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ESIPUHE

1990-luvun alussa seurasin tyoni vuoksi, kuinka pakkausdirektiivin sddtami-
nen eteni Euroopan unionin instituutioissa. Tuo pditoksenteko ndytti minusta
sekavalta ja prosessin eri vaiheiden tulokset ennalta arvaamattomilta. Elimin-
tilanteeni muututtua sain mahdollisuuden analysoida tarkemmin titd padtos-
prosessia Tampereen yliopiston Politiikan tutkimuksen laitoksen ohjaamana.
Tille tyélle antoi pohjaa aikaisempi toimintani teollisuuden tuotannon ja liik-
keenjohdon tehtévissi yhdistettynd vasta opittuun politiikan tietoon. Analy-
soidessani pditoksentekoa aloin loytdd siitd sidnnonmukaisuutta ja ymmartad
sen sisiltimii logiikkaa. Totesin my®s, ettd monilla muillakin padtdsprosessia
seuranneilla oli ollut vaikeuksia sen ymmartimisessi ja ettd jotkut politiikan
tutkijatkin olivat esittdneet asiasta huonosti perusteltuja viittimii. Tutkimuk-
seni laajeni sitten kahden muun direktiivin padtosprosessien analysointiin ja
siitd edelleen taksi viitostutkimukseksi.

Euroopan unionin piitoksenteon tutkimuksen padsuuntauksina pidetiin
nykyisin rationalismia ja konstruktionismia. Edellinen painottaa piitdsten
asiasisiltojd ja toiminnan rationaalista luonnetta, kun taas jilkimmainen kes-
kittyy henkiloihin ja pddtoksen muotoutumiseen ryhmin sisilld. Yritysten
hallinnossa on rationaalinen ajattelu nykyisin vallitseva, joten taustani on mitd
todennikoisimmin ohjannut minua kiyttimiin rationalismin lihestymista-
paa myos tdssd tutkimuksessa.

Tutkimukseni ohjaajana on toiminut professori Jyrki Kikénen. Kiitidn
hintd limpimisti kiymistimme lukuisista keskusteluista, saamastani tuesta ja
opastuksesta sekd myos siitd, ettd hin samalla on antanut tilaa omalle taval-
leni tybskennelld. Esitarkastajina ovat toimineet professori Markku Temmes ja
valtiosihteeri Teija Tiilikainen. Kiitdn heitd limpimisti arvokkaista kommen-
teista.

Professorit Vilho Harle ja Osmo Apunen ovat kommentoineet tydtini
eri vaiheissa, mistd olen heille kiitollinen. Direktiiveji koskevissa neuvotte-
luissa mukana olleet ministerididen virkamiehet, ylitarkastaja Juha Koponen,
teollisuusneuvos Arto Lepistd ja yli-insing6ri Markku Hietamiki, ja Suomen
neuvottelijoita tekniikan alueella tukeneet yritysten ja jirjestdjen edustajat,



johtaja Annukka Leppinen, johtava asiantuntija Marja Rasi-Kurronen ja osas-
topdillikko Lassi Hietanen, ovat uhranneet aikaansa keskusteluihin kanssani
ja kommentoineet analyysejani. Tamai on ollut tirkedd ty6ni onnistumiselle, ja
esitdn heille parhaat kiitokseni. UPM-Kymmenen kirjasto on antanut minulle
mahdollisuuden kiyttdad teknisten aikakauslehtien kokoelmaansa. Tampereen
kaupunki on tukenut ty6n julkaisemista. Tyttdreni Annastiina on useassa vai-
heessa kommentoinut kisikirjoitustani. Esitdn heille ja kaikille tyoni edistymi-
seen tavalla tai toisella my6tivaikuttaneille parhaat kiitokseni.

Vaimoni Raija on kuitenkin koko ty6n ajan ollut tirkein kommentoijani
ja tukijani. Lukemattomat kerrat olemme yhdessi pohtineet ajatusteni ilmai-
semista selkedlld suomen kielelld. Haluankin kiitollisena omistaa timin tutki-
muksen hinelle.

Valkeakoskella lokakuussa 2007

Jussi Viertio



TIIVISTELMA

Tutkimukseni kohteena on Euroopan unionin paitoksenteko yhteismarkki-
noita koskevan lainsidadinnén alueella ja tavoitteeni on selvittdd, mikd on kes-
keisimpien toimijoiden vaikutus pddtdsten sisdltoon. Keskityn nimenomaan
paitosten sisdltoon ja jitdn julkisuudessa kdydyn keskustelun vihemmille
huomiolle. Analysoin pakkausdirektiivin, sihkomarkkinadirektiivin ja jitteen-
polttodirektiivin sddtimisprosessit erillisind case-tutkimuksina ja yhdistettyini
tapaukset vertailevan politiikan menetelmii kiyttden pyrin arvioimaan unio-
nia ja sen padtoksentekoa niiden tulosten pohjalta. Tutkimukseni teoreettinen
viitekehys on poliittinen realismi, johon yhdistin piirteitd yrityksia koskevasta
strategisen valinnan teoriasta.

Tutkimani direktiivit sdddettiin yhteistoiminta- tai yhteispidtosmenette-
lynd ministerineuvoston ja parlamentin kesken. Kaikissa kolmessa tapauk-
sessa ministerineuvosto oli keskeisin pdittdji ja tirkeimpid vaikuttajia suur-
ten jasenvaltioiden hallitukset. Komissiolla ja parlamentilla oli vaikutuksensa
paatoksiin, mutta ne eivdt puuttuneet jyrkkiin hallitusten vilisiin kiistoihin.
Pidtosprosesseja ohjasivat taustalta muutamat periaatteet, jotka olivat yhteisid
kaikille tapauksille. Muodollisesti samasta pditdsmenettelystd huolimatta pro-
sessit muodostuivat selkeisti toisistaan poikkeaviksi. Niihin ei voinut soveltaa
yhtd ainoaa unionin piitdksentekoa kuvaavaa teoriaa, vaan havaittavissa oli
vaihteleva mairi piirteitd useista teorioista. Pidtoksentekoon kului aikaa ja
resursseja, mutta se tuotti kuitenkin unionin kannalta laadullisesti hyvid paa-
toksid. Pddtosprosessi ei vaikuttanut hallitulta vaan niytti ajautuvan kulloisen-
kin tilanteen ohjaamana.



ABSTRACT

Decision-making in the European Union is often considered to be complicated
and difficult to understand. In this research, I have analysed the decision-
making processes of three directives in the area of the first pillar, the Common
Market, i.e. the Directive on packaging and packaging waste, the Directive
concerning common rules for the internal market in electricity, and the Direc-
tive on the incineration of waste, to find which actors determine the contents
of the directive.

I studied the decision-making processes of those directives as separate case-
studies and then combined the results, using the methods of comparative poli-
tics. I expressly concentrated myself on the contents of the directives, paying
less attention to the discussions conducted in public. From the amendments
of the contents I drew conclusions concerning the intentions of the actors.
On the basis of my analyses, I finally tried to evaluate decision-making in the
EU in general. As my theoretic framework I used political realism, with some
features of strategic choice theory.

The directives were issued as the result of cooperative or co-decision pro-
cedures. In each of the three cases the Council of Ministers appeared to be the
most important decision-maker. The Commission and the Parliament clearly
had some influence on the contents, but they were not able or willing to arbi-
trate between the governments of the large member states if some remarkable
disagreements arose. Despite the same procedure, the three decision-making
processes differed clearly from one another. No single integration theory could
be applied to explain all of them. Though finally yielding decisions of good
quality, from the point of view of the Union, the decision-making process
itself seemed to find its way as if conducted by the situation.
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1 JOHDANTO

Euroopan unionin piitéksentekoa kuvataan usein monimutkaiseksi ja vaikea-
selkoiseksi. Sitd tarkastellaan seki lehtikirjoituksissa ettd tutkijoiden kannan-
otoissa monella tavalla ja erilaisista nikokulmista. Hallitukset esittavit asioita
puhtaasti omalta kannaltaan ja painottavat itselleen my®nteisid asioita. Lob-
baajat ja painostusryhmit uskovat pystyneensi vaikuttamaan pidtosten sisil-
to0n esittdimittd useinkaan tarkempia analyysejd viitteidensd tueksi. Kansa-
laisten on erittdin vaikeaa muodostaa kuvaa unionin toiminnasta piatoksid
tehtdessi. Euroopan unioni on myds tutkijoille ongelmallinen. Esimerkiksi
John Peterson toteaa, ettd unioni ei mukaudu vallitseviin teorioihin vaan toi-
mii tavalla, joka poikkeaa aikaisemmasta, ja asettaa siten tutkijan aina uuteen
tilanteeseen . Tarkastelijan painotukset nikyvit monesti lopputuloksessa, ja
olen havainnut, ettd samastakin unionin padtdsprosessista voidaan loytai tukea
useille jopa vastakkaisille teorioille. Analysoin tissd tutkimuksessa Euroopan
unionin paitdsprosesseja padtoksen sisillon kautta. Pdittelen padtosehdotuk-
sen sisillon muutoksista unionin instituutioiden ja muiden toimijoiden inten-
tioita ja jitin julkisuudessa kdydyn keskustelun ja siind esitetyt argumentit
vihemmille huomiolle.

Kuten pidtosten arvioinneissa on Euroopan unionin rakenteen kuvauk-
sissakin merkittdvid painotuseroja. Lihden tissi tutkimuksessa Olli Rehnin
tapaan unionista itsendisten valtioiden yhteison, jolloin kotimaassaan parla-
mentaarisessa vastuussa olevat hallitusten edustajat tekevit padcoksid ministe-
rineuvostossa. Toinen keskeinen instituutio on itsendinen komissio. Jirjestel-
mid tdydentivit Euroopan parlamentti ja EY:n tuomioistuin. Suurista linjoista
padttdd Eurooppa—neuvosto.2

Jasenvaltiot ovat siis itseniisid, mutta niiden on sopeutettava sekd tavoit-
teensa ettd toimintansa muiden jasenvaltioiden kanssa yhdenmukaisiksi. Ndistd
lzhtokohdista on luonnollista hyviksyd Euroopan unionin tehtiviksi useiden

1 Peterson — Bomberg 1999, 252-253.
2 Rehn 2003, 41-43.
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tutkijoiden esittimd madrittely. Sen mukaan unionin tehtivi on sellaisten kysy-
mysten hoitaminen, joita kansallisvaltiot eivit voi hoitaa yksin vaan jotka vaa-
tivat yhteistoimintaa muiden valtioiden kanssa. Unionin toimintaa arvioidaan
tissi tehtivissd onnistumisen kautta.” Yhteisén etu vaatii siis onnistumista
tassd tehtdvissd, ja timidn edun voi katsoa toteutuvan yksittdisen paatoksen
kohdalla, jos pddtos on pitkilld tahtdimelld hyodyksi jasenvaltioille ja sopu-
soinnussa unionin periaatteitten kanssa. Unionin pddtostilanteessa on yleensi
selkeitd ristiriitoja, koska yksittdisten hallitusten tavoitteiden sopeuttaminen
tapahtuu juuri pddtosprosesseissa. Yhteison péditdsten on sovelluttava koko
unionin alueelle, ja usein ne ovat vastoin joidenkin jisenvaltioiden hallitusten
ajamia intressejd. Hallitusten intressit ovat usein myos keskendin ristiriidassa.
Paatostilanteessa ovat siis selkeidsti esilld toisaalta yhteison eli Euroopan uni-
onin ja toisaalta yksittdisten hallitusten tavoitteet. Téllaisen ristiriitatilanteen
kisittelyd varten Amie Kreppel on jakanut asiat kahdelle tasolle. Makrotasolla
ovat yhteison tavoitteet ja mikrotasolla hallitusten intressit.” Euroopan unio-
nin piitoksenteossa makrotason asiat jddvit usein taustalle, koska hallitusten
ja unionin instituutioiden kesken vallitsee periaatteellinen yksimielisyys uuden
siddoksen tavoitteista. Mikrotasolla sen sijaan kiyddian tiukkoja neuvotteluja
hallitusten omien intressien saamisesta mukaan tai sdilyttimisestd padtosehdo-
tuksessa. Tama osaltaan luo kuvaa riitaisesta paitoksenteosta, vaikka taustalla
olisikin laaja yksimielisyys unionin tasolla asetetuista tavoitteista.

Kisittelen Euroopan unionia itsendisten valtioiden yhteisond, joten tut-
kimukseni luonnollinen teoreettinen viitekehys on poliittinen realismi. Hans
J. Morgenthaun mukaan keskeisimpii toimijoita ovat jisenvaltioiden halli-
tukset, joiden toimintaa mairdavit suhteellisen pysyvit intressit. Politiikka
on rationaalista ja hallitusten tavoitteena on minimoida riskit ja maksimoida
hyodyt. Hallitukset voivat edistdd tavoitteidensa saavuttamista myos tekemalld
yhteisty6ti tai toimimalla kansainvilisissd jarjestoissd.

Morgenthaun keskeinen kisite on valta, ja valtatasapaino on hinen
mukaansa moniarvoisen yhteiskunnan pysyvi ilmié. Muodostunut valtatasa-
paino voi sdilyd ja ohjata kehitystd vakaissa oloissa. Konflikteissa toimitaan til-
16in rauhanomaisesti ja vikivalta voidaan hyviksyi vain tarkoin mairitellyissd
tilanteissa. Ndin menetellddn kehittyneiden maiden sisipolitiikassa. Morgen-
thau ei nde mahdottomana samanlaisen tilanteen syntymistd my6s kansainvi-
lisen polititkan alueella. Kansallisvaltio on historiallisen kehityksen tulos, ja

3  Esim. Milward 1994, 10—16, Andersen — Eliassen 1996, 1-5.
4 Kreppel 2002, 17.
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kehitys voi tuottaa myds toisenlaisia, esimerkiksi suurempia yksikéiti.” Kat-
son Euroopan unionin tillaiseksi suuremmaksi yksikoksi, jossa jasenvaltioiden
hallitukset toimivat yhteisesti hyviksyttyjen sddntdjen puitteissa. Hallitukset
ovat siirtdneet tiettyjd toimintoja ja tietyn osan valtaa komissiolle ja Euroopan
parlamentille, joita ndin ollen kisittelen itsendisind toimijoina. Painotan vield,
ettd realismi ei merkitse samaa kuin hallitustenvilisyys, koska jasenvaltiot ovat
hyviksyessdidn yhteistoiminnan sdinnét siirtdneet valtaa unionin instituu-
tioille.

Euroopan unionin péitdksentekoa tarkasteltaessa on viitekehyksind usein
kdytetty integraatioteorioita, kuten uusfunktionalismi ja hallitustenvilisyys,
tai unionin tutkimukseen spesifisesti suunnattuja teorioita, kuten monikerros-
hallinto, uusinstitutionalismi ja verkostotutkimus. Tutkijat ovat niiden poh-
jalta muodostaneet unionin piiatoksenteon tyypittelyjiié. Koska kukin niistd
teorioista pystyy selittdmdin unionin péitoksentekoa vain osittain, paddyin
valitsemaan niiden sijasta tutkimukseni viitekehykseksi realismin. En siis tut-
kimuksessani nojaa mihinkddn ndisti Euroopan unioniin liitetyistd teorioista,
mutta kidytin niitd hyvikseni ajatusmalleina paatoksid selittdessini. Kunkin
case-analyysin lopuksi tarkastelen, miten kyseinen tapaus on toteuttanut niitd
teorioita ja padtoksenteon tyyppeji. Yhteenvedossa arvioin sitten kokonaisuu-
tena niiden teorioiden kiyttokelpoisuutta.

Tutkimukseni kohdistuu unionin ensimmadisen pilarin lainsiddant64 kos-
kevaan paitoksentekoon. Tavoitteeni on selvittdd, miten direktiivin sisalto
muodostuu jisenvaltioiden ja unionin instituutioiden keskindisessd vuorovai-
kutuksessa ja miki on keskeisimpien toimijoiden vaikutus padtoksen sisilt66n.
Tarkastelen samalla Euroopan integraatioon ja unionin toimintaan liitettyjen
teorioiden kiyttokelpoisuutta padtoksid selitettdessd.

Tarkastelen tissd tutkimuksessa Euroopan unionin piitoksentekoa kolmen
direktiivin eli unionin kolmen sisiisen lain syntyprosessin kautta. Nami direk-
tiivit ovat pakkausdirektiivi 94/62 EY, sihkomarkkinadirektiivi 96/92 EU ja
jatteenpolttodirektiivi 2000/76 EU. Nami paatokset kuuluvat ensimmadisen
pilarin eli yhteismarkkinoiden alueelle, ja ne tehtiin yhteispadtésmenettelyni
parlamentin ja ministerineuvoston kesken. Ajallisesti tutkimukseni kohdistuu
siis 1990-luvulle. Olen analyyseji tehdessini asettanut lahtokohdaksi paatok-
sen sisdllon muodostumisen piatdsprosessin aikana ja pyrin ehdotusten sisil-
16n muutoksista pddttelemddn niitd tekijoitd, jotka ovat olleet vaikuttamassa

5 Morgenthau 1978, 9-12.
6 Wallace 2000, 28-35, Bulmer 1998, 395.
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ndiden muutosten syntymiseen. Oleellista on silloin tunnistaa keskeiset ris-
tiriidat ja ymmirtdd tapa, jolla ne soviteltiin. Tulosten yhdistdmisessd sovel-
lan vertailevan politiikan tutkimuksen kiyttdimid teema-ajattelua tarkastelun
kohdistamiseksi tiettyihin keskeisiin asioihin. Pddtosten laadun arviointi on
ongelmallista, koska siind subjektiiviset tekijit vddjadmated korostuvat, mutta
uskaltaudun siitd huolimatta arvioimaan myos paitdsten laatua.

Kiyttdimini tapa paitdsten laadun arvioinnissa on tarkastella, missa médrin
paitokset ovat perusteltavissa pelkistddn yhteison tavoitteiden avulla. Direk-
tiivid on tilloin tarkasteltava ratkaisuna vallinneeseen tilanteeseen. Pddtdspro-
sesseista pyrin arvioimaan, onko yhteison pddtoksenteko karsinut lopullisista
padtoksistd yksittdisten hallitusten intressit ja yhteison kannalta perustelemat-
tomat vaatimukset.

Pidatosten laadun arvioinnin suhteen Michael D. Resnik erottaa termit
oikea péitds ja rationaalinen pddtos. Padtos on oikea, jos sen seuraukset ovat
positiivisia. Arvio voidaan tehdi vain jilkikiteen, ja ongelmana on muiden
tekijoiden vaikutus tarkastelujakson aikana. Pddtds on rationaalinen, jos se
ottaa huomioon péitdshetkelld tunnetut faktat ja pyrkii niistd lahtokohdista
maksimoimaan hyddyt kasvattamatta riskeji. Rationaalisuus voidaan arvioida
padtoshetkelld. Resnik huomauttaa, ettd oikea pddtos ei vilttimittd ole ratio-
naalinen.”

Morgenthau lihtee siitd, ettd politiikan puitteissa tehdyt péitdkset ovat
rationaalisia ja niitd on arvioitava intresseihin nojautuen. Padtoksid perustel-
laan usein moraalin ja laillisuuden avulla, mutta tutkijan on pitdydyttivi pel-
kistddn intresseihin.” Resnikin jaottelussa on siis painotettava rationaalisuutta.
My6s Andrew Moravcsik kiinnittdd huomionsa toimijan tavoitteiden ja hinen
julkisuudessa esittimiensd perustelujen poikkeamiseen toisistaan. Hin jakaa
timin takia tutkijan lihteet kahteen luokkaan, “kovat lihteet” (hard sour-
ces) ja “pehmeit ldhteet” (soft sources). Kovia lihteitd ovat sopimukset, ins-
tituutioiden viralliset pdatokset, kokousten pdytikirjat ja osapuolten sisiiset
muistiot. Pehmeitd lahteitd puolestaan ovat pidetyt puheet, lehtikirjoitukset ja
useimmiten myds asiantuntijoiden arviot. Moravesik huomauttaa, ettd puheet
ja kirjoitukset on aina kohdistettu jollekin yleisolle jossakin tarkoituksessa ja
niiden kiyttdminen harkitsemattomasti tutkimuksen liht6kohtana vie hel-
posti véiriin johtopddtoksiin. Sen takia tutkijan on niin pitkille kuin mahdol-

7 Resnik 1987, 12.
8 Morgenthau 1978, 7.
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lista kidytettdvi kovia lahteitd. Pehmeiti lihteitd kiytettdessd on aina harkittava
tavoitteen ja kohderyhmin vaikutus tekstin sisiltoon.”

Paitoksenteko mairitellddn yleisesti toimintatavan valinnaksi tietyssi tilan-
teessa. Padtosprosessi jactaan tilloin kolmeen vaiheeseen: pddtoksen valmis-
telu, padtoksen tekeminen ja toimeenpano. Valmisteluvaiheessa tismennetdin
tavoitteet, analysoidaan toimintaympiristd ja selvitetddn vaikuttavat tekijit.
Analyysien perusteella muodostetaan mahdolliset toimintavaihtoehdot ja arvi-
oidaan niiden toimeenpanosta johtuvat seuraukset. Padtoksentekovaiheessa
valitaan kokonaisuuden kannalta paras vaihtoehto, jolloin arviointiperusteena
ovat konkreettisten asioiden lisiksi my6s arvot ja periaatteet. Samalla sovitaan
yleensd pditoksen toimeenpanosta.

Euroopan unionin piitoksentekoa tutkittaessa katsotaan usein erilliseksi
vaiheeksi péditds asian ottamisesta kisittelyyn. Esimerkiksi Ben Rosamond
kdyttad seuraavaa jaottelua unionin padtoksenteossa: asian ottaminen Kkisitte-
lyyn (agenda setting), polititkan muotoilu (policy formulation), pditds (policy
decision) ja pditdksen toimeenpano (implementation). " Kisittelen tissi tut-
kimuksessa Rosamondin jaottelun mukaan paidtosprosessien kolmea ensim-
miistd vaihetta, mutta pditoksen toimeenpanon olen rajannut tutkimukseni
ulkopuolelle.

Tutkimukseni sisdltd jakaantuu siten, ettd kappaleessa kaksi esittelen tut-
kimukseni rakenteen ja kiytetyt menetelmit. Kappaleessa kolme kiyn Iyhyesti
lipi ne unionin padtésmenettelyt, joita kiytettiin timin tutkimuksen koh-
teena olevien direktiivien padtdsprosesseissa. Jatkan esittelemilld tutkijoiden
nikemyksid instituutioiden toiminnasta ja niiden osuudesta unionin pdi-
tosprosesseissa. Seuraavaksi kappaleessa neljd tarkastelen Euroopan unionin
paitoksentekoon liittyvid teorioita. Kappaleissa viisi, kuusi ja seitsemin ovat
pakkausdirektiivin, sihkémarkkinadirektiivin ja jitteenpolttodirektiivin ana-
lyysini. Kappaleessa kahdeksan yhdistin case-analyysien tulokset vertailemalla
niitd keskenddn kolmen teeman johdattelemana. Kappaleessa yhdeksin esitin
sitten loppupédtelmini ja teen yhteenvetoa koko tutkimuksesta.

9 Moravcsik 1999, 10-11 ja 500.
10 Rosamond 2000, 112.
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2 TUTKIMUKSEN RAKENNE JA
TUTKIMUSMENETELMA

2.1 Tutkimuksen rakenne ja teoreettinen viitekehys

Tavoitteeni on tutkia Euroopan unionin paitoksentekoa ja padtoksiin vaikut-
taneita tekijoitd kolmen direktiivin sddtimisprosessin analysoinnin kautta.
Tutkimuksen ensimmiiseni vaiheena analysoin kunkin paitosprosessin erik-
seen case-menetelmilld. Analyysini lihtokohtana ovat padtosehdotusten sisil-
16n muutokset niiden siirtyessd padtdsmenettelyjen mukaisesti instituutiosta
toiseen. Sisillon muutoksista paittelen jisenvaltioiden hallitusten, unionin
instituutioiden ja muiden tekijéiden vaikutusta padtdsprosessissa. Ensimmii-
sen vaiheen tuloksena on kuva pditoksen sisillon muodostumisesta kunkin
direktiivin kohdalla erikseen. Tdmin jilkeen jatkan vertailevan politiikan tut-
kimuksen keinoin etsimilld tapausten samankaltaisuuksia ja eroavuuksia ja
pohdin, mitki tekijdt olivat syyni esille tulleisiin eroihin. Kyseessd on tyypil-
linen vertailevan polititkan tutkimuksen sovellutus, jossa olen valinnut kolme
tapausta valaisemaan prosessia yleisesti. Lopuksi arvioin, mitd yleisempii on
pddteltivissd Euroopan unionista ndiden kolmen tapauksen perusteella.

Tutkimukseni teoreettinen viitekehys on poliittinen realismi. Realismin
mukaan maailmassa vallitsee valtioiden muodostama jirjestelmi, jossa jokai-
sella on vapaus ajaa omia intressejidn. Vastuu valtioiden ja samalla kansalais-
ten menestyksestd kuuluu hallituksille, ja politiikan tutkimuksessa on sen
vuoksi keskityttivd ensisijaisesti hallitusten toimien tarkasteluun. Hallitusten
paidtoksentekoa ohjaavat intressit. Hallitukset ovat kylld tietoisia laillisuuden
ja moraalin vaatimuksista ja esittivit pddtoksilleen niihin liittyvid perusteluja,
mutta tutkijan on realismin mukaan keskityttdvi intresseihin. Politiikkaa on
aina arvioitava nihtivissi olevien seurausten perusteella, joten hyvi politiikka
on luonteeltaan rationaalista.’

Valtioiden yhteistoiminnassa syntyy aina ristiriitoja, jotka vaativat neu-
votteluja ja sopimista. E. H. Carrin mukaan juridisissa kysymyksissd riidat

1 Spegele 1996, 85-88, Morgenthau 1978, 8-11.
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voidaan ratkaista tuomioistuimessa, mutta poliittisissa kysymyksissi ratkaisu
on haettava neuvottelemalla. Osapuolet eivit niissd neuvotteluissa ole tasa-
arvoisia, vaan kompromissi syntyy yleensd lihemp3d vahvemman osapuolen
kantaa.” Andrew Moravcsik puolestaan sanoo, etti Euroopan unionissa sopi-
musta haluavien on useimmiten annettava periksi, jotta sopimus syntyisi .

Morgenthaun mukaan nykyinen kansallisvaltioihin perustuva jirjestelmi
on historiallisen kehityksen tulos. Realistisen teorian mukaan toisenlaisten,
esimerkiksi suurempien, yksikdiden muodostuminen on mahdollista. Nimi
yksikot eivit kuitenkaan synny idealististen aatteiden vaan realismin sdintojen
mukaisesti. Taistelu vallasta kidyddan niissd yksikoissd ilman vikivaltaa, koska
fyysinen vikivalta on niissi muuttunut taloudellisten sidosten nikymitto-
miksi verkostoksi. Tilanne muistuttaa kehittyneiden maiden siséipolitiikkaa.4
Euroopan unioni on yhteisd, johon valtiot ovat hakeutuneet omien intressi-
ensi perusteella ja jossa ne haluavat my6s pysyi. Siksi unionin perussopimuksia
noudatetaan ja omia intressejd ajetaan niiden puitteissa. Sopimusten mukaan
valtaa on siirretty komissiolle ja Euroopan parlamentille, joten kisittelen niitd
paidtoksenteossa itsendisind toimijoina.

Realismin keskeinen kisite on valta. Intressit madritellddn valtana. Halli-
tuksen toimia ohjaavat intressit voivat valtion intressien ohella olla hallituk-
sen omia tai sen keskeisen puolueen intressejd. Taloustieteessd valtaa vastaava
termi on varallisuus. Euroopan unionin ensimmdisen pilarin alueella kisitel-
ladn useimmiten kauppaan ja talouteen liittyvid kysymyksid. Kdytinkin ana-
lyyseissdni kisitteen valta sijasta yleisesti kisitettd taloudellinen hyoty. Myos
hallitusten asema sisdpolitiikassa tulee usein esille niiden unionia koskevissa
kannanotoissa.

Euroopan unionin pidtoksentekoa koskevissa tutkimuksissa on viime
aikoina paljon kiytetty kvantitatiivista tutkimusta, jolla arvioidaan unionin
instituutioiden valtasuhteita. Téll6in on tarkasteltu eri instituutioiden tekemii
muutosehdotuksia ja niiden lipimenoa lopulliseen péitokseen. Keskusteluun
on noussut kysymys ehdotettujen muutosten tirkeydestd pdatoksen kokonai-
suuden kannalta, koska pelkkd lukumiiri ei valttimittd anna oikeaa kuvaa.
Esimerkiksi Christiane Kasack on havainnut parlamentin vaikutuksen vihe-
nevin kisiteltivin asian tirkeyden kasvaessa’. Asioiden tirkeydelld niyttiisi

Carr 1966, 205-207.
Moravcsik 1999, 497.
Morgenthau 1978, 9—12 ja 36-39.
Kasack 2004, 241-260.
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olevan vaikutusta unionin piitoksentekoa koskevien tutkimusten tuloksiin.
Yritysten johtamista koskevissa teorioissa lahdetddn siitd, ettd strategian kisit-
telyyn valitaan vain kaikkein keskeisimmit asiat. Koska direktiivien padtos-
prosesseissa kisittelyyn tulevia asioita on erittdin paljon, olen paitynyt yritys-
teorioiden mukaiseen valintaan.

Yritysten johtamisessa sovelletaan yleisimmin strategisen valinnan teo-
riaa. Sen mukaan toimijat ovat itsendisid ja rationaalisesti ajattelevia ja valit-
sevat padtoksiksi senhetkisen tiedon mukaan parhaita vaihtoehtoja. Yrityksen
ohjauksen tirkein viline on strateginen suunnitelma. Tamin suunnitelman
keskeinen ominaisuus on sen sisdinen logiikka, jonka mukaan suunnitelman
tulee sisdltdd kaikki yrityksen tavoitteiden saavuttamiseksi vaadittavat tekijéit.6
Suunnitelman laadinnassa nojaudutaan yleensi Igor Ansofhin esittimiin ajat-
telumalliin. Sen mukaan paitokset jactaan strategiselle ja operatiiviselle tasolle.
Strategiset paatokset koskevat koko yritystd ja ovat varsin pysyvid, ja padtokset
tekee viime kidessd yksikon hallitus. Operatiiviset pidtokset puolestaan tekee
yksikon toimiva johto, ja niiden on oltava hyviksytyn strategian mukaisia.
Operatiivisia padtoksid voidaan tehdd nopeastikin uudelleen tilanteen niin
vaatiessa. Kun rinnastan direktiivin pédtdsprosessin yritysten strategiseen
suunnitteluun, keskityn Ansoffin ajattelun mukaisesti padasiassa strategisiin
kysymyksiin ja seuraan niitd pddtdsprosessin aikana. Kysymys asioiden tirkey-
desti tulee niin luonnostaan otetuksi huomioon.

Poliittisella realismilla ja yritysten strategisen valinnan teorialla on runsaasti
yhteisid piirteitd. Molemmissa toiminta on rationaalista ja pddtoksid tehdain
nihtivissd olevien tulosten perusteella. Kummassakin teoriassa toimijoilla on
selked tavoitteen asettelu ja toiminta tdhtdd tavoitteen saavuttamiseen. Realis-
missa tavoitteena on valta, yrityksissd puolestaan taloudellinen tulos eli varalli-
suuden kasvattaminen. Euroopan unionissa ja yritysten hallituksissa on myos
paljon yhteisid toiminnallisia piirteiti. Molemmissa jisenet tuntevat toisensa
ja ovat sitoutuneet pitkdaikaiseen yhteistyohon. Jotta yhteiso voisi toimia,
padtoksid on tehtivd, ja tehdyt padtokset sitovat kaikkia. Informaation kulku
on vapaata. Yrityksen strateginen suunnitelma on kokonaisuus, jonka tulee
sisaltad kaikki keskeiset tavoitteet ja niiden saavuttamiseksi tarvittavat resurs-
sit. Tultuaan hyviksytyksi yrityksen hallituksessa suunnitelma ohjaa yrityksen
toimintaa. Direktiivi on my6s suunnitelma ja ohje tietyn asian hoitamiseksi

6 Stacey 2000, 21-60.
7 Ansoff 1988, 6.
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unionin sisdlld. Niilld perusteilla katson, ettd voin rinnastaa direktiivistd padt-
timisen yritysten strategisen suunnitelman valmistamiseen.

Tutkimukseni teoreettinen viitekehys on siis poliittinen realismi, johon
olen liittdnyt piirteitd yritysten strategisen valinnan teoriasta. Euroopan unioni
on yhteiso, johon tietyt valtiot ovat liittyneet omien etujensa takia ja jossa
ne pyrkivit sopimusten puitteissa ajamaan omia intressejian. Rinnastaessani
direktiivin pddtoksenteon yritysten strategisen suunnitelman valmistamiseen
kiytin tarkasteltavien kohteiden valinnassa timin suunnitelman mukaista
ajattelumallia. Voin till6in keskittyd vain tirkeimpiin eli strategisen tason asi-
oihin.

Tutkimukseni pohjautuu siis realismiin, mutta kuljetan analyyseissini
mukana ajatusmalleina Euroopan integraatioon ja unionin toimintaan koh-
distuvia teorioita ja tarkastelen kunkin analyysin pddtteeksi, mitkid niiden teo-
rioiden piirteistd tulivat esille. Pyrin tilld tavoin testaamaan niiden teorioiden
soveltuvuutta unionin pddtdksenteon tutkimukseen ja arvioin samassa yhtey-
dessi tutkijoiden esittdmid padtosmetodien tyypittelyjd. Tutkimukseni yhteen-
veto-osassa tarkastelen sitten tilannetta kokonaisuutena ja pyrin pdittelemiin,
mitd analysoimani tapaukset kertovat niistd teorioista. Ideoiden suhteen sovel-
lan Judith Goldsteinin ja Robert O. Keohanen esittimai ajattelutapaa, jonka
mukaan ideoiden vaikutusta etsitddn nimenomaan g)iiﬁté')sten sisallostd ja niitd
kiytetddn intressien tavoin paitdsten selittdimisessa.

2.2 Case-analyysit ja vertailevan politiikan tutkimus

Perjaatteidensa mukaan case-tutkimus paneutuu esille otettaviin tapauksiin
varsin perusteellisesti ja tuottaa yksityiskohtaista tietoa, jolloin asioiden komp-
leksisuus ja vivahteet tulevat hyvin esille. Tutkittava kohde sidotaan samalla
tiettyyn aikaan ja paikkaan. Case-menetelmid kiytetddn usein myos proses-
sien tutkimukseen, jolloin seurataan kohteiden kehittymistd ajan mukana.
Tutkimuksen on kuitenkin noudatettava tiettyjd perussiintdji. B. Guy Peters
toteaa, ettd tulosten yleistettdvyys on case-analyyseissd ongelmallisempaa kuin
esimerkiksi kvantitatiivisessa tutkimuksessa, jossa puolestaan on tehtivi yksin-
kertaistuksia. Yleistettavyyden saavuttamiseksi on hinen mukaansa oleellista,
ettd eri tapauksissa kiytetddn samaa teoriapohjaa ja samaa tutkimuskehik-
koa, silld erilaisten tutkimusten yhdistely vie helposti véiriin johtopaitoksiin.

8 Goldstein — Keohane 1993, 2—-30.
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Tapausten valinta on puolestaan tehtivi siten, ettd se tukee tutkimuskysy-
myksen Kkisittelyd. Pyrittdessd yleistyksiin tapausten on oltava keskeisid tut-
kittavalle alueelle. Toisaalta on tirkedd, ettd tapaukset ovat tutkittavan asian
suhteen toisistaan poikkeavia.”

Peter Calvert kiinnittdd huomiota tutkijan osuuteen virhelihteeni. Ana-
lysoijan on pyrittivi tarkastelemaan asioita monipuolisesti ja usean informaa-
tion valossa ja pohdittava erilaisia selitysmalleja. Erityisen tirkedd timi on
kvalitatiivisessa tutkimuksessa. Kirjoittaja huomauttaa, ettd usein on hyodyl-
listd pohtia, miten tapahtumien olisi pitinyt kulkea ihannetapauksessa ja ver-
rata siti todellisuuteen.

Valitsemani kolme tapausta ovat Euroopan unionin sisimarkkinoita
koskevan sisdisen lain paatosprosesseja. Yleistykset voidaan silloin kohdistaa
perustellusti vain sisimarkkinoita koskevaan lainsiddintoty6hon. Analysoin
kaikki tapaukset samaa tutkimuskehikkoa noudattaen. Kiytin poliittisen tar-
kastelun lisiksi koko ajan teknis-hallinnollista nakokulmaa ja soveltuvilta osin
myos kansantaloustieteen mukaista ajattelua, yrityslogiikkaa ja muita kysee-
seen tulevia nikékulmia. Pyrin nidin saamaan tapahtumat hyvin monipuolisen
tarkastelun piiriin. Valitsemani tapaukset poikkeavat lopullisen paatoksen syn-
tytavan suhteen toisistaan selkedsti. Pakkausdirektiivi syntyi ddnestyspddtok-
selld ministerineuvostossa, sihkémarkkinadirektiivi sitkeiden hallitustenvilis-
ten neuvottelujen jilkeen yksimielisesti ja jatteenpolttodirektiivi parlamentin
ja ministerineuvoston neuvottelun jilkeen varsin nopeasti. Tapaukset antavat
siten mahdollisuuden esimerkiksi unionin keskeisten instituutioiden ja niiden
suhteiden arviointiin. Petersin asettamat edellytykset tapausten yhdistimiselle
ja yleisempien johtopddtosten tekemiselle ovat siis olemassa.

Tapausten vertailu on vaikea toteuttaa siten, ettd se kattaisi samanaikai-
sesti kaikki mahdolliset piirteet. Téstd syystd kdytin Robert K. Yinin esittdimii
teema-ajattelua. Sellaisissa tapauksissa, joissa vaikuttavia tekijoitd on paljon,
on hinen mukaansa perusteltua kohdistaa huomio valittuihin teemoihin, joi-
den merkitystd kokonaisuuden kannalta haluaa selvittdd. Kyseessd on siis tut-
kijan subjektiivinen valinta asioista, joita hdn pitdd tutkimuksensa kannalta
keskeisimpind, tai tekijoistd, joiden vaikutusta hin haluaa erityisesti selviteaa.""
Teemojen valinta on samalla my®6s rajaus, joka jittdd niiden ulkopuoliset teki-
jat vihemmalle huomiolle. Tdmin vuoksi teemojen on katettava tutkittava

9  Peters 1998, 141.
10 Calvert 2002, 9.
11 Yin 1994, 30—48.
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alue siten, ettd esitettyyn kysymykseen saadaan luotettava vastaus. Valitsen siis
tapausten yhdistimistd varten kolme teemaa ja etsin niiden puitteissa tapaus-
ten yhteisid ja poikkeavia piirteitd.

2.3 Case-tutkimuksen analyysimenetelma

Sovellan siis case-tutkimusta kolmen direktiivin sddtamisprosessin analysoin-
tiin. Robert E. Stake toteaa tistd menetelmistd, ettd periaatteessa tutkija ensin
analysoi hajalle koko tapauksen, tulkitsee sitten osaset ja kerdd ne yhteen muo-
dostaen uskottavan selityksen. Pédittely on aina tutkijan oma tulkinta asioista,
minkd vuoksi viitekehityksen valinta ja ennakko-oletukset on tirkeidi ilmoit-
taa ennalta.” Tamin tutkimuksen viitekehys on poliittinen realismi. Realis-
min mukaan pddtokset tehdddn intressien perusteella, jolloin paittdjilli on
aina tietyt tavoitteet. Intressit kisitetddn yleensd varsin staattisiksi, joten ne
pysyvit samoina pitkiakin ajanjaksojal3. Hallitukset ja muut toimijat joutuvat
kuitenkin padtoksid tehdessidn reagoimaan esille tuleviin ehdotuksiin ja otta-
maan huomioon muidenkin osapuolten kannat. Asioiden kisittelyn tempo
saattaa Euroopan unionissa olla hyvinkin nopea, ja péittdjien on priorisoi-
tava tavoitteitaan. Tehdyn ehdotuksen vastustaminen voi omien tavoitteiden
kannalta olla tirkeampidd kuin tiukka pitdytyminen aiempiin kannanottoihin.
Erityisesti enemmistopaatoksid tehtdessd yhteistoiminta on tirkedd. Hans
Morgenthau sanoo samasta asiasta, ettd on erotettava se, mikd on pysyvisti
tavoiteltavaa, siitd, miki on kyseisessi tilanteessa mahdollista™*.

Teoksessaan “Explanation and Understanding” Georg Henrik von Wright
ehdottaa intentionaaliseen ymmirtimiseen perustuvaa menetelmai tapahtu-
mien selittdmiseen historian ja yhteiskuntatieteiden alueella. Tuon menetel-
min mukaan toiminnan kuvaus, intentionaalinen ymmirtiminen ja toimin-
nan selittiminen erotetaan selkeidsti eri vaiheiksi. Intentioon sisiltyy aikomus
tehdi jotakin tietyssd tarkoituksessa ja my6s harkinta siitd, ettd aie on toteu-
tettavissa. Tarkoituksellisuuden lisiksi von Wright painottaa intentiosta puhu-
essaan vapaachtoisuutta. Pakottamalla aikaansaatua toimintaa ei tule kisitelld
intentiona. Vasta intentionaalisen ymmairtimisen jilkeen on mahdollista sen
selittiminen, miksi jotakin tapahtui. Tapahtumaketjussa edellisen vaiheen

12 Stake 1995, 75-77.
13 Esim. Morgenthau 1978, 9, Moravesik 1999, 18-19.
14 Morgenthau 1978, 7.
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pddtés muodostuu usein seuraavan vaiheen piidtoksenteon premissiksi ja voi
laukaista intentioita, jotka ovat olleet latentteina olemassa. Ndin aikaisemmat
tapagtumat vaikuttavat uusiin toimintapditoksiin ja tapahtumien ketju ete-
nee.

Hallitukset tekevit siis paatoksensi intressien perusteella, ja noihin pdi-
toksiin liittyy aina harkinta toteuttamiskelpoisuudesta. Itsendisten valtioiden
hallitukset tekevit padtoksensd vapaachtoisesti. Tilanne Euroopan unionissa
tdyttad siis hyvin intentionaaliseen ymmirtimiseen perustuvan selitystavan
ehdot. Toisten toimijoiden pddtokset ja keskindinen vuorovaikutus tulevat
tdssi menetelmissd luontaisesti huomioonotetuiksi. Kiytinkin sen takia inten-
tionaalisen ymmartimisen menetelmai paatosprosessien selittdmisessi.

Seuraan analyysejd tehdessini padtosprosessin kulkua vaihe vaiheelta ehdo-
tuksen edetessd instituutiosta toiseen. Sovellan analyysitapaa, jossa siilytin
jasenvaltioiden hallitukset keskeisini toimijoina, mutta otan myos komission
ja parlamentin mukaan itsendisind yksikkoind, jota menettelyd esimerkiksi Alex
Warleigh on ehdottanut. '’ Euroopan unionin instituutioilla ja niistd erityisesti
komissiolla on useita rooleja ja niiden mairittdimid tavoitteita, jotka voivat
sindnsi olla ristiriidassakin keskenddn. Esimerkiksi pitkdn ja lyhyen aikavi-
lin tavoitteet saattavat vaatia toisistaan poikkeavia toimenpiteitd. Pidtostensd
sanallisissa perusteluissa instituutiot eivit useinkaan kommentoi niitd kysy-
myksid, minkd vuoksi niiden intentioiden ja toiminnan arviointi esitettyjen
perustelujen varassa voi viedd harhaan. Keskityn timan vuoksi direktiiviehdo-
tuksen sisdlt66n ja etsin instituutioiden intentioita ehdotuksen sisillon muu-
toksista. Analysoinnin selkeyttdmiseksi sovellan yritysten kdyttimai strategi-
sen valinnan teoriaa ja kidytin apuna sen mukaista strategista suunnitelmaa.
Tamai edellyttdd asioiden jakamista strategisiin ja operatiivisiin kysymyksiin.

Valitessani strategisia kysymyksid nojaudun yrityksissd paljon kiytettyyn
Igor Ansoffin esittimiin ajattelutapaan. Hinen mukaansa strategia méiri-
tellddn toimintatavan valinnaksi tietyilli markkinoilla ja strateginen pditos
tatd koskevaksi pddtokseksi. Nami paitokset koskevat koko yritystd, ja niitd
ohjaavat tavoitteiden lisiksi myos yrityksen periaatteet ja arvot. Operatiiviset
padtokset madradvit puolestaan, miten toimitaan hyviksytyn strategian puit-
teissa. Ne koskevat rajattua toiminnan aluetta kuten markkinointia, tuotantoa
tai kehitystoimintaa. Téllaisia pddtoksid voidaan tehdd nopeastikin uudelleen,

15 von Wright 1975, 132-167.
16 Warleigh 2002, 10.
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jos se tilanteen tai toimintaympiriston muuttumisen takia on perusteltua.”’
Euroopan unionin direktiiveji siddettiessd strateginen piditds on niiden koh-
teiden valinta, jotka direktiivin tavoitteiden toteutumisen kannalta on otettava
sddtelyn piiriin. Valitsen nima kysymykset omaksi ryhmikseen ja seuraan pai-
toksen muotoutumista nimenomaan niiden kohdalla. Operatiivisia kysymyk-
sid ovat puolestaan midrittelyt ja rajaukset sekid yksityiskohtainen tavoitteen
asettelu. Ensisijaisesti ndistd operatiivisen tason muutoksista pddttelen insti-
tuutioiden intentioita. Pddtosprosesseissa kisiteltiin myos edellisiin ryhmiin
kuulumattomia asioita, joita tarkastelen omassa ryhmassain.

Analyysieni keskeisimpid lhteitd ovat unionin instituutioiden eri vaiheissa
tekemiit viralliset padtokset, jotka on hyvin dokumentoitu ja julkaistu Euroo-
pan unionin virallisessa lehdessi. Ne ovat Moravesikin tarkoittamia kovia lih-
teitd ja siten soveltuvat hyvin analyysin pohjaksi. Niiden lisiksi olen kiyttinyt
lahteindni komission julkaisemaa ja sen energiaan liittyviid ajattelua heijaste-
levaa julkaisua “Energy in Europe”, ja ympiristoasioita seuraavaa brittildistd
lehted “Environment Watch, Western Europe”. Yleiskuvan saamisessa on ollut
paljon apua aikakauslehdistd, joista tirkein lihteeni on ollut brittildinen “The
Economist”. Olen my6s pyrkinyt tapaamaan niitd suomalaisia virkamiehii,
jotka ovat osallistuneet kisittelemidni direktiivejd koskeviin neuvotteluihin,
ja heitd avustaneita asiantuntijoita. Teknis-hallinnolliselta kannalta jokaisen
direktiivin alueella vallitsee yleensd oma tekniikkansa ja problematiikkansa ja
myos omat spesifiset ajattelutapansa. Direktiiviehdotus on tuomassa muutoksia
toimintaan. T4dmi herdttdd aina keskustelua, jonka seuraaminen antaa kuvan
ehdotuksen oletetuista vaikutuksista. Tamin takia olen kidynyt lapi kyseisten
alojen teknisid aikakauslehtid direktiivin kisittelyn ajalta. Erityisesti saksalai-
set lehdet seurasivat tarkoin pakkausdirektiivin ja sihkémarkkinadirektiivin
syntyvaiheita. Suomalaiset lehdet ovat puolestaan olleet erittdin kiinnostu-
neita jitteenpolttodirektiivin muotoutumisesta koko sddtimisprosessin ajan.
Tekniikkaan liittyvid yksityiskohtia olen tarkistanut useilta asiantuntijoilta ja
monista kirjastoldhteistd. Nditd useinkin suhteellisen lyhyitd keskusteluja tai
nopeita tarkistuksia en ole merkinnyt lihdeluetteloon.

Euroopan unionin pidtoksenteossa toimijoiden luku on erittdin suuri,
mutta kdytdinnon syistd vain tirkeimmit on mahdollista ottaa mukaan tar-
kasteluun. Unionin instituutioista komissio tekee suunnitelmia usein pitkalld
tihtdimelld, ja sen intentiot ovat tietenkin erityisen tirkeitd. Jdsenvaltioiden
hallituksista tarkastelen sdidnnollisesti Saksan, Ranskan ja Britannian kannan-

17 Ansoff 1988, 6.
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ottoja. Ne ovat unionin kolme suurinta taloutta ja muutenkin unionin vai-
kutusvaltaisimpia jasenid. Ne edustavat my6s toisistaan poikkeavia kisityksid
unionin kehitystavoitteista. Kdytinnossid enemmistopaitokset eivit ole mah-
dollisia, ellei ainakin kaksi niistd kolmesta ole paitoksen takana. Muiden hal-
litusten intentioita esittelen vain, jos ne mielestdni ovat oleellisia paatoksen
kannalta.

Kokonaisuutena analyysimenetelmini on lyhyesti kuvattuna seuraava.
Analyysid tehdessini liht6kohtanani on direktiivin sisilt6 ja sen muuttumi-
nen péitdsprosessin aikana. Valitsen ensin ne strategiset kysymykset, jotka
kulloisenkin direktiivin tavoitteiden toteutumisen kannalta ovat ratkaisevia.
Seuraan sitten unionin instituutioiden ehdotusten muuttumista ndiden kysy-
mysten kohdalla. Unionin kiytintdjen mukaan komissio tekee ensimmaisen
virallisen ehdotuksen direktiiviksi. Vertaan titd ehdotusta silloiseen tekniseen
ajatteluun, jisenvaltioiden kansallisiin médrdyksiin ja unionin periaatteisiin.
Jos havaitsen ndissd poikkeamia, pyrin ymmartimain, miksi komissio toimi
juuri valitsemallaan tavalla. Sanallisissa perusteluissaan komissio ei useinkaan
puutu vaikeita erimielisyyksid aiheuttaviin kohtiin. Kun jatkokisittelyssi toi-
nen instituutio haluaa muuttaa tehtyi esitystd, pyrin 16ytimddn syyn, miksi
se ndin menetteli. Kyseisen alan ammattilehtien lukeminen on usein auttanut
muutosten perusteiden ldytdmisessi. B. Guy Peters on todennut, ettd case on
yleensi sarja tapahtumia enemmin kuin lopputulos . Tavoitteeni on analyy-
sin tuloksena esittdd direktiivin padtosprosessi tapahtumasarjana, jossa eri teki-
joiden vaikutukset tulevat uskottavasti esille.

2.4 Case-analyysien yhdistiminen

Case-analyysien yhdistimisessi kiytin siis ensimmdisessi vaiheessa Robert
K. Yinin esittimid teema-ajattelua, jonka tarkoituksena on kohdistaa huo-
mio tiettyihin keskeisiin kysymyksiin ja samalla rajata tarkasteltavaa aluetta.
Teemojen valinnan mairdd tutkimuksen tavoite, joka tissd tutkimuksessa on
selvittdd, mitkd tekijdt ovat valitsemissani tapauksissa vaikuttaneet unionin
paidtoksenteossa. Direktiivin sisiltd muodostuu pddtosprosessissa ehdotuksen
siirtyessd unionin sidntdjen mukaisesti instituutiosta toiseen. Tutkimukseni
lahtékohdan mukaan keskeisid toimijoita ovat unionin instituutiot ja jisenval-
tioiden hallitukset. Niiden toiminta pddtoksenteossa on ensimmaiinen valitse-

18 Peters 1998, 139-141.
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mani teema. Tarkastelen, miki oli kunkin instituution tai hallituksen vaikutus
ja millaista oli niiden yhteistoiminta. Pelkistien haen vastausta kysymykseen,
kuka tai ketkd pddttivit saddoksen sisdllosti.

Euroopan unionin piitosprosesseja on kuvattu sanomalla, ettd ideat ja int-
ressit kilpailevat instituutioissa . Késitin ideat tissi hyvin laajasti sisiltimddn
myos kirjaamattomat periaatteet, arvot, normit ja uskomukset. Ideoiden vai-
kutustavasta pddtoksenteossa on esitetty toisistaan selkedsti poikkeavia kisi-
tyksid. Normien on esimerkiksi todettu vaikuttavan intressejd koskeviin pai-
toksiin”’. Tissi tutkimuksessa en kuitenkaan puutu ideoiden vaikutustapaan,
vaan Goldsteinin ja Keohanen mukaisesti etsin ideoiden vaikutusta padtosten
sisillosta” . Tutkimuksen toinen teema on siis ideoiden vaikutus unionin pa-
toksenteossa.

Kolmantena teemana analysoin péitdsten laatua. Kiytin tdssd tarkaste-
lussa case-analyyseja varten valitsemiani strategisia kohteita. Lahtien unionin
tavoitteista kunkin direktiivin kohdalla analysoin, miten hyvin pait6kset niitd
toteuttavat. Erityisen mielenkiintoisia ovat ne padtoksen kohdat, joissa uni-
onin pditds poikkeaa ennalta asetetuista tavoitteista. Pyrin silloin 16ytdimaian
syyn tihin poikkeamiseen ja arvioimaan, mitd tapaus kertoo unionin paitok-
senteosta.

Teemojen puitteissa tapahtuneen tarkastelun jilkeen teen yhteenvedon
kokonaisuudesta. Pyrin yhdistiméin teematarkasteluissa esille tulleita asioita
ja rakentamaan yhteistd kuvaa unionin paitksenteosta analysoimani kolmen
direktiivin pohjalta. Arvioin silloin unionin instituutioiden ja jisenvaltioiden
hallitusten toimintaa sekd padtosprosesseissa esille tulleita yhteisid ja erottavia
piirteitd. Lopuksi teen yleisempid johtopddtoksid unionin padtksenteosta.

19 Wallace 1996, 22-26.
20 Finnemore — Sikkink 1998, 887-917.
21 Goldstein — Keohane 1993, 1-5.
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3 EUROOPAN UNIONIN PAATOKSENTEKO

3.1 DPaipiirteitd unionin kehityshistoriasta

Ennen siirtymistd padtoksenteon tarkasteluun esitin lyhyen katsauksen uni-
onin historiaan. Euroopan unionin kehityksen katsotaan alkaneen Pariisin
sopimuksesta, jolla perustettiin Euroopan hiili- ja terdsyhteisé vuonna 1951.
Yhteis6n muodostivat Saksa, Ranska, Italia ja Benelux-maat. Koko 1950-lu-
vulle oli tyypillisté vilkas keskustelu Euroopan liittovaltiosta, mutta ainoa kiy-
tinndn tulos tilld alueella oli Lansi-Euroopan unionin WEU:n perustaminen
puolustusyhteisty6td varten. Seuraava askel taloudellisessa yhdentymisessi oli
Euroopan talousyhteison ja Euratomin perustaminen Rooman sopimuksella
1957. Hiili- ja terdsyhteiso, Euroopan talousyhteis6 ja Euratom yhdistettiin
1965, jolloin muodostui Euroopan yhteisé. Vuonna 1973 liittyivit yhteisd6n
Irlanti, Iso-Britannia ja Tanska, vuonna 1981 Kreikka ja vuonna 1986 Espanja
ja Portugali. Itdvalta, Suomi ja Ruotsi hyviksyttiin mukaan vuonna 1994.

Unionin instituutioiden valta ja yhteistyokuviot ovat vaihdelleet kehityk-
sen myotd. Alkuvuosina komission tai sen edeltdjin, korkean viranomaisen,
asema oli erittdin vahva ja se saattoi toimia jopa hallituksista piittaamatta.
Tamai aiheutti kiistoja komission ja hallitusten vilille, ja lopulta Ranska jattdy-
tyi pois ministerineuvoston kokouksista. Kiistat sovittiin 1966 Luxemburgin
kompromississa, joka vihensi komission itsendisyyttd ja vahvisti hallitusten
asemaa. Kompromissin on katsottu aikanaan olleen federalististen pyrkimys-
ten vahva vastavoima Euroopassa, mutta sen merkitys viheni oleellisesti yhte-
niisasiakirjan sidtimisen johdosta 1986."

Euroopan yhteison toiminnassa oli 1970-luvulla runsaasti ongelmia seki
sisdisten erimielisyyksien ettd vallinneen talouslaman takia. Pddtos yhteniisasia-
kirjasta toi kuitenkin oleellisen muutoksen toimintaan. Yhteisten markkinoi-
den toteutus péitettiin saattaa loppuun, ja komissio sai siitd rajatun tehtivin.
Komission valta kasvoi tilanteen muuttumisen ja pystyvin puheenjohtajan
Jacques Delorsin ansiosta. Yhteison pditoksentekojirjestelmda muuttui merkit-
tavisti, silld ministerineuvostossa siirryttiin enemmistdpdatoksiin sisimarkki-
noita koskevassa lainsdididnndossi ja parlamentti tuli voimakkaammin mukaan
lainsdddidntotyohon yhteistoimintamenettelyn kautta.

1 Rehn 1998, 49, Wiberg 1998, 102-104.
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Maastrichtin sopimus vuodelta 1992 loi sitten nykyisen Euroopan unionin,
jossa toiminta on jaettu kolmen pilarin alueelle. Ensimmaiinen pilari kisittdd
perinteisen toiminnan eli yhteismarkkinat, toinen pilari yhteisen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan ja kolmas pilari yhteistyon oikeus- ja sisdasioissa. Samalla
padtettiin Euroopan Keskuspankin perustamisesta ja siirtymisestd yhteiseen
valuuttaan.

Helen Wallace kuvaa unionin timinhetkisti tilannetta seuraavasti: Komis-
sion yhteistyo kansallisten virkamiesten kanssa on nykyisin varsin tiivisti.
Vallitsevat hallinto- ja piiatoksentekokiytinnét antavat vihemmin mahdol-
lisuuksia komission itsendiseen toimintaan. Komission erottaminen 1999 oli
osoitus muuttuneesta tilanteesta. Komission valta lainsiddinndssid on viime
aikoina vihentynyt ja siirtynyt unionin muille instituutioille ja jasenvaltioiden
hallituksille. Ministerineuvosto péittdd edelleen monista asioista yksin, mutta
ensimmdisen pilarin alueella parlamenttia pidetdin tasavertaisena lainsddtdjana.
Konsensuksen etsiminen on siilynyt ministerineuvoston keskeisimpini pii-
toksenteon muotona. Parlamentin valta on jatkuvasti kasvanut, mutta vallan
legitimiteettid vihentdd alhainen ddnestysprosentti eurovaaleissa. Parlamentin
ja ministerineuvoston yhteistyo on viime aikoina selkeisti titvistynyt.”

Unioni on 2000-luvun alussa joutunut jossakin méirin selkiytymittémain
vaiheeseen. Unionin laajentumiselle luotiin jonkinlaiset puitteet Nizzan sopi-
muksessa 2001. Sen jilkeen unioniin hyviksyttiin samanaikaisesti kymmenen
uutta jasentd, mikd oli suuri muutos, ja toiminnan sopeuttaminen tihin vie
aikansa. Uusi perustuslakiehdotus valmisteltiin hallitusten vélisessd konferens-
sissa ja valmistui vuonna 2004. Se on ratifioitu useissa jisenvaltioissa, mutta
Ranska ja Hollanti ovat sen hylinneet. Uusi modifioitu versio perustuslakiso-
pimuksesta on kesilld 2007 otettu kisittelyyn. Unionin jasenmdird on edel-
leen kasvanut, silli Romania ja Bulgaria liittyivit siihen vuoden 2007 alussa.

3.2 Sopimusten mukaiset paatdsmenettelyt

Euroopan unioni on jatkuvasti kehittyvi yhteiso, jonka pdatoksenteon menet-
telyt ovat muuttuneet koko olemassaolon ajan. Padtosmenettelyt on kirjattu
perussopimuksiin. Koska ne ovat syntyneet eri aikoina ja koska aikaisempia
menettelyjd ei unionille tyypilliseen tapaan ole kumottu, on pidtoksenteon
menettelyja nykyisin voimassa kolmattakymmentd. Maastrichtin sopimuk-

2 Wallace 2005, 50—65.
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sessa vuonna 1992 tilannetta selkeytettiin jakamalla kisiteltavit asiat kolmen
pilarin alueelle, jotka ovat yhteismarkkinat, yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka sekd yhteisty6 oikeus- ja sisdasioissa. Ensimmiistd pilaria eli yhteismark-
kinoita koskevissa padtoksissd komissio ja parlamentti ovat keskeisesti mukana
paidtoksenteossa. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa sekid oikeus- ja sisdasioissa
toiminta on sen sijaan selkedsti hallitustenvilistd. Kdyn seuraavassa lyhyesti
lapi ne unionin padtésmenettelyt, joita kiytettiin tdmin tutkimuksen koh-
teena olevien direktiivien paitoksid tehtdessi. Esittelen sen jilkeen unionin
instituutioiden toimintaa ja pditosprosesseja kokonaisuutena kirjallisuuteen
perustuen.

Ne padtosprosessit, joihin timd tutkimus kohdistuu, kuuluvat siis yhteis-
markkinoiden eli ensimmadisen pilarin alueelle ja ajallisesti 1990-luvulle.
Euroopan yhteniisasiakirja, joka hyviksyttiin vuonna 1986, oli juuri tuonut
mukanaan péitoksentekomenettelyihin huomattavia muutoksia, joista mer-
kittivimpid olivat enemmistopéitdsten voimakas lisidntyminen ministerineu-
vostossa ja parlamentin aseman vahvistuminen. T4lloin voimaan tullut yhteis-
toimintamenettely on pddpiirteittdin seuraava:

— Komissio valmistelee ehdotuksensa pddtokseksi ja lihettdd sen seki parla-
mentille ettd ministerineuvostolle.

— Parlamentti ottaa kantaa komission ehdotukseen ja pddttdd omista muu-
tosechdotuksistaan yksinkertaisella ddnten enemmistolla.

— Saatuaan parlamentin kannanoton komissio tekee ehdotukseensa ne muu-
tokset, jotka se katsoo tarpeellisiksi.

— Ministerineuvosto pddttdd yhteisestd kannastaan médrdenemmistolli.

— Parlamentin toisessa kisittelyssi on kolme vaihtoehtoa:

— Parlamentti hyviksyy neuvoston yhteisen kannan, minka jilkeen sii-
dos tulee voimaan ministerineuvoston paitokselld.

— Parlamentti ehdottaa muutoksia, jolloin komissio kisittelee nimi
muutosehdotukset ja hyviksyy ne tai osan niistd. Ministerineuvosto
puolestaan hyviksyy komission ehdotuksen midrienemmistolld tai
muuttaa sitd yksimielisesti.

— Parlamentti hylkdd ehdotuksen, jolloin ministerineuvosto voi hyvik-
syd sen vain yksimielisesti. Ellei niin tapahdu, asia raukeaa.’

3 Raunio 1998, 32-33. (a)
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Maastrichtin sopimus vuonna 1992 toi mukanaan uuden yhteispaatosmenet-
telyn. Merkittdvin muutos aikaisempaan verrattuna on sovittelumenettelyn
kdyttoonotto. Jos parlamentti ja ministerineuvosto eivit pddse toisessa kisitte-
lyssddn yksimielisyyteen padtoksen sisillostd, asia viedddn sovittelukomiteaan,
johon molemmat osapuolet valitsevat edustajansa. Jos sielld loydetddn ratkaisu,
padtos tulee voimaan, kun molemmat instituutiot ovat hyviksyneet syntyneen
kompromissin. Jos sopuun ei paistd, ministerineuvosto voi vahvistaa aiemman
yhteisen kantansa, joka tulee pddtokseksi, ellei parlamentti hylkdd sitd abso-
luuttisella enemmistolld. Jalkimmaiisessd tapauksessa asia raukeaa.

Absoluuttisen enemmiston saaminen padatoksen taakse on kidytinnon syistd
osoittautunut parlamentissa erittdin vaikeaksi. Amsterdamin sopimuksessa
vuonna 1997 muutettiinkin yhteispditosmenettelyd siten, ettd asia raukeaa,
ellei sovittelukomiteassakaan péistd yhteisymmarrykseen. Ministerineuvoston
paluu aiempaan yhteiseen kantaansa ei niin ollen enid riitd.

