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Eräät suomalaiset Euroopan parlamentin jä-
senet ovat viime aikoina esittäneet näkemyksiä 
Euroopan unionin alueiden komitean mer-
kityksestä. Esimerkiksi ensimmäisen kauden 
parlamentaarikko Riikka Manner (2010) on pe-
rustellut komitean tarpeettomuutta sen heikon 
tunnettuuden ohella seuraavasti: ”Erilaisten ko-
miteoiden ja työryhmien osalta tämä tarkoittaa 
käytännössä, että niiden tarkoitusta on pystyt-
tävä arvioimaan kriittisesti, kun niiden olemas-
saolo ei perustu päätöksentekoon. Lausuntojen 
antaminen arkistoon on taloudellisesti kannat-
tamatonta.” 

Tämäntyyppiset arviot alueiden komitean 
suhteen eivät ole yllättäviä yhtenäisvaltiolliseen 
ja keskushallinnon vahvaan asemaan totute-
tuilta suomalaisilta. Toisin kuin liittovaltio- ja 
aluehallintorakenteisissa valtioissa Suomessa 
ei ole perinnettä julkisen vallan vertikaaliselle 
jakamiselle subsidiariteettiperiaatteen henges-
sä. Aloite on myös EU:n kehityshistorian va-
lossa vailla realistisia toteutusmahdollisuuksia. 
Esityksen voi kyllä katsoa saavan myönteistä 
vastakaikua säästöperusteella ja ennen muuta 
siksi, ettei alueiden komiteaa (kuten ei myös-
kään talous- ja sosiaalikomiteaa) Suomessa 
yleisesti juuri tunneta. Virallisasiakirjoissakin se 
sivuutetaan maininnalla (esim. VNS 6/2005 vp, 
64). Sen työ ei nouse edes kuntapäättäjien nä-
köpiiriin, ellei omakohtaisesti etsiydy toimieli-
men verkkosivuille. Myös tutkimuksellisen mie-
lenkiinnon puute on yllättävää. Tämä havainto 
pätee myös Pohjoismaiden suhteen. Ero on 
merkittävä Manner-Euroopan maihin verratta-
essa. Selittyykö syy tähän yhtenäisvaltioiden ja 
liittovaltiorakenteisten maiden välisellä erolla? 
Vertikaalisesta vallanjaosta ja subsidiariteetista 
ovat olleet kiinnostuneita ensisijaisesti valtiot, 
joilla on vahva aluehallinto (Lehtomäki 1992, 
260; Ruin 1994, 267). Eikö alue- ja kuntavai-
kuttamisen vahvistaminen EU:n päätöksenteon 

suuntaan ole Suomen kaltaisen yhtenäisvaltion 
intressissä vai mistä asiassa on kyse?

Suomalaisten Euroopan parlamentin jäsen-
ten lausumat eivät ole ensimmäisiä vastaavan-
kaltaista ajattelua edustavia. Esimerkiksi edus-
kunnan ulkoasiainvaliokunnan varhaiset kan-
nanotot ovat olleet kielteisiä alueiden komitean 
toimivallan laajentamiselle: ”Valiokunta suh-
tautuu jäsenvaltioiden valtiosääntöautonomian 
turvaamiseen liittyvien perusteiden nojalla kiel-
teisesti myös siihen, että toissijaisuusperiaatteen 
soveltamista jäsenvaltioiden tasolla säänneltäi-
siin perustamissopimuksessa. Sama koskee sitä, 
että alueiden komitealle annettaisiin kanneoi- 
keus yhteisön tuomioistuimeen tapauksissa, 
joissa se katsoo neuvoston päätöksen loukkaa-
van toissijaisuusperiaatetta.” (UaVM 7/1996, 
12). Eduskunnan suuri valiokunta on toden-
nut lausunnossaan (SuVL 6/2002 vp), että pe-
rustuslaillista sopimusta tuolloin valmistelleen 
konventin olisi tullut toimielinjärjestelmää yk-
sinkertaistavia muutoksia harkitessaan tarkas-
tella sellaisten elinten kuin alueiden komitean 
ja talous- ja sosiaalikomitean asemaa ennak-
koluulottomasti. ”Valiokunta pitää kyseenalai-
sena, onko näiden elinten todellinen panos 
unionissa tehtäviin päätöksiin oikeassa suhtees-
sa niiden kokoon ja muodolliseen asemaan.” 
Toisenlaisiakin näkemyksiä kyllä on eri yhteyk- 
sistä löydettävissä. Esimerkiksi eduskunnan 
hallintovaliokunnan lausunnossa Amsterdamin 
sopimuksesta (8/1998 vp) todettiin seuraava: 
”Alueiden komitea on unionin toimielinjärjes-
telmässä kuntien ja maakuntien kannalta kes-
keinen elin. Komitean lausunnonanto-oikeu-
den laajentaminen muun muassa työllisyys- ja 
ympäristökysymyksiin parantaa kuntasektorin 
vaikutusmahdollisuuksia EU:ssa.”

Alueiden komitean todellinen vaikutus EU:n 
asioihin on sen suuresta jäsenmäärästä (344), 
hajanaisuudesta, intressiristiriidoista ja asioiden 
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aikaa vievästä käsittelytavasta johtuen jäänyt 
alkuvaiheessa vähäiseksi (ks. päätöksenteko-
menettelyn sekavuudesta Sauri 2002, 170–173). 
Komitean perustamisen periaatteellinen merki-
tys on kuitenkin huomattava ja suuntaa-antava 
(Heuru ym. 2008, 337). Kun komitean vaikut-
tamismahdollisuuksia tämän päivän valossa ar-
vioidaan, on tilanne syytä asettaa historialliseen 
taustaansa. Pyrkimyksillä saada alueille ja kun-
nille vahvempi vaikuttavuus on vuosikymmen-
ten mittainen tausta. Edistysaskeleet ovat olleet 
vaivalloisia (ks. esim. Schäfer 1998, 307–310). 
Tämän päivän tilannearvion perusteella vuosia 
sitten esitetty visio alueiden komitean muodos-
tamisesta ”kolmanneksi kamariksi” neuvoston ja 
parlamentin rinnalle ei vaikuta nopealla aikavä-
lillä toteutumiskelpoiselta (ks. esim. Ryynänen 
1997, 174–175; Schönlau 2010, 6). Lissabonin 
sopimuksen perusteella eräänlaisina ”kolman-
sina kamareina” voidaan pitää kansallisia parla-
mentteja kokonaisuudessaan (Mertes 2010, 19).

