Venla Virkamaki

EUROOPAN UNIONI MONITASOISENA POLIITTISENA
JARJESTELMANA

- Esimerkkina sosiaalipolitiikan paatoksenteko

Tampereen yliopisto
Politiikan tutkimuksen laitos
Kansainvélinen politiikka
Pro gradu -tutkielma
Lokakuu, 2007



Tampereen yliopisto

Politiikan tutkimuksen laitos

VIRKAMAKI VENLA: EUROOPAN UNIONI MONITASOISENA POLIITTISENA
JARJESTELMANA - Esimerkkini sosiaalipolitiikan paitoksenteko

Pro gradu -tutkielma, 98 s.

Kansainvélinen politiikka

Lokakuu 2007

Tyo6ni ldhtokohtana on kysymys siitd, missd sosiaalipolitiikasta péétetddn Euroopan unionissa.
Tarkastelen titd rajattua ongelmaa tekemieni haastattelujen kautta. Ymmaérrdn Euroopan unionin
monitasoisena poliittisena jirjestelménd. Viitén, ettd timé on erityisen ilmeisté sosiaalipolitiikassa, jota
tehddén entisté enemman avoimen koordinaatiomenetelmén kautta. Avoimessa
koordinaatiomenetelméssd ja monitasohallinnassa molemmissa keskeisti on nimenomaan hallinta
virallisten lainsdddantdprosessien ulkopuolella.

Analysoin aineistoni hermeneuttisesti, eli tulkintametodin avulla. Tyon teoreettisena viitekehyksené
toimii sosiaalinen konstruktivismi. Se tarjoaa mielestdni parhaat vélineet tarkastella jatkuvasti
muuttuvaa Euroopan unionia. Monitasoisessa unionissa péédtoksentekotapa ja toimivaltasuhteet
vaihtelevat eri politiikan lohkoilla. Esimerkiksi sisdimarkkinapolitiikasta pédtettdessd valtion rooli on
erilainen kuin sosiaalipolitiikasta paétettdessd. Sosiaalipolitiikka on perinteisesti hyvin vahvasti
kansallisvaltion pédtoksenteon alainen, mutta uudet tavat luoda unionin sosiaalista mallia ovat
vaikuttaneet valtion asemaan. Minua kiinnostaakin se, miten timd muutos heijastuu siithen, miti
piddmme kansallisena ja kansainvélisend. Tyohoni sisdltyy my0s sikdli kéytdnnonldheinen
ennakkokiinnostus, ettd uskon, ettd se, miten kansalliset toimijat ymmartdvdt koko unionin
jérjestelmin, vaikuttaa myds sithen, miten he sielld toimivat. Timai taas on tdrkedd sen kannalta, miten
Suomen sosiaaliturvajérjestelmien kiy tulevaisuudessa.

Analyysini loppupddtelmd on, ettd suomalaiset keskeiset toimijat kokevat sosiaalipolititkan olevan
edelleen paljolti kansallista toimintaa. Unionin sosiaalipoliittinen aktiivisuus ja avoin
koordinaatiomenetelmd koetaan jossain madrin uhkana. Haastateltavat kuitenkin ymmarsivét, ettd
jatkossa unionin politiikan merkitys kasvaa. Haastattelujen perusteella niyttdd siltd, ettd suomalaiset
ymmartdvat unionin itsendisend kokonaisuutena, jonka suuntaan vaikuttaminen kannattaa tehdd
koordinoidusti kaikkia kanavia pitkin. Néin ollen esimerkiksi intressiryhmit, joiden vaikutusvallan
toisaalta ndhddidn kasvaneen unionin tasolla, vaikuttavat edelleen péddosin kansallisesti. Unionin
instituutiot koetaan itsendisind toimijoina, joiden suhteen valtioiden vaikutusvalta véhenee. Entistd
enemmén péadtoksid tehdddn siis yhdessd jdsenvaltioiden, unionin instituutioiden ja erilaisten
intressiryhmien kesken.

TyOni osoittaa, ettd monitasohallinnan teoria kuvaa hyvin Euroopan sosiaalista ulottuvuutta.
Monitasoinen poliittinen unioni on kansalaisille dédrettdmin hankala seurata. Vastuuta tehdyistd
pditoksistd on vaikea osoittaa kenellekddn. Talloin tyytyméttomyys kohdistuu laajasti ottaen



“unioniin”, siten vdhentden koko unionin legitimiteettid. Monitasohallinta onkin sekd ongelma ettd
ratkaisu legitimiteetin kannalta — toisaalta se saattaa heikentdd unionin legitimiteetti, mutta toisaalta
lisdtd sitd antamalla kansalaisille enemmén mahdollisuuksia osallistua paitoksentekoon. Oleellista
avoimen koordinaationmenetelmissd on kysymys oikeudesta osallistua. Kenelld on oikeus osallistua
hallinta- ja paitoksentekoprosesseihin unionissa? Demokratiaan kuuluu luonnollisena osana myds
padtoksentekijoiden tilivelvolliseksi saattaminen kansalaisten valvonnan kautta. Unionin tasolle
siirtyminen on vihentdnyt mahdollisuuksia tehda tdtd. Samalla on kuitenkin entistd tirkedmpéad, etti
muilla tasoilla valvonta toimii sitdkin tiiviimmin. Jatkossa lienee syytd unionin ja jisenmaiden tasolla
pohtia miten varmistaa avoimen koordinaatiomenetelmén avoimuus ja demokraattisuus. Kansallisten
parlamenttien on toki itsekin oltava aktiivisia, mutta toisaalta niiden vaikutusmahdollisuuksia on myds
edistettavd esimerkiksi valtioneuvoston toimesta. Lisdksi Euroopan parlamentin roolia tulisi mielestani
demokratian kannalta vahvistaa.

Monitasohallinta ei haasta valtion suvereniteettia suoraan. Muutos ei mydskddn liity lailliseen
suvereniteettiin. Legaalisena kokonaisuutena valtio sdilyy myds jatkossa. Euroopan unionin prosessit ja
politilkan muodostus eivdt kuitenkaan tapahdu endd pelkistddn kansallisvaltiollisessa kehyksessa.
Kansallisen ja kansainvélisen raja on hdmértanyt, toisilla aloilla enemmén kuin toisilla. Euroopan
unioni avaakin mielenkiintoisia tutkimuskysymyksid myos kansainvilisen politiikan tieteenalassa.
Monitasoisen poliittisen jdrjestelmén késite voisi avata keskustelua kansainvélisten organisaatioiden
mahdollisuuksista. Euroopan unionin instituutioiden, paatoksentekojarjestelmén ja hallinnan tutkimus
voisi my0s lisdtd ymmaérrystd auktoriteetista osana kansainvalistd jarjestelmdd sekd avartaa kasitysti
siitd, missd kansainvélistd polititkkaa tehdddn. Tulevaisuudessa tdytyy myos tarkemmin analysoida
intressiryhmien ja aluetason toimijoiden mobilisaatiota ja vaikutusta. Ennen kaikkea unionin tutkimus
tarjoaa materiaalia tutkia kansallisvaltioiden ulkopuolella tapahtuvan politiikkan luonnetta, rajoja sekd
kehitysta.
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1. Johdanto

1.1. Syveneva ja laajeneva integraatio

”Vieddksemme Eurooppaa eteenpiin, meidédn tdytyy saada itsemme uskomaan. Asiat eivét
ole sellaisia, kuin miltd ne ndyttdvdt. Ensimméinen sopimus naytti pelkéltd sopimukselta

hiilesti ja teriksesti, mutta oli perusta pitkille meneville poliittiselle unionille.”'

Kyseinen lainaus The European-lehdestd kuvaa hyvin Euroopan unionia. Aivan alusta asti integraation
suunnan ja yhteison kehityksen ennustaminen on ollut vaikeaa. Unioni on kehittynyt jatkuvassa
instituutioiden ja toimijoiden vuorovaikutuksessa. Teoriat ovat olleet eri mieltd siitd tulisiko
laajentunutta ja syventynyttd unionia pitdd perinteisessd mielessd joko laajennettuna kansallisvaltiona

tai hallitustenvélisend organisaationa, vai tulisiko sitd tarkastella poliittisena jarjestelména sui generis?

Unionin jirjestelméd voidaan Simon Hixin tavoin tarkastella puhtaasti politiikan tutkimuksen kisittein.
Hix nojaa Almondin ja Eastonin poliittisen jérjestelmén kehykseen ja heiddn kriteereihinsé esittdessdén
unionista seuraavanlaisia kysymyksid. Kenelld on ylin toimeenpanovalta? Missd olosuhteissa
parlamentti vaikuttaa lainsddddntoon? Onko tuomioistuin poliittisen kontrollin ulottuvissa ja miten
kansalaiset tukevat keskeisid instituutioita? Sekd mikd on puolueiden ja vaalien rooli sekd kuinka
intressi- ja kansalaisryhmit vaikuttavat?” Niihin kysymyksiin vastauksia etsiessi huomaa helposti,
kuinka monimutkainen instituutioiden ja organisaatioiden verkosto unionin tasolle on luotu.’ Samalla
kun valtiot ovat luovuttaneet toimivaltaa unionille, ovat alueet saaneet lisdd valtaa sekd kanavia toimia

unionin tasolla suoraan ohi valtion. My®s intressiryhmien merkitys on kasvanut.

Euroopan unioni ei ole valtio siind mielessd kuin ymmarrdmme westfaalenilaisen valtion. Siltd muun

muassa puuttuu monopoli vikivaltaan omalla alueellaan. Unionilla ei myoskddn ole oikeutta

' ”To move Europe forward one has to make believe. Things are not what they seem. The first treaty looked like a narrow
agreement on coal and steel but was the foundation for far-reaching political union.” The European, 1, 1994. Lainattu Wind
1997(B), 15

2 Almondin ja Eastonin kriteerit ovat: vakaat ja selvit instituutiot yhteiseen paitoksentekoon, kansalaisten ja
kansalaisryhmien osallistuminen poliittiseen jérjestelmadn, paatoksenteon vaikuttavuus esimerkiksi resurssien jakoon sekd
jatkuva vuorovaikutus poliittisten tulosten, uusien vaatimusten ja uusien paétosten vélilld. Hix 2005, 4-5

3 Raunio & Saari 2006, 54

* Jachtenfuchs 1997, 39-50



asettaa/kantaa veroja alueellaan, eikd oikeudellista suvereniteettia. Toisaalta unioni sditdé jisenmaiden
kansalliset lait ylittdvid ja jisenmaita velvoittavia lakeja.! Tehtdvit, jotka aiemmin ovat kuuluneet
ennen kaikkea valtiolle, toteutetaankin nykyddn EU-tasolla, toisin sanoen kansainviliselld agendalla.
Syventynyt ja laajentunut Euroopan unioni on muodostunut merkittdviksi valtakeskukseksi, jolle
jasenvaltiot ovat luovuttaneet osan kansallista valtaansa. Ndin ovat tehneet esimerkiksi osa
jasenvaltioista raha- ja valuuttapolititkassa. Unionissa tapahtuva poliittinen, taloudellinen ja
oikeudellinen yhteistyd on paljon pidemmaélle menevdd kuin perinteisissd kansainvilisissd
organisaatioissa ja toisaalta unioni ei ole muodostumassa liittovaltioksi. Integraatio onkin tuottanut
kompleksisen poliittisen jirjestelmén, jonka institutionaalinen rakenne eroaa sekd valtiosta ettd
kansainvilisestid organisaatiosta.” Kansainvilisen politiikan tutkimuksen perinteiset teoriat eivit taysin

pysty tavoittamaan tatd muutosta ja siksi tarvitsemme uusia kasitteitd ja tapoja ajatella unionia.

Yksi politiikan lohko, jossa jdsenvaltioiden ja unionin vélinen péaitoksentekosuhde on murroksessa, on
sosiaalipolitiikka. Euroopan unionin sisdmarkkinoiden tiivistyminen ja kilpailuvaatimusten alueen
laajentuminen méadrddvat entistd enemmin jisenvaltioiden sosiaaliturvajérjestelmien kehittimistd ja
rajoittavat kansallista toimivaltaa. Tamid muuttaa unionin ja jadsenvaltioiden vélisid suhteita.
Sisdmarkkinoiden vaikutukset sosiaalipoliittisiin kysymyksiin valittyvét talouden ja markkinoiden
logiikan mukaisesti. Tastd kehityksestd on vaikea saada kokonaisvaltaista késitysté, silld se etenee
samaan aikaan monella eri alueella ja usein vaivihkaa. Pditoksentekopaikat vaihtelevat ja vastuuta on
vaikea osoittaa.’ Toisaalta sisimarkkinoiden vaikutus on my®os johtanut tarpeeseen kehittid unionin
sosiaalista ulottuvuutta, sisdmarkkinoiden ja vapaan kilpailun tuomien haittojen korjaamiseksi.
Sosiaalista ulottuvuutta rakennetaan pitkdlti my6s muiden keinojen kuin perinteisin lainsdddénnoéllisin

keinoin. Unionin toimivallan voidaan katsoa laajentuneen asteittain.

Sosiaalipolitiilkan tehdddn entisti enemmén nykyddn avoimen koordinaation kautta. Menetelmi
ndhdddn yhtend esimerkkind pehmeistd hallinnan keinoista. Avoimen koordinaatiomenetelmén

keskeisyys sosiaalipolitilkan sédéntelyssd tekee hedelmélliseksi alan tarkastelun monitasohallinnan

! Collard-Wexler 2006, 407

> Raunio & Saari 2006, 54 seki Hix 2005, 4-5

* Palola & Sirkeld 2006, 7

* Hyvi perusteos on esimerkiksi Johannes Pakaslahden Euroopan sosiaalisen mallin aineksia.



teorian' avulla. Avoimessa koordinaatiossa unioni ja jdsenmaat koordinoivat ja hallinnoivat
sosiaalipolitiikkaa virallisen lainsddddannon ulkopuolella, erilaisissa verkostoissa. Vastaavasti
monitasohallinnan teoriassa keskitytdén tarkastelemaan entisten hierarkkisten kansainvilisten hallinto-
organisaatioiden muuttumista erilaisissa suhdeverkoissa toimiviksi jarjestelmiksi. Néissid jarjestelmissa
toteutetaan sekd yksittiisid toimenpiteitd ettd koordinoidaan ja kehitetddn yhteiskuntaa.
Monitasohallinnan teoria etsii vélineitd selittdd Euroopan Unionia erillisend ja itsendisend poliittisena

jirjestelmand, jolloin tarkastelu ei rakennu ksitykselle valtioista ainoina mahdollisina toimijoina.”

Sosiaalipolitiikkka on ala, jota pidetddn leimallisesti hyvin kansallisena kysymyksend. Kansallinen
hyvinvointimalli on suorastaan pyhi asia, erityisesti tddlld Pohjolassa, jossa omaa mallia on totuttu
pitiméédn parhaimpana. Sosiaalipolitiikassa jako kansalliseen ja kansainvéliseen on ollut jyrkkd, myds
EU:ssa. Sosiaalipolitiikka onkin edelleen muodollisesti pddosin jdsenvaltioiden kansallisen
paitosvallan alaisuudessa. Sosiaalipolitiikan vaikuttajat, paéttijit ja intressiryhmét joutuvat kuitenkin
entistd enemmaén kasittelemdin kysymyksid konteksteissa, joita pidettiin aikaisemmin kansainvélisina.
Sosiaalipolititkka on siis kysymys, jonka kautta on mahdollista tarkastella kansallisen politiikan
siirtymistd EU-tasolle, eli kansainviliseksi politiikaksi ja tehdd sitd kautta olettamuksia esimerkiksi

siitd, miten Euroopan unioni muuttaa kasityksidmme valtion suvereniteetista ja sen siséllosta.

1.2. Tutkimuskysymys ja metodi

EU:n paitoksentekojirjestelmdn monimutkaisuus ilmenee muun muassa siten, ettd se vaihtelee eri
politiikan lohkoilla. Padtoksentekomenetelmi vaihtelee sen mukaan kuuluvatko asiat ykkos-, kakkos-
vai kolmospilariin. Myos pilarien sisdlld kdytetddn erilaisia padtoksentekomenetelmid. Osittain tdmé
aiheuttaa sité, ettd Euroopan unionissa on kiynnissi jatkuva taistelu vallasta eri toimijoiden kesken.’
Tamé tutkielma pystyy jdsentiméddn monimutkaisesta padtoksentekojdrjestelmistd vain pienen osan.
Tarkasteluni kohteeksi olen valinnut sosiaalipolitiikan, koska, kuten sanottua, siind ero kansallisen ja
kansainvélisen vililld on ollut ja on edelleen jyrkka. Kuitenkin unionin sosiaalipolitiikassa on ilmennyt
uudenlaista toimeliaisuutta Lissabonin strategian jilkeen. Tuossa strategiassa viimeistdén tunnustettiin

sosiaalipolitiikan vaikutus tydllisyyteen ja talouteen. Lissabonin strategian jélkeen sosiaalipolitiikka on

" Multilevel governance
? Jachtenfuchs 1997, 39-50
3 Peterson 2004, 117



muuttunut osaksi unionin sosiaalista ulottuvuutta. Sen keskeisin osa on hallinta ilman sitovaa
lainsdddantdd, unionin tasolla erilaisissa verkostoissa. Néissd verkostoissa valtio sdilyttdd edelleen
keskeisen asemansa. Kansallisvaltioiden kontrolli esimerkiksi komissioon on kuitenkin véhentynyt ja
my0s valtion alapuoliset toimijat kuten alueet ja intressiryhmét ovat saaneet entistd enemmén

vaikutusvaltaa muun muassa erilaisten tyoryhmien ja komiteoiden kautta.

