku nende sotsiaalsele Idimumisele. See
lahenemine pohineb eeldusel, et 16imitus iihes valdkonnas, nditeks kodakondsuse omamine,
toob kaasa muutuse ka teistel aladel, nditeks elamistingimuste paranemise (Entzinger &
Biezeveld: 42). Tulenevalt riikide erinevatest arusaamadest avaliku vOimu rollist
sisserdndajate 10imumise edendamisel, tekib kiisimus, kuidas iildse on voimalik vorrelda eri

ritkide poliitikate efektiivsust, kui nende vahendite eesmérgid on iiksteisest niivord erinevad?

Riikidevahelisi erinevusi rohutab ka see, millised on nende peamised sisserdnde voogudele
iseloomulikud omadused ehk millised on sisserdndajate riihmad ja nende rdnde motiivid,
kultuuriline taust, olemasolevad (koloniaalsed) sidemed vastuvdtva riigiga, ridnde
vabatahtlikku loomuse ulatus ning see, kui piisiv v0i ajutine nende rdnne saab olema (Bijl &
Verweij 2012: 32). See, kuivord erinevad on EL-i litkmesriigid sisserdndajate tausta poolest,
ilmneb teravalt Eesti erandlikus juhtumis, kus sisserédndajate l6imumise motivatsioonikiisimus
on tugevas seoses keeruka rdndeajalooga. Pirast 1991. aasta taasiseseisvumist tekkis Eestis
tuline vaidlus sellest, kas sdjajdrgne sisserdnne, mis toimus peamiselt Vene kodanike poolt,
kes olid périt teistest Noukogude Liidu osadest, oli Moskva meede kolonialiseerida
rahvuslikult meelestatud vabariik, millisel seisukohal on olnud kodumaine poliitiline retoorika
vOi oli massiline sisserdanne Eestisse Noukogude Liidu industrialiseerumise tulemus.
Ametlikes Eesti valitsuse dokumentides on Noukogude aladelt sisserdnnanud inimesed
liigitatud okupeerivast reZiimist périt sisserdndajateks, mistottu taasiseseisvunud Eestis
muutus nende juriidiline staatus vélismaalasteks. Mérkimisvéddrne on aga see, et enamik neist
venelastest ise ei pea ennast sisserdnnanuteks. Kuigi nad on rdnnanud lihest geograafilisest
punktist teise, toimus litkumine {ihe riigi piirides ning see, mis toeliselt asukohta muutis, oli
riigipiir (Kallas 2012: 128). Tosiasi, mille kohaselt suur hulk inimesi, keda riik peab
sisserdnnanuteks, ndevad ise ennast selle riigi enamuse hulka kuuluvateks, mojutab selgelt

vihemuse motivatsiooni kohandada end vastavalt riigi I6imumiskriteeriumidele.
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Oluliseks aspektiks, mis on eri riikide ldoikes erinev, on see, kuivord vabatahtlikult voi
sunniviisiliselt on mérkimisvdarne osa sisserdndest aset leidnud. Sellel on oluline moju
sisserdndaja motivatsioonile, aga ka voimekusele uut elu iiles ehitada ning seega on riigid
seatud erinevasse olukorda. “Rénne voOib olla ellujddmisstrateegia, vastusena karmidele
olukordadele ja kahjulikele tingimustele, nagu niiteks vaesus, sissetuleku ja voimaluste
ebavordne jaotus, majandusliku ja sotsiaalse elu kokkuvarisemine ja poliitiline repressioon.
Rénne voib olla ka vdimaluste avamise strateegia, eesmirgiga leida parim koht oma elu
realiseerimiseks [...]. Need indiviidid, kes otsustavad vilja rdnnata, nii mehed kui naised,
kipuvad olema pigem noored, ettevotlikud ja riskialtid. Nende motivatsioonid, plirgimused ja
voimekused panustavad vastuvotvatesse iihiskondadesse ning vodivad nende I6imumist
soodustada” (Niessen & Huddleston 2007: 16). Lisaks, koosnevad osades riikides sisserdnde
vood peamiselt inimestest, kes on parit vastuvotva riigi endistest kolooniatest ning kes on
seetottu rohkem voi1 vdhem juba enne viljardndamist tuttavad sihtriigi keele ja kultuuriga.
Samas on aga ka vastupidiseid sisserdnde voogusid, mille nditeks on 21. sajandi to6rdnne
Euroopasse, aga ka sajad tuhanded varjupaigataotlejad ja rahvusvahelise kaitse saajad (Bijl &
Verweij 2012: 41). Pagulaste motivatsioon vastuvotvasse iihiskonda 16imuda on
komplitseeritud kiisimus. Seda seetdttu, et olemuslikult voiks pagulastelt oodata koju tagasi
po6rdumist, kui olukord kodumaal paraneb. Kuna ebastabiilsust tekitavad sdjad ja
ebademokraatlikud reziimid ei ole liihiajalised ndhtused, ei pruugi pagulase eluea jooksul
loodetud muutus kodumaal toimuda voi voib murrang leida aset alles pérast aastakiimneid
ootamist. Veelgi keerulisem on kiisimus nende pdgenike motivatsioonist 16imuda, kes ei ole
rahvusvahelist kaitset saanud, kuid kellel on lubatud jddda, kuna nende tagasipodordumine
oleks ebainimlik v61 voimatu (Euroopa Noukogu 1997: 7). Nditeks on sellisteks inimesteks
osades EL-1 litkmesriikides alaealised pagulased, kellel lubatakse vastuvotvas riigis elada kuni

taisealiseks saamiseni.

Tulenevat erinevatest ridndevoogudest, sisserdndajate eelhédédlestusest ning kultuuri- ja
keeletausta sobivusest vastuvotva riigi omaga, on riikidel ebavdrdne stardipositsioon
sisserdndajate  10imumisprotsessi  kdivitamisel. Nii  nditeks on 10imumiskontekst
Suurbritannias tiiesti teistsugune kui Saksamaal, kuna juba ainuiiksi keelekiisimusel on erinev
tdhendus. Samamoodi nagu Suurbritannias, kus suur osa sisserdndajatest on pirit endistest
kolooniatest, ei méngi keeleoskus I6imumisel erilist rolli Hispaanias, kus enamus
sisserdndajaid on périt Ladina-Ameerikast ning seega on kohalike ja sisserdndajate emakeel
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ihine (Altmaier 2007: 12). Seevastu nditeks Eesti 10imumiskava 2008-2013 seab
sisserdandajate keeleoskuse iiheks esmaseks prioriteediks: “Eesti elanikkonna 16imumine on
pikaajaline protsess, mille 10ppsihiks on tugeva Eesti riigi identiteediga, iihiseid
demokraatlikke vairtusi jagava ning avalikus sfddris eesti keeles suhtleva pilisirahvastikuga
kultuuriliselt mitmekesine {ihiskond [...], Idimumiskava eesmirk on toetada iga piisielaniku
ithtekuuluvustunnet Eesti itihiskonnaga iihiste vadartuste jagamise ning riigikeele valdamise
kaudu” (Eesti 16imumiskava 2008-2013). Tdendoliselt tulenevalt sellest, et mitmetes EL-1
litkkmesriikides ei ole keeleoskusele 16imumisprotsessis erilist tihendust omistatud, ei kuulu
keeleoskus Zaragoza indikaatorite hulka, vaid on jietud varunimekirja. Arvestades, et
paljudes teistes EL-1 litkmesriikides, nagu néiteks Baltimaades vOi Saksamaal, on keeleoskus
16imumise votmekiisimus, on tdsise kahtluse all Zaragoza indikaatorite asjakohasus ja

voimekus moota siduvalt 10imumise koiki tahke.

Tuginedes eelnevale arutluskdigule on kaheldav, kuivord on tleiildse voimalik todtada vilja
16imumisprotsesside modtmise siisteem, mis sobiks vordselt kdikide EL-1 liikmesriikide
1d6imumistulemuste hindamiseks. Samadel alustel koigi liikmeriikide 1dimumisprotsesside
modtmine pohineb eeldusel, et vorreldavad iiksused ehk riigid on iiksteisele piisavalt sarnased.
Eelnev mottearendus td1 vélja mitmed keerdkiisimused, mis viitavad EL-1 liikmesriikide
omavahelisele markimisvéirsele erinevusele. Seetdttu tuleb olla ettevaatlik, kui vorrelda
omavahel riike, millel on erinev rdndeajalugu, arusaam 1dimumise tdhendusest ja selle
eesmirkidest ning kes rakendavad erinevaid 1d6imumispoliitikad eri moel. Lisaks teeb
riitkidevahelise vordluse keeruliseks nende erinev sisserdndajate taust, mida iseloomustavad
rande motiivid, kultuuriline taust, olemasolevad (koloniaalsed) sidemed vastuvdtva riigiga,
rande vabatahtliku loomuse ulatus ning kui pilisiv vOi ajutine nende rdnne saab olema.
Tulenevalt sisserdndajate erinevatest omadustest, mis teevad neile l6imumise rohkem voi
vihem kergemaks, on EL-i litkmesriikidel erinev stardipositsioon sisserédndajate
1d6imumisprotsesside kdivitamisel ja juhtimisel. Arvestades, et sisserdndajate arvud ja
domineerivad karakteristikud on EL-i litkmesriikides pidevas muutumises, olles muuhulgas
mojutatud pdgenikelainetest, ei ole {ihe voi teise riigi eelisseisund vorreldes teistega piisiv

néhtus.

