Voiko EU uudistua?

Teija Tiilikainen

Euroopan unioni on murroksessa. Unionin laa-
jeneminen uusiin jasenmaihin edellyttaa siltd
kykya uudistaa poliittisia rakenteitaan jarjes-
telmidn demokraattisuuden ja toimivuuden
varmistamiseksi. Laajentuvassa unionissa ja-
senmaiden yksimielisyyttd — ja niiden kan-
salaisten tukea - edellyttavien uudistusten
lapivienti kdy kuitenkin alati vaikeammaksi.
Euroopan unionista tulee oman historiansa ja
historiallisten rakenteidensa vanki.

EU:n vaikeudet uudistaa poliittisia rakenteitaan
nousivat konkreettisesti esille vuonna 2005, kun
integraatiohistorian kokonaisvaltaisimman muu-
toksen sisdltdvd Euroopan perustuslakia koske-
va sopimus ei saanut kansan enemmiston tukea
Ranskan ja Hollannin kansanédanestyksissa. Tilan-
netta luonnehdittiin unionin vakavaksi legitimi-
teettikriisiksi. Huomiota on toisaalta kiinnitetty
myds niihin varsin vastakkaisiin odotuksiin, joi-
tajasenmaissa on unionin keskeisten poliittisten
suuntaviivojen osalta. Perustuslakisopimuksesta
kéaydysséa keskustelussa unionin sosiaalisen ulot-
tuvuuden vahvistaminen oli toiveena Ranskassa
ja pelkona Isossa Britanniassa.

Integraation viimeaikaiset ongelmatjuontavat
juurensa puutteisiin unionin demokraattisessa
jarjestelmdssa. Jarjestelméd edustaa luonteeltaan
kahden tason edustuksellista demokratiaa, ja tal-
laisena se tulee muodoltaan lahelle liittovaltioi-
den jérjestelmid. Kummankin demokratiatason
toimintaan liittyy kuitenkin unionissa ongelmia,
minka lisdksi ne eldvit jannitteisessa suhteessa
toisiinsa.

EU:n demokratiamallit

EU:n demokraattisen jdrjestelmén rakentamis-
ta ovat hallinneet kaksi toisistaan poikkeavaa
demokratiamallia. Mallit heijastelevat erilaisia

TIETEESSA TAPAHTUU 8/2006

tapoja hahmottaa itse unionin luonnetta. EU:n
poliittisia ja oikeudellisia rakenteita luotaessa
malleina ovat selkedsti olleet jonkinlainen liit-
tovaltiojarjestelma yhtaéltd ja perinteinen suve-
reenien valtioiden vilinen yhteistydjdrjestelma
toisaalta. Ensimmaéistd edustaa federalistinen
ja jalkimmaistd hallitustenvélinen demokratia-
malli. Ndiden mallien saama poliittinen tuki on
vaihdellut integraation eri vaiheissa. Yleiselld ta-
solla voi katsoa, ettd federalistinen malli on ol-
lut vahvimmillaan integraatiota perustettaessa
1950-luvulla. Sen uusi tuleminen on tapahtunut
1990-luvulta ldhtien, jolloin vuodesta 1979 asti
suorilla vaaleilla valitusta Euroopan parlamen-
tista on tullut mallin vahva edistéja. Hallitusten-
vilisen demokratian malli oli vahvimmillaan
ndiden vuosikymmenten valiin jddneelld ajan-
jaksolla.