Amsterdamin sopimuksen jilkeen unionin kolmiportainen yhteispaitos-
menettely on siis padpiirteittdin seuraava:

— Komissio valmistelee ehdotuksensa ja lihettdd sen parlamentille ja minis-
terineuvostolle.

— Parlamentti ottaa kantaa komission ehdotukseen ja paittad hyviksymisestd
tai muutosehdotuksista yksinkertaisella ddnten enemmist6lla.

— Ministerineuvosto pddttdd yhteisestd kannastaan midrdenemmistolld. Jos
se hyviksyy tehdyt ehdotukset, laki on lopullisesti hyviksytty. Jos neuvosto
padttdd muutoksista, siirrytddn toisen portaan kisittelyyn.

— Toisen portaan kisittelyssd komissio antaa lausuntonsa neuvoston yhtei-
sestd kannasta.

— Parlamentin kisittelyssd on kolme mahdollisuutta:

— Parlamentti hyviksyy esityksen yksinkertaisella d@nten enemmistolla.

— Parlamentti pdictdd absoluuttisella enemmist6lld ehdottaa muutoksia,
jolloin ehdotus menee uudelleen komission kisittelyyn.

— Parlamentti hylkdd esityksen absoluuttisella enemmistslld, jolloin
aloite raukeaa.

— Saatuaan parlamentin muutosehdotukset ja komission kannan ministeri-
neuvosto hyviksyy parlamentin muutosesitykset midrienemmistolld, jos
komissio on niitd puoltanut, tai yksimielisesti, jos komissio on vastaan.
Ellei ministerineuvosto hyviksy muutosehdotuksia, kisittely siirtyy kol-
manteen portaaseen.
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— Kolmannessa portaassa esitys menee ensin sovittelukomiteaan. Komitea
muokkaa yhteisen esityksen, joka hyviksytidn ministerineuvostossa mai-
rienemmist6lld ja parlamentissa yksinkertaisella enemmist6lld, ja laki tulee
voimaan. Ellei sovintoa saavuteta, koko esitys raukeaa.”

Myohempi Nizzan sopimus vuodelta 2000 ei tuonut oleellisia muutoksia
tutkimuksessani kisiteltivin alueen paitdksentekoon.” Yleisestikidn en katso
ndilld padtosmenettelyjen muutoksilla olevan merkitystd timin tutkimuksen
kohteina olevien kolmen direktiivin pddtosprosesseissa, olihan sovittelukomi-
tea mukana jo niistd ensimmidisen eli pakkausdirektiivin padtosvaiheessa.

3.3 Euroopan unionin instituutiot ja unionin piitoksenteko
3.3.1 Komissio

Komissio mairitellddn usein Euroopan unionin hallinnolliseksi keskukseksi,
mutta silld on lisiksi merkittivi asema aloitteiden tekijini ja lainsdddant66n
osallistuvana paittdjand. Komissiota pidetddn unioniin vahvimmin sitoutu-
neena instituutiona. Komission valtaoikeudet vaihtelevat toiminnan eri loh-
koilla ja ovat suurimmillaan yhteismarkkinoiden alueella. Komission valta on
vaihdellut sekd unionin kehitysvaiheen ettd puheenjohtajan mukaan.” Eri-
tyisesti Walter Hallsteinin ja Jacques Delorsin kausina komissiolla nihddin
olleen vahva asema ja jopa selkeid johtajuus unionissa’.

Michelle Cini on jakanut komission tehtéivit poliittisiin ja hallinnollisiin
tehtdviin ja méirittelee avaintehtivit seuraavasti: Komissio on unionin kiyn-
nissd pitdvd moottori, mikd on puhtaasti poliittinen tehtivi. Silld on laajalla
alueella ainoana instituutiona oikeus tehdi aloitteita ja se valmistelee minis-
terineuvostolle ja parlamentille luonnokset unionin lainsiddiannoksi. Koska
komission tavoitteena on unionin kaikinpuolinen edistiminen, se tekee erilai-
sia suunnitelmia, tutkii ideoita ja jalostaa niitd edelleen ehdotuksiksi. Komis-
sio ei ehki kovin paljon tuota ideoita itse, mutta se varastoi niitd ja ottaa ne
tarpeen vaatiessa kisittelyyn.

Kreppel 2002, 52-90.
Nugent 2003, 347-353.
Esim. Rehn 1998, 48-52.
Esim. Cini 2002, 52, Nugent 2003, 297.
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Toisen tehtiviryhmian muodostavat Cinin mukaan komission hallinnol-
liset tehtdvit, joista keskeisin on toimeenpaneva funktio. Komissio muokkaa
ministerineuvoston ja parlamentin pddtokset toteutuskelpoisiksi sddnnoiksi ja
ohjelmiksi, ja komission virkamiehet ovat mukana ohjelmien toimeenpanossa.
Tissi tyossd heiddn toimintansa on varsin lihelld kansallisvaltioiden virkamies-
ten toimintaa. Komissiolla on my6s valvojan rooli, jonka mukaisesti se valvoo
unionin siintéjen noudattamista. Keskeinen tehtivi on silloin seurata jatku-
vasti tapahtumia jasenmaissa ja valvoa unionin lakien siirtymistd kansalliseen
lainsdddant66n. Hallinnollisen roolin katsotaan viime aikoina vahvistuneen
lainsddinnén kustannuksella.”

Thomas Christiansen jakaa Cinin tavoin komission tehtivit dynaamisiin
ja staattisiin tehtdviin. Dynaamiselle alueelle kuuluu unionin kehittiminen
ja siithen liittyvd suunnittelu, tutkimus ja ehdotusten laatiminen. Staattiselle
puolelle luetaan pddtdsten toteutus ja muu hallinnollinen toiminta.” Neill
Nugent kiyttdd komission kaksinaisesta roolista nimityksid uutta luova ja
byrokraattinen' .

Komissio on joka vaiheessa ollut selkedsti historiallisen kehityksensi tulos.
Michelle Cinin mukaan se saattoi unionin alkuaikoina toimia varsin itsendi-
sesti jasenvaltioiden hallituksiin nihden ja nojata toiminnassaan taloudellisen
ja poliittisen eliitin tukeen. Jisenvaltioiden hallitukset mukautuivat komission
padtoksiin. Tuota aikaa on kutsuttu uusfunktionalismin kaudeksi unionin
kehityksessd. Ranskan tyhjin tuolin politiikka ja sitd seurannut Luxemburgin
kompromissi eivit muodollisesti muuttaneet komission asemaa, mutta kiytin-
nossd komission ja hallitusten suhde muuttui oleellisesti. Komission ja jasen-
valtioiden hallitusten edustajien keskustelut lisadntyivit ja komissio omaksui
tavan antaa virallisten ehdotustensa sisilto hallitusten tietoon jo ennen ehdo-
tusten julkistamista. T4lld tavoin komission ja ministerineuvoston yhteistyo
tiivistyi ja komission itsendisyys viheni.

Euroopan yhteniisasiakirjan hyviksyminen muutti jilleen komission ase-
maa kiytinndn toiminnassa. Jo aikaisemmin tehty pddtos yhteismarkkinoiden
muodostamisesta sovittiin vietdviksi loppuun. Toteutettavat periaatteet olivat
siis jo olemassa, ja komission tuli etsid niille kiytinnén ratkaisut. Komis-
sio toimi varsin itsendisesti markkinoiden avaamiseksi, ja tuomioistuin tuki
komissiota tdssd tydssd. 1990-luvun lopulla komissio joutui kuitenkin kriisin

8 Cini 2002, 41-58.
9 Christiansen 1996, 78-79.
10 Nugent 2003, 148-149.
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keskukseen. Arvostelu hallinnon kyvyttémyydestd ja vadrinkiytoksistd johti
komission erottamiseen vuonna 1999. Viime vuosina keskusteluun ovat nous-
seet komission vastuukysymykset ja hallinnon lipinikyvyys. Ehdotuksia oleel-
lisista muutoksista komission asemaan ei kuitenkaan ole tullut Kisittelyyn.'

Komission roolin lainsidddntotyossd on katsottu viime aikoina vihenty-
neen. George Tsebelis ja Geoffrey Garret pitivit komission vaikutusmahdolli-
suuksia parlamentin peilikuvana. Kun parlamentin valta on kasvanut, komis-
sion valta on vastaavasti vihentynyt.”” Neill Nugent arvioi komission timin
hetkistd tilannetta seuraavasti: Komission aloitteellinen rooli on heikentynyt
ja samalla sen kyky tuottaa todellisia visioita vihentynyt. Ministerineuvosto ja
parlamentti antavat nykyisin komissiolle runsaasti ohjeita. Komission pyrki-
essd niitd noudattamaan sen itsendisyys kirsii. Komission valta ja vallan kiytto
ovat selkedsti muuttuneet parlamentin aseman muuttuessa. Paitsi sdéddosten
toimeenpanossa on komission asema kuitenkin edelleen merkittivd my6s uni-
onin lainsiidinndssi.

3.3.2 Ministerineuvosto

Ministerineuvosto on méiritelty jasenvaltioiden hallitusten kokoontumispai-
kaksi ja kansallisten etujen puolustajaksi. Sitd pidetddn edelleen myds unionin
tirkeimpini pé‘léitéksentekijéinii.14 Philippa Sherringtonin mukaan toiminta
ministerineuvostossa edustaa perinteisti vuorovaikutusta hallitusten valilld
olematta kuitenkaan kansainvilisissd jdrjestdissd yleisesti esiintyvadd hallitus-
tenvilisyyttd, koska Euroopan unionissa on selkeisti ylikansallisia piirteitd,
kuten mahdollisuus kaikkia jisenmaita sitovien enemmistdpddtosten tekemi-
seen. Tdmi on piirre, joka lyd leimansa neuvoston tydskentelyyn.”
Ministerineuvosto on siis unionin keskeisin pddttivi elin. Monista asioista
se paattdd yksin, mutta nyt esilld olevan ensimmdisen pilarin lainsadgdinnén
laatimisessa se jakaa valtansa komission ja parlamentin kanssa. Komissiolla
on aloiteoikeus ja se siis pddttdd asioiden ottamisesta esille. Ministerineu-
vosto voi kuitenkin kehottaa komissiota valmistelemaan ehdotuksen tietyltd
alueelta ja olla siten pddttimissi esille otettavista asioista. Ministerineuvosto

11 Cini 2002, 47-52.

12 Tsebelis — Garret 2001, 374—376.
13 Nugent 2003, 148-149.

14 Esim. Wiberg 1998, 85-86.

15 Sherrington 2002, 26-29.
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voi my6s keskustella laajemmista kysymyksisté valitsemallaan sektorilla, vetdd
siten suuntaviivoja tulevalle toiminnalle ja ohjailla ndin komission toimintaa.
Komissiolle jdd kuitenkin aina yksityiskohtaisten ehdotusten laatiminen.

Ministerineuvoston kokoonpano vaihtuu kisiteltdvin asian mukaan siten,
ettd jasenvaltiota edustaa se ministeri, jonka toimialaan kisiteltavi asia kuu-
luu. Vuonna 2002 pidetyssi Sevillan kokouksessa kokoonpanojen mairi rajat-
tiin yhdeksadn. Pidtoksenteon hajautuminen usealle eri ministerille vaikeut-
taa tietenkin toimintaa, mutta sitd kompensoidaan virkamiesten yhteistyolla.
Tiamidn yhteistyon tirkein muoto on jdsenvaltioiden pysyvien edustajien
komitea Coreper, joka valmistelee kaikki ministerineuvostoon kisiteltdviksi
tulevat asiat. Neuvoston alaisena on lisiksi suuri joukko komiteoita ja tyoryh-
mid, joissa tapahtuu merkittdvid osa kansallisten etujen sovittelua ja samalla
péidtosten muotoilemista’’.

Ministerineuvoston puheenjohtajana toimii vuorollaan kunkin jisenval-
tion edustaja puolivuotiskauden kerrallaan. Puheenjohtaja valitsee yhdessd
komission kanssa kisiteltdvit asiat ja pddttdd niiden Kkisittelyjirjestyksen.
Puheenjohtaja saattaa esittid myos omia kompromissichdotuksiaan kiistaky-
symysten ratkaisemiseksi. Hdn voi vaikuttaa merkittdvisti asioiden kulkuun
padttamilld kokousten aikataulusta ja antamalla siten mahdollisuuden epévi-
rallisten neuvottelujen kiymiseen tai virkamiesten tekemiin valmisteluun.”
Puheenjohtajan lisiksi ministerineuvoston sihteeristé on tirked vaikkakin
niikymitdn elementti neuvoston tydskentelyssi' -

Ministerineuvoston tehtivi keskeisend padtoksentekijand on sdilynyt koko
unionin olemassaolon ajan. Periaatteellista siirtymistd kansallisten intressien
valvomisesta yhteison edun vaalimiseen ei ole tapahtunut. Ranskan tyhjin
tuolin politiikkaa seurasi Luxemburgin kompromissi, jonka mukaan yhdel-
lekin jisenvaltiolle elintirkeistd asioista péitetddn vain yksimielisesti. Tama
vakiinnutti konsensusta etsivin padtoksentekotavan. Vaikka Euroopan yhte-
ndisasiakirja lisdsi merkittivisti enemmistolld padtettdvien asioiden midrid,
konsensukseen pyrkiminen on siilynyt edelleen paitoksentekotapana. Kiy-
tinndssd yli 90 % pddtoksistd tehdddn yksimielisesti. Yhteniisasiakirja ja sitd
seuranneet Maastrichtin ja Amsterdamin sopimukset ovat tuoneet parlamen-
tin vahvemmin mukaan lainsiddidnto6n, mutta timin ei katsota heikentineen
ministerineuvoston asemaa. Tdmin muutoksen seurauksena on sen sijaan

16 Christiansen 2001, 147.
17 Esim. Nugent 2003, 162.
18 Christiansen 2001, 149—-151.
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ollut havaittavissa ministerineuvoston ja parlamentin yhteyksien tiivistyminen
. 19
komission kustannuksella.

3.3.3 Eurooppa-nenvosto

Eurooppa-neuvosto on unionin jisenvaltioiden hallitusten pdidmiesten kokous.
Sitd ei madritelty alkuperiisissd sopimuksissa, mutta se on kokoontunut jo yli
30 vuoden ajan. Virallisen statuksen sijasta se on saanut valtansa osallistujien
aseman perusteella, minki vuoksi esimerkiksi yhteiséjen tuomioistuin ei voi
puuttua Eurooppa-neuvoston pidtoksiin. Neuvosto myds padttdd periaatteessa
itse, mitd asioita se ottaa kasiteltavaksi. Hallitusten pddmiesten kokoukset val-
mistelee ulkoministerien muodostama ministerineuvosto.

Nykyisin Eurooppa-neuvosto Kisittelee perussopimuksiin ja unionin
instituutioiden muutoksiin liittyvit asiat. Kaikki sopimusten muutokset on
paitetty Eurooppa-neuvostossa, ja usein ne ovat saaneet nimensikin huippu-
kokouksen paikan mukaan kuten Maastrichtin ja Amsterdamin sopimukset.
Neuvottelujen aloittaminen uusien jasenehdokkaitten kanssa on myos kuu-
lunut hallitusten pdimiesten asialistalle. Toisen asiaryhmin ovat muodosta-
neet unionin talous- ja rahapolitiikan tavoitteet pitkilld tdhtdimelld, mistd on
esimerkkind Lissabonin prosessi uuden teknologian menestykselliseksi sovel-
tamiseksi. Kolmas Eurooppa-neuvoston kisittelemi aihepiiri on suhteet mui-
hin maihin kuten Yhdysvaltoihin ja Japaniin. Eurooppa-neuvosto keskuste-
lee usein periaatteista, joita tullaan noudattamaan. Vihemmin esille otetaan
yksittiisid asioita, vaikka ratkaisematta jidneitd unionin sisiisid kiistakysymyk-
sid saatetaankin kisitelld ja ratkaista.

Hallitusten paamiesten vilisilld epavirallisilla keskusteluilla on keskeinen
rooli Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Jasenvaltioiden johtomiehet katsovat
sitd kautta voivansa valvoa unionin kehitystd. Epavirallisuus antaa mahdol-
lisuuden keskustella ilman kansallisten intressien asettamia ennakkoehtoja,
minkd vuoksi unionin tulevaisuuteen liittyvd keskustelu on enemmin ylikan-
sallista kuin hallitustenvilistd. Eurooppa-neuvoston merkityksen ja vaikutus-
vallan katsotaan olevan kasvamassa.”’

19 Warleigh 2002, 12, Nugent 2003, 364.
20 Nugent 2003, 195-196, Ludlow 2002, 3-15.
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3.3.4 Parlamentti

Euroopan parlamentti on unionin ainoa suorilla vaaleilla valittu instituutio, ja
monet pitdvitkin sitd demokratian ja kansalaisten edustajana unionissa. Joka
tapauksessa parlamentti on sellainen ylikansallinen elin, jonka valinnassa puo-
lueet toimivat yli jasenvaltioiden rajojen.21 Charlotte Burns jakaa parlamentin
tehtivit ja valtaoikeudet seuraavasti: Ensiksikin parlamentti toimii lainsddti-
jand yhteisty6ssi ministerineuvoston kanssa. Yhteismarkkinoiden eli ensim-
miisen pilarin alueella parlamenttia ja ministerineuvostoa pidetdin nykyisin
tasavertaisina lainsddtdjind. Toiseksi parlamentti osallistuu unionin budjetoin-
tiin, missd valta on my®s yhteistd neuvoston kanssa. Kolmanneksi parlamentti
on mukana unionin keskeisten henkil6iden kuten komission jisenten nimitti-
misessd, ja sen tehtdvd on valvoa komission toimintaa. Halutessaan se voi esit-
tad kysymyksid komission tai yksittdisten komissaarien tehtivien hoitamisesta
ja ddrimmaiisessd tapauksessa erottaa komission kokonaisuudessaan.”

Direktiiveistd pddtettiessd parlamentti ottaa kantaa komission ehdotuksiin
kyseistd aluetta kisittelevin pysyvin valiokuntansa mietinnon pohjalta. Mie-
tinndstd vastaa tehtiviin valittu parlamentin jisen, “raport66ri”, jonka tehti-
vdd pidetddn varsin keskeisend. Parlamentti ei kuitenkaan kisittele raporttia
kokonaisuutena vaan #inesti usein pienistikin yksityiskohdista erikseen.”

Parlamentin aseman muuttuminen on unionin toiminta-aikana ollut mer-
kittdvd. Parlamentin edeltdji oli “yhteinen kokous” (General Assembly), jolle
korkea viranomainen (High Authority) oli vastuussa mutta joka kokoontui
vain kerran tai kaksi vuodessa. Rooman sopimus antoi parlamentille kon-
sultoivan roolin lainsiddidnnéssd, ja 1970-luvulla parlamentti sai rajoitetusti
budjettivaltaa. Merkittdvin muutos tuolla vuosikymmenelld oli kuitenkin
siirtyminen parlamentin jisenten valintaan suorilla vaaleilla. Euroopan yhte-
ndisasiakirja vuonna 1986 toi mukanaan yhteistoimintamenettelyn ja antoi
siten parlamentille my6s lainsdddantovaltaa. Tdtd valtaa on Maastrichtin ja
Amsterdamin sopimuksissa edelleen lisitty.

Parlamentin tullessa mukaan lainsiddintotyohén komission ja minis-
terineuvoston yhteisty6 oli padssyt hyviin vauhtiin, eivitkd ne kovin paljoa
keskustelleet parlamentin kanssa tai kuunnelleet sitd. Neuvostolla oli mah-
dollisuus saattaa laki voimaan yksimieliselld padtoksellidn parlamentin kan-

21 Raunio 1998, 113-140. (b)
22 Burns 2002, 62—-66.
23 Bergman — Raunio 2001, 123-124.
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nanotoista riippumatta. Niinpd komissio ja ministerineuvosto hoitivat asioita
keskendin, ja parlamentti jii sivuraiteelle. Parlamentissa nousi vallalle ajatus,
ettd neuvosto ja komissio eivit tulisi kuitenkaan hyviksymiin parlamentin
ehdotuksia sellaisenaan, joten niiden sisill6lld ei ole kovin suurta merkitystd.
Parlamentti esittikin usein kirjekkiitd ja ideologisesti virittyneitd ehdotuksia,
jotka oli tarkoitettu enemmin julkisen median ja kansalaisten tarpeisiin kuin
otettavaksi huomioon lainsdddanngssi. Samalla nimi kannanotot marginali-
soivat parlamenttia.24

Tilanne alkoi kuitenkin 1990-luvun kuluessa selkedsti muuttua. Vallan
lisddntymisen my6td vastuun on ollut pakko kasvaa, ja parlamentti pohtiikin
nykyisin aikaisempaa tasapainoisemmin kannanottojaan ja hakee kompromis-
seja selkedsti aiempaa enemmin. On siirrytty dogmaattisesta pragmaattiseen,
kuten Amie Kreppel asian ilmaisee. Parlamentti ei kuitenkaan sisdisen haja-
naisuutensa vuoksi ole pystynyt ottamaan sitd valtaa, jonka unionin sddnnot
sallisivat, koska parlamentin on vaikea neuvotella ja sopia asioista muiden
instituutioiden kanssa ja toimia sen jilkeen johdonmukaisesti. Kaksi suu-
rinta puoluetta pyrkivit nykyisin sopimaan tulevasta kisittelystd keskendin,
minki johdosta parlamentin pienet puolueet ovat alkaneet jadda sivuun. Myos
ddnestiminen puolueen pidtosten mukaan eli puoluekuri on selkeidsti lisdén-
tynyt.”

Tapahtunut kehitys ei ole pelkistadn myonteistd, vaan se asettaa esimerkiksi
parlamentin nykyisen valintatavan kyseenalaiseksi. Ehdokasasettelusta vastaa-
vat kansalliset eivitkd eurooppalaiset puolueet. Edustajan uudelleen valinta ei
ndin ollen ole seuraus hyvistd toiminnasta parlamentissa vaan suurelta osin
suhteista kansalliseen puolueeseen. Eurooppalaisten puolueiden ohjelmat jaa-
vit kansalaisille vieraiksi, eikd tavanomaista palautetta vaaleissa muodostu.

Parlamenttia ja sen valtaoikeuksia ei kuitenkaan ole asetettu kyseenalaisiksi.
Vaikka kansalliset puolueet eivit yleensi ole olleet kovin aktiivisia Euroopan
parlamentin toiminnan suhteen, vaikuttaminen sen puolueryhmien kautta
on kansallisille puolueille selkedsti kanava vaikuttaa koko unionin pditok-
siin. Tdstd mahdollisuudesta ne eivit halua luopua. My6s hallitusten kannat
Euroopan parlamentin toimintaan ovat myonteisid, ja parlamentin arvostus
onkin titi kautta lisiintynyt.”’

24 Kreppel 2002, 214-216.

25 Kreppel 2002, 172-175, 2003, 904-907.

26 Kreppel 2002, 22.

27 Raunio 2002, 273-274, Shackleton 2002, 115-116.
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3.3.5 Pidtosprosessit

Euroopan unionin péitdsprosessit jactaan tavallisesti neljidn vaiheeseen: pai-
tos asian ottamisesta esille, padtoksen valmistelu, josta kiytetddn myos nimi-
tystd politiikan kehittely, pddtoksen tekeminen ja péddtdksen toimeenpano.
Kisittelen tdssd tutkimuksessa padtosprosessien kolmea ensimmiistd vaihetta.
Euroopan unionin ensimmdisen pilarin pditdsprosesseissa kisiteltdvin asian
valinta ja uusien péitdsten valmistelu kuuluvat komission tehtiviin. Komissio
ei kuitenkaan valitse kisiteltdvid asioita itseniisesti, vaan usein joko ministeri-
neuvosto kehottaa komissiota valmistelemaan tietyn saddéksen tai parlamentti
toivoo pidtoslauselmassaan tietyn asian ottamista kisittelyyn. Komission ei ole
pakko noudattaa niitd kehotuksia, mutta toisaalta sen on vaikea olla reagoi-
matta niihin.

Unionin pidt6ksen valmistelu alkaa komission asianomaisen pidosaston
piirissd. Valmistelun ensimmiinen vaihe on tiedon keruu, jota pddosasto tekee
monella tavoin. Ty saatetaan alkaa tutkimusprojektin muodossa, tai asiaa var-
ten perustetaan tyoryhmai. Asian tiimoilta jirjestetian mahdollisesti seminaa-
reja, kiydddn keskusteluja erilaisten jdrjestdjen kanssa, tai padosasto kirjoittaa
luonnoksia keskustelun pohjaksi ennen lopullista ehdotusta. Komissio on téssd
vaiheessa hyvin avoin uudelle tiedolle. Tiedonhankintaverkostot ja keskustelut
jarjestojen kanssa ovat komission valmistelutyon kannalta oleellisen tirkeitd,
koska kaikkia nikokantoja ja kaikkien jisenmaiden tilannetta on mahdotonta
tuntea Brysselissi. Komission edustajat kiyvit niitd keskusteluja mielelldin,
ja tillainen lobbaus kuuluu luonnollisena osana unionin toimintaan. Tami ei
tarkoita, ettd komissio olisi samaa mieltd lobbaajien kanssa, mutta se kuunte-
lee heitd ja pddttdd sitten itsendisesti. Useilla suuryrityksilld, alueilla ja etujdr-
jestojen liitoilla on pysyvit edustajansa Brysselissd, jossa tillaisia toimistoja on
nykyisin enemmin kuin tuhat. Lobbaajilla on ryhmini yhteisid tavoitteita,
silld yritykset pyrkivit yleensd avaamaan markkinoita, samoin alueet edisti-
midn paikallisia hankkeita ja jirjestot suojelemaan jisentensd etua.”

Komissio ei valmistele padtostd erillidn jasenvaltioista vaan pyrkii seu-
raamaan reaktioita ja varmistamaan esitykselleen lipimenon mahdollisuu-
den. Jsenvaltioiden hallitukset puolestaan pyrkivit vaikuttamaan komission
ehdotuksen sisilt66n omien tavoitteidensa saamiseksi mukaan alusta lahtien.
Jyrki Reunanen luonnehtii komission ja jisenvaltioiden suhdetta seuraavasti:
Komission asiantuntijat valmistelevat ehdotukset lihtien koko unionia koske-

28 Hix 1999, 191-201.
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vista nikemyksistd, mutta EU:ssa on mahdotonta erottaa komission valmiste-
levaa ja ministerineuvoston neuvottelevaa vaihetta toisistaan. Komission vir-
kamiehet ja jasenvaltioiden edustajat tyoskentelevit yhdessd. Ndin komission
ehdotuksesta muodostuu kokonaisuutta edustavan asiantuntijachdotuksen ja
kansallisia tarpeita palvelevan nikemyksen kompromissi. Asiantuntijavaltaa
lisdd se, ettd vapaakauppaan ja harmonisointiin liittyvit asiat sisiltdvit usein
teknisid méirittelyjd ja sopivat siten hyvin asiantuntijakﬁsittelyyn.”

Parlamentti ottaa kantaa asianomaisen valiokuntansa ehdotuksen poh-
jalta, mutta ei pitdydy ehdotuksen tekstiin, vaan ddnestdd usein padtoksestidn
kohta kohdalta. Tdmi saattaa nikyi siten, ettd pddtoksiin tulee yksityiskohtia,
jotka eivit sovellu kokonaisuuteen. Yleisesti katsotaankin, ettd parlamentti on
omimmalla alueellaan kisitellessddn yksityiskohtien sijasta politiikkakysymyk-
sid.”

Parlamentin vaikutuksesta lainsddddntoprosessissa on esitetty selkedsti toi-
sistaan poikkeavia kisityksid ja tutkimustuloksia. Uusimmassa tutkimuksessa
Torsten J. Selck ja Bernard Steunenberg tulkitsevat analyysinsi tuloksen siten,
ettd parlamenttia on pidettivdi muiden instituutioiden kanssa tasaveroisena
lainséiiitﬁjﬁnéi.31 Robert Thomson ja Madeleine Hosli taas toteavat, ettd jasen-
valtioiden intressit nikyvit selvisti unionin padtoksissd ja valta lainsiddan-
néssi on edelleen ministerineuvostolla.”” Christiane Kasack puolestaan on
havainnut, ettd parlamentilla kyllikin on valtaa mutta nimenomaan tirkeiksi
katsottavissa asioissa sen vaikutus on vihiinen.” Parlamentin vaikutusvalta on
ilmeisessd muutosvaiheessa, ja siitd vallitsee erilaisia kisityksia.

Ministerineuvostossa paittdjit edustavat hallituksiaan, mutta heididn on
myds otettava huomioon unionin tavoitteet. Ministereihin kohdistuu paineita
useammalta taholta. Andrew Moravcsik arvioi tilannetta siten, etti hallitukset
kdyvit erddnlaista kahden rintaman sotaa. Jos on tehtivid hankalia pddtoksid
kotimaassa, tehdddn pditds ensin unionin tasolla ja syytetdin kotona unionia
ndistd epamiellyttavistd padcoksistd. Brysselissd puolestaan vedotaan yleiseen
mielipiteeseen vastustettaessa esilld olevia ehdotuksia. Niin hallitus pelaa kah-
della rintamalla yrittden molemmissa paikoissa kdyttdi tilannetta edukseen.”
Nykyisin tutkijat toteavat usein, ettd hallitukset seuraavat kotimaassaan suh-

29 Reunanen 1996, 101-105.

30 Esim. Wallace 2000, 29—44.

31 Selck — Steunenberg 2004, 24—46.
32 Thomson — Hosli 2006, 391-417.
33 Kasack 2004, 241-260.

34 Moravcsik 1993, 473-519.
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tautumista unionissa késiteltdviin kysymyksiin ja pohtivat, onko tarvetta tak-
tisiin manoovereihin. Usein kotimaan tilanteen mukaan pditetdin, miten ja
milloin annetaan periksi vai viedddnko asia jopa ddnestykseen. Kotimaan tilan-
teella on siis merkitystd paitdsten syntytapaan ministerineuvostossa.”
Ministerineuvoston puheenjohtaja vastaa asian eteenpdinmenosta, ja hinen
merkityksensd on koko ajan kasvanut. Puheenjohtajan esille ottamilla komp-
romissiesityksilld ja kokouksen epimuodollisella osuudella on usein oleelli-
nen vaikutus pditoksen syntymiseen. Ministerineuvosto pyrkii perinteisesti
tekemiin padtksensd yksimielisesti, ja yli 90% pédtoksistd syntyykin ilman
ddnestystd. Tami ei kuitenkaan kerro koko totuutta, silld neuvostossa tehddin
koeddnestyksid, joilla todetaan enemmists. Vahemmist66n jddvit usein luopu-
vat tdssd tilanteessa. Jasenvaltioiden pysyvien edustajien komitea Coreper on
paitoksenteolle oleellisen tirked. Kaikki esitykset tulevat ministerineuvostoon
Coreperin kautta, jossa asiat valmistellaan. Sielld niistd myos usein sovitaan,
jolloin ministerineuvosto vain vahvistaa niin tehdyn péiiitéksen.36
Komiteoilla ja pienryhmilld on tirked osuus pidtosprosessissa. Komission
valmistelevissa ryhmissd jasenet edustavat omaa asiantuntemustaan ja puheen-
johtajana on komission edustaja. Tavoitteena on 16ytdd ratkaisu, jota komissio
voisi kdyttdd laatiessaan ehdotustaan. Ministerineuvoston alaisissa ryhmissd
puheenjohtajana toimii unionin puheenjohtajamaan edustaja ja jisenet edus-
tavat oman maansa hallintoa. T4lloin haetaan ratkaisua, jonka jisenvaltioiden
hallitukset voisivat hyviksyd. Tyéryhmin paitos tulee toisinaan sellaisenaan
unionin piditokseksi. Tilanteen vaatiessa tydryhmien tehtdvinmaiirittely voi
olla varsin joustavaa ja esimerkiksi kokoonpanoltaan sama ryhmai voi vastata
useammastakin toiminnasta.” Pienryhmilli ei ole selkeiti pelisidntojd, ja
jasenten taidolla ja kokemuksella katsotaan olevan suuri merkitys. Ryhmien
yhteydet unionin instituutioihin ovat viime aikoina lisidntyneet, ja ylikansal-
listen piirteiden katsotaan tulevan usein niiden pienryhmien kautta.”
Virallisen péitoksenteon ohella on Euroopan unionin paitosprosesseissa
merkittivd epdvirallinen osuus. Asioista keskustellaan ja sovitaan alustavasti
pienemmissd ryhmissd, ennen kuin ne viedddn péitettiviksi virallisiin elimiin.
Esimerkiksi, jos ministerineuvosto ja parlamentti eivit padse sopuun toisessa-
kaan kisittelyssd, asia menee sovittelukomiteaan, joka on kuitenkin lifan suuri

35 Nugent 2003, 360, Hayes-Renshaw — van Aken — Wallace 2006, 161-194.
36 Nugent 2003, 151-176.

37 Larsson 2003, 35—-41.

38 Fouilleaux — Maillard — Smith 2005, 609—-623.
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etsimddn sopua tehokkaasti. Siksi ratkaisua etsitian komission, ministerineu-
voston ja parlamentin kesken pienemmissd ryhmissi ja syntynyt sopu viedddn
koko komitean kisittelyyn.””

Pidtosprosessi on varsin monivaiheinen, kompleksinen ja erilaisia risti-
riitoja sisdltdvd, eikd mitddn piatosprosessin perustyyppid ole olemassa. Uni-
onin instituutioista komissio suunnittelee asioita usein pitkilld tahtdimelld,
mutta ministerineuvosto ja parlamentti eivit sitoudu niihin suunnitelmiin.
Hallitukset haluavat siilyttdd vapautensa paittdd itseniisesti asia kerrallaan.
Parlamentilla on omia painotuksiaan, jotka eivit nekdin seuraa komission
suunnitelmia. Tdmin on havaittu hidastavan paidtosten syntymistd. Toisaalta
hallitukset haluavat olla mukana ja viedi asioita pﬁﬁtékseen.40 Lisiksi tyyty-
mittomyys asioiden senhetkiseen tilaan on usein merkittavi yhteinen tekiji,
joka kiynnistdd uuden lainsiddinnén”.

39 Nugent 2003, 347-353.
40 Nugent 2003, 364-365.
41 Selck 2005, 1067.
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4 EUROOPAN UNIONIN PAATOKSENTEKOA
KUVAAVAT TEORIAT

4.1 Lyhyt historia

Unionin ensimmadisind vuosikymmenina tutkijat liittivit Euroopan unionin
paatoksenteon vilittdmisti integraatiokehitykseen. Esitetyt teoriat koskivat
titd kehitystd ja unionia sen ilmenemismuotona. Ensimmiisen Euroopan
integraatiota koskevan teorian, uusfunktionalismin, esitti Ernst Haas vuonna
1958 ja hinen jilkeensi Leon Lindberg. Haas seurasi David Mitranyn esitti-
mid funktionalismia, jonka mukaan paitokset kohdistuvat tiettyyn tehtdvian
eli funktioon eivitkd kosketa alueen muuta toimintaa. Haasin mukaan tulok-
sena on uusi poliittinen yhteisd, joka on kansallisvaltioiden yldpuolella ja jolle
ne luovuttavat valtaansa. Lindberg sen sijaan ei nie tavoitteena uutta yhteisod
vaan jittdd lopputuloksen avoimeksi. Hinen mukaansa integraatio on pro-
sessi, jossa kansakunnat pyrkivit tekemain yhteisid padtoksid tai luovuttamaan
paatosvallan uusille instituutioille. Niistd komission tulee tunnistaa yhteinen
etu ja edistdd sen toteutumista sovitellessaan jasenvaltioiden erilaisia nakemyk-
sid pddtettdvistd asioista. Padtoksenteossa on ensisijaisesti pyrittdvd konsensuk-
seen.’

Uusfunktionalismin kanssa kilpaileva suuntaus Euroopan unionin alku-
vuosikymmenini oli hallitustenvilisyys. Sen mukaan integraation etenemi-
nen ja unionin kehittyminen ovat tavanomaista hallitustenvalistd yhteistyotd.
Tamin yhteistydn kautta ne ajavat omia lihinni taloudellisia etujaan. Halli-
tukset siilyvit keskeisimpini toimijoina ja luovuttavat valtaansa vain sen ver-
ran kuin toiminnan jirjestimisen kannalta on vilttimitontd. Hallitustenvili-
syyden keskeisin edustaja on viime vuosina ollut Andrew Moravcsik. Hinen
mukaansa Euroopan integraatiota vastaava kehitys on mahdollinen missi
tahansa maailman osassa, jos valtioiden keskindinen taloudellinen riippuvuus
ja yhteisty6 saavuttavat saman tason.”

1 Lindberg 1963, 8-9.
2 Moravcsik 1999, 495.
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Euroopan unionin péitoksenteon katsottiin unionin alkuvaiheessa seuraa-
van uusfunktionalismia, mutta paitoksenteon tapa alkoi muuttua oleellisesti
1960-luvun jilkipuoliskolla. Ranskan itsendinen politiikka johti erimielisyyk-
siin komission kanssa. Nami erimielisyydet sovittiin Luxemburgin kompro-
mississa 1966. Tapahtuneen kehityksen seurauksena hallitustenvilisyys kohosi
vallitsevaksi teoriasuuntaukseksi. Yhteniisasiakirjan hyviksyminen 1986 ja
sitd seurannut unionin kehityksen nopeutuminen nostivat uusfunktionalismin
uudelleen esille. Tutkimuksessa alkoivat kuitenkin 1990-luvulla nousta esiin
suuntaukset, jotka lihtivit Euroopan unionista olemassaolevana yhteisoni ja
paneutuivat sen toimintatavan tutkimiseen. Téssd tarkoituksessa Gary Marks
toi esille monikerroshallintoon perustuvan mallinsa. Sen mukaan unioni on
erittdin kompleksinen kokonaisuus, jossa toiminta tapahtuu useilla tasoilla ja
jossa yhtendistd toimintatapaa on mahdotonta 16ytdd. Marks painottaa, ettd
monikerrosmalli ei selitd integraatiota mutta auttaa ymmirtimiin unionin
toimintaa. Uusinstitutionalismi puolestaan on suuntaus, joka kohdistaa huo-
mionsa unionin toimiviin instituutioihin. Instituutiot kisitetddn tilloin laa-
jasti sisaltimddn organisaatioiden lisiksi prosessit, kdytinnot ja ajattelutavat.
Tamidkddn suuntaus ei pyri selittimddn integraatiota, vaan esimerkiksi sitd
edustava Simon J. Bulmer toteaa, ettd uusinstitutionalismi soveltuu nimen-
omaan unionin sisdisen toiminnan analysointiin. Kolmas esille noussut suun-
taus on verkostotutkimus, joka instituutioiden sijasta painottaa yksiloiden
toimintaa. Tarkastelen seuraavassa nditd tutkimussuuntauksia unionin paitok-
senteon kannalta suuntausten keskeisten edustajien kirjoitusten kautta.

Siirtyminen Euroopan integraatiosta unionin sisdisen toiminnan tutki-
mukseen toi mukanaan myds teorioiden muutoksen. Euroopan integraation
oli katsottu kuuluvan kansainvilisten suhteiden alueelle, ja sithen sovellettiin
pelkdstian timin alueen teorioita. Unionin rakenne on kuitenkin varsin kiin-
ted, ja sen sisdinen toiminta tapahtuu sovittujen sidnt6jen mukaan, minkd
vuoksi monet tutkijat ovat katsoneet muiden teorioiden soveltuvan paremmin
tutkimuksen viitekehykseksi. Suositeltuina teoria-alueina on esitetty julkinen
politiikka, systeemiteoria ja poliittinen taloustiede.” Myés vertailevan politii-
kan tutkimuksen menetelmien soveltaminen on viime aikoina lisadntynyt.
Integraatio sindnsd on tietenkin siilynyt kansainvilisten suhteiden alueena.

Teen tdssd vaiheessa kaksi miaritelmii esille tulevista kisitteistd. Unionin
toiminnan arvioinnissa usein kiytetty termi yhteis6llisyys on suhteellinen
kisite, joka edellyttdd aina vertailua. P44tds on yhteisollisempi kuin toinen, jos

3 Rosamond 2000, 161-165, Nugent 203, 488.
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se painottaa yhteison ja yksilon yhteison kautta saavuttamia etuja enemmén
kuin yksilon etua suhteessa muihin yksiloihin. *Ylikansallisuus puolestaan tar-
koittaa suomen kielen sanakirjan mukaan kansojen ja siis valtioiden yldpuo-
lella olevaa. Esimerkiksi Euroopan unionissa on aina ylikansallisia piirteitd,
vaikka unioni sinidnsi nihtiisiin hallitustenvilisend regiimind. Hallitustenvili-
syydenkin kannattajat nikevit jasenvaltioiden uskottavan sitoutumisen vaati-
van ylikansallista kontrollia.

4.2 Integraatioteoriat
4.2.1 Uunsfunktionalismi

Uusfunktionalismi perustuu funktionalismiin, jonka kehitti teoriana David
Mitrany 1930- ja 1940-luvuilla. Hinen liht6kohtanaan oli Yhdysvalloissa
suuren laman aikana tapahtunut kehitys. Puhtaasti funktionalistisen ajatte-
lun mukaan paitokset tekee asiantuntijoista koostuva elin, joka on organi-
soitu nimenomaan kyseessi olevaa tehtivii varten. Tille elimelle on annettava
valtuudet ja resurssit Vam sovitun asian hoitamiseen, eikd sen tule puuttua
muuhun toimintaan.’ Funktionalismin periaatteiden mukaan tehtivien hal-
linnoinnin ei siis tule liittyd alueeseen, vaan se tulee jirjestad funktioittain val-
tioiden rajat ylittden. Toiminta tulee tilld tavoin tehokkaammaksi ja kaikkien
hyvinvointi lisddntyy. Tamin kehityksen seurauksena kansalaisten asenne kan-
sainvilistd yhteistyotd kohtaan tulee myonteisemmiksi ja sitoutuminen omaan
kansallisvaltioon vihenee. Hallitukset sidotaan ndin taloudellisen yhteistyén
verkostoon. Asiat on kuitenkin jirjestettivi siten, ettd kulttuurmen itsendisyys
ei ole uhattuna, koska se saattaisi herittii vastareaktioita.’
Uusfunktionalismin, joka siis on vanhin varsinaisista integraatioteorioista,
esitti ensimmiisend Ernst Haas vuonna 1958 ja hinen jilkeensi Leon Lind-
berg vuonna 1963. Haas mairitteli integraation prosessiksi, jossa kansallisen
tason toimijat luovuttavat valtaansa uudelle keskukselle, jonka instituutioilla
on valta yli kansallisten elimien pdatosten. Ndin muodostuu uusi yhteiso, joka
on kansallisvaltioiden yldpuolella. Lindberg sen sijaan ei nde tuloksena uutta
yhteisod. Hian midrittelee integraation prosessiksi, jossa kansakunnat luopu-

4 Honderich 1995, 143.
5 Mitrany 1975, 164.
6 Taylor 1975, x—xx.
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vat oikeudestaan harjoittaa toisistaan riippumatta ulkopolitiikkaa ja tiettyjen
alojen sisdpolitiikkaa ja pyrkivit sen sijaan tekemidn yhteisid padtoksid tai
luovuttamaan pédtosvallan uusille keskusorganisaatioille. Uusfunktionalis-
min mukaisen ajattelun tyypillinen piirre on integraation laajenemisen sisii-
nen logiikka eli niin sanottu spill over -ilmié. Sen mukaan integraatio yhdelld
talouden tai politiikan sektorilla johtaa viistimittd integroitumiseen toisilla
alueilla ja prosessi etenee omalla voimallaan. Uusfunktionalismi ei nde hal-
litusten osuutta keskeisend integraation kehityksessd vaan pitdd tirkedampini
muita toimijoita kuten intressiryhmid.” Funktionalismin mukaan piitokset
tekee asiantuntijoista koostuva elin, joka organisoidaan juuri kyseistd tehtdviid
varten. Lindberg ei kuitenkaan endd uskonut tihin puhtaaseen funktionalis-
miin, silld Euroopan hiili- ja terdsyhteisén antamien kokemusten perusteella
hian niki hallitusten osallistumisen vilttimittomani. Yhteisten instituutioi-
den, tissi tapauksessa komission, tehtdvd oli edustaa niitd intressejd, jotka
olivat tuoneet jisenvaltiot yhteen sovitellessaan hallitusten vilisid kiistakysy-
myksid.”

Tarkastelen seuraavassa viime vuosikymmenen uusfunktionalistista ajat-
telua kahden Wayne Sandholtzin kirjoituksen kautta. Sandholtz on yhdessi
John Zysmanin kanssa julkaissut analyysin Euroopan yhteniisasiakirjan pdi-
tosprosessista. Heiddn mukaansa prosessin lihtokohtana olivat maailman
taloudessa tapahtuneet oleelliset muutokset. Euroopan talouskasvu oli toisen
maailmansodan jilkeen perustunut maataloudesta vapautuvien resurssien
kiytt66n muualla seki teollistumiseen ja teknologian tuontiin Yhdysvalloista.
Taloudellisena vaikuttajana EU-alue oli maailmassa USA:n jilkeen selvi kak-
konen, ja yhteiset arvot ja monipuolinen yhteisty6 pitivit ylld vakaita suhteita
Atlantin yli. 1980-luvulle tultaessa tilanne oli muuttumassa. USA:n johto-
asema ei endd ollut itsestddn selvd, vaan Japani saavutti ja ohitti sen usealla
teknologian alueella. Japanin talouskehitys oli selvisti Eurooppaa nopeampaa,
ja Lansi-Euroopan toinen sija maailmantalouden vaikuttajana alkoi olla uhat-
tuna, joten sen kannanotoilla olisi entistd vihemmin painoa asioista maail-
manlaajuisesti pddtettiessi. EU:n jasenvaltioissa tihin asti noudatettu valtion
ohjaukseen perustuva talouspolitiikka ei néyttinyt endd toimivan. Talouskas-
vusta huolimatta ty6ttémyys siilyi korkeana ja vaikeutti hyvinvointivaltion
yllipitomahdollisuuksia. Ranskassa tehty kokeilu, jossa valtio voimakkaasti
ohjaili yritystoimintaa, epdonnistui pahasti. Tilanteen ratkaisuna nihtiin sel-

7 Lindberg 1963, 4-8.
8 Lindberg 1963, 8-9, Lindberg — Scheingold 1970, 82.
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keisti eurooppalainen vaihtoehto, joka nojaisi niihin vahvuuksiin, joita EU:lla
alueena oli. Se oli hallittu riskinotto mutta sisilsi mahdollisuuden parempaan
tulevaisuuteen. Eurooppalaisena vahvuutena nihtiin suuret kotimarkkinat ja
kehityksen edellytyksend vahvojen eurooppalaisten yritysten muodostuminen
jasenvaltioiden rajoista vilittdmittd sekd yhteistyon tiivistyminen yritysten
vililla. Jasenvaltioiden hallitusten ja yritysten tavoitteet olivat samansuuntai-
sia, koska yritykset pyrkivit kilpailukyvyn varmistamiseen ulkopuolisten suh-
teen ja hallitukset hakivat mahdollisuutta hyvinvointivaltion siilyttdmiseen
talouskasvun avulla.

Tissi tilanteessa, jota sdvytti uuden polititkan luomisen aiheuttama epi-
varmuus, komissio julkaisi ehdotuksensa. Nyt oli konkreettinen tarve luoda
laajat toimivat sisimarkkinat, jotta koko unioni tulisi kotimarkkina-alueeksi.
Pidomien vapaa siirtyminen oli vilttimatontd yritysfuusioiden helpottami-
seksi ja suurten eurooppalaisten yritysten syntymiseksi. Koyhimpien mai-
den kestdvin osallistumisen turvaamiseksi oli rakennerahastoja kasvatettava
merkittdvisti. Tarvittiin vield enemmistdpddtosten mahdollisuus muutoksen
lapiviemiseksi. Komission ehdotukset olivat keskeisid toimenpiteitd uusien
tavoitteiden saavuttamiseksi. Ohjelma suunniteltiin komission johdolla, ja sen
toteutus sovittiin hallitustenvilisissi neuvotteluissa. Oleellista Sandholtzin ja
Zysmanin mielestd on se, ettd hallitukset siind tilanteessa hyviksyivit komis-
sion ehdotukset ja ryhtyivit niitd toteuttamaan.’

Sandholtz kisittelee lehtiartikkelissaan vuonna 1993 Linsi-Euroopan tele-
kommunikaatiota koskevien sdddosten padtosprosessia. Telekommunikaation
piirissd tekniikan kehitys oli 1980-luvulle tultaessa tehnyt mahdolliseksi tdy-
sin uudenlaisten palvelujen tarjoamisen asiakkaille, ja erityisesti teleliikenne
maasta toiseen ndytti saavan aivan uudet mittasuhteet. Ala nihtiin my6s hyvin
keskeisend uuden infrastruktuurin rakentamisessa kaikelle taloudelliselle toi-
minnalle. Telelitkenne oli kuitenkin kaikissa jasenmaissa kansallisten monopo-
lien hallinnassa, mikd muodosti selvin esteen uuden tekniikan nopealle hyo-
dyntimiselle. Ongelma ratkaistiin Euroopan unionin puitteissa jirjestimalld
merkittivdd yhteistyotd tuotekehityksessi ja vapauttamalla alan markkinat.
Tétd prosessia Sandholtz tarkastelee esimerkkind komission tuloksekkaasta
toiminnasta.

Sandholtz ottaa kirjoituksessaan esille kisitteen johtajuus (leadership). Se
voi hinen mukaansa perustua valtaan ja pakotteisiin mutta my6s neuvotte-
lutaitoon, ylivoimaiseen tietomdirddn, uusiin ideoihin ja muihin vastaaviin

9 Sandholtz — Zysman 1989, 95-128.
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asioihin. Usean valtion yhteisessd poliittisessa toiminnassa hin nikee kaksi
ulottuvuutta. Ensimmiinen on hallitusten pddtos tehdd yheeisty6td. Silloin
tutkijan on kysyttdvid, miksi ja miten tihdn padtkseen tultiin. Vastauksessa
paddytddn usein maailmanlaajuisiin muutoksiin, hallituksen sisdpolitiikkaan ja
politiikan hyviksymisen kriteereihin. Toinen ulottuvuus on yhteisen toimin-
nan organisointi. Sille ei yleensd ole itsestddn selvii muotoja, vaan toiminta
on organisoitava, ja sithen tarvitaan johtajuus. Toiminnan jirjestiminen tulee
usein jonkin jirjeston vastuulle ja Euroopan unionin sisilld se on komission
oleellinen tehtidvi. Jos hallitukset ovat pohtimassa muutoksia ja hahmottelevat
uutta polititkkaa, ne ovat avoimia aikaisemmasta poikkeavalle informaatiolle
ja haluavat valintaansa varten asettaa rinnakkain useita erilaisia vaihtoehtoja.
Komission ehdotukset saavat téll6in helposti vastakaikua ja sen johtajuus hal-
lituksiin nihden toteutuu.

Esimerkeissi tulevat hyvin esille useat uusfunktionalismin tyypilliset piir-
teet. Sandholtz painottaa edeltivid kehitystd, joka johtaa sellaisten ongelmien
muodostumiseen, joiden ratkaisemiseksi hallitusten on tehtivd yhteistyotd.
Tillaisessa tilanteessa komissio ehdottaa ratkaisua, jonka hallitukset sitten
hyviksyvit. Nami paatokset lisidvit unionin toiminta-aluetta ja vievit siten
integraatiota eteenpdin. Toiminnan péipaino on selkeisti komissiossa, jonka
johtajuus on Sandholtzin mukaan oleellisen tirkei. Jasenvaltioiden hallitukset
sen sijaan jddvit taka-alalle, ja niiden tehtivi on pelkistddn hyviksyd komis-
sion ehdotukset ja panna ne tiytint6n.

4.2.2 Hallitustenvilisyys

Andrew Moravesik on viime aikoina ollut hallitustenvilisyyttd korostavan teo-
rian keskeisin edustaja. Hin on Sandholtzin tavoin analysoinut yhteniisasia-
kirjan syntymiseen johtanutta prosessia. Hinen analyysinsa mukaan keskei-
simmit toimijat Euroopan unionissa ovat suurimmat jisenvaltiot. Unioni on
Moravesikin mukaan regiimi, joka siilyttdd valtioiden vililld sovitut yhteistyon
muodot, kunnes hallitukset padttavit niitd neuvottelussa muuttaa. Syyni voi-
vat silloin olla tapahtuneet muutokset valtasuhteissa tai valtioiden keskeisissd
intresseissd. Yhteniisasiakirjan pddtosprosessin analysoinnin lihtokohdaksi
Moravesik ottaa kolmen suurimman jisenvaltion kansalliset intressit. Nistd
Saksa kannatti periaatteessa vapaita sisimarkkinoita, vastusti yhteistd rahapo-

10 Sandholtz 1993, 242-270.
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litiikkaa ja kannatti unionin rakenteiden muuttamista enemmistépditdsten
suuntaan. Parlamentin vallan lisadmiseen Saksa suhtautui hyvin myonteisesti.
Ranska oli aluksi sisimarkkinoita vastaan, mutta muutti sitten asennettaan
ja oli lopulta voimakkaasti niiden kannalla. Yhteinen rahapolititkan koordi-
nointi sai ranskalaisten hyviksynnin, samoin kuin rakenteelliset muutokset
enemmistopddtdsten suuntaan. Britannia ajoi siihen aikaan voimakkaasti
liberalistista talouspolitiikkaa ja antoi vahvan tukensa sisimarkkinoille, mutta
yhteisen rahapolitiikan suhteen se oli hyvin kielteinen eikd halunnut muut-
taa unionin rakenteita. Erityisesti Euroopan parlamentin vallan lisiys heritti
vastustusta, mutta enemmistopaatosten lisidmiseen Britannia oli kuitenkin
periaatteessa valmis. Ranska oli vuonna 1984 ajautunut kriisiin suhteissaan
eurooppalaiseen valuuttajirjestelmidin, ja sen oli pditettdvd jatkosta. Ranska
valitsi yhteistydon EU:n sisilld, ja presidentti Mitterrand ryhtyi voimakkaasti
ajamaan polititkan muutosta. Tami kidynnisti neuvottelut yhtendisasiakirjasta.
Neuvottelut kiytiin varsin nopean aikataulun puitteissa, ja niissd paidyttiin
tulokseen, joka hyvin selkedsti on pienin yhteinen nimittdja. Sopimus vastasi
kolmen suurimman jisenvaltion yhteisid intressejd mutta ei pakottanut niitd
merkittdviin my6nnytyksiin. Luotiin sisimarkkinat ja vain niiden suhteen
hyviksyttiin enemmistopaitokset. Rahapolitiikka jdi ulkopuolelle pidomien
litkkuvuutta lukuun ottamatta. Pienempien jisenvaltioiden kannatus hankit-
tiin siirtimalli huomattava miiri rahaa rakennerahastoihin.

Joulukuussa 1993 Moravcsik esittdd kirjoituksessaan kokonaisesityksen
ajattelutavastaan, josta hin kdyttdd nimitystd liberaali hallitustenvilisyys.
Tidmian suuntauksen keskeiset elementit ovat oletus valtioiden rationaalisesta
kdyttdytymisestd, teoria kansallisten preferenssien muodostumisesta ja analyysi
hallitustenvilisista neuvotteluista. Tassda Moravcsik soveltaa kansantalouden
tutkimuksessa paljon kiytettyd kysynti—tarjonta-ajattelua. Valtioiden vilisen
yhteistoiminnan kysynnin médrdavic valtion sisilli muodostuneet prefe-
renssit ja tarjonnan taas hallitustenvilisissd neuvotteluissa saavutetut tulok-
set. Kysynnin ja tarjonnan kohdatessa syntyvit sopimukset. Ajattelulla on
selked teoreettinen perusta, jossa keskeisid ovat teoria kansallisten preferens-
sien muodostumisesta ja teoria valtioiden keskindisestd vuorovaikutuksesta.
Kirjoittaja painottaa, ettd molemmat puolet on otettava mukaan. Euroopan
unionin Moravcsik midrittelee regiimiksi, jonka tehtivini on tarjota muodot
ja foorumi hallitustenvilisille neuvotteluille. Komissio voi auttaa neuvotte-
luissa tuottamalla informaatiota ja tekemilld ehdotuksia neuvottelujen aikana,

11 Moravesik 1991, 41-75.
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mutta mitddn itsendistd roolia ei kirjoittaja nde komissiolla olevan. Hin my6n-
tdd kuitenkin, ettd ministerineuvosto on joissakin asioissa siirtinyt tai dele-
goinut valtaa komissiolle. Tdmi on kuitenkin tapahtunut tiukasti rajattujen
kohteiden puitteissa, ja hallitukset voivat halutessaan ottaa timin vallan takai-
sin itselleen. Moravcsik haluaisikin muuttaa regiimin mairittelyd ottamalla
kiyttoon funktionaalisen regiimin midritelmin, joka sisiltdd rajoitetun vallan
siirron yhteiselle elimelle.

Yhteiskunnan ja hallituksen suhde on kirjoittajan mukaan erdidnlainen
padmichen ja agentin vilinen suhde. Hallituksen tavoite on pysyi vallassa, ja
siksi hallitus toimii yhteiskunnan asettamien preferenssien puitteissa. Jos nima
preferenssit ovat voimakkaita ja selkeitd ja kantaa ottavien ryhmien toiminta
hyvin jdrjestdytynyttd, hallituksen liikkumavara on varsin pieni. Jos taas asiat
ovat vaikeasti hahmotettavia, preferenssit jadvit epdmairidisiksi ja ryhmien
toiminta on hajanaista, hallituksen liitkkumavara on suurempi. Myos tiedon
epavarmuus ja asian riskitaso vaikuttavat asiaan. Moravesik huomauttaa, ettd
unionin instituutiot eivdt heikenni hallitusten asemaa vaan vahvistavat sitd.
Hallitus voi pyrkid saamaan paitdksen aikaan ensin unionin tasolla ja vedota
sitten tdhdn pddtokseen toteuttaessaan hankalia asioita omassa maassaan. Vah-
voilta instituutioilta saa silloin vahvan tuen. Toisaalta hallitus vetoaa omassa
maassaan muodostuneihin preferensseihin neuvotellessaan muiden hallitusten
kanssa. Tilld tavoin hallitus kiy erddnlaista kahden rintaman sotaa, jossa se voi
kdyttdd molempien rintamien tapahtumia edukseen. Unionin péitdsproses-
sien vihiinen julkisuus eli niin sanottu demokratiavaje parantaa nditd mah-
dollisuuksia.

Moravcsik tarkastelee vield liberaalin hallitustenvilisyyden suhdetta perin-
teiseen realismiin. Liberaalin hallitustenvilisyyden mukaan preferenssien voi-
makkuus midrittelee hallituksen suhtautumisen. Jos hallituksen riippuvuus
neuvottelukumppaneista on voimakas, silld on vahva intressi padstd sopimuk-
seen. Hallitus haluaa sopimuksen ja on valmis my6nnytyksiin sen saavuttami-
seksi. Valtio, jonka riippuvuus toisista on vihidinen, ei ole yhtd kiinnostunut
sopimukseen pddsystd. Tallaisen valtion hallitus voi vaatia enemmin etuja ja
padstd silti sopimukseen. Kuten perinteisessd realismissa, hallitusten vilisissd
neuvotteluissa tavoitellaan omaa etua, mutta siinnot ovat muuttuneet, koska
pakotteita ei kiytetd. Sotilaallisella voimalla tai taloudellisella vallalla yleisesti
ei tissi hallitustenvilisyydessi ole kiytod."”

12 Moravcesik 1993, 473-519.
13 Moravesik 1999, 497.
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4.2.3 Uunsfunktionalismin ja hallitustenvilisyyden ongelmia

Uusfunktionalismin ja hallitustenvilisyyden soveltuminen Euroopan unio-
nin tutkimukseen nousi 1990-luvulla voimakkaasti keskusteluun. Esimerkiksi
James A. Caporaso on titd asiaa pohtinut. Hin toteaa, ettd uusfunktionalistit
kylld havaitsevat erilaisten ryhmien muodostumisen ja niiden harjoittaman
kansallisen ja kansainvilisen toiminnan. He [6ytivit my6s yhteisen edun, joka
motivoi toimintaa. He eivit kuitenkaan pysty selittimdin, minkd mekanis-
mien kautta nima ryhmit vaikuttavat eli miten muodostetaan koalitioita, jotka
padttavit asioista, tai miten herdtetddn toimintaa, joka vaikuttaa paittijiin. Jos
lahtokohdat ovat aina samat, pitdisi tapaustenkin olla toistensa kaltaisia. Niin
ei kuitenkaan ole, joten selityksen tulisi kertoa, mitkd ryhmit onnistuvat vaa-
timustensa ldpiviennissd ja miksi. Hallitustenvilisyys esittdd timan mekanis-
min, ja sen keskeisin edustaja Andrew Moravcsik lihtee siité, ettd kaikki vaiku-
tus tapahtuu kansallisten preferenssien muodostumisen kautta. Vaikuttaminen
pelkistddn hallitusten kautta ei kuitenkaan tunnu uskottavalta, koska ryhmit
vaikuttavat sekd hallituksiinsa ettd suoraan unionin instituutioihin, joilla on
todettu kiistattomasti olevan itsendistd valtaa, minkd puolestaan hallitusten-
vilisyys kiistdd. Caporaso toteaakin, ettd useat tutkijat ovat tyytymattomid
niiden kahden suuntauksen antamiin tutkimuksen lihtékohtiin.” Donald J.
Puchala puolestaan esittdd kisityksendin, ettd uusfunktionalismi selittdd hyvin
joitakin puolia Euroopan integraatiosta ja hallitustenvilisyys taas toisia. Kum-
pikaan 1tg:oria ei kuitenkaan yksin pysty selittimdin Euroopan unionin toi-
mintaa.  Pddtdsprosessien tyypittelyssi John Peterson ja Elisabeth Bomberg
rajaavat ndmd integraatioteoriat ensisijaisesti unionin suurten kysymysten tar-
kasteluun. Muiden kysymysten analysointiin tulisi heidin mielestddn soveltaa
toisia teorioita. Varsin monet siis nikevit uusfunktionalismin ja hallitusten-
vilisyyden soveltamisen unionin sisdiseen toimintaan ongelmalliseksi.

On my®s esitetty kisityksid, ettd uusfunktionalismin suhteen on pitdydytty
lifan ahtaissa tulkinnoissa, jotka tehtiin jo unionin alkuvuosina, miki sitten on
johtanut koko teorian hylkddmiseen. Esimerkiksi Ben Rosamond nikee suo-
ran yhteyden toisaalta uusfunktionalismin ja toisaalta monikerroshallinnon
ja historiallisen institutionalismin vililld ja toteaa, ettd viljemman tulkinnan
mukaan uusfunktionalismi teoriana ei ole suinkaan vanhanaikainen.'

14 Caporaso 1998, 334-351.

15 Puchala 1999, 330.

16 Peterson — Bomberg 1999, 4-10.
17 Rosamond 2005, 250-251.
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4.3 Monikerroshallinto

Gary Marks on arvioinut hallitustenvilisyyden toteutumista 1990-luvun
Euroopan unionissa ja todennut, ettd tdlli suuntauksella on runsaasti kan-
natusta mutta my9s ongelmia. Kdytdnnon toiminta unionissa ei useinkaan
noudata hallitustenvilisyyden ajattelutapaa. Marks esittddkin monikerros-
mallin, joka hinen mielestddn soveltuu valtiokeskeisyyttd paremmin unionin
toiminnan ymmirtimiseen. Hinen ajattelunsa mukaan jisenvaltioiden hal-
litukset eivit ole ainoita toimijoita, vaan asioita kisitellddn ja niihin pyritidn
vaikuttamaan usealla tasolla unionin sisilla. Nami tasot vaikuttavat toisiinsa ja
siten syntyy kokonaisuus, joka vaihtelee tapauksesta toiseen ja on usein varsin
vaikeasti hallittavissa. Marks pohtii jatkossa, miksi ja milloin hallitukset ovat
menettineet otteensa padtosvallasta.