Eelnevale arutluskdigule tuginedes on kaheldav, kuivord on vdimalik Zaragoza indikaatorite
kogu abil anda tdepdrane pilt EL-1 liikmesriikide 16imumisprotsesside seisust ja muutustest
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ajas. Seetdttu on oluline, et indikaatoritele endile ei omistataks liiga suurt rolli
16imumisprotsessi  tulemuste peegeldamisel. Nagu sonab Sergio Carrera (2008):
“Monitoorimine kasutab mitteldbipaistvaid, kompleksseid ja hidmaraid meetodeid ja
vahendeid, [...] see meetod vdimaldab koostada pigem keerulisi, kuid mitte ulatuslikke
analiiiise, mis on voorad teaduslikule [...] hindamisele (Carrera 2008: 56). Jargnevalt moned
konkreetsed ndited sellest, kuidas indikaatorid ilma tdlgendava jouta vdivad jdtta uuritavast
riigist eksitava mulje. Nii nditeks, kui mones riigis soovitakse viia kokku todturu vajadused
sisserdnnanute oskustega ning kehtestatakse sisserdndele karmid piirangud, eelistades
korgeltkvalifitseeritud t66j0udu, on tdendoline, et vastavas riigis on sisserdndajate todtuse ja
tooturul osalemise nditajad paremad, kui neis riikides, kus taolisi piiranguid sisserdndele ei
kehtestata (Niessen & Huddleston 2007: 17). Samamoodi on riikidevahelised erisused
16imumistulemustes mojutatud sellest, kui ulatuslikult iiks voi teine ritk rahvusvahelist kaitset
pakub. “Inimesed, kellel on tdsine vajadus rahvusvahelise kaitse jirele, on kogenud traumat ja
tdendoliselt piinamist ning seega on neil vdib-olla olnud piiratud juurdepédids olulistele
teenustele nagu tervishoid ja haridus, [...] seetdottu on ebamdistlik oodata neilt samu tulemusi
kohalikega” (Niessen & Huddleston 2007: 17). Need néited kinnitavad viidet, et indikaatorid
iseenesest ei edasta riigi kohta tdest pilti. Uhelt poolt riigid, millel on liberaalne
sisserdandepoliitika ning teisalt riigid, mis jagavad laialdastel alustel, néiteks lisaks 1951. aasta
Genfi pagulasseisundi konventsioonis sitestatule ka humanitaarsetel pohjustel rahvusvahelist
kaitset, voivad saada n-0 karistatud, saades kehvemaid tulemusi 16imumistulemuste osas kui
teised, konservatiivsema sisserdnde- ja varjupaigapoliitikaga EL-1 liikmesriigid. Selleks, et
poliitikakujundajad ei teeks liiga kaugeleulatuvaid ja iildistavaid jareldusi 10imumise seisust,
peaks igasugu ldimumise monitoorimisega kaasnema analiilis, mis tdlgendab riikidevahelisi
erinevusi ja sarnasusi ning annab hinnangu, millest riikide tulemused voivad olla tingitud.
“Statistiline informatsioon iiksi saab teha vihe sisserdndajate 10imumise modtmisel.
Andmestikku tuleb tdlgendada. Seda tehes tuleb pidada silmas, et sisserdndajate 16imumine
peegeldab nii sotsiaalset, majanduslikku, poliitilist kui individuaalset protsessi ning riikide
sotsiaalset, majanduslikku, individuaalset ja poliitilist status quo’d” (Werth, Delfs & Stevens
1997: 178). Vajadust andmestikku tolgendada on mdistnud ka EL, ndhes Zaragoza
deklaratsioonis (2010) ette, et selleks, et “tagada tShusus, tuleb indikaatorite kasutust
tdiendada nii riiklikul kui EL-i1 tasandil kontekstuaalse analiilisiga. Riiklike kontekstide
analiilis (nt ajalugu, sotsiaal-majanduslik taust, sisserdnde tiilip, sotsiaalse turvalisuse
vorgustik) on vajalik EL-i tasandi monitoorimise tulemuste tdlgendamiseks” (Zaragoza
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deklaratsioon 2010). Kuivord Eurostati 2011. aasta pilootuuring, mis on siiamaani ainus katse
Zaragoza indikaatorite elluviimiseks, statistilistele tulemustele tdlgendavat joudu korvale ei
lisanud, ei ole selge, kas edaspidine EL-i tasandi 16imumise mootmine kvantitatiivseid

nditajaid mitte ainult ei esitle, vaid ka lahti motestab.

3.5. Higune l6imumise kontseptsioon kui Euroopa Liidu l6imumise
mootmise siisteemi olulisemaid kitsaskohti

Mistahes iihiskondlike protsesside modtmine eeldab tugeva {iiheselt mdistetava ja
aktsepteeritava kontseptuaalse raamistiku olemasolu. Antud juhul see, kuidas moistetakse
16imumist, paneb paika I6imumise mdootmise fookuse ning suunad. Euroopa Noukogu raport
(1997) argumenteeris seda jargnevalt: “ldimumise hindamine vOi modtmine peab saama
alguse alusmoistete midratlemisega [...], mida tépselt moeldakse 16imumise all, omab suurt
tédhtsust. [lma iihiste standarditeta selles osas, mida peetakse silmas madistete ‘sisserdndaja’ ja
‘ldimumine’ all, on vidhe tdhendust katsetel mdota sisserdndajate 10imumist eri riikides”
(Euroopa Noukogu raport 1997: 5). Kuna 16imumise definitsioon moodustab sisserdndajate
16imumise mdotmise vundamendi, varieerub erinevate madratluste pohjal standard, mille jérgi
voib l6imumist pidada edukaks. Seega selleks, et indikaatorid moodustaksid sidusa silisteemi
ning oleksid asjakohased loimumise mdotmiseks, on oluline jouda kokkuleppele, mida
16imumine tdihendab ehk mida moodta ning sellest tulenevalt selgitada vilja, millised

indikaatorid selle kontseptsiooniga kokku sobivad.

Nagu ilmnes kdesoleva t60 teises peatiikis, iseloomustab 16imumise tdhenduse raamistamist
EL-is pigem kontseptuaalne defitsiit kui iihtne ldhenemine. “See defitsiit [...] on seotud
raskustega 10imumise osas jagatud arusaama saavutamisel, mis oleks tUhiselt aktsepteeritud
niivord mitmekesises riikideiileses valitsemismehhanismis nagu seda on EL” (Carrera 2008:
45). Nii nagu t60 teises peatiikis analiilisitud, on 1999. aasta Tampere programmist saati EL-1
arusaam l0imumise tdhendusest pidevalt arenenud, pididdides 2004. aastal iihiste 16imumise
aluspdhimotete véljatdotamisega. Samas on kiisitav, kas EL-1 16imumise aluspohimotteid saab
kdsitleda kui liidu {iihtset nidgemust Idimumise tdhendusest. Osaliselt tulenevalt
aluspohimotete mittesiduvusest ja vabatahtlikust olemusest, on vaid védhesed riigid neid oma

oigusaktidesse ja dokumentidesse holmanud. Lisaks, EL-i {iksikud 16imumispoliitikad nagu
62



nditeks teises peatiikis késitletud direktiivid 2003/109 ja 2003/86 on suunatud pigem
sisserdndajate diguste piiramisele, kui neile vordsete tingimuste loomisele. Sellest tulenevalt
voib jireldada, et EL-i I6imumise aluspohimotetes sisalduv ndgemus 16imumise tdhendusest
el ole praktikasse pea {iildse iile voetud. “Selle asemel, et jargida tihedalt toekspidamisi
vordsusest, kodakondsusest, 16imumise kahepoolsest protsessist ja EL-i paradigmast ausa ja
vordsusele ligildhedase kohtlemise osas, on pigem tendents seada 10imumine sisserdndajatele
elamisloa, perekonna taasiihinemise ja sotsiaalse kaasatuse osas kindluse tagamise
eeltingimuseks” (Carrera 2008: 46). Loimumise aluspohimotete kisitlemise EL-1 nigemusena
16imumisest ning baaskontseptsioonina Idimumisprotsesside hindamiseks, muudab
ebakindlaks ka aluspdhimotete vihene konkreetsus. Aluspohimoétted peegeldavad tajutavaid
ithised véartusi, mis on oma olemuselt liiga laiad selleks, et kujutada endast selget ja sidusat
visiooni loimumisest. Selle seisukoha votab kokku Sergio Carrera (2008) véide: “EL-i tihised
16imumise aluspohimdtted on mittesiduvad laiadest printsiipidest koosnevad juhiseid, mis
voimaldavad rakendada ja arendada mistahes arusaamu, seletusi ja ideoloogiaid 16imumisest”

(Carrera 2008: 47).