EUROOPAN PARLAMENTIN ASEMA 
SUHTEESSA ALUEIDEN KOMITEAAN 

Kansallisten lainsäätäjien rinnalle on viime vuo-
sikymmenten saatossa astunut toinen toimija: 
Euroopan unioni. Tarkkaan ottaen se ei suin-
kaan ole tullut kansallisen lainsäätäjän rinnalle, 
vaan sen yläpuolelle (esim. Euroopan unionista 
tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, en-
simmäisen osan I osaston 2 artiklan 1. kappale). 

Mutta mitä tahoa oikeastaan voi kutsua 
”lainsäätäjäksi” ylikansallisella tasolla? Vastaus 
kysymykseen ei ole yksiselitteinen. Yksi seikka 
on kuitenkin selvä: Euroopan parlamentti se ei 
ole. Miksi näin? Euroopan parlamentti ei ole 
mikään täydet oikeudet omaava parlamentti. 
Parlamentti sanan varsinaisessa merkityksessä 
tarkoittaa edustuselintä, jolla on rajoittama-
ton lainsäätämisoikeus. Euroopan parlamentin 
suhteen tämä määrite ei täyty. Sitä ei myöskään 
valita yhtenäisen vaalilainsäädännön mukaisella 
tavalla. Ja kolmantena perusteena voidaan tode-
ta siltä puuttuvan rajoittamaton budjettioikeus 
(Dreier 2002). Mutta eikö Lissabonin sopimuk-
sella parlamentin asemaa vahvistettu? Tämä pi-
tää paikkansa, mutta vain osaksi edellä kuvattui-
hin vajeisiin vaikuttaen. Esimerkiksi asetuksen, 
direktiivin tai päätöksen komission ehdotukses-

ta hyväksyvät parlamentti ja neuvosto yhdessä 
(289 artiklan 1. kappale). 

Parlamentin on kuultava alueiden komiteaa 
perussopimuksissa määrätyissä tapauksissa sekä 
muissa aiheellisiksi katsomissaan tapauksissa, 
erityisesti rajojen yli ulottuvan yhteistyön osalta. 
Alueiden komitea voi antaa lausunnon asiasta, 
jos se katsoo, että asiaan liittyy erityisiä alueel-
lisia etuja. Komitea voi antaa lausuntoja myös 
omasta aloitteestaan tapauksissa, joissa se katsoo 
sen aiheelliseksi (307 artikla). 

MIKSI ALUEIDEN KOMITEA PERUSTETTIIN?

Alueiden komitea perustettiin vuonna 1992 
Maastrichtin sopimuksella, jolla Euroopan 
unioni luotiin. Sen synnyttämisen taustana oli 
tarve tuoda Euroopan kansallisvaltioiden sisältä 
nousevat erilaiset näkemykset unionin päätök-
sentekoon. Monissa maissa alue- ja kuntataso 
ovat niitä tasoja, joilla yhteisösäännöstö pan-
naan täytäntöön. Jo tuolloin nähtiin, että aivan 
olennaista yhteisösäännöstön vaikuttavuuden 
kannalta on se, että täytäntöön panevan tason 
näkemykset otetaan huomioon jo säännöstöä 
valmisteltaessa ja säädettäessä. Alueiden komi-
tean lausunnot tuovat tämän alue- ja kuntanä-
kökulman komission, neuvoston ja parlamentin 
käyttöön. Lausuntojen vaikuttavuuden suhteen 
voi kyllä syntyä esimerkiksi parlamentin jä-
sen Mannerin näkemyksen mukainen käsitys. 
Mutta eikö syy mahdolliseen merkitysvajeeseen 
ole myös parlamentin taholla, jos näkemys lau-
suntojen merkityksestä on arkistoon suoraan 
siirrettäväksi luonnehdittava? On kuitenkin ai-
heellista palauttaa muistiin, että parlamenttikin 
piti jo varhain tärkeänä alueiden komitean pe-
rustamista (Holmroos 1998, 84).

On myös syytä muistuttaa siitä kehityksestä, 
joka alueellistumisen suhteen Euroopassa tällä 
hetkellä vallitsee. Jo 1980-luvun puolivälistä läh-
tien ovat alueet ja maakunnat pyrkineet muutta-
maan Euroopan poliittista arkkitehtuuria. Vasta 
vuonna 1992 ne onnistuivat tässä Maastrichtin 
sopimuksen kautta saamalla vähäisen paikan 
eurooppalaisessa päätöksentekojärjestelmässä. 
Tästä lähtien EU on tullut avoimemmaksi alueel-
listen intressien suhteen (esim. Jeffery 2003). 
Euroopan suuren käänteen tapahduttua 1980-
luvun lopulla nousi keskusteluun visio alueiden 
Euroopasta. Tuota visiota voi tämän päivän va-
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lossa pitää ylioptimistisena, sillä kansallisvaltiot 
ovat viimeistään nyt osoittaneet paitsi sitkeyten-
sä, myös tarpeellisuutensa uusien kriisien ja uh-
kien torjuntaa vaativissa toimissa. Oikeampaa 
”alueiden Euroopan” asemesta olisikin puhua 
Euroopasta alueineen. Vision mukaista kehitys-
tä kyllä tapahtui, kun esimerkiksi otetaan vaikka 
aiemmin kansallisvaltioiden rajojen väkival-
taisesti pirstomien historiallisten maakuntien 
mittava uudelleensyntyminen Euregio-nimisinä 
yhteistyöorganisaatioina. Unionin aluepolitiikan 
toteuttamisvaatimus sai aikaan myös Suomessa 
maakunnan liittojen muodostamisen (aluekehi-
tyslaki 1135/1993). 