Marks lihtee siitd, ettd komission ja parlamentin valta perustuu sopimuk-
siin eikd hallitusten kulloiseenkin tahtoon. Komission valta on niin ollen lih-
toisin siitd itsestddn, sen taidosta ja tehokkuudesta, mutta myos kisiteltavistd
asiasta. Kun komissio toimii hyvin, se pystyy vaikuttamaan paitoksiin neuvot-
telemalla hallitusten kanssa ja esittdimilld kompromisseja, jotka hyviksytdin.
My®s tieto kasaantuu unionissa komissiolle, joka on hyvin perilld jaisenmaiden
tilanteesta ja niissd vallitsevista asenteista. Niin komissio saavuttaa arvovaltaa
ja ajoittain myos johtajuuden unionin sisdisessi toiminnassa.

Marks painottaa, ettd komission tehtivd on kehittdd unionia pitkalld cih-
taykselld. Hallitusten tavoitteena on sen sijaan menestyminen seuraavissa
kansallisissa vaaleissa, minki takia niiden aikajinne on oleellisesti lyhyempi.
Hallitukset siirtivitkin sen takia ongelmalliset padtokset mielellidn unionin
tasolle ja sallivat tai jopa kehottavat valtion sisdisid intressiryhmid tuomaan itse
asiansa esille Brysselissi. Vahitellen muodostuu toimintatapa, jota hallitukset
eivit pysty kontrolloimaan vaikka haluaisivatkin. Niin hallitukset menettivit
valtaansa asioiden kisittelyssa.

Edelld kuvattu kehitys on johtanut tilanteeseen, jossa valtioiden sisalld
ei muodostu yhteistd kisitystd, jonka mukaan hallitus toimisi osallistues-
saan unionin paitoksentekoon. Sen sijaan intresseji ajetaan eri tasoilla EU:n
organisaatiossa ja nimi intressit voivat olla toisilleen vastakkaisia. Hallitus ei
pysty puuttumaan tihin toimintaan eikd usein haluakaan puuttua. Tilanne
ei ole stabiili vaan vaihtelee tapauksesta toiseen. Marks painottaa vield, ettd

50 JUSSI VIERTIO



hinen esittdiminsi kisittelytapa auttaa nimenomaan ajatusmallina analysoijaa
ymmirtiméin tapahtumia.'”

Monikerroshallinto ymmarretddn usein juuri tillaisena ajatusmallina. Esi-
merkiksi Ben Rosamond nikee positiivisena sen, ettd instituutioiden ulkopuo-
linen toiminta tulee mukaan tarkasteluun. Marksin ajatusmalli tuo my®os hyvin
esiin Euroopan unionissa vallitsevan kompleksisuuden. Eri tasojen toimijat
ovat mukana vaikuttamassa, kun paitoksid tehdddan. Mallista puuttuu kuiten-
kin siannonmukaisuus, miki rajoittaa sen kiyttod analyysin vilineend.”

4.4 Uusinstitutionalismi

Uusinstitutionalismi on noussut viime vuosina erittdin suosituksi viitekehyk-
seksi Euroopan unionin toimintaan kohdistuvien analyysien alueella. Simon ]J.
Bulmer toteaa, ettd uusinstitutionalismi ei ole suuri integraatioteoria uusfunk-
tionalismin ja hallitustenvilisyyden tavoin eikd se myoskidn esitd kisitystd
integraation lopputuloksesta. Hinen mukaansa timi lihestymistapa tarjoaa
ensisijaisesti tutkimusmenetelmin Euroopan unionin hallinnon ja politiikan
muotoutumisen tarkasteluun. Uusinstitutionalismi ldhtee siitd, ettd ylikansal-
linen hallinto on toteutettu tietyilld alueilla, ja asettaa tarkasteluun sité toteut-
tavat instituutiot.

Bulmer miirittelee edustamaansa suuntausta seuraavasti: Muovaamalla
toimijoiden strategioita ja vaikuttamalla heiddn tavoitteenasetteluunsa seki
olemalla vilittdjind mukana toimijoiden yhteisty6ssd ja konflikteissa insti-
tuutiot strukturoivat tilanteita ja jattavit siten omat jilkensi lopputulokseen.
Poliittisilla toimijoilla on velvoitteita ja rooleja, kun ne toimivat instituutioi-
den puitteissa, eivitkd ne silloin aja pelkdstdan omia tai edustamansa ryhmin
intressejd. Instituutio ei siis ole pelkistddn areena, jolle toimijat kokoontuvat
tekemidn padtoksid, vaan silli on oma itsendinen vaikutuksensa tehtiviin
paitokseen. Kirjoittaja huomauttaa kuitenkin, ettd instituutio ei ole sinidnsi
pddttdjd, vaan toimijat tekevit pddtokset, mutta instituutiolla on niihin oma
vaikutuksensa.

Euroopan unionin kohdalla yhteniisasiakirjan hyviksyminen muutti ins-
tituutioiden tilannetta oleellisesti. Yhteismarkkinoiden toteuttamisessa komis-
sio sai rajoitetun ja méiritellyn tehtdvin, jonka toteutukselle oli saddetty myos

18 Marks — Hooghe — Blank 1996, 342-373.
19 Rosamond 2000, 111.
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midrdaika. Euroopan yhteiséjen tuomioistuimella oli oikeus tulkita niitd
padtoksid. Komission ja tuomioistuimen yhteistyon muodostuminen paransi
komission toimintamahdollisuuksia, silli se antoi komissiolle mahdollisuuden
ryhtyd itseniisesti toimenpiteisiin sddddsten aikaansaamiseksi. Myos enem-
mistopddtosten tulo ministerineuvostoon muutti tilannetta.

Instituutiot méiritellidn Bulmerin kirjoituksissa varsin laajasti. Niihin
kuuluvat paitsi sopimuksissa mdiritellyt organisaatiot ja niiden mukaiset
padtosprosessit myos ajan mittaan muodostuneet sddnndt, toimintatavat ja
normit. Instituutioiden toiminnan tarkastelussa lihdetédin liikkeelle sopimuk-
sista, mutta kidytintd saattaakin olla muuttunut, kuten Paul Pierson jiljem-
pdni toteaa. Analyysin on silloin lihdettdva niistd muuttuneista kdytdnnoistd.
Bulmer kiyttdad komissiota usein esimerkkinid yhteisen ajattelun muodostu-
misesta. Hin nimittdd komissiota unionin omaksitunnoksi, jonka toiminnan
tulee heijastaa kaikkien jisenmaiden yhteistd etua mutta my6s tuomioistui-
men pédtdksid. Tamin kannan ymmirtiminen helpottaa Bulmerin mukaan
usein komission toiminnan selittimisti.”

Paul Pierson tuo toisessa yhteydessi esille termin historiallinen institutio-
nalismi. Historiallista kehitystd perusteena kiyttiden hin kritisoi hallitustenvi-
lisyyttd. Pddttdessddn instituutioista ja antaessaan niille tietyt valtuudet halli-
tukset toimivat tavoitteidensa mukaisesti. Tilanne ei ajan kuluessa kuitenkaan
sdily samanlaisena, vaan instituutiot pyrkivit aktiivisesti laajentamaan valtaansa
ja tilanteiden muuttuessa siind yleensd onnistuvatkin. Muodostuu selked ero
unionin kdytinnén toiminnan ja hallitusten sitd koskevien paidtosten vilille.
Instituutiot eivit silloin ole hallitusten valvonnassa, niin kuin hallitustenvi-
lisyys edellyttad, vaan pddtoksille muodostuu seurauksia, joita ei ole pystytty
ennakoimaan. Pierson kiinnittdd huomiota hallitusten lyhyeen aikajinteeseen
padtoksid tehtiessd. Hallitusten preferenssit méddrddvic hallitustenvilisyyteen
perustuvan ajattelun mukaan piitosten sisillon, ja jotta niiden kiyttd analyy-
sin lihtokohtana olisi mielekds, preferenssien tulisi olla hyvin stabiileja.21

Uusinstitutionalismissa on Bulmerin mukaan esiintynyt useita suuntauk-
sia, joista tirkeimmit ovat rationaalinen ja historiallinen institutionalismi.
Edellinen nikee instituutioiden merkityksen siind, ettd ne rajoittavat toimi-
joiden mahdollisuuksia toteuttaa omia suunnitelmiaan, kun taas jalkimmaii-
nen pitdd instituutioiden vaikutusta oleellisesti laajempana. Bulmer ilmoittaa
edustavansa niistd vaihtoehdoista historiallista institutionalismia.

20 Bulmer 1993, 351-380, ja 1998, 365-376.
21 Pierson 1998, 27-58.
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Nykyisin useat kirjoittajat jakavat uusinstitutionalismin kolmeen tyyp-
piin. Historiallisessa institutionalismissa instituutiot antavat pidttdjille viral-
liset ja epdviralliset kdytdsmallit, joiden kautta instituutiot ohjaavat toimintaa
ja vaikuttavat pddtoksiin. Yksittdiset toimijat kylld sdilyttdvit mahdollisuu-
tensa tehdi itsendisid pdatoksid, mutta instituutiot vaikuttavat heidin valin-
toihinsa. Piersonin edelld mainittu vallan vihittdinen siirtyminen vaikuttaa
samaan suuntaan. Rationaalisen valinnan institutionalismin mukaan paictijit
pyrkivit omiin tavoitteisiinsa instituutioiden kautta, mutta heididn on mukau-
duttava yhteison sddntéihin. Ajattelu on varsin lahelld hallitustenvilisyytea.
Sosiologisen institutionalismin mukaan instituutiot médrittelevit kisitteet ja
tavat, joiden mukaisesti esille tulevassa tapauksessa asiat nihddin ja kisitel-
ladn. Yksittdisen toimijan mahdollisuudet saada tavoitteensa ldpi nahddin sil-
loin vihisind.” Jeffrey Stacey ja Berthold Rittberger ovat tutkineet unionin
paidtoksenteon seki sddntojen mukaista ettd epdvirallista osuutta ja todenneet
molemmilla olevan merkityksensi. He ovatkin yhdistineet rationaalisen valin-
nan ja historiallisen institutionalismin uudeksi teoriaksi, jota he nimittivit
rationaalisen valinnan historialliseksi institutionalismiksi.”

Alex Warleigh toteaa, ettd edelld olevia uusinstitutionalismin eri tyyppeji
voidaan soveltaa tilanteen ja tutkimustavoitteen mukaisesti. Tdma suuntaus
antaa esimerkiksi mahdollisuuden siilyttdd jisenvaltioiden hallitukset kes-
keisind toimijoina ja ottaa komissio ja parlamentti mukaan itsendisind vai-
kuttajina. Jasenvaltiot paittavit silloin ministerineuvostossa ja pyrkivit vai-
kuttamaan my6s komission ja parlamentin pddtoksiin. Viimeksi mainitut
instituutiot padttavit kuitenkin itsendisesti, ja niiden pddtoksilld on vaikutusta
koko paitosprosessissa. Lihden omissa analyyseissdni realismista ja jisenvalti-
oiden hallituksista keskeisimpind toimijoina mutta haluan ottaa komission ja
parlamentin mukaan itseniisind. Warleigh'n ajattelu soveltuu mielestini hyvin
tihdn tutkimukseeni, joten sovellan sitd analyyseissini.

4.5 Verkostotutkimus
Euroopan unioni nihdiin usein verkostona, jossa padtosten valmistelu ei ole

keskitetysti johdettua ja jossa siihen liittyy suuri maird epavirallista yhtey-
denpitoa. Téssi tutkimussuuntauksessa huomio kohdistuu siihen verkostoon,

22 Esim. Rosamond 2000, 113-129, Warleigh 2002, 7-10.
23 Stacey — Rittberger 2003, 858-883.
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jossa toimijat etsivit ratkaisuja kidytinnon kysymyksiin. Toiminta tapahtuu
tdlléin ensisijaisesti unionin virallisten instituutioiden ulkopuolella. Verkos-
tojen ohella puhutaan usein tiedollisista yhteis6istd. Verkostot voidaan myds
ymmartdd unionin instituutioiksi, jolloin verkostotutkimus on tulkittavissa
osaksi uusinstitutionalismia™.

Thomas Risse-Kappen on ehdottanut Euroopan unionin tutkimukseen
kommunikatiivista lihestymistapaa. Hin toteaa, ettd seki hallitustenviliseen
neuvotteluun ettd monikerroksiseen hallintoon perustuva Euroopan unionin
toiminnan ymmartiminen lihtee rationaalisesta omien etujen ajamisesta.
Kommunikointi rajoitetaan tilléin pelkistddn tiedon siirtoon. Tami ei Risse-
Kappenin mukaan anna riittavad kuvaa, koska silloin jii pois kanssakiymi-
seen, suostutteluun ja yhteisten uskomusten rakentamiseen liittyvi toiminta.
Hin vaatiikin tutkimuksen painopisteen siirtdmistd kommunikaatiota koske-
vien teorioiden suuntaan ottaen esille termin “kommunikatiivinen rationaali-
suus” materiaalisiin etuihin perustuvan rationaalisen valinnan lisiksi.

Verkostojen muodostumisessa Risse-Kappen puhuu tiedollisista yhtei-
sOistd, joissa osallistujilla on samat kisitteet ja sama ajattelutapa. He ymmarti-
vit hyvin toisiaan ja pohtivat yhdessi, miten asiat tulisi jarjestdd. Niin padttd-
jat saavat valmiita ehdotuksia, jotka asiantuntijat eri maissa tai intressipiireissd
ovat jo kiyneet lipi. Kirjoittaja mainitsee esimerkkini tillaisesta keskuspank-
kien johtajat. Toinen verkosto voi perustua esimerkiksi eurooppalaisten puo-
lueitten yhteistyolle ja on siis ideologinen. Selkeimmin tima nikyy Euroopan
sosialististen puolueiden kohdalla. Erityisesti komission yhteyteen muodostuu
tiedonhankintaverkostoja, jotka vakiintuvat. Osallistujien ajattelu vaikuttaa
komission pddtoksiin, mutta yhteistyd muuttaa my6s heidin nikemyksidin.
Niin muodostuu vihitellen yhteinen uskomus, miten asiat tulisi jéirjestiiéi.25

Verkostotutkimuksen kiyttokelpoisuus on herdttinyt myos epiilyd. Esi-
merkiksi Ben Rosamondin mukaan menetelmi painottaa yksittéisid toimijoita
ja tiedon merkitystd, mutta pddttdvit instituutiot jadvit taka-alalle, mikd on
selked puute%. Peterson ja Bomberg puolestaan suosittelevat verkostotutki-
muksen kiyttimisti pelkistiin paitosten valmistelun analysointiin”. Jeremy
Richardson péityy pohdinnoissaan samanlaiseen lopputulokseen. Esimerkiksi
ministerineuvoston pddtoksenteossa saattaa verkostoilla olla jotakin merki-

24 Nugent 2003, 490—-492.

25 Risse-Kappen 1996, 68-75.

26 Rosamond 2000, 123—125.

27 Peterson — Bomberg 1999, 252-253.
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tystd, mutta selvdd yhteyttd on vaikea havaita. Hallitusten intressit sen sijaan
tulevat selvisti nakyviin. Myos komissiota Richardson pitdd varsin itsendisend
toimijana eikd nie sen padtoksenteossa merkittivid verkostojen osuutta.

4.6 Tutkijoiden kayttimia paitosprosessien tyypittelyja

John Peterson ja Elisabeth Bomberg jakavat teoksessaan “Decisionmaking in
the European Union” unionissa tehdyt pditokset kolmeen luokkaan, jotka ovat
suuret padtokset, toiminnan sddtely direktiivien tyyppisilld madrayksilld ja nii-
den pidtosten valmisteluun liittyvit osapddtokset. Unionin suuret padtokset
ovat hallitusten vilisid sopimuksia, ja niihin parhaiten soveltuviksi teorioiksi
kirjoittajat suosittelevat uusfunktionalismia ja hallitustenvilisyyttd. Toimin-
nan sidtelystd tehtdviin padtoksiin unionin elimet osallistuvat sovittujen sdin-
tojen mukaisesti, jolloin niiden toiminta ja toiminnan taustana oleva ajattelu
ohjaavat paatoksentekoa. Suositeltu viitekehys on tilloin uusinstitutionalismi.
Kolmanteen ryhmiin eli pidtosten valmistelun tarkasteluun ehdotetaan ver-
kostotutkimusta. Kirjoittajien mukaan paitokset nousevat kuitenkin toisinaan
ylemmille tasolle, joten jako on vain suuntaa antava.

Helen Wallace pitdd Petersonin ja Bombergin jakoa horisontaalisena, jol-
loin tarkastellaan toimintaa jaettuna eri tasoille. Hin itse kiyttdd vertikaalista
jakoa puhuen pidtoksenteon metodeista ja samalla erilaisista lihestymista-
voista Euroopan unionin péitéksentekoon. Ne hin jakaa viiteen ryhmiin,
joissa kussakin on omat teoreettiset viitekehyksensd. Vanhin ndistd metodeista
on unionin alkuvaiheen pidtosmenettely, jota vieldkin sovelletaan maatalous-
politiikkaan. Siind komissio pddttdd asioista varsin pitkille ministerineuvos-
ton sopimien periaatteiden mukaisesti. Toiminnan teoreettinen lihtokohta
on funktionalismi, koska péditoksen tekee ylikansallinen asiantuntijaryhmi ja
kansalliset viranomaiset vain toteuttavat niin tehtyjd paatoksia.

Euroopan yhteniisasiakirjan myotd tapahtunut markkinoiden vapautta-
minen teki vilttiméttomiksi sdddelld varsin monia asioita. Ndiden sdddosten
voimaansaattamiseksi muodostui uusi paitosmetodi, josta Wallace kiyttdd
nimitystd EU:n sddtelymalli. Tdmidn mallin mukaan komissiolla on aloite-
oikeus ja se muotoilee ehdotukset. Ministerineuvosto pddttdd harmonisoin-
nin suunnasta ja minimitasosta, kun taas parlamentti tuo kisittelyyn uusia

28 Richardson 2001, 7-11.
29 Peterson — Bomberg 1999, 4-10.
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nikokulmia, jotka usein liittyvit ymparistdnsuojeluun tai sosiaalipolitiikkaan.
Timin mallin mukaista toimintaa analysoitaessa kiytetddn viitekehyksenid
useita integraatioon liittyvid teorioita.

Monikerrosmallin mukaan komissio tekee suunnitelmia yhdessd jirjes-
tojen tai paikallisten viranomaisten kanssa. Hallitukset eivit niitd ehdotuk-
sia yleensd suoraan hyviksy ja joutuvatkin siksi painostuksen kohteiksi seki
kotimaassaan ettd Brysselissi. Euroopan parlamentti ja sen yksityiset jasenet
osallistuvat tihdn painostukseen. Hallitukset mydntyvit, ja tilld tavoin sdi-
dosten madrd ja sddtelyyn kuuluva alue kasvavat. Edellisessd kappaleessa esitel-
lystd EU:n sddtelymallista poiketen toiminnan painopiste on osittain siirtynyt
jisenmaiden hallitusten ja unionin virallisten instituutioiden ulkopuolelle.
Tihin monikerrosmalliin on esitetty oma teoreettinen viitekehyksens.

Politiikan koordinointimetodi perustuu asiantuntijoihin ja heididn usein
epdviralliseen toimintaansa. He esittdvit uusia ideoita ja tekniikoita, joita
yhdessd komission kanssa kehitetddn eteenpiin. Ministerineuvoston kokouk-
set muistuttavat enemmin aivoriihtd asiantuntijoiden kanssa kuin poliittista
neuvottelua. Parlamentti harjoittaa dialogia muiden instituutioiden suuntaan.
Painopiste on selkeidsti siirretty pois unionin virallisesta toiminnasta. Meto-
dilla ei ole yhtendistd teoreettista viitekehystd, vaan siihen sovelletaan tietyiltd
osin esimerkiksi verkostoanalyysii.

Viidennestd metodista Wallace kdyttdd nimitystd intensiivinen hallitusten-
vilisyys. Sen mukaan komissio suunnittelee ehdotukset, mutta sen vaikutus
on muuten varsin rajoitettu. Yhteistyd unionin puitteissa perustuu vallassa
olevien hallitusten ministereiden pddtoksiin ministerineuvostossa. Parlamen-
tin vaikutusmahdollisuudet ovat erittdin vihiiset. Kirjoittajan mukaan usein
esitetty viite, ettd vahva hallitustenvilisyys edellyttdd heikkoa yhteisod, on
virheellinen. Jasenvaltiot ovat luoneet vahvoja yhteisojd, joissa valtuudet on
tarkasti sdddelty. Esimerkkind kirjoittaja mainitsee yhteisen rahapolitiikan ja
sithen liittyvin keskuspankin.”

Simon Bulmer jakaa Euroopan unionin hallinnon tutkimukseen kiytet-
tavit viitekehykset viiteen ryhmiin, jotka ovat liberaali hallitustenvilisyys,
monikerroshallinto, verkostoanalyysi, uusinstitutionalismi ja “fuusioteesi”.’
Niistd neljd ensimmaistd tulivat jo Wallacen padtosmetodeissa esille. Wolfgang
Wesselsin alunperin esittimi fuusioteesi tarkastelee padtoksentekoa jisenval-
tioiden hallitusten kannalta. Wesselsin mukaan hallitusten keskeinen tavoite

30 Wallace 2000, 28—35.
31 Bulmer 1998, 395.
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on ylldpitda kansalaisten hyvinvoinnin tasoa. Tdmin toteuttaminen vaatii kui-
tenkin jatkuvaa taloudellista kasvua, jota edistetddn soveltamalla kansantalo-
ustieteen perusteeseihin kuuluvaa oppia tyonjaosta. Kun jokainen tekee sitd,
miki hinelle parhaiten soveltuu, kaikkien hyvinvointi lisiantyy. Tamin takia
hallitukset ovat aktiivisia markkinoiden avaamisessa ja integraatio etenee.””

4.7 Ideat Euroopan unionin paitoksenteossa

Paatoksentekoa tarkastellaan usein pelkistddn intressien perusteella, mutta
myos ideoilla on todettu olevan oma vaikutuksensa. Ideoiden merkityksestd
Euroopan unionin piditksenteolle on esimerkiksi Helen Wallace kirjoittanut,
ettd unionin alkuvaiheen keskeinen idea oli Monnet'n ajatus, ettd asiantun-
tijoiden suunnittelu johtaa parempaan tulokseen kuin muut prosessit, koska
yhteisten pddtosten toteutus onnistuu EU:n kautta nopeammin ja laajemmin
kuin muuten. Liberalistinen ajattelu, joka 1980-luvulla tuli talouspolitiikassa
vahvasti esille, nikyy esimerkiksi unionin sisimarkkinoiden toteutuksessa.
Ympiristopolitiikkka on esimerkki alueesta, jolla vastahakoisetkin jisenval-
tiot on saatu toteuttamaan yhteisid padtoksid. Ideana on silloin ollut soveltaa
tieteellisen tutkimuksen tuloksia kestivin kehityksen turvaamiseksi.” Uus-
funktionalismi hyviksyi ideoiden merkityksen unionin kehityksessd, mutta
hallitustenvilisyyden ollessa tutkimuksen vallitsevana suuntauksena 1970-
ja 1980-luvuilla pidettiin intressejd padtosten ensisijaisina selittdjind ja ideat
jaivit sivuun. Intressit eivit kuitenkaan pystyneet yksin selittimiin tehtyjd
padtoksid, ja ideat alkoivat jilleen 1990-luvulla nousta esille. Uusinstitutiona-
lismi ja verkostotutkimus sisaltavit selkedsti ideoihin perustuvia elementteja.
Nykyisin ideoita kisitellddn tutkimuksessa joko vilittomind vaikuttajina tai
taustalla olevina tekij6ind, jotka ohjaavat paittijien ajattelua.

Idean mddrittelyssd voidaan lihted varsin monista lihtokohdista. Eris
soveltuva jaottelu on Max Weberin ja Emile Durkheimin toisistaan poikke-
avat kisitykset, joita esimerkiksi Mark Laffey ja Jutta Weldes ovat kiyttineet.
Weberin mukaan toiminta lihtee rationaalisuudesta, jolloin ideat ovat mukana
ja vaikuttavat, vaikka ihmiset toimivat rationaalisesti. Idea méiritelldin silloin
“uskomukseksi” tai tarkemmin “pddttdjien yhteiseksi uskomukseksi.” Talloin
kysymys on ensisijaisesti yksiloiden ajattelusta ja idea vaikuttaa pddttdjien ajat-

32 Wessels 1997, 273-275.
33 Wallace 1996, 22-23, ja 2000, 59-61.

HALLITUSTI VAI AJAUTUEN? 57



telun kautta. Vaihtoehtoinen tapa kisitelld ideaa on rinnastaa se ideologiaan
ja tarkastella sitd yhteiskunnallisena ilmiona. Idean miirittely on silloin “tapa
ajatella”, ja kyseessd on ryhmien kiyttdytyminen. Idea vaikuttaa silloin politii-
kan muotoutumiseen ryhmin valintojen kautta. Molempia tapoja kiytetdin,
ja esimerkiksi John A. Hall toteaa, ettd molemmissa ajattelutavoissa on piir-
teitd, jotka hian hyviksyy, ja sen takia hin vieroksuu tiukkaa kannanottoa nii-
den vililli. Hinen mukaansa intressien miirittelyssd on aina mukana arvoja
ja normatiivisia rajoituksia. Intressien tarkasteluun erilladn ideoista liittyy sen
takia riskejd, joten sitd on aina tapauskohtaisesti harkittava.”

Mairitellessdin ideaa politiikassa Judith Goldstein ja Robert O. Keohane
lahtevit toimijoiden rationaalisuudesta ja miirittelevit idean silloin usko-
muksena, miten tietyt hydyt tai muut tavoitteet voidaan saavuttaa tai tulisi
saavuttaa. Kirjoittajat painottavat, ettd he eivit hae vastausta kysymykseen,
miten ideat vaikuttavat padtoksentekoprosessissa vaan miten ne ovat empii-
risesti havaittavissa paitoksen sisilldssd.” Titi maritelmid on tarkentanut
vield Craig Parsons, joka esittdd sen seuraavasti (oma kidannokseni): Liitty-
milld normatiivisiin tai syy—seuraus-tyyppisiin uskomuksiin ideat vaikuttavat
kustannus—hy6ty-analyyseihin ja ohjaavat siten pidttdjid valitsemaan tietyn
strategian” . Ideat ovat siis mukana ja vaikuttavat péittdjien ajatteluun joko
tietoisesti tai tiedostamatta. Lihden tidssd tutkimuksessa toimijoiden rationaa-
lisesta kiyttdytymisestd ja ideoiden ymmirtimisestd laajasti, jolloin ideoiksi
lasketaan my®s taustalla vaikuttavat ja siten toimintaa ohjaavat sovitut periaat-
teet, yhteiset ajattelutavat ja normit.

Ideoiden ja intressien suhde on ongelmallinen. Martha Finnemore ja
Kathryn Sikkink esittdvit kisityksenddn, ettd ideoiden ja intressien kisittele-
minen erikseen johtuu pitkalti tutkimusmetodiikasta. Suureiden mitattavuus
korostui 1960-luvulla. Koska intresseji ja etenkin taloudellisia etuja on helppo
mitata, ne nousivat tutkimuksessa pinnalle. Ideoita ja normeja ei sen sijaan
voida yksinkertaisesti mitata, ja jopa niiden tunnistamisessa saattaa olla ongel-
mia. Tdmin takia ne jdivit tutkimuksessa intressien varjoon. Vasta realismin
puutteiden havaitseminen on nostanut ne uudelleen esille. Tutkijat puuttuvat
toiseenkin viiristymidin, joka heidin mielestidn on havaittavissa viimeaikai-
sessa tutkimuksessa. Rationaalinen valinta ja intressit liitetddn usein yhteen ja
asetetaan vastakkain ideoiden ja normien kanssa. Niin ei tulisi tehdd, koska

34 Hall 1993, 31-54.
35 Goldstein — Keohane 1993, 1-5.
36 Parsons 2000, 50.
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ideat ja normit ovat aina mukana toimijoiden muodostaessa preferenssejdin.
Kisitteissd “oikeus” ja “yhteinen hyvd” ovat arvot aina mukana, ja juuri nimi
kisitteet ovat usein pddtdsten perustana. Normit asettavat toimijoille rajoituk-
sia kertoessaan, miki toimintatapa on mahdollinen ja hyviksyttivi ja miten ei
voi toimia. Tutkijat painottavat, ettd normit ovat yleensi hyvin rationaalisia,
joten vastakkainasettelu normien ja rationaalisen valinnan vililld on virheelli-
nen. Normit méiirittelevit, miten voidaan toimia tavoitteiden saavuttamiseksi,
jolloin ne on ymmirrettivi kirjoittamattomien lakien tyyppisini.”’

Toisen nikokulman ideoiden ja intressien suhteeseen on esittdnyt Stephen
D. Krasner tarkastellessaan Westfalenin rauhaa osana modernien valtioiden
syntyd Euroopassa. Tahdn rauhansopimukseen liitetddn usein kolme periaa-
tetta, joita nimitetddn myos ideoiksi. Ensiksikin alueellinen ruhtinas saa valita
virallisen uskonnon alueellaan. Toiseksi hinelli on omalla alueellaan sama
asema kuin keisarilla omassa maassaan. Kolmanneksi todetaan, etti timi
oikeus sulkee pois muun vallan. Niitd periaatteita ei sellaisenaan esitelld rau-
hansopimuksissa, jotka keskittyvit voittajavaltioille tehtivien alueluovutusten
ja muiden lyhyen tdhtdimen etujen kirjaamiseen. Voittajat ottivat alueelliset
ruhtinaat mukaan neuvotteluihin vain keisarin vallan vihentimiseksi. Esitetyt
periaatteet olivat muodostuneet jo muutamaa vuosisataa aikaisemmin Pohjois-
[talian kaupunkivaltioiden vilisiin suhteisiin ja olivat jossakin mitassa kiytossd
myos Saksan ruhtinaskuntien keskuudessa. Koska nimi periaatteet tukivat
ruhtinaita keisarin valtaa vastaan, voittajavaltiot ottivat ne mukaan keskuste-
luihin. Mistddn uusien ideoiden lipimurrosta ei ollut kysymys, vaikka nimi
ideat sitten vihitellen omaksuttiin ja ne muodostuivat itsendisten valtioiden
suhteiden perustaksi. Krasner toteaa, ettd kyseessd oli tyypillinen esimerkki
siitd, miten konkreettisten paitdsten lihtokohtana olivat intressit. Taustalla
vaikuttivat ideat, jotka otettiin mukaan, koska ne tukivat intresseji. Ideoiden
vaikutus Euroopan kehitykseen ei tissikddn tapauksessa ollut johdonmukaista
ja hallittua, vaan idea moderneista valtioista omaksuttiin vihitellen ilman
yksittdisid isoja pidroksid.”

Judith Goldstein ja Robert O. Keohane tarkastelevat yleisesti ja kiy-
tinnonldheisesti ideoiden vaikutusta politiitkkaan. Heiddn tavoitteensa on
empiirisesti saada selville, miten ideat nikyvit kdytinnon politiikkan muo-
toutumisessa. Kirjoittajat lihtevit siitd, ettd ideoilla on aina vaikutuksensa,
vaikka ihmiset kdyttdytyvit rationaalisesti. Idean he miirittelevit uskomuk-

37 Finnemore — Sikkink 1998, 887-917.
38 Krasner 1993, 235-264.
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sena, kuten jo aikaisemmin totesin. Goldstein ja Keohane jakavat ideat kol-
meen ryhmiin, joista ensimmiinen on maailmankatsomus. Esimerkkeini he
mainitsevat modernin ldnsimaisen katsomuksen ja stalinistisen kisityksen.
Toisena ryhmini ovat periaatteet, jotka ovat usein normatiivisia. Orjuuden
vastustaminen ja tasa-arvon korostaminen kuuluvat tihin ryhmiin. Kolman-
nen ryhmin muodostavat syytid ja seurausta kisittelevit uskomukset (causal
beliefs). Uuden tieteellisen tiedon soveltaminen toiminnan ohjeeksi, kuten
CFC:n kidyton rajoittaminen otsonikerroksen suojelemiseksi, on tyyppiesi-
merkki tistd. Euroopan unionissa vaikuttavat ideat ovat usein seki periaatteita
ettd syy—seuraus-uskomuksia.

Goldstein ja Keohane toteavat, ettd on virhe yrittdd hakea suoraa kausaa-
lista suhdetta ideoiden ja toteutetun politiikan vilille. He vertaavat ideaa vaih-
demieheen, joka paittad, mille tielle lihdetddn ja mitka tiet eivit ole hyvii tai
hyviksyttivid. Ideat ovat aina ldsnid keskustelussa ja padtoksenteossa, vaikka
niitd ei juuri silloin havaittaisikaan. He lahtevitkin siitd, ettd politiikan tut-
kijan ei ole vilttimatontd tietdd, minkd mekanismien kautta ideat ovat pdi-
tostd muovanneet. Sen sijaan Goldstein ja Keohane etsivit ideoiden vaikutusta
padtosten sisillostd. Ideoita kiytetddn kuten intressejd paatosten selittimiseen.
Heiddn mielestddn ideat voivat olla erityisen tirkeiti silloin, kun selitys intres-
sien avulla ei vie uskottavaan lopputulokseen.”

4.8 Tassa tutkimuksessa kiytetyt teoriat

Uusfunktionalismi ja hallitustenvilisyys yhdistivit integraatiokehityksen ja
Euroopan unionin tutkimuksen samoihin teorioihin. Nykyisin katsotaan, ettd
nami tulisi erottaa toisistaan ja Euroopan integraatiota olisi tutkittava erilliin
unionin toiminnasta. Euroopan unioni on siis olemassa oleva yksikko, jolla on
oma sisdinen toimintansa ja jota voidaan ja tulee tutkia sininsi. Esimerkiksi
Ben Rosamond painottaa sitd, ettd Euroopan unionin toiminnan tutkimus
tulisi eriyttdd integraatiotutkimuksesta. Jasenvaltioiden hallitusten lisaksi myos
unionin instituutioilla on valtaa yhteison sisdisessd toiminnassa. Vaikka timi
toiminnan tutkimus kuuluu kansainvilisten suhteiden tutkimusalueeseen,
siind ei tulisi rajoittua pelkistddn timin alan teorioihin vaan etsid vaikutteita
muilta politiikan alueilta kuten julkisesta politiikasta, systeemiteoriasta ja puo-

39 Goldstein — Keohane 1993, 2-30.
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lueiden analysoinnista.4o Neill Nugent esittdd samoin, ettd unionin toiminnan
tutkiminen tulisi selkedsti erottaa integraation tutkimuksesta ja siihen tulisi
soveltaa tutkimuksen tavoitteen méirittelemii teorioita, joiden ei vilttdmarttd
tarvitse kuulua kansainvilisten suhteiden alueelle vaan esimerkiksi julkisen
politiikan piiriin. Unionin toiminnan analysointiin hin suosittelee keskipit-
kin aikavilin teorioita, kuten uusinstitutionalismia ja verkostotutkimusta.”
Peterson ja Bomberg suosittelevat unionin sisdisten péditdsten tutkimukseen
ensisijaisesti uusinstitutionalismia ja pditosten valmisteluun verkostotutki-
musta.

Lihden tissd tutkimuksessa Euroopan unionista olemassaolevana raken-
teena, jonka puitteissa analysoitava toiminta tapahtuu. Tutkimukseni teoreetti-
nen viitekehys on poliittinen realismi, johon olen ottanut mukaan piirteité yri-
tysten strategisen valinnan teoriasta. Katson, ettd Euroopan unioni on yhteiso,
johon jisenvaltiot ovat liittyneet omien etujensa takia. Realismin mukaisesti
keskeisimpid pddtoksentekijoitd ovat jasenvaltioiden hallitukset, mutta kisit-
telen my6s komissiota ja parlamenttia itsendisind toimijoina. Tutkimukseni
jakaantuu unionin kolmen pditosprosessin analysointiin case-tutkimuksena
ja analyysitulosten yhdistimiseen vertailevan politiikan keinoin. Selittimis-
vaiheessa pyrin tarkastelemaan pddtoksid ensisijaisesti politiikan, mutta myos
muiden alojen teorioiden valossa. Ideoiden suhteen seuraan Goldsteinin ja
Keohanen ajattelua etsimilld ideoiden vaikutusta pddtosten sisillostd ja kiyt-
timilld ideoita intressien tavoin paitosten selittimisessd. Tulosten yhdistami-
sessd sovellan vertailevan politiitkan tutkimuksen menetelmi, joista keskeisin
on Robert K. Yinin teema-ajattelu. Yhteenveto-osassa arvioin sitten integraa-
tioon liittyvien teorioiden kiyttokelpoisuutta unionin piitoksenteon tutki-
muksessa ja teen padtelmid unionista kiyttden realismin lihtékohtia.

40 Rosamond 2000, 161-165.
41 Nugent 2003, 488.
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5 PAKKAUSDIREKTIIVIN SAATAMIS-
PROSESSIN ANALYYSI

S.1 Direktiivin taustaa

Pakkausdirektiivin 94/62/EY sddtamisprosessi aloitettiin keviilld 1991 ja sda-
dos hyviksyttiin monien kiidnteiden jilkeen joulukuussa 1994. Direktiivin
tavoitteeksi mairiteltiin ympiristonsuojelun tehostaminen ja perusteettomien
kaupan esteiden eliminointi. Direktiivin taustana oli ministerineuvoston tou-
kokuussa 1990 antama jitepoliittinen julkilausuma, jossa kehotettiin komis-
siota valmistelemaan pakkaamista koskevat erityiset ohjeet. Direktiivi perustui
aluksi artiklaan 100a, joka edellytti yhteistoimintamenettelyd parlamentin
kanssa ja mddrienemmistéd ministerineuvostossa. Menettely muuttui sitten
Maastrichtin sopimuksen my6td yhteispadtdsmenettelyksi.

Ympiristokysymysten merkitys on 1980-luvulta lihtien huomattavasti
lisadntynyt ja samalla suhtautuminen niihin on oleellisesti muuttunut. Nykyi-
sen ajattelun mukaan ympiristonsuojelu on aina otettava huomioon piaitoksii
tehtdessi. Unionin perustamisvaiheessa Rooman sopimus ei sisillyttinyt ympa-
ristdasioita lainkaan yhteison toiminnan piiriin. Vasta yhtendisasiakirjaan, joka
hyviksyttiin vuonna 1986, sisiltyvit unionin ympiristopoliittiset tavoitteet, ja
timin jilkeen nimid asiat voitiin ottaa virallisesti kisittelyyn. Unionissa oli
kuitenkin jo aiemmin hyviksytty suuntaa antavia ympiristopoliittisia ohjel-
mia, joista ensimmdinen on vuodelta 1973. Neljannessi ympiristopoliittisessa
ohjelmassa, joka tehtiin vuosille 1987-1992, painopiste siirrettiin selkedsti
ennaltachkiisevdin toimintaan. Ympiristdasioita ei sen mukaan tule kisitelld
erillisind, vaan ympiristonikokulma tulee liittdd osaksi kaikkea taloudellista
toimintaa. Pakkausdirektiivi oli ensimmiinen yritys saada aikaan kokonaista
toimialaa koskeva normisto, jossa timi periaate on toteutettu. Direktiivin oli
midri koskea pakkaamista sindnsi, pakkausmateriaaleja, pakkausjitettd ja jdt-
teen hyddyntamistd.

Ympiristoasioista annetuilla siadoksilld on aina myds merkittdva kauppa-
poliittinen aspekti. Vaadittavat toimenpiteet aiheuttavat kustannuksia, joilla
on vaikutusta valmistajan ja tuottajamaan kilpailukykyyn. Pakkauksia koske-
villa mairiyksilld voidaan my6s suoraan vaikuttaa kaupankiyntiin. Nditd sdd-
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doksid perustellaan usein ympiristosyilld, mutta kiytinnossd ne ensisijaisesti
ohjaavat kaupankdyntid. Kansalliset ympiristonormit tulevat télld tavoin hel-
posti kaupan esteiksi. Pakkausdirektiivilld pyrittiin yhtendistimdin jasenvalti-
oiden kansallisia madrdyksii ja silld tavoin eliminoimaan kaupan rajoituksia.

Kiytetyt pakkaukset ovat jo pitkddn muodostaneet merkittdvin osan
yksityisten kansalaisten aiheuttamasta jitekuormituksesta, ja alueelliset erot
olivat 1990-luvun alkaessa Euroopan unionin alueella erittdin suuret. Erityi-
sesti Keski-Euroopassa tilanne oli kirjistynyt kaatopaikkojen tidyttymisen joh-
dosta. Hollannissa ja Belgian Flanderissa olikin tehty vapaachtoinen sopimus
pakkausjitteiden midrin vihentimisestd ja niiden talteenotosta ja hy6dyn-
timisestd. Saksassa tilanne oli ratkaistu jitteiden viennilld entisen Itd-Saksan
alueelle, mutta timi toiminta oli Saksojen yhdistyessd loppunut. Toisaalta esi-
merkiksi Portugalissa ja Kreikassa jitteen maird asukasta kohti oli alle viiden-
nes Saksan mairistd eikd jitteen kisittelyd koettu ongelmaksi. My6s suositel-
tavasta jitteiden kisittelytavasta vallitsi varsin erilaisia kisityksia.

5.2 Tilanne pakkausdirektiivisti paitettiessa
S.2.1 Pakkaaminen EU:n alueella

Piatokset tehdddn kulloinkin vallitsevaa tilannetta ja toimintaympiristdd aja-
tellen. Pakkausdirektiivin tarkoitus oli ohjata pakkaamista ja pakkausjitteen
kisittelya haluttuun suuntaan Linsi-Euroopassa 1990-luvulla. Pakkauste-
ollisuus oli tirkeimpii teollisuuden aloja unionin alueella ja sen tuotannon
arvo lihes 100 miljardia euroa vuodessa. Valtaosa kotitalouksien pakkauksista
paityi jitteeksi ja muodosti siten yli puolet yksityishenkiloiden aiheuttamasta
kaatopaikkojen kuormituksesta. Pakkaaminen oli siis varsin keskeinen kysy-
mys seki teollisuuden ettd ympiristdnsuojelun kannalta.

Pakkauksen funktio on suojata tuotetta kisittelyn, varastoinnin ja kulje-
tuksen aikana. Pakkaaminen liittyy osana siithen ketjuun, joka alkaa raaka-
aineista ja paittyy kuluttajaan. Pakkaamisen erottaminen tistd ketjusta on
ongelmallista. Esimerkiksi johtaja Annukka Leppinen Pakkausteknologia-
ryhmisti katsoo pakkausdirektiivin tyyppisten sddddsten katkaisevan vikival-
taisesti tuotteen ketjun, kun pakkaus otetaan erilliseen tarkasteluun ja sille
tehdéin alioptimointi ympiriston suhteen. Suojausfunktion riittdvi toteutu-
minen on usein ympdristdnkin kannalta tirkeampai kuin itse pakkaus, jonka
minimointi ei siis vilttimittd ole paras ratkaisu. Pakkausten uudelleenkaytto-
kian ei ilman muuta ole ympiriston kannalta suositeltavinta, silld uudelleen
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kiytettdvit pakkaukset on pestivi ja desinfioitava, ja timin vaiheen jitteet
on otettava huomioon tarkastelussa. Samoin tyhjien pakkausten kuljetukset
kuormittavat ympdrist6d. Erityisesti harvaan asutuilla seuduilla pakkausten
palautus tai niiden lajittelu useaan ryhmiin kiyttopaikalla voivat kuormittaa
ympdristéd enemmin kuin palautus sddstdd. Toimintavaihtoehtojen parem-
muus on Leppidsen mukaan aina tutkittava tapauskohtaisesti.

Pakkausten mairdin vaikuttavat ratkaisevasti vdeston kulutustottumukset.
Johtaja Leppinen kertoi edelleen keskustelussamme, ettd pakkausten kiytta-
mistd ja pakkausjitteen mddrdd on verrattu Saksassa ja Suomessa. Pakkauksia
kdytettiin molemmissa maissa suhteellisesti yhtd paljon eli 180 kg/henkils.
Saksassa siitd syntyi pakkausjitettd 150 kg/henkild, kun vastaava luku Suo-
messa oli 80 kg/henkild. Analysoitaessa eron syitd todettiin, ettd Suomessa oli
luontaisesti muodostunut toimivia palautus- ja kierritysketjuja, jotka Saksasta
puuttuivat. Piddosa elintarvikepakkauksista péityi sielld jitteeksi. Tarkastelu
pakkausten painon mukaan ei myoskddn anna vilttdmattd oikeaa kuvaa pak-
kausten osuuksista ja jakaumasta. Lasipakkausten paino ja muovipakkausten
keveys voivat johtaa harhaan. Pakkausdirektiivi lihtiessddn pakkausten pai-
nosta sisiltdd huomattavan yksinkertaistuksen, mutta helposti toteutettavia
vaihtoehtoja ei tille lihtokohdalle ole.

Johtaja Leppinen huomautti vield, ettd taloudelliset tekijit ohjaavat pak-
kaajaa keventimiin pakkaamista. Tdstd jo varsin pitkddn vallalla olleesta
kehityksestd huolimatta pakkausjitteen miird on kasvanut, miki johtuu
kulutustottumusten muuttumisesta. Tami herdttdd kysymyksen, tuleeko kulu-
tustottumuksia ohjailla pakkauslainsdddidnnon kautta. Kuluttajapakkausten
on lisaksi ndytettavd houkuttelevilta kaupan hyllyssi. Nayttiavyys ja ympiris-
toystavillisyys ovat usein vastakkaisia ominaisuuksia. Tdma johtaa kysymain,
pitdisikd mainontaa rajoittaa ymparisténsuojelun takia.'

5.2.2 Pakkausmateriaalit

Pakkaukset jactaan materiaaliensa puolesta useimmiten neljdgdn ryhmdin,
jotka ovat lasi, metallit, kuitupohjaiset pakkaukset, kuten paperi ja pahvi,
sekd muoviperustaiset, joihin kuuluvat muovi ja muovilaminaatit. Ryhmien

suhteelliset osuudet vaihtelevat Euroopan eri maissa, mutta erdiden tilastojen
mukaan kuitupohjaisten pakkausten osuus oli direktiivin syntymisen aikaan

1 Leppinen 1998.
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noin 35%, muovin 30%, metallien 20% ja lasin 10% pakkausten arvosta.’
Ryhmien ulkopuolelle jid vihemmin kuin 10% pakkauksista.

Lasin kdyttamiselle pakkausmateriaalina on hyvin pitkit perinteet. Lasipak-
kauksille on tyypillistd palautus pakkauksina, koska ne on helppo puhdistaa ja
kdyttad uudelleen. Lasipakkausten ongelmia ovat paino ja rikkoutumisalttius.
Tyhjien pakkausten kuljettaminen pitkid matkoja ei ole taloudellisesti eikd
ympiristonsuojelun kannalta perusteltua. Lasin kierrdttdmistd materiaalina on
harrastettu jo kauan, eikd siind tekniikkana ole ongelmia. Ainoa probleema on
lasiin lisityt vdriaineet, mutta virillinenkin lasi voidaan kiyttdd materiaalina
esimerkiksi rakennusalan tuotteisiin.

Metallipakkauksista tirkeimpid ovat alumiiniset juomatélkit seka erilaiset
raudasta valmistetut ja tinalla paillystetyt pakkaukset. Metallinen pakkausjite
voidaan kierrdttdd materiaalina, jos kukin metalli kerdtddn erikseen tai kerdyk-
sen jilkeen lajitellaan erilleen. Alumiinit6lkit ovat ihanteellinen kierrityskohde,
koska ne voidaan sulattaa ja kiyttdd metalli uudelleen samaan tarkoitukseen.
Korkea limpotila takaa hygieenisyyden, ja energian sddsto uuteen metalliin
verrattuna on varsin suuri. Tinalla péillystetyn raudan kierritys materiaalina
on huomattavasti ongelmallisempaa, koska tina aiheuttaa sulatuksessa vakavan
ympiristbongelman ja vaikuttaa my6s negatiivisesti lopputuotteen laatuun.

Paperipohjaisten pakkausten valikoima on hyvin laaja aaltopahvilaati-
koista juomatélkkeihin, taivekartonkirasioihin ja tavallisiin kiddrepapereihin.
Paperijitettd hyodynnetddn sekd materiaalina kierrdttimalld ettd energiantuo-
tannossa. Kuitumassan puhdistus uudelleenkiytt6d varten eli paperin siistaus
on tekniikkana tunnettu jo kauan. Saatu tuote ei kestivyysominaisuuksiltaan
vastaa primadrikuidusta valmistettua tuotetta, joten pakkausten painoa on
lisattavd. Tuotteen limpotila ei paperin valmistuksessa vilttimittd nouse niin
korkealle, ettd hygieniavaatimukset tdyttyisivit, ja kierrdtyskuidun kiyttd elin-
tarvikepakkauksiin onkin timin takia kielletty useissa jasenvaltioissa.

Siistausprosessin saanto on tavallisesti 80-90 %, joten jdtettd muodostuu
10-20% massan mddristd. Tami jite on vesilietteend, johon ovat siirtyneet
mm. painovirit, ja liete sisiltdd my6s myrkyllisid ainesosia. Siistauslietteen
havittiminen on prosessin ongelmakohta. Paperin kierritys ei ndin ollen aina
ole ympiriston kannalta paras vaihtoehto, mutta yleensd kuitenkin katsotaan,
ettd siistauksen kidytt on tiettyyn rajaan asti perusteltua. Paperijitteen hyo-
dyntimiseen energiana palaan myohemmin.

2 Pakkaus 3, 1995.
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Muovien ja muovilaminaattien tulo pakkaamiseen on tapahtunut viime
vuosikymmenien aikana. Muovilla on monia hyviid ominaisuuksia kuten tii-
viys ja keveys. Muovipakkausten skaala on erittdin laaja, ja niitd kiytetddn-
kin lihes kaikkeen pakkaamiseen. Muovilajeja on hyvin monia, ja ne eroavat
ominaisuuksiltaan merkittivisti. Muovia voidaan kierrdttad materiaalina, jos
kukin muovilaji saadaan puhtaana talteen. Niin tapahtuukin usein suurkiyt-
tdjien kohdalla, mutta tavalliselle kuluttajalle ei muovilajien pitiminen eril-
ladn ole mahdollista. Lisiksi useat pakkaukset ovat laminaatteja ja sisiltivit
siten eri muovilajeja. Tillaisissa tapauksissa muovin kierrdtys materiaalina on
mahdotonta, koska toimivaa tekniikkaa ei ole ainakaan toistaiseksi kehitettyS.
Varsin yleisesti pidetddnkin muovin polttoa parhaana ratkaisuna.

Paperi- ja muovijitteen hyodyntiminen energiana on teknisesti ja ympi-
ristonsuojelun kannalta ratkaistu varsin hyvin. Poltossa kiytetddn tukipoltto-
ainetta, ja timin avulla palamislimpatila voidaan pitdd tasaisena ja riittdvin
korkeana ja kattilan kuormitus tasaisena. Kattilan pdistot ovat pienemmit
kuin vastaavalla hiilikattilalla. Ensimmadisid timén tekniikan sovellutuksia on
Lielahden voimala, joka rakennettiin Tampereelle 1980-luvun alussa. Poltto
edellyttdd, ettd jdte ei sisdlli huomattavia miirid kattilassa haitallisia aineita,
esimerkiksi alumiinia, joten tietyn tasoinen lajittelu on polttoakin varten teh-
tavd. Useat jitteiden hyddyntimistd tutkineet tydryhmit ovat tulleet siithen
tulokseen, ettd kierrityksen ja polton kombinaatio on pakkausjitteen jirkevin
hyodyntimistapa ja ettd nditi menetelmid on sovellettava paikallisten olosuh-
teitten mukaan.

5.2.3 Tilanne eri jasenvaltioissa

Pakkaamisen miird ja pakkausten tyypit poikkesivat toisistaan merkittavisti
eri jasenvaltioissa 1990-luvun alkaessa, jolloin pakkausdirektiivistd alettiin
keskustella. Keskeisimpid syitd olivat erot tulotasossa ja kulutustottumuksissa.
Kehitys oli my6s kulkenut eri maissa hieman eri suuntiin, kuten aiempi esi-
merkki Saksan ja Suomen pakkausjitteen madristd osoitti. Pakkausjitteestd
annettiin ensimmadiset kattavat kansalliset miirdykset vuonna 1991 Hollan-
nissa, Belgiassa ja Saksassa. Pyrin seuraavassa kuvaamaan tilannetta ja keskeisid
tapahtumia tirkeimmissi jasenmaissa.

3 Jaakkola, 1998.
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Hollannissa on suuri vdestomaird suhteellisen pienelld alueella ja jdttei-
den Kisittely on sielld ollut hyvin jirjestetty. Vuoden 1991 alussa péitettiin
vapaachtoisella sopimuksella pakkausjitteen kisittelystd ja hyddyntimisestd.
Pakkausjdtteen kokonaismairid sovittiin vihennettiviksi ja kaikki jite kerdt-
taviksi hyddyntimistd varten. Palaan sopimuksen sisilt66n yksityiskohtaisem-
min seuraavassa luvussa. My6s Belgian Flanderissa tehtiin samanlainen sopi-
mus kuin Hollannissa.

Saksassa kuitupohjaisen jitteen poltto oli useissa osavaltioissa kielletty
niiden omien lakien avulla. Vihreiden vaikutus politiikkaan oli Saksassa suu-
rempi kuin muissa jisenmaissa, miki lienee syy niiden sdddosten syntymiselle.
Linsi-Saksassa jitteet olivat olleet vakava ongelma ja niitd oli viety Itd-Saksan
puolelle, jossa oli enemmin tilaa. Saksojen yhdistyessi vastuu siirtyi yhteiseksi,
joten pakkausjitteestd tuli sisapoliittinen kysymys. Sosialidemokraatit nostivat
pakkausjitteen vaaliteemaksi vaatien nopeita toimenpiteitd. He viittivit liitto-
hallituksen piileskelevin EU:n selin takana." Saksassa annettiinkin kesikuussa
1991 pakkausasetus, joka sisilsi varsin yksityiskohtaiset maardykset pakkaus-
jatteen kisittelystd. Asetuksessa madrittyd pakkausjitteen kerddmistd varten
perustettiin laaja yksityinen organisaatio, joka toimi kiintedssd yhteisty6ssd
viranomaisten kanssa. Tami organisaatio huolehti pakkausjitteistd muun jite-
huollon ulkopuolella. Asetus velvoitti my6s Saksaan tuontia harjoittavia ulko-
maisia yrityksii.

Britanniassa ei ennen pakkausdirektiivin tuloa kisittelyyn ollut erityisid
midrdyksid pakkausjdtteesti. Maassa oli kymmenisen vuotta aikaisemmin
keskusteltu kierrdtyksestd ja jitteiden hyddyntimisestd yleensd, mutta asia oli
jaanyt markkinoiden hoidettavaksi. Kehitys oli timin takia varsin hidasta.
Saksan pakkausasetus ja direktiiviehdotus saivat hallituksen ja eri yhteisot Bri-
tanniassakin kiinnittimain huomiota pakkausjéittees.een.5

Myoskdan Ranskassa ei ollut pakkaamista tai pakkausjitettd koskevaa lain-
sdddidntod, vaan pakkausjite hoidettiin muiden jdtteiden tavoin kunnallisesti.
Maassa oli hyvin toimiva kunnallinen jitehuolto, ja esimerkiksi kaupungit
sopivat paperitehtaitten kanssa kerdyspaperin toimittamisesta. Jitteiden poltto
oli tavanomainen ratkaisu. Lasin osuus pakkausmateriaaleissa on Ranskassa
ollut perinteisesti korkeampi kuin naapurimaissa.

Italiassa pakkausten kulutus oli ollut voimakkaassa kasvussa ja se oli samaa
tasoa Britannian kanssa. Tyypillistd Italialle oli muovipakkausten suuri osuus,
joka ylittden 40% oli selvisti suurempi kuin muualla.

4 Neue Verpackung 6, 1990.
5 The Independent 10.9.1991.
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Muissa Vilimeren maissa ei pakkausjiteongelmaa ollut juuri tunnistettu.
Pakkausten kiytto ja pakkausjitteen miidrd olivat niissd oleellisesti vihdisem-
pid kuin Keski-Euroopassa. My6s halu investoida ympiristénsuojeluun oli
vihdinen. Tirkedmpi tavoite oli kuroa umpeen pohjoisempien jisenvaltioiden
taloudellista etumatkaa, ja siksi ympiristod koskevat unionin mairiykset jii-
vitkin usein noudattamatta.

5.2.4 Ristiriitoja ja nithin liittyvid ajatustapoja

Siind kentissd, johon pakkausdirektiivid oltiin sddtimissi, vallitsi Euroopan
unionin sisilld useita ristiriitoja. Ympiristénsuojelun standardien suhteen oli
olemassa rikkaamman Keski-Euroopan ja kdyhemmin Eteld-Euroopan vilinen
vastakohtaisuus. Toinen ristiriita koski kulutuksen kasvua, johon vihrei liike
suhtautui kielteisesti, kun taas yleinen ajattelutapa suosi taloudellista kasvua
ja lisadntyvid kulutusta. Niiden ajatussuuntien vililla olivat kestdvin kehityk-
sen kannattajat. Kolmanneksi talouselimi vastusti valtiovallan puuttumista
toimiinsa muussa tarkoituksessa kuin markkinoiden avaamiseksi. Etenkin
teollisuus vieroksui sisdisen toimintansa ohjailuun kohdistuvia julkisen vallan
miidrdyksid. Esitin seuraavassa ajatuksia, joilla niiden ristiriitojen osapuolet
perustelivat kannanottojaan.

Vilimeren maiden ja niiden pohjoisten naapurien suhtautumisesta ympi-
ristdsdddoksiin ovat kirjoittaneet esimerkiksi Jussi Raumolin ja Gary Marks.
Heiddn mukaansa taloudellisesti kehittyneemmit maat haluavat yhteisesti
hyviksytyt tiukat normit, jotka ovat tarpeen ndiden maiden suuren kulutuk-
sen takia. Korkeampi tuottavuus tekee tillaiset normit taloudellisesti mahdol-
lisiksi. Kehityksessd jiljessd olevat maat haluavat alempia tavoitteita, koska ne
ympiristonsuojelusta tinkimilld kompensoivat alempaa tuottavuuttaan ja sii-
lyttivit siten kilpailukykynsa.”

Vihred liike ei ole mikdin yhtendinen ryhmi, mutta sen kannattajien
tavoitteena on hyvin yleisesti taistelu kasvavaa kulutusta vastaan. Timi mai-
rid kannanottoja yksittdisten toimenpiteiden tirkeysjirjestykseen enem-
min kuin kyseisen toimenpiteen ympiristovaikutus sininsi. Raaka-aineiden
uudelleenkiyttd asetetaan aina etusijalle, toteaa esimerkiksi WWF:n edustaja
Harri Karjalainen lehtihaastattelussa.” Sama on luettavissa myds luonnonsuo-

6 Raumolin 1991, 14-16.
7 Raumolin 1991, 14-16, Marks — Scharpf — Schmitter — Streek 1996, 22.
8 Helsingin Sanomat 25.7.1998.
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jelujdrjestojen jyrkissd kannanotoissa jitteiden kisittelyn hierarkian puolesta
pakkausdirektiivin kisittelyn aikana’. On jopa esitetty kisityksid, ettd muovi-
jate olisi parempi viedd kaatopaikalle kuin polttaa, koska poltto tekee jitteen
tuottamisesta hyviksytyn . Koska vilittémii rajoituksia kulutukselle on vai-
kea saada voimaan, on kiytettdvi vilillisid keinoja. Kierrdtyspakko vihentidd
uuden materiaalin tuloa kiertoon. Jos se samalla nostaa hintoja, vaikutus on
kulutusta vihentivi ja siis askel haluttuun suuntaan.

Kestivin kehityksen ajattelumallin esittdimiseen kiytetddn usein Brundtlan-
din komitean mietintéd. Se on erddnlainen kompromissi taloudellisesti mah-
dollisen, yhteiskunnallisesti hyviksyttivin ja ekologisesti kestdvin toiminnan
vililla. Téysin kasvutonta vaihtoehtoa pidetidn nykyisin harvoin realistisena.
Taloudellisen kasvun kielteiset vaikutukset on kuitenkin otettava mukaan jo
timin piivin taseisiin.  Kestivin kehityksen periaatteille rakentuvat myés
Euroopan unionin ympiristopoliittiset tavoitteet.

Teollisuuden ja julkisen vallan suhteista toteaa Euroopan Paperiteollisuus-
liiton puheenjohtaja Marie S. Arwidson lehtihaastattelussa, ettd teollisuus ei
halua yksityiskohtaista eurooppalaista lainsdiddnt6d. Erityisesti tuomitaan
julkisen vallan puuttuminen teollisuuden sisdiseen toimintaan. Prosenttiluvut
ndyttdvit hyvin yksinkertaisilta niin kulutuksen kasvun siitelyssd kuin kier-
ritysmateriaalien sekoitussuhteissakin, mutta sellaisia siadoksid ei teollisuus
todella halua, totesi Arwidson painokkaasti.12 Timai ei tarkoita, ettei teollisuus
hyviksyisi perusteltuja ympiristonormeja, mutta se haluaa itse paattad valmis-
tusresepteistddn ja muista tuotannon sisdisistd asioista.

5.3 Pakkausdirektiivin sisillon muodostuminen
5.3.1 Analyysimenetelmin soveltaminen

Pakkausdirektiivin tavoite oli alunperin seki itse pakkaamisen ettd pakkausjit-
teen madrin ja kisittelyn ohjaaminen. Koska pakkaamisen sditely tarkoittaisi
kuitenkin pakkauksen suojausfunktion normittamista ja pakkausten kautta
tehdyn mainonnan saitelyd, jotka molemmat olisivat unionin tehtdvini erit-

9 Lettenmeyer, muistio 19.1.1992.
10 Helsingin Sanomat 5.8.1997.

11 Vidyrynen 1991, 12-13.

12 Tekniikka ja Talous 20.8.1998.
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tiin hankalia, direktiivi rajoitettiin koskemaan pelkistian pakkausjitettd.
Aiemmin kappaleessa kaksi esittimddni analysointitapaa noudattaen valitsen
ne strategiset kohteet, jotka direktiivin tavoitteiden saavuttamisen kannalta
oli otettava sddtelyn piiriin. Ensimmiinen niistd on jitteen kokonaismairin
ohjaus. Muodostuvan jitteen kokonaismdirin rajoittaminen on ympdriston
kannalta tehokas ohjauskeino. Toinen kohde, jolle tavoitteet on asetettava, on
hyodyntimistd varten talteenotetun jitteen osuus kokonaismairistd. Kolmas
strategian kannalta tirkei asia on timin kerityn jitteen hyédyntiminen, joka
on tehtdvid siten, ettd ympdristonsuojelun vaatimukset otetaan huomioon.
Keskeisia menetelmid hyddyntimisessd ovat kierritys ja kiytté energiantuo-
tannossa. Neljis kysymys koskee myrkyllisten aineiden pitoisuuksia. Tavoite
oli tietenkin estdd niiden leviiminen ympiristoon pakkausten vilitykselld.
Valitsemani neljd strategista kysymystd ovat siis seuraavat:

— Muodostuvan pakkausjitteen kokonaismairin ohjaus

— Pakkausjitteen talteenoton ja hyodyntimisen osuus sekd lyhyelld ettd pit-
killd tdhtdimelld

— Pakkausjitteen hyodyntimistavat ja niiden ohjailu

—  Myrkyllisten aineiden pitoisuus pakkauksissa.

Keskusteluun nousi voimakkaasti myos kierritysmateriaalien sekoituspakko
uusia pakkauksia valmistettaessa. Tdma kiista ei ollut strateginen vaan liittyi
ensisijaisesti Saksan pakkausasetuksen aiheuttamaan markkinahiirio6n, joten
kisittelen asiaa strategisten kysymysten ulkopuolella.