Héagusust monitoorimise kodige pohilisemas kiisimuses, 10imumise tdhenduses, suurendab
segadus selles osas, kas I6imumine on kahepoolne protsess, mis eeldab pingutamist nii
sisserdandajatelt kui ka vastuvotvalt iihiskonnalt voi peab ilihiskonda sulandumiseks ndgema
vaeva vaid sisserdnnanute osapool. EL-1 ldimumise esimene aluspohimote raamistab
16imumist kui “koigi sisserdnnanute ja litkmesriikide elanike diinaamiline, kahepoolne
vastastikune omaksvott”. Samas, kuigi ‘vastastikune omaksvott’ osutab 16imumisprotsessi
kahepoolsusele, viitavad iilejidnud, omakorda konkreetsemad aluspdhimdtteid ainult
sisserdndajate pingutusvajadusele, ndudes neilt pohivéartuste austamist, vastuvotva iihiskonna
tundmadppimist ning selle haridus- ja kultuurielus ning demokraatlikes protsessides osalemist
jpm. Seega, vaatamata kavandatud kahepoolsele 16imumisprotsessile, mis peaks toimuma
enamuse ja vdhemuse koostdds, kannavad sisserdndajad vastavalt EL-1 iihistele 16imumise
aluspdhimotetele peamist vastutust 10imumise onnestumisel ja ebadnnestumisel (Niessen &
Huddleston 2007: 65-66, Carrera 2006: 15). Tulenevalt esimeses aluspohimottes sisalduvast
16imumisprotsessi kahepoolsuse printsiibist, on siiski arusaamatu, miks ei sisalda Zaragoza
16imumise indikaatorid endas mitte iihtegi mdodikut vastuvotva ithiskonna poolse 16imituse
hindamiseks. See nditab, et EL-i Idimumise mdotmise siisteem pohineb ndrkadel

kontseptuaalsetel alustel. Ka eelpool mainitud 2013. aasta ESN-i ja MPG-i vilja antud raport
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(2013), mille eesmidrk oli hinnata Eurostati uuringu jdrgseid viljavaateid seoses EL-i
sisserdndajate 10imumise indikaatorite viljatéotamise ja rakendamisega, todeb vajadust lisada
senisele neljale pdhivaldkonnale juurde vastuvotva iihiskonna hoiakuid modtev ‘lihiskonna
sobralikkuse’ moodul. Alternatiivina pakutakse vélja voimalus lisada olemasoleva nelja
valdkonna alla nii enamuse kui vdhemuse suunalt vaadeldud diskrimineerimist ja
subjektiivseid hoiakuid mdotvaid indikaatoreid. Viimasteks on raporti ettepanekul niiteks
teadlikkus ja kogemus diskrimineerimisega, suhtumine erinevustesse, usaldus avalike
institutsioonide vastu, kuuluvustunne ning hoiakud poliitiliste juhtide suhtes, kellel on etnilise
vihemuse taust (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 29). “See, kuidas vastuvottev iihiskond
tajub 16imumist, voib omada tdsist moju sellele, kuidas sisserdndajad iihiskonda 16imuvad.
Seda pigem subjektiivset mootmist saab rakendada tdiendusena objektiivsetele 10imumise
tulemusindikaatoritele. Igas ekspertseminaris kiisisid osalejad indikaatorite jéirele, mis
moddaks 10imumist kui vastastikkuse kohanemise kahepoolset protsessi, mis on iihtlasi
madratletud EL-1 esimese 16imumise aluspohimottega. Paljud riiklikud monitooringud juba
kasutavad selliseid indikaatoreid” (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 29). On mdistetav, et
subjektiivsete indikaatorite lisamine EL-1 ldimumise mddtmise silisteemi on kulukas ja
mahukas ettevotmine, kuna iihiskonna ‘sobralikkuse moodulis’ paiknevad indikaatorid
hindaks n-0 ndhtamatut. Sedalaadi hindamist ei oleks vdimalik teostada ainult hetkel
olemasolevate andmekogude pohjal, vaid selleks oleks vaja viia 1dbi eraldi kvalitatiivseid
uuringuid, kiisitleda sisserdndajaid ja nende organisatsioone. Samas on alustuseks olemas
arvukalt riikliku ja rahvusvahelise taseme diskrimineerimisalaseid uuringuid, nagu néiteks
Rahvusvahelise To6organisatsiooni (ILO) sisserdndajate hoiakuid modtvad uuringud voi ka
Eurobaromeeter, mis uurib avalikkuse sisserdndajate vastu suunatud diskrimineerimise alast
teadlikkust (Niessen, Huddleston & Tjaden 2013: 29). Seega, kuigi EL-1 seadusandluses ja
poliitikates puudub iiks domineeriv ja selgelt sonastatud ldhenemine 16imumisele ning selle
tdhendus on iiheteistkiimne iihise 10imumise aluspohimdtte kohaselt pigem diinaamiline ja
erinevat moodi tolgendatav, peaks EL tdsiselt kaaluma tulenevalt esimeses aluspohimdttes
kajastuvast 10imumise kahepoolse protsessi kontseptsioonist, lisada Zaragoza indikaatoritele
viies valdkond, mis moddaks vastuvotva lihiskonna hoiakuid sisserdndajate suhtes ning

sisserdndajate taju diskrimineerimise alal.
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3.6. Sihtgruppide mddratlemise problemaatika loimumise méotmisel
Euroopa Liidus

Sisserdndajate  10imumise mdOOtmise 1iiks suuremaid viljakutseid on alusmdistete
defineerimine. Nagu kéesoleva t60 eelnevatest arutluskdikudest on ldbivalt ilmnenud, on
16imumise kontseptsioon nii akadeemilistes ja poliitilistes ringkondades kui ka EL-is kaugel
iiheseltmoistetavusest. Selle probleemi korvale asetub debatt sellest, mida tdhendab mdiste
‘sisserdndaja’. “Alusmoiste mdadratlemine voOib kohati olla keeruline, kuid leida iihiseid
definitsioone otsustavale mdistetele ‘sisserdndaja’, on veelgi raskem, kuna [...] riiklikud
16imumispoliitikad madratlevad 16imumismeetmete jaoks erinevad sihtgruppe: mitte kdik, kes
on tulnud mujalt, ei ole sihtgrupi litkmed (nt rahvusvahelise kaitse saajad), mitte koik, kes on
osa sihtgrupist, ei ole kunagi mujalt sisse rdnnanud (nt teine polvkond)” (Euroopa Noukogu
1997: 5). Rahvusvaheline ridndesotsioloogia kirjeldab laialdasi erinevusi sisserdndaja mdiste
tolgendamisel, pidades seetdttu vajalikuks klassifitiseerimist vOi isegi tiipologiseerimist.
Mboned neist jaotustest votavad aluseks sisserdndaja majanduslikud voi poliitilised pohjused
védljardndamiseks. Teised seevastu kategoriseerivad seda nédhtust seadusliku versus
ebaseadusliku, vabatahtliku versus sunniviisilise, aga ka piisiva versus ajutise rdnde votmes.
Sellest tulenevalt voib viita, et sisserdndaja kontseptsioon on lai, hdlmates nii valist6joudu,
perelitkmeid, varjupaigataotlejaid, rahvusvahelise kaitse saajaid ning teisi nii seaduslikel kui
ebaseaduslikel alustel vastuvotvas riigis viibivaid inimesi. Veelgi enam, osade méératluste
kohaselt ei eelda sisserdndajaks olemine elukoha plisivat muutmist, arvates sisserdndajateks
ka (iili)opilasvahetuses olevaid noori, hooajalisi tootajaid ning piiriiileseid pendeldajaid
(Euroopa Noukogu 1997: 6-7). Vaatamata erinevatele vOimalustele sisserdndaja mdiste
defineerimisel, tingib sisserdndajate 16imumise modtmine terviklikku 1dhenemist. See tdstatab
kiisimuse, kuivord on Zaragoza indikaatorite loomisel arvestatud tdsiasjaga, et sisserdndajad
on heterogeenne, mitmekesiste iseloomulike tunnustega, grupp ning seega, kui suures ulatuses

on andmete esitlemisel eristatud erinevaid sisserédndajate gruppe?

Traditsiooniliselt on EL-is kasutatud sisserdndajaid eristava kriteeriumina kodakondsust. Selle
lahenemise kohaselt on sisserdndaja mittekodanik, inimene, kellel on erinev kodakondsus
sellest riigi kodakondsusest, milles ta elab (Bijl & Verweij 2012: 18). Nagu kéesoleva t60
teises peatiikis sai késitletud, piiritleb suurem osa EL-i 16imumisalastest otsustest ja

meetmetest sisserdndajatena diguslikel alustel EL-is elavad KRK-d, jéttes tagaplaanile teised

65



sisserdandajate grupid, kellel puudub mone EL-1 litkmesriigi kodakondsus. KRK-na defineerib
EL inimesed, kellel puudub mdne litkmesriigi kodakondsus voi kes on kodakondsuseta ning
kes elavad EL-is t60, hariduse vOi pere taasiihinemise tOttu, humanitaarsetel voi
rahvusvahelise kaitse pohjustel ning viibivad EL-is diguslikul alusel. Peamisi probleeme EL-1
n-0 kitsa sisserdndajate midratlusega sai kisitletud pdhjalikult kdesoleva t60 teises peatiikis.
Kuigi EL-1 16imumisraamistik arvestab vaid seaduslikel alustel liidus viibivatele KRK-ga,
andis Komisjon 16imumise aluspdhimotete kehtestamisega liikmesriikidele vabaduse “sihtida
mitmekesist publikut, keda tdpsemalt, erineb liikmesriikide 10ikes — nditeks ajutistest
tootajatest alaliste elanikeni ning sisserdndajate lasteni; indiviididest, kes alles ootavad
tunnustamist nendeni, kes juba resideeruvad; sisserdndajatest, kes on omandanud
kodakondsuse pikaajaliste kolmandate riikide kodanikeni; ning korgelt kvalifitseeritud
rahvusvahelise kaitse saajatest indiviidideni, kes alles peavad omandama alusteadmised ja -
oskused” (EL {ihised 10imumise aluspohimdtted). Samas, see n-6 laiem arusaam
16imumispoliitikate sihtgrupist on jddnud vaid {lleskutse tasandile ja liikmesriikide
parusmaaks ega ole leidnud teed EL-1 tasandi digusaktidesse (Niessen & Huddleston 2007:
61). 2010. aasta Zaragoza deklaratsiooniga astus EL 10imumispoliitikate sihtgrupi
definitsiooni laiendamisega sammu edasi, médratledes sihtgruppi mitte ainult kodakondsuse,
vaid ka silinniriigi-pOhjal. Nii tddetakse Zaragoza deklaratsioonis: “Tunnustades erinevusi
litkmesriikide 16imumispoliitikate sihtgruppides ning selleks, et kasvatada indikaatorite
lisavaartust, esitatakse andmeid kas vilismaal siindinute voi KRK-¢ voi kus voimalik, molema

kohta” (Zaragoza deklaratsioon 2010).