Tyoni keskeisin kysymys on se, missé sosiaalipolitiikasta pditetddn. Keskeinen tarkastelukohde on
avoin koordinaatiomenetelmd, joka nousi sosiaalipolitilkan menettelytavaksi Lissabonin strategiassa.
Avointa koordinaatiomenetelmdd tarkastellaan monitasohallinnan teorian ilmentyméni. Avoin
koordinaatio muistuttaa monitasohallinnan teoriaa, koska siind tehddén péétoksid ja koordinoidaan
perinteisen normatiivisen lainsdddéntdtyon ulkopuolella. Avoin koordinaatio on leimallisesti hallintaa,
ei lainsdddantdd, vaikkakin jotkut tutkijat ovat sitd mieltd, ettd jatkossa siind voidaan myos tehda
sitovaa lainsdddantdd. Avoin koordinaatio tapahtuu erilaisissa “osallistavissa” verkostoissa, joihin on
uudella tavalla otettu mukaan perinteisen poliittisen jérjestelmin ulkopuolisia toimijoita.' Vaistamatti
herdd kuitenkin kysymys, ketkd ndihin verkostoihin osallistuvat? Mikéd on valtion rooli ja miten eri
intressiryhmien mielipiteet padsevét ndissd padtoksentekoprosesseissa esille? Keskeiset kysymykset
ovatkin millainen menetelmid on ja kuka siind tekee péditokset? Missd valta ja vastuu sijaitsevat
unionissa sekd miten paljon unioni on muuttanut valtion suvereniteettia. Loppupéddtelmissini pyrin
my0s tarkastelemaan sitd, millaisia kysymyksid Euroopan unioni herdttdd kansainvilisen politiikan
tieteenalassa, joka perinteisesti korostaa tiukkaa jakoa kansalliseen ja kansainviliseen. Mitd Euroopan
unionin tutkimus voi opettaa meille kansainvilisestd politiikasta ja mitd uutta se voi tuoda

tieteenalaamme?

Tutkimukseni aineistona kdytidn sosiaalipoliittiseen paatoksentekoon osallistuvien henkildiden
haastatteluja. Haastattelut toteutin teemahaastatteluina. Haastattelupyynndt ldhetin sosiaali- ja
terveysministeriostd avoimeen koordinaatioon osallistuville virkamiehille, eduskunnan suuren
valiokunnan sekd sosiaali- ja terveysvaliokunnan edustajille, suuren kaupungin sosiaali- ja
terveystoimen virkamiehelle sekd sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavalle apulaispormestarille ja
liséksi Sosiaali- ja terveyspalvelujen tyOnantaja- ja toimialaliiton edustajalle, kuntaliiton edustajalle

sekd maakunnanliiton edustajalle. Valitettavasti kaikki eivét suostuneet haastatteluun, joten aivan niin

!"Palola & Sérkeld 2006, 40



kattavaa joukkoa en saanut kuin alun perin ajattelin. Yhteensi toteutin kymmenen haastattelua. Liséksi

tein yhden taustahaastattelun.

Aineiston analyysi on toteutettu hermeneuttisesti. Keskeisessd roolissa on siis ymmaértiminen ja
selittdiminen. Haastatteluja tarkastellaan kokonaisuutena, jossa yhden osan muodostavat teoriat ja
aikaisemmat tutkimukset. Hermeneutiikassa eli tulkintamenetelméssd kaikkia tutkimuskohteita
kutsutaan teksteiksi. Tutkijan ldhtokohtana on jokin rajallinen tekstid koskeva ongelma. Tutkija etenee
kdymalld vuoropuhelua tekstinsd kanssa, suhteuttaen tekstikohdan ja siitd nousseen ongelman yha
laajempiin tekstikokonaisuuksiin. Tutkija esittdd tyonsd edetessd jonkin koko tekstid koskevan
tulkintaongelman, joka pyrkii ilmaisemaan tekstin merkityksen. Sen avulla tutkija pyrkii tulkitsemaan
yksittaisia tekstikohtia ja samalla antaa niiden vaikuttaa tulkintachdotuksen muotoutumiseen.' Tutkijaa
ohjaa myos tradition antama ennakkokisitys eli esiymmirrys.” Tissid tydssd lihtokohtanani on se,
missé sosiaalipolitiikasta paétetdan. Tété rajattua ongelmaa tarkastelen tekemieni haastattelujen kautta.
Vuoropuhelussa haastattelujen ja teoreettisen kirjallisuuden kanssa pyrin suhteuttamaan esitettyé
ongelmaa siihen, miten kansallinen ja kansainvélinen ovat muuttuneet unionissa ja miten timd muuttaa

sitd, miten ymmarrdmme valtioiden suvereniteettia.

Lahtokohtaisesti ymmarrdn Euroopan unionin kompleksisena kokonaisuutena, jossa eri politiikkan
lohkojen sisélld pddtoksentekotapa vaihtelee. Tdlloin myos kansallisvaltion asema péaédtdksenteossa
vaihtelee sen mukaan, onko kyseessd unionin sisdmarkkinapolitiikka vai sosiaalipolitiikka.
Sosiaalipolititkka on perinteisesti hyvin vahvasti kansallisvaltion pdédtoksenteon alainen. Tédsséd tydssa
kiinnostaa miten uudet tavat luoda unionin sosiaalista mallia ovat vaikuttaneet valtion asemaa ja miten
tdimd muutos toisaalta heijastuu sithen, mitd perinteisesti pidimme kansallisena ja toisaalta
kansainvélisend. Léhestymistapana téllaiseen ajatteluun sopii konstruktivismi. Konstruktivistit
keskittyvét ideoiden, normien, tiedon, kulttuurin ja argumenttien rooliin polititkassa. He korostavat
erityisesti niiden kollektiivisten ymmarrysten ja ideoiden roolia, joita meilld on sosiaalisesta eldmésta.
Konstruktivistit sanovat, ettd kanssakdymistd ohjaavat enimmékseen ideoihin pohjautuvat tekijit, ei
materialismi. Kaikista tdrkeimpind ideoina he pitdvit yhteisesti jaettuja uskomuksia, joita ei voi

redusoida yksiloihin. Ndiden yhteisten uskomusten he sanovat muokkaavan toimijoiden intressejé ja

! Haaparanta & Niiniluoto 19991, 63-64
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identiteettejd. Konstruktivismi tarjoaakin meille vélineitd selittdd, miten Euroopan unionista, joka
aloitti perinteisend valtioiden vilisend neuvottelu- ja sopimusjarjestelmaisti, on tullut oma poliittinen

jarjestelminsi, jossa valtiot ovat peruuttamattomasti luovuttaneet osan valtaansa.'

Piddn konstruktivismia ennen kaikkea tieteellisend ldhestymistapana. Se ei siis tarjoa vilineitd selittda
muutoksen lopputulosta. Muutoksen lopputulos ndhddéin téssd tydssd monitasohallinnan teorian kautta.
Siiné siis katsotaan, ettd EU:sta on tullut monitasoinen poliittinen jérjestelmd. Tassd tutkimuksessa
vditdn myds, ettd monitasohallinnan teoriaa ilmentdd hyvin sosiaalipolitiikassa kéytettivd avoimen
koordinaation menetelmi. Tutkimukseni aineistoksi valitsin haastattelut monestakin eri syyst.
Ensinndkin monitasohallinta korostaa keskeisesti toimijoiden roolia. Kyse ei ole normatiivisesta
lainsdddannostd, vaan hallinnasta erilaisissa verkostoissa, jossa siis niihin osallistuvat toimijat ovat
keskeisid. Haastattelun kohteeksi wvalitsin nimenomaisesti kansallisia toimijoita, koska halusin
tarkastella sitd, miten he ymmartdvdt kansallisen sosiaalipolitikan muuttuneen. Lisdksi
konstruktivismiin sisdltyva ajatus siité, ettd jarjestelmi ja rakenteet muokkaavat toimijoiden intresseja
ja maailmankuvia, tekee hedelmaélliseksi tarkastella juuri toimijoita — Onko unionin sosiaalinen
ulottuvuus muovannut kansallisten toimijoiden ajatuksia? Onko jdsenyys unionissa muovannut jotenkin
toimijoiden ajatuksia ja olettamuksia? Ty6honi sisdltyy myods sikédli kéytdnnonldheinen
ennakkokiinnostus, ettd uskon, ettd se, miten kansalliset toimijat ymmartivdt koko unionin
jérjestelmin, vaikuttaa myos siihen, miten he sielld toimivat. TAima taas on tarkedd sen kannalta, miten

Suomen sosiaaliturvajérjestelmien kéy tulevaisuudessa.

Tyoni etenee siten, ettd luvussa kaksi teen lyhyen katsauksen integraation historiaan ja esittelen
lyhyesti keskeisimmit integraatioteoriat. Kolmannessa luvussa tarkastelen sosiaalista konstruktivismia,
jonka ymmérrén tieteellisend ldhestymistapana, enké niinkddn teoriana. Luvussa neljd syvennyn yhteen
nykytutkimuksen suosituimpaan teoriaan, monitasohallinnan teoriaan. Téménkin teoreettisen
viitekehyksen alle mahtuu monenlaisia teoreetikkoja, mutta oman katsaukseni pohjaan erityisesti
Liesbet Hooghen ja Gary Marksin esittelemédén malliin. Monitasohallinnan teorian kannalta olennaiset
poliittisen jirjestelmén tasot ovat unionin taso, kansallisvaltion taso sekd aluetaso. Suomen osalta
aluetason tarkastelussa nostetaan esiin my0s paikallistaso, eli kunnat ja kunnallishallinto.

Monitasohallinnan teoria olettaa, ettd poliittisen jarjestelmén ulkopuoliset tahot, intressiryhmit ja

! Christiansen, Jorgensen & Wiener 2001, 11



kansalaisjdrjestdt ovat saaneet lisdd valtaa. Siksi niiden asemaa tarkastellaan yhdessd omassa
alaluvussa. Luvussa viisi esittelen oman tutkimusmetodini, hermeneuttisen tutkimusmenetelmén seké
tutkimushaastattelun osana tutkimusta. Tédmén jédlkeen siirryn analysoimaan aineistoani. Aluksi
tarkastelen unionin sosiaalipoliittista toimintaa Lissabonin strategian jdlkeen. En tarkastele unionin
sosiaalipolitiikan tarkempaa sisiltéd enki sosiaalisen mallin historiallista kehitystd.' Niitd sivutaan
vain jos se koetaan tarpeelliseksi tutkimuskysymyksen kannalta. Kiinnostuksen kohteena on ennen
kaikkea siis se, miten sosiaalipolitiikkaa tdnd pdivénd tehddan unionissa. Luvussa seitsemdn analysoin

tekeméni haastattelut. Luvun kahdeksan loppupéételmait-osiossa vedan tutkimukseni eri langat yhteen.

1.3. Eurooppa-tutkimus kansainvalisen politiikan tieteenalassa

Euroopan unionin tutkimuksessa voidaan tarkastella esimerkiksi unionin historiaa, identiteettid,
politiikkaa, lakia ja taloutta sekd integraatiota ja sen syitd, integraation historiaa sekéd integraation
seurauksia. Toisaalta voidaan myos tutkia politiikan tekemistd Euroopan unionissa. Kolmas
tutkimusperspektiivi on niin kutsuttu perustuslaillinen debatti, jossa siis tarkastellaan sitd millaiseksi
EU:n pitéisi tulla erityisesti sosiaalisen mallin osalta.” Yleisesti ottaen unionin tutkimuksessa unionia
tarkastellaan osana globaalia jérjestelmdd tai rakennetta. Samalla siis ollaan kiinnostuneita
globalisaation ja globaalin politilkan mukanaan tuomista haasteista. Unionin tutkimuksessa nahdain,
ettd globaali politiikka rajoituksineen, puutteineen, ristiriitaisuuksineen ja epidjohdonmukaisuuksineen

vaikuttaa kansallisvaltioihin, niiden politiikkaan, demokratiaan ja yhteiskuntaan.®

Kansainvilisten suhteiden koulukunnassa Euroopan unionin tutkimusta on véhitelty. Warleigh katsoo
tamén johtuneen neorealismin dominantista roolista tieteenalassa. Kuhnia lainaten Warleigh toteaa, ettéd
tutkijat ovat halukkaampia selittimdan pois kaikki paradigmaa haastavat ajatukset, kuin sisillyttimaan
ne késitteelliseen kehykseen. Euroopan unionin syveneminen, yhtendismarkkinat, yhteinen raha,
kansalaisuus ja ldheneminen yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa ovat kaikki haastaneet
(neo)realismin peruskasitykset kansainvilisen jérjestelmén anarkisuudesta ja valtioiden jatkuvasta

valtapelistd. Tieteenala on Warleighin mielestd vastannut haasteeseen kahdella tavalla: joko

! Unionin sosiaalipolitiikan historiallisesta kehityksesti 16ytyy pitka lihes kaikista tissd tyossd kiytetyisti lahteista.
Erityisen hyvin asiaa tarkastellaan Juho Saaren toimittamassa Euroopan sosiaalinen malli kirjassa.
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selittdimalld integraatioprosessin mahdottomaksi (Mearsheimer) tai sitten sitd on yritetty semi-

integroida vallitsevaan teoriaan (Keohane).'

Tieteenalassa esiintyvdd narratiivia Eurooppa-tutkimuksen hyddyttomyydestd on vahvistettu
epistemologisilla eroilla. Kansainvilisten suhteiden tutkimuksen on katsottu olevan luonteeltaan
teoreettisempaa ja “painavampaa” tiedettd. Euroopan unionin tutkimus on myds itse osasyyllinen
sithen, ettd esimerkiksi kansainvélisten suhteiden tieteenalan alueellistumista tutkiva suuntaus ja
Euroopan unionin tutkimus ovat pysyneet erillisind. Siten ne eivét ole pystyneet kenties parhaalla
mahdollisella tavalla hyodyntiméin toistensa ideoita.” Aluetutkimuksen ja Eurooppa-tutkimuksen
osittaiseen eroon johti my6s 1960-luvulla tapahtunut alueellisen integraation pyséhtyminen kaikkialla
muualla paitsi Euroopassa. Integraation syveneminen ja sen vauhti ndyttivdt asettavan Euroopan
erilleen muista alueellisista integraation muodoista.’ Integraatio ei kuitenkaan koskaan etene
automaattisesti, historiallisen evoluution kautta, vaan siithen vaaditaan my0s poliittisia toimia. My0s
unioni on kehittynyt jatkuvassa instituutioiden ja toimijoiden vuorovaikutuksessa." Tdmd mielessd
pitden unionin tutkimus voi tarjota meille jatkossa entistd laajemman ymmarryksen valtioiden vilisesté
yhteistyOstd ja globaalista hallinnasta. Erityisesti nyt, kun tieteenalassa liikutaan poispdin ajatuksesta
perinteisessid anarkisessa jérjestelmissd toimivien hallitusten suhteista, kohti maailmanpolitiikkaa”.’

Eurooppa-tutkimus voitaisiin jatkossa ndhdd myds tieteenalana, joka mahdollistaa syvemmén

ymmarryksen kansallisen suvereniteetin sisdllosté ja rajoista EU-kontekstissa.

Euroopan integraatio on mennyt paljon pidemmaélle kuin keskeisimmadt integraatioteoreetikot Karl
Deutsch, David Mitrany ja Ernst B. Haas varmasti osasivat ennustaa. Euroopan unioni todellisena,
poliittisena kokonaisuutena haastaa politiikan tutkimuksen sekd kansainvélisen politiikan tavalla, jota
ei aikaisemmin ole néhty. Se asettaa muun muassa realistit haasteen eteen, johon voi olla mahdoton
vastata entisin kdsittein ja ajatuksin. Kansallisvaltio-kansainvélinen jaottelu ei toimi endd globaalissa
maailmassa, vaan vaaditaan késitteitd uudelleen muokkausta, tutkimuskohteiden uudelleen miettimista
sekd vanhojen rajojen kaatamista. Eurooppa-tutkimus orientoi uudelleen kansainvilisten suhteiden

tieteenalaa monin tavoin. Ennen kaikkea se tarjoaa materiaalia tutkia kansallisvaltioiden ulkopuolella

! Warleigh 2006, 31-32
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tapahtuvan politiikan luonnetta, rajoja seka kehitystd. Euroopan unionin tutkimus on myds osoittanut,
ettd inter- ja transnationaaliset organisaatiot voivat olla hybridejé, eli siis osittain supranationaalisia,
osittain hallitustenvélisid. Unioni pakottaa meitd pohtimaan uudestaan niin kansainvélisen yhteistyon
mahdollisuuksia, kansainvilisen jarjestelman luonnetta kuin siind vaikuttavia keskeisid toimijoitakin.'
Sosiaalipolititkka on téssd hedelméllinen tarkastelun kohde, koska se koetaan niin voimakkaasti

kansalliseksi politiikaksi, vaikka unionin todellisuus vaikuttaisi olevan toinen.
2. Euroopan integraatio

2.1. Integraation eteneminen

Euroopan integraatioprosessin pontimena on ollut ennen kaikkea pyrkimys rauhaan, demokratiaan ja
taloudelliseen hyvinvointiin maailmansotien runtelemassa Euroopassa.” Integraation alkuna voidaan
pitdd Euroopan hiili- ja terdsyhteison perustamista Saksan, Ranskan, Italian sekd Benelux-maiden
voimin vuonna 1951. Sen tarkoituksena oli ennen kaikkea yhteistyd Euroopan merkittdvimmalld
talouskasvua tuottavalla teollisuudenalalla, jdlleenrakennuksen vauhdittaminen sekd Saksan
kontrollointi. Taloudelliseksi ja poliittiseksi menestykseksi osoittanut hiili- ja terdsyhteiso sai jatkoa
vuonna 1957, jolloin Rooman sopimuksella perustettiin Euroopan talousyhteis6 sekd Euroopan
atomienergiayhteis6. Ndmé yhdistettiin myohemmin Euroopan yhteisoksi (1965). Rooman
sopimuksessa kuusi sopimusvaltiota julistivat tahtovansa “luoda perustan Euroopan kansojen yhi
laheisemmaille liitolle.” Tuolloin jo tavoiteltiin kaikkia tavaroita koskevia yhteismarkkinoita sekéd

tulliliittoa.>

Integraation seuraavat tirkeédt askeleet otettiin vuonna 1962, kun yhteinen maatalouspolitiikka
kéynnistyi ja vuonna 1968, kun tulliliitto astui voimaan. Integraation etenemisestd huolestunutta
Ranskaa rauhoiteltiin ottamalla kdyttoon Luxemburgin kompromissin muodossa jdsenvaltioiden veto-
oikeuden kéyttooikeus ministerineuvostossa — seikka, jota on pidetty myods yhtend esimerkkind

kansallisvaltioiden aseman keskeisyydestd unionissa’. Vaikka 1970-luku oli integraation kannalta

" Warleigh 2006; 32-38,42
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hiljaista aikaa, otettiin tuolloin kuitenkin kolme eri tavalla merkittivdd askelta. Vuonna 1973
perustettiin aluekehitysrahasto. Myos ulkopoliittinen yhteistyd aloitettiin 70-luvulla. Demokratian
kannalta merkittdvané askeleena voidaan pitdd vuotta 1979, jolloin Euroopan parlamentti ensimmaéisen

kerran valittiin suorilla vaaleilla.!