Toinen alueiden ja kunnallisen itsehallinnon 
kannalta tärkeä toimija, Euroopan neuvoston 
alueiden ja kuntien kongressi, on hyväksynyt 
kaksi tässä suhteessa merkittävää asiakirjaa: 
paikallisen itsehallinnon peruskirjan vuonna 
1985 ja alueellisen demokratian asiakirjan 2008 
(European Charter of Regional Democracy, 
recommendation 240/2008). Viimemainitulla 
on poliittista merkitystä sen pitäessä alueiden 
itsehallinnon, riittävien toimivaltuuksien ja 
toimintaedellytysten olemassaoloa elinehtona 
demokratian toteutumiselle kussakin maassa. 
Eurooppalaisia kehityssuuntia ovat regionalis-
mi, subsidiariteetti ja federalismi (Ryynänen & 
Telakivi 2006). 

Nykyisin Euroopan unionin lähes 95 000 
alue- ja paikallisyhteisöllä on suuri toimivalta 
keskeisillä aloilla, kuten koulutuksessa, ympäris-
töalalla, talouskehityksessä, aluesuunnittelussa, 
liikenteessä, julkisissa palveluissa ja sosiaalipo-
litiikassa, ja ne vaikuttavat osaltaan demokra-
tian ja unionin kansalaisuuden toteutumiseen. 
Alueiden komitean merkittävän tehtävän muo-
dostaa näiden toimijoiden ja unionin toimielin-
ten välinen yhteydenpito.

Joulukuussa 2009 voimaan tullut perustus-
laillinen sopimus (Lissabonin sopimus) vahvis-
ti myös juridisesti komitean asemaa. Siitä tuli 
subsidiariteettiperiaatteen noudattamisen val-
voja kanneoikeuksin yhteisön tuomioistuimeen 
(263 artikla). Mutta myös sen poliittinen rooli 
vahvistui. Nyt sen kuuleminen ei ole pelkästään 
komission ja neuvoston varassa, vaan myös par-
lamentin on kuultava sitä (307 artikla). Kaikkien 
kolmen instituution on kuultava sitä myös uu-
sien politiikka-alueiden, kuten energiapolitiikan 
ja ilmastonmuutoksen alueilla. 

ALUEIDEN VAI KUNTIEN EDUNVALVONTAA 
– RISTIRIITOJEN SYNTYMAHDOLLISUUS

Komitean jäsenet toimivat kaikkien alueellisten 
ja kunnallisten alueyhteisöjen edustajina. Mutta 
heillä on myös neuvoa-antava funktio Euroopan 
unionin institutionaalisen rakenteen sisällä. 
Tämä alueiden komitean jäsenten ”kaksoisrooli” 
voi saattaa alueelliset ja paikalliset intressit tiet-
tyyn jännitteeseen unionin päämäärien kanssa. 
Niinpä on voitu toiminnan alkuvaiheessa kat-
soa, että komitea ei ole pelkästään intressiorgaa-
ni (Schäfer 1998, 314). 

Toinen vastakkaisuus ilmenee edustettavien 
tahojen kesken. Jo komitean syntyvaiheessa nou-
sivat esille eriävät näkemykset alue- ja kuntata-
son kesken (ks. esim. Ryynänen 1997, 67–69).  
Liittovaltiorakenteisissa maissa enemmistön 
muodostivat osavaltioiden edustajat. 

Lainsäädäntövaltaa omaavat osavaltiot ja 
maakunnat ovat jo vuosien ajan kohottaneet 
profiiliaan edunvalvonnassa (esim. vuonna 2001 
perustetun REGLEG-organisaation muodossa). 
Yhteensä EU:n alueella on 73 sellaista aluetta, 
joilla on suorilla vaaleilla valitut parlamentit ja 
joilla on oma lainsäädäntövalta. Tällaiset alueet 
edustavat 43,5 prosenttia EU:n alueen väestö-
määrästä. Eräässä vaiheessa näytti jopa siltä, 
että ne eivät ole tyytyväisiä alueiden komitean 
mahdollisuuksiin edunvalvonnassa (ks. tästä 
alueiden komitean julistus lainsäädäntövaltaa 
käyttävien alueiden roolista yhteisön päätöksen-
tekoprosessissa, CdR 191/2001). Alueiden komi-
tealla ja REGLEG-organisaatiolla on nyt lukuisia 
yhteishankkeita ja operatiivista yhteistyötä. 

Alueiden komitean ongelmana on sen kokoon-
panon suuri heterogeenisuus. Lähtökohtaisesti 
voitaisiin ajatella, että sen edustamalta, äärim-
mäisen laajakirjoiselta intressispektriltä tus-
kin voi odottaa, että se toimikautensa kuluessa 
kykenisi kehittämään yhteisiä positioita. Ei ole 
olemassa eurooppalaista aluetta/regionia, joka 
– riippumatta siitä, missä valtiossa se sijaitsee 
– omaisi samankaltaisia intressejä, jotka voisivat 
kytkeytyä yhteen ja joita voitaisiin edustaa. 