Jos EU hahmotetaan perinteisend valtioiden-
vilisend yhteistydjarjestelmand, sen demokraat-
tisen jdrjestelmdn painopiste on jisenmaiden
tasolla. Demokratia toteutuu EU:ssa tdméan ka-
sityksen perusteella sitd kautta, ettd jasenmaita
EU:ssa edustavat hallitukset ovat kotimaassaan
demokraattisten mekanismien ja parlamentaa-
risen kontrollin alaisuudessa. Kansalaisten roo-
li EU:n pédétoksenteossa ja politiikassa toteutuu
siis pddasiassa kansallisilla foorumeilla - kansal-
listen vaalien ja hallituksen poliittisen valvonnan
kautta. EU:n demokraattinen kontrolli ei tdssa
ajattelussa juurikaan poikkea jasenvaltioiden
muuhun ulkopolitiikkaan sovellettavasta kont-
rollista. EU-politiikan valvontaan on kuitenkin
monissa jasenmaissa luotu parlamenttien vah-
vemman osallistumisen ja seurannan mahdol-
listavia instituutioita ja kaytantoja.

Jasenvaltioiden demokraattisiin jdrjestelmiin
perustuvaa demokratiamallia on pidetty riitta-
mattomana demokratiakanavana EU:ssa, silla
unionia ei voi ndhdd puhtaaksi jasenvaltioiden
véliseksi yhteistyojarjestelméksi. EU:n poliitti-
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seen jarjestelmaan tdma heijastuu yhtaélta siten,
ettd jarjestelméssa on toimijoita ja vallankayton
muotoja, joihin kansallisten jérjestelmien kont-
rolli ei ylety. EUn pdatoksilld ja laeilla voidaan
myds sdddelld kansalaisten asemaa suoraan il-
man jasenmaiden lainsdddéntojarjestelmien va-
liintuloa. Kansallisten demokratioiden rinnalle
onkin téstd syysta luotu EU-tasoinen demokraat-
tinen jarjestelmd, jonka keskeisiltd rakenteiltaan
heijastelee federalistista demokratiamallia.

Federalistinen demokratiamalli perustuisi
puhtaimmillaan liittovaltioille tyypilliseen kah-
den tason edustukselliseen demokratiaan. Sen
pédpaino olisi EU:n tasolla, jota jasenvaltioiden
demokraattiset jarjestelmat tdydentdisivat. EU:
ssa malli ei toteudu tdssd muodossa siitdkaan
syystd, ettei unioni tayta liittovaltioiden keskei-
sid tunnusmerkkeja. Oikeudellisessa mielessd
sen jdsenvaltiot ovat edelleen ensisijaisia suh-
teessa unioniin, joka saa toimivaltansa jasen-
valtioilta niiden keskindiseen yksimielisyyteen
perustuen. Periaatteessa federalistisen demokra-
tiamallin keskeiset rakenteet ovat kuitenkin unio-
nissa ldsna.

Jarjestelméan keskiossd ovat jasenvaltioiden ta-
paan yleisetja yhtéldiset vaalit, joiden muodossa
unionin kansalaisilla on oikeus valita edustajan-
sa unionin kansanedustuslaitokseen, Euroopan
parlamenttiin. Euroopan parlamentilla puoles-
taan on parlamentarismin periaatteeseen nojaten
oikeus valvoa unionin hallitukseksi alun perin
suunnitellun elimen, Euroopan komission, toi-
mintaa ja antaa sille tarvittaessa epéluottamus-
lause. Parlamentilla on my®s alati kasvava rooli
komissiota nimitettdessd. Parlamentaarisen de-
mokratian perusrakenteet ovat siis tallakin tasol-
la olemassa. Euroopan parlamentin valtaoikeudet
ovat olleet jatkuvasti kasvussa, ja varsinkin unio-
nin perustuslakisopimuksen voimaanastumisen
myo6td parlamentti olisi keskeisten tehtdviensa
osalta ldhes kansallisten parlamenttien veroinen
toimija unionitasolla.