Komission valkoinen kirja vuonna 1985 aloitti merkittdvan prosessin integraation historiassa. Siind
asetettiin tavoitteeksi luoda tiydelliset sisémarkkinat vuoden 1992 loppuun mennessa. Valkoisen kirjan
jélkeen aloitti toimintansa Luxemburgin hallitustenvélinen konferenssi, jonka tyon perusteella syntyi
Euroopan yhteniisasiakirja. Se tuli voimaan vuonna 1987 ja nopeutti merkittavasti sisimarkkinoiden
syntymistd. Euroopan yhtendisasiakirjassa liséttiin huomattavasti enemmistopéaatoksentekoa, muun
muassa suurin osa tydvoiman, tavaroiden, palvelujen ja pddomaan vapaaseen litkkumiseen tarvittavista
laeista voitiin jatkossa pdattdd madrdenemmistolld. Samalla siirrettiin useita polititkan lohkoja unionin
tasolla paitettédviksi. Lisdksi vahvistettiin Euroopan parlamentin valtaa. Euroopan yhtendisasiakirja

tarkoitti merkittavia askelta kohti syvempii integraatiota.”

Sisamarkkinaprojektia vauhditti huomattavasti globalisaation mukanaan tuoma talouskilpailu.® Yhteiset
sisdmarkkinat luotiin lopulta vuonna 1993, jolloin luovuttiin viimeisistd sisdisistd tulleista. Samana
vuonna astui voimaan Maastrichtin sopimus, jolla Euroopan yhteisoistd tuli vuonna 1995 Euroopan
unioni. Maastrichtin sopimus mahdollisti yhteisen raha- ja talousliiton (EMU) perustamisen vuonna
1999 ja sitd kautta yhteisen rahan kadyttdonoton vuonna 2002. Tdméa on merkittévilld tavalla vahentényt
kansallisvaltioiden valtaa omassa raha- ja talouspolitiikassaan, heijastuen sitd kautta my0s muuhun

paitoksentekoon.*

Integraation syvenemisen rinnalla on tapahtunut unionin territoriaalinen laajeneminen. Se alkoi 70-
luvulla kun Iso-Britannia, Tanska ja Irlanti liittyivdt kuuden alkuperdisen Rooman sopimusosapuolen
joukkoon. 1980-luvulla yhteiso kasvoi kolmella jdsenelld Kreikan, Espanjan ja Portugalin saadessa
jasenyyden. Euroopan unioni laajeni ensimmadisend pdivanddn 1.1.1995 kun siihen liittyivdt Itdvalta,

Ruotsi ja Suomi. Varsinaiseksi jattildiseksi unioni muuttui laajetessaan entisen Itdblokin maihin ja

" Raunio 1999, 13-14
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Maltaan sekd Kyprokseen. Tédmin vuoden alussa unioni laajeni vield Romaniaan ja Bulgariaan.
Seuraavaksi jonossa ovat Balkanin maat ja jo 60-luvulta ldhtien jasenyyttd odottanut Turkki. Uusien
maiden mukaantulo on véistiméttéd tarkoittanut paitoksentekojérjestelman uudistamista — onhan ndhty

mahdottomaksi saavuttaa yksimielisyys monissa kysymyksissd 27 maan unionissa.'

Sisamarkkinoiden luomisen ja territoriaalisen laajenemisen rinnalla on jatkuvasti uudistettu unionin
paitoksentekojérjestelmdd. Maastrichtin sopimuksessa unioni jaettiin kolmeen pilariin. Pilarit eroavat
toisistaan siind, miten ja missd padatoksid tehddidn, eli kenelle on osoitettu toimivalta. Ensimmaiseen
pilariin kuuluvissa asioissa jasenvaltiot kdyttavédt suvereniteettiaan yhteison toimielinten kautta niin
kutsutulla yhteisometodilla. Tdmé on siis ylikansallista padtoksentekoa. Yhteisometodin laajamittainen
kayttd lisdsi merkittdvasti Euroopan parlamentin valtaa piaédtdksenteossa niin  kutsutun
yhteispddtosmenettelyn myotd. Neuvostossa ykkdspilarin asiat padtetddn padosin médrdaenemmistolla.
Toisen ja kolmannen pilarin asioista pddtetdén hallitustenvilisesti. Ne vaativat enimmékseen laajaa

yksimielisyytti.?

Maastrichtin sopimusta tdydennettiin ensin Amsterdamin sopimuksella ja sitten Nizzan sopimuksella.
Vuonna 2002 aloitettiin perustuslaillisen sopimuksen valmisteleminen. Astuessaan voimaan se jatkaa
Amsterdamin ja Nizzan sopimuksen aloittamaa trendid, jossa lisdd polititkan lohkoja siirretddn niin
sanotun tavanomaisen lainsdddantdjarjestyksen alle, joka siis vastaa yhteispadtosmenettelyd.
Tavanomaisessa lainsdddéntojarjestyksessd neuvosto ja Euroopan parlamentti ovat tasa-arvoisia
lainsddtdjid. Tuleva perussopimus muuttaa unionia sikdli, ettd siind pyritddn irtautumaan
pilarirakenteesta.’” Tami tulee toki vaikuttamaan unionin poliittiseen jérjestelmdin ja olisikin
mielenkiintoinen tutkimuksenaihe itsessddn. Uudistusten myotd unionissa on jatkuvasti lisdtty niiden
padtosten alaa, jotka tehddén neuvostossa médrdenemmistolld. Yksimielisyys on kuitenkin sdilynyt
erdilld aloilla, erityisesti verotuksessa; jossain maérin yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa sekd
sosiaalipolitiikassa. Uusi perussopimus, kuten perustuslaillista sopimusta juhannuksena 2007 péétettiin
kutsua, tarkentaa ennen kaikkea toimivallan jakoa. Siind mééritellddn entistd selkedimmin mitka alat
kuuluvat unionin yksinomaiseen toimivaltaan, mitkd jaettuun toimivaltaan sekd, mitkd unionin

toimivaltaan tukea ja tdydentdd jasenvaltioiden toimia. Perusperiaatteena unionissa tulisi edelleen olla,

" EU:n nettiportaali
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ettd ne asiat, joita sopimuksessa ei mainita, kuuluvat yksinomaan jésenvaltion toimivaltaan, ei

.. e 1
toismpain.

Integraatio on siis edennyt hitaasti, mutta varmasti. Se on prosessi, jossa on vdlilld keskitytty
laajentamaan unionin toimialaa, vaililldi muokkaamaan padtoksentekojirjestelmda ja wvalilld
maantieteelliseen laajenemiseen. Vauhti on vaihdellut, mutta sitd mukaa kun integraation tuomat
hyodyt ja keskindisriippuvuus ovat kasvaneet, integraatio on edennyt yhd useammalle alueelle ja
syventynyt.” Integraatio on léhtenyt liikkeelle perinteisen kansainvilisen sopimuksen pohjalta. Tama
sopimus on kuitenkin muuttunut entistdi enemmén perustuslain kaltaiseksi, suurelta osin Euroopan
yhteisdjen tuomioistuimen péitoksilla.’ Perussopimus muodostaa unionin primaarioikeuden. Unionilla
on myds sekundaarioikeutta asetusten, direktiivien ja suositusten muodossa. Ndmé muodostavat EU-
oikeuden, joka asettuu kansallisen lainsdddénnén ylipuolelle.* EU:n lainsdddintd ja tuomioistuimen
tulkinnat ovat hyvid esimerkkejé siitd, miten toisinaan alkuperdiset paédtokset johtavat eri tulokseen
kuin mitd on alun perin tavoiteltu. Unionin instituutiot eivdt ole ainoastaan passiivisia

toimintaympiristojd, vaan niilld on omat intressit ja oma tahto.’

Yhteison (nykyisin unionin) toimivallan laajentumisesta uusiin polititkan lohkoihin on joko yhteisesti
sovittu tai sitten asioita on liukunut yhteiseen péidtoksentekoon sen vuoksi, ettd asiat liittyvit
olennaisesti toisiinsa.’ Yhteisdssd on toisinaan viety isojakin padtoksid ldpi toimivallan valtuuksista
riippumatta. Kyse ei ole vélttdmaéttd yllatyksistd tai irrationaalisesta toiminnasta. Merkittidvid paatoksid
ajavat ovat vain jaksaneet odottaa, tehdd valmistelevaa tyotd ja esitelld tavoitteitaan julkisuudessa.
Oikean hetken koittaessa tavoite on mahdollista toteuttaa siitdkin huolimatta, ettd sitd on vastustettu
ideologisista, poliittisista ja yhdentymiseen liittyvisti syistd.” Térkeds on integraation yleinen kehitys:
yksikddn perussopimusmuutos ei ole johtanut unionin vallan kaventamiseen. Jokaisen uudistuksen

keskelli jasenmaat ovat saaneet aikaan riittivén pakettiratkaisun, joka on lisénnyt unionin valtaa.®

' Muun muassa Ekholm, 2003 ja Kemppainen, 2000 kirjoittavat tisti
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2.2. Eriytyva ja yhdentyva unioni

Talouden, kaupan, tieteen, teknologian ja ympdiristoon kohdistuvien uhkien ja mahdollisuuksien
kansainvilistyminen on kaventanut suvereenien kansallisvaltioiden kykyd toimia yksin.
Globalisaatioprosessin uhkat ja mahdollisuudet vaativat aivan uudessa mittakaavassa kansainvélisté
hallintaa ja yhteisty6td. Valtiot ovat kokeneet, etteivit pysty vastaamaan kaikkiin haasteisiin yksin.'
Myos Euroopan integraatio voidaan ndhda valtioiden vastauksena globalisaation aiheuttamiin uhkiin ja
yrityksend hallita siti.> Markus Jachtenfuchs ja Janne Haaland Matlary sanovat, ettd
globalisaatioprosessi on johtanut myds toisenlaiseen vallan siirtoon, valtioiden sisdisen erilaistumisen
myoOtd. Valtaa on siirretty kansallistasolta alueiden tasolle. Nédmé kaksi yhtdaikaista prosessia -
globalisaatio eli kansallisten poliittisten kysymysten kansainvélistymisen seké kansallisvaltion sisdinen
alueellistuminen — heikentdvdt kansallisvaltion asemaa ja muuttavat sitd, miten ymmérrdimme
suvereenisuuden. * Euroopan unionin integraatioprosessia voidaankin tarkastella paitsi yhdentymisen
my0s eriytymisen kautta. Yhdentymisen seurauksena valtiot ovat luovuttaneet valtaansa unionin
yhteiselle péatoksentekokoneistolle kysymyksissd, jotka ovat perinteisesti olleet kansallisen
paitoksenteon alaisia®. Eriytymisen seurauksena aluepolitiikan merkitys unionissa on korostunut ja

o eses 5
alueet ovat saaneet lisdd valtaa.

Unionin aluepolitiikka koki 80-luvulta alkaen kaksi merkittdvad uudistusta: taloudellisen ja sosiaalisen
koheesiorahaston (1987) sekd alueiden komitean (1994) perustamisen. Alueiden roolia on kasvatettu
sekd ylhailti pdin valtiojohtoisesti ettd alhaalta piin alueiden oman lobbaamisen® kautta.” Vallan
vertikaalisen uudelleenjaon liséksi integraatiossa on tapahtunut myds vallan horisontaalista
jakautumista. Intressiryhmien relevanssi suhteessa poliittisiin pééttdjiin on lisdéntynyt. Julkisen

mielipiteen, taloudellisten intressiryhmien ja kansalaisjérjestdjen asema on vahvistunut integraation

' Jachtenfuchs 1997, 39

> Saari 2002, 317

* Seki Jachtenfuchs etti Matlary tarkastelevat titd perusteellisesti kirjoituksissaan.

* Jachtenfuchs 1997, 39-50.

5 Christiansen 1997, 51

% Lobbaamiseksi kutsutaan intressiryhmien vaikuttamistydsti. Lobbaamisessa on pelkistetysti kyse edunvalvonnasta. Sanan
juuret ovat amerikkalaisperdisessd kdytdvdpolitiikassa (lobbyism). Silla siis tarkoitetaan lainsdddantotydhon vaikuttamista
virallisten paatoksentekojirjestelmien ulkopuolella, kirjaimellisesti kdytdvdlld. Blom 1999, 194

7 Christiansen 1997, 52-53
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muuttuessa teknokraattisesta prosessista poliittiseksi ja kulttuuriseksi integraatioksi'. Kansallisvaltion
hallitukset eivét toimi endéd ainoana yhteytend kansallisen ja kansainvélisen politiikan vélilld eivétka
pysty kontrolloimaan kaikkea pédatoksentekoa. Alueet, lukuisat intressiryhmadt, kansalliset hallitukset
sekd unionin instituutiot toimivat monimutkaisissa verkostoissa, joiden puitteissa pédtoksenteko

tapahtuu.’

Euroopan unionista on tullut myds térked kansainvilinen toimija, jolla on oikeus tehdd esimerkiksi
kansainvilisid kauppasopimuksia. Unioni on siis astunut niin kutsutun ’kovan politiikan” lohkoille. Se
on rikkonut valtion monopolin johtaa ja hallinnoida kansainvilisid suhteita.’ Voiko unioni korvata
jasenvaltiot ja muodostua erdénlaiseksi supervaltioksi? Jachtenfuchs sanoo, ettd ei. Hinen mielestdin
kansallisvaltioiden funktionaalinen eriytyminen estdd valtion uudelleenrakentamisen unionin tasolla
jasenvaltioiden tilalle. Funktionaalisten jdrjestelmien syntyminen valtion sisdlle on autonominen
prosessi. Kaksi valtiota haastavaa tekijad, globalisaatio ja alueellistuminen, merkitsevét siis eri asiaa
unionille. Globalisaation ongelman Euroopan Yhdysvallat voisi varmasti ratkaista, mutta yhteiskuntien

funktionaalista erilaistumista ei.*

2.3. Integraation selitysldahteet

Euroopan integraatiota on tutkittu koko sen historian ajan. Suosituimmat teoriat olivat pitkdén
neofunktionalismi ja hallitustenvélisyysteoria. Neofunktionalistit, kuten David Mitrany, uskovat
integraation etenevin asteittain, myonteisen oppimisen kautta ja niin kutsutun spill-over efektin kautta.
He luottavat instituutioihin integraation veturina. Hallitustenvilisyyttd korostaneet tutkijat ovat
pohjanneet ennen kaikkea perinteiseen realismiin ja sen késitykseen anarkiasta ja valtapolitiikasta. He
ovat ndhneet unionin pédtoksenteon nollasummapelind. Kansallisvaltioiden intressit ohjaavat
integraatiota ja sen suuntaa.’ Molemmissa teorioissa unioni on nihty valtiosta kisin, joko
kansallisvaltioiden intressien koordinoijana tai sitten omana yksikkondén kansallisvaltioiden

ylépuolella, erddnlaisena supervaltiona.

" Hooghe & Marks katsovat timin tapahtuneen 1980-luvulla erityisesti Euroopan yhtenisasiakirjan allekirjoittamisen
(1986) mydta. Hooghe & Marks 2001, 9

> Mt., 28.

? Collard-Wexler 2006, 402-406

4 Jachtenfuchs 1997, 49

* Hix 2005, 15
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(Neo)realistit ndkevédt Euroopan unionin klassisena valtioiden vélisend regiimind, jossa valtioyksikot
pyrkivit maksimoimaan valtansa ja hyvinvointinsa. Unioni on kenties monimutkaisempi, mutta muiden
kansainvélisten instituutioiden tavoin se on mahdollinen ainoastaan suvereenien valtioiden paitokselld
tehdd yhteisty6ti.' Realistit kohtelevat valtioiden intressejd annettuina ja ulkoisina. He sanovat, etti
nditd preferenssejd, strategioita ja valintoja voidaan arvioida irrallaan ajasta ja paikasta. Anarkisessa
maailmassa selviytymisen logiikka maéraa, ettd yksikot ovat jatkuvan sosialisaation ja kilpailun alla,
joka johtaa siihen, ettd ne imitoivat menestyvien yksikdiden organisatorista kayttaytymisti. Valtioiden
ndhdddn olevan yksin vastuussa intressiensd, suvereniteettinsa ja selviytymisensd turvaamisesta.
Kansainvilisilld instituutioilla ndhddén olevan vain védhdn merkitystd valtion kayttdytymiselle.

Valtioiden nihdisn pyrkivin muokkaamaan instituutioita omien intressiensi pohjalta.®

Tama ei tunnu vastaavan todellisuutta endéd tdnd pdiviand. Realisteja paremmin unionin kehittymisti
ndyttdisi selittivdn neofunktionalismi. Neofunktionalisteja yhdistdd kasitys siitd, ettd Euroopan
integraatio etenee politiikkalohkojen siirtyessd ja valuessa unionitasolle oppimisen kautta. He siis
ajattelevat, ettd menettelytavat levidvat yhden tai harvan toiminta-alueen piiristd muihin funktioihin ja
muodostuvat  kenties yleiseksi toimintatavaksi. (Neo)funktionalisteja kiinnosti integraatio
kansainviliselld tasolla. He kehittelivdt ensimmadiisend ajatuksen hallinnasta “valtion tuolla puolen -
beyond the state”.’ Funktionalistit pyrkivét ansiokkaasti yhdistiméin kansainvilisten suhteiden
tieteenalan ja Eurooppa-tutkimusta. Eurooppa ei kuitenkaan kiinnostanut funktionalisteja
tutkimuskohteena sindnsd. He ndkivdt Euroopan yhteisdt enemmén tapauksena, jonka avulla ratkaista
tieteenalan yleiset ongelmat kuin kiintoisana tutkimuskohteena itsessdén. Siitdkin huolimatta he toivat

paljon, kuten alue- ja integraatiotutkimuksen, kansainvilisten suhteiden tieteenalaan.’