Mbone aasta tagune Eurostati pilootuuring (2011), mis oli esimene ja siiani ainus katse
Zaragoza indikaatoritekogu kasutuselevotuks, jagab, nagu Zaragoza deklaratsiooniga (2012)
ette ndhtud, sihtgrupi laias laastuks kaheks, vottes erisuse tegemisel aluseks iihelt poolt
stinniriigi ning teisalt kodakondsuse. Lisaks on sihtgruppi kitsendatud vanuse ja soo pohjal.
“Koikides todturu, hariduse ja sotsiaalse kaasatuse indikaatorite tabelites on sihtgruppi
esitletud jargnevalt: (1) lai grupp siinniriigi alusel(vélismaal siindinud, EL-is siindinud, mitte
EL-is slindinud), (2) lai grupp kodakondsuse alusel (vdlismaalased, EL-1 kodanikud, KRK), (3)
erinevad vanusegrupid: 20-24, 25-54, 55-64 [...]) ning (4) sugu (koik, mehed, naised)”
(Eurostati pilootuuring 2011: 33). Eelmainitust olulisemad mdisted ja nende méiratlused on

jargnevad:
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* Vilismaal siindinud on inimene, kelle siinnikoht (vdi ema tavapdrane elukoht lapse
stinni hetkel) on véljaspool seda riiki, kus tavapéraselt elatakse;

* Vilismaalased (mittekodanikud) viitab inimestele, kes ei ole selle riigi kodanikud,
milles tavapéraselt elatakse; see hdolmab ka tundmatu kodakondsusega ja
kodakondsuseta isikuid;

¢ Mitte-EL kodanikud voi kolmandate riikide kodanikud viitab inimestele, kes elavad
tavapdraselt mones EL-1 liikkmesriigis ning kellel ei ole mone EL-i litkmesriigi

kodakondsust (Eurostati pilootuuring 2011: 27).

Seega, vilismaalasi eristavaks kriteeriumiks on nende kodakondsus ning vilismaal siindinute
jaoks siinniriik. Eurostati sihtgrupi méératlusel on mitmeid olulisi kitsaskohti, millest
esimesena késitletakse jargnevalt kiisimust sellest, kuivord mottekas on votta sisserdndajate
moiste piiritlemisel aluseks kodakondsus. Nimelt pdhineb kodakondsusepdhine sihtgrupi
madratlemine justkui eeldusel, et sisserdndajad, kellel on mdne EL-i litkmesriigi kodakondsus,
el ole olemuslikult ja seega ka statistiliselt enam sisserdndajad ega I6imumise subjektid. Seega,
isegi need inimesed, kellel on vastuvotva riigi kodakondsus juba enne EL-1 elama asumist, ei
liigitu sisserdndajateks, nii nditeks litkmesriikide varasematest kolooniatest périt inimesed.
“Neil sisserdndajatel on kindlasti juriidiline edumaa teiste sisserdndajate ees, kuid nad peavad
igal juhul kohanema iihiskonnaga, millega nad ei ole tuttavad” (Euroopa Noukogu 1997: 8).
Seega, kas EL-1 kodanikuks olemine tdepoolest tihendab iseeneslikult inimese 16imitust?
“Monedel riikidel on poliitika, mis pakub tugevaid stiimuleid naturaliseerumiseks, mis
julgustab paljusid sisserdndajaid vOtma vastuvotva riigi kodakondsus; see on iildiselt
Skandinaaviamaade praktika” (Tribalat 1997: 101). Samas voib vastuvotva riigi
kodakondsuse omamine olla mojutatud vastuvotva riigi, nagu néiteks Hollandi, sallivusest
topeltkodakondsuse suhtes. Umbersdnastatuna, naturaliseerumise alaste kriteeriumite
liberaalsus voOib olla olulise mdjuga naturaliseerumisele, mille tulemusel voib olla
kodakondsusega sisserdndajate arv riigis suur, kuid mis ei pruugi indiviidi 16imitusele kuigi
olulist moju omada. Kodakondsuse ja 16imituse vastastikune mdju on kompleksne kiisimus.
Osad riigid peavad naturaliseerumist 1dimumisprotsessi viimaseks sammuks, samal ajal kui
teised ndevad selles vahendit edaspidise 10imumise taganttoukamiseks (Niessen, Huddleston
& Tjaden 2013: 24). “Kodakondsuse omandamise alane seadusandlus varieerub mitte ainult
litkmesriikide, vaid ka pédritolumaade vahel. Sellised erinevused teevad 1dimumise

modtmise [...] keeruliseks” (Entzinger & Biezeveld 2003: 35). Seega, erinevused riikide
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praktikates kodakondsuse kui institutsiooni tdhenduse motestamisel on pohimdttelised,
mistottu ei tohiks votta iseenesestmoistetavana, et inimene, kes on mone EL-1 liikmesriigi
kodanik, on iihtlasi iihiskonda 16imunud. Seda viidet kinnitab ka tdsiasi, et rahvusvahelises
praktikas on iildjuhul vilismaalaste ehk mittekodanike arv vidiksem kui sisserdndajate arv
iildiselt (Entzinger & Biezeveld 2003: 38). Eurostati 2011. aasta statistika kohaselt
moodustavad vilismaalased, kelle eristavaks kriteeriumiks on kodakondsus, 6,6% EL-i
kogurahvastikust, kuid seejuures on vélismaal siindinud lausa 9,7% EL-i kogurahvastikust
(Eurostati statistika 31/2012). Viimane protsent ei holma seejuures koiki inimesi, kellel on
sisserdndaja taust, kuna votab arvesse vaid esimest sisserdndajate pdlvkonda, mistottu on
tegelik sisserdnde taustaga inimeste suhtarv voOrreldes naturaliseerunud kodanikega veelgi
suurem. Kuna sisserdndajate 10imumise mdotmise itheks eesmargiks on vorrelda muutusi ajas,
siis seda enam on kaheldav, kas kodakondsuskriteerium sihtgrupi maéératlemisel seda
eesmaérki toetab. Nimelt, EL-1 laienemine, nditeks pérast Kesk-ja Ida-Euroopa riikide liitumist,
on toonud endaga kaasa selle, et inimesed, kes seni olid EL-1 ndgemuses sisserdndajad, seda
jarsku enam ei ole. Seega muutused riikide seadusandlustes, riigipiiride muutmine voi riikide
iseseisvumine, vOib viia selleni, et sisserdndajad omandavad vastuvotva riigi passi, kuigi
nende tegelik olukord ja ldimituse tase ei ole muutunud. See tdestab, et kodakondsuspohine
formaalne sihtgrupi definitsioon ei ole kuigi stabiilne (Bijl & Verweij 2012: 18). Eelnevast
arutluskéigust tulenevalt voib kokkuvotlikult viita, et kodakondsus sisserdndajaid eristava
tunnusena tugineb norkadel alustel, kuna vélistab sisserdndajad, kes on kiill mone EL-i riigi

kodanikud, kuid kes sisuliselt ei ole vastuvotva riigi ithiskonda 16imunud.

Tulenevalt kodakondsus-pShisest I6imumise hindamise sihtgrupi mdiédratlemisega seotud
probleemidest tuleks kiisida, kas sisserdndajate defineerimine soltuvalt nende siinniriigist on
Oigustatum? Siinniriigi-pShise sisserdndajate definitsiooni kasuks rddgib see, et tegemist on
laia méératlusega, mis votab arvesse mitte ainult mittekodanikud, vaid ka need sisserdndajad,
kes on omandanud kas juba enne EL-i elama asumist voi juba seal elades mone litkmesriigi
kodakondsuse, kuid kes Zaragoza indikaatorite kriteeriumite kohaselt ei ole vastuvdtvasse
thiskonda edukalt 16imunud. “Pdhinedes ideel, et inimese kultuuriline taust aitab ennustada,
kas ta saab uues riigis hakkama, ehitada endale uut elu ning osaleda kodanikuiihiskonnas, on
stinniriik parem kriteerium. See on muutumatu néitaja, mis ei kuulu reformimisele soltuvalt
kodakondsuse alastest poliitilistest vaadetest; samuti vdimaldab see palju rakendatavamat
hinnangut sisserdndajate koguarvu tdhistamiseks iihiskonnas” (Bijl & Verweij 2012: 18).
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Paraku on slinniriigi-pdhise sisserdndajate rilhma 16imituse vordlev uurimine EL-is
kodakondsus-pohisest sisserdndajate grupiga vorreldes keerulisem, kuna mitmed litkmesriigid
keelduvad kogumast ja talletamast andmeid naturaliseerunud inimeste péritolu ja tausta kohta
(Niessen & Huddleston 2007: 1). Nii nditeks on TSehhi Vabariik seisukohal: “Vilispéritolu
kodanike jdlgimine, nagu seda tehakse osades EL-i litkmesriikides, ei tundu moeldavana,
kuivord see donestab kodakondsuse kontseptsiooni kui sellist; kodakondsus peaks sisaldama
tdieliku vordsust [...], nii nagu pdritolumaad (s.t. kodakondsus), ei registreerita siinniriiki”
(Dizdarevi¢ 2012: 93-94). Kuna osades litkmesritkides, nagu niiteks TSehhis,
naturaliseerunud vélismaalaste paritolu kohta andmeid ei koguta, voib Eurostatile kdttesaadav
andmestik véljaspool EL-i siindinud sisserdndajate kohta riikide 1dikes tugevalt varieeruda.
Eriti arvestades, et osades ritkides holmatakse sihtgruppi vaid mitte EL-1 kodanikest vélismaal
siindinud inimesed ehk ldhtutakse ka siinniriigi kriteeriumi puhul kodakondsusest, on eri
ritkkide andmete vdrreldavus probleemne. Lisaks tuleb siinniriigi-pohise sisserdndajate
madratluse puhul tédhele panna, et see mdiste hdlmab ka EL-i kodanikke, kes on siindinud kiill
véljaspool EL-1, kuid kes on naasnud oma vanemate siinniriiki (Ohliger 2007: 23) ning kes
sisuliselt ei1 liigitu traditsiooniliseks sisserdndajateks, kuna tdendoliselt ei ole neile nende
vanemate emakeel ja iildine Euroopa kultuuriruum vodrad. Peamiseks silinniriigi-pohise
sisserdndajate definitsiooni ndrkuseks aga on see, et see holmab vaid neid inimesi, kes on ise
EL-i sisse rdnnanud (esimene pdlvkond), vélistades nende inimeste lapsed ja lapselapsed
(teine ja kolmas polvkond) (Ohliger 2007: 23). See sama puudus on ka kodakondsus-pohisel
sisserdndajate méératlusel. Seega inimesed, kes on nditeks siindinud EL-is ja kellel on EL-i
kodakondsus, kuid kellel on sisserdnde taust, on statistiliselt mustas augus. Sisseréndajate
teise polvkonna tdhendus ja sellega kaasnevad keerdkiisimused leidsid juba kisitlemist
kdesoleva t66 esimeses peatiikis. Kokkuvotlikult on teise pdlvkonna sisserdndajad vélismaal
siindinud vanemate jareltulijad, kes ise on siindinud vastuvdtva riigi pinnal. Osad teise
poOlvkonna sisserdndajatest on mittekodanikud, samal ajal kui teised on EL-i kodanikud

(Eurostati teise ja kolmanda pdlvkonna uuring 2011: 6).