Suomessakaan alueiden komitean valinta 
ei ensi vaiheessa sujunut ilman kyseenalaistus-
ta. Asiasta tehtiin jopa eduskuntakysely (kan-
sanedustaja Nikula, SKT 240/1994 vp, PTK 
140/1994 vp). 
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Lissabonin sopimuksen 300 artiklan 3 koh-
dassa asetetaan jäsenille seuraavat kelpoisuus-
vaatimukset: ”Alueiden komitea muodostuu 
alueellisten ja paikallisten julkisyhteisöjen edus-
tajista, joilla on joko alueellisen tai paikallisen 
julkisyhteisön vaaleissa saatu valtuutus tai jotka 
ovat poliittisesti vastuussa vaaleilla valitulle eli-
melle.” Se, täyttävätkö suomalaiset virkajohtajat 
– kunnanjohtajat – tämän vaatimuksen, ei ole 
riidatonta. Perustellumpana tulkintana voi pi-
tää kielteistä kantaa. Ainakin vaalikelpoisuutta 
on pidettävä kyseenalaisena (samoin Holmroos 
1998, 77–78). Tähän on saatavissa tukea myös 
kunnanjohtajan asemaa koskevista virallisasia-
kirjoista. Hallituksen esityksessä, jossa mahdol-
listettiin poliittisen johtajan, pormestarin valin-
ta (HE 8/2006 vp, 14) tämä todettiin selkeästi: 
”Kunnanjohtaja ei ole siten vain ammatillinen 
johtaja, vaan hän on luottamushenkilöjohdon 
rinnalla merkittävä poliittinen johtaja. Vaikka 
kunnanjohtaja on poliittinen johtaja, kunnan-
johtajalla ei ole kuitenkaan poliittista vastuuta.” 
Sanotun valossa kunnanjohtajan valinta komi-
teaan on perussopimuksen vastaista.

Jäsenten valintaa valmistelleen Kuntaliiton 
hallituksen pöytäkirjaan (24.9.2009) valinta-
kriteerit on kirjattu toisin, aiempaa käytäntöä 
noudattavasti:

”Työ- ja elinkeinoministeriö on määritellyt 
suomalaisten jäsenten kelpoisuusehdot. Suomen 
ehdokkaiksi voidaan esittää kunnanvaltuutet-
tuja. Aluetason edustavuuden varmistamiseksi 
työ- ja elinkeinoministeriö edellyttää, että osa 
ehdokkaista on kunnanvaltuuston lisäksi valittu 
myös maakunnan valtuustoon tai maakunta-
hallitukseen. Näiden vaaleissa valittujen luotta-
mushenkilöiden lisäksi komitean jäseniksi voi-
daan esittää asemansa perusteella kunnanval-
tuustolle poliittisessa vastuussa olevia kunnan-
johtajia, pormestareita ja apulaispormestareita. 
Kunnanjohtaja, pormestari ja apulaispormestari 
ovat asemansa perusteella poliittisesti vastuus-
sa vaaleilla valitulle elimelle, koska valtuusto 
voi erottaa heidät, jos he ovat menettäneet val-
tuuston luottamuksen. Kainuun hallintokokeilu-
alueella myös maakuntavaltuuston jäsenet täyt-
tävät kelpoisuusehdot, koska he ovat suorilla 
vaaleilla valittuja luottamushenkilöitä. Myös 
Kainuun maakuntajohtaja täyttää kelpoisuus-
ehdot, koska hänet poliittisen vastuunsa osalta 
voidaan rinnastaa kunnanjohtajaan. 

Valittaessa Suomen edustajia ja varaedustajia 
tulee lisäksi ottaa huomioon eri alueiden, kun-
tien ja maakuntien ja poliittisten ryhmien suh-
teellinen edustavuus.”

Jo Nizzan sopimuksella tehtiin merkittävä 
kokoonpanoa koskeva ratkaisu, jolla pyrittiin 
kohottamaan komitean poliittista painoarvoa. 
Alueiden komitean jäsenyyden edellytyksiä täs-
mennettiin määräyksellä, jonka mukaan jäsene-
nä tai varajäsenenä voi olla vain henkilö, joka 
on alue- tai paikallisvaaleissa valittu luottamus-
henkilö tai poliittisesti vastuussa vaaleilla vali-
tulle elimelle (tämä todettiin myös sopimuksen 
täytäntöönpanon yhteydessä Suomessa, ks. HE 
93/2001 vp).

Neuvosto hyväksyy kunkin jäsenvaltion eh-
dotusten mukaisesti laaditun luettelon jäsenistä 
ja varajäsenistä (305 artikla). Suomen valtuus-
kuntaan toimikaudella 2010–2015 kuuluu edel-
leen myös yksi kaupunginjohtaja.

TOIMINNAN TARPEELLISUUDEN ARVIOINTI

Tammikuussa 2010 päättyi alueiden komitean 
neljäs toimintakausi. Toimintakauden vaihdos 
on tarjonnut mahdollisuuden niin menneen 
toiminnan arvioinnille kuin tulevan kehityksen-
kin luotaamiselle. Jo tätä ennen, 21. ja 22.4.2009 
oli alueiden komitea 15-vuotisen olemassa-
olonsa johdosta hyväksynyt tehtäväkenttäänsä 
koskevan julkilausuman (CdR 56/2009). Sen 
toimintaideaksi asiakirjassa ilmaistiin erityisesti 
seuraava:

”Tahdomme, että ’moninaisuudessa yhte-
näinen’ unioni voisi globalisoituneessa maa-
ilmassa hyödyntää täysipainoisesti alueellista, 
kulttuurista ja kielellistä moninaisuuttaan, joka 
on sen vahvuus ja rikkaus ja johon kansalaisten 
identiteetti perustuu. Osallistumme unionin de-
mokratian ja kansalaisuuden toteuttamiseen ja 
edistämme niihin liittyviä arvoja. Olemme myös 
panoksellamme mukana perusoikeuksien täy-
täntöönpanossa ja vähemmistöjen suojelussa.”