Euroopan yhdentyminen néyttdisi Jean Monnet’n ajoista alkaen edenneen neofunktionalista teoriaa
noudattaen pehmeistd politiikkametodeista kohti kovia metodeja. Aluksi siis pehmeét metodit ovat
tayttdneet kovien jattdmid katvealueita, mutta pidemmalld aikavélilli ne ovat edeltédneet kovempien

metodien sovelluksia. Tutkijat ovat myds todenneet, ettd ilman pehmeitdi metodeja

! Jachtenfuchs 1997, 41-44
2 Collard-Wexler 2006, 401
* Haas 1964

4 Mt.
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paitoksentekoprosessi unionissa tukehtuisi.' Padtoksenteko laajentuneessa unionissa on entistd
vaikeampaa, jolloin syntyy tarve l0ytdd uusia metodeja. Osa tutkijoista on sitd mieltd, ettd yha
useammin pehmeiden metodien kiytto ei johdakaan kovien metodien kdyttoon ottoon. He uskovat, ettid
Euroopan integraatio on kulkenut “esteiden poistosta” koostuneen negatiivisen yhdentymisen polun
loppuun, joka taas johtaisi positiivisen yhdentymispolun leventdmiseen. Positiivista yhdentymistd

edustaa juuri esimerkiksi avoin koordinointi.

Integraatio muuttuu ja mukautuu, kun instituutiot ja toimijat oppivat prosessin edetessd ja keksivit
uusia ratkaisuja. Neofunktionalismi ja hallitustenvélisyysteoriat ovat osoittautuneet riittdméattomaksi
tavaksi selittdd unionin kehitystid. Simon Collard-Wexler erottaa viisi tekijad Euroopan integraatiossa,
jotka kaikki haastavat perinteiset teoriat. Né&itd ovat Euroopan integraation kesto ja syvyys,
instituutioiden keskeinen rooli integraation veturina, hydtyjen ja haittojen asymmetrinen levidminen,
Itdi- ja  Keski-Euroopan  valtioiden halukkuus  liittyd  unioniin sekd  funktionaalisen
keskingisriippuvuuden taso.” Neofunktionalismin ideoita seuraava konstruktivistinen lihestymistapa
tarjoaa teorian, jonka avulla tarkastella niitd piirteitd unionissa, jotka eivit selity sisdisesti suvereenilla
valtiolla. Uusia késitteitd ovat olleet esimerkiksi verkosto, hallinta ja neuvottelujéarjestelmi. Huomiota
kiinnitetddn entistd enemmain siihen, ettd unionin paidtoksentekoa tapahtuu samanaikaisesti useilla
tasoilla ja eri areenoilla, useiden eri toimijoiden kesken. Konstruktivistit sanovat, ettd kansainvélisen
jarjestelmdn rakenne ei ole annettu, vaan itsessddn tietyn historiallisen kehityksen tuote.
Kansainvilinen jirjestelma ei siten ole muuttamaton kokonaisuus, vaan valtiot tuottavat toiminnallaan
sen jatkuvasti uudelleen ja toisaalta heidét itsensd tuotetaan jatkuvasti uudelleen timén jarjestelmén
toimesta’. Titen EU:ta ei tarvitse nihdd joko perinteisend kansainvilisend jérjestond tai uutena

supervaltiona, vaan se voisi tuottaa myds uudenlaisen tilan valtioiden vilille.

Nykytutkimuksessa on kolme keskeista teoriaa, joiden avulla tarkastella Euroopan unionia. Ensinnékin
Moravcsikin liberaali-hallitustenvélisyysteoria, joka olettaa, ettd péadtoksenteossa on kaksi vaihetta.
Ensimmaisessd vaiheessa kansallisilta taloudellista ja sosiaalisilta ryhmilté tulee paine tietyn politiikan

luomiseksi. Toisessa vaiheessa kansallisvaltiot neuvottelevat ja laativat sopimuksia. Intressit ovat

! Ahonen 2003, 230

? Pakaslahti 2002, 59

3 Collard-Wexler 2006, 398
4 Jachtenfuchs 1997, 41-44.
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ennen kaikkea taloudellisia, ei niinkddn geopoliittisia. Valtioiden intressit voivat muuttua sitd mukaa
kun sisdinen valta vaihtuu. Neuvottelut voivat nollasumma-tuloksen sijasta johtaa my0s kaikille
positiiviseen lopputulokseen.' Moravcsikin mielestd EU nahdédn hyviksyttivini vain niin kauan, kuin
se vahvistaa kansallisten hallitusten mahdollisuuksia kontrolloida kansallista politiikkaa sekd saavuttaa

tuloksia, jotka eivit muutoin olisi mahdollisia, esimerkiksi ympéristdpolitiikan saralla.”

Toinen teoreettinen viitekehys on esimerkiksi Mark Pollackin esittelemé rationaalisen valinnan teoria.
Teoria hyvéksyy, ettd toisinaan EU-instituutiot hallitsevat politiikan tekoa, toisinaan kansallisvaltiot. Se
pyrkiikin ennen kaikkea selittdmddn millaisissa olosuhteissa ndmai kaksi toisilleen vastakkaista tulosta
syntyvit.’ Rationaalisen valinnan teorian mukaan kansallisen suvereniteetin kaventaminen on ollut
jasenvaltioilta tietoinen valinta: kansalliset hallitukset ja parlamentit ovat laskeneet, ettd tiiviimmisté
integraatiosta koituvat hyodyt ovat kansallisen pddtosvallan kaventumisesta seuraavia haittoja
suurempia. Vallan delegointi liittyy siis kustannusten minimoimiseen. Rationaalisen teorian tulkinnan
mukaisesti valtiot uskovat supranationaalisten instituutioiden kykyyn valvoa paremmin koko unionin
toimintaa ja kehitystd. Ylikansallisilla instituutioilla on paremmat mahdollisuudet suorittaa esimerkiksi
monitorointia koko unionissa, ratkoa kiistoja sekd asettaa uskottavia taloudellisia sddntdjd koko

unionissa.’

Kolmas ja tdmén tyon kannalta keskeinen teoria on muun muassa Liesbet Hooghen, Gary Marksin,
Markus Jachtenfuchsin ja Beate Kohler-Kochin kehittelem# monitasohallinnan®. Hooghe & Marks
hyviksyvét ajatuksen siitd, ettd suvereniteetin siirtiminen on ollut valtioilta jossain médrin tietoinen
teko. Mutta he sanovat, ettd itse asiassa paddtoksenteon kustannukset ovat kasvaneet unionissa. Niin
ollen puhtaan kustannusten laskelmoimisen sijasta integraatiohalukkuudessa tdytyy olla kysymys

jostain muusta.” Hooghe & Marks kuvaavat kahta kehitystd: vallan siirtoa kansalliselta tasolta

' Hix 2005, 16-17

2Wind 1997(A), 18-21

* Hix 2005, 16-17

4 Matlary 1995 seka Pollack 2005; 5-6, 19

> Pollack 2005, 20

® Multilevel governance. Raunio & Saari suomentavat kisitteen monitasoisena poliittisena jirjestelméni. Tassa tydssi
kéytetddn padosin monitasohallintaa. Monitasoisen poliittisen jarjestelméin kisitettd kdytetdan, kun halutaan korostaa
jarjestelmain poliittista luonnetta.

"Hooghe & Marks 2001, 69-79
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Euroopan unionin tasolle sekd kansalliselta tasolta alueelliselle tasolle. Monitasohallinta ei etene koko

Euroopassa samaa tahtia, erityisesti siksi, ettd alueiden rooli on eri jisenmaissa erilainen.

Monitasohallinnan teoriassa EU ndhdddn monimutkaisena instituutioiden ja politiikkojen ymparistona,
jossa on lukuisia, jatkuvasti vaihtuvia intressejd ja toimijoita sekd vain vdhdn tietoa sopimusten
pitkdaikaisista vaikutuksista. Téllaisessa jarjestelmissd kansalliset hallitukset eivdt ole yksinddn
vallankahvassa. Hierarkia hallinnan perusteena on korvattu hajautella koordinaatiolla. Hajautettu
koordinaatio yhdistdd toisilleen osin ristiriitaiset kansainvélisen ja kansallisen jdrjestelmén péét
yhteisen sateenvarjon alle. Hallinta tapahtuu neuvotteluissa.” Jachtenfuchs ja Kohler-Koch sanovat,
ettei hallinnan késitettd tulisi rajoittaa tarkoittamaan ainoastaan hallinnon tuottamaa hallintaa. He
madrittelevdat hallinnan jatkuvana poliittisena prosessina, jossa asetetaan yhteiskunnalle tarkkoja
tavoitteita ja, johon osallistutaan ja vaikutetaan pyrkimykseni saada nimi tavoitteet lipi.® Hallinta
tarkoittaa siis “moninaisten toimijoiden koordinointia keskindisen riippuvuuden monimutkaisessa
ympiristossa”.* Hallintaperspektiivi mahdollistaa my6s keskustelun siitd, miké olisi hyvi poliittinen
jérjestys EU:ssa, ilman, ettd menetdmme kosketuksen tutkimukseen siitd, kuinka poliittinen eldma
EU:ssa oikeasti toimii.” Monitasohallinnan teoria esitelldén tarkemmin luvussa nelji. Ensin tarkastelen

kuitenkin tutkimukseni tieteellistd 1dhestymistapaa konstruktivismia.

3. Tutkimuksen tieteellinen lahestymistapa - konstruktivismi

3.1 Konstruktivismi tieteenalassa

Antiikin kreikkalaiset jakoivat ihmiset kansalaisiin ja ulkomaalaisiin, ottamalla kdyttoon kisitteen
polis. Se tarkoittaa kaupunkivaltiota. Poliksesta erotettiin maailma poliksen ulkopuolella. Tama
maailma muodostui barbaareista tai muukalaisista. Kreikkalaiset loivat sddnndt, jotka pativét poliksen
sisdllda ja toisaalta toimintatavat, joilla toimittiin muukalaisten kanssa. Poliksen sisdlld sdédnnot

perustuivat oikeudenmukaisuuteen, ulkosuhteissa tarkeintd oli voima. Jo siis Kreikassa syntyi jako

" Hooghe & Marks 2001, 59-65

? Jachtenfuchs 1997, 41-44 seki Hooghe & Marks 2001, 27-29
3 Jachtenfuchs & Kohler-Koch 2004, 97-99

4 Jachtenfuchs 1997, 40

3 Jachtenfuchs & Kohler-Koch 2004, 97
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sisdisiin ja ulkoisiin suhteisiin ~ kansalliseen ja kansainviliseen.' Halu erottaa kansainvilinen
politiikka tiukasti muista yhteiskuntatieteistd ja politiikan tutkimuksesta on ilmeinen myds nykydan.
Perinteisessd mielessd ymmarretyn kansallisen ja kansainvélisen politilkan sekd kansallisen ja
kansainvilisen lain erottaa toisistaan valtion késite. Kansallista on kaikki suvereenin valtion
territoriaalisella alueella tapahtuva. Kansainvélistd ovat vastaavasti valtioiden véliset suhteet, ndistd
tarkeimpini sodan ja rauhan kysymykset.” Niin kutsuttu englantilainen koulukunta sanookin, ettd
politiikan tutkimuksen teoria on spekulaatiota valtiosta, kun taas kansainvélisen politiikan teoria on

»spekulaation traditio valtioiden yhteisostd”.”

Yksinkertaistettuna kansainvélinen politiikka tieteenalana tutkii valtioiden vilisid suhteita. Siihen
kuuluu myds rajat ylittdvén yhteistyon tutkimus sekd niin kutsutun maailman yhteisdn (yhteisdjen)
tutkimus. Tieteenala tutkii sekii formaaleja ettd epiformaaleja kanssakéiymisen muotoja ja toimijoita.*
Kysymys jirjestelmin luonteesta on ollut tieteenalassa keskeinen.’ Jarjestelmin analyysi on tiukasti
sidoksissa my0s analyysin tasojen kanssa. Tieteenalan keskeiset analyysin tasot ovat olleet yksikot eli
valtiot sekd rakenteet, joissa yksikot toimivat. Kolmas analyysin taso on ollut yksilot, erityisesti siis
valtion pédédtoksentekijat. Yksilot, yksikot ja rakenteet voidaan nidhdd sekd analyysin kohteena ettd
selityksen ldhteend.® Erottaakseen kansainvilisen politiikan tutkimuksen politiikan tutkimuksesta
tieteenalan tutkijoiden tdytyi sanoa, ettd kansainvélinen jérjestelmd eroaa perusteellisesti valtioiden
sisdisesti jarjestelmastd. Néin tutkijat sanoivat, ettd toisin kun valtiossa, kansainvélisessa jarjestelméssd
ei ole ylintd vallan kayttdjad. Valtioiden vililld vallitsee siis anarkia.” Anarkian aste on ollut debatin

alla, ei sen olemassaolo.®

Kansainvilisen politiikkan teorian avulla voidaan tehdd jdsenneltyjd yleistyksid kansainvéliseen
politiikkaan laskettavista ilmidistd. Teoria kirjoittaa ikéén kuin tarinoita kansainvélisestd politiikasta
kertoen miti maailmassa tapahtuu sekd esittien oman nikemyksensd siitd, mitd pitdisi tapahtua.’

Teoriat ja tieteenalan paradigmat kertovat sen, mihin tutkijat perustavat nidkemyksensd maailmasta ja

! Elhstain 1995, 263-265
2 Jachtenfuchs 1995, 120
3 Smith, S. 1995, 7

* Warleigh 2006, 33-34

5 Buzan 1995, 198-203

® Ibid.

" Leander & Guzzini 2001
¥ Matlary 1995, 106

® Weber 2001, 2
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tiedosta. Tavalla tai toisella teoriat siis vastaavat kysymyksiin: miké on todellisuuden muoto ja luonne?
Mitd voimme tietdd? (ontologia) Miké on tietdjédn suhde sithen, mitd voimme tietdd? (epistemologia)
Seki miten tiedon voi hankkia? (metodologia).! Cynthia Weber sanoo, etti teorioiden kiyttdvoimana
ovat aina sellaiset “sloganit”, jotka vaikuttavat olevan totta. Weber kutsuu niitd myyteiksi. Myytit
toimivat kansainvélisen politiikkan teorioissa siten, ettd ne muuttavat paikallisen, kulttuurisen ja
ideologisen joksikin, joka vaikuttaa universaalilta, luonnolliselta ja puhtaasti empiiriseltd. Se siis
luonnollistaa merkityksen ja tekee siitd yleispatevdn. Tdmid prosessi on vdistdmattd poliittinen.
Rakentaessamme myyttejd vaikutamme ottavamme poliittisen pois ideologisesta, tekevin asioista
apoliittisia. Weber sanoo, ettd vaikuttaakseen todelta teorian tdytyy aina vaientaa ja jéttdé jotain pois.
Jotta voimme analysoida ja véitelld eri teorioista, meidéin tulisi Weberin mukaan riisua myyteistd niiden

totuuden kaltainen olemus ja tehda niisté taas “poliittisia™.”

Kansainvilisen politiikan kaksi merkittavinti teoriaa ovat olleet realismi ja idealismi. Realistit uskovat
kansainvilisen jédrjestelmédn olevan anarkistinen. Valtioiden yldpuolella ei siis ole ketddn tai mitéén
ylempéi auktoriteettia. Valtioiden suhteita jirjestid sota.’ Tdmi ontologinen olettamus kansainvilisesti
jérjestelmistd on johtanut myyttiin “kansainvélisestd anarkiasta sodan legitiimini syynd”. Realistit ovat
omassa tutkimuksessaan jittineet huomioimatta kaikki sellaiset trendit, jotka ovat johtaneet
kansainviliseen yhteistyohon ja sellaiseen rauhan tilaan, jossa rauhaa ei médritelld ainoastaan sodan
poissaolona.* Adrimmiisyyksiin vietyni realistit ovat siti mieltd, ettei sellaista asiaa kuin
kansainvilinen yhteisd ole edes olemassa. Valtioiden vililld vallitsee hobbesilainen ”luonnon tila”.
Myos idealistit allekirjoittavat kansainvilisen jdrjestelmén anarkistisuuden, mutta he uskovat my0s
yhteistydon mahdollisuuteen. He uskovat, ettd oikeushenkildind valtioita sitoo kansainvélinen oikeus ja
sivistys. Valtioiden suhteet jérjestyvit keskiniisen kunnioituksen, sovun ja laillisuusperiaatteen avulla.’
Realismi ja idealismi edustavat erilaista ndkokulmaa siihen, voiko valtioiden sisdlld olevaa poliittista
yhteisod siirtdd valtioiden vilille kansainvilisiin suhteisiin.® Se mika yhdistéi realisteja ja idealisteja on
tdhdn kiistaan sisdltyvd automaattinen késitteiden ottaminen annettuna. Realistit ja idealistit eivit

kumpikaan kyseenalaista sitd ontologista olettamusta, ettd sisdpuoli ja ulkopuoli, valtio ja valtioiden

" Guba & Lincoln 1998, 195-201
2 Weber 2001, 2-11

3 Waever 1997, 8-10

* Smith, S. 1995, 8

> Waever 1997, 8-10

® Ibid.
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véliset suhteet ovat olemassa. He siis liittdvét kansainvalisiin suhteisiin binaarioppositiot ilman, ettd

kyseenalaistavat tillaista kahtiajakoa.'

Konstruktivismi syntyi kritiikkind (neo)realismille ja (neo)liberalismille.* Konstruktivismin kritiikki
liittyi ennen kaikkea juuri siihen, ettd neorealistit ja neoliberaalit ottivat kansainvilisen jarjestelmén
annettuina, eivitkd tutkineet sitd, kuinka yksikdiden toiminta vaikuttaa kansainvélisen jérjestelmén
rakenteisiin ja prosesseihin. Konstruktivismin juuret ovat yhteiskuntatieteiden kriittisessi teoriassa.’
Konstruktivistit sanovat, ettd on olemassa materiaalinen todellisuus sekd sosiaalinen todellisuus.
Esimerkiksi Wendt uskoi, ettd materia on olemassa ja vaikuttaa. Han kuitenkin sanoi, ettd keskeistd ei
ole timé materia itsessdédn, vaan ne merkitykset, joita materialle annamme. Eli siis se, kuinka materia
esitetdin.” Konstruktivisti sanovat, etti sosiaalinen todellisuus on olemassa vain ihmisten sopimuksella
ja siksi se on muutettavissa. Konstruktivistien kiinnostus kohdistui sellaisia asioita kohtaan kuin
intersubjektiiviset merkitykset, normit, sdinnét, instituutiot ja diskurssit.’ Konstruktivismi ei ole
niinkdédn yksityiskohtainen teoria kansainvilisistd suhteista, kuin teoreettinen viitekehys. 1990-luvulla
konstruktivismi nousi suosituksi teoriaksi, samalla kun sosiologiset ja kriittiset teoriat saivat muutenkin

jalansijaa tieteenalan piirissi.’