Puhdasoppisessa federalistisessa jarjestel-
méssd jasenvaltioiden edustajista koostuvan
ministerineuvoston roolina olisi olla Euroopan
parlamentin toisena kamarina eika siita riippu-
mattomana instituutiona, kuten nykyinen tilanne
on. Euroopan yhteis6jen alkuperdisiad perussopi-
muksia laadittaessa ministerineuvostolle suunni-
teltiin téllaista roolia, mutta hanke vesittyi, kun
federalismin into laantui. Huomattavassa osassa
unionin nykyista lainsdddantétoimintaa Euroo-
pan parlamentti ja ministerineuvosto kuitenkin
toimivat tavalla, joka ei ole kovinkaan kaukana
kaksikamaristen parlamenttien lainsaddéantotoi-

minnasta. Lainsdddantovallan lisdksi ministeri-
neuvostolla on kuitenkin huomattava méaara
sellaista valtaa, joka liittovaltiojdrjestelméassa
kuuluisi liittohallitukselle, eli unionin tapauk-
sessa komissiolle.

EU-tason demokraattisen jarjestelméan keskei-
simméksi ongelmaksi mainitaan yleensa se, ettei
EU edusta demokraattisella tavalla jarjestayty-
nyttd kansakuntaa. Kansakunnanmuodostus on
tapahtunut unionin jasenvaltioiden tasolla, min-
ka katsotaan tekevan unionitason demokratias-
ta varsin keinotekoisen. Heikkoa eurooppalaista
identiteettid pidetddn osana tdtd ongelmavyyh-
tid, joka syvenevéassékin integraatiossa siirtad de-
mokratian painopisteen jasenmaiden sisille.

Eurooppalaisen kansalaisyhteiskunnan
synty haasteena

Monissa ajankohtaisissa akateemisissa puheen-
vuoroissa EU:n demokraattisen jarjestelméan ke-
hittdmistd pidetddn kuitenkin edellytyksend
jonkinlaisen eurooppalaisen identiteetin — tai po-
liittisen yhteenkuuluvuudentunteen — muodos-
tumiselle, eikd pdinvastoin. Saksalainen filosofi
Jiirgen Habermas on viimeaikaisissa puheenvuo-
roissaan katsonut, ettei eurooppalaisuus poliit-
tisena identiteettind ole kahlittu historiasta,
kielestd tai kulttuurista nousevaan yhteenkuu-
luvuuteen. Hin on huomauttanut, ettd vaikka
mainitut identiteettitekijat edesauttavat yhtei-
sen identiteetin syntyé, niiden olemassaoloa ei
tule pitdd ratkaisevina télle prosessille. Haber-
mas katsoo poliittisen kansallisaatteen valtioiden
kohdallakin syntyneen kansallistietoisuuden ja
poliittisen kansalaisuuden vuorovaikutukses-
sa. Yhteistd historiankésitystad keskeisempana
edellytyksend on tilloin eurooppalaisen kansa-
laisyhteiskunnan, eurooppalaisen julkisen tilan ja
eurooppalaisen poliittisen kulttuurin synty. Na-
mad ovat kaikki tekijoitd, jotka mahdollistaisivat
kansalaisten poliittisen subjektiuden rakentumi-
sen Euroopan unionin kontekstissa.

Jos EU:n poliittisia rakenteita tarkastellaan
Habermasin esille nostaman kokonaisvaltaisen
demokratiakonseptin ndkdkulmasta, EU:n de-
mokraattisen jérjestelmén puutteet kdyvat ilmei-
siksi ja niiden keskindisid syy-yhteyksid voidaan
myos eritelld. Eurooppalaisessa poliittisessa kon-
tekstissa jarjestdaytyneen kansalaisyhteiskunnan
puuttumista — tai sen toistaiseksi heikkoja raken-
teita — voi Habermasin viitekehyksen nakokul-
masta pitdd unionin demokraattisen jarjestelmén
keskeisend heikkoutena. Toimivaa kansalaisyh-
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teiskuntaa on lansimaisissa demokratioissa to-
tuttu pitdméan demokraattisten jarjestelmien
edellytyksena. Poliittisiksi puolueiksi ja muik-
si intressiryhmittymiksi jarjestynyt kansalaisyh-
teiskunta tuo demokratiaan siséllon kokoamalla
kansalaisten intressit laajempien poliittisten ta-
voiteohjelmien muotoon. Poliittiset toimijat ra-
kentavat poliittisen keskustelun, jonka turvin
tehtyjen poliittisten paatosten perusteet ja arvo-
lahtokohdat artikuloidaan kansalaisille.