Merkittävää on tuossa asiakirjassa esille nostet-
tu komitean asiantuntijarooli: ”Ehdotuksemme 
perustuvat alue- ja paikallisviranomaisten ko-
kemuksiin ja asiantuntemukseen, tahojen, jotka 
useimmissa tapauksissa vastaavat kyseisten toi-
menpiteiden toteuttamisesta.”
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MONITASOJÄRJESTELMÄN 
KAHDENSUUNTAISET KEHITYSKULUT 

Euroopan unionin uuden perustuslaillisen sopi-
muksen (Lissabonin sopimuksen) keskeinen si-
sältö on pyrkiä selkeämpään monitasojärjestel-
män sääntelyyn. Se jättää (muun Eurooppa-oi-
keuden tavoin) jäsenvaltioiden hallinto-organi-
saation muotoilun niiden omaan päätösvaltaan. 
Suoranaista hallinnon hajautustavoitetta siitä ei 
ole johdettavissa, mutta yksittäisiä, pienehköjä 
impulsseja kylläkin. Tällainen on esimerkiksi 
ensikertainen paikallisautonomian ankkuroimi-
nen EU-oikeuteen Lissabonin sopimuksen kaut-
ta (konsolidoitu versio C 115). Toinen esimerkki 
on palveludirektiivi (2006/123/EY) vaatimuksi-
neen keskitetyistä asiointipisteistä (6 artikla) 
(Burgi 2009, 166). 

Monitasojärjestelmän toimintaa on jo muin-
kin tavoin pyritty saattamaan sellaiseksi, että sen 
eri osapuolilla olisi samansuuntaiset tavoitteet ja 
toimenpiteet. Esimerkin tällaisesta tarjoaa tou-
kokuussa 2007 hyväksytty Euroopan unionin 
alueagenda (Territorial Agenda). Se sisältää stra-
tegiset puitteet kaikkien aluekehitykseen vaikut-
tavien toimijoiden poliittiselle, organisatoriselle 
ja tekniselle yhteistyölle. Se nojaa alueellisen 
yhteenkuuluvuuden periaatteen edistämista-
voitteeseen ja siinä mielessä myös Euroopan 
integraation alueellisen dimension kehittämi-
selle. Sen kautta pyritään ikään kuin siirtämään 
uudenlaista kehittämis- ja suunnitteluajattelua 
alueellisiin governance-rakenteisiin (Siehr 2009, 
77). Euroopan parlamentin 31.1.2008 hyväk-
symässä mietinnössä alueellisen agendan ja 
Leipzigin peruskirjan seurannasta periaatteeksi 
on kirjattu vertikaalisesti kokonaisvaltaisen lä-
hestymistavan vaatimus. Se merkitsee hallinnon 
eri tasojen (paikallinen, alueellinen, kansallinen 
ja eurooppalainen) parempaa yhteensovittamis-
ta ja yhteistyötä, johon osallistuvat kaikki ne 
paikalliset ja alueelliset toimijat, joihin asia vai-
kuttaa, ja kansalaisyhteiskunta (sidosryhmät). 

Varsin suuri yksimielisyys vallitsee siten sen 
suhteen, että desentralisointi on mielekästä 
ja edesauttaa lukemattomien ongelmien hal-
linnassa. ”Perustason” voimien herättäminen 
on ollut menestysresepti vuosisatojen ajan. 
Desentralisoinnin periaate on saatettava kyke-
neväksi toimimaan ajan haasteiden mukaisella 
tavalla. Mutta tätä vaatimusta ei kuitenkaan pi-

dä absolutisoida. Se, mitä varaumia subsidiari-
teettiperiaatteen suhteen on esitettävissä, pätee 
myös tässä. Senkaltainen asteellinen suhde ”pie-
nen” ja ”suuren” tai ”ylemmän” ja ”alemman” 
kesken ei kovin yksiselitteisesti sovellu julkisten 
tehtävien jaon perustaksi valtion ja kuntien kes-
ken. Suurempien ja ylempien yksiköiden toi-
mivaltuudet on jaettavissa mielekkäällä tavalla 
ottamalla huomioon ne haasteet, joiden edessä 
niin valtiolliset kuin kunnalliset viranomaiset 
ovat. Oikeuden harmonisointi, ja tästä seurauk-
sena oleva tietynasteinen täytäntöönpanon yh-
tenäistyminen, on peruuttamaton kehityssuun-
ta. Se on myös välttämätön, sillä julkisen vallan 
toimin hallittavat ongelmat ovat liki kaikkialla 
Euroopassa samankaltaisia ja kansalaisten kan-
nalta juuri yhtenäisiä ratkaisuja edellyttäviä 
(Bull 2008, 13).

Eurooppa-tason vaikutuksen kasvu on siten 
tosiasia kunta- ja aluetasolla saakka. Kunnallisen 
itsehallinnon mahdollisuuksiin kriittisesti suh-
tautuva Hans Peter Bull katsoo (Saksan tilan-
teeseen perustuen) kuntien joutuvan siirtämään 
yhä enemmän vastuita ylemmälle tasolle (Bull 
2008, 14). Desentralisointi kohtaa siten vasta-
aallon. Myös meillä on pidetty esillä vaatimuk-
sia kuntatason traditionaalisten perustehtävien 
siirtämisestä (esimerkiksi terveydenhuollossa, 
toisen asteen opetuksessa ym.) maakunta- tai 
kaupunkiseututasolle. Monitasohallinnon ra-
kentamisessa on edessä monia ratkaisemattomia 
ongelmia, kun muistetaan keskeinen eurooppa-
lainen toimivaltuuksien jakoa koskeva periaate: 
subsidiariteetti.