Konstruktivistit eivit muodosta tiukkaa koulukuntaa, vaan sen alle kuuluu hyvinkin erilaisia tutkijoita.’
Esimerkiksi Steve Smith sanoo, ettd sen sijaan, ettd lajittelemme konstruktivistit yhden késitteen alle,
meidén tulisi jakaa konstruktivistit rationalistiseen leiriin ja reflektionistiseen leiriin. Hinen mielestédn
suuri ero ndiden kahden vililld on epistemologinen.® Kisitteen konstruktivismi loi” Nicholas Onuf
kirjassaan The World of Our Making (1989). Onufin konstruktivismi oli poikkitieteellinen
lahestymistapa maailmanpolitiikan tutkimiseen. Han pyrki integroimaan agentti-rakenne-tasot toisiinsa.
Onuf vastusti sitd, ettd kansainvilisid suhteita pidetdn irrallisina muista sosiaalisista prosesseista.” Hin
oli ensimmadisid, jotka problematisoivat perinteisen késityksen valtioiden vilisistd suhteista

hobbesilaisena kaikkien sotana kaikkia vastaan. Onuf sanoi, ettd toimijat ja rakenteet ovat riippuvaisia

! Jorgensen & Knudsen 2006, 225-267

2 Smith, S. 2001, 190

* Keisala 2004, 86

* Wendt 1992, 23-24. Wendt kutsui itsedn kisitteelld "rump materialist"
> Christiansen, Jorgensen & Wiener 2001, 4

® Weber 2001, 61-63

7 Keisala 2004, 86

8 Smith, S. 2001, 197

’ Wind 1997(A), 236-237
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toisistaan. Ne konstruoivat toisiaan jatkuvassa vuorovaikutuksessa. Siten yhteison anarkistisuuden tai

hierarkisuuden tulisi olla analyysin objekti — ei jotakin, joka otetaan annettuna.'

Konstruktivismilla on ollut tirked merkitys tieteenalan kehityksessd. Se haastoi ennen kaikkea
neorealismin ja neoliberalismin paitsi politiikan analyysin tasolla myds meta-teoreettisella tasolla.
Konstruktivismi aloitti kritiikin empirismid ja positivismia kohtaan ja nosti esiin myds puutteet
relativismissa ja idealismissa. Konstruktivismiin vaikutti toki myds kylméan sodan paattyminen, silld se
ndytti, ettd kansainvélisten suhteiden maailma ei ole muuttumaton, vaan siind on tilaa ihmisten
toiminnalle ja ihmisten asettamille sdénnéille.” Konstruktivistit olivatkin ensimmdisid, jotka korostivat
sddntdjen, normien ja muiden sosiaalisten rakenteiden vaikuttavan.’ Kriittiset konstruktivistit toivat
tieteenalaan my0s ajatuksen siitd, ettd todellisuuden rakenteet heijastavat, esittdvit ja vahvistavat
valtasuhteita. Tietyt ryhmaét vaikuttavat sosiaalisen rakentamisen prosesseihin enemméin kuin toiset
ryhmét. Ideoilla ei ole autonomista asemaa, koska ne liittyvit my0s materiaalisen vallan suhteisiin.
Kriittisten teorioiden tirked kontribuutio on ollut se, ettd ne muistuttavat meitd siitd, ettdi monet
kategoriat, joita piddmme luonnollisina, ovatkin aikaisempien sosiaalisen rakentamisen prosessien

tuloksia. Prosessien, joihin liittyy aina valtaa.*

3.2. Konstruktivismi sosiaalisena teoriana

John Ruggien sanoin konstruktivismi késittelee ihmisten tietoisuutta ja sen roolia kansainvélisessi
elamissd.” Konstruktivistit keskittyvit ideoiden, normien, tiedon, kulttuurin ja argumenttien rooliin
politiikassa. He korostavat erityisesti niiden kollektiivisten ymmarrysten ja ideoiden roolia, joita meilld
on sosiaalisesta eldméistd. Konstruktivismilla on kolme ldhtokohtaa. Ensinndkin he sanovat, ettd
kanssakdymistd ohjaavat enimmikseen ideoihin pohjautuvat tekijdt, ei materialismi. Toiseksi
konstruktivistit uskovat, ettd kaikista tarkeimpié ideoita ovat yhteisesti jactut uskomukset, joita ei voi
redusoida yksiloihin. Ja kolmanneksi he sanovat, ettdi ndmé yhteiset uskomukset muokkaavat

toimijoiden intressejd ja identiteetteja.

"'Wind 1997(A); 239, 248-255

2 Guzzini 2000, 148-155

3 Checkel 1997, 473-475

4 Finnemore & Sikkink 2001, 398
3 Ruggie 1998, 856
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Konstruktivismi ei ole puhdas kansainvilisen politiikan teoria, vaan se on ennen kaikkea sosiaalinen
teoria.' Itse piddn sitd ennen kaikkea tieteelliseni ldhestymistapana. Konstruktivismi ei viitd, ettd
rakenteet olisivat tietyn siséltdisid tai, ettd toimijat olisivat luonteeltaan tietynlaisia. Se ei mydskdin
ennusta poliittisia tuloksia, joita voitaisiin testata. Konstruktivismi tarjoaa ajattelukehyksen, joka sanoo,
ettd rakenteet ja toimijat rakentuvat vuorovaikutteisesti. Se tarjoaa siten ymmairryksen siitd, miksi
maailma on tietynlainen. Mutta se, millaisia rakenteet ja toimijat ovat, tiytyy selittdd erikseen.”
Konstruktivismi ei tarjoa substantiivista teoriaa myoskadn Euroopan integraatiosta. Sitd ei voida verrata
sellaisiin  integraatioteorioihin, kuten neofunktionalismi. Konstruktivismi tarjoaa kuitenkin
ymmairryksen siitd, ettd wunioni ja sen instituutiot sekd jdsenvaltiot ovat jatkuvassa
vuorovaikutussuhteessa toisiinsa ja rakentuvat jatkuvasti sitd kautta uudelleen.’ Mutta millaisiksi ne

rakentuvat, se tdytyy selittdd erikseen, esimerkiksi monitasohallinnan teorialla.

Yksi tarkeimmistd konstruktivisteista on Alexander Wendt, jonka kuuluisin teesi on “anarkia on siti,

miti valtiot siitd tekevit™*

. Hén uskoi kansainvilisen jérjestelmén olevan anarkistinen, mutta
sosiaalisesti rakennettu. Wendt sanoikin, etti ei pitdisi puhua anarkian logiikasta, vaan anarkian
kulttuurista. Anarkian mahdollinen luonne riippuu Wendtin mielestd niiden toimijoiden luoteesta, jotka
vaikuttavat kansainvilisessd jérjestelmédssid. Wendt sanoi siis, ettd anarkia saattaa johtaa
turvattomuuteen, mutta se saattaa johtaa myos yhteistydhon.” Wendt erosi siis ajattelussaan Onufista,
joka kritisoi ajattelua, jossa kansainvélistd jarjestelmééd pidetddn luonnostaan anarkistisena. Wendtin
analyysi ldhti valtiosta — valtio rakentaa ja muuttaa kansainvélisid rakenteita ja kansainvéliset rakenteet
muuttavat valtioita. Siten Wendt allekirjoitti ajatuksen kansainvélisestd politiikasta valtioiden vilisend
jarjestelmdnd ja hyviksyi ajatuksen valtioista keskeisimpénd toimijana. Wendt perusteli tdtd muun
muassa silld, ettd koska valtioilla on legitiimi monopoli organisoidun vékivallan kdyttoon, niilld on
myos kontrolli kansainvilisen vikivallan sadntelyyn.® Wendt siis ei jatd kovin paljon tilaa muille kuin
valtiollisille toimijoille. Hinen ajattelussaan ei ole tilaa sille, ettd esimerkiksi alueellisten toimijoiden ja

intressiryhmien osallistuminen muokkaa valtioita. Mielestdni EU:n kehityksen valossa muille kuin

valtiollisille toimijoille tulisi antaa enemmén tilaa kansainvilisissd vuorovaikutussuhteissa.

' Checkel 1997, 473

> Finnemore & Sikkink 2001, 5.393

* Christiansen, Jorgensen & Wiener 2001, 5

* Wendt esitteli sen samannimisessi esseessain Anarchy is What States Make of it: The Social Construction of Power
Politics (1992).

> Wendt 1994, 23-24. Lisiksi perusteellisemmin Wendt 1999, kappale 4

° Wendt 1999, 8
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Wendt kritisoi rationalistisia teorioita, kuten neorealismia ja neoliberalismia siitd, ettd ne asettivat joko
valtioagentit tai jarjestelmérakenteen ontologisesti aikaisemmaksi/ylemmaksi yksikoksi. Wendtin
mielesti niitdi tuli kohdella tasa-arvoisina.! Wendtin konstruktivismi pyrki yhdistimain
individualistisen ja holistisen ndkdkulman — se pyrkii tarkastelemaan sitéd, kuinka toimijat ja rakenteet
ovat vuorovaikutuksessa. Wendt kiinnitti tasapuolisesti huomiota anarkian kahteen aspektiin, siis sekd
anarkian rakenteeseen ettd siind oleviin prosesseihin. Wendt sanoo, ettd ei ole olemassa anarkiaa
irrallisena toiminnoista (kdytdnndistd), jotka luovat yhdenlaisen identiteettien ja intressien rakenteen.
Siis toiminta luo joko oman avun ja valtapolitiikan tai yhteistydpolitiikan.” Wendt ei tdysin onnistu
selventdimédn miten toimijat ja rakenteet ovat vuorovaikutuksessa, eikd toisaalta sitd, miksi ne alun

perin ovat vuorovaikutuksessa.

Konstruktivistit ovat holisteja ja idealisteja. He keskittyvidt niin kutsuttuihin “sosiaalisiin faktoihin”,
kuten raha, suvereniteetti ja oikeudet. Konstruktivistit sanovat, ettei niilld ole materiaalista perustaa. Ne
ovat olemassa, koska ihmiset uskovat niihin ja toimivat tdimén uskomuksen pohjalta vahvistaen niiden
olemassaoloa.” Konstruktivistisen yhteiskuntatieteen perusperiaate on, etti ihminen toimii objekteja
kohtaan, siis my0s muita toimijoita kohtaan, niiden merkitysten pohjalta, joita objekteilla heille on.
Esimerkiksi kylmastd sodasta Wendt sanoi jo vuonna 1987, ettd se on olemassa vain niin kauan, kunnes
Yhdysvallat ja Neuvostoliitto lakkaavat pitdimaésti toisiaan vihollisena. Eli toisin sanoen rakenteet, jotka
jasentdvit meidin toimintaamme, muodostuvat niiden kollektiivisten merkitysten pohjalta, joita meilld
on. Osallistumalla néihin kollektiivisiin merkityksiin, toimijat hankkivat identiteettejé. Identiteetti, niin
henkilén kuin valtionkin, on sosiaalinen méiritelmé toimijasta.* Identiteetit syntyvit ja muuttuvat
suhteessa toisiin toimijoihin ja rakenteisiin, vuorovaikutuksessa muiden identiteettien kanssa.

Identiteetit ovat siis aina sosiaalisesti konstruoituja eivitkd materiaalisesti annettuja.’

Konstruktivistit sanovat, ettd valtion identiteetti vaikuttaa valtion preferensseihin ja toimintaan.
Identiteetit ovat siis perusta intresseille. Toimijat muodostavat intressejddn osin samassa prosessissa,

jossa he madrittavat tilanteen, johon osallistuvat. Identiteetit ja intressit taas vaikuttavat instituutioihin.

' Wendt 1987, 335-340

? Ringmar 1997, 269-285

? Finnemore & Sikkink 2001, 329-393
* Wendt 1992 (B), 395-398

> Ringmar 1997, 280
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Wendt sanoo, ettd “instituutiot ovat suhteellisen stabiileja joukkoja tai rakenteita intressejd ja
identiteetteja”. Instituutiot ovat siis fundamentaalisesti kognitiivisid kokonaisuuksia, jotka ovat
olemassa vain suhteessa toimijoiden ideoihin siitd, miten maailma toimii. Ne muodostuvat
vuorovaikutuksessa sosiaalisten identiteettien vélilli." Wendtin konstruktivismi sanoo, ettd sosiaalinen
vuorovaikutus vaikuttaa sithen, mitd olemme ja mitd haluamme tehdi, jolloin uudet vuorovaikutuksen
muodot voivat tuottaa uudenlaisia valtion muotoja (identiteettejd ja intressejd). Wendt uskoo, ettd
lisddntynyt keskindisriippuvuus, kansallisten arvojen ldheneminen sekd globaalin kulutuksen
lisddantyminen, kaikki muuttavat niitd tapoja, joilla valtiot identifioivat itsensd suhteessa toisiin, lisdten

samalla mahdollisuutta luoda uusia, vihemmin konfliktipitoisia suhteita valtioiden vilille.”

Ideoiden roolia poliittisten instituutioiden muotoutumisessa voidaan késitteellistdd monella tapaa.
Jarjestelmiteoriat késittelevat niitd poliittisina merkitysten joukkoina, joilla poliittiset jirjestelmat
kuvaavat itsedén. Diskurssiteoriat vastaavasti kohtelevat niitd diskurssina ja antavat niille oman
logiikan, joka eroaa poliittisten yksikdiden logiikasta.’ Jachtenfuchs puhuu maailmankuvista®. Ne ovat
ideoita, jotka ovat olemassa poliittisessa jdrjestelméssd ja jotka sisdltdvét kuvauksen tdstd samasta
jérjestelmistd. Kuvaus tdsséd tarkoittaa kognitiivista rakennusta ja tulkintaa. Jachtenfuchs sanoo, etti
toimijat rakentavat identiteettinsd ja todellisuutensa referenssind néihin maailmankuviin.
Maailmankuvat ovat sosiaalinen ilmid, jonka yksilot jakavat. Ne ovat tapa havaita ja tulkita maailmaa,
tapa valita, organisoida, tulkita ja selventdd kompleksista todellisuutta. Maailmankuvat ovat todellisia
myyttejd, jotka instituutiot tuottavat ja toimijat kéyttivit.’ Toisaalta ne myos vaikuttavat sosiaalisen
vuorovaikutukseen, prosessiin, jossa ne siis itse tuotetaan. Jachtenfuchs pohjaa ajatteluaan
neofunktionalismiin ja sen kulttuuriseen ldhestymistapaan. Tédssd ldhestymistavassa ndhdddn, ettd
instituutioilla ei ole ainoastaan hallinnollisia tehtdvid yhteiskunnassa, vaan, ettd ne my0s madrittelevat
eldmisen tapaa. Kulttuurinen ldahestymistapa asettaa tarkedn roolin ideoille, normeille, symboleille ja
arvoille. Kulttuuriset merkityksen jérjestelmit ja symbolien rakenteet ovat avain ymméartdmaén

modernin poliittisen jarjestelmn institutionalisoitumista.’

" Wendt 1992 (B), 398-399

? Ringmar 1997, 279-281

3 Keisala 2004, 88

* Worldviews.

3 Jachtenfuchs 1995, 116-117
® Jachtenfuchs 1995, 118-119
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Wendtin konstruktivismi sanoo, ettd sosiaalinen vuorovaikutus vaikuttaa siithen, mitd olemme ja mité
haluamme tehdé, jolloin uudet vuorovaikutuksen muodot voivat tuottaa uudenlaisia valtion muotoja, eli
identiteettejd ja intressejd. Wendt uskoo, ettid lisddntynyt keskindisriippuvuus, kansallisten arvojen
laheneminen sekd globaalin kulutuksen lisddantyminen, kaikki muuttavat niitd tapoja, joilla valtiot
identifioivat itsensd suhteessa toisiin, lisdten samalla mahdollisuutta luoda uusia, vdhemmin
konfliktipitoisia suhteita valtioiden vilille.' Jachtenfuchsin ajattelua voisi soveltaa siten, etti unionin
instituutiot ja péddtoksenteon rakenteet ovat niitd maailmankuvia, joita unionin jasenmaat ja niiden
toimijat jakavat. Ne tuotetaan prosessissa, johon osallistuvat jdsenvaltiot, alueelliset toimijat,
intressiryhmaét sekd unionin instituutiot. Samalla ne my®s siis vaikuttavat tapoihin, joilla ndmé toimijat
rakentavat identiteettistd sekd késityksensd todellisuudesta. Euroopan unioni siis rakentuu
eurooppalaisten toimijoiden jaettujen ideoiden pohjalta. Eurooppalaista hallintoa rakentavat yhteiset
instituutiot ja ne intersubjektiiviset merkitykset, joita niille instituutioille annetaan’. Kuten jo
johdannossa toin esiin, konstruktivismin lisdarvo unionin tutkimukseen on juuri siind, ettd se tarjoaa
vélineet tarkastella unionin muuttumista valtioiden vélisestd yhteistydelimestd semihieararkiseksi,

monitasoiseksi poliittiseksi jarjestelmaksi.

3.3. Konstruktivismi tutkimuksessa

Marlene Wind sanoo, ettd se, miten ymmarrdmme todellisuuden, on aina linkittynyt sithen, millaisia
olettamuksia teemme valitusta teoreettisesta 1dhtokohdasta. Valittu analyyttinen kehys ja ldhtopaikka”
vaikuttavat siihen, millaisia empiirisid tuloksia voimme saada.’ Konstruktivistien perusolettamus siiti,
ettd sosiaalinen ympéristd, jossa toimija toimii, muokkaa hintd, johtaa kysymykseen siitd, miten tima
muokkaus tapahtuu ja mitd siitd seuraa. Konstruktivisteille sen ymmaértdminen, kuinka joku asiaa
syntyy ja muokkautuu, on térkedd sen selittimisen kannalta, kuinka kyseinen asia kéyttdytyy ja mitd
poliittisia tuloksia sen aiheuttaa. Konstruktivistit sanovat, ettei ole mahdollista kerdtd objektiivista

tietoa maailmasta, koska kaikkeen tiedon kerdémiseen liittyy tulkintaa.*

' Ringmar 1997, 279-281

2 Jorgensen 1997, 5. Euroopan unionin identiteettii tarkastelee myos Thomas Risse kirjoituksessaan Social Constructivisms
and European Integration.