Zaragoza deklaratsioon (2010) kutsus iiles avalikustama ka vélismaal siindinud jireltulijate
Ioimumistulemusi seal, kus voimalik, leides, et nende hdlmamine 16imumise hindamisse
voimaldaks vordleva analiilisi teostamiseks selgemat pilti (Zaragoza deklaratsioon 2010).
Eurostati pilootuuringus (2011) realiseerus Zaragoza deklaratsioonis kolanud ettepanek
paraku vaid piiratul mahul. Nimelt kasutas Eurostati pilootuuring teise podlvkonna
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sisserdndajate loimumistulemuste esitlemiseks Euroopa To66jou-uuringu (LFS) 2008. aasta
erakorralist moodulit, mis késitles sisserdndajate ja nende vahetute jérglaste ainult t66turu
alast olukorda. Moodulit teostati kdikides EL-i liikmesriikides, nagu ka Norras ja Sveitsis
ning see koosnes iiheteistkiimnest lisamuutujast. Samas, tulenevalt probleemidest andmete
kvaliteedi ja vorreldavusega, kogus kaksteist riiki andmeid vaid nelja muutuja kohta,
seejuures Soome ja Norra kohta ei olnud iildse voimalik tulemusi esitleda. Uuringus
eristatakse teise pOlvkonna sisserdnnanud nii ema kui ka isa stinniriigi-pohjal. Andmestikku
esitletakse kahe grupi pohiselt. Esimesse gruppi kuuluvad segataustaga inimesed, keda
méidratletakse nendena, kes on siindinud vastuvotvas riigis ning kellel on iiks vanemapool
stindinud vilismaal ja teine EL-is. Teises grupis on need, keda nimetatatakse voora péritoluga
inimesteks, kes on ise siindinud vastuvdtvas riigis, kuid kelle molemad vanemad on siindinud
vidljaspool EL-i. Uuringuga tehti kindaks, et EL-is elab ligikaudu kuus miljonit teise
poOlvkonna sisserdndajat vanuses 25-54, kes on ise slindinud EL-is ning kellel on iiks vanem
stindinud vo0rsil ning rohkem kui neli miljonit inimest, kes on siindinud EL-is, kuid kelle
molemad vanemad siindinud voorsil. Riikide 18ikes moodustavad teise pdolvkonna
sisserdndajad olulise osa kogurahvastikust Eestis, Latis, Luxembourgis, Prantsusmaal, aga ka
Sveitsis. Viike osatihtsus on neil Ungaris, Itaalias, Hispaanias, Kreeckas ja Portugalis.
Seejuures enamikes litkmesriikides on suurem osa teise pdlvkonna sisserdndajatest
segataustaga, eriti Itaalias, Hispaanias ja Slovakkias, kus rohkem kui kaheksakiimnel
protsendil teise pdlvkonna sisserdnnanutest on ainult {iks EL-is slindinud vanemapool.
Omakorda koige rohkem vdora péritoluga teise pdlvkonna sisserdndajaid elab Saksamaal ja
Eestis. Uuring tddeb, et teise pdlvkonna sisserdnnanud on osades aspektides paremini
16imunud kui nende vanemad, kuid vorrelduna kohalikega, on nende olukord siiski paljudes
aspektides halvem. Teise polvkonna noortel, eriti neil, kellel on vodras péritolu ehk kelle
molemad vanemad on siindinud voorsil, on iildjuhul kehvem ja seejuures 10petamata haridus
ning risk jddda to6tuks on korgem kui kohalikel noortel (Eurostati teise ja kolmanda

polvkonna uuring 2011).

LFS-i uuringu erakorralise sisserdndajate ja nende vahetute jirglaste tooturu alast olukorda
kidsitleva mooduli puudujddk on tdik, et see jitab arvestamata vahepealsete pdlvkondadega.
Tegemist on teoreetilise vaidluskohaga, mille iile kdiv debatt leidis kajastamist kdesoleva t60
esimeses peatiikis. Kokkuvotlikult, teise pdlvkonna sotsioloogiline eristamine vahepealsetest
polvkondadest on oluline, kuna {ildine praktika, mille kohaselt liigitatakse koos vanematega
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sisse rdannanud alaealised lapsed esimeseks pdlvkonnaks, ei arvesta nende laste kogemustega
vastuvotvas riigis, mis kipuvad olema nende vanemate omadest erinevad. Tavapidrase
lahenemise alternatiiviks on liigitada lapsena migreerunud inimesed de facto teiseks
polvkonnaks voi nagu pakub vélja Ruben Rumbaut (1997), jaotada sisseréndajate véljaspool
vastuvotvat riiki siindinud lapsed kolmeks eri rithmaks: (1) nn 1,25 pdlvkond, kes saabuvad
vastuvotvasse riiki teismelistena, alates 13. eluaastast ning seega veedavad oma koige
olulisemad arenguaastad vastuvdtvas riigis, (2) nn 1,5 pdlvkond, kes migreeruvad puberteedi-
eelselt ehk vanuses 6-12 ning (3) nn 1,75 pdlvkond, kes rdndavad kodumaalt vilja koolieelselt
ehk vanuses 0-5 (Rumbaut 2004: 1167). Praktikas on paraku mdlemat alternatiivi keeruline
rakendada, kuivord see toob endaga kaasa ulatuslikku lisatodd valimi moodustamisel ja
uuringu sihtriihmaga kontakteerumisel, aga ka analiiiisi teostamisel. Seetottu liigitatakse
enamikes uuringutes, nagu ka LFS-is lapsed, kes on siindinud véljaspool EL-i, kuid kes on
kasvanud iiles vastuvotvas riigis, esimese polvkonna sisserdndajateks. Taoline lihtsustamine
muudab paraku uuringutulemused ildistavaks, kuivord jitab arvestamata Idimumise

hindamise sihtgrupi siseste tugevate erisustega.

Vaatamata sellele, et EL on endale Zaragoza deklaratsioonis (2010) teadvustanud
16imumismdodikute tulemuste podlvkondade votmes esitlemise olulisust, on Eurostati
pilootuuringus (2011) kasutatud LFS-1 uuringu erakorralise paneeli andmestik siiski koigest
viike samm seatud eesmdrgi suunal. Seetdttu on FEurostati vOimetus eristada
votmeindikaatoreid eri sisserdndajate polvkondade 1dikes praeguse silisteemi suurimaid
puudujddke. Arusaadavalt on Eurostati raskused pdlvkondade eristamisel seotud puuduva
andmestikuga, mis teevad riikide vorreldavuse keeruliseks kui mitte voimatuks. Probleemid
andmestikuga tulenevad otseselt litkmesriikide erinevast praktikast sisserdndajate
polvkondade alaste andmete kogumisel. “Markimisvddrne arv Euroopa riike on jétkuvalt
torksad inimeste péritoluga seotud info registreerimiseks, tulenevalt erinevatest ajaloolistest
kogemustest ja/voi riiklikest traditsioonidest” (Niessen & Huddleston 2007: 139). Nii nditeks
holmatakse Hollandis teise pdlvkonna sisserdndajate hulka inimesed, kellel on vdhemalt iiks
vanem siindinud mujal. Taanis ja Austrias seevastu loetakse teise polvkonna hulka inimesed,
kelle mdlemad vanemad on siindinud vilismaal (Bijl & Verweij 2012: 19). Paljud riigid aga ei
voimalda iildse pdlvkondi eristada. Nii niiteks Suurbritannias, kus tulenevalt briti
traditsioonilisest mustrist, mille kohaselt jagatakse kodakondsust riigi pinnal siindimise alusel
(jus soli printsiip), on riigi suurt sisserdndajate rahvastikku nii poliitikakujundajate kui laiema
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avalikkuse silmis késitletud pigem kui etnilisi vihemusi, mitte niivord kui sisserdndajaid.
Seetdttu ei kasutata Suurbritannias teise polvkonna kontseptsiooni ning sisserdndajad, eriti
nende jareltulijad méératlevad end pigem kui mustad britid voi briti-aasialased (Bijl &
Verweij 2012: 38). Uheltpoolt on mdistetav, et 1dimumise hindamisel on tulenevalt
ebaiihtlatest andmetest keeruline, kui mitte pea vdimatu esitleda tulemusi pdlvkondade 1dikes.

Teisalt, kas 16imumise modtmine kogu EL-is iihestel alustel on siis iildse mottekas?