Kansalaisyhteiskunnan eurooppalaistuminen
on kdynnissd, mutta sille on edelleen olemassa
selkeitd poliittisia pidadkkeitd. Poliittisten puolu-
eiden eurooppalaistumista on hidastanut se to-
siasia, ettd ainoat suorat eurooppalaiset vaalit,
eli Euroopan parlamentin vaalit, ovat vasta va-
hitellen saamassa “eurooppalaisen” luonteen.
Vaaleissa noudatettiin pitkddn kansallisia vaali-
tapoja ja padvastuussa sekd ehdokasasettelusta
ettd kampanjoiden maarittelemisestd ovat olleet
kansalliset puolueet. Tama on estdnyt yleiseu-
rooppalaisen agendan ja yleiseurooppalaisten
poliittisten jakolinjojen synnyn vaalien yhteydes-
sd. Vaalit ovat sen sijaan heijastelleet jasenmai-
den vilisid kansallisia jakolinjoja, ja jonkinlaisen
eurooppalaisen valitsijakunnan muodostuminen
niiden yhteyteen on jadnyt darimmaisen heikok-
si. Vaalien luonne on toiminut piddkkeend aitojen
EU:n tasoisten poliittis-ideologisten liikkeiden
synnylle: eurooppalaisiksi puolueiksi kutsutut
liikkeet ovat lahinna kansallisten puolueiden va-
lisid 16yhid yhteistyoorganisaatioita, joiden ideo-
loginen yhtendisyys on varsin hataraa.

Yhdeksi ratkaisuksi tdlle ongelmalle on esi-
tetty ehdokasasettelun muuttamista Euroo-
pan parlamentin vaaleissa siihen suuntaan, ettd
kansallisten puolueiden sijaan — tai aluksi nii-
den rinnalla — eurooppalaiset puolueet vastai-
sivat ehdokasasettelusta. Talld tavoin vaalien
katsottaisiin padsevan irti kansallisten agendo-
jen ja jakolinjojen ikeestd. Muutos on kuitenkin
kohdannut huomattavaa poliittista vastustusta,
silld erityisesti pienissd jasenmaissa puolueet pel-
kaavat muutoksen heikentdvéan niiden omaa val-
ta-asemaa.

Poliittisen kansalaisyhteiskunnan syntyyn on
vaikuttanut myds se tosiasia, ettei unionin halli-
tus, eli komissio, ole aito puoluehallitus. Komis-
siota ei koota europarlamenttivaalit voittaneiden
puolueiden edustajista, eikd sen poliittinen oh-
jelma perustu ndiden puolueiden vaaliohjelmiin.
EU:n poliittisesta jarjestelmésta puuttuu ndin ol-
len my®6s hallitus-oppositioasetelma, joka tekisi
eurooppalaisten puolueiden kilvoittelusta aitoa
ja antaisi niille aidon poliittisen tehtdvan. EU:n
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parlamentaarista jarjestelmaa on véhitellen ke-
hitetty normaaleja parlamentaarisia jarjestelmia
vastaavaksi tdssad suhteessa, ja unionin uusi pe-
rustuslakisopimus luo esimerkiksi velvoitteen
huomioida europarlamenttivaalien lopputu-
loksen komission puheenjohtajaa nimitettdessa.
Tastd eteenpdin on endd vaikea edetd pienten
muutosten tielld, vaan ainoaksi mahdollisuu-
deksi jdd komission tdysi puoluepolitisoiminen
ja sen riippumattoman luonteen muuttaminen
puhtaaksi puoluehallitukseksi. Tahén ei toistai-
seksi 16ydy riittavad poliittista tukea jasenmais-
ta.