*Wind 1997(B), 15-16

4 Finnemore & Sikkink 2001, 394-395
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Konstruktivistit vélttdvitkin useimmiten kutsumasta asioita totuuksiksi, isolla T:114, koska he ovat
skeptisid voiko sellaista saavuttaa. Konstruktivistit sanovat, ettd kaikki selitykset ovat vaistdmétté
korkeintaan ehdollisia ja osittaisia. Konstruktivistit toimivat kuitenkin samoin kuin muutkin tutkijat eli
pyrkivét arvioimaan omaa tulkintaansa vertailemalla sitd vaihtoehtoisiin selitysmalleihin, etsimalld
todisteita molempiin suuntiin sekd kysymalld tukeeko selitystd erilaiset ja monipuoliset datat.
Kysymyksié esittdessddn ja tulkintoja tehdessdén konstruktivistit kdyttavét hyddykseen muita teorioita,

esimerkiksi foucaulaista diskurssianalyysia.

Konstruktivistinen kritiikki rationalistiseen 1dhestymistapaan kohdistui sen kaikkiin perusolettamuksiin.
Konstruktivistit haastoivat ajatuksen kansainvélisestd jarjestelméstd anarkistisena ja kansallisvaltiosta
analyysin perusyksikkond. Rationalistien vihdinen kiinnostus instituutioita ja sosialisaatiota® seki
intressejd ja identiteetin muotoutumista kohtaan on myos ollut kritiikin kohteena. Konstruktivistit myds
sanovat, etteivit rationalistit kykene selittiméin jirjestelmén muutosta.’ Euroopan unioni niyttiisi
pakottavan meidét ajattelemaan uudestaan kaikkia edelld mainittuja tekijoitd ja haastaa siten valtio-opin
ja kansainvilisen politiikan tutkijat. EU ei tunnu endd selittyvén neorealistisin termein vapaachtoisesti
perustettuna fasilitaatiojérjestelmind, jossa omaa etua ajattelevat toimijat voivat edistdd omaa etuaan.
EU on toki joukko kéyttdytymisnormeja ja sddnt0jd sekd polititkkaohjelmia, jotka helpottavat
sopimusten tekemisti jisenvaltioiden kesken. Mutta se ei ole perinteinen kansainvilinen jirjestelma.*
Merkitseeko tdma sitéd, ettd kansainvélinen jarjestelmd voi olla myds muunlainen tila kuin suvereenien

valtioiden vélinen anarkia? Haastaako EU késityksen kansainvilisen jdrjestelmén anarkisuudesta?

Konstruktivistit kayttédvit hyvikseen uusia késitteitd, joita on luotu yhteiskuntatieteissd. Kisitteet kuten
verkosto, neuvottelujarjestelmé ja hallinta avaavat mahdollisuuksia tutkia Euroopan unionia ilman
valtiokeskeisyyttd. Wendtin konstruktivismi ei mene riittdvédn pitkille vaan teoriaa tarvitsee laajentaa.
Kuitenkin konstruktivismi tarjoaa evéitd tarkastella vuorovaikutusprosesseja. Uusia késitteitd
hyodyntdmailld pystytddn kuvaamaan hallintaa, joka ei ole hierarkkinen, vaan jossa voidaan myds
kdydd neuvotteluja eri tasojen vélilld, eri koostumuksissa. Jos hallinta neuvottelujen kautta on

mahdollista, hallintoa ei tarvitse endd linkittdd eksklusiivisesti valtioon. Monitasohallinnan poliittinen

! Finnemore & Sikkink 2001, 395
2 Socialization

3 Keisala 2004, 89

* Wind 1997(B); 25, 26-27
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jarjestelmd, joka ei vilttdiméttd rajaudu maantieteellisesti, mahdollistuu. Tatd kéasitettd kayttamalla
voimme siirtdd ajattelumme pois valtioista ja niiden kansainvélisistd intresseistd ja keskittyd niihin

hallinnan muotoihin, joita Euroopan uudessa poliittisessa jirjestelméssa toteutuu.'

4. Monitasoinen poliittinen jarjestelma

4.1. Monitasohallinnan teoria

Yksi tieteenalan peruskysymyksid on ollut se, kuinka kansainvélinen yhteisd hallinnoi itsedén. Myos
eurooppalainen hallintatapa on noussut tutkimuksen keskiooén.” Hallinnan® kisite alkoi jisentyd
integraatiokirjallisuudessa 1990-luvun puolivélissd. Hallintatapatutkimuksessa ei niinkddn perinteiseen
tapaan pohdita integraation takana olevia poliittisia ja rakenteellisia tekijoitd. Niiden sijasta tarkastelun
ytimessd on Euroopan unioni monitasoisena padtoksentekojérjestelmind. Eurooppalainen hallintatapa
kattaa kolme menettelytapaa: lainsdddantdd ja suosituksia luovan yhteisometodin, poliittiset prosessit
eli uuden hallintatavan sekd Euroopan unionin globaalin politiikan eli globaalin hallintatavan.* Tassé
tyossé olen keskittynyt ldhinnd uuteen hallintatapaan eli niihin poliittisiin prosesseihin, joita unionissa

tapahtuu.

Kuten jo aiemmin on todettu, unionin ei katsota muodostavan uutta supervaltaa eikd perinteistd
kansallisvaltioiden yhteistydelintd. Euroopan unioni rakentuu toimijaksi, johon on liitettdvissd sekd
suvereniteetin ettéi hierarkian piirteiti’. Perinteisti hierarkiaa unionissa muistattavat tuomioistuimen ja
keskuspankin asema, EU-tason asetusten ja direktiivien lisddntyva kéytto, suoran demokratian kayttd
esimerkiksi valittaessa Euroopan parlamenttia sekd madrdenemmistopéadtoksenteko. Unionin
paitoksenteossa on kuitenkin useampi keskus. Sen toimintoja ohjaa eri tasoilla tapahtuva hallinta.

Unioni onkin erédénlainen sekahierarkia.® Euroopan unionin poliittinen jdrjestelmé voidaan sijoittaa

' Keisala 2004, 88-89

? Jorgensen 1997, 1-12

? Hallinnan kisite, eli englanniksi governance, voidaan suomentaa hallintona tai hallintana. Hallintona suomennettuna se ei
kuitenkaan pida sisélldén kaikkia niitd elementtejd, joita kdsite governance itsesséan pitdd sisallaén. Siksi onkin paikallaan
suomentaa termi tdssi yhteydessé hallintana.

* Raunio 2006, 26-30

> Jachtenfuchs 2002, 650-652.

° Collard-Wexler 2006, 402-406
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ikdan kuin putkiloon horisontaalisen ja vertikaalisen jdrjestelmdn vélimaastoon. Horisontaalisella
tasolla toimivat markkinat ja kansainvilinen jdrjestelmd. Vertikaalisella tasolla taas toimii hierarkkinen

valtiojirjestelma.’

Euroopan integraatio on tuottanut aivan omanlaisensa poliittisen jérjestelmén’. Tétd voidaan kutsua
“hallintana valtion tuolla puolen”’ Hallintateoriat mahdollistavat irtautumisen valtion kisitteestd
hallinnon ja hallinnan hierarkkisuuden ldhtokohtana. Unionissa hierarkkisuus on vaihtunut
desentralisoituun koordinaatioon ja hallinnasta on tullut neuvottelujen jarjestelmé. Desentralisoitu
koordinaatio linkittia kansainvilisen ja kansallisen jirjestelmin toisiinsa.* Kansalliset ja subkansalliset
toimijat tekevdt siis unionissa yhteisty0td ja noudattavat yhteistd strategiaa supranationaalisten

instituutioiden puitteissa.’

Euroopan integraation tarkastelua monitasoisena poliittisena jérjestelmédnd voidaan selventdd
vertaamalla sitd valtiokeskeiseen malliin. Euroopan integraation tarkastelussa valtiokeskeinen malli
katsoo, ettd jasenvaltiot sdilyttdvét suvereniteettinsa sitd kautta, ettd yleinen poliittinen pédédtdksenteon
suunta pysyy valtion kontrollissa. Tdmédn mallin kannattajat katsovat, etteivdt supranationaaliset
instituutiot ole itsendisid toimijoita, silld valtiot rajaavat niiden valtaa ja valtio-ohjatut yhteiset
tavoitteet ohjaavat niiden toimintaa. EU:n péétokset tehdddn pienimmén yhteisen nimittdjan kautta
kansallisten hallitusten vilisissd neuvotteluissa. Kansallisten hallitusten preferenssit nidkyvdt ennen
kaikkea Eurooppa-neuvoston ja ministerineuvoston kautta, josta ne levidvét padtoksentekoon Euroopan
parlamenttiin, komissioon ja tuomioistuimeen. Kansalliset poliittiset intressit syntyvét ja rajoittuvat
valtion sisdpuolelle ja sisdpolitilkkaan. Valtiokeskeisessd mallissa Euroopan unioni koostuu siis
jasenvaltioiden muodostamista erillisistd poliittisista areenoista. Valtiokeskeisessd mallissa hallitusten
véliset neuvottelut ovat unionissa ainoa kanava kansallisten intressien esiintuomiseksi ja
neuvottelemiseksi, jolloin hallitukset myds kontrolloivat kansallisen tason alapuolisten ryhmien
osallistumista unionin poliittiselle areenalle. Valtioiden sisélld saatetaan kylld kdydéd vilkastakin

keskustelua politiikan suunnasta, mutta ulospiin toimitaan yhteniiseni.’

! Jachtenfuchs 1997, 41

2 System of rule

3»__.Governance beyond the state...” Muun muassa Jachtenfuchs 1995, 115 seki Jorgensen 1997, 2
* Jachtenfuchs 1997, 39 ja Jachtenfuchs 2002, 650-652

3 de la Porte & co 2001, 292

% Hooghe & Marks 2001; 1-3, 12. Kursivointi lisitty.
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Monitasoisessa poliittisessa jarjestelmissd padtoksenteon tasot ja poliittiset areenat ovat yhteydessa
toisiinsa sen sijaan, ettd ne olisivat erillisid." Monitasohallinnan teoria pitia EU:n poliittista toimintaa
luovana prosessina, jossa auktoriteetti ja paatoksenteko ovat jaettuna usealle tasolle; siis alueelliselle,
kansalliselle ja ylikansalliselle. Kansallisen politiikan vuorovaikutussuhteet eivét jatkossa pysdhdy
valtion rajoille, vaan laajenevat unionin tasolle. Aluetason toimijoiden aiempaa suurempi vapaus toimia
transnationaalisti rajoittaa valtion monopolia kansainvilisten suhteiden hoitoon.” Supranationaalisilla
toimijoilla - Euroopan parlamentilla, Euroopan komissiolla ja Euroopan tuomioistuimella - nihddan
olevan itsendistd vaikutusvaltaa politiikkan tekemiseen, jota ei voida johtaa roolista kansallisten

toimeenpanijoiden agentteina.’

Monitasohallinnan malli pyrkii siis “selittiméédn, miten yhteiset ja yleiset intressit maéritelladn,
priorisoidaan ja muunnetaan konkreettiseksi poliittiseksi toiminnaksi sekd EU:n ettéd kansallisilla tasoilla

»* Alueelliset toimijat toimivat sekd kansallisilla

sijaitsevien institutionalisoitujen kédytantdjen kautta.
ettd ylikansallisilla areenoilla muodostaen keskendén transnationaalisia verkostoja. Kun kansalliset
hallitukset eivdt endd monopolisoi yhteyttd kansallisen ja EU-tason vililld, valtion sisd- ja
ulkopolitiikan raja himartyy.
“Governance voidaan laajasti ottaen maédritelld vallaksi sddtdd, saattaa voimaan ja
toimeenpanna normeja tietyssd poliittisessa tilassa. Monitasohallinta viittaa tdiméan vallan
jakautumiseen institutionalisoidussa ja hierarkkisesti strukturoidussa toimijoiden
kokonaisuudessa, jossa toimijoilla on eriasteinen yhtendisyys, sitoutuminen EU:n
normeihin ja vallan lzhteisiin.”
Monitasohallinta ei haasta valtioiden suvereniteettia suoraan tai eksplisiittisesti, jdsenvaltiot pikemmin
sulautuvat monitasoiseen politiikkkaan, jonka myd&té valtion kontrolli tiettyyn territoriaaliseen alueeseen

on vihentynyt. Néin ollen tarvitaan myds uutta sanastoa ja kisitteitd, jotka péaédsevit irti perinteisestd

! Raunio & Saari 2006, 66-67

2 Hooghe & Marks 2001; 1-2, 12,24

* Mt, 3 sekd Pollack 2005, 383

4> _ _[T]o explain how common general interests are defined, prioritized, and translated into concrete policy actions
through institutionalized behaviours at the EU and domestic levels.” Smith, M.E. 2004, 743. Kursivoinnit ldhteessa.

> Hooghe & Marks 2001, 4.

% “Governance can be broadly defined as the authority to make, implement, and enforce rules in a specified policy domain.
Multi-level governance refers to the sharing of this authority across an institutionalized, hierarchically structured set of
actors with varying degrees of unity/coherence, commitment to EU norms, and power resources.” Smith, M.E. 2004, 743.
Kursivointi ldhteessi, kddnnds oma.
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dualistisesta valtio-markkinat” -ajattelusta. Jachtenfuchs katsoo, ettd yksi téllainen késite voisi

monitasohallinnan lisiksi olla verkosto'.

Verkostohallinnan voidaan katsoa rakentuvan samoille teemoille kuin monitasohallinta; polititkan
ytimend ndhdédén olevan ongelmanratkaisu sekd organisoitujen kansallisen tason alapuolella olevien,
alueellisten ja paikallisten sosiaalisten jdrjestelmien toimijuus ja osallistuminen pédtoksenteon
prosesseihin. Valtio ei ole yhtendinen toimija, vaan se jakaantuu funktionaalisesti erilaistuneisiin
alarakenteisiin.” Valtion katsotaan jakautuvan vertikaalisesti ja horisontaalisesti sekd sen roolin
muuttuvan. Verkostohallinnan rakenne perustuu monimuotoiseen keskingisriippuvuuteen.’ Keskeinen
piirre verkostohallinnassa on, etti se ei pyri identiteetin tuottamiseen vaan eroavaisuuksien hallintaan.
Hallinnalla ei ole yhtendistdvdd ideologiaa, joka vahvistaisi tai legitimoisi kollektiivista toimintaa. Sitd
el voida pitdd ainoastaan akateemisena késitteend, vaan se on myds poliittinen késite, joka méadrittaa
politiikan olemusta ja paikkaa®. Sosiaalipolitiikassa verkostohallinta tarkoittaa siti, ettd paitoksenteko
paikannetaan monisolmuisiin verkostoihin, joissa erilaisia valtaresursseja omaavat toimijat pyrkivit
kukin edistimddn omien intressien mukaista yhteistyotd. Verkoston eri solmukohdat vaikuttavat
toisiinsa. Muutokset yhdessd solmukohdassa heijastuvat myos toisiin. Unionin sosiaalipolitiikassa
keskeiseksi nousevat kysymykset komission asemasta, Euroopan parlamentin roolista sekd kolmannen

sektorin jirjestdjen kyvysti organisoitua.’

Hooghen ja Marksin monitasohallinnan teoriaa on myos kritisoitu. Savio esittdd teoriaa kohtaan
krititkkid lainaten Tanja Borzelid. Heiddn kritiikkinsd kohdistuu sithen, ettd monitasoisen
hallintajédrjestelmin teoria on nostanut monitasoisuuden esiin vain késitellessddn territoriaalisia eli
toimintatilallisia suhteita Euroopan unionissa. Ndin se on siis ollut enemmain metaforinen tila, kuin
konkreettisen hallinnan kontekstista nouseva kysymys. Monitasoisen hallinnan késite ndhddan siis
késitteend, joka yrittdd tavoittaa valtion dilemmaa, eikd pysyttele omassa, hallinnan muotoutumiseen
liittyvdssa problematiikassa. Erityisen ongelmalliseksi he ndkevét sen, ettd unionin tutkimuksessa usein

kédytetddn hallinnon ja hallinnan késitettd sekaisin. Hallinto on kuitenkin toimintaa, joka on toteutettu

! Network. Jachtenfuchs 1995, 124-125.
2 Kohler-Koch 1999, 25-26

* Eising & Kohler-Koch 1999, 5

4 Kohler-Koch 1999, 25

3 Saari 2002(B), 317-318
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hallitsemisen auktoriteetilla ja sen paaméédrien mukaan. Vastaavasti hallinta on toiminta, jonka takaa

16ytyy muodollinen, politiikan toimeenpanoa vahvistava auktoriteetti."

4.2. Teorian testaus

4.2.1 Tarkastelussa unionin paatoksentekoprosessi

Liesbet Hooghe ja Gary Marks perustelevat monitasohallinnan teoriaa tarkastelemalla unionin
paitoksentekoprosessia. He toteavat, ettd siind pitdisi ndkya kolme seikkaa, jotta valtiokeskeinen malli
olisi pétevd. Ensinndkin jokaisen valtion tulisi sdilyttdd itsendisyytensd kollektiivisessa
padtoksenteossa. Toiseksi, kansallisten hallitusten pitdisi yhdessd pystyd valvomaan preferenssejidn
suhteessa parlamenttiin, komissioon ja tuomioistuimeen. Kolmanneksi kansallisten hallitusten pitiisi
pystyd kontrolloimaan subnationaalisten ryhmien osallistumista Euroopan areenalle. Hooghe ja Marks
jakavat poliittisen padtoksentekoprosessin neljddn vaiheeseen: aloitteentekoon, varsinaiseen
paitoksentekoon, toimeenpanoon ja tuomiovaltaan®. Tarkastelun kohteena ovat sekéd formaalit siannot
ettd informaalit kdytdnnot, jotka vaikuttavat sithen, kuinka formaaleja sddnt6ja tulkitaan ja kéytetddn
hyviksi’ Analyysi koskee aikaa ennen uutta perussopimusta, eli toistaiseksi voimassa olevia

sopimuksia.