Millistel pdhjustel on sisserdndajate 16imumise mdotmine pdlvkondade 10ikes oluline?
“Loimumisel on ajaga seotud aspekt. Isiklik ja jéarjestikkuste polvkondade olukord muutub aja
moddudes, samas markimisvddrsed erinevused tulenevalt niiteks kodakondsusest ja
péritolumaast voivad jatkuda. Detailsem andmete eristamine, niivord kui see on statistiliselt
voimalik, voimaldab teha need erisused ndhtavaks” (Werner 1997: 143). Teise pdlvkonna
16imumisprobleemide temaatika haakub otseselt kdesoleva t60 esimeses peatiikis késitletud
uute assimilatsiooniteooriate debatiga. Nimelt, kui enne 1990ndaid olid klassikalise
assimilatsiooniteooria pooldajad veendunud, et l1dimumine toimub iildjoontes sirgjooneliselt
ehk ajas ja polvkondade 1dikes stabiilselt ja kasvavas tdusus, siis segmenteeritud
assimilatsiooniteooria  esilekerkimisega tekkis veendumus, et tegelikkuses vOib
16imumisprotsess toimuda iiles-alla ning koik sisserdndajad ei pruugigi kogeda, vdhemalt
mitte koigis ldimumisvaldkondades, iilespidist mobiilsust. Kokkuvotlikult, kaasaegsete
arusaamade kohaselt ei toimu assimilatsioon esiteks tingimata sirgjooneliselt ning teiseks,
selle protsessi kiirus varieerub ilihest polvkonnast kolme ja enamani, olles nii indiviidi- kui
grupipdhine. Vottes aluseks eelpool kisitletud LFS-i erakorralise mooduli tulemusi, ilmneb et
segmenteeritud assimilatsiooniteoorial on alus. Kuigi LFS-i uuringu tulemused tdestavad, et
sisserdndajate lapsed on iildjuhul vihem ebasoodses olukorras kui nende vanemad, kes ei ole
stindinud ja saanud haridust vastuvotvas riigis, on 10hed t66turul ja haridusvaldkonnas teise
polvkonna sisserdndajate ja nendega samavanuste kohalike vahel mirkimisvéérsed (Eurostati
teise ja kolmanda polvkonna uuring 2011). Ka teised samas valdkonnas 14bi viidud uuringud
nditavad, et “teise pdlvkonna sisserdndajad kannatavad jatkuvalt diskrimineerimise, kehvadel
tingimustel elamise tagajdrgede ning kehvemates koolides kédimise all (Coussey &
Christensen 1997: 16). Juhul kui jdetakse pdlvkondade kiisimus arvestamata, muutub teine
polvkond n-0 statistiliselt ndhtamatuks ja nende spetsiifilised probleemid jdédvad avastamata

(Phalet & Swyngedouw 2003: 6).
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Samas téielik ja vordne osalus elu votmevaldkondades on eriti problemaatiline just esimese
polvkonna sisserdndajate puhul, kes iildiselt seda 16imumistaset ei saavutagi. Olukord on
erinev nende jareltulijatele. Kuigi teise pdlvkonna sisserdndajad, kes sisuliselt pole kunagi
sisse rdnnanud, kogevad iildjoontes vorreldes nendevanuse kohaliku elanikkonnaga tdsiseid
katsumusi nii to6turul, hariduses kui muudes valdkondades, on nad {ildjuhul edukamad kui
nende vanemad. Nad kipuvad olema rohkem seotud selle riigiga, milles nad elavad ja vihem
riigiga, kus on siindinud nende vanemad. Nad rddgivad vastuvotva iihiskonna keelt, on votnud
omaks selle kultuuri ning tihtipeale ei tea nad kuigi palju oma vanemate kultuurist ega pruugi
isegi osata selle keelt. Sellest tulenevalt on esimese ja teise polvkonna eristamine
pohimotteline kiisimus selleks, et paremini mdista ja seletada 16imumisprotsesse (Bijl &
Verweij 2012: 38). “Sel ajal, kui 16imumispoliitikad esimese pdlvkonna suunal peaksid olema
keskendunud strukturaalsele 16imumisele, nagu niditeks keele Opetamisele ja kodakondsuse
omandamise soodustamisele, on teise ja kolmanda podlvkonna sisserdndajate loimumise
viljakutsed seotud teiste valdkondadega nagu sotsiaalne ja kultuuriline Idimumine,
kuuluvustunne ja identiteedikiisimused. Loimumisprotsesside eri pdlvkondade Idikes
monitoorimise puudumine pdddib ldimumise vajaduste ja viljakutsete eiramisega, mis
erinevad mérkimisvadrselt nooremate ja vanemate polvkondade vahel” (Kallas 2012: 138).
Seega sisserdndajate I6imumise mdotmine polvkondade 16ikes on oluline, sest juhul kui
polvkondade kiisimust eiratakse, muutub teine pdlvkond statistiliselt ndhtamatuks, mistottu
neile omased spetsiifilised probleemkohad jddvad avastamata. Arvestades, kuivord erinevad
on esimese ja teise polvkonna ootused vastuvotvale riigile ning vajadused ldimumismeetmete
jérele, on nii ressurssidelt kui kvaliteedilt tdhusamate Idimumismeetmete planeerimiseks
oluline teada voimalikult tépselt sihtgrupi eri osiste erinevaid probleemkohti ja vajadusi.
Seetdttu on vajalik, et edaspidi tdstatataks EL-1 16imumise tuumindikaatorite sihtgrupi

polvkondade alusel eristamine prioriteediks.

Eelneva arutluskdiguga jouti jareldusele, et siinniriigi-pohise sisserdndajate midratluse kasuks
vorreldes kodakondsus-pohise definitsiooniga rddgib see, et tegemist on laia kontseptsiooniga,
mis votab arvesse mitte ainult mittekodanikud, vaid ka need sisserdndajad, kes on omandanud
kas juba enne EL-1 elama asumist voi hiljem mone litkmesriigi kodakondsuse, kuid kes ei ole
vastuvotvasse Uhiskonda edukalt 16imunud. Paraku hdlmavad molemad Zaragoza
deklaratsioonis vélja pakutud sihtriihma maératlused vaid esimest polvkonda ehk neid, kes on
ise EL-1 sisse rdnnanud, muutes niiviisi statistiliselt ndhtamatuks sisseridndajate jareltulijad
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ehk teise pdlvkonna. Nende kahe definitsiooni korvale paigutub kolmas voimalus
sisserdndajate eristamiseks, mis ldhtub inimese sisserdnde taustast. See kontseptsioon ldheb
kodakondsus- ja silinniriigi-pohisest sisserdndaja definitsioonist kaugemale, holmates
ithteaegu nii sisserdndajad kui nende jdreltulijad (Ohliger 2003: 27). Selleks, et uurida
sisserdnde taustaga inimesi, tuleb 1dhtuda kiill inimese siinniriigist, kuid selleks, et holmata ka
teist pdlvkonda, on tarvis koguda andmeid vanemate siinniriigi kohta. Euroopa riikide
praktika sisserdnde tausta arvestamisel on paraku erinev ning iildiselt seda ei tehta (Bijl &
Verweij 2012: 38). Samas on olemas héid niiteid, nagu néiteks Taani, Holland ja Rootsi, kes
on astunud sisserdndajate defineerimisel vorreldes paljude teiste litkmesriikidega sammu
edasi, vottes nii ldimumispoliitikate ja -meetmete suunamisel kui 10imumise modtmisel
aluseks inimeste sisserdnde tausta ning seega registreerides mitte ainult vilismaal siindinud,
vaid ka nende lapsed ning esitades Idimumise modtmise tulemused pdlvkondade kaupa
(Entzinger & Biezeveld 2003: 39, Ohliger 2003: 74). Veel iiheks heaks praktikaks on
Saksamaa, kes tegi esimese katse arvestada sisserdnde tausta 2006. aastal, kui otsustati see
moiste defineerida ja kasutusele votta seoses 2005. aasta rahvaloenduse andmete téotlemisega.
Sisserdnde taustaga inimeste madratlusse hdlmati koik, kellel ei olnud Saksa kodakondsust,
aga ka sisserdnnanud inimesed ja nende lapsed, kes selleks hetkeks juba olid saanud
Saksamaa kodanikeks. Tédpsemalt koosnes sihtgrupp jargnevatest osapooltest: védlismaalased
ehk inimesed, kellel puudub Saksa kodakondsus, naturaliseerunud kodanikud, repatrieeritud
ning nende inimeste lapsed, kes kuuluvad eelnevasse kolme gruppi, juhul kui vihemalt iiks
vanemapool on siindinud vélismaal. Analiiiisi tulemusel saadi teada, et Saksamaal elas 2005.
aastal 15,3 miljonit sisserdnde taustaga inimest, mis moodustas ligi 19 protsenti kogu
rahvastikust. Uhtlasi ilmnes, et vaid ligi pooltel (9%) sisserinde taustaga inimestest on Saksa
pass (Ohliger 2003: 23-24). Paraku on Taani, Holland, Rootsi ja Saksamaa erandlikud

sisserdndajate moiste defineerimisel, 1dhtudes sisserdnde taustast.