Kuten aiemmin kappaleessa neljd esitin, seuraan padtdsprosessin etene-
mistd vaiheittain, ja analyysini tirkeimpid lihteitd ovat unionin instituutioi-
den eri vaiheiden piddtokset. Olen ottanut mukaan myos komission virallista
ehdotusta edeltidvit ministerineuvoston jitepolitiikkaa yleisesti koskevat kan-
nanotot sekd komission pddosaston keskusteluja varten julkaiseman ensim-
miisen luonnoksen.

Analysoinnissa kdyttimini instituutioiden pddtokset ovat siis seuraavat:

— Ministerineuvoston jitepoliittinen julkilausuma 7.5.1990, jolloin neu-
vosto kehotti komissiota laatimaan pakkaamista koskevat erityiset ohjeet

— Euroopan unionin jitestrategia, josta kdytetddn nimitystd jitedirektiivi ja
joka hyviksyttiin ministerineuvostossa 26.3.1991

— Komission pddosaston ensimmiinen luonnos, joka on piivitty 27.5.1991

— Komission virallinen ehdotus direktiiviksi 24.8.1992
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— Parlamentin muutosehdotukset sen 23.6.1993 tekemin pddtoksen mukai-
sina

— Komission muutettu ehdotus 9.9.1993

— Ministerineuvoston paitds yhteisestd kannasta 4.3.1994

— Parlamentin kannanotto ministerineuvoston yhteiseen kantaan 2.5.1994

— Ministerineuvoston lopullinen hyviksyminen 20.12.1994.

Tiedot padtoksistd ovat peridisin Euroopan unionin virallisesta lehdestd lukuun
ottamatta padosasto XI:n ensimmiistd luonnosta, jonka sain PTR:n (Pakkaus-
teknologiaryhmi, Helsinki) arkistosta. Unionin virallisten julkaisujen lisiksi
olen kiynyt lipi pakkaus- ja ympirist6alan aikakauslehtien kirjoittelua. Niistd
saksalainen “Neue Verpackung” seurasi hyvin tarkasti ja laaja-alaisesti pak-
kausdirektiivin etenemistd. Muusta lehdistosté tirkein lihteeni on ollut britti-
ldinen aikakauslehti “The Economist”. PTR:n arkistosta olen saanut kiyttooni
materiaalia Suomen teollisuuden ja valtiovallan pakkausdirektiivin sddtdmistd
koskevista ajatuksista ja toimenpiteistd. Suomen Luonnonsuojeluliitosta sain
luonnonsuojelujirjestdjen kannanottoja direktiiviehdotuksiin. PTR:n johtaja
Annukka Leppisen ja Ympiristoministerion ylitarkastaja Juha Koposen kanssa
kiymissini keskusteluissa olen saanut arvokkaita mielipiteitd ja muualle kir-
jaamatonta tietoa direktiivin vaiheilta.

5.3.2 Prosessin alku ja pidosasto XI:n ensimmdinen luonnos

Ministerineuvosto antoi 7.5.1990 jitepoliittisen julkilausuman, jossa se kii-
rehtii komissiota uudistamaan unionin jitestrategiaa koskevat direktiivit. Jul-
kilausumassa kehotetaan edistimiin jitteiden uudelleenkiyttod ja kierrdtystd
sielld, missd se on perusteltua. Edelleen neuvosto pyytid komissiota valmiste-
lemaan standardit jitteiden polttoa varten. Huomiota kiinnitetddn myos kaa-
topaikoille joutuviin myrkyllisiin aineisiin. Ministerineuvosto kehottaa vield
komissiota valmistelemaan pakkaamista koskevat erityiset ohjeet.13

Edellisessid kohdassa mainitut yleistd jitteiden kisittelyd koskevat ohjeet
eli ns. jatedirektiivi hyviksyttiin ministerineuvostossa 26.3.1991. Direktiivin
mukaan jdsenvaltioiden tulee ryhtyid toimenpiteisiin jitteiden mairin vihen-
timiseksi ja niiden haittavaikutusten eliminoimiseksi. Muodostunut jite on

13 OJEC C 122, 18.5.1990.
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pyrittdvd hyédyntiméin joko kiyttdimilld se uudelleen samaan tarkoitukseen,
kierrdttamailld se materiaalina tai kdyttimalld sitd ene1rgiamléihteenii.14

Pakkausdirektiivin ensimmiinen luonnos on pdivitty 27.5.1991. Sen jul-
kaisi komission padosasto XI, jonka tehtivdalueeseen kuuluvat ympiriston-
suojelu, siteilyturvallisuus ja viestonsuojelu. Ehdotuksen perusajatukset oli
pitkalti saatu Hollannista, jossa oli juuri sovittu pakkauksista ja pakkausjit-
teen kisittelysti kansallisella tasolla”. Hollannin siidokset perustuivat siis
vapaachtoiseen sopimukseen eri intressiryhmien ja valtiovallan vililld. Siirryn
jatkossa aiemmin mainitsemieni neljin strategisen kohdan painottamiseen
analyysissiani. Hollannissa sovittiin siis seuraavasti:

— Pakkausjitteen mairdd vihennetidn 10% vuoden 1986 tasosta vuoteen
2000 mennessd.

— Pakkausten vienti kaatopaikoille lopetetaan, jolloin talteenottoasteeksi
tulee 100%, ellei hiavikkii oteta lukuun.

— Téstd méidrdstd vihintddn 60% tulee kierrdttdd materiaaleina ja korkein-
taan 40% tulee polttaa siten, ettd energia hyédynnetéiéin.16

Hollannissa tehty sopimus on ympiristonsuojelun kannalta varsin tasapainoi-
nen. Se sisdltdd kohtuullisen jitteiden kokonaismiirin vihentimisen ja kaiken
jatteen kokoamisen hyddynnettiviksi, mikia Hollannin tyyppisessd tiheddn
asutussa maassa on mahdollista. Koska lasille ja metalleille kierritys on ainoa
hyédyntimismenetelmi ja toisaalta muovien ja muovilaminaattien energia-
kiytolle ei useimmiten ole vaihtoehtoja, molempien menetelmien ottaminen
siddokseen on perusteltua. Pakkausten sisdltimat myrkylliset aineet eivit olleet
ongelma Hollannissa.

Pidosaston ensimmdisessd luonnoksessa 27.5.1991 todetaan lihtokoh-
daksi periaate, ettd saastuttaja maksaa, joten vastuu pakkausten midristd ja
pakkausjitteestd kuuluu sekd valmistajille ettd kiytedjille. Ehdotuksessa esite-
tddn normit, jotka kansallisten hallitusten tulee toteuttaa itse valitsemallaan
tavalla. Keskeiset kohdat tdssi ehdotuksessa ovat seuraavat:

14 OJECL78,26.3.1991.
15 Koponen 1997.
16 Carroll, esitelmi 1992.
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— Pakkausjitteen kokonaismaird henkild kohti laskettuna saa viiden vuoden
kuluttua direktiivin voimaantulosta olla korkeintaan sen Euroopan unio-
nin keskiarvon suuruinen, joka toteutuu direktiivin voimaantulovuonna.

— Pakkausjitteen kokonaismiiristd on otettava talteen ja hyddynnettivi
60% niinikdan viiden vuoden kuluessa direktiivin voimaantulosta.

— Hyodyntimistapana esitetddn pelkistddn kierrdtys materiaaleina. Kaikki
60% on kierritettdvi. Polttoa ja energian talteenottoa ei mainita mutta ei
myoskidin varsinaisesti kielletd.

—  Myrkyllisten raskasmetallien maarit pakkauksissa rajoitetaan tasolle, joka
piitetdin direktiivin kisittelyn aikana.

Ehdotukseen sisiltyvit tiukat ohjeet suunnittelusta ja raportoinnista. Niiden
mukaan jisenvaltiot esittdvit 18 kuukauden kuluessa direktiivin voimaantu-
losta komissiolle suunnitelman, miten ne aikovat direktiivin toteuttaa. Suun-
nitelman tulee kattaa seuraavat viisi vuotta. Jisenvaltiot raportoivat kahden
vuoden vilein suunnitelman toteutumisesta.

Merkittivid ehdotuksessa on pakkausjitteen kokonaismairin jaadyttdmi-
nen, joka ideana on sama kuin Hollannin saddéksessd. Se kohdistuisi suurelta
osin kulutustottumuksiin ja vaatisi voimakkaita toimenpiteitd nimenomaan
korkean kulutuksen maissa, joita ovat Hollannin lisiksi Saksa, Tanska ja Bel-
gia. Talteenottoaste 60% puolestaan kohdistuisi voimakkaasti ympiristénsuo-
jelun suhteen vihemmain kehittyneisiin maihin, joita ovat Vilimeren maat
ja Irlanti. Voimassaolevia siddoksid ei ndissd maissa juuri ollut ja kierridtys
kohdistui lasiin ja metalleihin®. Talteenottoaste 60% olisi niille maille kova
haaste. Direktiiviehdotus poikkeaa Hollannin siddoksestd siind, ettd kierri-
tys on ainoa hyddyntimistapa. Hollannissahan koko jitemidristd 60% tuli
kierrdttdd ja 40% hyodyntdd energiana. Samalla tavoin ehdotus poikkeaa jite-
direktiivistd, jonka ministerineuvosto hyviksyi muutamaa kuukautta aikai-
semmin. Raskasmetallien méirin rajoittaminen perustuu ensisijaisesti niiden
kiyttdimiseen pakkausten viriaineissa. Tiukat sdédnndt suunnitelmien teosta ja
raportoinnista viitannevat aikaisempiin kokemuksiin erdiden maiden halutto-
muudesta tdyttdd sovittuja ympiristonormeja.

Komission ryhtyessi kisitteleméin ehdotusta sovittiin, ettd direktiivi tulee
perustumaan artiklaan 100a, joka on sisimarkkina-artikla. Prosessi edellyttdd
yhteistoimintamenettelyd parlamentin kanssa ja pddtdsti midrdenemmistolld

17 DG XI, Draft 1.
18 Carroll, esitelmi 1992.
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ministerineuvostossa. Edelleen artikla edellyttdd tdydellisti harmonisointia
eikd minimirajoja, niin kuin ympirist6artiklan perusteella annetut siagdokset.

5.3.3 Saksan pakkausasetus ja komission virallinen ehdotus

Komissio pditti ehdotuksestaan pakkausdirektiiviksi lopullisesti 24.8.1992.
Paatostd edelsi vilkas keskustelu, johon liittyen pddosasto XI julkaisi kaksi
muutettua luonnosta. Keskustelun aiheuttaja oli kuitenkin paiasiassa Saksan
pakkausasetus. Kesikuussa 1991, sen jilkeen kun komission pddosasto Xl:n
ensimmiinen luonnos oli julkaistu, Saksassa saatettiin voimaan pakkauksia ja
pakkausjitettd koskeva asetus, jonka padkohdat olivat seuraavat:

— Pakkausjitteen kokonaismairin kehitykselle ei aseteta tavoitteita.

— Varsin nopean aikataulun puitteissa on otettava talteen vihintiin 80%
pakkausjitteestd.

— Téstd madrdstd on hyddynnettdvd kierrattdimilld materiaalikohtaisen
tavoitteen ilmoittama maird. Lasin ja metallien osalta tavoite on 90% ja
paperin ja muovin osalta 80%.

—  Myrkyllisisti aineista ei ole mainintaa.

Pakkausjdtteen kokonaismadria ei Saksassa siis haluttu rajoittaa. Todettakoon
tassd yhteydessd, ettd paperi- ja muovijitteen poltto oli Saksassa periaatteessa
kielletty. Kiellon taustana oli jitteiden kiyton priorisoinnin tulkitseminen
vihrein ideologian kannattajien ehdottamalla tavalla. Myrkyllisid raskasme-
talleja ei Saksassa katsottu ongelmaksi. Pakkausasetusta toteuttamaan perus-
tettiin yksityinen yhtié Duales System Deutschland, joka huolehti pakkaus-
jatteestd muun jatteenkisittelyn ulkopuolella ja toimi liheisessd yhteistydssd
viranomaisten kanssa. My6s Saksan tuontia harjoittavat yritykset velvoitettiin
osallistumaan kerdyskustannuksiin.

Saksan asetusta pidettiin monella taholla protektionistisena ja EU:n peri-
aatteiden vastaisena, ja Britannia esittikin virallisen vastalauseen EU:n komissi-
olle”. Ranska ja Belgia menettelivit samoin’ . Pakkausasetus heritti kritiikki
myos Saksan sisilld. Esimerkiksi professori Norbert Buchner Stuttgartin yli-

19 Neue Verpackung, erityisnumero 1991.
20 Rytévuori, muistio 1992.
21 The Economist 22.8.1992.

74 JUSSI VIERTIO



opistosta totesi, ettd asetus syntyi poliittisista paineista ja perustui kaatopaik-
kojen tdyttymiseen. Asetuksen ympiristovaikutuksia ei arvioitu eikd polton
nykytekniikkaa otettu huomioon. Asetus pitdisikin hinen mukaansa korjata
nykyisti tietoa vastaavaksi.”

Pakkausjite oli kesilld 1990 nostettu vaaliteemaksi Saksassa ja liittohal-
litus oli silloin ilmoittanut odottavansa yleiseurooppalaisia sdddoksid ennen
omien lakien valmistelua®. Timin vuoksi herii kysymys, miksi hallitus
muutti mielensd ja toteutti pakkausasetuksen. Syyni oli selkedsti ristiriita
Euroopan unionin ajatusten ja Saksan sisdisen tilanteen vililld. Pakkausdirek-
tiivin sddtdmisprosessi oli menossa suuntaan, joka liittohallituksen kannalta
oli hankala. Ministerineuvosto oli jitedirektiivissi hyviksynyt jitteen kiyton
energian tuotannossa ja Hollannissa timi oli jo toteutettu. Saksassa pakkaus-
jatteen poltto oli kielletty nimenomaan osavaltioiden siddoksilld, jotka usein
olivat paikallisia kompromisseja. Liittohallitus joutuisi puuttumaan osavalti-
oiden lainsiidintoon tillaisessa asiassa, miki herdttiisi varmasti tiukkaa arvos-
telua. Pakkausasetuksen voimaansaattaminen onkin nihtivd voimakkaana
kannanottona pakkausdirektiivin sidtdmisprosessissa. Liittohallitus painosti
tilld tavoin Euroopan unionia suunnitellun direktiivin sisillon muuttamiseksi
omien tavoitteidensa mukaiseksi. Ndin Saksan liittohallitus kiytti sisipolitiik-
kaa aseenaan neuvotteluissa Brysselissd. Saksan toiminta selittyy tdssd kohdin
hyvin hallitustenvilisyyden mukaisella ajattelulla. Andrew Moravcsik on use-
assa yhteydessd todennut, ettd hallitukset kdyttavit sisipolitiikkaa aseenaan
unionin tasolla. Oman asetuksen voimaansaattaminen on voimakas timénlaa-
tuinen toimenpide.

Komissio julkaisi seuraavana vuonna virallisen ehdotuksensa, jonka kes-
keinen sisilt6 oli seuraava:

— Pakkausjitteen middrin kehitykselle ei aseteta numeerisia tavoitteita.

— Pakkausjitteen kokonaismidristd on 90% otettava talteen ja hyddynnet-
tivd 10 vuoden kuluessa direktiivin voimaantulosta.

— Materijaaleista on kutakin lajia kierritettdva vihintdin 60% myos 10 vuo-
den kuluessa.

—  Myrkyllisten raskasmetallien pitoisuuksille annetaan ylﬁrajat.24

22 Buchner 1992, 42-44.
23 Neue Verpackung 6, 1990.
24 OJEC C 263, 12.10.1992
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Komissio péityi varsin pitkille hyviksymadn Saksan pakkausasetuksen
tavoitteet. Nimenomaan suurimmassa kiistakysymyksessd, joka oli jitteen hyo-
dyntiminen energiana, komissio taipui Saksan kannalle ja jitti energiakiyton
direktiivin ulkopuolelle. Esimerkiksi tunnetun brittildisen tutkimuslaitoksen
PIRA:n edustaja Ben Parsons totesi komission osoittavan suurta myotimie-
lisyyttd Saksan pakkausasetuksen periaatteita kohtaan.” Komission taipumi-
nen on ymmarrettdvid sen takia, ettd muiden jasenvaltioiden hallitukset olivat
vasta herddmassd asian suhteen.

Hollannin ja Saksan sdddosten ja komission ehdotuksen keskeiset kohdat
on esitetty seuraavassa taulukossa.

PAKKAUSALAN KANSALLISET SAADOKSET 1991 JA KOMISSION EHDOTUS
Hollannin Saksan Komission
sopimus pakkausasetus ehdotus

Jatteen maaran muutos -10% ei ei
Jatteen talteenotto 100 % 80 % 90 %
Jatteen hyodyntaminen
Kierratys min. 60 % 80-90 % 60 %
Energiakayttd max. 40 % ei ei
Aikatavoite 10 vuotta 5 vuotta 10 vuotta

Komission tilanne direktiivichdotusta laadittaessa oli hankala. Ministerineu-
vosto oli ohjeellisessa lausumassaan asettanut jitteen kierrityksen ja hyédyn-
timisen energian tuotannossa samanarvoiseen asemaan. Tekniikan kannalta
lasi- ja metallijitteet on aina hyédynnettivi kierrdttdmilld ja muovi pddosin
energiana. Paperin suhteen menetelmi on valittava tilanteen ja paikallisten
olosuhteiden mukaan. Kierrdtyksen valinta ainoaksi menetelmiksi ei perus-
tunut tutkimustuloksiin. Unionin perussopimuksissa on kuitenkin sovittu,

25 Parsons 1992, 243-245.
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ettd ympiristosdddosten on perustuttava tieteellisesti todennettuun tietoon™’.
Toisaalta Saksan hallitus oli jyrkisti jitteen energiakiytt6d vastaan. Komissio
jatti ministerineuvoston lausuman huomiotta ja tinki ymparistosaadoksid kos-
kevasta unionin periaatteesta yhden jisenvaltion hyviksi. Moravcsikin viite
komission itsenidisyyden vihiisyydestd toteutui, silli komission riippuvuus
suuren jasenvaltion kannasta tuli selkedsti esiin.

“The Economist” kisitteli tilannetta elokuussa 1992. Sen arvion mukaan
komissio oli yrittdnyt tasapainotella luonnonsuojelijoiden ja teollisuuden
vililld ja epdonnistunut pahasti. Luonnonsuojelijat olivat tyrmistyneitd jitteen
kokonaismairin rajoitusten poistamisesta. Useat hallitukset olivat haluttomia
hyviksymiin kierritystd ainoaksi hyodyntimistavaksi. Teollisuuden mukaan
muovilaminaattien kierrdtykseltd puuttui menetelmi. Saksan ympiéristominis-
terion korkeat virkamiehet totesivat, ettd heiddn maansa tulee pitimain kiinni
pakkausasetuksesta, vaikka se veisi EY:n tuomioistuimeen. Kierrdtyspaperin
hinta oli Saksassa laskenut voimakkaasti, ja kiertokuitua kiyttavin teollisuu-
den katsottiin saavan siiti kohtuutonta etua uusien markkinoiden valtaami-
seksi muissa maissa.”’

Saksan pakkausasetus ja komission ehdotus herdttivit hallitukset seki
Ranskassa ettd Britanniassa. Ranskassa saatettiin vuoden 1993 alusta voimaan
pakkausjitettd koskevat midriykset. Talteenottotavoitteeksi tuli ensi vaiheessa
50%, joka my6hemmin nostettaisiin tasolle 75%. Keriilya varten perustettiin
oma yhtio, johon keriilyyn velvolliset voisivat liitty4 tai hoitaa kerdilyn ja hyo-
dyntimisen itse. Hyddyntimistapaa ei midritelty vaan se jitettiin kerdilijan
padtettdviksi. Britanniassa hallitus asetti tavoitteeksi pakkausjitteen talteen-
otolle 50%.

Pakkausjdtteen kerdily Saksassa oli alkanut, mutta kierrdtysmateriaaleille
ei ollut riittdvisti kdyteod. Hinnat laskivat voimakkaasti, ja esimerkiksi seka-
jiitteen keskihinta vuonna 1993 oli —21 euroa tonnilta eli negatiivinen.” Mai-
nittakoon, ettd hinta Suomessa siilyi tasolla 30 euroa tonnilta. Saksan l3hi-
alueelle syntyi vakava markkinahiirio, kun Ranskan, Hollannin, Belgian ja
Britannian paperitehtaat siirtyivit kdyttimadn Saksasta tuotua raaka-ainetta,
jolloin maiden oma jdte jii varastoon. Ranska pyrki saamaan asian kisittelyyn
komissiossa polkumyyntind, mutta komissio ei ollut halukas puuttumaan asi-
aan tissi muodossa. Komissio sen sijaan pyysi direktiivichdotuksessaan val-

26 EC Environment Legislation, DG XI, 1992, 3.
27 The Economist, 22.8.1992.
28 Paperinkeriys Oy, hintatilasto.
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tuuksia madritd pakkausmateriaalien valmistajille velvollisuus sekoittaa tietty
prosenttimadrd kierrdtysmateriaalia, jotta markkinat saataisiin tasapainoon.
Tillainen sdddos olisi kuitenkin ollut varsin ongelmallinen seki elintarvikkei-
den pakkauksia koskevien kansallisten mairiysten ettd kierrdtysmateriaalien
kiyton tehokkuuden kannalta. Keskustelussa tulikin esiin arvio, ettd Ranska
ja Britannia pyrkivit muuttamaan Saksan pakkausasetuksen EU:n direktiivin
avulla”.

Ministerineuvosto hyviksyi helmikuussa 1993 unionin viidennen periaate-
ohjelman ympiristonsuojelua ja kestiavin kehityksen edistamistd varten. Siind
vahvistettiin periaate, ettd ymparistonikokulma on otettava mukaan kaikkia
padtoksid tehtdessd. Samalla kirjattiin yleiset periaatteet jitteiden vihentdmi-
sestd, talteenotosta ja hyodyntimisestd. Lisaksi todettiin, ettd unioni voi antaa
midriyksid, joiden tavoitteena on kulutustottumusten muuttaminen. Pak-
kausdirektiivin voimaantulolle asetettiin tdssd ohjelmassa takarajaksi vuoden

1995 loppu.”

5.3.4 Parlamentin kisittely ja komission muutettu ehdotus

Parlamentti sai timin ristiriitoja herittineen ehdotuksen ja otti sithen kan-
taa ympiristovaliokuntansa esityksen pohjalta 26.3.1993. Kisittelyn jilkeen
direktiiviehdotuksen keskeiset kohdat saivat seuraavan sisillon:

— Pakkausjitteen kokonaismairin muutokselle ei anneta tavoitearvoja.

— Jatteestd on otettava talteen ja hyodynnettidva 60% viiden vuoden kuluttua
siitd, kun direktiivi on sovellettu kansalliseen lainsidddnt66n.

— Jokaista materiaalityyppid on hyodynnettivi kierrdttamailld vihintddn 40%
kokonaismadrista samassa aikataulussa.

— Kiellettyjen aineiden lista sisiltdd aiemmin mainittujen raskasmetallien
lisaksi pakk;tlusmateriaalien valmistuksen aikaisemmissa vaiheissa kiytet-
tyjd aineita.

Parlamentti ei siis palannut pakkausjitteiden kokonaismairin rajoituksiin.
Talteenoton tavoitteeksi asetettiin 60 % ja kierrdtyksen 40 % viiden vuoden

29 Neue Verpackung, 1, 1992.
30 OJEC C 138, 17.5.1993.
31 OJEC C 194, 19.7.1993.
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kuluessa. Luvut vastaavat noin 60 %:n tasoa Hollannissa tehdystd sopimuk-
sesta. Ajallisesti painopiste siirrettiin takaisin viiden vuoden jaksolle, niin kuin
komission pddosasto oli alun perin esittinyt. Parlamentti palasi siis komission
pddosaston ensimmiisen ehdotuksen tasolle, joka hyviksyttiin sitten lopul-
liseen direktiiviinkin. Parlamentin keskeisimmit ehdotukset toteutettiin siis
direktiivin pddtosprosessissa. Kiistakysymykseen jitteen poltosta parlamentti
ei puuttunut.

Myrkyllisten aineiden lista koki parlamentin kisittelyssd tdydellisen muu-
toksen. Tdhdn asti oli annettu enimmaispitoisuudet vain raskasmetalleille,
mutta parlamentti ehdotti otettavaksi mukaan myos pakkausmateriaalien
aikaisemmassa valmistusvaiheessa vilillisesti kdytettyjd aineita, kuten kloorin
sellun valkaisussa ja orgaaniset liuottimet painatuksessa. Ndiden molempien
merkitys on oleellisesti suurempi graafisessa teollisuudessa, joten parlamentti
pyrki tekemiddn pakkausalaa laajemman ratkaisun. Lisiksi ehdotettujen rajoi-
tusten vaikutus on ympiristonsuojelun kannalta varsin kyseenalainen. Jos esi-
merkiksi painatuksessa kiytetddn orgaanisten liuottimien sijasta vesiliukoisia
painovireji, ei kerdyspaperin puhdistuksessa yleisesti kiytetty siistausprosessi
toimi, miki rajoittaisi vakavasti jitteen kiyttokelpoisuutta. Amie Kreppel on
todennut, ettd parlamentti tuohon aikaan esitti toisinaan ideologisesti virit-
tyneitd ehdotuksia tavoitteenaan saavuttaa julkisuuttaaz. Paiatos myrkyllisten
aineitten listan laajentamisesta on ymmirrettivi juuri tillaisena.

Komissio kisitteli parlamentin ehdottamia muutoksia ja teki padtksensi
9.9.1993. Se hyviksyi parlamentin muutosehdotukset pakkausjitteen talteen-
oton ja hyédyntimisen suhteen. Muutetun ehdotuksen keskeiset kohdat ovat
seuraavat:

— Pakkausjitteen kokonaismairille ei aseteta numeerisia tavoitetta.

— Pakkausjitteestd otetaan talteen ja hyddynnetidn 60% viiden vuoden
kuluessa.

— Kierrdttdimalld hyodynnetdan 40% pakkausjitteen kokonaismadristi.

—  Myrkyllisten aineiden suhteen komissio pitdytyi aikaisemman rajauksensa
mukaisesti vain raskasmetalleihin.”

Hyvin kuvan tissi vaiheessa kidydystd keskustelusta ja ajattelutavoista eri
maissa antavat Pariisin pakkauskonferenssissa toukokuussa 1993 kiytetyt

32 Kreppel 2002, 214-216.
33 OJEC C 285, 21.10.1993.

HALLITUSTI VAI AJAUTUEN? 79



puheenvuorot. Saksan ympiristdministeri Klaus Topfer totesi pakkausase-
tuksen luoneen Saksaan laajan kansallisen jirjestelmin pakkausjitteen kerdi-
miseksi. Samoin kierrityskapasiteetti oli kasvanut voimakkaasti. Hin sanoi,
ettd Saksa on toiminut mallina muille maille ja tulee toimimaan jatkossakin.
Hollannin ympiristoministeri Hans Alders oli samaa mieltd tavoitteesta, joka
on ympiristokuormituksen vihentiminen, mutta hin piti Hollannissa toteu-
tettua vapaachtoisen sopimuksen mallia huomattavasti yksinkertaisempana ja
halvempana. Ranskan ympiristoministeri Brice Lelong kertoi, ettd pakkaus-
jatteiden kerdys hoidetaan Ranskassa kunnallisen kerdilyn avulla, koska sille
on jo organisaatio olemassa. Hyédyntimismenetelmiin hin suhtautui hyvin
pragmaattisesti. Tarkoitus ei ole kierrdttdd mihin hintaan tahansa. Ministeri
Lelong arvioikin, ettd noin 75% jitteistd hyodynnetddn energiana. Espanja-
lainen poliitikko ja komission virkamies Eusebio Murillo kysyi, ovatko pak-
kausjitteet ongelma Espanjassa. Hin totesi vastauksensa olevan pikemminkin
kielteinen, silld hinen mielestdin Espanjassa on tirkeampidkin ympiristéon-
gelmia.34

5.3.5 Ministerineuvoston piatos yhteisestd kannastaan

Ministerineuvosto madritteli yhteisen kantansa pakkausdirektiivin suhteen
4.3.1994. Piatoksen johdanto-osassa todetaan, ettd jitteiden hyddyntimis-
menetelmien eroista ei ole tutkimuksella vahvistettua tietoa, joten pakkausten
uudelleenkdyttd, kierrdtys materiaaleina ja hyodyntdminen energiana on téssd
vaiheessa asetettava samanarvoisiksi. Yhteisen kannan keskeiset kohdat ovat
seuraavat:

— Pakkausten vihentimisestd on yleinen maininta ilman tavoitearvoja.

— Pakkausjitteestd on viiden vuoden kuluessa otettava talteen vihintiin
50% ja korkeintaan 65% jdtteen painosta.

— Pakkausjitteestd on hyodynnettdvd materiaali kierrattdimilld vihintddn
25% ja korkeintaan 45% eri materiaalien yhteisestd mairistd. Jokaista
materiaalia on kierratettdvi vihintdin 15%.

—  Myrkyllisille raskasmetalleille asetetaan maksimipitoisuudet komission
chdotuksen mukaisesti.”

34 Pakkaus 7-8, 1994.
35 OJEC C 137, 19.5.1994.
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Merkittavin uusi piirre oli sekd minimi- ettd maksimiarvojen antaminen jit-
teen talteenoton tavoitearvoille. Ympiristosdaddoksissa annetaan yleensd vain
joko piistdjen maksimiarvot tai jitteiden hyodyntimisen minimiarvot. Tal-
teenoton ja hyodyntimisen maksimiarvot viittaavat kauppapolitiikkaan ja
markkinahiirio6n. Palaan tihdn asiaan my6hemmin. Neuvosto vahvisti myds
aikaisemman kantansa pakkausjitteen hyédyntimisestd energiantuotannossa.

Seuraavassa taulukossa esitetdin komission virallinen ehdotus, parlamen-
tin ensimmiisen kisittelyn tulos ja ministerineuvoston yhteinen kanta. Vertai-
lukohdaksi olen valinnut tason 60 % Hollannin sopimuksesta.

PAKKAUSDIREKTIIVIN SISALLON MUOTOUTUMINEN
60 % Hollannin Komission Parlamentin | Neuvoston
sopimuksesta ehdotus paatos yhteinen kanta
Jatteen maaran muutos -6% ei ei ei
Jatteen talteenotto 60 % 90 % 60 % 50-65 %
Jatteen hyodyntaminen
Kierrétys min 36 % 60 % 40 % 25-45%
Energiakayttd max 24 % ei ei 15-25 %
Aikatavoite 10 vuotta 5 vuotta 5 vuotta

5.3.6 Direktiivin lopullinen hyviksyminen

Parlamentti paitti suhtautumisestaan ministerineuvoston yhteiseen kantaan
2.5.1994. Ympiristovaliokunnan valmisteleman ehdotuksen mukaan parla-
mentti olisi pitdytynyt ensimmaisessi kisittelyssd hyviksymassddn paatoksessa.
Esitys ei kuitenkaan saanut riittdvid kannatusta, ja parlamentti teki vain pienid
muutosehdotuksia ja hyviksyi ministerineuvoston yhteisen kannan.”
Parlamentin kisittelyn jilkeen Belgia oli kuitenkin tyytymiton joihinkin
direktiivichdotuksen sanamuotoihin, ja ehdotus pddtettiin alistaa sovitteluko-

36 OJEC C 205, 25.7.1994.

HALLITUSTI VAI AJAUTUEN? 81



mitealle. Parlamentti pyrki vield palaamaan ehdotuksen koko sisilto6n, mutta
komiteassa sovittiin vain muutamista sanamuotojen muutoksista.”

Ministerineuvosto hyviksyi pakkausdirektiivin 20.12.1994, ja se tuli voi-
maan seuraavan vuoden alusta. Saksa, Tanska ja Hollanti ddnestivit vastaan,
mutta se ei riittinyt estimain hyviksymistd madrienemmiston voimin. Lopul-
lisen direktiivin keskeiset kohdat ovat:

— Pakkausjitteen méiri pyritddn minimoimaan, mutta mairillisid rajoituk-
sia ei aseteta.

— Pakkausjitteestd tulee ottaa talteen ja hyddyntdd vihintdidn 50% ja kor-
keintaan 65%.

— Hyodyntimismenetelmistd uudelleenkiytto, kierrdtys materiaaleina ja
hy6dyntiminen energiana asetetaan samanarvoiseen asemaan. Pakkausjit-
teestd tulee kierrdttdd materiaaleina keskiméirin vihintddn 25% ja kor-
keintaan 45%. Yksittdisid materiaaleja tulee kierrdttdd vihintdin 15%.

—  Myrkyllisille raskasmetalleille annetaan maksimipitoisuudet.”™

Direktiivissd todetaan edelleen, ettd tavoitearvot hyodyntimisen suhteen voi-
daan ylittad, kunhan se ei véiristd markkinoita eikd estd toisia jisenmaita saa-
vuttamasta niitd tavoitteita. Tamai tarkoittaa, ettd kiytta on riittdvisti omassa
maassa. Ministerineuvoston péitdkselld ratkaistiin siis Saksan pakkausasetuk-
sen aiheuttama markkinahiirié maksimirajojen avulla. Oikeuden tavoitteiden
muuttamiseen kehityksen my6td ministerineuvosto varasi itselleen.

Pidtos syntyi ministerineuvostossa ddnestden. Padtoksen puolesta ddnes-
tivit Ranska, Britannia ja Belgia, jotka olivat virallisestikin vastustaneet Sak-
san pakkausasetusta ja halusivat sithen muutoksia, sekd Vilimeren maat, jotka
ddnestivit viljemmin muotoillun sdddoksen puolesta. Ndin muodostui riit-
tivd enemmistd hyviksymistd varten. Vastaan ddnestivit Saksa, Hollanti ja
Tanska.

Koska kisitykset eri tuotteiden ja samalla pakkausten ympiristévaikutuk-
sista poikkesivat niin paljon toisistaan, komissio kdynnisti mittavan euroop-
palaisen tutkimuksen ympiristovaikutusten selvittdmiseksi. Tami tutkimus
osoitti nopeasti, ettd kierrityksen ja polton sopiva kombinaatio vihentiisi
oleellisesti kaatopaikkojen kuormitusta Saksassa. Suurimmaksi ongelmaksi

37 Golub 1996, 324.
38 EYVL L 365, 31.12.1994.
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osoittautuivat erilaiset puhdistuslietteet.”” Saksan ympiristéministeri valhtul,
ja maassa ruvettiin voimakkaasti rakentamaan Jatteenpolttokapa51teett1a

Suomessa tehtiin Hollannin tapaan vapaachtoinen pakkauksia ja pakkaus-
jatettd koskeva sopimus. Sen keskeiset kohdat ovat seuraavat:

— Pakkausjitteen miirid vihennetdin 6% vuoden 1995 tasosta vuoteen
2001 mennessd.

— Pakkausjitteestd otetaan talteen ja hyodynnetaan vihintdidn 61%.

— Kierrdttimalld hyodynnetddn vihintdin 429%."

Suomessa kuten Hollannissakin paddyttiin siis pakkausjitteen kokonaismai-
rin vihentdmiseen.

Direktiivin soveltamista seuraamaan perustettiin virkamiestyoryhma,
jonka suomalainen jdsen, ylitarkastaja Juha Koponen Ympiristoministeriostd,
kertoi ryhmin tyoskentelyn lihteneen noin vuoden kyriilyn jilkeen sujumaan
hyvin. Erityisesti Saksa oli aluksi hyvin tyytymiton siddokseen. Toiminta-
suunnitelmia ryhdyttiin kuitenkin tekemain joka maassa. Portugalin, Kreikan
ja Irlannin vaikeudet olivat suurimmat, mutta kesilld 1998 suunnltelmat oli-
vat Kreikkaa lukuun ottamatta valmiina ja toteutus kaynmstynyt

Pakkausdirektiivi hyviksyttiin ministerineuvostossa Saksan ddnestdessd
vastaan. Saksa mukautui kuitenkin pditkseen ja on toteuttanut sitd muiden
jasenvaltioiden tavoin. Suuri jasenvaltio siis taipui unionin enemmistén tah-
toon, mitd on pidettivi osoituksena integraation voimasta. Unionin jisenyyttd
ei aseteta tillaisessa tapauksessa kyseenalaiseksi.

Direktiivi on tavoitteensa mukaisesti edistdnyt ja yhteniistanyt pakkaus-
jatteen hyddyntimistd unionin alueella ja eliminoinut kaupan esteitd. Pak-
kausdirektiivin uusi versio hyviksyttiin 11. helmikuuta 2004. Muodoltaan ja
periaatteiltaan se perustuu tutkimuksen kohteena olevaan direktiiviin, mutta
jatteen talteenoton ja hyddyntimisen tavoitteita on jonkin verran kmstetty

39 Pento 1994, 18-20.

40 Esim. Tekniikka ja Talous 2.10.1997.

41 Pakkausalan ympiristorekisteri PYR, 1998.
42 Koponen 1997.

43 EUVL L 47, 18. 2. 2004.
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5.3.7 Pakkausmateriaalien markkinabdirion kisittely

Pakkausdirektiivin tavoite oli edistdd ympiristonsuojelua ja eliminoida pak-
kaamiseen perustuvia kaupan esteitd. Direkdiivin kisittelyyn tuli lisdksi
mukaan jitemateriaalien markkinahiirid, jonka aiheutti Saksan pakkausase-
tus. Pakkausjitteen keriily oli asetuksen tultua voimaan jirjestetty Saksassa
varsin tehokkaasti, miki puolestaan aiheutti jitteiden kerdidntymisen varastoi-
hin, koska keritylle paperi- ja muovijitteelle ei ollut riittavaa kiyttod. Saksan
kerdily-yhti6 myi kierrdtysmateriaaleja kotimaan lisiksi myos muihin maihin
maksamalla vastaanottopalkkioita, ja valtio puolestaan maksoi yhtion miljar-
ditappiot. Paperijitteen hinta asettui pitemmaksi aikaa negatiiviseksi. Talloin
paperitehtaat Ranskassa, Belgiassa ja Hollannissa ryhtyivit kiyttdméin saksa-
laista kierrityspaperia, jolloin niiden kotimaassa keritty paperi jdi varastoon. “
Saksassa keritystd muovijitteestd suurin osa vietiin mu1h1n malhm lahinni
polttoaineeksi, koska muuta hyddyntimismenetelmai ei ollut”. Niin ongelma
siirtyi my6s Saksan naapurimaihin. Ranskan hallitus esitti virallisen huomau-
tuksen komissiolle Saksan polkumyynnistd, mutta komissio ei tehnyt asiassa
padtoksid. Talld tavoin komissio tosiasiallisesti hyviksyi Saksan liittohallituk-
sen menettelyn. Tukiin puuttumisen sijasta komissio ehdotti pakkausdirektii-
viin itselleen valtuuksia antaa méiriyksiid kierritysmateriaalin kiytostd uusissa
pakkauksissa markkinatilanteen korjaamiseksi. Kierrdtysmateriaalien kiyttod
olisivat kuitenkin rajoittaneet seki tekniset seikat ettd useissa jisenmaissa voi-
massa olleet sdddokset, joissa terveysriskeihin nojaten kiellettiin jitemateriaa-
lien kiytt elintarvikkeiden pakkauksissa. Ministerineuvosto padttikin hoitaa
kysymyksen sddtimalld pakkausdirektiiviin jitteen talteenoton ylirajat, jotka
sai ylittdd vain, jos se ei hiirinnyt markkinoita ja estinyt toisia valtioita saavut-
tamasta asetettavia tavoitteita. Ndin Saksa saattoi kerdtd jitteet pakkausasetuk-
sensa mukaisesti, mutta sen tuli kdyttdd kerddmansi jdtteet itse.

Tilld tavalla pakkausdirektiiviin liittyi yhteismarkkinoihin ja kauppapoli-
tiikkkaan kuuluva poikkeuksellinen piirre. Kysymys kirjisti mielipiteitd hallitus-
ten vililld jo muutenkin varsin erimielisessd padtdsprosessissa. Mielipide-erot
unionin instituutioiden vililld tulivat myos selkeisti esille, silli komissio ja
ministerineuvosto olivat tdysin eri linjoilla suhtautumisessaan Saksan asetuk-
sen seurausvaikutuksiin. Komissio ei puuttunut markkinahiirioon ja Saksan
tukiin, vaikka jotkut jasenvaltiot sitd vaativatkin. Neuvosto jirjesti sitten asian

44 Esim. Neue Verpackung, 3, 1993.
45 Neue Verpackung, 4, 1994.
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komission kannasta riippumatta haluamallaan tavalla. Prosessi seurasi tissikin
kohtaa tiukasti hallitustenvilisyyden mukaista ajattelua.

5.3.8 Toimijoiden intentioiden tarkasteln

Komission intentio oli tietenkin pakkausdirektiivin saaminen voimaan, mutta
sen tulevasta sisdllostd vallitsi hyvin erilaisia kisityksid. Hollannissa oli saatettu
voimaan vapaachtoinen sopimus pakkausjitteestd, miki tarjosi yhden lihto-
kohdan. Saksan liittohallitus halusi saddéksen, joka tukisi sen aikeita. Vihred
litke niki direktiivissi mahdollisuuden ideoidensa toteuttamiseen. Talous-
elimi vastusti radikaaleja muutoksia. Pakkausdirektiiviin kohdistui monia
toisistaan poikkeavia odotuksia.

Ryhtyessidn muotoilemaan uutta siddosti komissio lihtee siddoksen
tavoitteista sekd unionin perussopimuksista ja aiemmin tehdyistd padcoksistd.
Pakkausdirektiivin tavoitteet olivat ympdaristonsuojelun parantaminen ja kau-
pan esteiden eliminointi. Yhteniisasiakirjassa todetaan, ettd yhteiso voi antaa
ympiristonsuojelua kOSkCVIa midrdyksid, mutta niiden taustana on oltava tie-
teellisesti perusteltu tieto™’. Direktiivid suunniteltaessa unionilla oli voimassa
neljds ympiristopoliittinen ohJelma, jonka lihtokohdaksi oli hyviksytty kes-
tivin kehityksen perlaatteet Ministerineuvosto oli hyviksynyt 8Jatepohtuk—
kaa koskevan ohjelman eli ns. jitedirektiivin maaliskuussa 1991 . Sisimark-
kinoilla taas unionin kanta on ollut hyvin tiukka kaupan esteitten ja valtion
tukien suhteen. Valtioiden omat sidddkset on pystyttivi perustelemaan hyvin,
ja yleensd komissio on puuttunut tukiin nopeasti ilman muiden instituutioi-
den erillisid paatoksid.

Komissio yritti tasapainoilla ristiriitojen vililli ja myotiili ehdotukses-
saan Saksan kantaa. Se ei palannut jitteiden kokonaismdirin rajoittamiseen,
mutta asetti useita jisenvaltioita ajatellen poikkeuksellisen tiukat talteenotto-
tavoitteet seki valitsi kierrdtyksen ainoaksi hyddyntimismenetelmiksi, vaikka
esimerkiksi jitedirektiivissd oli toisin sovittu. Kierrdtysmateriaalien markki-
nahiirioon komissio ei erdiden jasenvaltioiden pyynnoistd huolimatta puuttu-
nut, vaikka Saksan valtion tuki olisi selvisti antanut sithen perusteen. Komis-
sio pyrki selvisti tekemdin kompromissin, jonka kaikki jasenvaltiot voisivat

46 EC Environment Legislation, DG XI, 1992, 3.
47 Esim. Vdyrynen 1991, 12-13.
48 OJEC L 78, 26.3.1991.
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hyviksyid. Koska Saksa oli tihidn aikaan aktiivinen ja muut jisenvaltiot vasta
herdamaissd asian suhteen, on ymmirrettivid, ettd komissio myotdili Saksan
kannanottoja. T4lloin se jitti asiantuntijana toimimisen ja aiempien padtdsten
seuraamisen sivuun. Komissio pyrki kompromissiin enemmin kuin ongelman
ratkaisuun.

Saksan liittohallituksen tavoite oli jitekysymyksen hoitaminen tilanteen
kirjistyttyd Saksojen yhdistymisen jilkeen. Suunnitellusta pakkausdirektii-
vistd hallitus odotti taustatukea uusille sadddksilleen. Valmistelu unionissa ei
kuitenkaan edennyt Saksan toivomalla tavalla. Kulutuksen rajoittamista on
Saksassa perinteisesti vieroksuttu, ja jitteen polton salliminen oli pakkausdi-
rektiivissi muuttumassa Saksaa velvoittavaksi. Paperi- ja muovijitteen poltto
oli kielletty nimenomaan osavaltioiden sdddoksilld, ja liittohallituksen puuttu-
minen ndihin siddoksiin herdttiisi vastustusta. Vihreiden osuus oli jo pitkddn
ollut Saksassa merkittivi, ja heiddn kritiikkinsd olisi varmasti ollut danekastd.
Hallituksen imago olisi kérsinyt polititkan dkkiniisesti muutoksesta. Saksan
liittohallitus ryhtyikin voimakkaasti ajamaan direktiiviin haluamaansa sisil-
t64d. Kun se ei ndyttdnyt onnistuvan, liittohallitus ryhtyi vastustamaan minis-
terineuvostossa paitettyd yhteistd kantaa.

Britanniassa pakkausjitteen miird oli pienempi kuin Saksassa. Jitteen
hyotykiytto oli ollut esilld 1980-luvun alussa, mutta virallisia padtoksid ei sil-
loin tehty. Pakkausdirektiivin tultua komission kisittelyyn Britannian hallitus
varsin nopeasti asetti kansalliseksi tavoitteeksi pakkausjitteen hyddyntimiselle
50%:n tason, miki oli merkki my6nteisestd suhtautumisesta. Saksan pakkaus-
asetus sen sijaan heritti vastustusta. Brittildiset vientiyritykset joutuivat mak-
sajiksi Saksan pakkausjitettd kerddvddn yhtioon. Saksan valtion subventoima
kierrdtyspaperipohjainen tuotanto valtasi halvan raaka-aineen turvin markki-
noita muiden maiden paperitehtailta. Britannian vientiyritysten edut kirsivit
selvisti pakkausasetuksesta, ja hallitus esittikin vastalauseensa komissiolle Sak-
san asetuksen protektionismin perusteella. Kun se ei johtanut tulokseen, Bri-
tannian hallitus pyrki hoitamaan asian pakkausdirektiivin avulla. Hallituksen
intentio oli siten Saksan pakkausasetuksen muuttaminen.

Ranskassa jitteiden kisittely oli jarjestetty ensisijaisesti kunnallisesti. Rans-
kan hallitus oli valmis hyviksymdin kohtuulliset eurooppalaiset standardit
pakkausjitteen talteenotosta, ja se paittikin kansallisista hyddyntimistavoit-
teistaan pakkausdirektiivin kisittelyn alkuvaiheessa. Ranskassakin alkoivat
Saksan pakkausasetuksen vaikutukset nikyd varsin nopeasti. Ranskalaiset teh-
taat siirtyivit kdyttimédin saksalaista kierrdtyspaperia, ja Ranskan oma keriys-
paperi jii varastoon, miki aiheutti kustannuksia. Ranskan hallituksen suhtau-
tuminen oli hyvin samanlainen kuin Britannian. Ranska hyviksyi kohtuulliset
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pakkausjitteen hyddyntimistavoitteet mutta pyrki muuttamaan Saksan pak-
kausasetusta pakkausdirektiivin avulla.

Parlamentti ehdotti pakkausjitteen talteenottoon ja kierritykseen noin
60%:n tasoa Hollannin siidoksestd ja asetti painopisteen viiden vuoden jak-
solle, mitd voidaan pitdd hyvin perusteltuna ja miki ehdotus hyviksyttiin sit-
ten lopulliseen direktiiviinkin. Pakkausjdtteen energiakiyton parlamentti kui-
tenkin jitti direktiivin ulkopuolelle ja pyrki laajentamaan kiellettyjen aineiden
listaa tekniseltd kannalta kyseenalaisin perustein. Toisessa kisittelyssddn parla-
mentti hyviksyi ministerineuvoston yhteisen kannan. Kokonaisuutena parla-
mentin intentiot eivit edustaneet johdonmukaista ja selkedd strategista nike-
mystd.

5.4 Yhteenveto direktiivin padtosprosessista

Pakkausdirektiivin sddtdmisprosessissa olivat sekd ymparistdpolititkka ettd
kauppapolitiikka voimakkaasti esilld. Direktiivissd jitteen talteenoton ja hyo-
dyntimisen alarajat ovat selkedsti ymparistdsiadoksid, kun taas ylirajat sdi-
dettiin Saksan pakkausasetuksen aiheuttaman markkinahiirion korjaamiseksi.
Pidtos tehtiin ministerineuvostossa miirienemmistolld Saksan, Hollannin
ja Tanskan ddnestdessd vastaan. Pddtds syntyi tilapdiselld enemmistolld, jossa
Ranskan ja Britannian tavoite oli ensi sijassa muuttaa Saksan pakkausasetusta
ja Vilimeren maat kannattivat komission alkuperiistd ehdotusta alempia tal-
teenottovaatimuksia. Ndin muodostui pakettiratkaisu, joka sai jasenvaltioiden
enemmiston taakseen.

Ympiriston kannalta keskeisisti kysymyksistd, kuten pakkausjitteen
kokonaismairin rajoittamisesta ja jitteen talteenoton ja hyddyntimisen
tasosta, vallitsi kohtalainen yksimielisyys. Kokonaismiirin rajoitusta ehdotti
vain komission piddosasto. Pakkausjitteen talteenotto- ja hyédyntimistasosta
komission pddosasto, parlamentti ja ministerineuvosto olivat samalla kannalla.
Kiistaa syntyi sen sijaan hyodyntimismenetelmistd, silld unionin instituuti-
oista vain ministerineuvosto hyviksyi johdonmukaisesti my6s jitteen ener-
giakdyton. Komission ja ministerineuvoston erilainen kanta tuli esille jo siini,
ettd komissio ei seurannut neuvoston jitedirektiivin yhteydessd ilmaisemaa
ohjeellista mielipidettd.

Kiista Saksan pakkausasetuksen aiheuttaman markkinahiirion vaatimista
toimenpiteistd oli keskeisimpid aiheita direktiivin sddtdmiseen liittyvissd kes-
kustelussa. Ranska ja Britannia vaativat komissiota tarttumaan asiaan kiellet-

HALLITUSTI VAI AJAUTUEN? 87



tynd protektionismina tai polkumyyntind. Komissio ei kuitenkaan tehnyt asi-
assa sen suuntaista paatostd vaan esitti sen sijaan itselleen valtuuksia sdddelld
kierrdtysmateriaalien mairaa uusissa pakkauksissa. Ministerineuvosto ratkaisi
asian kuitenkin sddtdmalld talteenoton ylirajan, jonka sai ylittdd vain, jos se ei
hdirinnyt markkinoita. Komissio seurasi tdssikin suuren jisenvaltion kantaa.

Pidtosprosessissa toteutuivat realismin tirkeimmait periaatteet. Jatteiden
midrin kasvu keskeisissd jasenmaissa sai aikaan intressin siddoksen aikaansaa-
miseksi. Hollannissa solmittu sopimus tarjosi hyvin lihtokohdan direktiivin
laadinnalle. Saksan hallitus katsoi maan sisdpoliittisen tilanteen ja hallituksen
arvostuksen vaativan direktiiviin toisenlaista sisdlt6d, jota se ryhtyi ajamaan
antamalla oman pakkausasetuksensa. Ranskan ja Britannian hallitukset puo-
lestaan halusivat muuttaa direktiivin avulla Saksan asetusta, ja unionin enem-
mistd péddtyi kannattamaan Ranskan ja Britannian ehdotusta. Kiistaa ei siis
kdyty ensisijaisesti kauppa- tai ympiristopolitiikan linjoista, vaan sitd kiytiin
hallitusten intresseistd. Silti kaikki osapuolet perustelivat nikemyksidin pel-
kistdan ympiristosyilla.

Tehdessdin ehdotustaan komissio myotdili yhden jdsenvaltion kantaa
mutta joutui samalla toimimaan vastoin ministerineuvoston ohjeellista pai-
tostd ja unionin periaatteita. Komissio jiikin timin jilkeen sivuun, ja pro-
sessi seurasi varsin pitkille Andrew Moravcesikin hallitustenvilisyyttd. Pidtos
ei kuitenkaan ollut timin teorian mukaisesti se, mistd voitiin sopia hallitusten
kesken, eli pienin yhteinen nimittdjd, vaan se syntyi ddnestyksen tuloksena.
Parlamentin hyvin perustellut ehdotukset tulivat padtdksen sisiltoon, mutta
hallitusten vilisiin kiistakysymyksiin parlamentti ei puuttunut. Ministerineu-
vosto oli selkedsti muita instituutioita vahvempi tissd paatosprosessissa.

Piatoksenteko noudatti siis pddpiirteiltddn hallitustenvilisyyttd, mutta
muidenkin unioniin kohdistuvien teorioiden piirteitd oli havaittavissa. Uus-
funktionalismi nikyi lihinnd spill over -ilmiond. Jo ympiristo- ja kauppasii-
dosten nivoutuminen liheisesti yhteen ja niiden kisittely yhdessi viittaa tdhin
suuntaan. Sandholtzin painottamaa komission johtajuutta ei sen sijaan ollut
havaittavissa. Monikerrosmallin mukaista kompleksisuutta edusti tyypillisesti
unionin uuden ympdristdpoliittisen ohjelman valmistelu ja siihen liittynyt
laaja kokous. Ministerineuvosto hyviksyi timin unionin viidennen ympiris-
topoliittisen ohjelman helmikuussa 1993. Ohjelma sisilsi joukon periaatteita
ja tavoitteita, joita osapuolet pakkausdirektiivin kisittelyssd tulkitsivat kul-
loinkin itselleen soveltuvalla tavalla.

John Petersonin ja Elisabeth Bombergin luokitusta noudattaen paitdspro-
sessin olisi pitinyt olla ensisijaisesti uusinstitutionalismin mukainen. Prosessi
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oli kuitenkin selkeisti jasenvaltioiden hallitusten eikd unionin instituutioiden
vilinen. Helen Wallacen péitdsmetodien tyypittelyn mukaan taas paatoksen-
teon pakkaamisen harmonisoinnista tuli noudattaa EU:n sditelymallia, jonka
mukaan komissio ottaa asian esille, ehdottaa sddtelyn periaatteet ja muotoilee
ehdotuksen. Ministerineuvosto pddttdd sitten harmonisoinnin tasosta. Nyt
neuvosto muotoili saddoksen kokonaisuutena periaatteet mukaan lukien. Pro-
sessi oli timankin jaottelun mukaan selkeisti hallitustenvilinen.

Ympiristosaddoksen osalta prosessi noudatti Alberta Sbragian esitti-
mid kuvausta tyypillisestd tilanteesta ympiristdasioista padtettdessi. Hinen
mukaansa jisenvaltiot jakautuvat “vetdjiin” ja “vitkastelijoihin”. Vetdjit halua-
vat koko unionia koskevia tiukkoja sdidoksid. Vitkastelijat taas joutuvat
ottamaan Brysselissd esille asioita, joista ne eivit muuten keskustelisi.” Tissi
tapauksessa Saksan hallitus toimi vetdjiand ja muut olivat valmiita asian kisit-
telyyn. Ranskan ja Britannian hallitusten padtokset omista tavoitteistaan oli-
vat merkkind myonteisestd suhtautumisesta. Sdddoksen sisillostd padtettdessd
Saksa jdi sitten vihemmistoon.

Pakkausdirektiivin padtdsprosessi kesti lihes neljd vuotta, ja jasenvaltioi-
den hallitusten erimielisyydet olivat suuria. Komissio ei ohjannut titd proses-
sia, joka ulkonaisesti oli varsin hallitsemattoman nikéinen. Siitd huolimatta
direktiivin sisdlté muuttui koko ajan siten, ettd yhden jasenvaltion vaikutus
viheni. Piddtosprosessi kuitenkin toimi ja tuotti toteutuskelpoisen sddadoksen,
joka kymmenen vuotta my6hemmin soveltui uudenkin direktiivin pohjaksi.

5.5 Vertailu Jonathan Golubin analyysin kanssa

Jonathan Golub julkaisi syyskuussa 1996 tutkimuksensa otsikolla “State Power
and Institutional Influence in European Integration: Lessons from the Packa-
ging Waste Directive”. Kirjoituksessaan hin ilmoittaa tavoitteekseen tarkastella
eri instituutioiden vilisid suhteita EU:n ympiristopolitiikan muotoutumisessa
pakkausdirektiivin paitdsprosessin analysoinnin kautta.” Koska tutkimukseni
kohdistuu samalle alueelle ja koska johtopddtoksemme poikkeavat selkedsti
toisistaan, vertailen tissi analyysejimme ja pyrin ymmirtimiin, mistd erot
johtuvat.

49 Sbragia 1996, 236-255.
50 Golub 1996, 314-339.
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Kirjoituksensa johdannossa Golub toteaa jitevuorten kasvavan Euroopassa
kiihtyvilld vauhdilla ja vaativan toimenpiteitd. Pakkausjitteen hyédyntimis-
menetelmind hidn mainitsee kierrdtyksen ja kompostoinnin mutta ei lainkaan
jatteen kdyttod energiantuotannossa. Golub aloittaa analyysinsi komission
padosaston luonnoksesta numero 2, joten hin kisittelee tapahtumia vain Sak-
san pakkausasetuksen voimaantulon jilkeen. Hin toteaa, ettd komissio edus-
taa unionissa asiantuntemusta ja sen tehtivid on ehdottaa tarvittavia siadoksid.
Golub ei mitenkdin kommentoi tai pohdiskele komission ehdotusta. Kierri-
tysmateriaalien markkinahiiriostd hin toteaa, ettd erddt hallitukset pyrkivit
rajoittamaan vapaata kauppaa unionin sisilli mutta ndimi protektionistiset
pyrkimykset eivit toteutuneet. Golub siis hyviksyi komission toiminnan joka
suhteessa.

Golub esittelee sitten parlamentin ympiristovaliokunnan tyotd mutta ei
muuten kommentoi parlamentin ensimmiisti kisittelyd. Ministerineuvoston
padtostd yhteisestd kannastaan kuvaa Golubin mukaan sanonta “pienin yhtei-
nen nimittdjd’. Neuvosto ei hinen mukaansa jatkanut komission ja parlamen-
tin madrittelemilld linjalla, vaan kansalliset hallitukset vesittivit komission
ympiristonsuojelulliset tavoitteet. Yritysten painostus sai hallitukset toimi-
maan tilld tavalla, ja unionin ympiristonsuojelua kohtasi niin ollen vakava
takaisku. Golub ei perustele titd nikemystdin millddn tavalla. Sitten hin on
hyvin pettynyt parlamentin toiseen kisittelyyn, jossa hyviksyttiin ministeri-
neuvoston yhteinen kanta. Héin toteaa parlamentin ympiristovaliokunnan
jadneen yksin taistelemaan paremman ymparistonsuojelun puolesta.

Totesin omassa analyysissini komission myétiilleen suuren jisenvaltion
hallituksen vaatimuksia ja jittineen jopa unionin sovittuja periaatteita nou-
dattamatta. Saksan pakkausasetus oli tarkoitettu painostamaan komissiota
direktiivin kisittelyn aikana. Pddtosprosessin keskeisin kiistakysymys oli pak-
kausjitteen kiytt6 energian tuotannossa, ja siind komissio asettui Saksan kan-
nalle vastoin ympiristonsuojelusta sovittuja periaatteita. Parlamentti ja minis-
terineuvosto muuttivat sitten direktiiviehdotuksen sisdllon kauttaaltaan.

Golub nikee tilanteen kokonaisuudessaan pelkdstddn ristiriitana toisaalta
hyvdd ympiristonsuojelua kannattavien komission ja parlamentin ympiris-
tovaliokunnan ja toisaalta ympiristonsuojelusta piittaamattomien yritysten
vililla. Yritykset saivat kansalliset hallitukset toimimaan haluamallaan tavalla.
Golub lihtee ajattelussaan selkedsti vihredstd ideologiasta pohtimatta, perustu-
vatko esille tulleet vditteet todennettuun tietoon. Niin hin ei perustele ympi-
ristonsuojelua koskevia kannanottojaan millddn tavalla.
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Jonathan Golub lahti siis siitd, ettd komissio edustaa asiantuntemusta ja
sen tehtdvini on ehdottaa sidadoksen sisilto. Ministerineuvosto muutti ehdo-
tusta oleellisesti ja siis dominoi padtoksentekoa. Tillaisia pddttelyitd tehdddn
usein kvantitatiivisessa tutkimuksessa, jossa arvioidaan komission ehdotusten
toteutusastetta. Golub jatkaa kuitenkin sanomalla, ettd komission ja parla-
mentin tekninen tietimys, aloiteoikeus ja vaikutusvalta eivit tulleet lainkaan
kdytt66n, koska ne eivit pystyneet horjuttamaan ministerineuvoston asemaa.
Tamin takia ei saatu aikaan hyvid ympiristosaddosta.

Keskityin omassa analyysissini direktiivin sisillon muotoutumiseen ja
arvioin sen muutosten pohjalta vaikuttaneita tekijoitd. Ympiristonsuojelua
koskevissa asioissa nojauduin kestdvin kehityksen periaatteisiin ja todennet-
tuun tietoon. Totesin pakkausdirektiivin padtosprosessin johtaneen tasapai-
noisen sdidoksen muodostumiseen ja unionin piatdsprosessin toimineen tdssd
mielessd hyvin. Ministerineuvoston dominointi tuli selkeésti esiin minunkin
analyysissini, mutta instituutioiden vilisissi suhteissa pdddyimme muuten var-
sin erilaisiin tuloksiin. Golubin mielestd ministerineuvoston dominointi esti
hyvin ympiristdsiddoksen syntymisen. Hian kidytti perusteenaan direktiivin
sisdltod, jota hin ei kuitenkaan analysoinut. Tama erilainen suhtautumisemme
sdddoksen sisdllon analysointiin johti lopputulostemme poikkeamiseen toisis-
taan.
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6 SAHKOMARKKINADIREKTIIVIN
SAATAMISPROSESSIN ANALYYSI

6.1 Direktiivin taustaa

Direktiivi 96/92/EU sihkon sisimarkkinoita koskevista yleisistd sidnndisti eli
niin sanottu sahkomarkkinadirektiivi annettiin 19. pdivind joulukuuta 1996.
Sen tavoitteena oli ottaa askel energia-alan sisimarkkinoiden toteuttamisessa
antamalla rajoitetulle miidrille sihkonkuluttajia ja jakeluyhtiditd mahdolli-
suus valita sihkon toimittajansa ja sopia neuvotteluilla sihkén toimituksista
ja hinnasta. Tdmai edellytti sihkon siirtoverkkojen avaamista muidenkin kuin
niiden omistajan kdytt66n, miki oli suuri muutos monissa jisenmaissa vakiin-
tuneeseen kiytintoon. Piddtosprosessi oli varsin vaikea ja vaati runsaasti neu-
votteluja. Kokonaisuudessaan siihen kului aikaa noin viisi vuotta. Tamikin
direktiivi perustui sisimarkkina-artiklaan 100a, joka edellytti yhteistoimin-
tamenettelyd parlamentin kanssa ja midrienemmistod ministerineuvostossa
muuttuen sitten kisittelyn aikana yhteispditosmenettelyksi.