Alueiden komiteaa voi pitää tässä työssä 
aloitteellisena. Ympäristökysymykset ovat kes-
keinen esimerkki työsarasta, jossa toimiva mo-
nitasohallinto on ensisijainen edellytys tulok-
siin pääsemiseksi. Tuoreessa alueiden komitean 
lausunnossa tätä alleviivataan: ” Seitsemännen 
ympäristöä koskevan toimintaohjelman mah-
dollinen sisältö - - - [alueiden komitea] pahoit-
telee, ettei alueiden komiteaa erityisesti mainita 
kuudennessa ympäristöä koskevassa toimin-
taohjelmassa, ja kehottaa varmistamaan, että 
monitasoisen hallinnon periaatteen soveltami-
sesta ympäristökysymyksissä tehdään tärkeä osa 
seitsemättä ympäristöä koskevaa toimintaohjel-
maa.” (Paikallis- ja alueviranomaisten rooli tule-
vassa ympäristöpolitiikassa, CdR 164/2010).  
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EUROOPAN RAKENTUMINEN ”ALHAALTA” 
– KANSALAISLÄHEISYYDEN VAATIMUS

 
Kansalaisläheisyyden käsite luotiin eurooppa-
laiseen politiikkaan julkishallinnon nykyisten 
menettelytapojen puutteiden korjaamiseksi. 
Kansalaisläheisyyden vaatimuksen taustalla on 
toive siitä, että kansalaisten elinolosuhteet ja 
intressit huomioon ottava politiikka takaa par-
haiten Euroopan unionin toiminnan laadun 
ja onnistumisen. Alue- ja erityisesti paikallis-
ulottuvuus liittyy kiinteästi kansalaisläheisyy-
teen. Keskustelu kansalaisläheisyydestä EU:n 
tasolla ei kuitenkaan poikkea tarpeesta käydä 
samaa keskustelua kaikilla hallinnon tasoilla. 
Demokratian perinteisiä toimintatapoja kyseen-
alaistetaan kaikilla hallintotasoilla, ei pelkästään 
unionin tasolla. Mielenkiintoinen näkemys suo-
malaisesta näkökulmasta katsottuna onkin, ettei 
alue- ja paikallisvaltuutettujen osallistumista 
EU:n demokratiaprosessiin voi käsitellä erillään 
jäsenvaltioiden hallitusten ja alue- ja paikallis-
hallinnon välistä neuvotteluprosessia koskevista 
kysymyksistä. 

Kansalaisläheinen politiikka merkitsee 
myös sitä, että kansalaiset pystyvät ymmärtä-
mään päätösten sisällön ja seuraukset, ja että 
alue- ja paikallistasoille jätetään vapaus valita 
yhteisön päätösten täytäntöönpanomuodot. Lä-
heisyysperiaate edellyttää, että kaikilla – erityi-
sesti alueellisilla ja paikallisilla päätöksenteko-
tasoilla – otetaan käyttöön kuulemismenettelyt. 
Jos EU:n lainsäädäntöä ei tueta tai sen täytän-
töönpano on puutteellista, koko toimintajärjes-
telmä asetetaan kyseenalaiseksi. Siksi tarvitaan 
uutta, osallistuvampaa päätöksentekoprosessia 
(Eurooppalainen hallintotapa 2001, 35). 

Tiivis ja säännelty alueyhteisöjen kytkentä 
eurooppalaiseen mielipiteenmuodostukseen ja 
päätöksentekoon, niin valtionsisäisesti kuin eu-
rooppalaisella tasolla kuuluu luonteenomaisiin 
tunnusmerkkeihin eurooppalaisessa politiikka-
prosessissa. Se eroaa ”klassisista” kansainvälisistä 
suhteista. Käsitteet kuten monitasojärjestelmä ja 
multilevel-governance ovat selkeän päätöksente-
kokeskuksen puuttumisen johdosta tulleet tilal-
le uusien, ei-hierarkkisten ohjausperiaatteiden 
muodossa. Muutosta voi kuvata siirtymiseksi 
kompetenssifederalismin asemasta myötävai-
kuttamisfederalismiin.

ALUEIDEN KOMITEA 
MONITASOHALLINNON TOIMIJANA 

Todellisen monitasoisen hallinnon toteuttami-
nen Euroopassa on aina ollut alueiden komitean 
strategisena painopisteenä. Nykyään siitä on tul-
lut hyvän eurooppalaisen hallintotavan edellytys. 
Tämä näkökohta on kirjattu jo varhain alueiden 
komitean asiakirjoihin: ”Minkään hallitustason 
ei tulisi pyrkiä sääntelemään Euroopan kansa-
laisten elämää kaikilla aloilla, eikä yhteisön tason 
tulisi poiketa tästä.” (Alueiden komitean lausun-
to aiheesta: Läheisyysperiaatteesta: Kohti uutta 
subsidiariteetin kulttuuria. Alueiden komitean 
vetoomus, CdR 302/98 fin). Alueiden komitean 
valkoisessa kirjassa monitasoisesta hallinnosta 
(CdR 89/2009) tuodaan esiin kyseinen paino-
tus, esitetään selkeitä poliittisia vaihtoehtoja 
eurooppalaisen hallintotavan parantamiseksi ja 
suositetaan erityisiä mekanismeja ja välineitä, 
joita olisi hyödynnettävä unionin päätöksente-
koprosessin kaikissa vaiheissa. Siinä yksilöidään 
suuntaviivoja ja toimintalinjoja, joilla voidaan 
helpottaa yhteisön politiikkojen suunnittelua ja 
täytäntöönpanoa kansalaisten eduksi, sitoudu-
taan kehittämään niitä ja esitetään esimerkkejä 
hallintovastuun jakamisesta. Alueiden komitean 
työn merkittävintä osaa on varmasti ollut sen 
kuvatunkaltainen toiminta kansalaisläheisen 
Euroopan rakenteen toteutumiseksi. Tällä ta-
voin se on antanut vahvan panoksen demokra-
tian vahvistamiseksi. 

Lisäksi valkoinen kirja on komitean ensim-
mäinen panos Eurooppa-neuvoston perustaman 
mietintäryhmän työhön, jonka tarkoituksena 
on auttaa unionia ennakoimaan pitkän aikavä-
lin (2020–2030) ongelmia ja vastaamaan niihin 
tehokkaasti. Valkoinen kirja on osa aktiivista 
politiikkaa Euroopan rakentamiseksi kumppa-
nuuden pohjalta ja siinä asetetaan kaksi tärkeää 
strategista tavoitetta: osallistuminen unionin 
prosessiin ja yhteisön toiminnan tehostaminen. 
Se, että Euroopan parlamentin vaalit kiinnosta-
vat kansalaisia entistä vähemmän, antaa aiheen 
ottaa monitasoisen hallinnon periaatteet ja me-
kanismit poliittisen toiminnan perustaksi.