Kuigi sisserdnde tausta kriteeriumi rakendamine sisserdndajate médratlemisel vOdimaldaks
monitoorida sisserdndajate ning mis vorreldes teiste méératlustega koige olulisem, ka nende
jareltulijate 10imumisprotsessi iile paljude aastate, on vidhetdendoline, et EL leiaks
sisserdndajate sihtriithma piiritlemisel sisseridnde taustast 1dhtudes asjakohast infot sarnastest ja
vorreldavatest andmestikest. Sellest tulenevalt on ebatdendoline, et EL muudaks Zaragoza
deklaratsioonis vilja kédidud ettepanekut votta 10imumise modtmisel sisserdndajate sihtgrupi
madratlemisel iihelt poolt aluseks kodakondsus ning teisalt siinniriik ning asendaks selle
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sisserdnde tausta pohise madratlusega. Tuginedes eelnevale arutluskdigule voib véita esiteks
seda, et 1dimumise modtmine, ilma et sihtgrupi hulka loetaks ka teist sisserdndajate pdlvkonda,
el ndita sisserdndajate l0imituse olukorda realistlikult. Teiseks, jéttes monitoorimisel
eristamata esimest ja teist polvkonda, peegeldavad mootmise tulemused kdigest lihtsustatud
koondpilti, mistottu on poliitikakujundajatel keeruline mootmise tulemustest teha pohjalikke

jareldusi ning sihtida tdpsemini 16imumisvaldkonna poliitikaid ja meetmeid.
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KOKKUVOTE

Kéesolev magistritdd uuris sisserdndajate 16imumisprosesside iihtse modtmise voimalikkust
Euroopa Liidus (edaspidi: EL). Kuigi tunnustades Zaragoza tuumindikaatorites
kokkuleppimist mérkimisvédrse sammuna EL-1 iihise 16imumisprotsesside tulemusi mdotva
stisteemi viljatootamise suunal, seadis t60 kahtluse alla, kas siisteem esiteks, on asjakohane
andmaks sisserdndajate 10imumisele kui mitmetahulisele ndhtusele terviklik hinnang ning
teiseks, kas samadel alustel konstrueeritud kitsa moddupuu alusel on voimalik korraga modta

kahekiimne kaheksa EL-1 litkmesriigi sisserdndajate 16imumise alast olukorda.

Magistritod kandev osa on kontseptuaal-teoreetiline raamistik, mis vOttis arutluse alla
16imumise kontseptsiooni. Lahtuti eeldusest, et see, kuidas moistetakse 16imumise tdhendust,
raamistab selle moOotmise fookuse. Esimene alapeatiikk arutles klassikalise
assimilatsiooniteooria  ilile,  kOrvutades  selle = multikultuursuse = mudeli  ning
16imumiskésitlusega. Peamise erinevusena ameerikalike ja euroopalike kisitluste vahel
joonistus vélja arusaam sellest, kas 16imumine eeldab pigem ainult sisserdndaja poolseid
pingutusi (assimilatsioon) voi eeldab see jareleandmisi nii sisserdndaja kui ka vastuvotva
tthiskonna poolt (I6imumine). Arutleti, et segemneteeritud assimilatsiooniteooria seletab
tdnapdevaseid loimumisprotsesse varasematest analiiiitilistest kontseptsioonidest paremini,
kuivord arvestab sisserdndajate teise polvkonnaga seotud keerdkiisimusi. Késitlemist leidis ka
polvkondade eristamisega seotud problemaatika. Esimene peatiikk pédéddis tddemusega, et
akadeemilise 16imumise kontseptsiooni hidgususest tingituna on raskendatud samateemaliste
poliitiliste debattide sidusus ning sellest omakorda riikideiileste poliitikate iihtlustamise

protsess.

Loimumise kontseptsiooni raamistamisele jargnevalt késitleti akadeemilise ja poliitilise debati
konfliktsust 1oimumise motestamisel. Arutelust ilmnes, et teoreetilised l6imumismudelid
tdnapdeval enam Euroopa riikide reaalsust ei seleta. Seda seetdttu, et tulenevalt erinevatest
ajaloolistest kogemustest, kultuurilistest ja sotsiaalsetest taustadest, erinevad riigid ulatuslikult
16imumise tdhenduse motestamise ja Idimumispoliitikate kujundamise poolest. Késitleti EL-1
tthise loimumisraamistiku ajaloolist viljakujunemist. Tulenevalt litkmesriikide tugevast
vastusurvest Euroopa Komisjoni tegevusele padevuse suurendamisel EL-1 16imumispoliitikate
alal, otsustati 2003. aastal minna edasi ldimumispoliitikate avatud koordineerimise teed,
milles osalemine on riikidele rangelt vabatahtlik. Sellest tulenevalt on ldimumispoliitikate
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edaspidine markimisvairne iihtlustumine Euroopa Liidus vdhetdendoline. Analiiiisiti, et EL-1
poliitikadokumendid alates 1999. aasta Tampere programmist sisaldavad kiill viidet
16imumise kahepoolsele olemusele, kuid ldahtuvalt EL-1 16imumisalastest direktiividest ja
enamikest EL-i1 iihistest 10imumise aluspohimotetest, kannab peamist vastutust ldimumise
onnestumisel vaid liks osapool - sisserdndajad. Keskse kriitikana EL-1 [6imumisraamistikule
toodi vilja ka Idimumismeetmete sihtrithma méératlemise problemaatika. Kuna EL defineerib
16imumispoliitikate sihtriihmana diguslikel alustel EL-is elavad kolmandate riitkide kodanikud
(edaspidi: KRK), on tdhelepanu alt véljas naturaliseerunud kodanikud. See pdhineb autori

arvates ekslikul eeldusel, et kodanikuks olemine tdhendab tihiskonda 16imitust.

Too keskseks osaks on kolmas peatiikk, mis keskendus EL-is sisserdndajate ldimumise
modtmise iihtlustamise probleemkohtadele. Esmalt arutleti selle iile, milleks tildse [6imumist
modta ning kirjeldati EL-1 16imumisprotsesse hindavate indikaatorite véljatodtamise ajaloolist
arengut. Tutvustati 16imumispoliitikate indeksit (MIPEX), toodi vilja selle puudujdigid ning
jouti jareldusele, et vorreldes MIPEX-iga on Zaragoza indikaatorite kogu lébipaistvam ning
selle arendamine aktuaalsem. Jargnenud analiilisis vOeti vaatluse alla, mil méiral arvestab
Zaragoza indikaatorite siisteem eduka modtmise kolme eeldusega, milleks on: (1) uuritavate
objektide ehk liikmesriikide olemuslik vorreldavus, (2) sidusa ja 1dimumisprotsessi koiki
tahke hdlmava 16imumise aluskontseptsiooni olemasolu ning (3) sisserdndajaid adekvaatselt

kontseptualiseeriva 16imumise modtmise sihtriihma méératluse eksisteerimine.

Peatiikis 3.4. tOstatus kiisimus, kas EL-i litkmesriikide sisserdndajate loimumisprotsesside
tulemuste samadel alustel vordlemine on odigustatud? Argumenteeriti, et Euroopa riigid
erinevad iiksteisest sisserdnde ajaloo poolest, millel omakorda on selged tagajérjed
16imumisprotsessidele, -poliitikate eesmérkidele ja votmevaldkondadele, aga ka 16imumise
hindamisele. Niitena sellest, kuidas Zaragoza indikaatorid ei arvesta litkmesriikide eripérasid,
kolas keeleoskuse kiisimus. Kuigi mitmetes liikmesriikides on keeleoskus Idimumise
votmekiisimus, ei mddda Zaragoza indikaatoritesiisteem sisserdndajate keeleoskust. Lisaks
teeb riikidevahelise vordluse keeruliseks erinev sisserdndajate taust, mida iseloomustavad
rande motiivid, kultuuriline taust, olemasolevad (koloniaalsed) sidemed vastuvdtva riigiga,
rande vabatahtlikku loomuse ulatus ning kui piisiv voi ajutine rdnne saab olema. Tulenevalt
sisserdndajagruppide erinevatest tunnustest, mis teevad neile vastuvdtvasse iihiskonda
16imumise rohkem voi vdhem kergemaks, on EL-i litkmesriikidel erinev stardipositsioon

sisserdndajate 10imumisprotsesside kdivitamisel. Eelnevale tuginedes tuleb olla ettevaatlik,
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kui vorrelda omavahel riike, millel on erinev rdndeajalugu, sisseridndajate taust, arusaam
16imumise tdhendusest ja selle eesmirkidest ning kes rakendavad erinevaid
16imumispoliitikad eri moel. Seetdttu on oluline, et indikaatoritele endile ei omistataks liiga
suurt rolli 10imumisprotsessi hindamisel, millest tulenevalt peaks modtmise tulemuste

esitamine kdima alati kdsikdes nende tdlgendamisega.

Jargnevas alapeatiikis tddeti, et kuna see, kuidas mdistetakse 10imumist, moodustab
sisserdndajate 10imumise mootmise vundamendi, varieerub vastandlike arusaamade tottu
standard, mille jdrgi saab 10imumist pidada edukaks. Arutleti, et EL-1 10imumise iihiste
aluspohimotete laialivalguvuse ja mitmetitdlgendatavuse tottu ei saa neid késitleda EL-1
sidusa ja iiheselt aktsepteeritava 10imumise kontseptsioonina. Tulenevalt EL-i
kontseptuaalsest defitsiidist 10imumise raamistamisel, seisab 160imumise modtmine paraku
rabedal pinnal. Tuginedes esimesele 10imumise aluspdhimdttes sisalduvale 1dimumisprotsessi
kahepoolsuse printsiibile, on arusaamatu, miks ei sisalda Zaragoza 16imumise indikaatorid
mitte lihtegi mdoodikut vastuvitva iihiskonna poolse 16imituse hindamiseks. See niitab, et
EL-1 16imumise moodtmise siisteem pohineb ndrkadel kontseptuaalsetel alustel. Alapeatiikk
pdddis ettepanekuga lisada Zaragoza indikaatoritele viies poliitikavaldkond, mis mdodaks
vastuvotva {ihiskonna hoiakuid sisserdndajate suhtes ning sisserdndajate  taju

diskrimineerimise alal.