Formaali aloiteoikeus unionissa on komissiolla. Sen valta tulee kyvystd tehdd aloitteita sekd toimia
neuvottelijana, jos neuvosto ja parlamentti ovat erimielisid. Lisdksi komissiolla on etunaan sen kyky
hallita tietoa.* Kaikki aloitteet eivit kuitenkaan synny komission omasta aloitteesta, vaan ne ovat
seurausta esimerkiksi kansainvilisistd kauppasopimuksista, muiden EU-instituutioiden vaatimuksesta
tai kansallisesta toiveesta. Komissio on siis taho, joka Hooghen ja Marksin sanoin "pitelee kynéd, mutta

johon kohdistuu painetta monilta toimijoilta"

. Aloitteentekoprosessiin osallistuvat komission lisiksi
esimerkiksi Eurooppa-neuvosto, Euroopan parlamentti, ministerineuvosto, erilaiset komission
perustamat komiteat ja tyoryhmidt sekd intressiryhmit. Ndiden ehdotukset toki harvoin paétyvit

sellaisenaan aloitteeksi, mutta huomion arvoista on se, ettd kansallisvaltiot eivdt pysty kontrolloimaan

" Savio 2001, 94-95

2 Adjucation.

* Hooghe & Marks 2001, 12
‘Mt., 21-24

> Hooghe & Marks 2001, 14.
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titd prosessia.’ On kuitenkin hyvi huomata, etti komissio ei ole yksi yhtendinen toimija, vaan se
muodostuu eri toimijoista, jotka tulevat eri maista ja erilaisista poliittisista kulttuureista. Komissiokin
on altis ulkopuolisille vaikutuksille ja esimerkiksi intressiryhmien vaikutusvalta voi olla hyvinkin
suuri.” Aloitteiden tekeminen on jo itsessiin monimutkainen prosessi, jossa komission rooli on

keskeinen, mutta jossa prosessit tapahtuvat erilaisissa verkostoissa.

Toiseksi pitdd siis tarkastella varsinaista padtoksentekoa. Valtiokeskeisen mallin kannattajat sanovat,
ettd kansallisilla hallituksilla on suurin lainsdddéntdvalta. He sanovat my®0s, ettd ministerineuvosto voi
jélkikdteen muuttaa péédtoksid, joiden seuraukset ovat erisuuntaisia kuin mitd haettiin. Kuitenkin kuten
jo kappaleessa 2.1 todettiin, suuri muutos unionin ja kansallisvaltioiden vélisessd suhteessa tapahtui
vuoden 1986 yhtendisyysasiakirjan myotd. Sen jdlkeen Euroopan parlamentin valta on jatkuvasti
kasvanut ja yksittdisen jdsenvaltion mahdollisuus saavuttaa juuri haluamansa lopputulos on
vihentynyt.” Unionin instituutioilla on toki vain rajoitetusti valtaa pakottaa vastentahtoinen jisenvaltio
omaan toiveeseensa. Kuitenkin monissa kysymyksissi on luovuttu yksimielisyydesti.*
MaiidrdenemmistOistd padtoksentekoa kaytetddn ykkospilarin polititkkalohkoissa, joihin kuuluvat
sisdmarkkinat, kilpailupolitiikka, talous- ja rahapolitiikka, aluepolitiikka, kauppapolitiikka,
ympdristopolitiikka, tiede- ja kehittely-, kuljetus-, tydllisyys-, maahanmuutto- ja viisumipolitiikka seka
jotkut sosiaalipolitiikan ja koulutuspolititkan kysymykset. Myos jotkut toisen ja kolmannen pilarin
kysymykset voidaan péittid midrdenemmistolli.’ Tissd suhteessa EU eroaa kaikista muista
kansainvilisistd organisaatioista, silld niissi enemmistopddtoksentekoa kiytetddin vain hyvin

vahapatdisissd, symbolisissa kysymyksissa.

Valtiokeskeisen mallin kannattajat korostavat, ettd yksittdiset hallitukset voivat aina kayttda
Luxemburgin kompromissin mahdollistamaa vetoa elintdrkeissd kysymyksissd. Hooghe ja Marks
sanovat kuitenkin, ettd vetoa on kiytetty hyvin harvoin ja ettd se eldd enemmaén tutkijoiden mielissa

kuin EU-todellisuudessa. Yksittdisen jdsenvaltion on hyvin vaikea perustella veton kayttod

" Hooghe & Marks 2001, 11-16

? Hooghe 2001, 115-117

*Euroopan parlamentin aseman kehittyminen on ristiriitainen sen teorian kanssa, ettd hallitukset olisivat valmiita
integraatioon, koska se vihentdd paatoksenteon kustannuksia. Euroopan parlamentin mukaantulo paitdksentekoon kiistatta
lisdd kustannuksia. Euroopan parlamentti onkin enimmékseen vastaus kansallisiin vaatimuksiin suuremmasta demokratiasta
ja demokraattisesta tilivelvollisuudesta unionin tasolla. Hooghe & Marks 2001, 6-9

* Peterson 2004, 117-122

> Hooghe & Marks 2001, 17
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madrdenemmistopadatoksissd, koska jokainen hallitus joutuu silloin tilloin toteamaan olevansa
vihemmistdssd. Miksi siis jdsenmaiden tulisi sallia yhdelle tdstd poikkeaminen? Koko unionin toiminta
lamautuisi, jos jdsenvaltiot kéyttdisivdt veto-oikeuttaan jatkuvasti. Yksittdisen kansallisen hallituksen
onkin vakuutettava kaikki muut jasenvaltiot padtoksen elintirkeydestd kyseiselle maalle, jotta voi saada
siitd poikkeusluvan. Kaikkien muiden jdsenvaltioiden hyvdksynndn vaatii myOs se, ettd yksittiiset
jasenvaltiot saisivat neuvoteltua perussopimuksiin itselleen edullisia erikoispuskureita. Jésenvaltiot
voivat toki my0s pidattdytyd danestyksestd ja siten ilmaista olevansa tietyn kysymyksen ulkopuolella.
Tamd koskee erityisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikka. Kaikki ndmé toimet pehmentdvit
kansallisvaltioiden suvereniteetin menetystd, mutta eivét silti poista sitd tosiasiaa, ettd padtoksenteko

tapahtuu kollektiivisesti ministerineuvostossa, jossa yksittiisen jasenhallituksen valta on vihentynyt. '

Valtiokeskeisen mallin kannattajat sanovat myds, etté kansallisilla hallituksilla olisi kollektiivinen valta
suhteessa parlamenttiin, komissioon ja tuomioistuimeen. Tatd kuitenkin rajoittavat useat tekijat.
Ministerineuvoston padtoksistd noin kolmannes vaatii lisdksi Euroopan parlamentin hyviksynnan.
Ministerineuvoston mahdollisuudet taas kontrolloida parlamentin kantaa ovat vihiiset.” Parlamentin ja
komission mukaantulo paitoksentekoon on tarkoittanut sité, ettd ministerineuvosto voi paéttda ilman
heiddn tukeaan vain ollessaan tdysin yksimielinen. Tama taas on usein vaikeaa 27 jasenmaan kesken.
Supranationaaliset instituutiot voivat vaikkapa houkutella osan valtioista puolelleen -esimerkkini

komission toiminta koheesiopolitiikasta paatettdessd vuonna 1993.

Valtiokeskeisen mallin kannattajat sanovat, ettd siitd huolimatta, ettd valtiot ovat luovuttaneet jonkin
verran itsendistd kontrollia, unionissa kaikki sopimusmuutokset ja vallan jaon siirrot vaativat edelleen
yksimielisyyden kaikilta jasenvaltioilta. Lisdksi valtioiden kyky saavuttaa tiettyjd lopputuloksia on
joidenkin mielestd kasvanut. Esimerkiksi Moravcsik sanoo, ettd kansalliset hallitukset suostuvat
osallistumaan vain siithen asti, kun osallistuminen ja yhteisty® auttavat heitd kontrolloimaan entistd
paremmin kansallista politiikkaa ja sen lopputuloksia sekéd saavuttamaan sellaisia lopputuloksia kuin
haluavat, kuten esimerkiksi puhtaamman ympériston ja suuremman taloudellisen kasvun. Hooghe ja
Marks sanovat kuitenkin, ettd tdssd sotketaan kaksi vallan eri muotoa — formaali ja informaali.

Formaalia valtaa voidaan pitdé perinteisessd mielessd toimijan A valtana saada toimija B toteuttamaan

" Hooghe & Marks 2001, 17-20
2 Mt, 6-9
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tietyn pditoksen. Tdméd on nollasumma-valtaa, jossa yhden valta on toiselta pois. Valta voidaan
kuitenkin myos ndhdd kykynd saavuttaa tiettyjd tuloksia, eli siis informaalina valtana. Informaalia
valtaa on monella eri toimijalla. Kun valta ymmarretdédn tilld tavalla, voidaan myds ymmartdd véite
siitd, ettd valtioiden johtajat siirtdvét valtaa kansallisvaltioilta unionin tasolle, koska se itse asiassa lisdd

heidin kyky#in saavuttaa tiettyjd positiivisia lopputuloksia.'

Paitosten toimeenpano on alue, jossa monitasohallinta tulee Hooghen ja Marksin mielestd selvimmin
esille. He nostavat esiin, kuinka kansalliset hallitukset ovat pyrkineet entistd enemmaén tarkkailemaan
komission toimeenpanovaltaa ja toisaalta kuinka komissio on entisestdéin tunkeutunut pdivittdiseen
normien kansalliseen toimeenpanoon mukaan. Komiteamenettely® on toimintatapa, joka alun perin
kehitettiin kansallisten hallitusten valvontamahdollisuuksien lisddmiseksi, mutta josta tullut paljon
monimutkaisempi jdrjestelmid. Komiteat osallistuvat pddtdsten toimeenpanoon ottamalla kantaa
komission antamiin sddntdihin. Joskus komiteat voivat myos estdmid komission antamien sdéntdjen
syntymisen. Komiteoissa eivit aina ole edustettuna korkean tason virkamiehet, vaan ne voivat sisdltdd
henkil6itd myds esimerkiksi alueilta tai intressiryhmistd. Vaikka hekin ovat toki hallitusten nimittdmia,
tuovat he prosessiin my6s niiden alueiden tai ryhmien intressit.” Komiteat perustuvat siis erilaisiin
asiantuntijakokoonpanoihin. Kansalliset asiantuntijat ovat siten jatkuvassa yhteydessd kansainvilisiin
kollegoihin, joka saattaakin luoda heiddn keskindisen identiteetin, jonka seurauksena kaikki
politiikkatulokset eivit olekaan kyseisen asiantuntijan oman kansallisvaltion tavoitteiden mukaisia.*
Komiteoissa asiat valmistellaan hyvinkin pitkille, ennen kuin ne tulevat viralliseen padtoksentekoon.
Keskeistd onkin kysymys siitd, millaisella mandaatilla komiteoihin osallistuvat tydskentelevit ja

toisaalta ketkd ylipditansi niihin osallistuvat.’

Tuomiovaltaa unionissa kéyttdd Euroopan yhteisdjen tuomioistuin. Tuomioistuin on luonut laajan
tapaoikeuksien kirjon pditoksilldédn ja on siten vahvistanut integraatiota. Tuomioistuimen paatoksilla
tavalliset EU-lait ovat asettuneet kansallisten lakien yldapuolelle. Tuomioistuimella on myds oikeus
tulkita yhteison lainsddddntdd — perussopimuksia, direktiivejd ja asetuksia. Oikeus tulkita

perustamissopimuksia on ollut tehokas keino paitsi kasvattaa tuomioistuimen omaa valtaa, mutta myds

" Hooghe & Marks 2001, 5. Lisiksi aihetta kisitelldéin perusteellisesti kappaleessa nelja.
? Euroslangilla komitologia

* Hooghe & Marks 2001, 24-25

* Matlary 1995, 109

5 Peterson 2004, 118-133
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kasvattaa ylikansallisten elinten roolia. Yksimielisesti hyvéksytyt sopimukset ja direktiivit voivatkin
saada tuomioistuimen késissd aivan eri tulkinnan kuin tarkoitettu. Taméd jos mikd vahentdd
kansallisvaltioiden valtaa.! Mutta tuomioistuin on myds tietylldi tapaa sidottu lainsddtdjiin.
Ministerineuvosto, komissio ja parlamentti voivat yksimielisesti niin halutessaan muuttaa
tuomioistuimen maérittdmdd suuntaa. He voivat tehdd sen muuttamalla lakeja tai muuttamalla
perussopimuksia.” Moravesik sanoo, ettd unionin laillinen kehys lopulta heijastaa suurten valtioiden
intressejd. Han sanoo, ettd tuomioistuin on saanut enemmén valtaa, kuin mitd tarvittaisiin
minimaalisesti, jotta se voisi hoitaa tehtdviddn. Mutta hidn my0s sanoo, ettd tdmd ei uhkaa
jdsenvaltioiden suvereniteettia. On kuitenkin kyseenalaista kuinka paljon valtiot kontrolloivat laillisen
kehyksen muotoutumista. Tuomioistuin tekee itsendisesti paatokset ja toisaalta silld on suuri valta
tulkita perussopimuksia ja unionin sekundaarilainsddddntdd. Néin ollen laillinen kehys ei heijastaisi

.. . e 3
suurten valtioiden intresseja.

Valtiokeskeisen mallin kannattajat ovat oikeassa todetessaan, ettd kansallisvaltiot ovat vieldkin erittdin
vahvoja instituutioita, jotka pystyvdt murskaamaan itseensd kohdistuvat suorat uhkat. Ensimmdiisen
pilarirakenteen supranationaaliset piirteet eivdt ole tdysin ldsnd toisessa ja kolmannessa pilarissa. Ne
ovat enemmin hallitustenvilisid ja siten perinteisempédd kansainvilistd politiikkkaa, jossa suvereenit
valtiot ovat keskeisid toimijoita. Tédmén tunnustavat myods Hooghe ja Marks. Unionin
paitoksentekojérjestelmian monimutkaisuus tekeekin siitd haastavan tutkittavan. Euroopan unionissa ei
ole yhtd tapaa tehdd politiikkaa. Lisdksi unionilta puuttuu kokonaan hierarkkinen elin, joka voisi
ratkaista poliittiset kiistakysymykset. On myds olemassa jésenvaltioita, joilla voi sanoa olevan
enemmén vaikutusvaltaa kuin toisilla ja toisaalta esimerkiksi tuomioistuimella on huomattavaa valtaa
tulkita paitoksid ja perussopimuksia. Voidaankin sanoa, etti unionin pddtoksenteossa korostuvat

kompromissit ja neuvottelut.*

Valtioilla on edelleen eksklusiivinen valta laajentaa tai vihentdd EU:n toimivaltaa. Samoin kilpailu
poliittisesta vallasta tapahtuu edelleen pddosin kansallisvaltiotasolla, esimerkiksi poliittiset puolueet

kilpailevat edelleen pddosin kansallisella tasolla. Kuitenkin yhtendisasiakirjan laatimisen ja

! Pakaslahti 2001, 71-75

? Hooghe & Marks 2001, 26-27
*Wind 1997(B), 30

* Schmitter 1996, 35
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sisimarkkinoiden avautumisen myotd Euroopan unionin paitoksenteko on entisti enemmin tullut
julkisen tarkkailun ja mielenkiinnon kohteeksi. Unionin tasosta on tullut uusi areena kotimaiselle
politiikalle. Kansallisen ja EU-tason polititkka ovat jossain miérin fuusioituneet. Toimijat toimivat
jarjestelmén eri tasoilla, mutta tapa, jolla ne toimivat on fundamentaalisesti sama — ne siis pyrkivét
verkostoitumaan ja rakentamaan koalitioita.' Verrattuna muihin kansainvilisiin organisaatioihin unionin
instituutioilla on myds kerrassaan harvinaisen suuri valta ja kyky vaikuttaa politiitkan lopputuloksiin ja
resurssien jakoon, erityisesti tietyilld alueilla.” Valtiot ovat kiistatta menettineet valtaansa sikili, etti
yksittdisen kansallisvaltion mahdollisuus vaikuttaa kollektiiviseen paitoksentekoon on rajallinen.

Lisdksi valtiot eivét pysty kollektiivisesti kontrolloimaan unionin instituutioita.

Kaikilta osin edelld mainitut eivét pdde sosiaalipolitiikkaan. Sosiaalipolitiikan lainsdddantd tapahtuu
edelleen hallitustenvélisesti ja vaatii padosin yksimielisyyttd. Yksittdiselld kansallisella hallituksella on
siis siind suhteessa valtaa. Kuitenkaan hallitukset eivdt ole ainoita toimijoita eivdtkd he pysty
kontrolloimaan kaikkia unionissa tapahtuvia prosesseja. Philippe C. Schmitter kirjoittaa, ettd unionissa
on syntymadssd omalaatuinen yhdistelmé “korkean” ja “matalan” tason polititkkaa. Hén sanoo, etteivit
ndmi endd erotu toisistaan yhti selkedsti kuin ennen.’ Kappaleessa 6 tarkastelen miten timi nikyy
sosiaalipolitiikassa. Erityistd huomiota kiinnitin avoimen koordinaation menetelmédn, jota usein
pidetddn monitasohallinnan yhtend ilmenemismuotona. Aluksi tarkastelen kuitenkin alueiden ja
intressiryhmien roolia unionissa noin yleisesti. Olettaahan monitasohallinnan teoria, ettd myds ne ovat
saaneet lisdd valtaa toimia ohi valtion. Seuraavissa alaluvuissa pyrinkin osoittamaan, kuinka valtioiden
mahdollisuus toimia ainoana linkkind kansallisen ja kansainvilisen vililld on kiistatta véhentynyt.
Voimme siis sanoa, ettd monelta osin monitasohallinnan teoria selittdd aikaisempia teorioita paremmin

Euroopan unionin monimutkaisen paatoksentekojirjestelmén.