Valkoiseen kirjaan siteerattu Rooman sopi-
musten allekirjoittamisen 50-vuotispäivän joh-
dosta 25.3.2007 annetun julistuksen ydin kuvaa 
myös alueiden komitean tarpeellisuutta: ”On 
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monia tavoitteita, joita emme voi saavuttaa yk-
sin vaan ainoastaan yhdessä. Euroopan unioni, 
sen jäsenvaltiot ja niiden alueet ja kunnat jakavat 
tehtävät keskenään.” Alueiden komitean edusta-
man näkemyksen mukaisesti kunta- ja aluetasol-
la on keskeinen panos Euroopan talouskehityk-
sessä ja kilpailukyvyssä, samoin kuin Euroopan 
identiteetin luomisessa. Se on perustamisestaan 
saakka toiminut kuntien ja alueiden intressien 
huomioonottamiseksi. Sanottujen tavoitteiden 
toteutumiseksi Euroopassa on mahdollistetta-
va vapaus monimuotoisempien tavoitteiden ja 
keinojen huomioonottamiseksi. (The Cahiers of 
the CoR 2009, 39). 

Euroopan neuvoston kuntia ja alueita 
edustavan kongressin muutama vuosi sitten 
hyväksymässä kannanotossa nähtiin tarpeel-
liseksi kongressin ja alueiden komitean – siis 
Euroopan neuvoston ja Euroopan unionin – lä-
heinen yhteistyö subsidiariteetin sekä kunnal-
lisen ja alueellisen itsehallinnon toteutumisen 
valvonnassa (Resolution 189 [2004]: Towards 
the introduction of a system of European le-
gal safeguards for local and regional self-go-
vernment). Sen mukaan alueiden komitea voisi 
olla mukana kongressin työssä sen seuratessa 
jäsenvaltioiden kunnallisen ja alueellisen it-
sehallinnon tilaa. EU:n alueiden komitea ja 
Euroopan neuvoston kongressi ovat tehneet 
keskinäistä yhteistoimintaa koskevan sopimuk-
sen 13.4.2005. Yhteistoimintasopimuksen pää-
tarkoitukseksi ilmaistaan molemminpuolinen 
osapuolten pyrkimysten tukeminen paikallisen 
ja alueellisen demokratian, vallan hajautuksen 
ja itsehallinnon alueilla Euroopassa, samoin 
kuin aikaansaatujen paikallisten ja alueellis-
ten toimivaltuuksien takaaminen kansallisten 
ja Euroopan viranomaisten taholla (European 
Union, Committee of the Regions – Congress of 
Local and Regional Authorities of the Council 
of Europe: Cooperation agreement between the 
Committee of the Regions and the Congress of 
Local and Regional Authorities of the Council 
of Europe, CG [12] 15). Kongressilla ja aluei-
den komitealla on yhteistyöryhmä, joka pyrkii 
edistämään kyseisten kahden tahon yhteistyötä 
ja välttämään duplikaatioita, kahteen kertaan 
tekemistä näiden instanssien välillä. Aiemmin 
alueiden komitean puolelta sen puheenjohtaja-
na oli Risto Koivisto.

KEHITYSARVIOITA 

Unionin viime vuosien kriittisen vaiheen ku-
luessa komitean katsotaan saaneen lisää po-
liittista painoarvoa. Sen uutena strategiana on 
muodostaa verkostoja, joissa sen jäsenten tieto 
ja osaaminen kohtaavat. Se voi tarjota komis-
siolle näkemyksensä jo säädösvalmistelun esi-
vaiheessa (Eppler 2005, 620–631). Alueiden 
komitea on erityisesti vahvistanut verkostojaan 
ja institutionaalista yhteistyötään komission, 
Euroopan parlamentin, neuvoston, talous- ja 
sosiaalikomitean samoin kuin kuntia ja aluei-
ta edustavien eri maiden järjestöjen, Euroopan 
neuvoston kuntien ja alueiden kongressin sekä 
lainsäädäntövaltaa omaavien alueiden järjestön 
(REGLEG) kanssa. Komitean työ on muuttunut 
aiempaa ”poliittisemmaksi”. Poliittisista ryhmit-
tymistä on tullut komitean tahdonmuodostuk-
sen keskeisiä vallankäyttäjiä. Vastaavasti kansal-
listen delegaatioiden merkitys on vähentynyt, 
mihin osaltaan unionin laajentuminen on ollut 
osasyynä (Schmuck 2010, 424). 

Poliittisen roolin edelleenvahvistumista 
edesauttaa Lissabonin sopimukseen sisältyvä 
kanneoikeus. Avaako tämä kanteiden tulvan 
yhteisösäännöstöä koskien, perusteena sään-
nöstön subsidiariteettiperiaatteen loukkaami-
nen? Arvio kuuluu, että näin ei todennäköisesti 
käy. Perusteluna tälle on se, että kanneoikeuden 
olemassaolomahdollisuus toimii eräänlaisena 
Damokleen miekkana, joka saa aikaan sen, et-
tä säännöstön valmisteluvaiheessa komitean 
näkemyksille osoitetaan paremmin huomiota 
ja subsidiariteettiperiaate otetaan huomioon 
komiteaa tyydyttävällä tavalla (Delebarre 2008, 
46). Tällainen näkemys vastaa myös esimerkiksi 
Suomen valtion kantaa. Perustuslakivaliokunnan 
kannan mukaisesti periaatteen (valiokunta käyt-
tää tässä käännöstä toissijaisuusperiaate) poliit-
tisluonteisen ja tarkoituksenmukaisuusharkin-
taan painottuvan sisällön vuoksi on soveliasta, 
että sitä valvotaan ennalta ja poliittisella tasolla, 
jolloin jälkikäteiselle tuomioistuinvalvonnalle 
jää vain täydentävää roolia (PeVL 56/2001 vp ja 
PeVL 38/2002 vp). 