Euroopan unionin yhteinen energiastrategia oli joutunut vaikeuksiin
1970-luvulla. Oljykriisin aikana jisenvaltiot pyrkivit omien toimenpiteidensi
avulla selviytymdin pahimman vaiheen yli ja loivat sitten omat kansalliset
energiastrategiansa, joiden tavoitteena oli ensisijaisesti toimitusvarmuuden
parantaminen ja energian saatavuuteen liittyvien kriisien ehkiisy. Jasenvalti-
oiden strategiat poikkesivat merkittdvisti toisistaan, ja rajojen yli tapahtuva
yhteistyo ja kauppa oli varsin vihiistd. Tilanne muuttui, kun vuonna 1985
hyviksyttiin suunnitelma sisimarkkinoiden toteuttamisesta kokonaisuudes-
saan. Vuoteen 1993 mennessd tuli henkildiden, tavaroiden, palveluiden ja
padomien litkkumisen olla vapaata unionin sisilli. Sihkoenergia mairiteltiin
tavaraksi, ja komissio ryhtyi toimenpiteisiin pelisadntojen luomiseksi sihkon
sisimarkkinoille. Kaupan vapauttamisen tielld nihtiin kuitenkin useita esteita.
Monet nikivit sihkon vilttimattomyyshyodykkeeksi, jonka tuli olla jokaisen
saatavilla, ja siitd huolehtiminen katsottiin yhteiskunnan tehtiviksi. Sihkén
kauppa oli sidottu siirtoon ja siirtoverkkoihin, minki johdosta sihkon toimi-
tuksesta oli muodostunut alueellisesti luonnollinen monopoli, jota sidtelivit
hyvinkin tarkat kansalliset miirdykset. Ndiden mdirdysten yhdenmukaistami-
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nen johonkin mittaan oli valttimatontd. My6s verotus oli erilainen eri jasen-
valtioissa. Varsinaisia teknisid esteité ei kaupalle ollut.

Sihkoverkkojen yhdistimistd pidettiin unionin koheesionkin kannalta tir-
kedni asiana, joka ainakin pitkilld tdhtdimelld vaatisi toimenpiteitd. Yleisen
kisityksen mukaan tiukka sditely ja alueelliset rajoitukset vihentivit tehok-
kuutta, joten kilpailun avautumisen uskottiin alentavan sihkon hintaa. 1980-
luvulla vallitsevaksi tullut liberalistinen talousajattelu lisdsi kiinnostusta asi-
aan, ja esimerkiksi Britannian hallitus oli jo ryhtynyt toteuttamaan avoimia
sihkomarkkinoita omassa maassaan. Lisiksi joidenkin jisenvaltioiden halu
myydi sihkod ja toisten halu ostaa sitd toisesta jasenmaasta olivat osaltaan vai-
kuttamassa siihen, ettd sithkdmarkkinoiden yhteiset saddokset nostettiin kisit-
telyyn. Nami syyt olivat taustana, kun sihkomarkkinadirektiivid ryhdyttiin
sddtdimiin. Komissio perusteli ehdotustaan juuri sihkon sisimarkkinoiden
toteuttamisella ja kilpailun mukanaan tuomalla tehokkuuden lisdykselld, joka
johtaisi hintojen laskuun. Télld puolestaan olisi myonteinen vaikutus sekd
teollisuuden kilpailukykyyn ettd kansalaisten toimeentuloon. Koska sihkon
toimitusvarmuus on tirkei tavoite, komissio painotti muutosten asteittaista
toteuttamista varsinkin silloin, kun jisenmaiden rakenteelliset erot olivat suu-
ria.

6.2 Tilanne sihkomarkkinadirektiivia siidettiessi
6.2.1 Sihkomarkkinoiden erityispiirteiti

Sihkoon liittyvd liiketoiminta jaetaan sihkomarkkinadirektiivissi kolmeen
ryhmiin, nimittdin sihkén tuottamiseen, sihkon siirtoon korkeajdnnittei-
send tuotantopaikasta kulutuksen lihettyville ja jakeluun, johon yleensi liittyy
myynti pienasiakkaille. Sama yhtié voi harjoittaa kaikkia kolmea toimintaa,
jolloin puhutaan vertikaalisesta integraatiosta. Suurilla kuluttajilla, kuten pro-
sessiteollisuudella ja kaupungeilla, on usein omaa sihkén tuotantoa, joka on
osa muuta prosessia tai limmon tuotantoa. Talloin puhutaan horisontaalisesta
integraatiosta. Sihko on vilttimittomyyshyddyke, jota vain rajoitetusti voi-
daan korvata muilla hyddykkeilld. Sitd ei voida myoskddn merkittavisti varas-
toida, joten tuotannon ja kulutuksen on oltava koko ajan tasapainossa. Tami
johtaa kysymykseen toimitusvarmuudesta, josta huolehtiminen on katsottu
yhteiskunnan eli lihinnd valtion tehtiviksi. Pitkidn aikavilin toimitusvarmuu-
den takaamiseksi valtiot ovat luoneet energiastrategioita, joissa usein on mai-
ritelty ainakin priméddrienergian tuotantotavat. Sen lisiksi valtiot ovat antaneet
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hyvinkin yksityiskohtaisia midrdyksid sihkon tuotannosta ja jakelusta. Pditet-
tdessd markkinoiden avaamisesta valtiot joutuvat erddnlaiseen ristiriitatilan-
teeseen. Ne voivat olla periaatteessa avoimien markkinoiden kannalla, mutta
eivit katso voivansa luopua sididtelystd juuri valtiolle kuuluviksi katsottujen
velvoitteiden takia.

Sdhkén siirto ja jakelu on sidottu linjaan tai verkkoon. Sen on tavalli-
sesti sihkon toimittaja rakentanut toimitustaan varten. Ennen direktiivid se
katsottiin myos hinen omaisuudekseen, jonka kiyttoon hinelld oli yksinoi-
keus. T4lld tavoin oli muodostunut luonnollinen monopoli sahkén myyntiin.
Sidhkomarkkinoiden vapauttaminen edellytti timidn monopolin jonkinasteista
purkamista, jolloin verkon omistaja siirtyisi erddnlaiseen palvelurooliin. Hinen
tehtivinsd olisi maksua vastaan siirtdd tarvittava energia tuottajalta kulutta-
jalle, ja kauppaa kivisivit saihkon tuottaja ja kuluttaja keskenddn. Useimmissa
jasenmaissa timd oli suuri muutos vallitsevaan ajattelutapaan, ja alan yritykset
vastustivatkin sitd yksimielisesti.

6.2.2 Sibkon tuotantotekniikka

Hiili on perinteisesti ollut keskeisin sihkéenergian lihde Euroopassa. Merkit-
tavid hiilivaroja on Saksassa, Britanniassa ja Espanjassa, joissa sahkon tuotanto
on suurimmalta osin perustunut kotimaiseen hiileen. Hiilen maailmanmarkki-
nahinta kuitenkin laski voimakkaasti 1980-luvulla, jolloin hiilikaivostoiminta
Euroopassa muuttui kannattamattomaksi. Hiilen poltto aiheuttaa runsaasti
hiilidioksidi- ja muita paist6jd ilmakehdin, minki vuoksi sitd on pyritty kor-
vaamaan muilla tuotantotavoilla. Hiili sdilynee kuitenkin useimmissa jisen-
maissa jatkossakin tirkeimpinid sihkodenergian tuotannon lihteeni.
Ydinvoimaa rakennettiin voimakkaasti 1970- ja 1980-luvuilla. Sille ovat
tyypillisia kalliit investoinnit ja alhaiset muuttuvat kustannukset. Kannat-
tavuus riippuu tilloin paljolti kidyttoasteesta, ja tiydelld kapasiteetilla toi-
mittaessa on ydinvoimalla tuotettu sihko hinnaltaan edullista. Alhaisten
muuttuvien kustannusten takia saattaa ylijidmakapasiteetin myynti halvalla
olla monessa tapauksessa perusteltua. Vihrei liike vastustaa ydinvoimaa sen
tuottaman sihkon halpuuden takia, koska alhaisen hinnan peldtdin lisadvin
kulutusta. Ranskassa ydinvoimalla on keskeinen asema sihkén tuotannossa
ja ydinvoiman osuus on sielld yli 70 prosenttia, kun se muissa jisenmaissa
on yleensd 20 ja 40 prosentin vililld. 1990-luvulla ei uusia ydinvoimaloita
ole EU:n alueelle sanottavasti rakennettu. Ydinvoiman vastustus on useissa
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jasenvaltioissa nykyddn selvisti havaittava piirre, mutta 2000-luvulla tilanne
ndyttdisi jilleen olevan muuttumassa.

Oljyn kiytto sihkon tuotantoon kasvoi voimakkaasti 1960-luvulla, mutta
1970-luvun 6ljykriisien jilkeen on suunta ollut aleneva. Oljyn osuus sihkon
tuotannossa oli 1990-luvun alussa noin 10 prosenttia ja on siitd edelleen las-
kenut.

Maakaasun kiytté sihkon tuotantoon oli 1990-luvun alkaessa vihiistd
mutta on sittemmin ollut selkedssd kasvussa. Kaasun kiytt6d tukee sen puh-
taus ja ympdristoystavillisyys hiileen verrattuna. Uusista laitoksista suuri osa
on kaasukombivoimaloita, jotka tuottavat seki limpod ettd sihkod. Tiéllais-
ten laitosten kokonaishy6tysuhde on hyvi, minka takia niitd pidetddn varsin
ympiristdystivillisind. Voimaloiden investoinnit ovat pienet, mutta kiytto-
kustannukset riippuvat voimakkaasti kaasun hinnasta ja ovat useissa maissa
kaasun kalleudesta johtuen korkeat. Jotta sihkon tuotantokustannukset saa-
taisiin katetuiksi, sihkon hintaa subventoidaan tilloin myytivin limmoén hin-
nalla, koska limmon tuotanto on yleensi siilynyt monopolina ja sen hinta
tuotantokustannuksiin nihden korkeana. Tdllainen sihkén hinnan véiristyma
on herittinyt keskustelua ja aiheuttanut my6s toimenpiteiti joissakin jisen-
maissa.

Vesivoiman rakentaminen edellyttdd tietysti sithen soveltuvien koskien
olemassaoloa. Vesivoima on halpaa ja silld on hyvi imago uusiutuvana energi-
anlihteeni. Lisiksi se on useimmissa tapauksissa helposti siddeltavissd kulu-
tuksen mukaan. Euroopassa suurin vesivoiman tuottaja on Norja. Euroopan
unionin sisdlld merkittivid vesivoiman tuottajia ovat Ruotsi ja Ranska. Keski-
midrin vesivoiman osuus EU:n jasenmaissa on kuitenkin alle 10 prosenttia.

Muita sihkéntuotannon primidrienergian lihteitd ovat erilaiset biomassat
ja etenkin kemian- ja puunjalostusteollisuudessa syntyvit prosessituotteet sekd
erilaiset jatteet. Niiden merkitys on lihinna paikallista, mutta prosessien kehit-
tymisen ja jatteenpolton yleistymisen my6td niiden osuus on ollut kasvussa.

6.2.3 Tilanne keskeisissi jasenmaissa

Saksan energiastrategian lihtokohtana 6ljykriisin jilkeen oli saavuttaa oma-
varaisuus, joka perustuisi suurelta osin kotimaisen hiilen kiytt6on. Hiilen
osuus olikin noin 60% sihkon tuotannosta. 1990-luvulle tultaessa saksalaisen
hiilen hinta oli yli kaksinkertainen maailmanmarkkinahintaan verrattuna ja
kaivostoimintaa pidettiin ylld yhteiskunnan tuella. Niiden tukien perusteista
ja oikeutuksesta oli erilaisia kisityksid, silld esimerkiksi EU:n komissio piti
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hiilimarkkinoita niin vakaina, etti tukia olisi selkeiisti vihennettivd. Ydin-
voiman osuus oli Saksassa noin 30% sihkén tuotannosta. Sen lisddmisestd
kiytiin 1990-luvun alkupuolella kiihkedd keskustelua, koska teollisuusliitot
halusivat sitd kautta halvempaa sihkod. Liittohallitus pyrki neuvotteluilla 16y-
timadn yhteisen kannan opposition kanssa, mutta nimi neuvottelut kariu-
tuivat. Sahkon tuottajat olivat suurelta osin yksityisid yhtioitd. Niin kuin
sdddellyssd ympiristossd yleensd, hyvin hoidettujen yhtididen voitot nousivat
huomattavan korkeiksi. Sahkontuottajat, esimerkiksi maan suurin sihkoyh-
tic RWE, investoivat miljardivoittojansa muille aloille, kuten rakennustoi-
mintaan ja konepajatcollisuuteen.” Sihkdi tuotiin jonkin verran Ranskasta ja
Tanskasta ja vietiin Hollantiin. Sihkén hinta vaihteli kiyttdjityypin mukaan
erittdin paljon. Raskaan energiaintensiivisen teollisuuden, kuten kemian- ja
metallurgisen teollisuuden, sihkon hinta oli Euroopan alhaisimpia.” Muulle
teollisuudelle hinta Saksassa oli korkeimpia Euroopassa, kun taas kotitaloudet
maksoivat suunnilleen samaa hintaa kuin Ranskassa ja Britanniassa.

Ranskassa oli valittu muista jdsenvaltioista poikkeava energiastrategia,
joka perustui ydinvoiman massiiviseen rakentamiseen. Valtionyhtic EDF
(Electricité de France) hallitsi markkinoita monopolin tavoin ja osti vapaiden
tuottajien sihkén myydikseen sen edelleen asiakkaille. EDF tuotti ydinvoi-
malla yli 70% Ranskan sihkon tarpeesta. Ydinvoima oli Ranskassa yleisesti
hyviksytty, ja kansalaiset olivat ylpeitd ranskalaisten osaamisesta tilld alueella.
Ranskan sihkétarifhi oli hyvin monimutkainen ja sisilsi elementteji, joiden
avulla hintaa tasattiin valtakunnan eri osien kesken. Kotitalouksien sihkon
hinta oli likimain Saksan tasolla, mutta teollisuus sai sihkonsi halvemmalla
lukuun ottamatta energiaintensiivistd suurteollisuutta. EDF katsoi tirkeim-
miksi tehtivikseen sihkohuollon hoitamisen Ranskassa eiki esiintynyt erityi-
sen aggressiivisesti markkinoilla, vaikka se veikin sihkod esimerkiksi Saksaan
ja Britanniaan. EDF:n voitot olivat varsin kohtuullisia, ja se panosti huolenpi-
toon henkil6stostddn ja suhteisiinsa ranskalaisiin."

Britanniassa vallitsi 1980-luvulla vahva liberalistinen talousajattelu, ja
sihkon osalta hallitus valitsi markkinoitten vapauttamisen ja laitosten yksi-
tyistimisen strategian. Kotimaisen hiilen tukeminen lopetettiin, sitovan ydin-
voimaohjelman toteuttamisesta luovuttiin ja sihkon tuotanto ja siirto ero-
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tettiin toisistaan. Siirrosta huolehtimaan perustettiin kansallinen yhtio, jossa
sihkon tuottajat eivit olleet mukana. Uudistuksen lihtékohtana oli periaate,
ettd ostajat voivat vapaasti valita sihkon toimittajansa. Markkinat vapautettiin
asteittain siten, ettd vuonna 1989 vihintiin 1 MW:n laitokset saivat oikeuden
ostaa sihkonsd haluamallaan tavalla. Vuoteen 1998 mennessi kaikilla ostajilla
oli timd oikeus. Markkinoiden ja sihkon tuottamisen vapautuksen seurauk-
sena hiilikaivostoiminta ja hiilivoimaloiden kiytto vihenivit tuntuvasti, mika
aiheutti runsaasti tyottdmyyttd ndilld aloilla. Maahan rakennettiin suuri méird
pienid kaasukombivoimaloita, joiden hankintahinta oli alhainen. Myos sih-
kon tuonti kasvoi. Sdhkon jakelun keskittyminen alkoi, kun alalla toimivia
yrityksid ryhdyttiin ostamaan ja liittdmdidn yhteen suuremmiksi yksikoiksi.
Markkinoiden vapauttamisesta ei Britanniassa kuitenkaan ollut vield koke-
muksia komission valmistellessa ensimmiisti ehdotustaan.’

Muista jasenmaista Espanjassa oli useita sihkod tuottavia yhtioitd, joista
seitsemin oli merkittdvid. Valtakunnan siirtoverkostoa hallitsi yksi naisti, ja se
oli julkisen vallan omistama yhtio. Italiassa oli Ranskan tapaan suuri valtion-
yhti6, joka hallitsi markkinoita. Italiassa ydinvoimalat oli péitetty pysdyttdd
ja niiden tilalle rakennettiin hiilivoimaa. Aikataulut eivit kuitenkaan tismin-
neet, ja Italia osti merkittdvid midrid sihkod. Hollannissa maakaasun osuus
energianlihteend oli suurempi kuin muissa jisenmaissa. Alaa sivytti sielld
suuryhtididen vapaachtoinen yhteistys. Belgia oli Ranskan tapaan valtion-
yhtién monopolin omaava, ydinvoimasta riippuvainen valtio. Suomessa tuli
syksylld 1995 voimaan uudistettu sihkolaki, joka avasi sihkomarkkinat hyvin
nopealla aikataululla ja oli muutenkin erittdin liberaali.’

6.3 Sihkomarkkinadirektiivin sisillon muodostuminen
6.3.1 Analyysimenetelmdin soveltaminen

Direktiivin tavoite oli sihkomarkkinoiden vapauttaminen, mutta se oli toteu-
tettava varovasti ja vaiheittain sihkon toimitusvarmuuden ja markkinoiden
tasapainon siilyttimiseksi. Aiemmin esittiméini analysointitapaa noudattaen
valitsen aluksi ne strategiset kohteet, jotka oli otettava sddtelyn piiriin, jotta
kilpailulle avatut markkinat saataisiin toimintaan. Nima kohteet ovat lyhyesti
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sanottuna seuraavat: Kuka saa ostaa sihkod vapaasti, kuka saa tuottaa ja myydi
sitd, miten tuotanto- ja jakelusysteemi toimii ja miten avoimia markkinoita
valvotaan. Ensimmaiinen kohde on siis vapaaseen ostoon oikeutettujen asiak-
kaitten valitseminen ja méirittely. Yleisimmin kiytetty jaottelu perustuu sih-
kon kulutuksen mairdin, ja sitd kiytettiin my6s sihkomarkkinadirektiivistd
neuvoteltaessa. Sihkon tuotannossa vanhat laitokset jatkavat tietenkin toimin-
taansa, joten direktiivissd keskitytdidn uuden kapasiteetin hankinnan ohjauk-
seen. Miten timi ohjaus tapahtuu, on toinen tarkasteluun valitsemani koko-
naisuus. Seuraava strateginen kysymys, miten systeemi toimii, sisiltdd kaksi
kohtaa. Ensiksikin on pditettdvd, mikd on sihkokaupan kiytinnon jirjestely
eli ketkid tekevit kaupan ja miten olemassaolevia verkkoja kiytetadn hyviksi.
Toiseksi on ratkaistava siirtoverkkojen kuormituksen ohjaus, koska sen kautta
hallitaan sihkon koko tuotanto- ja jakelusysteemid. Niistd muodostuvat kol-
mas ja neljds kohteeni, jotka ovat siis sihkokaupan toteutuksen kiytinnén jir-
jestely ja verkon ohjauksen periaatteet. Viidenteni kohtana on viranomaisten
suorittama kilpailun seuranta, joka toteutuu hintojen lipinikyvyyden kautta.
Integroitujen yritysten hinnoittelu saattaa sisiltdd vaikeasti havaittavia tulon-
siirtoja, joten yritysten rakenne on otettava tarkasteluun. Valitsemani viisi
strategista asiakokonaisuutta ovat siis seuraavat:

— Miten mdiritellddn sellainen asiakas, joka on oikeutettu ostamaan sih-
konsi kilpailluilta markkinoilta?

— Miten hankitaan tarvittava sihkon tuotantokapasiteetin lisdys?

— Minki jarjestelyn kautta asiakas tekee kauppansa ja pidsee verkkoon?

— Miten ohjataan siirtoverkon kuormitusta?

— Miten toteutetaan hintojen ldpinikyvyys ja mitd edellytetddn vertikaali-
sesti integroidun yhtion rakenteelta?

Useiden tutkijoiden mukaan Saksa ja Ranska olivat selkedsti keskeisimpid vai-
kuttajia, kun sihkomarkkinadirektiivistd péitettiin. Esimerkiksi ]J. Haaland
Matlary toteaa sihkomarkkinoiden avaamisen olleen erityisen vaikeaa juuri
Saksalle ja Ranskalle.” Susanne K. Schmidt toteaa artikkelissaan, ettd Saksa
ja Ranska edustivat vastakkaisia pooleja sihkomarkkinadirektiivin ratkaisu-
vaiheessa. Kun ne molemminpuolisten myonnytysten kautta péisivit sopi-
mukseen, voitiin direktiivistd sopia ministerineuvostossa suhteellisen helpos-

7 Matlary 1996, 263-266.
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ti." Painotan timén takia Saksan ja Ranskan hallitusten intentioita paatdsti
selitettdessd.

Direktiiviehdotuksissa ja muussa aineistossa on usein mairitelty joko sih-
kon kulutus tai sihkoteho. Télloin tulee helposti ongelmia mittayksikoiden
ja yleensd suureiden vertailtavuuden suhteen. Kulutus aikayksikkoa kohti ja
kapasiteetti liittyvit yhteen kiyttoajan kautta, joka vuosikulutuksesta puhut-
taessa on tapauskohtainen. Paistikseni suuruusluokkavertailuun olen valinnut
keskimidrdisen 4000 tunnin vuotuisen kiyttoajan, jolloin esimerkiksi direk-
tiiviechdotuksissa usein esiin tulevaa kulutusta 100 GWh/a vastaava teho on
25 MW. Ilmoitan laskemalla saadun tehon aina sulkeissa kulutusta ilmaise-
van luvun jilkeen. Karkean vertailupohjan saamiseksi sihkénkulutusluvuille
totean, ettd esimerkiksi Valmetin Valkeakosken konepajan ja teritehtaan sih-
kon kulutus oli vuonna 1995 noin 2 GWh/a (0,5 MW). Kyseessi oli noin
100 miljoonan euron liikevaihdon omaava tehdaslaitos, jonka palveluksessa
oli noin 400 henkil6i. Enemmin kuin 100 Gwh/a (25 MW) kuluttavat asiak-
kaat ovat todella energiaintensiiviselld alalla toimivia miljardiluokan yrityksii,
joita esimerkiksi Suomessa on vihemmain kuin kymmenen.

Totesin aiemmin kappaleessa kolme, ettdi Euroopan unionin piitoksen-
teko on vaiheittain etenevi prosessi. Kdytin analyysissini tirkeimpini lihto-
kohtina eri prosessivaiheiden tuloksia eli unionin instituutioiden paatoksii,
jotka tissd tapauksessa ovat seuraavat:

— Komission virallinen ehdotus, joka on piivitty 24. helmikuuta 1992

— Parlamentin pait6s 17. marraskuuta 1993

— Komission muutettu ehdotus 11. helmikuuta 1994

— Ministerineuvoston yhteinen kanta 25. heinidkuuta 1996, jonka mukai-
sena direktiivi hyviksyttiin my6s lopullisesti.

EU:n virallisten julkaisujen lisiksi tirkei lihde tydssini on ollut komission
julkaisema ja sen ajatuksia heijastava “Energy in Europe”. Energia-alan aika-
kauslehdistd olen systemaattisesti kdynyt ldpi brittildisen lehden “Energy
Policy”, saksalaisen julkaisun “BWK” (Brennstoff, Wirme, Kraft) ja suoma-
laisen “Energia’-lehden kirjoittelun. Yleistd taustaa hain lukemalla brittildisen
“The Economist” -aikakauslehden asiaa koskevat kirjoitukset. Muista lehdistd
olen 18ytinyt vain muutamia mielenkiintoisia artikkeleita. Erityisen antoisa
oli Kauppa- ja teollisuusministerién teollisuusneuvos Arto Lepiston kanssa

8 Schmidt 1997, 248-249.
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kiymini keskustelu. Hin on ministerineuvoston alaisen, sihkémarkkinoi-
hin liittyvid asioita kisittelevin komitean suomalainen jisen, ja hineltd sain
arvokkaita nikemyksid ja muualle kirjaamatonta tietoa direktiivin kisittelystd.
Myos Brysselissi sijaitsevan sihkontuottajien neuvoston suomalaiselta jise-
neltd, Finergyn johtavalta asiantuntijalta Marja Rasi-Kurroselta, sain huomi-
onarvoisia tietoja ja nikemyksid.

6.3.2 Sddtimisprosessin alku

Direktiivin muodollisena lihtokohtana oli Valkoinen kirja, joka hyviksyttiin
vuonna 1985. Se edellytti sisimarkkinoiden toteutumista vuoteen 1993 men-
nessd, jolloin henkildiden, tavaroiden, palvelujen ja pdidomien liikkumisen
jasenvaltioiden vililld tuli olla vapaata. Sihko luokiteltiin tavaraksi, joten se
kuului sisimarkkinoiden piiriin. Vapauttamisessa lihdettiin kuitenkin liik-
keelle hyvin varovaisesti, ja ensimmdiseksi komissio valmisteli tulevien sih-
komarkkinoiden periaatteita koskevan julkilausuman. Tima asiakirja, “The
Internal Energy Market”, hyviksyttiin ministerineuvostossa vuonna 1988.
Sen lihtskohtia olivat kilpailun lisidminen ja markkinoiden integrointi.”
Sdddokset olivat aluksi vapaaehtoisesti toteutettavia. Ensimmadisend vaiheena
hyviksyttiin vuonna 1990 kaksi direktiivid, joista 90/377/EEC kisitteli hinto-
jen lapindkyvyyttd. Sen mukaan sihkod teollisuuskiytt66n myyvien yritysten
tulee ilmoittaa hintansa ja myyntichtonsa komissiolle kaksi kertaa vuodessa.
Komissio puolestaan julkaisee niistd yhteenvedot tiedoksi j%isenvaltioille.10
Direktiivi 90/547/EEC Kisitteli sihkon siirtoa kahden jisenvaltion vilisen
rajan yli. Tallaisista neuvotteluista tulee ilmoittaa komissiolle, joka tarvittaessa
pyrkii toimimaan vilittdjinad kiistakysymyksissd.'

Dominique Finon tarkasteli sihkomarkkinoiden vapautumista kirjoituk-
sessaan kesilld 1990. Vapauttamisen kannalla olivat Britannia, jonka hallitus
oli jo aloittanut vapauttamisen omassa maassaan, Ranska, joka halusi myydi
sihkon ylijadmainsd, ja Portugali, joka puolestaan halusi ostaa sihkod Rans-
kasta Espanjan kautta. Tiukimpia vastustajia olivat Saksa ja Espanja, joissa
sihkon tuotanto perustui kotimaiseen hiileen. Saksassa teollisuuspiirit halusi-
vat kuitenkin ostaa halvempaa sihkod Ranskasta. Ranska oli ottanut Euroo-

9 Padgett 1992, 53-56.
10 OJECL 185, 17.7.1990, 16.
11 OJECL 313, 13.11.1990, 30.
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pan unionissa esille hiilivoiman tukemisen Saksassa, ja Saksa vastavuoroisesti
syytti Ranskaa valtiollisen sihkoyhtion EDF:n subventioista. Laskelmat sih-
komarkkinoiden vapauttamisen antamista hyodyistd vaihtelivat riippuen siitd,
miten sellaiset tekijat kuin toimitusvarmuus ja pitkin tahtiyksen ohjailu arvi-
oitiin."

Stephen Padgett totesi kirjoituksessaan myos Saksan ja Ranskan tiysin eri-
laisen tilanteen. Saksassa sihkon tuotanto nojautui kotimaiseen hiileen ja sitd
tuettiin voimakkaasti. EU:n komissio vaati Saksalta suunnitelmaa ja aikatau-
lua tdstd tuesta luopumiseksi. Liittohallituksen talousministeriossi oli komi-
teaty6nd haettu malleja sihkéalan uudelleen jirjestimiseksi. Ongelmana oli
uhkaavan ty6ttomyyden lisiksi se, ettd liittohallitus ei perinteisesti antanut
midrdyksid niilld alueilla, jotka katsottiin osavaltioiden toimintapiiriin kuulu-
viksi. Sihkohuolto oli juuri tillainen alue. Ranskan hallitus puolestaan halusi
avata Saksan markkinat ja oli aktiivinen komission suuntaan. Tilanteen kir-
jistyttyd Saksan ja Ranskan hallitusten johtajat tapasivat syksylld 1989 ja sopi-
vat erimielisyydet. Sopimuksen mukaan Saksa ryhtyy asteittain alentamaan
sihkon tuotannon tukea komission asettaman méiriajan puitteissa. Sihkon
kaupasta sovittiin, ettd se sallitaan suurten sihkoyhtididen ja pelkistdan niiden
vililld ja ettei EDF esimerkiksi tee sopimuksia suoraan saksalaisten asiakkai-
den kanssa. Sopimuksen jilkeen saksalainen sihkoyhtic RWE ryhtyi ostamaan
sihkéd EDF:led.”

Komissio ryhtyi vuoden 1990 direktiivien jilkeen valmistelemaan toista
askelta, joka oli nyt tarkastelun kohteena oleva sihkomarkkinadirektiivi. Sen
esikuvana oli Britanniassa toteutettu sihkomarkkinoiden vapauttaminen,
jonka ensimmdinen vaihe astui voimaan vuonna 1989."" Aiemmin selosta-
mieni strategisten kysymysten kohdalla oli Britannian sidddsten sisilto seu-
raava:

— Asiakas, joka voi kiyttad hyvikseen vapaita sihkomarkkinoita, on ensim-
miisessd vaiheessa kuluttaja, jonka ottama teho on vihintiin 1 MW. Tdmi
raja alenee portaittain siten, ettd vuonna 1998 kaikki kuluttajat voivat
ostaa sihkonsi vapaasti.

— Uusi kapasiteetti on luvanvaraista, mutta lupien mydntiminen tapahtuu
varsin joustavasti, silld aikaisemmasta sitoutumisesta hiileen tai ydinvoi-
maan luovutaan.

12 Finon 1990, 428—440.
13 Padgett 1992, 53-75.
14 Lepistd 2000.
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— Sihkon tuottaja ja kuluttaja tekevit kaupan keskendin, ja erillinen siirto-
yhti6 siirtdd energian palveluna sovittua korvausta vastaan.

— Englannissa ja Walesissa siirrosta huolehtii tarkoitusta varten perustettu
erillinen siirtoyhtio, joten ohjailun ja hintojen lipinikyvyyden suhteen ei
ole odotettavissa ongelmia. ’

Britannian uusien siddosten soveltaminen kiytdntoon oli direktiivin padtos-
prosessin kdynnistyessd juuri alkanut, joten kokemuksia siddésten toimivuu-
desta tai ongelmista ei vield ollut.

6.3.3 Komission ehdotus

Komission ajatuksia sihkomarkkinoiden vapauttamisen suhteen esitteli
komission jisen Antonio Cardoso e Cunha haastattelussaan syksylld 1991.
Muutoksen perusteista hin mainitsi ensimmadiseksi sisimarkkinoiden toteu-
tumisen, josta oli sovittu jo Rooman sopimuksessa. Tilanne ei kuitenkaan
hinen mukaansa vastannut sopimusta, koska useimmat jisenvaltiot mairi-
sivit sdddoksillddn hyvin tarkasti energian tuottamisesta ja jakelusta, omisti-
vat monopoliyhti6itd niilld aloilla ja subventoivat joitakin asiakkaita toisten
kustannuksella. Siadokset poikkesivat eri maissa selvisti toisistaan, ja tillai-
nen jisenvaltion sisille rajoittuva toiminta ei ollut kokonaisuuden kannalta
optimaalinen.

Sidhkomarkkinadirektiivilld pyritddn rationalisoimaan olemassa olevan
tuotantokapasiteetin kiyttod ja uusien laitosten rakentamista. Valtion tukien
ja monopoliyhtididen harjoittaman subventoinnin poistuminen tasoittaa hin-
toja eri maissa ja syntyvi kilpailu alentaa niitd. Ndin parannetaan teollisuuden
kilpailukykyi ja alennetaan myds tavallisen kuluttajan sihkon hintaa. Toteu-
tusehdotuksen periaatteista komissaari Cardoso e Cunha totesi ensimmii-
seksi, ettd siirtolinjojen omistajien yksinoikeus kiyttdd niitd linjoja poistuu
ja kapasiteetin puitteissa ne avataan muillekin toimittajille. Sdhkén tuotanto
ja myynti asiakkaille tehddin mahdolliseksi my®s siirtoverkon ulkopuolisille,
jolloin suuret kiyttdjit, kuten jakeluyhtiot ja teollisuuslaitokset, voivat ostaa
sihkonsd haluamaltaan toimittajalta. Tami edellyttdd kolmannen osapuolen
sdddeltyd piddsyd verkkoon. Periaatteisiin kuuluu edelleen tuotannon, siirron
ja jakelun erottaminen toisistaan siten, ettd niilli on eri johto ja laskenta.

15 Klom 1996, 30.
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Tilld tavoin pyritidn saamaan hintojen lipindkyvyys toteutetuksi ja piilotuet
karsituiksi. Haastateltava painotti vield, ettd kiyttovarmuudesta ei tingitd ja
jasenvaltioille jad runsaasti tilaa kansallisille sdddoksille. Tavoite on luoda viljdt
puitteet mieluummin kuin jaykdt siddokset.”’

Komission ehdotus on piivitty 24. helmikuuta 1992. Sen johdannossa
todetaan, ettd toiminnan sihkon myynnissi tulee tapahtua yleisten kaupallis-
ten periaatteitten mukaan. Edelleen direktiivin tarkoituksena on jittdd tilaa
yksityiskohtaisemmille kansallisille méiriyksille. Direktiiviehdotuksen keskei-
sin sisdlté on seuraava:

— Asiakas on tukkumyyji tai teollisuuslaitos, jonka sihkénkulutus on vihin-
tdidn 100 GWh vuodessa (tehona noin 25 MW) tai jisenvaltion pddttiman
alhaisemman rajan tdyttivi yksikko.

— Jdsenvaltion on julkaistava kriteerit luvan my6ntimiseksi sihkéntuotan-
non lisirakentamista varten. Ehdoissa voi olla mdirdys primddrienergian
laadusta.

— Asiakas saa ostaa sihkonsd keneltd tahansa tuottajalta omassa maassa tai
toisessa jasenvaltiossa. Siirrosta on sovittava siirtoverkon haltijan kanssa,
joka perii siirrosta kohtuullisen korvauksen.

— Siirtoverkkoa varten nimetiin verkko-operaattori, joka huolehtii verkon
tasapainoisesta kuormituksesta. Ohjatessaan eri tuotantoyksikoiden kiyt-
t6d verkko-operaattori toimii jisenvaltion antamien ohjeiden mukaan
tasapuolisesti, mutta hinen tulee antaa etusija jitettd ja uusiutuvia polt-
toaineita kiyttaville tai sihkon ja limmon yhteistuotantoa harjoittaville
yksikoille, jos niiden teho on alle 25 MW, tai kotimaista polttoainetta
kiyttaville laitoksille. Kotimaisen polttoaineen osuuden on tillin oltava
alle 20% kokonaiskulutuksesta.

— Sihkon tuotanto, siirto ja jakelu on tehtivi eri yhtioissd tai saman yhtion
eri divisioonissa siten, ettd niilli on oma kirjanpito ja laskenta. Laskenta-
siannot yhteisten kustannusten jaosta on ilmoitettava.

Komission ehdotuksen ensimmaiisessi artiklassa sanotaan, etti direktiivin
tavoite on antaa puitteet jasenvaltioiden hallituksille, kun ne myontivit lupia
tai muuten jdrjestelevit sihkdalan toimintoja maassaan. Asiakkaiksi midritel-
la4n automaattisesti vain yritykset, joiden energian kulutus on yli 100 GWh/a

16 Energy in Europe 18, 1991, 5-9.
17 OJEC C 65, 14.3.1992, 4-14.
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(25 MW). Tédhin ryhmidin kuuluvat energiaintensiivistd teollisuutta har-
joittavat miljardiluokan yritykset lihinni kemianteollisuuden, metallurgian
ja keraamisen teollisuuden alalla sekd mekaanisen paperimassan valmistajat
Pohjoismaissa. Tallaisia laitoksia oli tuolloin koko unionin alueella muutama
sata . Pienempien asiakkaiden ottamisesta mukaan pattii kyseisen jisenmaan
hallitus, eikd esimerkiksi portaittaista laajentamista ole otettu mukaan direk-
tiiviechdotukseen. Komission esityksen painopiste on niiltd osin selvisti puit-
teiden luomisessa jasenvaltioiden hallitusten suorittamalle ohjailulle. Sdhkon
siirron osalta komission ehdotus sen sijaan seuraa tarkasti Britannian sdddoksid
sisiltden itsendisten verkkoyhtididen muodostamisen ja verkon kuormituk-
sesta vastaavan verkko-operaattorin nimittimisen. Vertikaalisesti integroitu-
neet yritykset vaaditaan jaettaviksi, jotta sihkon siirtoon muodostetun yhtién
itsendisyys taattaisiin.

Tamai direktiivin sisilto sopi hyvin Saksan liittohallituksen suunnitelmiin.
Sdhkomarkkinat vapautettaisiin vain suurten energiaintensiivisten yritysten
kohdalla. Niiden sihkon hinta Saksassa oli Euroopan alhaisimpia, joten ulko-
maiset toimittajat tuskin erityisemmin kiinnostuisivat tdstd kaupasta. Mark-
kinoiden vapauttaminen Saksassa jiisi tdlloin kidytinnossi liittohallituksen
kontrolliin. Sdhkén siirron osalta komission ehdotus seurasi Britannian sdi-
doksid sisiltden itsendisen verkkoyhtion ja riippumattoman verkko-operaatto-
rin. Vertikaalisesti integroituneet yhtiot, kuten esimerkiksi Ranskan EDE, olisi
pilkottava. Tiéssi asiassa jasenvaltioille ei annettu harkintavaltaa.

Komissio pyrki selkedsti tekemdin ehdotuksen, jonka myos direktiivid vas-
tustaneet hallitukset voisivat hyviksyd. Ehdotetulla ratkaisulla luotaisiin toi-
miva siirtoverkosto ja tapa kidydd kauppaa, mutta markkinoiden avaaminen
jatettdisiin tdssd vaiheessa hallitusten ratkaistavaksi. Komissio siis mukautui
suuren jasenvaltion tahtoon varmistaakseen ehdotuksensa hyviksymisen ja
saadakseen siten markkinoiden vapauttamisen liikkeelle.

Komission ehdotus heritti voimakasta vastustusta eri maissa. Esitystd
vastustivat sihkoyhtiot yleisesti, muiden muassa Ranskan valtiollinen EDE
Kuitenkin Saksassa sihkod kiyttivin teollisuuden liitot kannattivat ehdotusta
vaikka vastustivatkin yritysten pilkkomista tuotannon ga jakelun suhteen, silld
yleisesti uskottiin kilpailun alentavan sihkén hintaa . Mutta kunnalliset ja
alueelliset sihkdntuottajat Saksassakin vastustivat ehdotusta kiivaasti katsoen
sen toimenpiteiden heikentivin yksityisen kansalaisen asemaa, ympiriston-

18 Finon 1990, 428-440.
19 BWK 6, 1992.
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suojelua ja sihkdtalouden pitkdjinteistd suunnittelua. He vaativat liittohalli-
: o .20
tukselta tiukkoja toimia esityksen torjumiseksi.

6.3.4 Parlamentin kisittely ja komission muutettu ehdotus

Parlamentti otti kantaa direktiiviehdotukseen 17. marraskuuta 1993 kiyt-
tden lihtokohtanaan tutkimusta, teknologista kehittdmistd ja energia-asioita
kisittelevin valiokuntansa raporttia. Parlamentti asetti tavoitteeksi toimivien
sisimarkkinoiden luomisen, miki edellyttdd kansallisten sidgdosten harmoni-
sointia tiettyyn rajaan asti.

Parlamentin kannanoton keskeiset kohdat ovat seuraavat:

— Asiakkaita ovat jakeluyritykset ja suurehkot teollisuuslaitokset, joiden
kulutus on vihintiddn 100 GWh/a (25 MW). Yksityisten talouksien koh-
dalla hyviksytdin jakelijan monopoli.

— Lisdkapasiteetin tarpeen tyydyttdmiseksi jirjestetidn avoin tarjouskil-
pailu, jonka kriteerit on ilmoitettava ennalta. Kapasiteetti voi olla uutta tai
vapaana olevaa kapasiteettia omassa maassa tai toisessa jisenmaassa. Pri-
midrienergian méirittely saa sisdltyd kriteereihin. Poikkeuksena voi olla
lupamenettely.

— Asiakkaat saavat ostaa sihkonsd tuottajilta tai siirtoyhtioiltd. Verkkoon
padsystd on neuvoteltava, ja verkot on avattava kolmannelle osapuolelle
viiden vuoden kuluessa.

— Verkon kuormituksesta vastaa verkko-operaattori, joka toimii sellaisten
ohjeiden mukaan, jotka jisenvaltio voi hyviksyd. Ohjatessaan tuotanto-
yksikoitd verkko-operaattori pyrkii taloudellisuuteen mutta voi antaa etu-
sijan jdtettd tai uusiutuvia polttoaineita kiyttiville laitoksille tai sihkon ja
liammon yhteistuotannolle.

— Hintojen lipinikyvyydestd on tehtdvd oma direktiivi. Tdrkedtd on puolu-
eettoman tahon mahdollisuus suorittaa tilintarkastus.”

Parlamentti muutti direktiivin tavoitteeksi siinnoston luomisen sihkoliiketoi-

mintaa varten unionin alueella, kun komission ehdotus oli painottunut jisen-
valtioille annettaviin ohjeisiin niiden myontiessd lupia sihkoén tuotantoon

20 BWK 7-8, 1992.
21 OJEC C 329, 6.12.1993, 150-182.
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ja siirtoon. Asiakkaan mdirittelyyn parlamentti ei puuttunut, vaan vapautus
kohdistui edelleen vain suuriin energiaintensiivisen alan yrityksiin. Merkitti-
vin muutos oli uuden tuotantokapasiteetin hankinta tarjouskilpailun kautta.
Tamid menettely oli sdédnt6nid unionissa julkisia hankintoja tehtidessd. Verkko-
operaattorin ohjeissa painottuivat taloudelliset kriteerit eli sihkon hinta.

Parlamentti otti siis lihtokohdakseen sddnnoston luomisen sihkon avoimia
markkinoita varten, miki komissioon nihden oli selkedsti laajempi perspek-
tiivi. Asiakkaiden madrittelyyn, joka oli keskeinen kiistakysymys, parlamentti
ei puuttunut. Useat tutkijat ovat todenneet, ettd parlamentti on usein vahva
politzizikkakysymyksissii mutta ei ota kantaa hallitusten vilisiin kiistakysymyk-
siin.

Komissio valmisteli varsin nopeasti muutetun ehdotuksen, joka hyvik-
syttiin 11. helmikuuta 1994. Direktiivin tavoitteeksi mairiteltiin sddnndsto
sihkon tuotantoa, siirtoa ja jakelua varten. Ehdotuksen keskeinen sisilt6 oli
seuraava:

— Asiakkaat ovat suuria teollisuusyrityksid tai jakeluyhti6itd, joiden kulutus
on vihintiin 100 GWh/a (25 MW).

— Lisdkapasiteettia tarvittaessa voidaan valita lupamenettely tai jirjestdd jul-
kinen ja avoin tarjouskilpailu, jonka kriteerit ilmoitetaan ennakolta. Lai-
tosten rakentaminen on aina luvanvaraista.

— Sihkon tuottajat ja siirtoyhtiot voivat tehdd vapaachtoisia sopimuksia
lopullisen asiakkaan kanssa, joka sijaitsee joko omassa maassa tai toisessa
jasenmaassa. Jasenvaltion on valvottava, ettd neuvottelu suoritetaan hyvissi
hengessi.

— Verkon kuormituksesta vastaa verkko-operaattori. Hin toimii sellaisten
ohjeiden mukaan, jotka jasenvaltio voi hyviksya. Tuotantoyksikéitd ohjat-
taessa tirkeimpid ovat taloudelliset kriteerit. Verkko-operaattori voi kui-
tenkin asettaa etusijalle jitettd tai uusiutuvia polttoaineita kiyttavit laitok-
set tai sahkon ja limmon yhteistuotannon.

— Hintojen lipinakyvyyden varmistamiseksi on sihkén tuotannolla, siirrolla
ja jakelulla oltava erillinen johto ja tilinpito, ja jasenvaltioille on varattava
mahdollisuus tarkastaa yhtididen tilit.

22 Esim. Wallace 2000, 29-44.
23 OJEC C 123, 4.5.1994, 1-25.
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Komissio otti siis ehdotukseensa sekd lupamenettelyn ettd tarjouskilpailun
rinnakkaisina vaihtoehtoina uuden tuotantokapasiteetin rakentamiseksi. Par-
lamentin lausuma verkkojen avaamisesta viiden vuoden kuluessa jitettiin pois.
Merkittivdd on myoés, ettei vertikaalisesti integroitujen yhtididen jakoa vaa-
dittu vaan tilinpidon eriyttiminen riitti.

6.3.5 Neuvottelut yhteisesti kannasta

Ehdotukset herdttivit runsaasti keskustelua ja my6s kiivasta vastustusta unio-
nin energiaministerien kokoontumisissa. Saksalainen BWK tarkastelee tilan-
netta kevailld 1994 ja tuo esiin suuret erimielisyydet, jotka koskevat erityisesti
kolmannen osapuolen paisyd verkkoihin. Lehti toteaa kaikkien ehdotusten
olevan siind suhteessa samanlaisia, ettd tavoitteena on siddelty avautuminen
neuvottelujen perusteella. Vertikaalisesti integroitujen yritysten jakamista eril-
lisiksi yhtioiksi ei ehdotuksissa endd vaadita, vaan erillinen johto ja laskenta
katsotaan riittaviksi. Lehti arvioi neuvottelujen muodostuvan vaikeiksi ja rat-
kaisun vievin vield ainakin vuoden.™

Saksan talousministeri Gunter Rexrodt kiytti energiaministerien kokouk-
sessa syksylld 1994 merkittdvin puheenvuoron. Hin totesi Euroopan unio-
nin talouspolitiikan tavoitteena olevan teollisuuden kilpailukyvyn parantami-
sen, jota toteutetaan avoimen kilpailun kautta. Hiilen ja 6ljyn suhteen ovat
esteet poistuneet, mutta sihkon ja kaasun kaupassa vallitsee monopoleja ja
kaupan esteitd. Liittohallitus tukee voimakkaasti komission pyrkimyksii rajoi-
tusten poistamiseksi. Ministeri Rexrodt painotti, ettd uudet mairaykset eivit
ole tarpeen vaan sihkon ja kaasun vapauttamiseen riittdvit nykyiset sddnnot.
Eurooppaan on luotava viljd kehys, jonka sisilld valtiot ja yritykset voivat toi-
mia. Silloin ne myoskin siilyttdvit omaleimaisuutensa kotimaisiin polttoai-
neisiin tai ydinenergiaan suuntautuneina valtioina.”

Saksan talousministerin puheenvuoro heritti laajalti huomiota Euroopan
talouskehitystd seuraavissa piireissd. Michael Smith toteaa “Financial Times”
-lehdessd Saksan olleen sihkémarkkinoiden vapauttamisen voimakas vastus-
taja mutta talousministeri Rexrodtin ilmoittautuneen nyt muutoksen kannat-
tajaksi. Pohtiessaan kysymystd, miksi sihkémarkkinoiden vapauttaminen ei
etene, Smith katsoo asiaa edistivin yksityisen tai julkisen paineen puuttuvan.

24 BWK, 4, 1994.
25 Energy in Europe, 24, 1994, 8-11.
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Kuluttajat eivit usko merkittdviin hinnan alennuksiin. Sihkéalan monopoli-
yhtiot ja tyontekijdliitot sen sijaan tekevit voimakkaasti tyotd komission ehdo-
tuksia vastaan. Edelliset perustelevat kantaansa sihkon toimitusvarmuudella
ja pitkdjanteisen suunnittelun tuomalla vakaalla hintatasolla ja jalkimmiiset
tyopaikkojen pysyvyydelld. Keskeisin kiistakysymys on kolmannen osapuolen
padsy verkkoihin. Useimmat sihkoyhtiot vastustavat sitd kiivaasti. Ranskan
mielestd ehdotettu muutos on liian suuri, ja se haluaa tuoda mukaan yhden
ostajan jdrjestelmin. Vapauttamisen kannattajien, kuten Britannian, mielestd
muutos taas on liian pieni, ja he pelkddvit vapauttamisen pysihtyvin tille
asteelle vuosikymmeniksi. Joka tapauksessa komissio painottaa vapaachtoista
sopimista verkkoihin padsemiseksi juuri sen takia, ettd verkon haltijat voisivat
myos perustellusti kieltdytyd. Kirjoittajan mukaan komissio uskoo kuitenkin
pddosan jisenvaltioista hyviksyvin tehdyn ehdotuksen ideat.”

Energiaministerit hyviksyivit joulukuussa 1994 yhteiset periaatteet ener-
giamarkkinoiden vapauttamiseksi. Yleiselld tasolla sovittiin, ettd komission
muutettu ehdotus menettelystd uuden tuotantokapasiteetin rakentamisessa
hyviksytddn. Erillinen tilinpito tuotannolle, siirrolle ja jakelulle katsottiin
vilttimittomiksi liiketoimintojen ristikkiisen tukemisen ehkidisemiseksi.
Edelleen péistiin yksimielisyyteen verkko-operaattorin tehtivistd ja sihkoyh-
tididen julkisista velvoitteista. Ministerineuvosto kehotti komissiota selvitti-
midn tdmin ehdottaman “kolmannen osapuolen verkkoon pidsyn” ja Rans-
kan ajaman “yhden ostajan mallin” vaikutuksia markkinoilla ja molempien
systeemien mahdollista rinnakkaista soveltamista. Téstd asiasta todettiin vield
tarvittavan lisiikeskusteluja.27

Komissio tilasi ehdotettujen jirjestelmien vertailun Kolnin yliopiston
yhteydessd olevalta Energiataloudelliselta instituutilta. Saadun lausunnon
mukaan ehdotettu yhden ostajan jirjestelmi vaatii muutoksia, mutta ehdotet-
tujen muutosten jilkeen kilpailu toteutuu myos tissi systeemissi. Enemmin
onggelmia instituutin kisityksen mukaan aiheuttaa erilainen verotus jisenmais-
sa.

Direktiiviehdotuksen herdttdmat mielipiteet olivat edelleen varsin ristirii-
taisia. “The Economist” niki kevailld 1996 EU:ssa kolme erilaista ajatustapaa.
Britannia ja Skandinavian maat kannattivat markkinoiden vapauttamista. Saksa
halusi vapauttaa teollisuuden sihkén saannin tuottajien kartellista. Ranska

26 Financial Times, 28.11.1994.
27 Energy in Europe, 24, 1994, 50-51.
28 BWK 5, 1995.
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puolestaan oli valmis vapauttamaan sihkon tuotannon mutta halusi siirtoon ja
jakeluun tiyden kontrollin. Yleisesti Eteld-Euroopan valtiot vastustivat Rans-
kan tavoin kansallisten sddddsten purkamista vedoten samanlaiseen julkisen
palvelun tasoon valtioiden eri osissa ja uhanalaisiksi joutuviin tydpaikkoihin.
Lehden mukaan komissio ajoi voimakkaasti direktiivid ja halusi sen vaikkapa
d4nestimalli tai viemalld asian valtionpaimiesten ratkaistavaksi.”

“Der Spiegel” totesi kesikuussa 1996 Saksan sihkomarkkinoiden kartel-
lien olevan edelleen hyvin vahvoja. Saksassa sihkon hinta on korkea ja sih-
koyhtididen voitot ovat nousseet koko 1990-luvun. Lehti kysyykin, voidaanko
asialle tehdi mitdin.”

J. Haaland Matlary nikee vaikeaksi sopia energian kaupan vapauttami-
sesta, koska unionilla ei ole yhteistd energiapolitiikkaa. Jasenvaltiot pelkddvit
kansallisesta sddtelystd luopumisen tuovan ongelmia sihkénhuoltoon, minki
takia esimerkiksi sihkomarkkinadirektiivin eteneminen on vaivalloista. Yhtei-
nen energiapolitiikka vihentdisi nditd pelkoja, mutta sellaisesta sopiminen
edellyttiisi tdydellistd yksimielisyyttd, kun taas sisimarkkina-asioista voidaan
paittii miirienemmistolld.”

Sihkomarkkinadirektiivi oli useaan otteeseen esilli ministerineuvostossa,
mutta sopimukseen sen sisillostd ei paidsty. Direktiivid ldhelld olevasta asiasta
eli Euroopan laajuisia sihkéverkkoja koskevista suuntaviivoista syntyi kuiten-
kin pddtos 5. kesikuuta 1996. Pidtoksen mukaan siirtoverkkoja ei kisitelld
erillisend asiana, vaan samalla on péddtettdvdi markkinoiden vapauttamisen
edellytyksistd. Kdytinnossd taimai tarkoitti kisittelyd yhdessd sahkomarkkina-
direktiivin kanssa, jolloin muodostuisi kokonaisstrategia. Pddtoksessd sovittiin,
ettd jokaiseen hankkeeseen tulee saada niiden jisenmaiden suostumus, joita
asia koskee. Jasenmaat sitoutuivat samalla olemaan jarruttamatta hankkeiden
lupakisittelyd. Lisiksi perustettiin sihkomarkkinoita varten laajat valtuudet
omaava komitea. Komissio voi tehdi paitoksid vain komitean ehdotuksesta.
Jos komiteassa syntyy kiistoja, asia palautuu ministerineuvostoon.”’

29 The Economist, 11.5.1996.

30 Der Spiegel, 16.6.1996.

31 Matlary 1996, 263-268.

32 EYVLL 161, 29.6.1996, 147-155.
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6.3.6 Ministerinenvoston yhteinen kanta ja piditos direktiivista

Ministerineuvosto pystyi padttiméin yhteisestd kannastaan direktiivin suh-
teen 25. heinikuuta 1996. Piitoksen keskeiset kohdat olivat seuraavat:

— Asiakkaat, jotka otetaan markkinoita midritettdessi huomioon, ovat teol-
lisuuslaitoksia tai jakeluyhtioitd, joiden kulutus on vihintdan 40 GWh/a
(10 MW). Kolmen vuoden kuluttua raja alennetaan tasolle 20 GWh (5
MW) ja kuuden vuoden kuluttua tasolle 9 GWh (2 MW). Sopimuksia
voivat tehdi kaikki yli 100 GWh/a (25 MW) kuluttavat yhtiot. Muiden
osalta jisenvaltio paidttdd asetettavat kriteerit ja ilmoittaa ne. Tavoitteena
on tietty vapautetun markkinan prosenttiosuus, josta paittdd komissio.

— Lisdkapasiteetin hankkimiseksi on kaksi vaihtoehtoa. Jisenvaltio voi valita
joko lupamenettelyn tai tarjouskilpailumenettelyn. Lupamenettelyssi on
chtojen oltava toisia syrjimittomii ja hylkiykset on perusteltava. Tarjous-
kilpailun kriteerit on ilmoitettava ennakolta ja niihin voi kuulua primairi-
energian laatu.

— Kaupankidynnin ja verkkoon péisyn suhteen jisenvaltiot voivat soveltaa
kahta vaihtoehtoa. Jos sovelletaan “kolmannen osapuolen verkkoon pai-
syn” mallia, sihkon ostaja ja myyji sopivat keskenddn kaupasta ja sen jil-
keen verkon haltijan kanssa siirrosta. “Yhden ostajan systeemin” mukaan
verkon haltija ostaa sihkon asiakkaan neuvottelemalla hinnalla ja myy sen
edelleen asiakkaalle edelld sovittuun perustuvalla hinnalla.

— Verkon kuormituksesta vastaa verkko-operaattori. Sihkéntuotantolaitos-
ten ajojdrjestys on mairiteltdvi sellaisin perustein, jotka eivit ole syrjivid
ja jotka jasenvaltio voi hyviksyi, ja sitten julkaistava. Jsenvaltio voi vaatia
etusijan antamista jatettd tai uusiutuvia polttoaineita kiyttéville laitoksille,
sihkon ja limmon yhteistuotannolle tai kotimaista polttoainetta kiytti-
ville laitoksille, jos viimeksi mainittujen osuus on alle 15 prosenttia.

— Hintojen lipinakyvyys edellyttdd integroiduissa yhtidissd omaa johtoa ja
laskentaa sihkon tuotannolle, siirrolle ja jakelulle.33

Ministerineuvoston yhteisen kannan mukainen asiakkaan ja markkinoiden
avautumisen madrittely ja arviointi ovat varsin monimutkaisia ja vaikeita. Seki

komissiolle ettd jasenvaltioiden hallituksille annetaan harkintavaltaa. Sopimus
sisaltad kolmivaiheisen toteutuksen, jossa asiakkaiksi mairiteltyjen yritysten

33 EYVL C 315, 24.10.1996, 18-29.
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koko pienenee portaittain. Selkedd tavoitetta markkinoiden tiydellisestd avau-
tumisesta ei anneta. Kyseessi on unionille varsin tyypillinen kompromissi,
joka on sekava ja tulkinnanvarainen mutta kaikkien hyviksyttivissd. Jasen-
valtioista Saksa sai riittivin mahdollisuuden ohjailla muutosta valtion sisilla,
ja Ranskan vaatima yhden ostajan jirjestelma hyviksyttiin rinnakkaisena kol-
mannen osapuolen verkkoon paisyn kanssa. Ranska ei sittemmin toteuttanut
titd myonnytystd omassa lainsddddnnossidn, joten kyseessi lienee ollut ensisi-
jaisesti painostustoimenpide.

Parlamentti hyviksyi ministerineuvoston yhteisen kannan ilman muu-
toksia 11. joulukuuta 1996, Myoskddan ministerineuvosto ei endd palannut
direktiivin sisdltoon, vaan hyviksyi sen vain viikkoa myshemmin 19. joulu-
kuuta 1996”.

A. M. Klom, joka toimi komission virkamieheni syksyyn 1996 asti, kuvai-
lee sihkdmarkkinadirektiivid koskeneita neuvotteluja lehtikirjoituksessaan ja
toteaa niissd nousseen esille kaksi vaikeaa kysymystd. Toinen niistd oli kol-
mannen osapuolen verkkoon pidsy, johon l6ydettiin kompromissi yhden
ostajan jrjestelmin rinnakkaisella soveltamisella. Toinen vaikea kysymys oli
markkinoiden avaaminen. Siihen saatiin ratkaisu asteittain kuuden vuoden
aikana tapahtuvalla jirjestelylld. Kirjoittaja kuvaa neuvotteluja sitkeiksi ja han-
kaliksi mutta antaa tunnustusta ministerineuvoston puheenjohtajien luoville
ratkaisuehdotuksille.™

Ministerineuvoston alaisen sihkémarkkinakomitean suomalainen jisen
teollisuusneuvos Arto Lepisto Kauppa- ja teollisuusministeriostd oli mukana
jo direktiivin ratkaisuvaiheissa. Hin totesi komission ajaneen direktiivid hyvin
voimakkaasti ja tehokkaasti ja osoittaneen suurta joustavuutta neuvotteluissa.
Pienenkin valtion perustellut esitykset otettiin huomioon. Ministerineuvos-
ton puheenjohtajat pyrkivit vuorollaan tuomaan uusia nikokohtia ja esityksid
neuvottelujen edistdmiseksi. Britannia ja Pohjoismaat halusivat varsin libe-
raalin sidgdoksen, kun taas Saksa halusi direktiivin mutta piti tiukasti kiinni
valtion sddtelystd markkinoilla. Ranska, jota tukivat useat Vilimeren maat, oli
direktiivid vastaan. Komissio halusi laajentaa asiakkaiden mairaid alentamalla
sitd rajaa, joka midritteli asiakkaan. Direktiiviehdotukseen oli vuonna 1996
vield jitetty useita kymmenid varaumia, jotka olisivat vaatineet jatkokisittelya.
Saksan ja Ranskan hallitusten pddmiesten tapaamisen jilkeen komitea totesi

34 EYVL C 20, 20.1.1997, 55.
35 EYVL L 27, 30.1.1997, 20-29.
36 Klom 1996, 28-34.
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lahes kaikkien varaumien poistuneen, ja direktiivistd sovittiin hyvin nopeasti
ja joustavasti.

Sihkoén tuottajien eurooppalaisen neuvoston jisen Marja Rasi-Kurronen
kertoi komission selkedsti pyrkineen tavanomaisten liiketoiminnan sidntojen
toteutumiseen uudessa tilanteessa. Kohtuulliset voitot ja aggressiivinen mark-
kinointi myos hinnan avulla ovat sallittuja. Tarkoitus ei ole muodostaa pel-
kistddn tuotantokustannuksilla kilpailevia yhti6itd. Tuotantoyhtididen levit-
tiytyminen jakelun alueelle on seuraus tistd tulkinnasta. Rasi-Kurronen totesi
vield, ettd ranskalainen EDF halusi direktiivid ja suostui yhtymdin muiden
tuottajien vastustukseen vain solidaarisuuden nimissi.”

Saksan ja Ranskan keskindiset neuvottelut olivat direktiivin syntymisen
kannalta ratkaisevia. Varsin mielenkiintoista on palauttaa mieleen niiden val-
tioiden hallitusten pdamiesten vuonna 1989 tekemi sihkomarkkinoita kos-
keva sopimus” . Siini on direktiivin sditimisen kannalta kolme merkittivid
piirrettd. Tdmin sopimuksen mukaan Ranska sitoutui myymain sihkod Sak-
saan vain saksalaisten sihkdntuotantoyhtividen kautta eikd suoraan asiakkaille.
Kéytinnossd timi tarkoitti sitd, ettd kauppaa kiytiin ranskalaisen EDF:n ja
Saksan lidnsiosan sihkomarkkinoita hallinneen RWE:n vililld. Ranska suostui
ndin Saksan haluamaan toimintatapaan, joka myohemmin tunnettiin yhden
ostajan jirjestelmin nimelld. Toiseksi Saksa lupautui niissd neuvotteluissa nou-
dattamaan EU:n komission sisimarkkinasiidosten nojalla tekemid padcosti,
joka tissd tapauksessa koski tukien leikkaamista hiiliteollisuudelta. Kolman-
neksi, kun Saksan ja Ranskan vilille syntyi selkeisti keskindisid erimielisyyk-
sid, ne eivit jatkaneet kiistaa unionin eri elimissi, vaan hallitusten pidmichet
jarjestivit tapaamisen ja sopivat nimd erimielisyydet. Direktiivin padtosvai-
heessa Saksan oli varmaankin helppo suostua tilld kertaa Ranskan vaatimaan
yhden ostajan jirjestelmddn. Jilleen Saksa myontyi komission vaatimuksiin,
nyt asiakkaan madrittelyd koskevassa kysymyksessid. Kuten aikaisemminkin,
kiistakysymykset sovittiin maiden keskinisissd neuvotteluissa.

Saksa ja Ranska tekivit siis ratkaisevan vaiheen péitoksid kahdenvilisissi
neuvotteluissaan. Niitd maita on joskus arvosteltu dominoinnista Euroopan
unionissa, kun niiden edustajat pitivit tapanaan neuvotella ennen unionin
tarkeitd kokouksia. Esimerkiksi Keohane ja Hoffmann toteavat, ettd Saksan ja
Ranskan suhteet ovat hyvin tirkeit ja niiden onnistuneet kahdenviliset neu-

37 Lepists 2000.
38 Rasi-Kurronen 2000.
39 Padgett 1992, 53-75.
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vottelut unionin piiatoksenteon kannalta useasti hyvin keskeisia". Timi tuli
timinkin direktiivin sidtdmisprosessissa erittdin selvisti esiin. Saksa ja Ranska
sopivat keskendin, miten asiassa edetdin.

Todettakoon, etti Suomessa uudistettiin sihkémarkkinoita koskeva lain-
sdddidntd. Uudet lait tulivat voimaan syksylld 1995. T4illd muodostettiin erilli-
nen sihkon siirtoyhtio ja jokaiselle kuluttajalle tuli parin vuoden siirtymidajan
jalkeen oikeus ostaa sihkonsd haluamaltaan taholta. Suomen laki on varsin
vapaamielinen ja tdyttdd hyvin direktiivin vaatimukset."