Edasine arutelu pdhines arusaamal, et 10imumise mddtmine tingib terviklikku ldhenemist
sisserdndaja maiste kontseptualiseerimisel. Tostatati uurimiskiisimus, kuivord on Zaragoza
indikaatorite siisteemi puhul arvestatud tdsiasjaga, et sisserdndajad on heterogeenne,
mitmekesiste iseloomulike tunnustega, grupp? Eurostati pilootuuringus on sisseridndajate
sihtgrupp jaotatud laias laastuks kaheks. Uheltpoolt on vdetud aluseks sisserindajate
kodakondsus ning teisalt siinniriik, seejuures paljudel juhtudel ldhtutakse kas tihest voi teisest.
Eurostati sihtgrupi méiératlusel on mitmeid kitsaskohti. T66s seati kahtluse alla kodakondsuse-
pohine sisserdndajate mdiste piiritlemine. Véideti, et kodakondsus sisseridndajaid eristava
tunnusena tugineb norkadel alustel, kuna vélistab sisserdndajad, kes on kiill mone EL-i riigi
kodanikud, kuid kes sisuliselt ei ole vastuvotva riigi iihiskonda I6imunud. Siinniriigi-pShise
sisserdndajate definitsiooni eeliseks on see, et tegemist on laia méératlusega, mis votab
arvesse mitte ainult mittekodanikud, vaid ka need sisserdndajad, kes on omandanud kas juba
enne EL-1 elama asumist voi juba seal elades mone litkmesriigi kodakondsuse, kuid kes ei ole

vastuvotvasse tihiskonda edukalt 16imunud. Samas on silinniriigi-pdhise sisserdndajate riihma
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16imituse vordlev uurimine kodakondsuse-pohisest sisserdndajate grupist keerulisem, kuna
mitmed EL-1 litkmesriigid keelduvad kogumast ja talletamast andmeid naturaliseerunud

inimeste péritolu ja tausta kohta.

Kodakondsus- ja siinniriigi-pohise sisserdndajate definitsiooni lihiseks ndrkuseks on see, et
holmatakse vaid inimesi, kes on ise EL-i sisse rdannanud (esimene polvkond), vélistades nende
inimeste lapsed ja lapselapsed (teine ja kolmas pdlvkond). PGlvkondade kiisimuse arvestamata
jatmisel muutub teine pdlvkond n-0 statistiliselt ndhtamatuks ja nende spetsiifilised
probleemid jddvad tuvastamata. Selleks, et Idimumisprotsesse paremini madista ja seletada, on
16imumise mootmisel oluline eristada esimest ja teist pdlvkonda. Seetottu oleks teoreetiliselt
parim lahendus defineerida sihtgrupp sisserdnde tausta pohjal, kogudes seejuures andmeid
slinniriigi ja vanemate siinniriigi kohta. Rootsi, Taani, Holland ja Saksamaa seda tina juba
teevad, paraku on tegemist teiste Euroopa riikide seas eranditega. Seetdttu on vihetdendoline,
et Eurostat leiaks sisserdndajate sihtriihma piiritlemiseks sisserdnde taustast ldhtuvalt
iileeuroopaliselt asjakohast infot sarnastest ja vorreldavatest andmestikest. Sellest tulenevalt
on ebatdendoline, et EL muudaks Zaragoza deklaratsioonis kolanud ettepanekut votta
16imumise mdotmisel sisserdndajate sihtgrupi médratlemisel iiheltpoolt aluseks kodakondsus
ning teisalt slinniriik. Polvkondade kiisimust késitlev alapeatiikk joudis loppjéreldusele, et
Eurostati voimetus eristada vOtmeindikaatoreid eri sisserdndajate polvkondade ldikes on
pracguse indikaatoriteslisteemi suurimaid puudujddke ning tehti ettepanek, et edaspidi
tostatataks 10imumise modtmise siisteemi parandamisel sihtgrupi pdlvkondade alusel

eristamine prioriteediks.

Kéesoleva magistritoé leiab, et sisserdndajate ldimumisprotsesside monitoorimine on
kahtlemata wvajalik, vOimaldades poliitikakujundajatel langetada otsuseid mitte ainult
sisetunde pdhjal, vaid tuginedes faktidele ning kasvatamaks iihiskonnas laiemalt arusaama
sisserdndajate 10imumisprotsessidest kui kompleksset nédhtusest. Tulenevalt 16imumise
kontseptsiooni hdgususest nii akadeemikute kui poliitikakujundajate seas, aga ka EL-i tasandi
dokumentides ja aruteludes, on paraku pigem véhe tdendoline, et 1dimumise monitoorimine
suudaks arvestada koigi litkmesriikide sisserdnde ja loimumise alase ajaloolise tausta,
oigusliku raamistiku, poliitikate, aga ka sisserdndajate profiili erisuste ja mitmekesisusega.
Seetottu on ebatdoendoline, et standardiseeritud alustel 16imumise mootmine saaks sobida
vordselt koigi kahekiimne kaheksa EL-1 litkmesriigi sisserdndajate olukorra modtmiseks. See,

mis on ideaalne 10imumine iihe riigi valitsuse silmis, ei pruugi seda teise jaoks iildse olla.
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Riikide vastandlike ldhenemiste néiteks on keeleoskuse kiisimus, mida praegune EL-i
I6imumise monitoorimise siisteem ei mooda, kuid mis mitmete EL-i1 liikkmesriikide, néiteks
Eesti jaoks, on iiks ldimumise peamisi nditajaid. Seega, tulenevalt riikidevahelistest
pohimdttelistest erinevustest ning EL-is valitsevast suutmatusest vastata iihte moodi
16imumise kesksetele kiisimustele: ‘mida tdhendab 16imumine?’ ning ‘kes on sisserdndaja?’,
on koigi liikmesriikide Idimumisprotsesside mdootmine samadel alustel ebamdistlik

ettevotmine.

Kéesoleva magistritdd 10ppjéareldus on see, et 10imumise mdootmine on kiill vajalik, kuid
tulenevalt viga suurtest erinevustest riikide motlemistes, taustades ja andmete kogumise
poolest, on ebatdendoline, et on voOimalik saavutada Zaragoza deklaratsioonis seatud
eesmdrki: saavutada tdielik litkmesriikide l0imumisprotsesside vorreldavus. Kédesoleva t60
teeb ettepaneku votta arvesse ja juurutada seadusandlikul tasandil 16imumise tdhendust kui
kahepoolset protsessi ning sellest tulenevalt lisada Zaragoza votmeindikaatoritele viies
valdkond, mis mdddaks vastuvOtva iihiskonna hoiakuid sisserdndajate suhtes ning
sisserdndajate taju diskrimineerimise osas. Teine soovitus on votta monitoorimise sihtgrupi
piiritlemisel aluseks sisserdnde taust, eristades seejuures sisserdndajate esimest ja teist
polvkonda ning kogudes selleks litkmesriikides andmeid siinniriigi ja vanemate siinniriigi
kriteeriumite alusel. Kolmandaks soovib t66 rohutada, et selleks, et poliitikakujundajad ei
teeks monitoorimise tulemuste pohjal liiga {ldistavaid ja kaugeleulatuvaid jéreldusi
16imumise seisust, peaks ldimumise monitoorimisega kaasnema alati analiilis, mis seletab
ritkidevahelisi erinevusi ja sarnasusi ning annab hinnangu, millest riikide 16imumisprotsesside

tulemused voivad olla tingitud.
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SUMMARY

POSSIBILITY OF COMMON MEASUREMENT OF MIGRANT
INTEGRATION OUTCOMES IN EUROPEAN UNION

By Ingi Mihkelsoo

Current master’s thesis examines the possibility of common measurement of migrant
integration outcomes in the European Union (EU). Although agreement on Zaragoza core
indicators is a remarkable step in common measurement of integration processes within EU,
the thesis doubts whether the system is firstly, appropriate to holistically measure a
phenomenon as complex as integration of migrants and secondly, whether it is possible to
adequately measure all twenty-eight membersstates of the EU based on the same narrow

criteria.

There is a different understanding of the concept of integration — what is considered
integration in one country may not mean the same thing in another. An example of opposite
approaches is the issue of language, which is not measured in the current system of EU
integration monitoring, but which at the same time is among the main indicators of integration
in many EU countries, such as Estonia. Therefore, resulting from big differences between
countries and the inability of the EU to pose answers to paramount questions of integration
such as *what does integration mean?” and *who is considered to be a migrant?’, it is currently
unreasonable to measure integration processes of all member states of EU based on the same
criteria. Although Zaragoza declaration and the goals stated there are commendable, it is still
a long way to actually measure integration of migrants in standardized way due to differences
of mind-sets, historic backgrounds and gathering of data among EU member states. To
achieve the goals of Zaragoza declaration the member states should foremost achieve and
adapt common conceptual framework that would define the meaning of integration and

migration on EU level.

The final conclusion of the thesis is that while it is undeniably necessary to use specific

indicators to monitor integration of migrants so policy makers could make decisions based on
87



facts and society in general would gain better insight about integration processes as a complex
phenomenon, it is unlikely that there is a possibility for standardized measurement of
integration that would be suitable for all EU member states. Considering that the concept of
integration itself is unclear not only among both academic circles and policymakers but also
according to documents and discussions on EU level, it is rather unlikely that any common
monitoring system could take into account different historic, legislative and political

backgrounds of twenty-eight countries, as well as very diverse profiles of migrants.

The thesis recommends taking into account and implementing the two-way process of
integration on legislative level and accordingly adding a fifth policy area to the Zaragoza core
indicators that would measure attitudes towards migrants in the receiving society and also
perception of discrimination among immigrants. Additionally it is important while defining
target groups to take into account the migrant background and to distinguish between first and
second generation of migrants by accordingly gathering data about country of birth of both
the migrants and a person’s parents. Finally it is recommended that in order to avoid situation
where policymakers make generalizing and far-reaching conclusions on integration based on
inadequate data, any monitoring system should be accompanied by analysis that takes into
account differences and similarities between countries and gives adequate report not just on

results of the countries, but also the background behind the results.
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