Komitean asemaan ei olla täysin tyytyväisiä 
uudistuksen jälkeenkään. Alueiden komitean 
valkoisesta kirjasta monitasoisesta hallinnosta 
toteutettu kuuleminen osoitti tämän. Kuulemista 
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koskevassa raportissa (CdR 25/2010) tämä to-
dettiin:

”Alueiden komitean vaikutusmahdollisuu-
det unionin prosessissa ovat edelleen liian 
heikot. Kuulemisessa ilmaistiin todellisia odo-
tuksia alueiden komitean institutionaalista 
asemaa ja toimintakykyä kohtaan, jotta se voisi 
osallistua tehokkaammin unionin prosessiin. 
Lainsäädäntöprosessin avoimuuden lisäämi-
seksi ja tehokkuuden parantamiseksi alueiden 
komitean on ehdottomasti saatava vastaavat 
mahdollisuudet tutustua neuvoston asiakirjoi-
hin kuin muutkin toimielimet ja päästävä osalli-
seksi neuvoston työskentelyyn. Lisäksi komitean 
uusia tehtäviä, jotka liittyvät toissijaisuusperi-
aatteen toteutumisen seurantaan ja valkoisen 
kirjan suositusten toteutumisen seuranta- ja 
arviointijärjestelyihin, pidettiin tulevaisuuden 
keskeisinä poliittisina vaikuttamiskeinoina.”

Lissabonin sopimuksessa komitean jäsen-
määrän yläraja on 350. Jäsenmäärä vaihtelee 
maittain 5 ja 24 välillä (Suomella on 9 paikkaa). 
Paikkamäärän jakautuman ongelma on, ettei se 
ole oikeudenmukainen väestömäärään verrat-
taessa. Mahdollisten muutosten tekeminen on 
kuitenkin äärimmäisen herkkä kiistojen synty-
miselle. Komitean kokoonpanoa koskeva pää-
tösvalta on tulevaisuudessa komission tekemän 
esityksen perusteella ministerineuvostolla (256 a 
artikla).

Keskeinen perustelu alueiden ja kuntien ny-
kyistä paremmalle mukaan ottamiselle euroop-
palaisen tason sääntelyä toteutettaessa on se, että 
alue- ja kuntataso eivät ole pelkästään reagoiva 
täytäntöönpanotaso, eli eurooppalaisten ta-
voitteiden ja toimenpiteiden objekteja. Ne ovat 
samalla myös integraatioprosessin subjekteja 
ja takuita menestyksekkään eurooppalaisen ra-
kennustyön toteuttamiseksi (esim. Mertes 2010, 
21). Subsidiariteettiperiaatteen puolustaminen 
ei merkitse kansallisvaltioiden puolustamista. 
Keskitettyä hallintoa ja kansallisia parlamentteja 
korostava toimintapolitiikka on kansallisvaltioi-
den aikakauden perua. Se syntyi kauan ennen 

yleistä äänioikeutta ja oppivelvollisuutta, aika-
na, jolloin viestinnän ja tiedottamisen keinot 
olivat rajalliset. Elämme tänään erilaisessa maa-
ilmassa, jonka vaatimuksiin meidän on sopeu-
duttava. On myös tärkeä peruste: demokratia. 
Valtiovallan hajauttamisen voi perustellusti kat-
soa näyttäneen edistävän yhteiskunnan kansan-
valtaista osallistumista (esim. Sass 2003, 196) ja 
olevan jo tästä syystä tukemisen arvoinen, myös 
ja nimenomaan yhtenäistyvässä eurooppalaises-
sa säädösympäristössä. 

Edellä on viitattu vähäiseen yleiseen mielen-
kiintoon ja heikkoon tunnettavuuteen alueiden 
komitean työtä kohtaan. Samaa voi sanoa aihet-
ta koskevasta tutkimustoiminnasta. Alueiden 
komitean lausunto- ja muu aineisto jo sellai-
senaan tarjoaisi mielenkiintoisen kohteen sen 
selvittämiseksi, millä tavoin komitean toiminta-
tarkoitus alue- ja kuntatason edunvalvojana on 
toteutunut. Sen ohella komitean merkitys kansa-
laisläheisyyden parantajana EU:n suuntaan olisi 
perusteltu selvittämisen kohde. Tämän kirjoit-
taja toimi alueiden komitean Suomen valtuus-
kunnassa vuosina 1998–2001. Konkreettisena 
havaintona oli, että kirjallista aineistoa kertyi 
kohtalaiset pinot. Tutkijamieltä kiehtoi ajatus 
selvittää, mikä tuon aineiston merkitys on yk-
sittäisen suomalaisen kunnan tai maakunnan 
näkökulmasta. Koska työ olisi vaatinut tutki-
musapulaisen palkkaamista, tein Kuntaliiton 
tutkimusosastolle esityksen aihepiirin ottami-
sesta tutkimusohjelmaan. Kiinnostusta ei tuol-
loin Kuntaliiton tutkimushenkilökunnalla ol-
lut. Olisiko nyt kypsyyttä asiaan sillä tai jollain 
muulla taholla? 

Varmaan myös alueiden komitean Suomen 
valtuuskunnan jäsenten olisi syytä tähänastista 
suurempaan julkisuuteen. Muutoin alussa kuva-
tut lakkauttamisheitot voivat saada kaikupohjaa 
laajemminkin. Sellainen olisi kuitenkin väärään 
suuntaan kulkemista, myös suomalaisen kun-
nallis- ja aluehallinnon ja sitä kautta myös kan-
salaisten kannalta.
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