Eurooppalaisen kansalaisyhteiskunnan vah-
vistamiseksi ja erityisesti eurooppalaisen poliit-
tisen kentén jédrjestaytymisen edistimiseksi on
myds ehdotettu, ettd komission puheenjohtaja
valittaisiin suoralla kansanvaalilla. Tdimé&nkin
katsottaisiin sitovan komission vahvemmin po-
liittisiin ohjelmiin ja tiivistdvan sen suhdetta eu-
rooppalaisiin puolueisiin, jotka toimisivat vaalin
ehdolle asettajina. Ehdotus on toistaiseksi saanut
varsin ristiriitaisen vastaanoton.

My6s yhteisen julkisen tilan (public space)
puuttumista on pidetty merkittdvand esteend
eurooppalaisen kansalaisyhteiskunnan synnyl-
le. Julkisella tilalla viitataan tdssa yhteydessa sii-
hen areenaan, tai foorumiin, jossa eurooppalaista
poliittista keskustelua kéytaisiin ja joka loisi edel-
lytykset myos eurooppalaisen valitsijakunnan
muodostumiselle. Tiedotusvilineiden kiinnit-
tymistd kansalliselle tasolle —ja tdstd seuraavaa
vahvaa kansallista profiilia sekd niiden agendan
ettd ndkokulman osalta — pidetddn erddnd syyna
ongelmaan. Eurooppalaisen kansalaisyhteiskun-
nan toimijoilla ei ndin ollen ole yhteisté foorumia,
jonka vélitykselld ne voisivat kohdata toisensa ja
kayda poliittista keskustelua. Tiedotusvalineiden
kansalliset profiilit vahvistavat omalta osaltaan
eurooppalaisen politiikan kansallisia jakolinjoja,
jolloin muut poliittiset ndkokohdat ja asetelmat
jaavét taka-alalle.

Kuinka piisti eroon demokratian
ongelmasta?

EU:n demokraattiseen jarjestelméan kytkeyty-
vét ongelmat ovat siis melko helposti hahmo-
tettavissa. Kyse on yhtaalta siitd, ettei unionin
jasenmailla ja niiden keskeisilla poliittisilla toimi-
joilla ole vahvaa poliittista intressid myotavaikut-
taa sellaisten uusien valtarakenteiden syntyyn,
joissa niilld itselld olisi vain marginaalinen rooli.
EU:lle on pitkén ja vaivalloisen prosessin tulok-



sena luotu federalistisen demokratian rakenteet.
Yksiloiden poliittisen subjektiuden konstituoi-
vien rakenteiden — aidon ja toimivan poliittisen
kansalaisyhteiskunnan — luominen murtaisi lo-
pullisesti jasenvaltioiden ylivallan unionin po-
liittisessa jdrjestelméssa. Se tekisi kansalaisista
péddasiallisia toimijoita siind. Kyse on siis vahvas-
ta murroksesta eurooppalaisessa politiikassa.

Nykyinen tilanne on kuitenkin ongelmallinen,
silld kansallinen demokratia ja unionitason de-
mokratia, jotka federalistisessa demokratiamal-
lissa olisivat saman jdrjestelmén kaksi toisiaan
tukevaa osaa, toimivat parhaillaan toisiaan vas-
taan. Epédkohta aiheutuu pitkalti federalistisen
demokratiamallin puutteellisesta loppuunsaat-
tamisesta. Se heijastuu ongelmina yhta hyvin
unionin politiikan ja poliittisten paatosten val-
mistelussa ja poliittisessa keskustelussa kuin
paatoksista kannettavassa poliittisessa vastuus-
sakin.