Direktiivin toteuttamisessa on ollut ongelmia. Juho Lipponen tarkastelee
“Talouselimd™-lehdessi joulukuussa 2000 sihkomarkkinadirektiivin toteutu-
mista eri maissa. Hinen mukaansa ainoat avoimet markkinat ovat edelleenkin
Britanniassa ja Pohjoismaissa. Ranskassa direktiivin mukainen lainsiddidnto
on viivistynyt ja vasta vuonna 2000 on sielld hyviksytty direktiivin vaatimat
uudet lait. Komissio on voimakkaasti painostanut Ranskan hallitusta. Saksassa
viranomaiset ovat useissa tapauksissa viivytelleet verkko-operaattorien nimitti-
mistd, jolloin asiakkailla ei ole neuvotteluosapuolta. Lisiksi siirrosta perittivit
korvaukset ovat joissakin tapauksissa olleet niin korkeita, ettd ne tekevit oston
muilta kuin verkon haltijalta mahdottomaksi. Yleisarviona Lipponen toteaa
sihkon sisimarkkinoiden kangertelevan ja vaativan vield aikaa ja toimenpiteitd
toteutuakseen.”

Eurooppa-neuvosto kiinnitti huomiota sihkémarkkinadirektiivin toteu-
tuksen ongelmiin kokouksessaan 24. maaliskuuta 2000 ja kehotti komissiota
ryhtymiéin toimenpiteisiin tilanteen korjaamiseksi. Uusi sihkdmarkkinadirek-
tiivi annettiin 26. kesakuuta 2003. Direktiivin mukaan vuonna 2007 kaikilla
asiakkailla tulee olla oikeus ostaa sihkonsi kilpailluilta markkinoilta. Aiem-
man verkko-operaattorin sijalle nimetéin siirtoverkon haltija, ja jasenvaltioi-
den on valvottava, ettd siirtoverkon haltijat noudattavat sovittuja sidnt6ji. On
luotava jirjestelmi, jonka puitteissa kolmannet osapuolet paasevat siirto- ja
jakeluverkkoihin, ja kiytettdva tariffeja, jotka on ennalta Julkalstu

Sihkon toimitusvarmuudesta ryhdyttiin my6s kidyméiian neuvotteluja sdén-
tojen luomiseksi. Johtaja Markku Jalonen Finergysti totesi tammlkuussa 2005
kysymyksen olevan ongelmallinen ja prosessin vield kesken.™

40 Keohane — Hoffmann 1991, 17.
41 Energia, 5, 1995.

42 Lipponen 2000, 51.

43 EUVL L 176, 15.7.2003, 37-53.
44 Jalonen 2005.
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Seuraavassa taulukossa on esitetty sihkomarkkinadirektiivin keskeisten
kohtien muotoutuminen. Vertailukohteena on esikuvana ollut Britannian sii-
dos vuodelta 1989.

SAHKOMARKKINADIREKTIIVIN SISALLON MUOTOUTUMINEN
Britannian Komission Parlamentin Neuvoston
saados ehdotus paatos yhteinen kanta
Asiakkaan Kaikki Kulutus min Kulutus min Tietty prosentti-
maérittely kuluttajat 100 GWh/a 100 GWh/a 0osuus
Uuden kapasi- Luvanvarainen Jasenvaltion Avoin kilpailu Avoin kilpailu
teetin hankinta ohjaus tai jasenvaltion tai jasenvaltion
ohjaus ohjaus
Kaupan Kuluttaja ja Kuluttaja ja Kuluttaja ja Kuluttaja ja
jarjestely tuottaja sopivat | tuottaja sopivat tuottaja sopivat | tuottaja sopivat
Siirto palveluna | Siirto palveluna Siirto palveluna |  Siirto palveluna
Vaihtoehtona
siirtéjan jalleen-
myynti
Valvonta Siirtoon oma Yritysten jako Oma Yritysten osilla
yritys tuotantoon ja direkiivi oma johto ja
siirtoon filinpito

6.3.7 Toimijoiden intentioiden tarkastelu

Komission kannalta tarkasteltavana oleva sihkémarkkinadirektiivi oli yksi vaihe
sihkon sisimarkkinoiden toteuttamisessa. Komissio toimi varsin pitkdjintei-
sesti ja pyrki etenemidin sellaisin askelin, jotka jisenvaltiot voisivat hyviksya.
Tamin toisen vaiheen tavoitteeksi komission virkamies Yvan Capouet midrit-
teli vapauttamisen kohdistamisen jakeluyhtioihin ja suuriin teollisuuslaitok-
siin"”. Direktdiiviehdotuksella pyrittiin luomaan toimiva siirtoverkosto, joka

45 Capouet 1992, 9-13.
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olisi kiytettdvissi myohemmin tapahtuvaa markkinoiden laajempaa vapaut-
tamista varten. Siksi verkon riippumattomuutta koskevat siadokset olivat tiu-
kat. Markkinoiden vapautus tulisi joka tapauksessa etenem@in vaiheittain, ja
nyt tehty direktiiviehdotus oli varovainen askel siithen suuntaan. Yhteiset toi-
mitusvarmuutta koskevat siidokset nihtiin vilttimittomiksi, mutta toisaalta
yhteistd energiapolitiikkaa olisi mahdotonta saada samanaikaisesti hyviksy-
tyksi. J. Haaland Matlary totesikin komission todennikaisesti pyrkivin luo-
maan painetta yhteisen energiapolitiikan aikaansaamiseksi toteuttamalla ensin
sisimarkkinat. Ongelmien ilmaantuessa jisenvaltiot ryhtyisivit pohtlmaan
ratkaisuja EU-tasolla, eli tavoite oli hy6dyntdd spill over -ilmioti talld tavalla.”
Komission kannalta ei titd taustaa vasten ole kovin merkittivad, miki on juuri
timin vaiheen sisdlté markkinoiden vapauttamisessa. Joka tapauksessa komis-
sio pyrki luomaan siirtoverkoston ja puitteet hallitusten suorittamalle sihko-
kaupan ohjailulle ja aloittamaan varovaisesti markkinoiden vapauttamisen.
Saksan liittohallitus oli 6ljykriisien jilkeen valinnut energian toimitus-
varmuutta painottavan strategian, joka perustui kotimaisen hiilen kiytt66n,
minki takia sihkon tuotanto ja kauppa olivat hyvin tiukasti sdddeltyja. Hiilen
hinta maailmanmarkkinoilla oli kuitenkin ollut selkeisti laskussa, ja 1990-
luvun alkaessa saksalaisen hiilen hinta oli yli kaksinkertainen tuontihiileen
verrattuna. Hallituksen oli niin ollen voimakkaasti tuettava kotimaista hiilite-
ollisuutta. Tuen mairi oli vuonna 1987 yli 10 miljardia Saksan markkaa (nyky-
rahassa noin 6 miljardia euroa). Komissio ilmoitti ymmirtivinsi tuen nopean
lopettamisen johtavan vaikeisiin sosiaalisiin on elmiin Saksassa, mutta silti se
kehotti liitohallitusta alentamaan titi tukea.” Toisessa yhteydessi komissio
totesi hiilimarkkinat niin vakaiksi, ettd subventointia ei endi voinut perus-
tella toimitusvarmuudella. Liittohallituksen oli pakko ottaa tarkasteltavaksi
noudatetun energiastrategian jiarkevyys muuttuneessa tilanteessa. Noudatettu
politiikka nosti keskiraskaan ja kevyen teollisuuden sihkon hinnan korkealle,
mikd heikensi niiden kilpailukyky4. Energiaintensiivisen teollisuuden sih-
kon hmta oh ndiden yritysten kansainvilisen kilpailukyvyn vuoksi pidettivi
alhaisena.” Timi puolestaan rasitti Saksan kansantaloutta. Suuret saksalaiset
sihkontuottajat tekivit hyvdd tulosta, kuten vahvat yhtiot siddellyssa ympa-
ristossd yleensd tekevit. Ne eivit kuitenkaan luottaneet tilanteen pysyvyy-
teen vaan investoivat sihkolld ansaitsemansa miljardit sihkoliiketoiminnan

46 Matlary 1996, 275.
47 Koski 1992, 74-76.
48 Esim. Veckans Affirer, 50, 1989.
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kehittdmisen sijaan muille teollisuuden aloille.” Timi alan kehittimisen lai-
minlyonti oli Saksan kansantalouden kannalta negatiivista ja muodosti uhan
tulevaisuuden sihkénhuollolle. Kokonaistilanne, toisin sanoen sihkén korkea
hinta, valtion kasvavat subventoinnit ja kehityksen pysihtyminen, vaati muu-
toksia harjoitettuun polititkkaan. Liittohallituksen kannalta muutokset oli-
vat kuitenkin ongelmallisia. Kiytinnon péitokset energian suhteen oli tehty
osavaltiotasolla, ja Saksassa osavaltiot ovat varsin itseniisid. Hiilen tuonnin
salliminen tai sen tuotannon tukemisen vihentiminen aiheuttaisivat ty6tto-
myyttd tietyissd osavaltioissa ja siten kirkevid arvostelua hallitusta kohtaan.
Sihkon tuonnin vapauttaminen taas avaisi ulkomaisille kilpailijoille, erityisesti
Ranskan valtion sihkoyhtiolle EDF:lle, mahdollisuuden myydi ylijadmainsi
Saksaan. Maan oma sihkon tuotanto olisi hinnallisesti tdysin kilpailukyvyton
ja joutuisi vdistymaidn, mikd myos aiheuttaisi tyottomyyttd ja sosiaalisia ongel-
mia. Liittohallituksen kannalta oli perusteltua, ettd prosessi saataisiin litkkeelle
ja ettd se sisiltdisi alan uudelleen organisoitumisen Saksassa. Hallituksen tulisi
kuitenkin pystyd sidtimadn prosessin nopeus sellaiseksi, ettd sosiaaliset ongel-
mat eivit kirjistyisi. Komission ehdotus sihkémarkkinoiden vapauttamiseksi
ja sen asettamat vaatimukset kivihiilen tuotannon tukemisen lopettamisesta
antoivat hyvin lihtokohdan liittohallituksen toimille. Liittohallitus siis halusi
sihkomarkkinoiden vapauttamista, mutta aikataulun se halusi padittdd itse ja
varmistaa myos, ettd sihkon tuonti ja nimenomaan ranskalainen EDF eivit
aseta saksalaisia sihkon tuottajia liian kovaan kilpailutilanteeseen. Kotimaisen
vastustuksen vuoksi liittohallitus kivi Andrew Moravesikin mainitsemaa kah-
den rintaman sotaa, kun se kiytti hyvikseen Euroopan unionin tukea sihko-
alan uudelleen organisoinnille omassa maassaan mutta vastusti sisipolitiikka
aseenaan markkinoiden nopeaa avautumista’ .

Ranskan hallitus esiintyi alkuvaiheessa sihkomarkkinoiden vapauttamisen
puolesta. Ranskassa oli rakennettu runsaasti ydinvoimaa ja sielld oli selkeisti
ylikapasiteettia sihkon tuotannossa. Kansantalouden kannalta sihkon vienti oli
hyvin perusteltua, ja hallitus olikin pyrkinyt avaamaan vientimarkkinoita Sak-
saan. Kun kavi selviksi, ettd sihkétoimialalla jouduttaisiin rationalisoimaan ja
vihentimiin viked my6s Ranskassa, niin kuin esimerkiksi Britanniassa oli jo
tapahtunut, hallitus alkoi muuttaa kantaansa. Valtionyhtio EDF oli hoitanut
sihkon tuotannon ja jakelun hyvissi yhteisymmarryksessd hallituksen kanssa
ja ylldpiti samaa sihkon hintatasoa kaikissa osissa Ranskaa, mitd hallitus piti

49 Esim. The Economist, 20.2.1993.
50 Moravesik 1993, 487.
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tirkednd. Nyt komission ehdotus vaati titd yhtiotd kilpailun vapauttamisen
nimissd pilkottavaksi ja sen toimintamahdollisuuksia heikennettiviksi. Kun
lisiksi Saksan markkinat eivit komission ehdotuksen mukaan avautuisi mis-
sddn ennalta sovitussa ajassa lukuun ottamatta suurkuluttajia, joiden hinta oli
alhainen, Ranskan hallitus muutti kantansa sihkémarkkinadirektiivin suhteen
kielteiseksi. Hallituksella saattoi olla toinenkin nikékulma. Finonin’' ajatuk-
sia mukaillen hiili- ja ydinvoiman lisikapasiteetin rakentaminen oli useissa
jasenmaissa yleisen mielipiteen takia vaikeaa. Tdlloin rakennettaisiin ensin
limpokuorman sallima maird kaasukombivoimaloita, minki jilkeen kulu-
tuksen kasvu hoidettaisiin tuonnilla. Sihkon viejini tulisi olemaan Ranska.
Tami kehitys ei tarvinnut yhteisid siadoksid. Joka tapauksessa Ranskan halli-
tus ei halunnut direktiivid, joka heikentdisi EDF:n toimintamahdollisuuksia,
aiheuttaisi tyottdmyyttd ja jitdisi Saksan markkinoiden houkuttelevamman
osan avaamatta.

Britannian hallitus oli jo ryhtynyt vapauttamaan sihkomarkkinoita omassa
maassaan ja saattanut voimaan varsin liberaalin saddéksen. Sihkon tuonti oli
kasvamassa ja sen takia sihkon hinnan aleneminen unionin alueella toivotta-
vaa. Hallitus kannattikin markkinoiden selkedd vapauttamista.

6.4 Yhteenveto direktiivin paitosprosessista

Direktiivin tavoite oli avata sihkon sisimarkkinat ja alentaa sitd kautta sihkon
hintaa. Sihkon kaupassa oli kuitenkin ongelmia, jotka oli otettava sdddoksid
tehtdessi huomioon. Dominique Finon madritteli ihannetilanteeksi sen, ettd
asiakas punnitsee vastakkain sihkon toimittajien tarjoamaa hintaa, toimituk-
sen varmuutta ja riskejd ja tekee sitten ostopddtoksensd. Useimmat asiakkaat
eivit hinen mukaansa kuitenkaan tillaiseen vertailuun pysty, vaan toimitus-
varmuudesta huolehtiminen koetaan yleensd yhteiskunnan tehtdviksi. Tdstd
seuraa, ettd valtion ohjailua tarvitaan. - J. Haaland Matlary on todennut, ettd
mitd avoimemmat ovat markkinat, sitd haavoittuvampi on toimitusvarmuus.
Euroopan unioniin sovellettuna tima merkitsee sitd, ettd mitd avoimemmat
sisimarkkinat luodaan ja mitd enemmin siddoksid annetaan unionitasolla,
siti huonommat mahdollisuudet hallituksilla on vaikuttaa sihkomarkkinoi-
hin omassa maassaan. Komissiossa on ollut esilli kolmen pilarin energia-ajat-

51 Finon 1990, 440.
52 Finon 1990, 428—440.
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telu. Ndamai pilarit olisivat toimitusvarmuus, sisimarkkinat ja energian ympi-
ristovaikutukset. Tdtd ei kuitenkaan otettu kisittelyyn, vaan komissio paitti
edetd varovasti ja aloittaa markkinoiden avaamisella. Kuvaavaa tilanteelle on,
ettd Britannia, joka on avannut sihkomarkkinansa, on vastustanut kiivaasti
yhteistd ene;ggiapolitiikkaa, kun taas Ranska ja Saksa ovat olleet varovaisen
mydnteisid.

Saksa oli aiemmin vastustanut voimakkaasti sahkémarkkinoiden vapaut-
tamista. Direktiivin padtosprosessiin liittyikin ldheisesti Saksan liittohallituk-
sen pddtods strategian muutoksesta energian suhteen. Hallitus halusi luopua
kotimaiseen hiileen ja subventioihin perustuvasta strategiastaan ja vapauttaa
markkinat. Vapautuksen aikataulun tulisi kuitenkin olla hallituksen kontrol-
lissa, jotta tilanne ei kirjistyisi hiilikaivostoimintaa harjoittavissa osavaltioissa.
Komissio hyviksyi timin lihtokohdan ensimmiiseen ehdotukseensa, jonka
mukaan vapauttaminen kohdistettaisiin vain suuriin energiaintensiivisen alan
yrityksiin. Ranskan hallitus saattoi kuitenkin hyviksyd direktiivin vain, jos
Saksan markkinat avautuisivat sen kannalta riittdvisti. Vilttdakseen selkedn
vastakkainasettelun Saksan ja Ranskan hallitusten vililld ranskalaiset esittivit
omia vaatimuksiaan, joista tirkein oli niin sanottu “yhden ostajan jirjestelmi”.
On kuitenkin vaikea kuvitella, ettd kukaan olisi todella pyrkinyt viemain sih-
kod Ranskaan, joten kyseessi tdytyi olla yleisempi tyytymittémyys direktiivi-
ehdotuksen sisilt66n. Saksan ja Ranskan hallitusten pdimiesten neuvottelu
osoittautui sitten ratkaisevaksi. Kun he paisivit sopuun erimielisyyttd aiheut-
taneista kohdista, direktiivi syntyi viivytyksetti.

Muista jdsenvaltioista Britannia ja Pohjoismaat olivat koko ajan selkeisti
markkinoiden vapauttamisen kannalla. Espanja, Portugali, Italia ja Kreikka
olivat direktiivin padtosvaiheessa Ranskan rinnalla direktiivid vastaan. Sihko-
markkinoiden vapauttaminen ja Euroopan laajuisten verkkojen rakentaminen
liitettiin ministerineuvoston padtdkselld yhteen.54 Niitd verkkoja rahoitettiin
EU:n koheesiorahaston tuella, ja edelld mainitut Vilimeren maat olivat saa-
neet useita hankkeita sovitulle listalle. Omien hankkeiden saaminen inves-
tointituen piiriin todennikaisesti edisti ndiden maiden kannan muuttumista.
Tillaista taloudellisten avustusten kytkemistd muihin ratkaisuihin on unionin
padtostilanteissa tehty usein aikaisemminkin.

Pidtosprosessin kidynnistivd voima oli komissio. Se oli aloitteentekijd,
joka ajoi tarmokkaasti direktiivin hyviksymistd. Komissio vaati vastahakoisia

53 Matlary 1996, 268-275.
54 EYVL L 161 29.6.1996, 147-151.
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hallituksia neuvottelemaan, oli valmis kidyttimdin valtaoikeuksiaan ja myos
muuttamaan esityksiddn tilanteen niin vaatiessa. Komission selked tavoite oli
sisimarkkinoiden kehittymisen saaminen alkuun.

Parlamentti Kkisitteli komission ehdotusta puhtaasti sisimarkkinakysy-
mykseni ja varsin johdonmukaisesti lisisi sithen sisdisessd kaupassa kiytettyji
elementtejd, kuten avoimen tarjouskilpailun uuden tuotantokapasiteetin han-
kinnassa. Toimitusvarmuuteen se ei puuttunut. Parlamentti ei myoskiin otta-
nut kantaa vaikeimpaan kiistakysymykseen, joka oli asiakkaiden rajoittaminen
vain energiaintensiivistd teollisuutta harjoittavaan suurteollisuuteen. Toisessa
kisittelyssd parlamentti hyviksyi yhteisen kannan yksimielisesti.

Vaikka komissio oli varsin keskeinen koko pddtdsprosessin ajan, kiistaky-
symykset sovittiin lopullisesti ministerineuvostossa. Huomion ansaitsee suuret
valtuudet omaavan komitean perustaminen sihkomarkkinoita varten. Tdssd
nikyy ministerineuvoston halu kontrolloida komission paatoksid ja pitdd valta
omissa kisissadn. Tallaisen piirteen hallitusten toiminnassa tuo esille esimer-
kiksi Neill Nugent.” Saksan ja Ranskan kahdenvilinen sopiminen oli tirked.
Kompromissin hakeminen myos tilli tavoin on tietenkin hyviksyttivai ja
unionin toiminnan kannalta vilttimitonti. Jos se kuitenkin johtaa pidtok-
senteon siirtymiseen pois ministerineuvostosta ja jos siitd on seurauksena joi-
denkin jisenvaltioiden dominointi, kehitys ei ole unionin hengen mukaista.
Tiéssd tapauksessa kahdenvilinen sopiminen kohdistui direktiiviechdotuksen
sindnsi tirkeisiin yksityiskohtiin ja asian kisittely jatkui normaaliin tapaan
ministerineuvostossa. Se ei anna kuvaa kahden dominoinnista.

Sidhkomarkkinadirektiivi oli periaatteessa yleisemmin markkinoiden avaa-
mista koskevan pddtoksen saattaminen voimaan sihkon jakelussa ja myynnissi,
mitd komissio saamansa tehtdvin mukaisesti voimakkaasti ajoi. Britanniassa
toteutettu jdrjestely tarjosi lihtokohdan direktiivin sisillolle. Padtosprosessin
vakavimmat erimielisyydet voidaan vahvasti yksinkertaistaen nihdd Saksan ja
Ranskan hallitusten viliseni kiistana, johon komissio vaati ratkaisua. Molem-
pien hallitusten intressind oli direktiivin saaminen voimaan. Sihkén hinnan
alenemisen lisiksi Saksan liittohallitus uskoi saavansa direktiivistd tukea alan
uudelleenjirjestelyille maassaan, mutta se halusi kuitenkin itse pddttdd muu-
toksen aikataulusta. Ranskalle direktiivi tarjosi mahdollisuuden avata suljet-
tuja Saksan markkinoita. Tdmai intressien ristiriita vaikeutti pitkain direktiivin
sisallostd padttimistd. Kompromissi muodostui sitten sellaiseksi, ettd molem-

55 Nugent 2003, 364—365.
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mat saattoivat sen hyviksyd. Realismin mukaisesti padtoksentekoa hallitsivat
siis ensisijaisesti hallitusten intressit.

Tarkasteltaessa tapausta Euroopan unioniin kohdistettujen teorioiden
valossa voidaan todeta, etti komission rooli oli erittiin keskeinen. Komis-
sio ajoi pitkdn tihtdyksen tavoitteitaan mairitietoisesti ja joustaen yksityis-
kohdissa. Wayne Sandholtzin mainitsema komission johtajuus oli selkeisti
havaittavissa ja prosessi noudatti varsin pitkille uusfunktionalismia. Andrew
Moravesikin mukainen hallitustenvilisyys tuli nikyviin joissakin yksityis-
kohdissa. Esimerkiksi Saksan liittohallitus kivi tyypillistd kahden rintaman
sotaa, kun se halusi vapauttaa sihkémarkkinoita Saksassa ja vetosi Euroopan
unioniin perustellessaan muutoksia kotimaassaan. Samanaikaisesti liittohalli-
tus kaytti sisdpolitiikkaa aseenaan Brysselissd pyrkiessdidn saamaan direktiiviin
haluamansa sisillon. Komission ja ministerineuvoston erilainen aikajinne tuli
my6s hyvin esiin. Komissio ajoi pitkdn tihtiyksen tavoitteitaan joustavasti,
mutta ministerineuvosto keskittyi juuri timén saddoksen sisiltoon.

Helen Wallacen pidtosmetodeista sihkomarkkinadirektiivin padtosprosessi
seurasi unionin sddtelymallia, jota Wallace pitdd tyypillisend tillaiselle padtok-
selle. Komissio otti kysymyksen esille ja teki ehdotuksen, ministerineuvosto
padtti harmonisoinnin tasosta ja parlamentti toi uusia nikemyksid keskuste-
luun juuri siten, kuin Wallace metodia luonnehtii. My6s Wolfgang Wesselsin
“fuusioteesi” tuli Saksan liittohallituksen kohdalla nikyviin. Wesselsin ajatte-
lun mukaisesti liittohallitus haki taloudellista kasvua avaamalla sihkomarkki-
noita uskoen hinnan kansantaloudelle sitd kautta alenevan.

Piatos sihkomarkkinadirektiivistd tehtiin pitkillisten neuvottelujen jil-
keen yksimielisesti. Euroopan laajuisten siirtoverkkojen rakentamisen tuke-
minen ja markkinoiden vapauttaminen liitettiin yhteen pakettiratkaisuksi.
Direktiivin sddtdmisprosessin ongelmakohta oli markkinoiden vapauttamisen
tavoitteen asettelu, jossa paadyttiin sitten varsin vaikeaselkoiseen kompromis-
siin. Direktiivin toteuttaminen ei edennyt suunnitellulla tavalla, ja jo runsaan
kuuden vuoden kuluttua direktiivin markkinoiden avautumisen mairittelevi
kohta korvattiinkin uudella.
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7 JATTEENPOLTTODIREKTIIVIN
SAATAMISPROSESSIN ANALYYSI

7.1 Direktiivin taustaa

Jatteenpolttodirektiivi 2000/76/EY annettiin 4. pdivini joulukuuta vuonna
2000. Sen tavoitteeksi mairiteltiin ympiristonsuojelun parantaminen anta-
malla paistdjen raja-arvot jitteiden polttoa varten koko unionin alueelle.
Direktiivi on jatkoa vaarallisten jitteiden polttamisesta vuonna 1994 anne-
tulle direkdiiville 94/67/EC, jonka sdidokset muodostavat selkedsti perustan
timin yleisemmain jitteenpolttodirektiivin sisdllslle. Sidtdmisprosessin alka-
essa kisittely perustui ympiristoartiklaan 130s, mutta pditosvaiheessa, jolloin
Amsterdamin sopimus oli tullut voimaan, perusteeksi muuttui artikla 175.
Molemmat artiklat edellyttivit yhteispiatosmenettelyd ministerineuvoston ja
parlamentin kesken.

Jatteiden poltto on ollut jitteiden hivittimiseen kiytetty menetelmi
Euroopassa jo toista sataa vuotta. Polttolaitokset rakennettiin aluksi pelkis-
tddn jdtteiden tuhoamista varten, eiki polttoa milldin tavoin yhdistetty ener-
gian tuotantoon vaan se rahoitettiin jitemaksuilla, jotka kerittiin asukkailta tai
teollisuuden ollessa kyseessi jitteen tuottajilta. Huonosti hallittu jatteenpoltto
muodostui kuitenkin vakavaksi ympiristhaitaksi polttolaitosten lahelld sijait-
sevalle asutukselle. Tilanne paheni jitteiden mddrin kasvaessa ja niiden sisillon
muuttuessa. Asiaan alettiin kiinnittiid huomiota useissa maissa 1980-luvulla,
kun erityisesti dioksiinien ja furaanien terveydellisistd haitoista alettiin julki-
sesti keskustella. Mittavalla tutkimustyolld selvitettiin palamisen hallintaan ja
paastdihin liittyvid ongelmia, ja tuloksia ryhdyttiin joissakin maissa sovelta-
maan kdytintoon antamalla varsin tiukkojakin kansallisia saddoksid jitteen-
polton paistdistd. Tdmid puolestaan johti modernien polttolaitosten raken-
tamiseen ja vanhojen saneeraukseen. Koska poltto rahoitettiin jitemaksuilla,
uusien ja ympirist6d vihin kuormittavien mutta kalliiden polttolaitosten tak-
sat olivat korkeammat kuin vanhojen. Tilanne sai aikaan mittavan jitevirran
korkean standardin maista niihin maihin, joissa standardit olivat viljempia.
Jatteenpolttodirektiivin taustalla oli tietenkin huoli ympiristostd ja siihen liit-
tyvi polttolaitosten paistdjen vihentiminen, mutta eri maiden erilaisten stan-
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dardien aiheuttama taloudellisen kilpailun véiristymi ja siitd johtuva jitteen
vienti jisenmaasta toiseen lisdsivit koko unionia koskevien siddésten ajankoh-
taisuutta. Suomessa jitteiden kisittely poikkesi merkittavisti Keski-Euroopan
maissa vallinneesta tavasta toimia, ja Suomi hakikin aktiivisesti toisenlaista
ratkaisua esilajitellun yhdyskuntajitteen polttoon.

Direktiivistd padtettdessd tuli esiin kaksi selkedtd ongelma-aluetta. Ympi-
ristonsuojelun kannalta keskeisin huomio kiinnitettiin luonnollisesti padstora-
joihin. Niihin liittyvit mittaukset, joissa pitoisuudet ovat vihdisid ja liikkuvat
mittausmenetelmien adrirajoilla, toivat tietenkin ongelmia ja epivarmuutta
asian kisittelyyn. Toiseksi jitteiden poltto antaa mahdollisuuden energian tuo-
tantoon, koska suuri osa keritystd jitteestd on palavaa biomassaa. Euroopan
unioni on pddttinyt suosia uusiutuvia energialdhteitd, joihin poltettava bio-
massa kuuluu. Jitteenpolttodirektiivin tulisi tukea niitd ohjelmia eikd missddn
tapauksessa olla ristiriidassa niiden kanssa. Sen vuoksi direktiivin ulkopuolelle
rajattavat materiaalit herittivit keskustelua.

7.2 Tilanne jitteenpolttodirektiivid siddettiessd
7.2.1 Jitteen poltto

Jitteen poltto on useissa Euroopan maissa ymmirretty jitteiden hivittdmis-
menetelmiksi ja sitd on kisitelty ympiristokysymykseni. Jitteen hyodynti-
minen energiana tuli esille energian hinnan noustua oljykriisien seurauksena
1970-luvulla. Diplomi-insin66ri Lassi Hietanen, joka on tekniikan osalta
avustanut Suomen neuvottelijoita jitteenpolttodirektiivin kisittelyssd, on tar-
kastellut jitteenpolton kokonaisuutta lehtiartikkelissaan. Hinen mukaansa
jatteen polttoa on kiytetty hivitysmenetelmind jo yli sadan vuoden ajan.
Lintisen Keski-Euroopan palavista jitteistd poltetaan nykyisin noin puolet ja
joissakin maissa, kuten Hollannissa ja Sveitsissd, jopa 80%. Miird on ollut
kasvussa, koska useissa maissa kaatopaikat ovat olleet tdyttymissi ja jitteen
poltto on tarjonnut vaihtoehtoisen ratkaisun. Poltto on ollut luonteeltaan
sekalaisen jitteen massapolttoa, jolla tavoitellaan vain jitteen hivittdmistd.
Laitokset on rahoitettu jitteenkisittelymaksuilla eikd energiaa ole niissd juu-
rikaan hyddynnetty. Myos organisaationsa puolesta nimi laitokset ovat olleet
tdysin erillddn energian tuotannosta. Vield 1980-luvun alussa tavoitteena oli
hivitedd jitteet mahdollisimman halvalla eikd polttolaitosten kehittimiseen
panostettu, jolloin niiden padstdistd ympiristoon tuli uhka lihiasukkaiden
terveydelle. Kasvihuonekaasujen pdistdjen rajoitukset ilmastosopimuksilla ja
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energian kallistuminen herittivit kiinnostusta energian hyddyntimiseen jit-
teenpoltossa. Sekalainen jite on kuitenkin mahdollista polttaa vain alhaisilla
héyryn arvoilla, jolloin my6s hyétysuhde energian tuotannossa on alhainen.
Hyotysuhteen nostaminen vaatii korkeampaa limpétilaa, mikid edellyttad esi-
lajiteltua jatettd. Valmiutta tillaiseen lajitteluun ei useassa unionin jisenmaassa
kuitenkaan ollut, mistd tuli vakava este jitteiden hyodyntimiselle energiana.

Jatteenpolttoon liittyvdd kehitystoimintaa ryhdyttiin Hietasen mukaan
kuitenkin 1980-luvulla viemiin voimakkaasti eteenpiin, ja polton ympi-
ristohaittojen hallitsemiseksi tarvittava tieto alkoi seuraavan vuosikymme-
nen alussa olla kiytettdvissd. Euroopan unionin alueella, erityisesti Saksassa
ja Hollannissa, panostettiin voimakkaasti sekd uusiin ympiristosiadoksiin
ettd uusien polttolaitosten rakentamiseen ja vanhojen saneeraukseen. Pidstot
ovatkin niissd laskeneet murto-osaan aikaisemmasta. Muissa Keski-Euroopan
maissa polttolaitokset edustavat edelleen vanhaa tekniikkaa ja kuormittavat
ympiristod voimakkaasti. Energian talteenotto jitteenpoltosta on nykyisin
varsin vihiistd ja polttolaitosten hydtysuhteet energian tuotannossa alhaiset.
Kuitenkin erityisesti Hollannissa ja Tanskassa tehddin voimakkaasti ty6td
energian talteenoton parantamiseksi. Suomessa kehitys on kulkenut muista
maista poikkeavaan suuntaan. Meilld lahdettiin varsin laajasti viemddn ldpi
jatteiden syntypaikkalajittelua ja polttokelpoinen jite syotetddn lisipolttoai-
neena kiytossd oleviin moderneihin leijukerroskattiloihin eri puolilla maata.
Suurimpien kaupunkien jiteasemilla on ryhdytty valmistamaan palavasta jdt-
teestd mursketta, miké helpottaa jitteen kisittelyd voimalaitoksilla. Toiminta
perustuu luotettavaan lajitteluun jitteen syntypaikalla ja polttoon korkeassa
limpbtilassa.

Jatteenpolttoon kohdistuvaa tutkimustoimintaa ja sen tuloksia kisitteli
saksalainen aikakauslehti “BWK” (Brennstoff, Wirme,Kraft) erikoisnumeros-
saan syksylld 1992. Lehti totesi tutkimustoiminnan kohdistuneen seki polton
hallintaan prosessina ettd savukaasujen puhdistukseen. Aikaisemmin keskei-
sen ongelman muodostaneet dioksiinit on saatu prosessimuutosten kautta
selkedsti vihenemdin. Savukaasujen puhtaus on uuden tiedon avulla aivan
oleellisesti parannettavissa, ja lehti toteaakin, ettd kehitettyd uutta tekniikkaa
soveltaen pdistdjen taso on typen oksideja lukuun ottamatta mahdollista alen-
taa tasolle, joka on 1-10% vuoden 1980 keskimairiisestd tasosta.’

1 Hietanen 2000, 42—43.
2 BWK/Umwelt-Special 1992, 14-19.
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DI Hietanen kertoi mydhemmin keskustelussamme, ettd uusia menetelmia
testataan jitteen rinnakkaispoltossa koko ajan. Eris tillainen on kaasutus, jossa
jatteen kisittely tapahtuu erillddn polttoprosessista. Mahdolliset hiiriot jitteen
kisittelylaitoksessa eivit tdlloin pysiytd koko kattilalaitoksen toimintaa. Kaasu
voidaan myos puhdistaa ennen syottdmistd polttokattilaan. Jatettd golttavien
kattiloiden hiiridalttiutta on niin pystytty oleellisesti vihentimiin.

7.2.2 Jitteet polttoaineena

Polton kannalta jitteet jactaan palaviin ja palamattomiin jitteisiin. Palavista
jatteistd biojite on ensin lajiteltava poltettavaan ja kompostoitavaan osuu-
teen, minki jilkeen palava osa, josta suuri osa on paperia ja pahvia, voidaan
nykytekniikalla polttaa varsin tehokkaasti ja puhtaasti. Polton vaihtoehto on
jatteen siistaus ja kuituaineen kidyttdminen uudelleen paperituotteisiin. Toi-
nen merkittivi polttokelpoinen jite on muovi. Useita muovilajeja sisdltivii
jatettd ei voida kiyttdd uudestaan materiaalina, vaan sen paras kiyttotapa on
energian tuotanto. Muovi on 6ljytuote ja sen limpdarvo on erittdin korkea.
Palamattomista jitteistd metallit ja lasi on kerdttdvd tai lajiteltava erilleen ja
kdytettdvd sitten raaka-aineena uusien tuotteiden valmistuksessa. Todettakoon
tassd yhteydessd, ettd erityisesti Saksassa oli aiemmin rajoituksia jitemateriaa-
lien kiytossd energian tuotantoon, miki on hidastanut alan kehitystd maassa.

Muovijitteeltd on siis puuttunut hyddyntimismenetelmd, jonka avulla
materiaali saataisiin taloudellisesti ja tehokkaasti uudelleen kiyttoon. Kerityn
jatteen havittdiminen oli ongelma maissa, joissa energian tuotannossa tapahtu-
vaa polttoa ei sallittu, ja niistd jitettd jopa vietiin kehitysmaihin. Muovijitettd
alettiin 1980-luvulla kiyttdd sementtiuunien polttoaineena, mihin tarkoituk-
seen se ndyttikin soveltuvan varsin hyvin. Muovin limpéarvo on korkea ja
mukana olevat epdpuhtaudet, kuten poltossa muuten haitallinen alumiini,
sitoutuvat kiviainekseen. Toisaalta polton hallinta heikkeni ja pddstot ilmaan
lisadntyivit. Kiyton perusteena oli polttoaineen hinta, koska sementtitehtaat
pystyivit tilld tavoin alentamaan kustannuksiaan. Muovijitteen kidyttiminen
sementtiuunien polttoaineena saikin 1990-luvulla varsin laajat mittasuhteet
Saksassa ja joissakin muissa Keski-Euroopan maissa.”

3 Hietanen, 2001.
4 Esim. Tekniikka & Talous 10.4.1997.
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Uusiutuvien energianlihteiden hyédyntimiseen on viime vuosikymmen-
ten aikana kiinnitetty lisidntyvissa mddrin huomiota. Euroopan unionillakin
on useita ohjelmia, joiden avulla titd toimintaa pyritddn edistimain. Biomas-
san polton ei katsota lisddvin kasvihuonekaasujen mairi, silld kyseessd on hii-
lidioksidin kiertokulku hiilen sitoutuessa kasvun kautta uudelleen biomassaan.
Biomassan poltosta onkin sen vuoksi tullut keskeinen menetelmi uusiutuvien
energianlihteiden hyddyntimisessi. Suuri osa elintarvike- ja metsiteollisuuden
tuotantotoiminnasta syntyneestd jitteesti on puhdasta biomassaa, kun taas
kerityssd jatteessd on usein sekoittuneena muita aineita, jotka sisaltavit raskas-
metalleja tai muita materiaaleja, joiden palamistuotteet luokitellaan ympiris-
tolle vahingollisiksi aineiksi. Jatteenpolttodirektiivid sdddettdessd oli midritel-
tavd, mitkd ovat puhtaita biomassoja, jotka eivit kuulu sdddettivin direktiivin
piiriin. Euroopan unionissa ei kuitenkaan uskottu uusiutuvien energianlahtei-
den osuuden merkittdvdin kasvuun, minkd seurauksena komission ennusteen
mukaan niiden osuus nousisi vuoteen 2010 mennessd vain tasolle 6 % koko-
naisenergian tuotannosta.”

Suomessa yhdyskuntajitteen Kkisittelytavaksi muodostui esilajittelu ja
polttaminen jo olemassa olevissa kattiloissa jonkin muun polttoaineen ohella.
Useimmin tihin tarkoitukseen kiytettiin paperiteollisuuden kuorikattiloita.
Suurten kaupunkien jiteasemilla valmistettiin esilajittelun jilkeen polttoaine-
mursketta, joka myytiin lisipolttoaineeksi. Haitallisten aineiden midrin arvi-
oitiin jadvin niin vihdiseksi, ettd vaaraa ympdristlle ei sen polttamisesta kat-
sottu olevan. Suomi halusi tulevan direktiivin sallivan meilli muodostuneen
kiytinnon jatkumisen.

Pohjoismaissa on periaatteessa lihdetty siitd, ettd jitteenpolton pitdd olla
kannattavaa eli ettd energian myynnin tulee kattaa kustannukset. Tami poik-
keaa selkedsti esimerkiksi Keski-Euroopan maiden toimintatavasta. Useim-
missa jasenmaissa poltto rahoitetaan jitemaksuilla, miki takaa toiminnan kan-
nattavuuden. Energian talteenoton tehokkuuteen ei tilldin tarvitse kiinnittda
erityistd huomiota, milld on tietenkin ollut selked vaikutus alan kehitykseen
ndissd maissa.

5 BWK1-2, 2000, 20-22.
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7.3 Jatteenpolttodirektiivin sisillon muodostuminen

7.3.1 Analyysimenetelmain soveltaminen

Aloitan analyysin tillakin kertaa valitsemalla ne strategiset kysymykset, joita
painotan paidtosprosessia analysoidessani. Jatteenpolttodirektiivin tavoitteeksi
midriteltiin puhtaasti ympiristonsuojelu, jota edistetidn antamalla jitettd
polttaville laitoksille samat paistorajat koko unionin alueella. Nami pddstora-
jat ja niihin liittyvit mittaukset ovat tietenkin direktiivin tavoitteiden kannalta
ratkaisevia. Mittauksiin kuuluu my6s prosessiarvoja, joiden avulla varmiste-
taan palamisolosuhteiden siilyminen péistojen kannalta edullisina. Kéytin-
non tarkastelua varten on perusteltua jakaa koko kenttd pienempiin alueisiin.
Luonnollinen jako on pddst6t ilmaan ja pddstot veteen, ja niitd on syytd tarkas-
tella erikseen. Samoin jitteenpoltto ja jitteen polttaminen muun polttoaineen
ohella eli niin sanottu rinnakkaispoltto on tarkastelua varten erotettava omiksi
ryhmikseen. Sementtiuunien kiytté on tirked rinnakkaispolton erikoisalue.
Seuraavat kaksi strategista tarkastelukohdetta liittyvit energiakysymyksiin. Jat-
teen polttamisen kiyttdminen hyddyntimismenetelmini edellyttdd limmon
talteenottoa, ja polton energiahy6tysuhde voi prosessin ja laitteiston mukaan
vaihdella varsin laajoissa rajoissa. Direktiivid siddettdessd tosin keskusteltiin
vain limmén talteenoton vilttimittomyydestd. Direktiivin rajaus taas saat-
taa vaikuttaa selkedsti biomassan kiytt6on energianlihteend. Tdhin analyysiin
valitsemani kuusi strategista tarkastelukohdetta ovat siis seuraavat:

— Mitki ovat jitteenpolton ilmaan kohdistuvien pidstojen rajat?
— Miten miiritelldan rinnakkaispolton paistot ilmaan?

— Mitki ovat padstorajat veteen?

— Miti vaaditaan mittauksilta?

— Miti edellytetddn energian hyddyntimiseltd?

— Miki jdtteenpoltto rajataan direktiivin ulkopuolelle?

Euroopan unionin instituutioista sekd komissio ettd parlamentti olivat aktii-
visia koko prosessin ajan. Jasenvaltioiden tasolla Saksa ja Ranska ovat timin
padtosprosessin keskeisid tekijoitd, ja sen vuoksi niiden kannanotot ovat téssi-
kin analyysissd tirkeiti. Suomi halusi direktiiviin haluamiansa piirteitd, joten
kisittelen my6s Suomen hallituksen intentioita asian kisittelyssa.

Analyysini lihtokohtana ovat tissikin tapauksessa Euroopan unionin ins-
tituutioiden paidtdkset, jotka julkistettiin paatosprosessin eri vaiheiden loppu-
tuloksina. Nami pddtokset ovat seuraavat:
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— Komission ehdotus, joka on péivitty 29. lokakuuta 1998

— Parlamentin muutosehdotukset ensimmaisen kisittelyn jilkeen 14. huhti-
kuuta 1999

— Komission muutettu ehdotus 12. heindkuuta 1999

— Ministerineuvoston yhteinen kanta 25. marraskuuta 1999

— Parlamentin muutosesitykset toisessa kisittelyssd 15. maaliskuuta 2000

— Lopullinen direktiivi sovittelukomitean Kkisittelyn ja sitd seuranneiden
parlamentin ja ministerineuvoston hyviksymispaitosten jilkeen 4. joulu-
kuuta 2000.

Euroopan unionin virallisten julkaisujen lisiksi olen seurannut komission ja
jasenvaltioiden hallitusten ajatuksia brittildisestd julkaisusta EWWE (Envi-
ronment Watch: Western Europe). Energia-asioita kisittelevit ammattilehdet,
kuten saksalainen BWK, ovat jonkin verran kirjoittaneet valmisteilla olleesta
direktiiviehdotuksesta, mutta ympiristoalan julkaisuista en ole mainintoja pal-
joakaan 16ytinyt. Ministerineuvoston alaisen komitean suomalainen jdsen yli-
insinoori Markku Hietamaki Ympiéristoministeriostd ja suomalaisia neuvot-
telijoita tekniikan alueella avustanut dipl. ins. Lassi Hietanen VTT:1t4, jotka
olivat keskeisesti mukana direktiivin valmisteluissa, ovat antaneet arvokasta ja
muualle kirjaamatonta tietoa neuvotteluprosessista.

7.3.2 Pidtosprosessin alku

Yhteinen jdtestrategia jasithen liittyvi jitteiden poltto olivat 1980-luvulla olleet
useassa yhteydessi esilli Euroopan unionissa, ja poltosta oli sdddetty joitakin
rajoitettuja alueita koskevia ohjeita. Ongelmat kirjistyivit kuitenkin monessa
maassa, ja 1990-luvulle tultaessa ministerineuvosto otti jiteasian kokonaisuu-
tena kisittelyyn. Neuvosto antoi 7. toukokuuta 1990 jitepoliittisen julkilausu-
man, jossa se kiirehtii komissiota uudistamaan unionin jétestrategiaa koskevat
direktiivit. Julkilausumassa kehotetaan edistimain jitteiden uudelleenkayttod
ja materiaalien kierritystd sielld, missd se on perusteltua. Neuvosto kiinnit-
tid my6s huomiota kaatopaikoille joutuviin myrkyllisiin aineisiin ja kehottaa
komissiota valmistelemaan standardit jitteiden polttoa varten.’

Komissio antoi joulukuussa 1992 ehdotuksensa direktiiviksi vaarallisten
jatteiden polttamisesta. Ehdotusta perusteltiin kilpailun vairistymiselld, kun

6 OJECC122,18.5.1990, 2-4.
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eri jasenvaltioiden midrdykset jitteiden hivittdmisestd poikkesivat merkitti-
vésti toisistaan ja alemman standardin maat saattoivat kilpailla ympiriston
kustannuksella. Ehdotus perustui sopimuksen artiklaan 100a eli sisimarkkina-
artiklaan. Direktiivi hyviksyttiin lopullisesti 16. joulukuuta 1994, ja silloin sen
perustaksi oli muutettu artikla 130s eli ympiristoartikla. Vaaralliset aineet oli
midritelty direktiivissd 91/689/EEC joulukuussa 1991. Direktiivin mukaan
vaarallisia aineita sisiltdvin jitteen polttoon vaaditaan aina viranomaisten
lupa. Saddoksen ulkopuolelle jaavit varsinaiset polttoaineet ja yhdyskuntajite.
Komissio oli ehdottanut hyvin tiukkoja rajoja ilmaan kohdistuville pidstoille
ja varsin kattavaa mittausten ja seurannan miirdd. Ministerineuvosto viljensi
hiukan ehdotettuja raja-arvoja mutta piti komission ehdottaman kokonaisuu-
den varsin hyvin koossa. Veteen joutuvien pidstojen suhteen direktiivi viittaa
kansallisiin normeihin, kunnes koko unionin kattavat normit valmistuvat.”

Edelld mainitun direkdiivin kisittelyn aikana 1. helmikuuta 1993 minis-
terineuvosto hyviksyi unionille laajan ohjelman ympiristén suojelemiseksi ja
kestivin kehityksen turvaamiseksi. Asiakirjan mukaan on tirkeitd, ettd ilman
epapuhtaudet eivit missddn vaiheessa ylitd terveyden kannalta kriittisid pitoi-
suuksia. Erityisesti dioksiinien ja raskasmetallien vihentimiseen kiinnitettiin
voimakkaasti huomiota. Yhdyskuntajitteen osalta todettiin, ettd sen mairil-
lisiin rajoituksiin ei pyritd. Hyviksytty ohjelma sisaltad jitehierarkian, joka
antaa suosituksen jitteiden kisittelystd. Ensisijainen tavoite on jitteiden mai-
rin vihentiminen sielld, missd se on mahdollista. Jdtteitd kuitenkin syntyy,
jolloin hierarkian mukaan ensisijaisena kisittelytapana on kierritys, toisena
hyodyntiminen energiana, kolmantena poltto hivitysmenetelmini ja viimei-
seni siirto kaatopaikalle. Kierrityksen tavoitearvoksi asetettiin yleiselld tasolla
50 %. Ohjelmassa jitteiden poltto haluttiin seurannan piiriin ja syntyvien
padstdjen raja-arvoille suositukset tarkkailun pohjaksi. Vastaava vaatimus
kohdistettiin my6s vaarallisten jitteiden kisittelyyn, jota koskevan direktiivin
todettiin olevan tyén alla.”

Jatteitd kiytettiin useassa Keski-Euroopan maassa sementtiuunien poltto-
aineena. Direktiivi vaarallisten jitteiden polttamisesta olisi tuonut rajoituk-
sia jitteiden kiyttoon tihidn tarkoitukseen, mikd puolestaan olisi aiheuttanut
muutoksia aikaisempaan kiytint66n sementtitehtailla. Ministerineuvosto
padtti kuitenkin tammikuussa 1995 olla soveltamatta tdtd direktiivid tapauk-

7 OJEC C 130, 21.5.1992, 1-20 ja OJEC L 365, 31.12.1994, 34-43.
8 OJECC138,17.5.1993, 1-59.
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siin, joissa pédstot ovat perdisin itse prosessista. Kdytdnnossd tami tarkoitti
sementtiuunien vapauttamista direktiivin asettamista raljoituksista.9

Poltettavien jitteiden mdird lisddntyi 1990-luvulla, kun kaatopaikoille
vientid ryhdyttiin rajoittamaan ja pakkausjitteiden hyodyntimisestd sdddet-
tiin oma direktiivi. Saksassa ja Hollannissa annettiin kansallisia maardyksia
jatteenpolttolaitosten padstdistd ja alettiin investoida uusiin polttolaitoksiin,
joiden pidstot olivat erittdin alhaiset ja joissa tavoitteena oli myds energian
hyodyntiminen. Jitteen kisittely niissd polttolaitoksissa oli kuitenkin kalliim-
paa kuin naapurimaiden vanhoissa laitoksissa, joihin jitevirta kustannusten
takia alkoi kasvavassa midrin ohjautua. Ndiden vanhojen laitosten kilpailu-
kyky perustui siis korkeampiin paist6ihin, mikd ympiristonsuojelun kannalta
ei ole hyviksyttivdd. Hollannissa ja Saksassa alettiinkin vaatia toimenpiteitd
timin vidristymin korjaamiseksi.10

Lokakuussa 1998 EWWE selosti suunnitellusta jitteenpolttodirektiivistd
kiytyjd keskusteluja. Komissio otti tavoitteekseen laajan direktiivin, joka yhte-
ndistiisi jatteenpolton pddstot koko unionin alueella. Keskeisend nihtiin diok-
siinipitoisuuksien selvi alentaminen ja typen oksidien saaminen tarkkailun pii-
riin. Sementtiteollisuus vastusti jyrkisti suunniteltua direktiivid ja katsoi sen
vaikuttavan koko teollisuudenalan toimintaedellytyksiin. Komissio puolestaan
totesi, ettd jatteenpoltto voisikin siirtyd laitoksiin, joiden ympiristokuormitus
on alhaisempi. Sihkon tuottajat hyviksyivit ehdotuksen periaatteessa mutta
arvostelivat niitd laajoja mittausvelvoitteita, jotka direktiivi toisi kiytossi ole-
ville voimakattiloille. Kattiloiden ja palamiskaasujen puhdistuslaitteiden toi-
mittajat puolestaan tervehtivit ilolla uusia midriyksid.

7.3.3 Komission ehdotus ja parlamentin kannanotto

Komissio pddtti ehdotuksestaan jitteenpolttodirektiiviksi 29. lokakuuta 1998.
Direktiivin tavoitteeksi madriteltiin jitteiden poltosta ja rinnakkaispoltosta
aiheutuvien ympirist6haittojen vihentiminen antamalla laitoksille niiden
padstdjd koskevat rajat ja pddstojen syntyd ohjaavat toiminnalliset ohjearvot.
Jatteiden polttamisen todettiin olevan aina luvanvaraista. Ehdotuksen mukaan
uudet laitokset on rakennettava siten, ettd sovelletaan parasta kiytettavissi ole-

9 EWWE, 6.1.1995.
10 Esim. Tekniikka& Talous, 2.10.1997.
11 EWWE, 16.10.1998.
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vaa tekniikkaa. Siirryn tdssd vaiheessa kuvaamaan kisiteltdvid ehdotuksia stra-
tegisten kysymyksen avulla, kuten aiemmin olen esittinyt. Komission ehdotus
oli siis seuraava:

— Jatteenpolton pdidstot ilmaan mairitellddn erittdin tarkasti. Raja-arvot
annetaan hiilimonoksidille, kaasumaiselle hiilelle, hiukkasten kokonais-
miirille, kloorivedylle, fluorivedylle, rikkidioksidille, dioksiineille ja
furaaneille sekd typen oksideille. Lisiksi annetaan arvot raskasmetallien
pitoisuuksille. Arvot ovat samat kuin vaarallisten jitteiden polttodirektii-
vissd 94/67 EEC.

— Rinnakkaispoltossa sementtiuunit erotetaan omaksi ryhmikseen ja niille
annetaan kokonaispaistdjen raja-arvot. Muun rinnakkaispolton piistoille
annettu laskentakaava noudattaa vaarallisten jitteiden polton direktiivii.
Polttolaitokset jactaan kolmeen kokoluokkaan, ja vaatimukset kiristyvit
koon kasvaessa.

—  Veteen kohdistuville pistoille annetaan tiukat rajat kiintoaineen ja raskas-
metallien suhteen. Ehdotus noudattaa edellisend vuonna annettua ehdo-
tusta vaarallisia jitteitd koskevan direktiivin muuttamisesta.

— Jatkuva mittaus vaaditaan seuraavista prosessisuureista kattilassa: limpo-
tila, poistokaasun happipitoisuus, paine ja vesihoyrysisilto. Poistokaasuista
on jatkuvasti mitattava hiilimonoksidi, hiukkasten kokonaismairi, kloo-
rivety, fluorivety, rikkidioksidi ja typen oksidit. Muille aineille riittivit
midriaikaismittaukset. Mittaustapa on periaatteessa sama kuin vaarallisia
jatteitd koskevassa direktiivissi.

— Syntyvi limpd kehotetaan hyddyntimiin mahdollisimman suurelta
osalta.

— Saadosten ulkopuolelle jidvit maatalousjitteiden ja puujitteen poltto,
oljynporauslauttojen toiminta ja muutamat direktiivin 75/442/EEC maa-
rittelemit poikkeukset."”

Komissio ehdotti vield, ettd jisenvaltioiden edustajista muodostetaan komi-
tea, jolle komissio tekee ehdotukset tarvittavista toimenpiteistd. Ellei komitea
paise yksimielisyyteen, asia palautuu ministerineuvostoon. Menettely on sama
kuin sihkémarkkinadirektiivid siddettiessi.

Komission ehdotus seurasi kokonaisuutena kuusi vuotta aikaisemmin paa-
tettyd vaarallisten jitteiden polttamista koskevaa direktiivid ja sitd tiydentivii
muutosesitystd vuodelta 1998. Sementtiuunien jddmistd midrdysten ulkopuo-

12 EYVL C 372, 2.12.1998, 11-26.
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lelle ei kuitenkaan enii sallittu. Vuoden 1993 kestivin kehityksen julkilau-
sumasta ehdotus poikkesi siini, ettd jitehierarkia ja energian hyodyntiminen
eivit juuri saaneet huomiota.

Komission ehdotuksen julkistaminen heritti vilkkaan keskustelun jitteen-
polttodirektiivin ja vaarallisten aineitten polttoa koskevan direktiivin suhteesta.
Sisdllsltadn ne olivat niin ldhelld toisiaan, ettd direktiivien yhdistiminen nousi
esille. Muutamat jisenvaltioiden edustajat esittivit kuitenkin huolestumisensa
siitd, ettd aikataulu saattaa venyd, jos téllaisiin muutoksiin lihdetddan. Sement-
tiuunien erilainen kohtelu heriitti myds keskustelua.

Parlamentti otti kantaa komission ehdotukseen ympiristévaliokuntansa
esityksen pohjalta huhtikuun 14. pdivind 1999. Parlamentti ehdotti jitteen-
polttodirektiivin ja vaarallisten aineiden polttoa koskevan direktiivin yhdisti-
mistd yhdeksi jitteen polttoa koskevaksi direktiiviksi. Parlamentti oli komis-
sion kanssa samaa mielti direktiivin tavoitteista, mutta halusi ottaa mukaan
padstdjd sddtelevien raja-arvojen lisiksi yleisempid lausumia jtepolitiikasta.
Erityisesti painotettiin jitehierarkiaa, jonka mukaan kierrityksen tulee aina
kulkea polton edelld. Valituista asiakokonaisuuksista parlamentti paitti seu-
raavasti:

— Jatteen polton ilmaan kohdistuvien pdistdjen raja-arvot hyviksytidn sel-
laisinaan.

— Sementtiuunien typpioksidien ja hiukkasten pddstorajoja ehdotetaan tiu-
kennettaviksi. Muun rinnakkaispolton suhteen laitosten kokoluokitusta
chdotetaan niinikdan muutettavaksi ja joitakin paistorajoja tiukennetta-
viksi.

— Veteen joutuvien paistdjen tulisi parlamentin mielestd aina olla pienem-
mit kuin ilmaan suuntautuvien. Jiteveden kokonaismairille ehdotetaan
myo6s maksimirajaa. Joihinkin yksittdisiin raja-arvoihin ehdotetaan tiuken-
nuksia ja ammoniakki halutaan mukaan tarkkailuun.

— Mittaukset sdilytetddn periaatteessa komission ehdotuksen mukaisina.

— Limmon hyddyntiminen ehdotetaan pakolliseksi joko sihkon tuotan-
nossa tai prosessi- tai kaukolimponi.

— Saadoksen ulkopuolelle jaisivit kisittelemidton puu, maa- ja metsitalou-
den jitteet, erdit direktiivin 75/442/ETY sidtimit poikkeukset ja 6ljyn-
tuotannon offshore-laitokset."

13 EWWE 22.1.1999.
14 EYVL C 219 30.7.1999, 249-264.
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Lisiksi parlamentti esitti ehdotetun ministerineuvoston alaisen komitean vas-
tuiden muuttamista siten, ettd erimielisyyksien sattuessa komissio tekisi lopul-
lisen paatoksen eikd asia endd palaisi ministerineuvostoon.

7.3.4 Yhdistetty ehdotus jitteenpolttodirektiiveistd ja sen kisittely

Parlamentin merkittdvin ehdotus oli jitteenpolttodirektiivien yhdistiminen.
Ministerineuvosto otti uuden tilanteen tarkasteltavakseen ja péityi yhdisti-
misen kannalle Ranskan esittdessd joitakin varaumia. Kevidilldi 1999 minis-
terineuvoston ja parlamentin edustajat kivivit alustavia neuvotteluja ja til-
16in todennikaisesti sopivat direktiivin keskeisistd kohdista. Tdma poliittinen
yhteisymmirrys on kirjattu 24. kesikuuta 1999."”

Komissio antoi muutetun ehdotuksensa 12. heinikuuta 1999. Siind
komissio hyviksyi jitteenpolttoa koskevan direktiiviechdotuksen ja vaarallisia
jatteitd koskevan direktiivin yhdistimisen. Téstd aiheutui luonnollisesti useita
teknisid muutoksia jitteiden kisittelyd ja prosessien toimintaa koskeviin mai-
rittelyihin, joiden yksityiskohtiin en puutu tissi yhteydessi. Komissio katsoi,
ettd jatehierarkiaan ei ole syytd palata titd direktiivid siddettdessd, vaan tarkoi-
tuksenmukaisinta on rajoittua pelkistdin tiettyjen prosessiarvojen ja paistojen
midrittelemiseen. Valitsemieni asiakokonaisuuksien suhteen komission muu-
tettu ehdotus on seuraava:

— Paistot ilmaan sdilyvit komission alkuperdisen ehdotuksen mukaisina.

— Sementtiuuneille annettuihin kokonaispddst6jen raja-arvoihin ei sisilly-
tetd parlamentin ehdottamia tiukennuksia. Rinnakkaispolton paistjen
laskennan peruskaava ja laitosten luokittelu siilyvit ennallaan, eiki rin-
nakkaispolton piistojen raja-arvoihin puututa. Esilajiteltu yhdyskuntajite
luokitellaan jitteeksi, jota direktiivin médrdykset koskevat myos rinnak-
kaispoltossa.

— Veteen kohdistuvat péidstorajat ovat samat kuin komission ensimmiisessd
ehdotuksessa.

— Mittaustekniikan vaatimukset sdilytetddn ennallaan.

— Energian hyodyntimistd pidetddn toivottavana, mutta sitd ei aseteta
ehdoksi laitoksen kaytolle.

15 EWE 21.7.2000.
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— Soveltamisalan suhteen pitdydytian komission ensimmiisen ehdotuksen
coes o . 16
mairittelyihin.

Kokonaisuutena komissio hyviksyi direktiivien yhdistimisen mutta ei muilta
osin muuttanut alkuperiistd ehdotustaan. Parlamentin esittdmii tiukennuksia
paistorajoihin ei hyviksytty. Vaarallisia jitteitd koskevan direktiivin perusteella
luvan saaneille vanhoille laitoksille my6nnettiin pitki siirtymaaika. My6s van-
hoille sementtiuuneille pddtettiin antaa aikaa direktiivin tdyttimiseen. Ener-
gian hyddyntimistd ei asetettu ehdoksi uusien laitosten rakentamiselle.

Suomessa jdrjestettiin lokakuussa 1999 seminaari, johon osallistui myds
komission edustajia. Seminaarissa kiytiin lipi Suomen tavoitteita ja peruste-
luja kisiteltavini olleen jitteenpolttodirektiivin suhteen. Suomessa oli lihdetty
siitd, ettd metsiteollisuuden jdtteet voidaan polttaa hallitusti korkealuokkai-
sissa kattiloissa ja lajiteltua yhdyskuntajitettd kiytettdisiin rinnakkaispoltto-
aineena. Tdmin ei katsottu aiheuttavan vaaraa ympdristolle, ja se tulisi sen
vuoksi sallia jatkossakin.17

Ministerineuvosto pddtti yhteisesti kannastaan 25. marraskuuta 1999.
Paatoksen mukaan ehdotettu yleinen jitteenpolttodirektiivi ja aikaisemmin
sdddetty vaarallisten jitteiden polttoa koskeva direktiivi yhdistetddn ja polt-
toprosessin pdistdille asetetaan samat raja-arvot. Jatteiden kisittelyn ohjeet
ennen polttoa poikkeavat silti toisistaan. Pddtoksen perusteluissa tuotiin esille,
ettd direkdiivin tarkoitus oli ensisijaisesti saattaa yhdyskuntajitteen polttoa
koskeva lainsdddidnto ajan tasalle. Yleisend periaatteena lihdettiin siitd, ettd
puhtaiden biojitteiden poltto syntypaikalla rajataan direktiivin ulkopuolelle,
mutta keridttyd yhdyskuntajitettd ei rinnasteta tillaiseen. Valitsemani kuuden
kohdan paitoksen sisilto oli seuraava:

— Raja-arvot ilmaan kohdistuviin péistoihin siilytetddn tasmilleen komis-
sion alkuperiisen ehdotuksen mukaisina.

— Sementtiuuneille ja muuhun rinnakkaispolttoon hyviksytiin komission
muutetun ehdotuksen mukainen laskenta ja raja-arvot.

— Veteen kohdistuvien piistdjen raja-arvoihin tehddin muutoksia. Kiintoai-
neen ja raskasmetallien rajoja viljennetdidn, mutta dioksiinien ja furaanien
sallittua m3arai alennetaan.

16 KOM (1999) 330 98/0289 (COD)
17 Ympiristo, 8, 1999.
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— Mittausten suhteen lisdtddn viranomaisten harkintavaltaa joissakin tapauk-
sissa mutta vain tiukoissa rajoissa.

— Lidmpo suositellaan hyédynnettiviksi niin hyvin kuin mahdollista, mutta
laitoksen kiyton ehdoksi sitd ei aseteta.

— Sdadoksen ulkopuolelle jadvit maa- ja metsitalouden seki elintarviketeol-
lisuuden kasviperdinen jite, samoin puujite lukuun ottamatta kisiteltyd
puuta, korkki, erddt direktiivin 75/442/ETY poikkeukset sekd kaasun ja
oljyn poraukseen liittyvi toiminta.

[lmaan kohdistuvien pddst6jen osalta ministerineuvosto sdilytti siis ennal-
laan sen tason, joka vaarallisten jitteiden polttoa koskevassa direktiivissd oli
sdddetty. Veteen suuntautuvat padstdt neuvosto sen sijaan mdiritteli osittain
uudelleen. Mittaustekniikan kokonaisuuteen ei puututtu. Myoskiddn komis-
siota avustavan komitean toimintaan ei tullut muutoksia.

Parlamentti kisitteli tdtd yhteistd kantaa ja pddtti 15. maaliskuuta 2000
ehdottaa muutoksia. Direktiiviin haluttiin edelleen maininta jatehierarkiasta,
jossa jitteiden vihentiminen ja kierritys asetetaan aina polttamisen edelle.
Parlamentin mielestd ehdotuksessa oli liikaa poikkeuksia eivitkd sen asetta-
mat raja-arvot vastanneet parhaita tekniikoita kiyttivien laitosten pidstotasoa.
Valittujen kohteiden suhteen parlamentti péitti toisessa kisittelyssddn seuraa-
vaa:

— Ilmaan kohdistuvat pddstot hyviksytddn periaatteessa ehdotetussa muo-
dossa.

— Rinnakkaispolton péistorajojen suhteen parlamentti pitdytyy aikaisemmin
esittdimissddn muutosehdotuksissa. Typen oksidien suhteen uusille sement-
tiuuneille asetettaisiin tiukemmat péistorajat kuin neuvoston yhteinen
kanta edellytti.

— Veteen kohdistuvien pidstdjen raja-arvoihin ehdotetaan myds tiukennuk-
sia.

— Parlamentti ei hyviksy viranomaisten harkintavallan lisidamistd mittaus-
menetelmien ja -mairien suhteen.

— Polttamisessa syntyvin limpoenergian hyddyntimisessd halutaan mukaan
maininta sihkon ja limmoén yhteistuotannosta suositeltavana tapana.

— Soveltamisalan mairittelyssd ehdotetaan, ettd elintarviketeollisuuden kasvi-
perusteisen jitteen poltto rajoitettaisiin niihin tapauksiin, joissa se tehddin

18 EYVL C 25, 28.1.2000, 17-44.
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tuotantopaikalla ja energia hyddynnetddn. Paperiteollisuuden ensiomassan
valmistus ehdotetaan otettavaksi omana kohtanaan poikkeusluetteloon.
Lisiksi todetaan, ettd radioaktiivista jatettd koskevat muut méirdykset.

Ministerineuvosto paitti, ettei se voi hyviksyd parlamentin muutosehdotuksia,
joten asian kisittely jatkui sovittelukomiteassa. Komitean puitteissa kiydyissd
keskusteluissa pddstiin varsin helposti yhteisymmirrykseen lukuun ottamatta
kolmea kysymystd, jotka vaativat lisikeskusteluja. Ensimmainen kiistakysymys
oli elintarviketeollisuuden jitteiden polton rajaus tuotantopaikalle ja poltta-
minen vain energian tullessa hyddynnetyksi. Toinen oli raporttien laatiminen
ympiristovaikutuksista ja niiden julkisuus. Kolmantena kiistaa aiheuttivat
jatettd rinnakkaispolttoaineena kiyttidvien sementtiuunien pédstorajat ilmaan.
Kun nidihin 16ytyi ratkaisu komission, neuvoston ja parlamentin yhteisissd
neuvotteluissa, esteet direktiivin tieltd poistuivat.20

7.3.5 Piditos direktiivista

Lopullinen direktiivi annettiin 4. joulukuuta 2000. Siddoksen tavoitteeksi on
midritelty jitteiden poltosta ja rinnakkaispoltosta syntyvien paistojen vihen-
timinen asettamalla laitoksille méiritellyt toimintaedellytykset ja paistdjen
raja-arvot. Johdanto-osassa todetaan unionissa vallitseva jitehierarkia, jonka
mukaan jitteiden miirin vihentiminen ja kierritys on asetettava etusijalle
polttamiseen verrattuna, mutta koska havittdminen polttamalla on vilttdimi-
tontd, ndmi pidstojen raja-arvot tarvitaan. Perusteluissa mainitaan lisdksi, ettd
yhteiset paidstorajat ovat tarpeen, jotta mitkdin valtiot eivit kilpailisi alempia
ympiristostandardeja kiyttden. Annetut arvot ovat kuitenkin minimiarvoja,
joita tiukemmista rajoista kansalliset hallitukset voivat pddttdd omassa maas-
saan.
Valittujen keskeisten asiakokonaisuuksien suhteen péitettiin seuraavaa:

— Ilmaan kohdistuvien piistdjen raja-arvot siilyvit komission ehdottamalla

tasolla, joka poikkeaa erittdin vihin vaarallisten jitteiden polttoa koskevan
direktiivin sdddoksistd vuodelta 1994.

19 Euroopan parlamentti (11472/1/99-C5-0274/1999-1998/0289(COD)) .
20 Euroopan parlamentti, istuntoasiakirja A5-0321/2000.
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— Rinnakkaispolton kohdalla sementtiuunit jaetaan vanhoihin ja uusiin.
Uusien uunien kokonaispdistdjen raja-arvot ovat selkeisti tiukemmat kuin
vanhojen. Muulle rinnakkaispoltolle siilytetddn suhteellinen laskutapa ja
yhteisen kannan mukaiset raja-arvot. Kerdtyn yhdyskuntajitteen rinnak-
kaispoltto katsotaan aina sellaiseksi jitteenpoltoksi, johon titd direktiivin
kohtaa sovelletaan.

— Veteen kohdistuvien piistdjen raja-arvot hyviksytiidn neuvoston yhteisen
kannan mukaisina.

— Mittaustekniikasta syntyi hyvin monimutkainen kompromissi. Siini sdi-
lytettiin useita tapauksia, joissa viranomaiset voivat harkintansa mukaan
vihentdd mittausten madrda.

— Energian hydyntimisestd sovittiin vain, ettd se on tehtidvd mahdollisuuk-
sien mukaan.

— Direktiivin ulkopuolelle jidvit maa- ja metsitalouden jite, puhdas puu-
jate, kasviperdinen jite elintarviketeollisuudessa ja paperiteollisuuden
ensidmassan valmistuksessa, radioaktiivinen jite sekd kaasun- ja 6ljynjalos-
tuksen offshore-laitokset. Lisiksi todettiin joidenkin muiden direktiivien
alaan kuuluvien jitteiden jiaminen ulkopuolelle.”

Direktiivistd muodostui jtteenpolton padstot midrittelevi siddos, joka ei ota
jasenvaltioita velvoittavasti kantaa jitehierarkiaan tai energian hyodyntimi-
seen. Ajattelu uusiutuvien energialihteiden kiyton edistimisestd tulee esille
kasviperiisten biomassojen polton jittdmisessd direktiivin ulkopuolelle. Minis-
terineuvosto mainitseekin tdmin perustellessaan yhteistd kantaansa. Vanhojen
kattilalaitosten ja sementtiuunien kiytolle asetetaan pitkit siirtymaajat. Jasen-
valtioiden virkamiehistd koostuva komitea vastaa edelleenkin ministerineu-
vostolle, eikd padtosvaltaa erimielisyyksien syntyessi siirretty komissiolle.
Ministerineuvoston alaisen tyoryhmin suomalainen jisen yli-insinoori
Markku Hietamiki Ympiristoministeriostd kertoi jitteenpolttodirektiivid kos-
kevien neuvottelujen olleen varsin erimielisid. Jatteen poltto osoittautui hinen
mukaansa hyvin pitkille kaupalliseksi kysymykseksi. Saksa ja Hollanti halusi-
vat direktiivin, silld niiden rakentamat modernit polttolaitokset olivat pahasti
vajaakdytossd, koska niiden toiminta-alueelta vietiin jétteitd kustannussyistd
Ranskan ja Belgian vanhoihin laitoksiin. Mys saksalaisten laitevalmistajien
intressit olivat esilld. Ranskan ongelmana olivat sadat pienet polttolaitokset,
ja Ranskan edustajat suhtautuivat aluksi epdillen direktiiviin. Suomen tavoite

21 EYVL L 332 28.12.2000, 91-109.
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sallia esilajitellun yhdyskuntajitteen rinnakkaispoltto teollisuuden leijukerros-
kattiloissa ei saanut ymmairtimystd. Pddstojen raja-arvojen kisittelyd vaikeutti
osaltaan pienten pitoisuuksien mittaustarkkuus. Tamai johtikin sitten standar-
dien ja luottamusvilien mairittdmiseen. Yhteiset tavoitteet ympiriston laadun
suhteen pysyivit taustalla.”

Direktiivin keskeisten kohtien muotoutuminen on seuraavassa esitetty
taulukon muodossa. Vertailukohtana on vaarallisten jitteiden direktiivi vuo-

delta 1994.

JATTEENPOLTTODIREKTIIVIN SISALLON MUOTOUTUMINEN

Direktiivi Komission Parlamentin Neuvoston

vaarallisten ehdotus paatos yhteinen kanta

jatteiden

poltosta
Paast6t iimaan paastorajat samat rajat kuten komissio kuten komissio
Rinnakkais- paastorajat samat rajat muutos- kuten komissio
poltto sementtiuunit ehdotuksia

mukaan
Paastot veteen ei sisally paastorajat muutos- periaatteessa
ehdotuksia kuin komissio

Mittaukset tarkka periaatteessa kuten komissio muutoksia

maérittely sama
Energian suositus pakollinen suositus
talteenotto
Direkiivin puhtaat puhtaat puhtaat
ulkopuolelle biomassat biomassat biomassat

Mielenkiintoinen piirre koko prosessissa oli se, ettd vuoden 1994 direktiivissd
midritellyt ilmaan kohdistuvat paistot hyviksyttiin sellaisinaan lisittyind vain
typen oksideilla, joiden hallinta oli tuolloin vield tutkimusvaiheessa. Pidstora-

22 Hietamiki 2001
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joista ei esimerkiksi avustavassa komiteassa juuri keskusteltu. My6skiin parla-
mentti ei niihin puuttunut. Erdin selityksen mukaan kaikki katsoivat helpom-
maksi pitdytyd jo kerran hyviksytyissd raja-arvoissa. Toinen mahdollisuus on
se, ettd komissiossa laadittiin 1990-luvun alussa ohjearvot polttamiselle, koska
tiedettiin, ettd jossakin vaiheessa niitd tullaan tarvitsemaan. Komissiohan
oli tarkkailijana mukana useissa ilmastokokouksissa, ja sen edustajat tiesivit
hyvin, ettd rajoituksia tullaan aikanaan soveltamaan koko unionissa, vaikka
padcoksid tekivitkin silloin yksittdiset valtiot. Valmisteliko komissio yleiset
polttamisen péistojen rajat ja sovellettiinko niitd ensin vaarallisten jitteiden
polton normeihin ja toisessa vaiheessa muuhun jitteenpolttoon? Ajatus tun-
tuu loogiselta, mutta en ole [6ytinyt sithen mitdin dokumentoitua tukea.

Jasenvaltiot olivat niin erilaisessa tilanteessa jitteiden lajittelun ja kierri-
tyksen suhteen ja kisitykset jdtteistd energianlihteend poikkesivat niin pal-
jon toisistaan, ettd sitovista ohjeista sopiminen olisi ollut vaikeaa. Unionin
periaatteisiin on Hiili- ja terdsyhteison kriisin jilkeen kuulunut puuttumatto-
muus jisenvaltioiden sisdiseen resurssien jakoon. Velvoittava ohje jitteenpol-
ton energian hyodyntimisestd olisi samalla midrdnnyt, miten energiaa tuote-
taan. Tdmai selittdd osaltaan, miksi ministerineuvosto rajoittuikin pelkistdin
paastoihin. Direktiivien yhdistdmistd lukuun ottamatta ministerineuvosto ei
ottanut huomioon parlamentin muutosehdotuksia.

Suomen ehdotuksia esilajitellun yhdyskuntajitteen polttamisen sallimi-
sesta rinnakkaispolttona ei hyviksytty. Komissio, ministerineuvosto ja parla-
mentti olivat yksimielisii siitd, ettd esilajiteltu yhdyskuntajite kuuluu jitteisiin
eikd polttoaineisiin. Syyni olivat biomassaan kuulumattomat epapuhtaudet,
jotka polton kautta levidisivit ympiristoon. Todennikdisesti esilajittelun taso
Pohjoismaissa on oleellisesti parempi kuin mihin Eteld-Euroopassa katsottiin
voitavan pidstd. Kaytinnon salliminen olisi vilttdimittd johtanut lajittelun
valvontaan, miki olisi tuonut omat ongelmansa. Joka tapauksessa Suomen
ehdotus hyldttiin jo komissiossa, vaikka silli Suomen kannalta oli selkeit
perusteet. Pakkausdirektiivid kisiteltdessd Saksa halusi pitdd voimassa kiellon
pakkausmateriaalien kiytostd energian tuotannossa. Kielto ei perustunut tut-
kimustuloksiin, mutta silti komissio otti sen huomioon ehdotustaan laaties-
saan. Suuren ja pienen jisenvaltion toiveet saivat selkedsti erilaisen kohtelun.
Jatteenpolttodirektiivi on kerityn jitteen suhteen varsin johdonmukainen,
silld esimerkiksi paperiteollisuuden ensiomassan valmistuksen jitteet voidaan
polttaa direktiivin ulkopuolella, kun taas paperin kierrityksen jitteet kuuluvat
direktiivin piiriin.

Paatosprosessi oli varsin pitkille unionin instituutioiden vilinen. Yksittdis-
ten hallitusten kesken ei tullut esiin merkittdvid erimielisyyksid, eikd mikdin
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hallituksista ajanut voimakkaasti omia ajatuksiaan direktiivin sisilloksi. Pro-
sessi oli siis ensisijaisesti instituutioiden vilinen ja seurasi siten uusinstitutio-
nalismia. Vihitellen kasvanut paine yhteisen sdidoksen tekemiseksi, komission
aktiivinen toiminta ja hallitusten pitdytyminen vain hyviksymiin komission
ehdotukset tiyttdd myos Wayne Sandholtzin edustaman uusfunktionalismin
tunnusmerkit. Keskusteluun tulleiden asioiden suuri méiri ja niiden kaupal-
linen luonne, johon yli-insin66ri Markku Hietamiki kiinnitti huomiota, viit-
taavat puolestaan Marksin luonnehdintaan monikerrosmallista.

7.3.6 Toimijoiden intentioiden tarkastelu

Kysymys jitteiden hyodyntimisestd ja hivittdmisestd eri menetelmilli on
1990-luvulla tullut koko ajan tirkeimmiksi etenkin korkean kulutustason
maissa. Euroopan unionin alueella jitteiden miird on jatkuvasti kasvanut ja
yhdyskuntajitteen osuuden kasvu on ollut koko jitemiirin keskimairiistd
kasvua suurempi. Kaatopaikkojen tdyttyminen ja erilaisten puhdistamoliet-
teiden kasvava miirid ovat lisinneet kiinnostusta jitteenpolttoon. Euroopan
unionissa suurimmat jitteen tuottajat ovat tilastojen mukaan Saksa ja Ranska.
Tarkastelen seuraavassa komission, parlamentin ja niiden kahden jisenvaltion
hallitusten toimintaa tdssd kysymyksessi sekd Suomen suhtautumista direktii-
viehdotukseen.

Jatteenpolttodirektiivid saddettdessd komission tavoitteena oli jitteen pol-
ton padstot miidrittelevd ymparistdsiddos. Komission ensimmaiinen direktiivi-
ehdotus oli pddstdjen ja mittausvaatimusten osalta lihes sama kuin vaarallisten
jatteiden polttoa koskeva direktiivi vuodelta 1994 ja siihen annettu jitevesid
koskeva muutosesitys vuodelta 1997. Kahden jdtteenpolttodirektiivin yhdis-
timisestd oli keskusteltu jo alkuvaiheessa, mistd mainitsee esimerkiksi EWWE
tammikuussa 1999.” Olemassa olevan direktiivin laajentaminen olisi kuiten-
kin saattanut olla komission kannalta ongelmallinen. Sen varsin tiukat paisto-
rajat olisivat tulleet uudelleen kisittelyyn ja mahdollisesti muutettaviksi. Toi-
seksi sementtiuunit oli jitetty aikaisemman direktiivin ulkopuolelle ja nyt ne
haluttiin mukaan. Komissio teki tdssi tilanteessa pditoksen erillisestd direkeii-
vistd ja yhdisti paitettidvind olevan yleisen jitteenpolttodirektiivin ja toteutus-
vaiheessa olleen vaarallisten jitteiden polttoa koskevan direktiivin vasta sitten,
kun ministerineuvosto ja parlamentti olivat neuvottelujen jilkeen kirjanneet
poliittisen yhteisymmairryksen asiasta.

23 EWWE 22.1.1999.
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Parlamentti ehdotti jiatteenpolttodirektiivin ja vaarallisten jitteiden polttoa
koskevan direktiivin yhdistdmistd perustellen ehdotustaan siddosten selkey-
tymiselld. Parlamentti otti myos esille ympiristonsuojelun ja kestivin kehi-
tyksen turvaamiseksi sovitun ohjelman vuodelta 1993 ja vaati sen mukaisesti
jatteiden médrdn vihentdmistd ja jitehierarkiaa koskevat ohjeet direktiiviin.
Edelleen parlamentti halusi selvin vaatimuksen jitteenpoltossa vapautuvan
energian hyodyntimisestd. Parlamentti otti ndin laajemman tarkastelukulman
kiinnittden huomiota jitteiden kisittelyyn yleisemmin ja energian hy6dyn-
timiseen. Parlamentti ehdotti lisiksi joitakin tiukennuksia piistorajoihin,
mutta kokonaisuutta ajatellen erot niissé olivat vihiisid.

Teknisesti vanhentunut ja huonosti hallittu jitteen poltto oli merkittivini
lahteend ilmaan joutuville myrkyllisille aineille, joista tirkeimpii olivat diok-
siinit. Saksan liittohallitus on ympiristdnsuojeluun liittyvissa kysymyksissd
ollut varsin aktiivinen, ja Saksassa asetettiinkin jitteenpolton dioksiinipiis-
toille hyvin tiukat rajat, mikd johti mittavaan uusien jitteenpolttolaitosten
rakentamiseen ja vanhojen saneeraamiseen. Energian tuotantoa ei Saksassa
yleensi yhdistetty jitteen polttoon, vaan laitokset rahoitettiin jitemaksuilla.
Uusien tehokkaiden polttolaitosten kisittelymaksut muodostuivat selvisti
korkeammiksi kuin Ranskassa ja Belgiassa sijaitsevien vanhojen laitosten. Jite-
virta suuntautui sen vuoksi naapurimaista niihin vanhoihin laitoksiin, joiden
kilpailuetu perustui korkeampiin paistoihin, ja Saksan modernit laitokset jii-
vit pahasti vajaakiytolle. Ndin hallituksen ympiristénsuojelun tavoitteet eivit
toteutuneet ja tehdyt investoinnit ndyttivit turhilta. Téssi tilanteessa liittohal-
litus ryhtyi voimakkaasti ajamaan koko unionia koskevia jitteenpolton sdi-
doksid. Hollannin hallitus oli paljolti samanlaisessa tilanteessa.

Ranskassa oli useita satoja pienid ja vanhanaikaisia jitteenpolttolaitoksia,
joiden paistot ylittivit ehdotetut raja-arvot. Niiden korvaaminen olisi mittava
urakka. Ranskan hallitus suhtautuikin uuteen direktiiviin aluksi varauksin.
Ymmirrettyddn muutoksen valttimittomyyden ympdriston kannalta se luo-
pui aktiivisesta vastustuksestaan mutta ei halunnut nopeita muutoksia.”' Rans-
kan hallituksen suhtautuminen kuvastaa kisitykseni mukaan usean muunkin
jasenvaltion hallituksen kantaa.

Suomessa jitteiden poltto oli kehittynyt erilaiseen suuntaan. T#illd jitteet
esilajiteltiin syntypaikalla ja palavasta osasta prosessoitiin polttoainetta tai se
poltettiin sellaisenaan lisdpolttoaineena leijukerroskattiloissa. Padstot arvioi-
tiin niin vdhiisiksi, ettei niistd ollut terveydellistd haittaa. Suomalaiset halu-

24 EWWE, 16.4.1999.
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sivat jatkaa tdtd toimintaa, koska se vihensi kuljetustarvetta harvaan asutussa
maassa. Suomen hallitus ajoikin timin puhtaan jitteen rinnastamista varsinai-
siin polttoaineisiin.

7.4 Yhteenveto jitteenpolttodirektiivin paatosprosessista

Saksan ja Hollannin hallitukset ajoivat aktiivisesti jitteenpolttodirektiivin sda-
timistd. Ne olivat omassa maassaan saattaneet voimaan tiukat normit jitteen-
polton dioksiinipdistdille. Molemmissa maissa rakennetut modernit ja ympi-
ristéd vihin kuormittavat polttolaitokset olivat kilpailukyvyttomii verrattuna
Ranskan ja Belgian laitoksiin, joille sallittiin korkeammat paistot. Saksan ja
Hollannin aloitteesta muut jisenvaltiot joutuivat ottamaan koko unionia kos-
kevat normit kisittelyyn. Ymparistdministerit veivit asian pditokseen huoli-
matta joissakin jasenvaltioissa odotettavissa olevista ongelmista.

Alberta Sbragia on kuvannut tyypillistd tilannetta Euroopan unionin
ympiristosiddoksistd pddtettdessd. Hinen mukaansa jisenvaltiot jakautuvat
“vetdjiin” ja “vitkastelijoihin”. Vetdjimaiden hallitukset ovat hyvin tietoisia
ympiristouhkista ja sddtivit tiukkoja normeja omaan maahansa. Yleinen
mielipide tukee hallitusten toimia. Niiden maiden yritykset joutuvat kui-
tenkin tiukkojen ympiristdnormien takia vaikeaan kilpailutilanteeseen vit-
kastelijamaiden yritysten kanssa. Vetdjimaiden hallitukset pyrkivit saamaan
kotimaassa sddtiminsd normit koko unionia koskeviksi, ja yritysten kilpailu-
tilanteen vaikeutuminen lisd4 painetta toimia tihin suuntaan. Vetdjimaiden
hallitukset painostavat komissiota ottamaan kyseiset asiat esille. Vitkastelijat
joutuvat tlloin Brysselissd ottamaan kisittelyyn kysymyksid, joista he eivit
muuten neuvottelisi. Yleensd paddytian kompromissiin, jonka kaikki voivat
hyviksyi. Vitkastelijamaiden ymparistdministerit haluavat parantaa ympiris-
ton tilaa omassa maassaan, ja niiden hallituksilla on usein ongelmia selittdd
padtoksia omille kansalaisilleen, koska ympiristdsdddoksid arvioidaan usein
vain kustannuksina. Tyypillisid vetdjimaita ovat olleet Saksa, Hollanti ja Tans-
ka.” Jitteenpolttodirektiivin siztiminen noudatti tarkoin titi kaavaa.

Parlamentti ehdotti jitteenpolttodirektiivin yhdistimistd aiempaan vaa-
rallisten jitteiden polttoa koskevaan direktiiviin. Sen jilkeen parlamentti ja
ministerineuvosto kivivit epdviralliset keskustelut ja ilmeisesti sopivat alusta-
vasti keskeisistd kohdista ennen komission muutetun ehdotuksen antamista.

25 Sbragia 1996, 236-255.
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Ministerineuvosto pditti yhteisestd kannastaan varsin pitkille timian muute-
tun ehdotuksen mukaisesti. Komission tavoin ministerineuvosto katsoi, etti
kyseessd on puhtaasti ympiristonsuojelua koskeva sdidos, joka midrittelee jdt-
teenpolttolaitosten pddstorajat. Parlamentin yleisempdid nikékulmaa ja sithen
liittyvid ehdotuksia neuvosto ei siis hyviksynyt.

Parlamentti piti kiinni muutosehdotuksistaan myos toisessa kisittelyssi, ja
niin jouduttiin sovittelukomiteaan. Sitkeimmit erimielisyydet koskivat elin-
tarviketeollisuuden biojitteen polttamispaikkaa, ympiristoraporttien tekoa ja
julkisuutta sekd sementtiuunien typpioksidien pddstorajaa. Kokonaisuuden
kannalta ovat mielestini kyseessd varsin vihiiset asiat. Télld perusteella pddt-
telisin, ettd kyseessi ei perimmaltddn ollut itse asia vaan enemminkin kiistely
arvovallasta.

Jatteenpoltto on keskeinen osa jitehuollon kokonaisuutta ja liittyy lahei-
sesti myos energiakysymyksiin. Euroopan unionilla on useita ohjelmia, joiden
tavoitteena on uusiutuvien energialdhteiden kiyton edistiminen. Biomas-
san poltto on erids tihin ryhmdin kuuluva menetelmi. Unionin hyviksymi
ohjelma ympiristonsuojelusta ja kestdvin kehityksen turvaamisesta sijoittaa
puolestaan jitteenpolton jitestrategiaan. Ohjelmien tavoitteissa on tietty4 risti-
riitaisuutta. Jatteenpolttodirektiivistd padtettiin pelkdstddn ympiristonormien
kannalta, ja direktiivi méirittelee vain polttolaitosten piistdjen raja-arvot ja
niihin vélittémasti vaikuttavat prosessisuureet. Komissio teki ehdotuksessaan
timin rajauksen, joka sitten tuli lopulliseen direktiiviinkin. Niin viltyttiin
antamasta kiihokkeita ja rajoituksia samoista asioista, miki kidytinnon asioi-
den hoitamisen kannalta on perusteltua.

Ministerineuvosto toimi varsin yhteniiseni, eivitki yksittdisten hallitusten
tavoitteet nousseet kisittelyssd merkittavisti esille. Neuvosto hyviksyi direktii-
vien yhdistdmisen mutta jitti parlamentin sidgdoksen yksityiskohtiin menevit
ehdotukset huomioon ottamatta. Vasta sovittelukomiteassa se my6ntyi muu-
tamiin parlamentin muutosehdotuksiin. Neuvosto hyviksyi komission aiem-
man direktiivin mukaiset ehdotukset sellaisenaan ja puuttui vain veteen koh-
distuvien péidstojen raja-arvoihin, jotka olivat uutena asiana kisittelyssa.

Kaiken kaikkiaan jitteenpolttodirektiivi oli vaarallisten jitteiden polttoa
koskevan direktiivin laajennus. Kun direktiivien yhdistimisestd oli sovittu,
hallitusten vililld ei noussut esille merkittavid erimielisyyksi, vaan aiemman
siddoksen padstdarvot haluttiin sellaisenaan siirtdd uuteen direktiiviin. Sement-
titeollisuuden vaatimuksiin ei suostuttu. Suomi luopui tavoittelemasta lupaa
yhdyskuntajitteen polttoon direktiivin ulkopuolella. Direktiivistd pddtettiin
yksimielisesti. Ymparistdministerit siis katsoivat, ettd kaikkien intressi oli jit-
teenpolton pédstdjen saaminen hallintaan, ja olivat valmiita kompromisseihin
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unionin tasolla. Téssd tapauksessa toteutui Hans J. Morgenthaun sanonta, ettd
realistinen teoria ei vaadi, ettd aina ja kaikissa asioissa syntyy kiistaa hallitusten
vililla. Téssd tapauksessa kiistaa sen sijaan kiytiin sekd muiden instituutioiden
sisilld ettd parlamentin ja muiden instituutioiden vilill4.

Komissio, ministerineuvosto ja parlamentti esiintyivit tissi padtdspro-
sessissa varsin tasaveroisina. Komissio valmisteli ehdotukset ja parlamentti ja
ministerineuvosto sopivat, miten asiassa edetdin. Yksittdisten valtioiden jyrk-
kid mielipiteitd ei tullut esille. Prosessi oli unionin instituutioiden vilinen ja
noudatti siis padpiirteittdin uusinstitutionalismia. Ministerineuvoston alaisen
komitean keskeinen rooli taas painotti hallitusten osuutta. Toisaalta jitteen-
poltto osoittautui yli-insino6ri Markku Hietamden mukaan varsin kaupalli-
seksi kysymykseksi, ja laitevalmistajienkin intressit tulivat ministerineuvoston
alaisessa komiteassa esille”’. Hallitusten virkamichet menettelivit Gary Mark-
sin monikerrosmallin mukaisesti siirtdimailld periaatteessa kansallisesti rat-
kaistavaksi kuuluvia asioita yhteiseen kisittelyyn. Padtosprosessissa oli jilleen
havaittavissa usean teorian mukaisia piirteitd.

John Petersonin ja Elisabeth Bombergin luokittelun mukaan pditoksen-
teon jitteenpolttodirektiivin tyyppisistd saddoksistd tuli noudattaa uusinsti-
tutionalismia, mikd tapahtuikin. Helen Wallacen piddtdsmetodeista prosessi
noudatteli unionin sddtelymallia, miki sekin oli ennakoidun mukaista.

Kokonaisuutena komissio edusti pddtdsprosessissa teknistd tietimystd ja
ehdotti hyviksytyn linjan sekd pédistojen ettd energian hyddyntimisen osalta.
Se joutui sovittamaan uuden direktiivin sdddosehdotukset siten, ettei juuri
voimaan tulleen vaarallisten jitteiden polttoa koskevan direktiivin kanssa tulisi
ristiriitaa. Parlamentti otti esille jitestrategian ja halusi laajempaa keskustelua
energian tuotannosta. Yksittdisten hallitusten kannanotot eivit nousseet mer-
kitcavisti esille, vaan ministerineuvosto otti kantaa instituutiona. Pidtospro-
sessi oli suurilta puitteiltaan unionin instituutioiden vilinen.

26 Hietamiki 2001.
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8 TARKASTELU TEEMOJEN AVULLA

8.1 Timain tutkimuksen teemat

Teemojen kiyttdiminen on vertailevassa polititkan tutkimuksessa keino koh-
distaa huomio tiettyihin tirkeiksi katsottuihin kohteisiin tai kehityskulkuihin
ja samalla rajata tarkasteltavaa aluetta. Teemoiksi tutkija valitsee aiheita, jotka
hinen mielestddn ovat keskeisia meneillddn olevan tutkimuksen tavoitteiden
kannalta. Olen timin tutkimuksen teemoiksi valinnut kolme kysymysta.
Ensimmiiseksi tarkastelen, millaista oli unionin instituutioiden ja jasenvaltioi-
den hallitusten toiminta ja mitkd niiden keskindiset suhteet pddtosprosesseissa,
toiseksi, miten ideat nikyvit padtoksissi, ja kolmanneksi arvioin, millainen oli
paitosten laatu.

Unionin instituutioiden toiminta ja niiden viliset suhteet pidtdsprosessissa
ovat piatoksen muotoutumisen kannalta erittdin tirkeitd. Hallitustenvilisyy-
den ollessa Euroopan unionin tutkimuksen valtavirtana olivat jisenvaltioiden
hallitukset voimakkaasti esilld. Uusfunktionalismi sen sijaan painotti komission
toimintaa, ja ajoittain onkin puhuttu komission johtajuudesta. Télld hetkelld
ovat selkeind mielenkiinnon kohteena unionin instituutiot ja pidtksentekoa
tarkastellaan usein niiden viliseni prosessina. Unionin keskeisten instituutioi-
den painoarvot ovat siis vaihdelleet tutkijoidenkin kisityksissid. Olen valinnut
timin tarkastelun ensimmiiseksi teemaksi unionin instituutioiden toiminnan
ja niiden viliset suhteet pddtoksenteossa, mutta laajennan tarkastelun ministe-
rineuvoston osalta koskemaan myos jasenvaltioiden hallituksia.

Ideoiden kdyttdiminen paitdsten selittdimisessd on viime vuosikymmenen
aikana saanut lisddntyvia huomiota, koska pelkistadn intresseihin perustuva
analysointi on katsottu riittimittdmiksi. Tutkimussuuntauksista uusinsti-
tutionalismi ldhtee siitd, ettd unionin instituutioihin muodostuu normeja ja
ajattelutapoja, jotka ohjaavat piaatoksentekoa. Myos ideologioilla, esimerkiksi
liberalistisella talouspolitiikalla, on katsottu olevan vaikutusta unionin toimin-
taan. Toinen teemani onkin ideoiden vaikutus. Etsin silloin vastausta kysy-
mykseen, nikyvitko ideat unionin padtoksenteossa.
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Piatosten laatu on unionin tulevaisuuden kannalta ensiarvoisen tir-
ked. Uusien sddddsten on oltava tasapainossa unionin tavoitteiden kanssa ja
ohjattava kehitystd yhteisén kannalta haluttuun suuntaan. Jos padtoksissi on
kohtia, jotka eivit tdytd niitd ehtoja, poikkeamien syiden analysointi saattaa
paljastaa uusia piirteitd unionin paatoksenteosta. Siksi pohdin kolmannen tee-
mani kohdalla, tuottavatko unionin pddtdsprosessit hyvid padtoksia.

8.2 Instituutioiden toiminta ja niiden viliset suhteet
8.2.1 Komission toiminta

Komission tehtdvini on alusta saakka pidetty niiden intressien edustamista,
jotka ovat tuoneet jasenvaltiot yhteen'. Komission katsotaan edelleenkin edus-
tavan yhteisén nikokulmaa. Vaikka komission asema on ajan mukana muut-
tunut, aloiteoikeus ja tehtivi paitdsten valmistelijana antavat komissiolle edel-
leen tirkedn paikan padtosprosesseissa. Komission vallan perusteena pidetiin
yleisesti asiantuntemusta, joka ilmenee sen neuvottelutaidossa ja ehdotusten
sisallossd padtosprosessien aikana. Puhutaan myos komissiolle muodostuvasta
johtajuudesta unionin sisilli. Komission on direktiiveji siddettiessd pidettavi
huolta siitd, ettd sdddos ratkaisee sen ongelman, jota varten se tehdéin. Toi-
saalta tavoitteena on hallittu pddtdsprosessi, minki vuoksi komissio kuuloste-
lee suurten jdsenvaltioiden mielipiteitd eikd yleensd asetu suuren jisenvaltion
jyrkkid kantaa vastaan.’

Komission laatiessa ehdotustaan pakkausdirektiiviksi tilanne oli varsin
ongelmallinen. Hollannissa ja Belgian Flanderissa oli saatettu voimaan siados,
joka edusti korkeaa ympiristonsuojelun tasoa ja perustui tekniikan tutkimuk-
sen antamaan kisitykseen jitteen hyodyntimisen optimoinnista. Saksan liit-
tohallitus halusi toisenlaisen siddoksen. Komissio padtyi myotdilemain Saksan
kantaa mutta joutui samalla tinkim4dn unionissa sovituista periaatteista. Par-
lamentti ja ministerineuvosto muuttivatkin sitten ehdotusta keskeisiltd koh-
dilta. Ensimmiisen ehdotuksensa jilkeen komissio oli varsin passiivinen eiki
pyrkinyt sovittelemaan hallitusten vilistd kiistelyd. Se ei mydskddn puuttu-
nut Saksan valtion tuella harjoitettuun kierrityspaperin polkumyyntiin. Pak-
kausdirektiivin pddtosprosessissa tuli hyvin esiin usean tutkijan toteamus, ettd

1 Esim. Lindberg 1963, 4-8, Lindberg — Scheingold 1970, 82.
2 Esim. Rehn 1998, 52-53.
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komission on otettava huomioon suurten jisenvaltioiden preferenssit’. Mark
Pollack on lisiksi todennut, ettd komission toiminta vaikeutuu jatkossa, jos se
asettuu suuren jasenvaltion jyrkkid kantaa vastaan. Komission on nidin ollen
vaikea t01mla tehokkaasti, jos suurten jdsenvaltioiden vililli on vakavia eri-
mielisyyksii. *Tami tuli erittiin hyvin nikyviin. Alberta Sbragia on puolestaan
havainnut, ettd komission sisilld saattaa ymparlstokysymyk31ssa olla toisinaan
niin suuria erimielisyyksii, ettd sen toiminta lamautuu.’

Sihkémarkkinadirektiivin taustalla oli EY:n tuomioistuimen p#itos, jolla
midriteltiin sdhko tavaraksi, jonka kauppaan tuli soveltaa sisimarkkinasai-
doksid. Tdssd tilanteessa komissio katsoi tehtivikseen ryhtyd avaamaan sih-
komarkkinoita lainsidadinnén avulla. Jisenvaltioista Ranska oli rakentanut
runsaasti sihkontuotantokapasiteettia ja halusi myydi sihkéd muihin mai-
hin. Britannia oli avannut saihkomarkkinansa, mikd aiheutti rajuja muutoksia
toimialalla ja vaikeita sosiaalisia ongelmia. Saksa puolestaan oli periaatteessa
valmis markkinoiden avaamiseen, mutta halusi vélttdd sosiaaliset ongelmat
ja pddrtad markkinoidensa avautumisen nopeudesta itse. Komission ensim-
miinen ehdotus sisilsi tarkat ohjeet siirtojirjestelmisti ja asiakkaiden kanssa
toimimisesta mutta jitti markkinoiden avaamisen jisenvaltioiden hallitusten
ratkaistavaksi. Komission ehdotuksen mukainen ratkaisu olisi ollut ensimmai-
nen askel markkinoiden vapauttamisessa. Téssd tulee hyvin esille komission
pitkdjinteisyys. Sen on edettivi hitaasti, jos nopea eteneminen niyttdi tuovan
vakavia ongelmia. Komission ehdotusta seurasivat tiukat neuvottelut, joissa
komissio esiintyi koko ajan aktiivisesti ja muutti joustavasti esityksiddn komp-
romissin aikaansaamiseksi.

Kun jitteenpolttodirektiivin sadtdmisprosessi aloitettiin, unionissa oli
toteutusvaiheessa direktiivi vaarallisten jitteiden polttamisesta. Komissio
ehdotti erillistd direktiivid, joka sisdltdisi padstjen osalta saman tason kuin
vaarallisia jitteitd koskevassa saddoksessd. Komissiolla oli mitd todennikoisim-
min pitkidn tihtdyksen suunnitelma pidstorajoista, jota suunnitelmaa toteu-
tettiin osa kerrallaan. Sen takia paistorajat uudemmassakin ehdotuksessa ovat
samat. Komission pitkdn tihtdyksen suunnittelu tuli siis tilld tavoin esille.
Parlamentti ja ministerineuvosto yhdistivdt sitten yhteiselld padtokselldan
edelld mainitut direktiivit. Sdddos tehtiin hyvin pitkille komission ehdotuk-
sen mukaisena, ja erityisesti komission ja ministerineuvoston kannat erosivat
toisistaan vain aivan vihiisissd yksityiskohdissa.

3 FEsim. Rehn 1998, 80-82.
4 Pollack 1996, 487 ja 1997, 129.
5 Sbragia 1996, 244-246.
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8.2.2 Parlamentin toiminta

Parlamentin katsotaan usein edustavan unionin kansalaisia, koska se on ainoa
suorilla vaaleilla valittu unionin toimielin. Sen asema unionin lainsddtdjind
vahvistui koko 1990-luvun ajan. Vallan kasvu toi mukanaan my6s vastuun
lisddntymisen. Parlamentin toiminnassa on huomattava, ettd asiat pddtetiin
yksityiskohtia myoten isossa salissa, minki vuoksi kannanotot sisaltavit run-
saasti iiiinestyspéiiitéksiéi.6 Tdmin takia parlamentin onkin sanottu olevan par-
haimmillaan polititkkakysymyksissd, mutta yksityiskohdissa pddtosten sisii-
nen johdonmukaisuus kérsii.

Pakkausdirektiivid kisitellessddn parlamentti poikkesi komission ehdotuk-
sesta ja asetti jitteen talteenoton aika- ja midritavoitteet oman harkintansa
mukaan. Valittu taso tuli sitten lopulliseen direktiiviinkin, joten pddtosti voi-
daan pitdd hyvin perusteltuna. Pidttdessian myrkyllisten aineiden pitoisuuk-
sista parlamentti taas otti mukaan materiaalien valmistukseen liittyvid rajoi-
tuksia, jotka kdytdnnossd koskivat ldhinni graafista teollisuutta ja joille ei ollut
tieteellistd perustaa. Amie Kreppel on esittinyt kisityksen, ettd parlamentti
saattoi tuohon aikaan esittdd ideologisesti virittyneitd ehdotuksia, jotka oli
tarkoitettu pikemminkin julkisuuteen kuin hyviksyttiviksi unionin lainsai-
dintoon’. Pakkausdirektiivin myrkyllisid aineita koskeva kohta on mielestini
hyvi esimerkki tallaisesta menettelysti.

Sidhkomarkkinadirektiivin pddtdsprosessissa komissio otti ehdotuksensa
lahtokohdaksi markkinoiden sditelyn jisenvaltioiden hallitusten kautta, ja
tille sddtelylle tuli unionin luoda periaatteet. Parlamentti siirsi ajattelua selke-
asti markkinoiden vapauttamisen suuntaan ehdottamalla esimerkiksi vapaan
kilpailun sallimista sihkon tuotantoa koskevia investointeja toteutettaessa.
Direktiivin esteeni oli pitkdan Saksan ja Ranskan hallitusten kiista sshkdmark-
kinoiden vapauttamisen tasosta. Esimerkiksi Helen Wallace on todennut, ettd
parlamentti ei yleensi puutu jasenvaltioiden hallitusten vilisiin kiistoihin.”
Niin parlamentti menetteli tissikin tapauksessa.

Jatteenpolttodirektiivid siddettdessd parlamentti ehdotti uuden direktii-
vin yhdistimistd aiemman vaarallisten aineiden polttoa koskevan direktiivin
kanssa. Nidin vihennettiin sdddosten lukumiirdd, miki oli hyvin perusteltu
toimenpide. Parlamentti ja ministerineuvosto sopivatkin tillaisesta menette-

6 Esim. Bergman — Raunio 2001, 123-124.
7 Kreppel 2002, 214-216.
8 Wallace 2000, 29—44.
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lystd. Yksityiskohdissa parlamentti osoitti johdonmukaisuuden puutetta piti-
milla tiukasti kiinni joidenkin maatalouden jitteiden polton saitelystd, vaikka
puhtaat luonnontuotteet oli jo sovittu jitettdviksi direktiivin ulkopuolelle.
Kyseessi olivat tdlloin yhden jisenvaltion sisiiset asiat, joihin puuttuminen
unionin tasolla on erittdin poikkeuksellista jo unionin periaatteiden valossa.
[lmeisesti parlamentin enemmist6 padtti vihiisestd asiasta enempid ajattele-
matta.

8.2.3 Hallitusten ja ministerineuvoston toiminta

Ministerineuvostoa on perinteisesti pidetty unionin tirkeimpiani paittivini
elimend. Tissd tutkimuksessa sovelletun ajattelun mukaan jisenvaltioiden
hallitusten edustajat kokoontuvat tekemiin padtoksid ministerineuvostossa,
mutta samalla timi instituutio vaikuttaa heidin padtoksentekoonsa. Asioiden
kisittelyssd pidetddn tavoitteena pddsti konsensukseen, vaikka enemmisto-
paitokset olisivatkin mahdollisia. Neuvotteluissa seurataan enemmistén muo-
dostumista ja tilanteen vaatiessa annetaan periksi, jotta estettdisiin omien
intressien kannalta vield huonompien vaihtoehtojen piidsy enemmist66n. Paa-
tokset ovat usein luonnehdittavissa hallitusten kannalta ennemminkin hyvik-
syttaviksi kuin hyviksi. Kunkin jisenvaltion sisipoliittisella tilanteella on aina
vaikutusta sen hallituksen kiyttdytymiseen ministerineuvostossa. Andrew
Moravesik puhuu kahden rintaman sodasta ja Neill Nugent sisipoliittisista
tarpeista johtuvista taktisista mandovereisti .

Pakkausdirektiivid saddettdessd vallitsi selked vastakkainasettelu, jossa suu-
rista jasenvaltioista toisella puolen oli Saksa ja toisella Ranska ja Britannia.
Saksan liittohallituksen kantaan vaikuttivat voimakkaasti osavaltiotasolla teh-
dyt sopimukset, joihin se ei halunnut puuttua. Liittohallitus tuki vaatimuk-
siaan saattamalla direktiiviehdotuksen kisittelyn aikana voimaan kansallisen
pakkausasetuksensa. Ranska ja Britannia katsoivat Saksan toiminnan loukkaa-
van unionin perussddntoji ja pyrkivit muuttamaan Saksan asetusta pakkaus-
direktiivin avulla. Asiasta paitettiin ddnestden, jolloin enemmiston muodosti-
vat Ranskan ja Britannian lisiksi Vilimeren maat. Uskoiko Saksan liittohallitus
riittdvin kannatuksen saavuttamiseen vai oliko kyseessd Neill Nugentin mai-
nitsema kotimaan sisiisiin tarpeisiin suunnattu taktinen mandéveri, jid tissd

9 Nugent 2003, 356-360.
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tutkimuksessa avoimeksi. Joka tapauksessa direktiivid ryhdyttiin toteuttamaan
tarmokkaasti myos Saksassa.

Sidhkomarkkinadirektiivid sdddettdessd olivat selkedsti vastakkain Saksan
ja Ranskan hallitusten kannat. Ranska halusi avata markkinat ja myyda sih-
kod muihin maihin. Saksa suhtautui periaatteessa my6nteisesti markkinoiden
avaamiseen, mutta halusi itse padttdd omien markkinoidensa avautumisen
nopeudesta. Konsensuksen hakeminen ministerineuvostossa kesti yli kaksi
vuotta. Koko ajan neuvottelut olivat kiynnissi, ja puheenjohtajan vaihtuessa
puolen vuoden vilein tuli kisittelyyn aina uusia kompromissichdotuksia.
Komissio painosti neuvottelijoita koko ajan. Alustava pditos syntyi sitten kah-
denvilisissd neuvotteluissa ja neuvottelutulos vahvistettiin ministerineuvos-
tossa.  Saksan liittohallitus kitvi sihkémarkkinadirektiivin siitimisprosessissa
tyypillistd kahden rintaman sotaa. Se halusi eroon hiilentuotannon tukiaisista
ja saattoi siind nojata EU:n vaatimuksiin. Toisaalta liittohallitus halusi valetdd
vaikeita sosiaalisia ongelmia hiilentuotantoalueilla ja vedota tihin vaatiessaan
hallituksille kontrollia vapauttamisen aikataulusta. Ranskan hallitus ei halun-
nut ministerineuvostossa painostaa Saksaa vaan esitti omia vaatimuksiaan.
Saatuaan ehdotuksensa hyviksytyiksi Ranskan hallitus ei niiti toteuttanut .
Kyseessi oli ilmeisesti Ranskan hallituksen taktinen manoéveri paineen luo-
miseksi komission ja Saksan vilisille neuvotteluille.

Jatteenpolttodirektiivid siddettiessd ei jiasenvaltioiden hallituksissa ollut
merkittdvid mielipide-eroja, vaan kaikki halusivat yhteiset sidadokset jitteiden
polttamisesta. Ministerineuvosto suostui parlamentin ehdotukseen yhdistdd
toteutusvaiheessa oleva vaarallisten jdtteiden polttodirektiivi ja kisittelyyn
tullut yleisempi direktiivi. Samassa neuvottelussa ilmeisesti sovittiin myds
aiemman direktiivin pddstorajojen siirtdmisesti myohempdin siddokseen.
Ministerineuvosto keskusteli direktiivin rajauksista mutta hyviksyi komission
ehdottamat padstorajat periaatteessa sellaisinaan. Ministerineuvosto otti kantaa
instituutiona ilman suurten jisenvaltioiden vilisid nikyvid erimielisyyksid.

8.2.4 Instituutioiden yhteistyo pidtosprosesseissa
Pakkausdirektiivin padtdsprosessissa komission osuus rajoittui ehdotuksen

kirjoittamiseen. Pddosaston ensimmiisen luonnoksen esittimisestd komission
virallisen ehdotuksen julkaisemiseen kului lihes puolitoista vuotta, joten pro-

10 Lepisto 2000.
11 Rasi-Kurronen 2000.
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sessi oli komissiolle vaikea. Komission valmisteluvaiheen aikana Saksa saattoi
voimaan pakkausasetuksensa, jota komission ehdotus sitten myotiili. Niin
komissio toimi ministerineuvoston ohjeellisen paitoslauselman vastaisesti.
Myohemmin parlamentti ja ministerineuvosto muuttivat esityksen sisillon
oleellisesti. Nami instituutiot olivat joissakin keskeisissd asioissa samoilla
linjoilla, toisissa taas tdysin eri mieltd. Direktiivin sisdlloksi tuli enemmistén
muotoilu, joka hyviksyttiin ddnestyspddtokselld ministerineuvostossa. Parla-
mentissa ehdotettu hylkddminen ei saanut riittdvid kannatusta, joten ministe-
rineuvoston padtos jii voimaan. Kolmen keskeisen instituution yhteistoimin-
taa ei juuri ollut havaittavissa. Neill Nugent toteaa, ettd ministerineuvosto ja
parlamentti pyrkivit ohjaamaan komissiota julkilausumilla, jotka eivit sido
komissiota mutta joita on vaikea jittad huomioimatta . Tissi prosessissa
komissio syrjdytyi toimittuaan neuvoston ohjeiden vastaisesti. Parlamentissa ei
puolestaan syntynyt miirienemmistod ministerineuvoston paitdksen kumoa-
miseksi. Ministerineuvosto oli siis erittdin vahva tissd padtosprosessissa.

Sidhkomarkkinadirektiivin taustana oli EY:n tuomioistuimen péditds mai-
ritelld sdhko tavaraksi. Komissio katsoi sen jilkeen tehtivikseen saattaa voi-
maan sisimarkkinasiidokset tdlld alueella. Komission tukena olivat yleinen
ajattelu unionissa ja tuomioistuimen paitos, joten sen asema oli vahva alusta
alkaen. Komissio toimikin aktiivisesti koko prosessin ajan. Saadakseen asian
paitokseen komissio toi esille virallisesta ehdotuksestaan poikkeavia esityksid
ja painosti hallituksia uhaten monopolisddnnésten kiyttoonotolla, ellei asi-
assa edettdisi. Neuvottelut kiytiin suurelta osalta ministerineuvoston alaisessa
komiteassa, jossa komissionkin edustaja oli mukana. Kompromissia etsittiin yli
kaksi vuotta ennen sovun l6ytymisti. Ratkaisun avaimet olivat Saksan ja Rans-
kan hallitusten kisissi, ja komissio vaati niilti ratkaisua. Parlamentti toi uusia
ajatuksia keskusteluun mutta pysyi sivussa varsinaisesta padtoksenteosta.

Jatteenpolttodirektiivid sdddettdessd parlamentti otti aktiivisen roolin. Kun
komissio oli tehnyt ehdotuksensa, parlamentti halusi yksinkertaistaa unionin
lainsdddidnt6d asettamalla jitteenpolton pelkistidan yhden direkdiivin alai-
suuteen. Pddtdsprosessissa ei tullut esille yksittdisten hallitusten voimakkaita
kannanottoja, vaan ministerineuvosto otti kantaa instituutiona. Komission ja
neuvoston nikemykset olivat varsin samanlaisia, ja keskustelussa toisella puo-
lella olivatkin komissio ja ministerineuvosto ja toisella parlamentti. Direktiivi
valmistui ilman suuria riitaisuuksia selkedsti nopeammin kuin kaksi muuta
tarkastelussa olevaa.

12 Nugent 2003, 148-149.
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Unionin keskeisten instituutioiden yhteisty® ja niiden viliset suhteet poik-
kesivat merkittdvisti toisistaan analysoimissani kolmessa pditosprosessissa.
Yhteistd niissa kaikissa oli se, ettd ministerineuvosto toimi keskeisimpini
padtrdjand. Komissio saattoi vetdd aktiivisesti neuvotteluja, kuten sihkomark-
kinadirektiivin kohdalla, tai olla tdysin sivussa, kuten pakkausdirektiivistd paa-
tettdessd. Parlamentti puolestaan osallistui lihinni lausunnonantajan tavoin
pakkaus- ja sihkomarkkinadirektiivien kisittelyyn, mutta sopi epavirallisissa
neuvotteluissa jitteenpolttodirektiivin sisallostd ennen virallista padtoksente-
koa. Kokonaisuutena instituutioiden suhteet ja yhteistydmuodot vaihtelivat
tapauksesta toiseen.

8.2.5 Komission jobtajuus pidtoksenteossa

Komission johtajuudesta ovat tutkijat esittineet toisilleen vastakkaisia mieli-
piteitd. Wayne Sandholtz katsoo komission johtajuuden olevan keskeinen osa
Euroopan unionin paitéksentekoa. Komission johtajuus tulee hinen mukaansa
esun 51ten, ettd komissio tekee ehdotukset ja saa niille hallitusten hyviksyn-
nin."” Useat tutkijat ovat havainneet komission ajoittaista johtajuutta, jonka
he katsovat perustuvan joko komission vahvuuteen tai sen johtajan persoo-
naan'’. Andrew Moravcsik puolestaan ei nie komissiolla milloinkaan olleen
johtajuutta eiki plda sitd politiikassa kiytettyjen johtajuusteorioiden mukaan
mahdollisenakaan'’. Seki Sandholz etti Moravesik viittaavat Oran R. Youngin
artikkeleihin piitoksenteosta. Young tarkastelee niissd kansainvilisen regiimin
muodostamiseen liittyvid neuvotteluja. Hin toteaa tehokkaan johtajuuden
parantavan onnistumismahdollisuuksia, kun taas johtajuuden puuttuminen
johtaa yleensd epdonnistumiseen. Pari vuotta myShemmin Young esittelee
johtajuuden esiintymistapoja. Johtajuus liittyy hinen mukaansa aina henki-
166n, timin asemaan ja mahdollisuuteen luvata palkkioita tai esittdd uhkauk-
sia, timdn neuvottelutaitoon tai multa osapuolia suurempaan tietomddrdin
ja kykyyn l6ytdd uusia ratkalsuja Young palaa my6hemmin johtajuudesta
kiytyyn keskusteluun ja katsoo Moravesikin tulkinneen vairin hianen kirjoi-
tustaan. Euroopan unionissa on rajoitettu maard jﬁsenvaltioita, jotka toimivat
sovittujen sidntdjen mukaan ja joiden vililld informaation kulku on estee-

13 Sandholtz 1993, 248—253.

14 Esim. Cini 2002, 53, Nugent 2003, 297.
15 Moravcsik 1993, 508.

16 Young 1989, 349-375, ja 1991, 281-308.
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tontd. Youngin tarkoittamassa regiimineuvottelussa on yleensi enemmin osa-
puolia ja vihiisempi luottamus niiden vililld. Regiimineuvottelun johtajuus-
kriteerit eivit tdyty komission kohdalla, mutta siitd ei Youngin mukaan voi
tidssd tapauksessa pddtelld johtajuuden puuttumista yleiselld tasolla.”

Viime vuosikymmenind on yritysten hallinnossa sovellettu tilannejohta-
misen teoriaa. Johtajuus ei sen mukaan ole staattinen olotila vaan sidoksissa
kulloinkin vallitsevaan tilanteeseen. Paul Herseyn ja Ken Blanchardin kirjoit-
tama “Management of Organizational Behavior” toteaa, ettd johtajuuteen liit-
tyy aina johtaja (leader) ja johdettavat (followers). Johtajuus tarkoittaa sitd,
ettd johdettavat saadaan vapaachtoisesti pyrkimiin yhteisiin pddméiriin. Joh-
tajuuden saavuttamiseksi johtaja kiyttdd valtaa, joka voi perustua pakottei-
siin, asemaan, palkitsemiseen, asiantuntemukseen, parempaan informaation
tasoon, suhteisiin padttdjiin tai henkilokohtaisiin ominaisuuksiin. Johdetta-
villa keskeistd on kypsyysaste (maturity), joka méiritellddn alaisen kyvyksi ja
haluksi tehdd itsendisid padtoksid ja vastata niistd. Mitd alhaisempi on alaisten
kypsyysaste, sitd helpompaa on saavuttaa johtajuus. Johtajan on sopeutettava
toimintansa tilanteen mukaan. Johtajuus liittyy aina tilanteeseen, ja jossakin
toisessa tilanteessa samat henkilot kiyttdytyvit toisin.

Sandholtz kiyttdd esimerkkiniddn telekommunikaatioalan saddoksen pda-
tosprosessia. Sdddoksen syntymistd edelsi tilanne, joka vaati jisenvaltioiden
hallituksilta uudenlaista politiikkaa. Tekninen kehitys oli johtanut valtioiden
rajat ylittdvdin toimintaan, mikd vaati hallituksilta yhteisty6td. Kyseessd oli
suuri muutos koko toimialalla. Komissio neuvotteli ratkaisun, jonka hallituk-
set hyviksyivit. Tdlld tavoin komissio osoitti johtajuutta, joka Sandholtzin
mukaan on vilttimitén unionin paitdksenteolle.”

Sandholtzin esimerkin mukaiset tapaukset soveltuvat hyvin selitettaviksi
myos tilannejohtamisen ajattelun mukaan. Hallitukset olivat epitietoisia ja
etsivit uutta ratkaisua nopeasti muuttuvalla toimialalla, joten niiden kypsyys-
aste timin asian suhteen oli alhainen. Komission oli silloin helppo saavut-
taa johtajuus. Tutkimissani tapauksissa pakkausdirektiivid siddettdessd Saksan
hallitus tiesi tarkalleen, millaisen siaddéksen se halusi. Ranskan ja Britannian
hallituksilla oli my6s selkedt mielipiteet. Hallitusten kypsyysaste oli korkea,
eikd komission johtajuudelle ollut tilaa. Sihkémarkkinadirektiivid siddet-
tdessd vallitsi yksimielisyys siitd, ettd markkinat oli avattava. Neuvotteluissa

17 Young 1999, 805-809.
18 Hersey — Blanchard 1982, 176-191.
19 Sandholtz 1993, 242-270.
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haettiin muotoa toiminnalle avattavilla markkinoilla ja hallitukset olivat avoi-
mia uusille ehdotuksille. Niiden kypsyysaste oli alhaisempi. Vastaavasti komis-
sion asema oli vahvempi ja sen johtajuus olikin havaittavissa. Jitteenpolttodi-
rekeiivid siddettdessd millddn hallituksella ei ollut jyrkkdd kantaa, vaan kaikki
suostuivat varsin pitkille komission ohjattaviksi. Parlamentti sen sijaan katsoi
tuntevansa ympdristoasiat ja otti tiukasti kantaa koko prosessin ajan. Tilan-
nejohtajuusteoria ndyttdisi ainakin osittain selittdvin, miksi pddtdsprosessit
poikkesivat toisistaan.

Yleisesti voidaan todeta, ettd pditettdessi unionin suurista kysymyksistd
komission edellytykset johtajuuteen ovat vihiiset, silli jasenvaltiot ovat haluk-
kaita ja pystyvid tekemddn itsendisid paatoksid. Tamin vuoksi ndimi proses-
sit seuraavat hallitustenvilisyyttd. Andrew Moravesikin esimerkit ovat juuri
tllaisia tapauksia. Arkipdivin pdatoksid tehtiessd komissiolla on paremmat
edellytykset johtajuuteen, mutta johtajuuden miiri vaihtelee silloinkin tilan-
teen mukaan. Wayne Sandholtzin kiyttimissd esimerkissi telekommunikaa-
tiota koskevan siddoksen paitosprosessista oltiin tekemisissd varsin uuden ja
teknisen asian kanssa eikd millddn hallituksella ollut valmiita kansallisia suun-
nitelmia. Komission johtajuudelle oli hyvin tilaa ja komissio johtikin paitos-
prosessia varsin selkedsti.

8.2.6 Yhteenveto instituntioiden yhteistoiminnasta

Kaikissa kolmessa analysoidussa pddtosprosessissa oli instituutioiden yhteistoi-
minta selkedsti erilaista. Pakkausdirektiivid sdddettdessd komissio jitti ministe-
rineuvoston ohjeellisen paitoksen noudattamatta ja oli sen jilkeen passiivisena
sivussa. Ministerineuvosto dominoi prosessia. Sthkomarkkinadirektiivin paa-
tosprosessissa komissiolla oli havaittava johtajuus, se vaati hallituksia neuvot-
telemaan ja painosti niitd my6nnytyksiin. Parlamentti pysyi niissd kahdessa
tapauksessa taustalla vaikka saikin ehdotuksiaan mukaan direktiiviin. Jitteen-
polttodirektiivid siddettiessd parlamentti sen sijaan oli aktiivinen ja sai aikaan
merkittdvin muutoksen prosessiin. Instituutioiden osallistumisen voimakkuus
siis vaihteli tapauksesta toiseen.

Euroopan unionin keskeisten instituutioiden yhteistydstd on esitetty eri-
laisia kisityksid. Perinteisesti komission ja ministerineuvoston yhteistyén on
katsottu olevan varsin ldheistd, mutta viime aikoina on kirjoitettu myds neu-
voston ja parlamentin lihentymisestd.

Pakkausdirektiivid sdddettdessd instituutioiden yhteisty6 rajoittui muodol-
liseen ja kukin niistd teki pddtoksensi toisista vilittimited. Sihkomarkkina-
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direktiivin padtosprosessissa komissio ja ministerineuvosto toimivat hyvissi
yhteistydssi ja komissio jousti neuvotteluissa omista ehdotuksistaan asian saa-
miseksi pddtokseen. Parlamentti pysyi tissikin taustalla. Jitteenpolttodirek-
tiivistd paitettdessd kaikki kolme instituutiota olivat mukana tasaveroisina ja
nimenomaan parlamentin osuus oli suurempi kuin kahdessa aikaisemmassa
tapauksessa.

Pakkausdirektiivi hyviksyttiin enemmistopadtokselld ministerineuvostossa,
eikd parlamentissa syntynyt miirienemmist6d neuvoston yhteisen kannan
kaatamiseksi. Sihkomarkkinadirektiivi syntyi sitkeiden neuvottelujen jilkeen
ministerineuvostossa, ja sovun léytimiseen tarvittiin my6s hallitusten kah-
denvilisid neuvotteluja. Parlamentti hyviksyi sitten syntyneen kompromissin.
Jatteenpolttodirektiivistd pddtettiin hyvissd yhteisymmairryksessid kolmen ins-
tituution valilla, eikd yksittdisten hallitusten vahvaa omien intressien ajamista
esiintynyt. Direkdiivit syntyivit siis toisistaan selkedsti poikkeavien prosessien
kautta. Instituutioiden suhteet olivat niinikdin erilaiset.

8.3 Ideat Euroopan unionin paitoksenteossa
8.3.1 Ideoiden kisittelytapa tissi tutkimuksessa

Ideoiden vaikutus Euroopan unionin péitoksenteossa tunnustetaan nykyisin
laajasti. Geoffrey Garret ja Barry S. Weingeist kuvaavat tyypillistd pddtoksen-
tekotilannetta seuraavasti: Pddtoksid tehtdessd tilanne on usein varsin sekava.
Hallitukset uskovat hyotyvinsi edessi olevasta paatoksestd mutta myos menet-
tdvinsd jotakin. Esilld on suuri mairi erilaisia ja osin ristikkdisiakin intressejd,
joita sekd hallitukset ettd muut toimijat tuovat kisittelyyn. Lisiksi yhteisty6
Euroopan unionissa perustuu vapaachtoisuuteen ja ensisijainen tavoite on saa-
vuttaa konsensus. Ideat tuovat jirjestystd tahdn moninaisuuteen. On helpompi
ensin sopia noudatettavista periaatteista kuin suoraan paitoksen yksityiskoh-
dista. Kirjoittajat huomauttavat vield, ettd koska jisenvaltiot pyrkivit sdilyt-
timddn itsendisyyttinsd, direktiivit ovat ohjeellisia ja jisenvaltiot soveltavat
niitd oman lainsdddantonsd kautta. Juuri titd soveltamista ohjaamaan tarvi-
taan ideataso. Kirjoittajat painottavat ideoita konkreettisina tapauskohtaisina
periaatteina.” Yhteiso tavallaan luo normatiivisen systeemin, jonka puitteissa
asioita kisitelldan. Helen Wallace toteaa, ettd Euroopan unionin péitdksen-

20 Garret — Weingeist 1993, 173-2006.
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teossa esille tulevat ideat ovat usein juuri periaatteita. Unionin alkuvaiheen
keskeinen idea oli, ettd asiantuntijoiden suunnittelu johtaa parempaan tulok-
seen kuin muut prosessit ja toteutus unionin kautta onnistuu nopeammin ja
laajemmin kuin aikaisemmin. Ympiristonsuojelussa unionin keskeinen peri-
aate on soveltaa tieteellisti tietoa kuormituksen vihentimiseen.”