EU:ssa tehtdvid padtoksid valmistellaan paa-
sdantoisesti hallitustenvélisessd koneistossa,
joka on diplomaattisten kanavien pikemmin
kuin avointen poliittisten valmistelufoorumi-
en luonteinen. Komission asema on keskeinen,
mutta senkin mahdollisuudet edistdd lakiehdo-
tuksiaan ovat viime kiddessé riippuvaiset halli-
tustenvilisen asetelman kehittymisestd. Ilmi on
kytkoksissa poliittisen kansalaisyhteiskunnan
puuttumiseen, mikéa vie paatosvalmistelun pai-
nopisteen hallitustenvilisen koneiston puolelle.
EU:n tekemien padtosten poliittisesta luontees-
ta riippumatta niiden valmistelu jaa teknisek-
si ja hallitustenvalistd asetelmaa korostavaksi.
Péaatosten luonne ja ulottuvuudet poliittisina
arvovalintoina eivét tule selkeésti esille. Unio-
nin politiikka ja poliittiset valinnat eivét avau-
du kansalaisille, vaan ne painvastoin suljetaan
kansalaisilta diplomaattisen kulttuurin ja asian-
tuntijavallan piiriin.

Vastaavanlainen ongelma nousee esille my6s
unionin tekemistd paatoksistda kannettavan po-
liittisen vastuun toteutumisessa. Unionin de-
mokraattisen jarjestelmén kaksi osaa toimivat
toisiaan vastaan, kun ministerineuvoston, joka
edelleen omaa keskeisen roolin unionin johtoeli-
mend ja toimeenpanovaltaa kdyttdvana elimend,
pddtoksista kannetaan vastuuta vain jdésenmai-
den kotiyleis6jen edessd. EU:n tasoista vastuun-
kantoa ei ole vastaavassa mittakaavassa, joka
viime kddessa pakottaa paddtosten tekijat mitta-
uttamaan suosionsa maardajoin vaaleissa. Kun
ministerineuvoston jdsenten poliittinen tulevai-
suus on riippuvainen heidadn jaisenmaiden par-
lamenttivaaleissa saamastaan kannatuksesta,

unionitasolla tehtyihin paatoksiin sitoutuminen
jad riippumaan kotimaan poliittisesta asetelmas-
ta. Tdma johtaa siihen, ettd EU:n puitteissa tehdyt
yhteiset paatokset ja linjaukset joutuvat tarvitta-
essa joustamaan, mikéli jisenmaan oma poliitti-
nen tilanne sitéd edellyttaa.

EU:ssa tehtdvien paatosten valmistelujérjes-
telma tuottaa yhdessa ongelmallisen vastuun-
kannon kanssa kokonaisuuden, jossa valta- ja
vastuusuhteet ovat varsin hamarat. EU:hun koh-
distuvan epdluottamuksen syyksi mainitaan
usein se, ettd unionin kehitys tuntuu etenevan
tdysin omassa tahdissaan ilman, ettd kukaan
olisi médrittelemédssa kehityksen suuntaa tai
kantamassa sen tuloksista poliittista vastuuta.
Ongelmat ovat tdssd suhteessa ilmeiset, mutta
niihin puuttuminen darimmadisen haasteellista.

*

EU:ta kritisoidaan parhaillaan integraatioke-
hityksen hurjasta vauhdista yhtd hyvin kuin
unionin heikosta legitimiteetistd kansalaisten
keskuudessa. Kummatkin ongelmat — yhta hy-
vin kuin monet muutkin integraatioprojektin on-
gelmista uuden vuosituhannen alussa — voidaan
palauttaa unionin demokraattisen jarjestelman
ongelmiin. EU siséltad federalistisen parlamenta-
rismin rakenteet, mutta ei tdytd sen toiminnallisia
edellytyksid puoluehallituksen tai jarjestayty-
neen kansalaisyhteiskunnan osalta. Tilanne il-
mentdd murrosta eurooppalaisessa politiikassa
ja sen ratkaiseminen edellyttdisi, ettd unionin
jasenvaltiot luopuisivat keskeisestd asemastaan
unionin politiikassa kansalaisten ja kansalaisten
ehdoilla toimivan kansalaisyhteiskunnan muo-
dostumisen hyvaksi. EU:n pitaminen elinvoimai-
sena saattaa lahivuosina edellyttdd jonkinasteista
vallankumousta sen poliittisessa jarjestelméssa.
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