Ideat vaikuttavat pditoksenteossa yleensd taustalta. Amie Kreppelin jaot-
telun mukaan ne ovat unionin tavoitteiden tavoin makrotasoa ja pysyvit taus-
talla, kun taas péitdsprosesseissa kisitellddn lihes yksinomaan intlressej%i22
Ideat ovat useimmiten periaatteita, toisinaan kirjattuja sopimuksiin, toisinaan
pelkdstian muodostuneita kiytintojd. Konsensuksen etsiminen ministerineu-
voston ensisijaisena padtoksentekotapana on hyvi esimerkki kirjoittamatto-
masta periaatteesta.

Noudatan ideoiden tarkastelussa pidasiassa Judith Goldsteinin ja Robert
O. Keohanen esittimid analyysitapaa, jonka mukaan ideoiden vaikutus pyri-
tdidn empiirisesti saamaan esille paitosten sisillostd. Kirjoittajat ehdottavat,
ettd sisdltd pyrittdisiin ensin selittiméin intressien avulla ja jiljelle jadnyted
osuutta tarkasteltaisiin ideoiden kautta. Heidédn ajattelustaan poiketen kiytin
intressejd ja ideoita samanaikaisesti. Pyrin seuraavassa kappaleessa siis ensin
16ytimiin ideoiden vaikutuksen lopullisista padtoksistd eli direktiivien sisil-
16std ja sen jilkeen etsimdin ideoita vield padtosprosessien eri vaiheista.

8.3.2 Ideat paidtisten sisillossi

Pakkausdirektiivin sisdltod tarkasteltaessa on erotettava toisistaan strateginen
padtds ympiristonsuojelusta ja operatiivinen paitds Saksan pakkausasetuksen
aiheuttaman markkinoiden vddristymin korjaamisesta. Ympiristosdidosten
suhteen unionilla on ollut kaksi periaatetta, joita se on seurannut. Ensiksi-
kin direktiiveissi annetaan raja-arvot, jotka jisenvaltioiden on saavutettava
itse padttamillddn toimenpiteilld. Toiseksi raja-arvojen on perustuttava tieteel-
lisesti todennettuun tietoon”. Direktiivi mirittelee pakkausjitteen talteen-
oton alarajan, siis sen raja-arvon, joka jisenvaltioiden on saavutettava. Jitteen
hyodyntimismenetelmistd kierritystd ei aseteta energiakiyton edelle, vaan sille
annetaan vain suhteellisen alhainen minimitaso. Kierrityksen paremmuudesta

21 Wallace 1996, 21-36.
22 Kreppel 2002, 17.
23 EC Environment Legislation DG XI 1992, 3.
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energiakdyttdon verrattuna ei yleiselld tasolla ole todennettua tietoa, mutta
tiedetddn esimerkiksi, ettd ymparistdystivillisin tapa kiyttdd hyodyksi muovi-
jatteitd on polttaa ne energian tuotannossa. Siksi molemmat hyédyntimisme-
netelmit oli hyviksyttdvd. Niiden kahden periaatteen lisiksi pakkausdirektii-
vissd on havaittavissa kolmas, josta sovittiin Hiili- ja terdsyhteison purkamisen
yhteydessd. Sen mukaan unioni ei puutu jisenvaltioiden sisdiseen resurssien
kohdentamiseen. Pakkausjitteen hyédyntimistapaa ei méiritty eikd kierri-
tysmateriaalien kiytostd uusissa pakkauksissa annettu sitovia mairdyksid.
Ne olisivatkin olleet selkedd puuttumista jasenvaltioiden sisdiseen resurssien
kohdentamiseen. Pakkausdirektiivin ymparistosuudessa toteutuvat selkedsti
nimi kolme unionissa hyviksyttyd periaatetta.

Sidhkomarkkinadirektiivin taustalla on idea sisimarkkinoista, joiden toteut-
tamisesta oli jo periaatteellinen pditds olemassa. Téssd tapauksessa komissio
pyrki toteuttamaan markkinoiden vapauttamisen vaiheittain ja siddetty direk-
tiivi oli ensimmadinen askel siithen suuntaan. Jo edellisessd kappaleessa totesin
periaatteen, ettd unioni ei puutu jisenvaltioiden sisdiseen resurssien kohdenta-
miseen. Jos olisi mairitty, minkilaiset yhtiot saavat harjoittaa tiettyi liiketoi-
mintaa, olisi oltu hyvin lihelld resurssien jakoon puuttumista. Niinpid hyvik-
syttiin my6s Ranskan esittimi yhden ostajan jirjestelmd sihkon siirtoon,
kun komissio oli ensin todennut, ettd kilpailu toteutuu my6s sen puitteissa.
Tuotantokapasiteetin lisdrakentamisen suhteen hallituksille jitettiin pddtos-
valta, millaista tuotantoa ne rakentavat. Téssdkdidn ei puututtu jisenvaltioiden
sisdiseen resurssien kohdentamiseen. Julkisista hankinnoista oli yleiselld tasolla
sovittu, ettd niistd tulee jirjestdd avoin tarjouskilpailu. Tdma periaate toteutui
tassd yhteydessd vaihtoehtona jisenvaltioiden hallitusten sidtelylle. Operatiivi-
sen toteuttamisen ongelmien ratkaisussa kiytettiin unionissa hyvin tyypillistd
ideaa. Kun markkinoiden vapautuksen tasosta ja aikataulusta syntyi vakavia
erimielisyyksid, sovittiin toteutuksesta portaittain.

Jatteenpolttodirektiivin padtoksentekoon liittyvistd ideoista keskeisimpid
ovat samat kaksi periaatetta, jotka tulivat esiin jo pakkausdirektiivin tarkas-
telussa. Unionissa pddtetddn raja-arvot, jotka jasenvaltioiden on saavutettava
itse valitsemillaan toimenpiteilld. Toiseksi arvojen on perustuttava tieteellisesti
todennettuun tietoon. Direktiivi miirittelee jitteen poltosta ilmaan, veteen
ja maaperdin kohdistuvien paistdjen raja-arvot, jotka oli jo saavutettu vaa-
rallisten jdtteiden polttolaitoksissa ja siten todennettu. Molemmat periaatteet
nakyvit selkedsti padtoksen sisallossi.
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8.3.3 Ideat paitisprosesseissa

Direktiivin padtdsprosessi alkaa virallisesti komission julkaistessa ehdotuk-
sensa. Komission pakkausdirektiiviehdotuksessa kierritystd kisiteltiin ainoana
pakkausjitteen hyddyntimismenetelmini ja hyddyntiminen energiantuotan-
nossa jatettiin kokonaan mainitsematta. Tamai viittaa selkedsti vihreddn ideo-
logiaan, jonka edustajat katsovat, ettd jitteen poltto tekee jitteen tuottamisen
hyviksyttaviksi, minki vuoksi sitd on aina vastustettava . Kestivin kehityk-
sen ajattelun mukaan jitteelle on valittava ympiriston kannalta paras hyo-
dyntimistapa, joka pakkausjitteen kohdalla on kiistatta aluekohtaisesti valittu
kierrityksen ja polton yhdistelmi. Komission kantaan vaikutti kisitykseni
mukaan ensisijaisesti Saksan liittohallituksen voimakas painostus, joka johtui
Saksan sisiisestd tilanteesta. Ideologia tuli niin ollen mukaan yhden jisenval-
tion hallituksen intressien kautta. Ministerineuvosto palautti kierrdtyksen ja
polton yhdistelmin pakkausjitteen hyédyntimisen lihtékohdaksi.

Ministerineuvosto toi pakkausdirektiivin kisittelyyn jo aiemmin mainitut
periaatteet, joiden mukaan ympiristosaddoksissd unioni midrittelee tavoitteet,
jotka jasenvaltioiden on saavutettava itse valitsemiensa toimenpiteiden avulla,
eikd puutu jisenvaltioiden sisdiseen resurssien kohdentamiseen. Nami peri-
aatteet sdilytedvit hallitusten valtaa. Useat tutkijat ovat todenneet, ettd halli-
tukset haluavat pitdd vallan kisissddn ja ministerineuvosto siilyy timin takia
keskeisend piéittéijﬁnéizs. Stephen D. Krasneria lainaten voisin todeta, ettd ideat
otettiin mukaan, kun ne tukivat intressejii%. Nimai esille tulleet periaatteet
sdilyttdvit selkeisti jasenvaltioiden hallitusten valtaa unionin pidtoksenteossa,
ja ministerineuvosto piti niistd tiukasti kiinni.

Sidhkomarkkinadirektiivistd paitettdessi nimenomaan parlamentti otti
esille julkisista hankinnoista jirjestettdvin avoimen tarjouskilpailun. Se osoitti
siis tdssikin yhteydessd vahvuutensa politiikkakysymyksissi. Ministerineu-
vosto jitti timdn periaatteen toteutuksen sitten hallitusten harkintaan. Aja-
tus Euroopan laajuisten siirtoverkkojen tukemisen kytkemisestd markkinoi-
den vapauttamiseen oli idea, jolla saatiin Vilimeren maiden tuki syntyneelle
kompromissille. My®6s titd ideaa eli taloudellisen tuen liittdmistd muihin paa-
toksiin on kiytetty usein aikaisemminkin unionin paitoksenteossa. Idea tuli
mukaan kisittelyn loppuvaiheessa, kun suuret jisenvaltiot olivat jo keskendin

24 Esim. Lettenmeyer, muistio 19.1.1992, Helsingin Sanomat 25.7.1998.
25 Esim. Warleigh 2002, 12.
26 Krasner 1993, 235-264.
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sopineet sdddoksen sisillostd. Siirtymiajat ja siddosten portaittainen toteutta-
minen ovat muita ideoita, joita operatiivisella tasolla on usein kiytetty.

8.3.4 Yhteenveto ideoiden vaikutuksesta

Ideoiden vaikutus tuli selkeisti esiin Euroopan unionin padtoksenteossa. Ideat
olivat suurelta osin periaatteita, joista ei kisiteltdvin tapauksen yhteydessd
yleensi keskusteltu vaan jotka ohjasivat taustalta kiytyjd neuvotteluja. Joskus
ne rajoittivat kisittelyyn tulevien ehdotusten miirdd. Esimerkiksi periaate, ettd
ympiristdsiddosten on perustuttava tieteellisesti todennettuun tietoon, sulki
pois kierrdtyksen valitsemisen pakkausjitteen ainoaksi hyddyntimismenetel-
miksi. Télld tavoin periaate selkeytti tilannetta vihentdmailld vaihtoehtoja.
Kaikissa pddtosprosesseissa tuli esille periaate, joka on periisin ensimmaiisen
energiakriisin ajoilta. Sen mukaan unioni ei puutu jisenvaltioiden sisdiseen
resurssien kohdentamiseen. T4dmi rajoittaa unionin valtaa ja sdilyttdd sen hal-
lituksilla, mika selittdd osaltaan periaatteen sdilymisen mukana unionin pai-
toksenteossa.

Liberalismi on viime vuosikymmenini ollut talouspolitiikan vallitseva
suuntaus, ja sen mukaisen ajattelun katsotaan olleen vahva vaikuttava tekiji
sisimarkkinoiden luomisessa” . Sihkémarkkinoiden avaaminen oli yksi askel
yhteisten sisimarkkinoiden toteuttamisessa. Tdhdn ryhdyttiin, vaikka avaa-
misen arvioitiin tuovan ongelmia esimerkiksi sihkon toimitusvarmuuteen.
Vihrei ideologia nikyi puolestaan komission pakkausdirektiivid koskeneessa
ehdotuksessa. Téssd tapauksessa se ndytti tulevan mukaan ensisijaisesti yhden
jasenvaltion intressien kautta.

Operatiivisella tasolla on usein kiytetty ideaa, jonka mukaan enemmistén
kannatus hankitaan liittimilld unionitason taloudellinen tuki kaupan vapaut-
tamiseen. T4llaista menettelyd on ollut havaittavissa useissa tapauksissa aikai-
semmin ja sitd kohtaan on ajoittain esitetty voimakasta kritiikkid. Sihkomark-
kinadirektiivin yhteydessi tahidn ideaan jilleen turvauduttiin.

27 Esim. Keohane — Hoffmann 1991, 5-8.
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8.4 DPaitosten laatu
84.1 Laadun arviointi

Pidtosten laadun arvioinnissa tutkijan omat nikemykset vaikuttavat erittdin
helposti arvioinnin tuloksiin, vaikka hin pyrkisikin olemaan objektiivinen.
Otan tissd arvioinnin lihtokohdaksi johdannossa esittimini méiritelmin,
jonka mukaan Euroopan unionin tehtivi on hoitaa niitd asioita, joita kansal-
lisvaltiot eivdt pysty yksin hoitamaan vaan jotka vaativat yhteisty6td. Uudet
direktiivit ovat juuri niitd pddtoksid, joita tehdddn toiminnan ohjaamiseksi
koko unionin alueella. Niitd voidaan tarkastella varsin laajaa taustaa vasten.
Esimerkiksi pakkausdirektiivid sdddettdessd taustalla oli Euroopan unionin
neljis ympiristopoliittinen ohjelma, jolla ympiristonikékulma haluttiin liit-
tdd kaikkeen taloudelliseen toimintaan. Direktiivin tavoite oli alunperin saada
aikaan sddnnosto, joka liittdisi timidn nikékulman kokonaista toimialaa kos-
kevaksi. Idea ei kuitenkaan osoittautunut toteuttamiskelpoiseksi, vaan yritys
kaatui teknisiin ongelmiin. Kuten esimerkiksi Annukka Leppinen Pakkaus-
teknologiaryhmistd on todennut, pakkaamisen vihentiminen saattaa lisitd
tuotteen pilaantumisen riskid ja sitd kautta ympéristén kuormitusta enem-
min kuin pakkaamisen vihentiminen sdidstad. Tuotantoketjun yhden kohdan
alioptimointi ei useinkaan tuo kokonaisuuden kannalta parasta ratkaisua.”
Pakkausdirektiivi keskittyikin sitten pakkausjitteen talteenottoon ja hy6dyn-
timiseen. Sdhkomarkkinadirektiivin taustalla oli tavoite sisimarkkinoiden
ulottamisesta sihkoén kauppaan, mikid kieltimarttd liittyy energiastrategiaan.
Strategiaa kisiteltdessd pitdisi ottaa mukaan my0s energian saatavuus ja ympi-
ristokysymykset ja kisitelld markkinoiden vapauttamista yhdessd niiden kanssa.
Jatteenpolttodirektiivi on puolestaan osa jitestrategiaa. En tissd tutkimuksessa
kuitenkaan paneudu niihin laajoihin kysymyksiin, vaan tarkastelen yksittiis-
ten direktiivien sisdltod rajatun spesifisen ongelman rationaalisena ratkaisuna.
Michael D. Resnikin jaottelua kiyttden tarkastelen siis ensisijaisesti pddtosten
rationaalisuutta. Pddtdsten voimaantulosta kulunut muutaman vuoden aika
antaa kuitenkin mahdollisuuden tarkastella myos paidtosten vaikutuksia ja
siten arvioida alustavasti, ovatko pditokset olleet oikeita”.

Valmistellessaan ehdotustaan direktiiviksi komissio marittelee aina sdi-
doksen tavoitteet. Rajaan tarkasteluni siten, ettd en pyri arvioimaan niitd

28 Leppinen 1998.
29 Resnik 1987, 12.
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tavoitteita ja niiden suhdetta unionin kokonaisstrategiaan vaan otan nimi
tavoitteet lahtékohdaksi. Pyrin sitten arvioimaan, miten hyvin voimaan saa-
tettu sdddos toteuttaa komission médrittelemii tavoitteita. Lihden ensisijaisesti
padtdsten rationaalisuudesta eli siitd, miten rationaalinen uuden direktiivin
sisdltd on asetettujen tavoitteiden kannalta. Pyrin sen jilkeen myos alustavasti
arvioimaan, olivatko pakkausdirektiivin ja sihkomarkkinadirektiivin paitok-
set oikeita.

8.4.2 Pidtosten rationaalisuus

Pakkausdirektiivin tavoitteeksi miiriteltiin harmonisointi siten, ettd pakkauk-
sia ja pakkausjitettd koskevat jasenvaltioiden sidddokset vihentivit ympariston
kuormitusta mutta eivit muodostu kaupan esteiksi. Pakkausdirektiivilld oli
siis sekd ympiristdnsuojeluun ettd kauppapolitiikkaan liittyvd tavoite. Direk-
tiivin tuli vihentdd ympiriston kuormitusta joko vihentdmailld pakkausjitteen
midrad tai hyddyntimalld sitd materiaalina uusien pakkausten valmistamisessa
tai energian tuotannossa. Kauppapolitiikan alueella saddoksen tuli estdd kau-
pan rajoittaminen perusteettomilla kansallisilla ymparistosdadoksilla.

Palaan tissd kohdin case-analyyseissa kiyttdiméini strategisten kysymysten
tarkasteluun. Pakkausdirektiivissi ne olivat pakkausjitteen kokonaismairin
ohjaus, talteen otettavan jitteen midrd, jitteen hyddyntimismenetelmien
ohjaus ja myrkyllisten aineiden pitoisuudet. Pakkausjitteen kokonaismairin
ohjaus jitettiin pois direktiivistd. Ongelmana oli selkedsti kaikille soveltuvan
ohjausmallin l6ytdminen. Syyni tihin olivat suuret erot kulutustottumuk-
sissa ja pakkausjitteen médrissd jasenvaltioiden valilli. Muutamat jasenvaltiot,
kuten Hollanti ja Suomi, asettivat omat vihennystavoitteensa, vaikka direktiivi
ei niitd vaatinutkaan. Luovasti ajatellen ratkaisu olisi mielestini voitu loytdd
myds koko unionille. Koska kyseessi oli selkedsti tapa ohjata jisenvaltioiden
hallitusten toimia, saddoksistd luopuminen ei mielestdni ollut rationaalista.
Pakkausjdtteen talteenoton alaraja perustui teknis-taloudelliseen harkintaan,
eikd sen tasoa voi rationaalisuuden perusteella arvioida. Jitteen hyédyntimis-
menetelmistd tirkeimmait olivat kierrdtys materiaaleina ja kiytto energiatuo-
tannossa. Niistd vain kierritykselle annettiin tavoitearvo, ja energiatuotantoon
kdytettdvd osuus médrdytyi vihentimalld talteen otetusta madristd kierritys.
Molempien lukujen antaminen olisi lisinnyt selkeyttd, mutta konkreettista
merkitystd ilmaisutavalla ei ollut. Uudistetussa direktiivissi vuodelta 2004
sekd kierrdtys ettd poltto on selkedsti midritelty. Jasenvaltioiden hallituksille
annettu viljd kehys hyédyntimismenetelmien valinnassa oli valtioiden erilai-
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set olosuhteet huomioon ottaen perusteltu ratkaisu. Myrkyllisten raskasmetal-
lien pitoisuuksien rajoitukset vastasivat yleistd eurooppalaista ajattelua.

Direktiivin kauppapoliittisen osuuden tavoitteena oli estdd tuottajien hin-
takilpailu ympiriston kustannuksella ja eliminoida ympiristosidddsten avulla
harjoitettu epiterve kaupan ohjailu. Sdidddsten yhteniistiminen oli kilpailun
kannalta hyvin perusteltu. Kauppapolitiikkaan liittyi myos Saksan pakkaus-
asetuksen muuttamiseen ja polkumyynnin eliminointiin tdhtddvd pakkausdi-
rektiivin osuus. Komission olisi tullut hoitaa téillainen polkumyyntiasia muulla
tavalla, mutta tissd tapauksessa tehtdvi jii ministerineuvostolle paitettiviksi
direktiivin yhteydessd. Pakkausdirektiivin kauppapoliittista osuutta en kisit-
tele timdn enempid. Kokonaisuutena pakkausdirektiivin sisilto oli varsin rati-
onaalinen, jos ei oteta lukuun Saksan pakkausasetuksen muuttamiseen tahtia-
vdd paatoksen osuutta.

Sidhkomarkkinadirektiivin tavoitteena oli ottaa askel energiasektorin mark-
kinoiden vapauttamisessa antamalla rajoitetulle méirille sahkonkuluttajia ja
jakeluyhtiditd oikeus valita toimittajansa ja sopia sihkon ostosta. Vapauttami-
nen oli tarkoitus kohdentaa teollisuuslaitoksiin ja kaupunkien jakeluyhtiéihin.
Sihko on vilttdimittomyyshyodyke, miki tietenkin asetti omat rajoituksensa
vapauttamiselle.

Ensimmiinen strateginen kohteeni oli sellaisen asiakkaan miirittely, joka
saa ostaa sihkonsi vapaasti. Téstd sopiminen oli ehkd pddtosprosessin vaikein
asia. Syntynyt kompromissi oli vaikeaselkoinen ja jitti runsaasti tulkinnan
varaa. Tatd saddoksen osaa ei voi pitdd kovin rationaalisena. Lisikapasiteetin
laatu ja hankinta jitettiin hallitusten paitettdviksi, mikd on hyvin perustel-
tua. Verkkojen avaaminen ja niiden siirtiminen palvelurooliin oli vilttimiton
edellytys kaupan vapauttamiselle. Verkon kuormitus ja tuotantolaitosten kapa-
siteetin kdytto annettiin erityisen verkko-operaattorin tehtiviksi, jolle annetut
ohjeet médrittiin julkisiksi. Ajojdrjestys voitiin jisenvaltion padtokselld valita
sellaiseksi, ettdi muuhun tuotantoon ja kaukolimpdén liittyvit laitokset pysyi-
sivit kidynnissd. Nami padtokset olivat hyvin rationaalisia. Hintojen seurannan
vuoksi edellytettiin erillistd johtoa ja laskentaa sihkdn tuotannolle, siirrolle
ja jakelulle. Yritysten rakenteeseen puututtiin vain sen verran, ettd hintojen
seuranta oli mahdollista. Kokonaisuutena sihkémarkkinadirektiivin sisilt6 on
varsin rationaalinen asiakkaan mairittelyd lukuunottamatta.

Jatteenpolttodirektiivin tavoitteeksi oli asetettu jétteiden poltosta ja rin-
nakkaispoltosta aiheutuvien ympiristohaittojen vihentiminen antamalla lai-
toksille pddstojen raja-arvot ja tarvittavat toiminnalliset ohjearvot. Muutamaa
vuotta aikaisemmin voimaan saatettu direktiivi vaarallisten jitteiden polttami-
sesta toimi esikuvana ja helpotti siten laajemman siddoksen laatimista. Mie-
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lenkiintoisia olivat direktiivin rajaukset paitettdessd, miki poltto jaisi sddadok-
sen ulkopuolelle.

Strategisista tarkastelukohteistani pédstot ilmaan hyviksyttiin periaat-
teessa aikaisemman vaarallisia jitteitd koskevan direktiivin mukaisina, miki
oli ymmartadkseni osa komission pitkidn tihtiyksen suunnitelmaa. Sementti-
uunien ottaminen mukaan oli hyvin perusteltua, koska niiden uunien polt-
toaineena oli ryhdytty kiyttimiin muovijitettd, minkd johdosta prosessin
hallinta heikkeni ja paistot kasvoivat mutta kustannukset alenivat. Kehitys-
suunta ei ollut ympiristén kannalta hyviksyttdvd, joten puuttuminen siithen
oli rationaalinen piddtds. Padstot veteen tai ilmaan ovat prosesseissa usein vaih-
tochtoisia, joten pddstot veteen oli myds madriteltdvd. Mittausten midri ja
tapa ovat polttoprosesseissa erittdin tirkeitd, koska vain jatkuva seuranta tekee
mahdolliseksi vilittomit korjaustoimenpiteet. Kaikki padstoihin ja mittauksiin
liiteyvit siddoksen osat olivat vilttimdttomid. Poltossa muodostunut limpo
suositeltiin otettavaksi hyotykdytt6on, mutta ehdotonta midrdystd siitd ei
annettu. Polton limpotaloudellista tehokkuutta ei maritelty. Jitteen lajittelu
ja polton tehokkuus limmén tuotannossa ovat sidoksissa keskendin. Lajittelu
on ymmirtiddkseni kysymys, joka olisi kisiteltdvd sindnsi, ennen kuin palattai-
siin jdtteen polton energiatehokkuuteen. Niin ajatellen direktiivin sisdlt6 oli
perusteltu. Direktiivin ulkopuolelle jdivit kisittelemdton kasviperidinen jite
sekd erddt muissa direktiiveissd sdddetyt poikkeukset. Jatteenpolttodirektiivin
sisdlto oli hyvin rationaalinen.

Kokonaisuutena piitokset Euroopan unionin direktiiveistd olivat varsin
rationaalisia. Poikkeuksen tistd linjasta tekivit sellaiset kysymykset, joissa
suuren jisenvaltion intressit nousivat vahvasti esille. Vaikeiden neuvottelujen
kautta syntyneet kompromissit olivat sovittelutuloksia, joissa rationaalisuu-
desta oli tingitty. Pakkausjitteen hyddyntiminen energiana tuli vain vilillisesti
esiin hyodyntimisen tavoitearvoissa. Asiakkaan madrittely sihkomarkkina-
direkeiivissd jii vaikeaselkoiseksi ja siten jossakin midrin avoimeksi. Yleisesti
ottaen padtokset ovat kuitenkin rationaalisia.

8.4.3 Piatosten onnistuneisuus

Kysymykseen, olivatko pditokset oikeita, voidaan Resnikin mukaan vastata
vain jilkikiteen, kun nihddin niiden vaikutukset. Silloinkin ongelmana on
tarkasteltavalla alueella tapahtunut paitoksestd riippumaton kehitys.
Pakkausdirektiivin voimaantulosta on kulunut jo yli kymmenen vuotta.
Direktiivista esitetyt arviot ovat varsin myonteisid, se on yhtendistinyt mai-
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riyksid jasenvaltioissa ja saattanut alkuun jitteiden hy6tykdyton maissa, jotka
eivit sitd aiemmin olleet jirjestineet. Uudistettu pakkausdirektiivi on jo saa-
tettu voimaan ja se rakentuu entiselle pohjalle, joskin tavoitteita on jonkin
verran tiukennettu. Pddtds pakkausdirektiivistd oli ilmeisen oikea.

Sidhkomarkkinadirektiivin soveltamisessa on esiintynyt ongelmia. Asiak-
kaan midrittely jdi tulkinnanvaraiseksi, ja esimerkiksi Saksassa lait on uusittu
direktiivid vastaaviksi, mutta tdytintoonpano on viivistynyt. Ranskassa direk-
tiivin soveltaminen omaan lainsiddidnto6n viivdstyi, mutta sdddos on sittem-
min saatettu voimaan. Toiset jasenvaltiot, kuten Suomi, ovat tehneet yltiolibe-
ralistisiksi luonnehdittuja ratkaisuja. Tilanne on unionin alueella varsin kirjava,
joten sdddos ei ole toiminut aivan tarkoitetulla tavalla. Muutettu direktiivi,
jossa asiakkaan mdirittely on uusittu, hyviksyttiinkin jo kesilla 2003 ja on
toteutusvaiheessa.

Jatteenpolttodirektiivi on niin uusi, ettd sen vaikutuksia ei vield voi arvioida.
Sdddoksen toteuttamista on tietysti helpottanut lihes samansisiltoisen vaaral-
listen jitteiden polttoa koskevan direktiivin voimassaolo.
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9 YHTEENVETO JAJOHTOPAATOKSET

9.1 Yhteenveto tutkimusprosessista

Tavoitteenani tdssd tutkimuksessa on ollut tarkastella Euroopan unionin pai-
toksentekoa pakkausdirektiivin, sihkémarkkinadirektiivin ja jitteenpoltto-
direktiivin padtosprosessien kautta. Kaikki kolme kuuluvat unionin ensim-
miisen pilarin eli yhteismarkkinoiden alueelle ja padtokset niissd tehtiin
yhteispiditosmenettelynd ministerineuvoston ja parlamentin kesken. Ajallisesti
tutkimukseni kohdistui 1990-luvulle. Analysoin direktiivien pddtdsprosessit
erillisind case-tutkimuksina kiyttden samaa analyysikehikkoa. Teoreettinen
lzhtékohtani on ollut poliittinen realismi, johon olen liittinyt piirteitd yritys-
ten johtamisessa kiytetystd strategisen valinnan teoriasta. Keskeisid toimijoita
ovat jasenvaltioiden hallitukset, mutta olen niiden lisiksi ottanut komission ja
parlamentin mukaan itsendisind toimijoina. Tarkeimpid ldhteitdni ovat olleet
unionin instituutioiden viralliset paatokset, jotka tehtiin pddtdsprosessien eri
vaiheissa. Nami piatokset olivat useimmiten kompromisseja erilaisten tavoit-
teiden ja nikokantojen kesken. Neuvottelujen aikana paittidjit eivit voineet
pitdytyd alkuperiisissi kannanotoissaan, vaan heidin oli priorisoitava tavoit-
teitaan. Tdmin vuoksi kiytinkin staattisina pidettyjen intressien sijasta toimi-
joiden intentioita pditdsten selittdjind. Pyrin poliittisen analysoinnin lisiksi
koko ajan ottamaan mukaan teknis-hallinnollisen nikokulman, jota varten
kivin ldpi tekniikan ja talouden alan lehdissi direktiiviehdotuksista kiytya kir-
joittelua.

Intentioiden lisiksi kdytin ideoita selittdjind analyyseissini. Ideoita kisitte-
lin soveltamalla Judith Goldsteinin ja Robert O. Keohanen esittimai mallia,
jonka mukaan ideoiden vaikutusta etsitidn nimenomaan péitdsten sisallostd.
Heiddn mallissaan ideoiden vaikutustapa prosesseissa jad vihemmille. Tallai-
nen analyysi niytti kokonaisuutena toimivan hyvin, ja esimerkiksi pakkaus-
direktiivin ja sihkomarkkinadirektiivin kohdalla tuli esille aikaisemmin teh-
dyistd analyyseistd poikkeavia kisityksii.

Erillisten case-analyysien yhdistimisessa kiytin vertailevan polititkan
menetelmid etsimilld padtosprosessien yhteisid ja erottavia piirteitd ja teke-
milld pddtelmid niiden perusteella. Sovelsin Robert K. Yinin esittimii teema-
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ajattelua, jonka mukaisesti valitsin kolme teemaa ja tarkastelin analysoimiani
padtosprosesseja niiden teemojen puitteissa. Valitsemani teemat olivat unio-
nin instituutioiden toiminta ja yhteisty6 paatosprosesseissa, ideoiden vaikutus
padtoksiin ja padtosten laatu. Tdssd yhteenveto-osassa teen sitten yleisempid
padtelmid unionin piddtdksenteosta ja pohdin poliittisen realismin toteutu-
mista unionin pditdksenteossa.

9.2 Yhteenveto paitosprosesseista

Analysoimissani pddtdsprosesseissa oli useita yhteisid piirteitd. Jokaisen pdi-
tosprosessin sai litkkeelle syntynyt akuutti tilanne, jota varten uusia sdddoksid
tarvittiin. Pakkausdirektiivin pddtosprosessin kiynnisti jiteongelman kirjisty-
minen Keski-Euroopan maissa, kun jitteiden vienti entisiin itdblokin maihin
oli loppunut. Tilanne oli erityisen ajankohtainen Saksassa, jossa liittohallitus
halusi eurooppalaisen sidddoksen ennen omien lakiensa voimaansaattamista.
Sidhkomarkkinadirektiivin taustana oli EY:n tuomioistuimen pddt6s mairitelld
sihko tavaraksi, jota koskevat sisimarkkinasdidokset, ja Ranskan halu myydi
sihko6d naapurimaihin. Sihkokaupan poikkeavan luonteen vuoksi siithen tar-
vittiin omat siddoksensd, ja komissio ryhtyi niitd valmistelemaan. Jitteenpolt-
todirektiivi kdynnistettiin, kun Saksan ja Hollannin investoinnit moderneihin
jatteenpolttolaitoksiin jdivit vajaakiytolle, koska Ranskan ja Belgian vanhat
ja ympiristod enemmin kuormittavat laitokset ottivat jitteen vastaan hal-
vemmalla. Komissio ei siis kdynnistinyt nditd padtdsprosesseja pitkdaikaisen
suunnitelman mukaisesti vaan kunkin hetken kidytinnon tarpeisiin. Realismin
mukaisesti tulkiten padtosprosessi kdynnistyi, kun vihintddan yhden suuren
jasenvaltion intressit vaativat nopeaa muutosta vallinneeseen tilanteeseen.
Piatosprosessien kdynnistdmisestd akuutin tilanteen ratkaisemiseksi ei kui-
tenkaan pidd tehdi sellaisia johtopddtoksid, etteiké pitkdn aikavilin suunni-
telmia tehtdisi. Komissio selkedsti teki tillaisia suunnitelmia mutta ei tuonut
niitd julkisuuteen. Sahkomarkkinadirektiivid valmisteltaessa komissio ymmarsi
yhteisen energiapolitiikan vilttimittomyyden, mutta sen vaatimaa yksimieli-
syyttd ei ollut saavutettavissa. Siksi oli tyydyttivd ensi vaiheessa markkinoi-
den vapauttamiseen, ja yhteisen energiapolitiikan vuoro tulisi mydhemmin'.
Jatteenpolttodirektiivi oli luonteeltaan vaarallisten jitteiden polttoa sdidtele-
vin direktiivin laajennus. Ei liene sattumaa vaan pikemminkin suunnittelun

1 Matlary 1996, 263-268.
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tulosta, ettd molemmissa pddstojen raja-arvot ovat samat. On perusteltua pai-
telld, ettd kummassakin tapauksessa komissiolla oli pitkidn aikavilin suunni-
telma ja ajatus alan saamisesta portaittain yhteisen sddtelyn piiriin. Tilanne ei
ymmartidkseni ole kuitenkaan niin hallittu, ettd nima suunnitelmat ensisijai-
sesti ohjaisivat lainsddddntotyon aikataulua.

Euroopan unioni etenee siis kdytdnnon ratkaisujen kautta ilman sovittua
suunnitelmaa, ja pddtoksid tehdéin silloin, kun ne yhteisén kannalta ovat vilt-
timattomid. Kuitenkin komissio tekee pitkille tulevaisuuteen ulottuvia suun-
nitelmia edustaessaan yhteison nikokulmaa ja kantaessaan huolta unionin
tulevaisuudesta. Ministerineuvosto sen sijaan tekee paatoksensd kulloisenkin
hetken tilanteen mukaan. Tdmin havainnon komlssmn ja ministerineuvoston
erilaisesta aikajinteestd ovat lukuisat tutkijat tehneet.” Samaan viittaavat mys
kaikki kolme analysoimaani pditosprosessia.

Keskityin analyyseissidni tirkeimpiin eli strategisiin kysymyksiin. Siitd
huolimatta analysoimissani pédtdsprosesseissa tuli esiin hyvin monenlaisia
intressejd ja nikokulmia. Mukana oli suuri joukko erilaisia tavoitteita, jotka
saattoivat koskea varsin pienidkin ryhmid. Tami asioiden runsaus peitti alleen
suuret linjat ja siirsi myos ideat taustalle. Tillaisista havainnoista kertoivat esi-
merkiksi direktiiveji ministerineuvoston alaisina valmistelleiden tydryhmien
suomalaiset jasenet yhtipitavisti. Teollisuusneuvos Arto Lepiston mukaan
sahkomarkkmadlrektuvun jatettiin kisittelyn alkuvaiheessa useita kymmenii
varaumia’. Yli-insin66ri Markku Hietamien mukaan jatteenpoltto osoittautui
Varsm kaupalliseksi kysymykseksi, jossa laitevalmistajienkin intressit tulivat
esille”. Jatteenpolttodirektiivin kisittelyssd kiisteltiin pitkddn myos siitd, onko
elintarviketeollisuuden jitteiden polttaminen sallittua vain silloin, kun ener-
gia hyédynnetdin. Tami olisi ollut poikkeus jo hyviksyttyyn yleiseen linjaan,
jonka mukaan energian hyodyntimistd ei vaadita sitovasti. Pakkausdirektii-
vistd kiydyssi keskustelussa oli voimakkaasti mukana Saksan pakkausasetus ja
sen aiheuttama markkinahairi6. Esille tulevien asioiden paljoudesta kirsi myos
kisittelyn johdonmukaisuus.

Piatoksenteossa vaikuttaneet ideat olivat useimmiten periaatteita, joista
toiset olivat tietoisesti hyviksyttyjd ja kirjattuja ja toiset pelkistdin muodos-
tuneita kidytint6ji. Ne saattoivat liittyd padtoksen sisdllon muotoutumiseen

2 Esim. Andersen — Eliassen 1996, 1-11, Hayes-Renshaw 1996, 149-150,
Pierson 1998, 38.

3 Lepistd 2000.

4 Hietamiki 2001.

166 JUSSI VIERTIO



esimerkiksi rajoittamalla vaihtoehtoja tai sitten toimintatapaan, kuten kon-
sensuksen etsiminen ministerineuvoston piitdstapana.

Tilanteen tarkastelua selkeyttdd mielestini hyvin Amie Kreppelin tekemi
asioiden jakaminen kahdelle tasolle. Ylemmilli tasolla ovat unionin tavoitteet
ja hyviksytyt periaatteet, jotka osallistujat tuntevat ja joita he noudattavat.
Niistd ei useinkaan keskustella, mutta taustalta ne vaikuttavat koko ajan pai-
toksentekoon.” Titd voidaan pitii selkeéind uusinstitutionalismin mukaisena
piirteend unionin péitdsprosesseissa. Kreppelin kuvaamalla alemmalla tasolla
ovat jisenvaltioiden hallitusten tai muiden toimijoiden tavoitteet, joita he
pyrkivit edistimdin direktiivin yksityiskohtien kautta. Myos Helen Wallace
on todennut, ettd unionin padtoksenteossa keskusteluun tulee suuri joukko
yksityiskohtia ja isot linjat jaddvit taka-alalle.’ Tillaiset piirteet tulivat selkeisti
esille analysoimissani padtdsprosesseissa.

Kun komissio ryhtyy valmistelemaan uutta sdddostd, silld on yleensi kaksi
tavoitetta. Sdddoksen tulee vastata sitd tarvetta, jota tdyttdmiddn se tehdédin.
Ehdotuksen tulee lisiksi olla ministerineuvoston hyviksyttivissi. Kaikkien
kolmen direktiivin pidtosprosessin kohdalla komissio joutui pohtimaan tasa-
painoa niiden vaatimusten vililld ja sen takia tinkimain sidddosten tiukkuu-
desta ja toiminnan johdonmukaisuudesta. Pakkausdirektiivistd pditettdessd
Saksan liittohallituksella oli hyvin selkei ja tiukka kanta sen suhteen, millainen
direktiivin tulisi olla. Komissio my®otiili tdtd kantaa ja joutui sen seurauksena
ristiriitaan ministerineuvoston enemmistén kanssa. Séhkomarkkinadirektiivid
sdddettdessd komissio ehdotti siirtoverkkojen radikaalia avaamista, mutta jitti
vapaaseen ostoon oikeutetut asiakkaat periaatteessa jasenvaltioiden hallitusten
padtettdviksi. Jalleen komissio myotidili suuren jisenvaltion kantaa. Myohem-
missd neuvotteluissa asiakkaan midrittelyd sitten muutettiin ja ehdotuksen
sisdinen tasapaino palautettiin. Jitteenpolttodirektiivistd paitettdessd komissio
ehdotti yleiseen jitteenpolttoon samansisiltoistd direktiivid, kuin oli saatettu
voimaan vaarallisten jitteiden poltosta muutamaa vuotta aikaisemmin. Komis-
sio ei halunnut aikaisempaa direktiivid uudelleen kisittelyyn vaan suostui
direktiivien yhdistimiseen vasta sitten, kun ministerineuvosto ja parlamentti
olivat kirjanneet poliittisen yhteisymmairryksen asiasta. Joka tapauksessa pak-
kausdirektiivin ja sthkémarkkinadirektiivin kohdalla komission ehdotuksissa
nakyi selvisti suuren jisenvaltion hallituksen vaikutus. Tilanne voidaan myos
tulkita komission alttiudeksi painostukselle.

5 Kreppel 2002, 17.
6 Wallace 1996, 31.
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Ero komission suhtautumisessa suuren ja pienen jisenvaltion ehdotuksiin
tuli ndkyviin analyyseissini. Saksan liittohallitus halusi pakkausdirektiivin saa-
timisen jilkeenkin pitdd voimassa kansallisesti antamansa kiellon jitteen kiyt-
timisestd energian tuotannossa, vaikka muovin poltto on kiistatta paras tapa
muovijitteen hyodyntimiseksi. Komissio taipui suuren jisenvaltion tahtoon,
ja asiasta muodostui sitten vakavia erimielisyyksid. Suomessa oli esilajiteltua
yhdyskuntajitettd poltettu rinnakkaispolttona korkealaatuisissa kattiloissa, ja
Suomen hallitus halusi jatkoa tille toiminnalle. Suomen ehdotuksella oli selked
ympiristonsuojelullinen tausta, mutta ratkaisun soveltaminen Pohjoismaiden
ulkopuolella katsottiin ongelmalliseksi. Komissio ei ottanut asiaa enempiin
kisittelyyn, vaikka Suomen ehdotus oli perusteltu, mitd taas Saksan ehdotus
ei suinkaan ollut. Kyse niissid kahdessa tapauksessa ei siis ollut perusteluista,
vaan arvioni mukaan jisenvaltion koosta. Tamai esimerkki osoittaa, ettd myos
komission tasolla suurten valtioiden sana painaa enemmin kuin pienten.
Tilanne noudattaa realismin periaatetta, jonka mukaan kompromissia haetaan
ladhempii suuren valtion kantaa.

Parlamentti toi kaikkien kolmen pddtdsprosessin kohdalla uusia aineksia
keskusteluun kisitellessiin komission ehdotuksia ennen ministerineuvoston
yhteisen kannan midrittelyd. Pakkausdirektiivistd padtettdessd aikajanne siirret-
tiin viiteen vuoteen komission ehdottamasta kymmenestd vuodesta ja samalla
jatteiden talteenoton tavoitetasoa alennettiin. Sahkomarkkinadirekeiivia kisi-
tellessddn parlamentti ehdotti ensisijaisesti avointa tarjouskilpailua uuden tuo-
tantokapasiteetin hankintaan, kun komissio oli esittinyt pelkistddn sddtelyd
hallitusten kautta. Ehdotus hyviksyttiin. Jatteenpolttodirektiivin kohdalla
parlamentti ehdotti kahden samansisiltoisen direktiivin yhdistimistd, mika
toteutuikin. Kaikki nimi ehdotukset olivat perusteltuja ja tulivat mukaan
lopullisiin direktiiveihin. Joissakin tapauksissa parlamentti kuitenkin syyllistyi
selviin ylilyonteihin, kuten oli pakkausdirektiivid kisiteltdessi tehty ehdotus
siirtymisestd vesiliukoisiin painovireihin ja kloorin kieltdmisestd sellun val-
kaisussa. Jatteenpolttodirektiivin kohdalla parlamentti takertui pieniin ope-
ratiivisen tason yksityiskohtiin. Nami muutosehdotukset eivit tulleet hyvik-
sytyiksi. Joka tapauksessa parlamentin merkittivit ja perustellut ehdotukset
otettiin huomioon, miki osoittaa, ettd parlamentilla kiistatta on vaikutusta
unionin péitoksenteossa. Useat tutkijat ovat pitineet parlamentin vaikutusta
vihiiseni.” Omat havaintoni eivit tue sellaista kisitysti.

7  Wessels 1991, 145, Wallace 1996, 63—64.
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Parlamentti ei puuttunut hallitusten vilisiin kiistakysymyksiin pakkaus-
direktiivid ja sihkomarkkinadirektiivid kisitellessidn. Se ei ottanut kantaa
pakkausjitteen hyddyntimiseen energiana eikid sihkomarkkinoilla vapaaseen
ostoon oikeutettujen asiakkaiden rajoittamiseen pelkistdin energiaintensiivis-
ten alojen suurteollisuuteen. Parlamentti hyviksyi pakkausdirektiivin, vaikka
merkittivd osa sen tekemisti muutosehdotuksista jdi hyviksymattd. Jatteen-
polttodirektiivin kohdalla erot ministerineuvoston yhteisen kannan ja parla-
mentin muutosehdotusten vililld olivat varsin pienid ja koskivat kokonaisuu-
teen nihden vihiisid asioita. Siitd huolimatta yksimielisyys saavutettiin vasta
sovittelukomiteassa. En voi vilttdd ajatusta, ettd parlamentti kdyttdytyi vuonna
2000 selvisti eri tavalla kuin vuonna 1994. Havainto tukee yleistd kisitystd
parlamentin vallan kasvusta ja sen halusta paistd nikyviksi vaikuttajaksi.

Kaikissa tapauksissa ministerineuvosto muotoili padtdksen ja toimi siis
keskeisimpind padtoksentekijand. Pakkausdirektiivistd paitettiin komission
ehdotuksesta poiketen ja vasta ddnestyksen jilkeen. Sihkomarkkinadireketii-
vin kohdalla kiytiin komission johdolla tiukat neuvottelut ja Saksa ja Ranska
neuvottelivat myos keskeniin, minki jilkeen neuvottelutulokset vahvistettiin
ministerineuvostossa. Jitteenpolttodirektiivin osalta kirjattiin ennakolta poliit-
tinen yhteisymmirrys ministerineuvoston ja parlamentin kesken ja lopulli-
nen direktiivi muotoiltiin ministerineuvostossa komission esityksen pohjalta.
Ministerineuvosto oli kaikissa kolmessa pddtosprosessissa lopullinen paittija.
Realismin mukaisesti padtosvalta on siis hallituksilla.

Analyysieni mukaan direktiivit syntyivit toisistaan selvisti poikkeavien
prosessien kautta. Pakkausdirektiivid sdddettdessd komission tekemi ehdotus ja
komissio instituutiona jdivit sivuun ja pddtdsprosessista tuli selkedsti hallitus-
ten vilinen. Sdhkomarkkinadirektiivin kohdalla komissio oli koko prosessin
ajan aktiivinen ja jasenvaltioiden hallitukset kivivit pitkit ja sitkedt neuvot-
telut ennen direktiivin lopullista hyviksymistd. Padtoksenteossa oli nakyvisti
uusfunktionalismin mukaisia piirteitd. Jitteenpolttodirektiivissd vastakkain
olivat ensisijaisesti komissio ja parlamentti eiki siind ollut havaittavissa suur-
ten jasenvaltioiden pyrkimyksid ajaa omia nakemyksiddn direktiivin sisdlloksi,
vaan paitos syntyi selkedsti unionin instituutioiden vilisessd prosessissa. Vaikka
analysoimani kolme péitdsprosessia noudattivat samaa yhteispadtosmenet-
telyd, ne kuitenkin muodostuivat selkedsti erilaisiksi. Niitd padtosprosessien
tyyppejd ei tietoisesti valittu, vaan ne muodostuivat kulloisenkin tilanteen
mukaan. Téssd mielessd prosessi ei ndyttinyt olevan kenenkddn hallinnassa.

Mielenkiintoinen oli havainto tilannejohtamisen teorian soveltumisesta
padtosprosessin luonteen muotoutumiseen. Paul Herseyn ja Ken Blanchardin
mukaan johtajuuden tason midrdivit seki johtajan ettd johdettavien ominai-
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suudet kyseisessd tilanteessa’. Jos johdettavilla, tissd tapauksessa hallituksilla,
on kisiteltdvin asian suhteen selkedt mielipiteet ja tavoitteet, ne ovat kyp-
sid omiin padtoksiin ja pitdvit tiukasti kiinni tavoitteistaan, ja komission on
tdlléin vaikea saada ajatuksiaan hyviksytyiksi. Jos hallitukset sen sijaan ovat
epdtietoisia, ne hyviksyvit helpommin komission johtajuuden. Tamai ajattelu
ndyttdisi auttavan ymmirtdmain prosessin tyypin muodostumista.

Viittasin jo aiemmin Gary Marksin monikerrosmalliin. Esimerkiksi minis-
terineuvoston alaisissa tydryhmissi hallitukset eivit priorisoineet tavoitteitaan,
vaan kisittelyyn tuli runsaasti asioita ja monien toimijoiden intressejd. Halli-
tukset menettelivit juuri Marksin kuvaamalla tavalla. Marks toteaa vield, ettd
paidtoksenteosta muodostuu kokonaisuus, joka vaihtelee tapauksesta toiseen.
Timi oli omankin analyysini keskeisid havaintoja. Eri tasojen toimijoiden
vaikutusta paidtosten sisillossi on kuitenkin vaikea havaita, ja usean tason
toiminta tuli esiin lihinnd hallitusten kannanottojen selittdjind. Esimerkiksi
Ranskan hallituksen kannan muuttumiseen kielteiseksi sihkomarkkinadirek-
tiivin padtdsprosessissa vaikuttivat osaltaan sihkoalan henkiloston laajat mie-
lenosoitukset sekd kotimaassaan ettd Brysselissa.

Seuraamalla analyyseissidni paatosehdotusten kulkua unionin instituuti-
osta toiseen sovelsin uusinstitutionalismin mukaista ajattelua, joka soveltui
hyvin tihin analysointiin. Useat pddtoksenteossa vaikuttaneet ideat olivat
periaatteita, joita instituutiot noudattivat, mikd myds on selked uusinstitutio-
nalismin mukainen piirre. Rajoittuminen pelkistddn unionin instituutioihin
ei kuitenkaan olisi riittinyt kaikkien kolmen pédtdsprosessin ymmairtimiseen.
Analyyseissini en havainnut verkostojen vaikutusta, mutta, kuten John Peter-
son toteaa, sitd todennikdisesti olisi 16ydettivissi komission esitysten valmis-
teluvaiheessa.

Euroopan unionin paidtdsprosesseissa tulee siis vaihtelevassa midrin esille
piirteitd eri teorioista. Samantyyppisen havainnon voi tehdd tarkastelemalla
tutkijoiden muodostamia paitoksenteon tyyppejd. John Petersonin ja Elisa-
beth Bombergin luokittelun mukaan paidtosprosessien olisi tullut noudattaa
uusinstitutionalismia, mutta vain jitteenpolttodirektiivin kohdalla ndin myos
tapahtui. Helen Wallacen muodostamien Euroopan unionin piitoksenteon
metodien mukaan yhteismarkkinoita koskevista direktiiveistd tehdddn paatok-
set unionin sddtelymallin mukaan. Kuitenkin esimerkiksi pakkausdirektiivin
padtosprosessi oli selkedsti hallitustenvilinen.

8 Hersey — Blanchard 1982, 176-191.
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Kaikkien kolmen pddtosprosessin aikana direktiivin sisilté muuttui mer-
kittdvisti komission ensimmiisestd ehdotuksesta ja muutos tapahtui yhteisén
kannalta tasapainoisempaan suuntaan. Pakkausdirektiivi salli jatteen hydyn-
timisen my0s energiana. Sihkomarkkinadirektiivi pakotti kaikki jasenvaltiot
aloittamaan sihkomarkkinoidensa avaamisen sovitussa ajassa. Jitteenpolt-
toa sddtimadn tuli vain yksi direktiivi. P4dtdsten rationaalisuuden tarkastelu
osoitti osaltaan, ettd pddatosten laatu oli hyvi. Vaikka jasenvaltiot ajoivat omia
etujaan, jokaisesta direktiivistd syntyi pddtos, joka oli rationaalinen ja joka on
mydhemmin arvioituna ohjannut unionin kehitystd haluttuun suuntaan. Paa-
toksentekosysteemi oli ulkonaisesti tarkasteltuna hallitsemattoman nikéinen
ja padtoksen tekeminen vei runsaasti aikaa, mutta prosessi tuotti hyvin tulok-
sen. Systeemi siis toimi puutteistaan huolimatta.

Euroopan unionin péitksenteosta toteaisin kokonaisuutena, ettd proses-
sien pohjana ovat perussopimuksiin kirjatut pddtdsmenettelyt. Prosesseihin
liittyy lisiksi suuri joukko periaatteita, jotka ohjaavat toimintaa. Hallitusten
tavoitteena on toimia unionin kautta, etsid konsensusta ja pyrkid padtokseen.
Samankin piidtosmenettelyn mukaan etenevit padtosprosessit poikkeavat mer-
kittdvisti toisistaan, ja ndimd poikkeavuudet johtuvat kulloisestakin tilanteesta
eivitki ole tdssd mielessd hallittuja. Padtoksentekoon ei ndin ollen voi soveltaa
vain yhti teoriaa, vaan tarvitaan useita teorioita. Kuitenkin unionin paiatok-
senteko toimii ja tuottaa rationaalisia pddtoksid.

9.3 Johtopaitokset

Miti yleistd voin tutkimukseni perusteella paitelld Euroopan unionista ja sen
paitoksenteosta? Koska tutkimukseni kohdistuu yhteismarkkinoiden alueelle,
on johtopditoksetkin rajattava tille alueelle. Keskityin analyyseissini strategi-
sen tason kysymyksiin, joten esimerkiksi pienten operatiivisen tason pditosten
syntymiseen eivit esitetyt johtopiditokset vilttimittd sovellu.

Tima tutkimus osoittaa selkedsti, ettd pditdsvalta Euroopan unionissa
on edelleen tiukasti hallituksilla ja ministerineuvostolla. Tilanne on siilynyt
ennallaan sopimuksiin kirjatuista muutoksista huolimatta. Ministerineuvos-
ton vahva asema tuli nikyviin siini, ettd kiytinndssi komissio jo ehdotuksia
laatiessaan otti huomioon suurten jisenvaltioiden jyrkit kannat ja varoi aset-
tumasta selkeisti niitd vastaan. Kriittisissd kysymyksissi komissio antoi periksi
tai eteni vain pienin askelin. Saattoi hyvin havaita, ettd komissiolla oli suun-
nitelma, miten asiat tulisi jirjestdd, mutta se toteutti suunnitelmaansa vain
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jasenvaltioiden asettamissa rajoissa. Sama havainto voidaan tulkita toteamalla,
ettd komission itsendisyys oli ndiden pddtdsten kohdalla vihiinen tai ettd suu-
ret jasenvaltiot toimivat komission kautta. Parlamentti otti kantaa politiikka-
kysymyksiin ja perusteli kannanottonsa. Se ei kuitenkaan puuttunut sellaisiin
kysymyksiin, jotka aiheuttivat kiistaa hallitusten vilille. Parlamentti ei siis
pyrkinyt tai ei pystynyt sovittelemaan hallitusten vilisid erimielisyyksid, vaan
niiden ratkaiseminen jdi ministerineuvostoon. Timi komission ja parlamen-
tin puuttumattomuus suurten jisenvaltioiden vilisiin kiistakysymyksiin on
ymmartidkseni yksi peruste, miksi ministerineuvoston asema siilyy vahvana.
Muodostunut toimintatapa siis séilyttdd hallitusten valtaa.

Toinen havaintoni, joka my6s kohdistuu hallitusten vallan siilyttdimiseen,
liittyy pddtoksenteossa esille tulleisiin periaatteisiin. Esimerkiksi kaikissa analy-
soimissani padtdsprosesseissa tuli esiin periaate, jonka mukaan unioni ei puutu
jasenvaltioiden sisdiseen resurssien kohdentamiseen. On ymmirrettdvad, ettd
hallitukset ja kansalliset virkamiehet haluavat pitdd kiinni tistd periaatteesta,
koska se sdilyttdd hallitusten valtaa. Stephen D. Krasneria lainaten ideat ote-
taan mukaan, kun ne tukevat intresseji. Téllainen ajattelu ja siitd vihitellen
muodostuneet kdytannot siilyttavit ja vahvistavat ministerineuvoston ja hal-
litusten valtaa.

Hallitusten kannanottoihin ja niiden haluun pitdi kiinni vallasta vaikut-
taa selkedsti jasenvaltioiden sisdpolititkan médrddma aikajanne. Hallitukset
tarvitsevat vallassa pysydkseen ndytt6jd tuloksellisesta toiminnastaan, ja nima
ndytdt on saatava ennen seuraavia kansallisia parlamenttivaaleja. Tdma ndyton
tarve ohjaa hallitusten toimia, jotka yhteisollisyys—yksilokeskeisyys-akselilla
tarkasteltuina painottuvat selkeisti yksilokeskeisyyden suuntaan. Omia lyhyen
aikavilin intressejd ajetaan nikyvisti. Sen sijaan yhteis6llisyyden hyodyrt, joita
ovat esimerkiksi vastavuoroisuus, luottamus ja solidaarisuus, jddvit taka-alalle,
koska ne eivit ndy vilittdmisti vaan tulevat esille vasta ajan myotd. Niin
yksilollisyys korostuu hallitusten toiminnassa ja yhteisollisyys pysyy taustalla
nikyen kuitenkin esimerkiksi siini, ettd halutaan tehdi kompromisseja ja
viedi asiat pddtokseen.

Yleisesti arvioiden unionin pddtokset ovat rationaalisia ratkaisuja esille
tulleisiin akuutteihin ongelmiin. Padtosprosesseja ei siis kdynnistetd jonkin
ennalta hyviksytyn suunnitelman mukaan vaan kulloisenkin hetken kidytinnon
tarpeisiin. Lahtokohdaksi tarvitaan hallitusten enemmiston intressi muuttaa
vallitsevaa tilannetta, miki ilmenee usein komissiolle osoitettuna kehotuksena
valmistella tietty ehdotus. Pddtokset ovat neuvottelemalla syntyneiti komp-
romisseja tai ddnestystuloksia. Ne ovat unionin kannalta rationaalisia lukuun
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ottamatta sellaisia tapauksia, joissa suurella jisenvaltiolla on poikkeava jyrkki
kanta. Unionin paidt6s mukailee silloin jossakin méirin titd kantaa ja heijastaa
tilld tavoin realismin mukaista valtatasapainoa.

Realismin perussidnnot ndyttdvit toteutuvan Euroopan unionin pdi-
toksenteossa varsin pitkille. Jisenvaltioiden hallitukset ovat tutkimukseni
mukaan keskeisimpid toimijoita. Ne ajavat intressejddn toisinaan kokonaisuu-
desta vilittimattd, ja vasta toisten jisenvaltioiden tiukka vastustus saa aikaan
kompromissin, joka paremmin palvelee yhteisid tavoitteita. Suurten jisenval-
tioiden vaikutus on selkedsti suurempi kuin pienten. Kiistakysymykset sovitel-
laan hallitusten vilillg, eivitkd komissio tai parlamentti niihin julkisesti puutu.
Unionin perussopimuksia kuitenkin noudatetaan, ja piitosten seurauksena
syntyvd ylikansallinen ohjaus hyviksytian. Hans J. Morgenthau sanoo, ettd
vakiintuneissa oloissa vikivaltaa on tullut korvaamaan taloudellisten sidosten
nikymiton verkosto. Olosuhteiden muuttumisesta huolimatta valtiot yhi
kohtaavat valtataistelussa.” Andrew Moravcsik puolestaan puhuu realismin
uusista sddnnoistd, joiden mukaan sotilaallista uhkaa ei kiiytetéim. Luonneh-
dinnat néyttdisivit timin tutkimuksen valossa olevan varsin osuvia.

Paatoksenteossa tuli kaikissa tapauksissa esiin piirteitd useasta Euroopan
unioniin kohdistuvasta teoriasta. Uusfunktionalismin mukainen spill over
-ilmi6 oli havaittavissa kaikkien pddtosten taustalla. Piddtoksenteko ei silti
useinkaan noudattanut uusfunktionalismia. Moravesikin esittdma hallitusten
kahden rintaman sota nikyi useassa kohdin. Komissio ja parlamentti vaikutti-
vat kuitenkin selkedsti pddtoksiin, minka hallitustenvilisyys ja Moravcsik puo-
lestaan kieltdvit. Asioita kisiteltiin usealla tasolla Marksin monikerrosmallin
mukaisesti, mutta hallitusten vaikutus pdatoksiin oli merkittavin. Johtopdi-
tokseni on, ettd unionin pidtdsprosessit poikkeavat toisistaan ja niissi on vaih-
televa middri piirteitd erilaisista unionin péaitdksentekoa kuvaavista teorioista,
joista mikéddn ei pystynyt selittimain piaatoksentekoa kokonaisuudessaan. Pi-
tosprosesseja on ndin ollen mahdotonta tulkita yhden ainoan unioniin liitetyn
teorian mukaisesti.

Unionin pditoksenteosta toteaisin kokonaisuutena, ettd komissio suunnit-
telee toimenpiteitd pitkille tulevaisuuteen. Tami suunnittelu tehdddn unionin
nikokulmasta ja on edellytyksend unionin pitkin aikavilin johdonmukaiselle
toiminnalle. Pddtosehdotuksia laatiessaan komissio hakee selkeisti tasapainoa
timin suunnittelunsa ja suurten jisenvaltioiden mielipiteiden vililld ja jou-

9 Morgenthau 1978, 36-39.
10 Moravcsik 1999, 497.
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tuu toisinaan tinkimiin ehdotuksensa johdonmukaisuudesta. Parlamentti tuo
uusia aineksia keskusteluun ja erityisesti linjakysymyksissd vaikuttaa merkitti-
visti pddtosten sisdltoon. Yksityiskohtien kisittelyssd parlamentilta kuitenkin
puuttuu johdonmukaisuutta. Asioiden valmistelu tapahtuu komissiossa, ja
parlamentin jisenet joutuvat suuressa kokouksessa ottamaan kantaa pieniin
yksityiskohtiin, miki on selkeisti ongelmallista.

Tiarkein paatoksentekijd, ministerineuvosto, tekee padtoksensi usein varsin
lyhyelld tahtdimelld, ja jisenvaltioiden edustajat ottavat kaiken aikaa huomi-
oon oman maansa sisdpoliittisen tilanteen. Tehdessdidn pédtoksen hallitukset
kuitenkin sitoutuvat sen toteuttamiseen ja hyviksyvit unionin taholta tulevan
ylikansallisen valvonnan. Pidtosprosessi on sekava ja vie paljon resursseja ja
aikaa, mutta itsestddn selvdd muutoksen suuntaa piatoksenteon systematiik-
kaan on vaikea havaita.

Asetin tutkimuksen alussa kysymyksen, miten pddtoksen sisilté muodos-
tuu jasenvaltioiden ja unionin instituutioiden vuorovaikutuksessa ja mikd on
keskeisten toimijoiden vaikutus. Tutkimukseni mukaan p4ités on monimut-
kaisessa ja hallitsemattoman nikoisessd prosessissa syntyvd rationaalinen rat-
kaisu esille tulleeseen ongelmaan. Keskeisimpid pddttdjid ovat jasenvaltioiden
hallitukset, ja suurten jisenvaltioiden hallitusten intressit saattavat vihentdd
rationaalisuutta.

Tutkimukseni mukaan unionin piitoksenteolle on ominaista tietynlainen
sidnnottdmyys ja riippuvuus vallitsevasta tilanteesta. Pédtosprosessi kdynniste-
tddn, kun asioiden tila sitd vaatii. Padtokset kylld tehdédin sovittujen menettely-
jen mukaisesti, mutta prosessit muodostuvat merkittivisti toisistaan poikkea-
viksi, ja niiden luonne midrdytyy kulloisenkin tilanteen mukaan. Yrityksissd
kiytetty tilannejohtamisen teoria ndyttdisi selittdvin niitd padtosprosessien
eroja. Téssd suhteessa en voi luonnehtia unionin piitoksentekoa hallitusti ete-
neviksi, vaan sille on mielestini kuvaavaa ajautuminen tilanteen ohjaamana.
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