4.2.2 Alueiden rooli

Perinteisesti alueilla on ndhty olevan kolme erilaista roolia, riippuen siitd millaisessa valtiossa ne
toimivat. Liittovaltiossa alueiden ndhddin olevan integroitu osa padtoksentekoa. Alueilla voi my0s olla

priviloidut kanavat vélittdd omia intressejddn keskushallintoon. Kolmannessa mallissa alueellisia

' Hooghe & Marks 2001, 9
2 Peterson 2004, 117-119
3 Schmitter 1996, 26
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prosesseja ohjaa tiukasta keskushallinnon intressit ja rakenteet.' Unionissa alueet ovat saaneet
merkittdvésti valtaa viimeisten vuosikymmenten aikana. Euroopan unionin aktiivisuus alue- ja
rakennepolitiikassa on lisddntynyt. Lisdksi alueet ovat itse mobilisoituneet unionitasolla. Varsin
vilkkaasti onkin keskusteltu niin kutsutusta “alueiden Euroopasta”’ Taloudellisen- ja sosiaalisen
koheesiorahaston perustaminen vahvisti alueiden asemaa unionissa. Liséksi on luotu erilaisia alueellisia
ohjelmia huomioimaan alueiden erityistarpeet. Alueiden &énitorvena unionin padtoksenteossa toimii
Maastrichtin sopimuksella perustettu alueiden komitea. Se on neuvoa-antava elin komission rinnalla.
Alueiden komitea siis tarjoaa alueiden ja kuntien edustajille suoran yhteyden komissioon ilman
valtiollisia vélikdsid. My0Os rahastot, joiden kautta kanavoidaan aluetukia, lisddvit suoria yhteyksid

unionin instituutioiden ja alueiden vilille.?

Huomion kiinnittyminen alueisiin on ollut osittain suoraa seurausta yhteisten sisdémarkkinoiden ja
supranationaalisen lainsddaddnndn luomisesta. Sisdmarkkinoiden luoma vapaa kilpailu asettaa alueet
unionissa hyvin eriarvoiseen asemaan. Alueellisten rakenteiden erilaisuuden vuoksi alueiden
mahdollisuudet toimia unionissa vaihtelevat. Vastapainoksi on luotu unionin tasolla erilaisia alueellisia
ohjelmia ja rakennerahastoja. Tdmé on kuitenkin alueiden kannalta ristiriitaista. Unionin aluepoliittiset
ohjelmat lisddvit periaatteessa alueiden kansallisvaltiosta riippumatonta toimintaa, mutta kuitenkin
kansallisvaltioilla on siilytetty valta ratkaista miten aluepolitiikkaa hallinnoidaan.* Alueiden
kehittyminen ei olekaan ollut suoraan valtioiden vallasta pois. Alueilla on esimerkiksi edelleen vain
niukasti taloudellista valtaa. Useimmissa maissa kansallinen makrotalous vaikuttaa edelleen eniten
alueen resursseihin.” Unionin mukanaan tuomat muutokset eivit ole nopeita. Kyse on pikemminkin
hitaasta toimintatapojen ja ajattelutapojen muuttumisesta.’ Valtiot ovat edelleen keskeinen péttija
Euroopan tasolla. Lisdksi unionin politiikka on edelleen jossain mddrin interventionistista. Alueet eri
puolella Eurooppaa ovat kovin erilaisia asemaltaan. Siksi Euroopan unionin aluepolitiikan muutosta
analysoidessa tuleekin ottaa huomioon niin yksittdisten alueiden ominaispiirteet, kansallisten

rakenteiden luonne ja ympiristd kuin Euroopan integraatioprosessin yleinen luonne.’

! Christiansen 1997, 57-58
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Alueita analysoitaessa erotetaan toisistaan késitteet regionalismi ja regionalisaatio. Regionalismi on
alueen siséltd tapahtuvaa alueen oman identiteetin rakentamista ja massojen mobilisaatiota.
Regionalisaatio tapahtuu ylhdéltd késin. Perinteisesti se on siis ollut valtioiden vallan ja resurssien
siirtoa alemmille tasoille tehokkuuden nimissd, osana valtiota." Alueet voidaan siis joko synnyttdd
ylhaaltd késin tai sitten ne kehittyvét alhaalta kdsin, alueen omasta toimesta. Useimmiten prosesseissa
on piirteitd sekd regionalismista ettd regionalisaatiosta, niin myds unionissa. Aluekehitys liittyy
rakenteisiin, joihin toimijat vaikuttavat ja jotka vaikuttavat toimijoihin. Alueellisten toimijoiden
identiteetit ja intressit syntyvét rakenteissa ja toisaalta ne vaikuttavat rakenteisiin. Siis valtion (tai
unionin) rakenne vaikuttaa alueisiin ja toisaalta alueellinen kehitys valtioon (unioniin).” Myés siis
alueiden kehitystd on jirkevdd tarkastella konstruktivistisessa kehyksessd. Euroopan unionin
tutkimuksessa sekd neofunktionalistit ettd hallitustenvilisyysteoreetikot ovat véheksyneet ja

sivuuttaneet alueiden kehittymisen.

EU:n aluepolitiikassa keskeisid ovat rakennepolitiikka seka yhteisdaloitteet. MyOs Suomi on sitoutunut
noudattamaan EU:n aluepolitiikkaa. Suomen ldhtdkohdat aluepolitiikan tekemiseen olivat vaikeat,
koska meilld ei ole koskaan ollut yhtenidisti demokraattista aluctasoa. Alueelliset kuntayhtymit’
muodostivat — ja muodostavat yhé — vélillisen demokratian aluehallintotason. Vuonna 1993 alueellinen
kehittimisvastuu siirrettiin ladninhallituksilta 19 uudelle maakuntien liitolle.* Maakuntien asema on
kuitenkin Suomessa heikko verrattuna muihin Euroopan maihin, vaikka aluetasoa onkin vahvistettu
jasenyyden myoti. Maakunnista ei ole tullut itsendisié osavaltioita.” Maakuntien toimintakyky kérsii
ennen kaikkea siitd, ettd maakuntien liitoilla on toimivalta laatia kehittimisohjelmia- ja suunnitelmia,
mutta niiltd puuttuvat melkein kokonaan omat resurssit. Suurin osa aluekehitysrahoista hallinnoidaan
tyovoima- ja elinkeinokeskuksissa, joita taas johdetaan ministeridistd. T&dméad aiheuttaa
demokratiavajetta, kun maakunnan liitoilla ei ole voimavaroja toteuttaa demokraattisesti paitettyja
ohjelmiaan. Toisaalta aluetaso itsessdédn on demokraattisesti heikko, kun maakuntien toimielimet

valitaan peruskuntien pattijien keskuudesta.®
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Kansalliset paatoksentekijét ja virkamiehet ovat olleet kohtalaisen haluttomia lisddméan alueiden valtaa,
vaikka alueelliset paattdjat haluaisivatkin parantaa maakuntien asemaa kansallisesti ja eurooppalaisella
tasolla." Hyvinvointipalvelujen tuottamisen kannalta keskeisten kuntien valta on sen sijaan kasvanut.
Merkittdvimmdt muutokset Suomen kuntien asemassa johtuivat 1990-luvulla julkistalouden
muutoksista sekd valtion kuntiin kohdistaman taloudellisen ja toiminnallisen ohjauksen muutoksesta.”
Talld ei ndenndisesti ole riippuvuussuhdetta EU-jdsenyyteen. Kuntien itsehallinnon lisddntymisen myoti
niiden mahdollisuudet osallistua kansainvilisiin projekteihin ja verkostoihin ovat lisddntyneet. Kunnat
ovat kuitenkin erilaisia asenteissaan unionin suuntaan. Kunnat eivét esimerkiksi juurikaan kouluta
viranhaltijoitaan tai luottamushenkil6itddn, jotta he pystyisivdt paremmin toimimaan kansainvilisessi

toimintaympiristossi. Kansainvilistyminen on vahvasti virkamiesvetoista.’

Alueellisten toimijoiden aktiivisuus Brysselin suuntaan on kuitenkin lisdéntynyt huomattavasti. Léhes
kaikilla maakunnilla on edunvalvontatoimisto Brysselissd. Alueiden intressit perustaa toimistoja
Brysseliin on perustunut pyrkimykselle saada mahdollisimman varhain tietoa, vaikuttaa EU:n
ohjelmiin, tukipolitilkkaan ja méadrdrahoihin sekd tukea oman alueen edustajien, erityisesti
luottamushenkildiden perehdyttimisti EU:n paitoksentekoon.! Alue- ja kuntaedustajat osallistuvat
my0s alueiden komitean toimintaan. Siv Sandberg kuitenkin sanoo, ettd suomalaisten alue- ja
kuntatason toimijoiden ongelma unionissa on se, etteivdt he osaa pééttdd “ovatko he omien alueidensa
puolestapuhujia, Suomen varaulkoministereitd vai pohjoisen ulottuvuuden innokkaita asianajajia.” On
edelleen muutenkin yleistd, ettd toimijat esittelevdt itsensd tietyn valtion edustajana toimiessaan

unionin tasolla.

Kuntien ja alueiden toimintakenttd on kiistatta kasvanut ja alueiden pelikenttd on muuttunut
eurooppalaiseksi. Kehitys on kuitenkin sidoksissa alueiden jo olemassa oleviin resursseihin sekd
kapasiteettiin. Alueellinen aktiivisuus synnyttdd lisdd toimeliaisuutta ja kunnilla, joilla on hyva
taloudellinen tilanne, on parhaimmat mahdollisuudet hyotyéd lisdrahoitusmahdollisuuksista. Unionissa

on tapahtunut alueiden kehittdmistd ylhdéltd pdin, unionin aluepolititkan muodossa seké alueiden oman

" Sandberg 2000, 188

? Saari 2002. Liséksi aiheesta Jukka Ohtoselta kiinnostava artikkeli Sosiaali- ja terveydenhuollon yksityispalvelut ja
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itsetunnon vahvistumista, joka ilmenee esimerkiksi lobbauksen lisddntymisend. Unionin aluepolitiikan
vaikutus, huolimatta sen perimmaéisistd motiiveista, on ollut kaikkialla suuri. Esimerkiksi Kreikkaan,
jossa ei perinteisesti ole ollut luontevaa aluetasoa, on nyt luotu sellainen. EU-jdsenyyden vauhdittamat
rajat ylittdvat ratkaisumallit — kumppanuudet ja seutukunnalliset organisaatiot — ovat tulleet jdéddakseen.
Se, millaisiksi ne lopulta kehittyvit, jad nihtiviksi.' Alueilla on suorat linkit unionin tasolle ohi valtion,
mutta my0s jatkuva yhteys omaan hallitukseensa. Kehitys osoittaakin, ettd unionissa on siirrytty kahden
tason “pelistd” monitasopolitiikkaan. Kansallis-kansainvélinen linkki on saanut vield yhden kerroksen

2
mukaan.

4.2.3 Intressiryhmien rooli

Erilaisia intressiryhmid on Euroopan integraation eri vaiheissa kuultu vaihtelevasti. Talous- ja
sosiaalikomitea perustettiin jo Rooman sopimuksella 1957. Komitea antaa komissiolle lausunnon léhes
kaikesta unionin lainsdddédnnodstd. Sen jdsenet edustavat kansallisia jarjestdjd, jotka jakautuvat kolmeen
ryhméén: tyonantajajirjestot, palkansaajajirjestt sekd muut jérjestot.’ Intressiryhmien mukaantulo
Euroopan unionin poliittisiin pditoksentekoprosesseihin lisdéntyi dramaattisesti 1980-luvulta ldhtien.
Tatd voi tarkastella muun muassa niiden perustamien Brysselin toimistojen médrdn kautta: noin 500
toimistosta 1980-luvulla, on tultu yli 2300 toimistoon vuonna 2001. Brysselissd onkin yli 3000
edunvalvontaa keskittynyttd organisaatiota ja yli 10 000 lobbaajaa. Edustetuimpia ovat luonnollisesti
yksityiset firmat ja teollisuus, mutta my6s muiden sektorien lisnéolo Brysselissid kasvaa.* Kansallisten

toimijoiden kansainvilistyminen nikyy my®s lisdéntyvini pan-Eurooppalaisina liikkeini.’

Kansalliset rakenteet vaikuttavat kansalaisjérjestdjen tapoihin vaikuttaa. Suomea kehutaan usein siité,
ettd meidén kansallinen prosessimme on hyvin osallistava — kansalaisjarjestdja kuullaan aktiivisesti jo
valmisteluvaiheessa jaostojen kautta sekd asiantuntijakuulemisissa eduskunnassa.’ EU-asioiden
valmistelua varten on Suomessa syntynyt laaja valmistelu- ja padtoksenteko-organisaatio. Kéytdnnossa

tatd koordinoi valtioneuvoston kanslia. Hallituksen sisdisessd foorumissa EU-ministeriGvaliokunnassa
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muodostetaan Suomen kanta. Asian valmistelu tapahtuu kuitenkin sektoriministerion ja sen
toimintapiirissd olevien intressien vuorovaikutuksessa. Sektorikohtainen asiantuntijoiden sisdpiiri
valmistelee kyseisen alan EU-asiat Suomessa.' Tdssd Suomen pienuus on hyvi ja huono asia. Toisaalta
kaikki tuntevat kaikki tietylld sektorilla, mikd helpottaa asioiden kisittelyd. Suomen kokoisen valtion
kannalta jonkun tietyn asian saamiseksi EU-tasolle on tehokkainta toimia kansallisesti, kansallisen
agendan kautta. Silld kun asia tulee EU:n agendalle jdsenvaltion toivomuksesta, se ainakin késitelldan.
Tamé on osittain johtanut siihen, ettd suomalaiset jarjestot ovat ldhteneet aika hitaasti vaikuttamaan
unionin tasolla. Kuitenkin se, ettd kaikki tuntevat toisensa tietylld sektorilla voi olla myds huono asia
intressiryhmien kannalta. Suomessa voi nimittéin olla hankala edistéd asiaa, jota ei haluta kansalliselle

agendalle.? Joskus ehkd siis kannattaisikin yrittia vaikuttaa unionin kautta.

Tyomarkkinaosapuolet ovat hyvéd esimerkki siitd, miten jdrjestot voivat yrittdd vaikuttaa sekéd
kansallisesti sekd EU-tasolla yhteisten Eurooppa-jérjestdjen kautta. Eurooppalaisena yhteistydelimena
ammattijirjestoilli on olemassa ETUC.” Suomalaisten sosiaali- ja terveysjirjestdjen
kansainvélistymisen aloitti Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto kdynnistimélld Sosiaali- ja
terveysjarjestdjen Eurooppa-projektin 90-luvun alussa. Keskusliitto myds liittyi ECAS:iin, joka oli
Euroopan integraatiota késittelevd kansalaisjdrjestojen yhteistoimintaverkosto. Tami kaikki auttoi
suomalaisia kansalaisjérjestojd kansainvélistyméddn sekd l0ytdméddn omat véayldnsd osallistua
eurooppalaiseen keskusteluun. Useat sosiaali- ja terveysalan jérjestot ovat sittemmin liittyneet omiin
eurooppalaisiin verkostoihin. Vaikutustyd tapahtuukin sekd suoraan oman maan hallitukseen ja

muuhun valtionhallintoon ettd eurooppalaiseen kehitykseen Brysselissd oman verkoston kautta.’

Kansainviliset jarjestdt, valtiolliset ja ei-valtiolliset, monet ad-hoc —operaatiot, kokoukset ja
tapahtumat ovat luoneet kansainvilisen vuorovaikutusverkoston, jolla on varsinkin eurooppalaisessa
politiikassa suuri merkitys. Unionin sisdlld Euroopan parlamentti on tirked kansainvélisen politiikan
areena. Sielld kansalliset ja alueelliset politiikat tulevat esiin. Poliittisesta vaikuttamisesta on tullut
eliitin asiantuntijoiden kilpailua julkisilla areenoilla, missé fakta ei ole ainoa menestyksen mittari.

Téssd kontekstissa my0Os lobbaamisen tdrkeys on korostunut. Keskeistd on kysymys siitd kenelld on
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aloite. Lobbauksen ldhtokohta on siind, nouseeko jokin intressi poliittiselle agendalle késiteltdvien
kysymysten joukkoon, jolloin siiti tulee poliittinen kysymys.' Lobbauksessa ei voi olla vain yhti
foorumia, jolla esiinnytddn. EU-pédiatoksenteko on edelleen hallitusten vilistd toimintaa, jolla
parlamentilla ja komissiolla on oma roolinsa. Sen vuoksi paitdsten valmisteluun vaikuttava toiminta
pitid aloittaa kansallisilta poliittisilta foorumeilta eli kotipihoilta ja ottaa huomioon niiden todellisuus.”
Tulevaisuudessa on hyvin mahdollista, ettd intressiryhmit valitsevat kannattaako omaa etua ajaa
kansallisella tasolla vai EU-tasolla. Erityisesti titd tulee tapahtumaan, jos intressiryhmén oma etu
néyttiisi olevan eri kuin kansallisvaltion.” Kansalaisjirjestojen osallistumiseen vaikuttaa kuitenkin
olennaisesti heiddn oma poliittinen agendansa, intressinsd sekéd luonnollisesti resurssinsa. Kolmannen
sektorin kansalaisjdrjestdille on luonteenomaista, ettd aloitteellisuus ei valttdimatta esiinny tasaisesti ja
samanaikaisesti toimintakentén kaikissa osissa. Jarjestojen viliset erot intressiensd méérittelemiseksi
Euroopan integraatioon ja unionin politiikkaan ndhden ovat vaihdelleet tiiviistd osallistumisesta

satunnaiseen seuraamiseen, kenties jopa vélinpitdméttomyyteen saakka.

EU:n piditoksentekijoihin vaikuttaminen kansallisten péédtoksentekijoiden lisdksi on hyddyllistd
monesta eri syystd. EU:n pddtoksenteon monimutkainen luonne merkitsee sitd, ettd vaikuttamiseen on
monia mahdollisuuksia. Unioni myds suosii verkostoja ja intressiryhmid, joiden kokouksille se on
otollinen foorumi. Lisdsyitd vaikuttamiselle antaa kansallinen ndkdkulma. Ensinnékin valtiot eivit endé
rajallisten taloudellisten voimavarojensa takia halua puolustaa kansainvilisessd kilpailussa kaikkia
kotimaisia etuja ja suojajdrjestelmid. Toiseksi tdstd aiheutuvia poliittisia kiistoja ei haluta tai kyetd
ratkaisemaan kotimaisella poliittisella foorumilla, vaan on helpompi antaa unionin tehdd se. Ja
kolmanneksi tdstd seuraa, ettd kilpailu siirtyy unionin areenoille. Edunvalvonnassa kotimaisessa
kilpailussa syntynyt kompromissi tai tukahdutettu tavoite voidaan nostaa uudelleen poliittiselle
agendalle Brysselistd késin. Kuten jo aiemmin on useamman kerran todettu, kansalliseen

paitoksentekoon tulee titikin kautta ylikansallinen momentti.’

Unionin myo6téd tapahtunut vallan siirto ei liity niinkdén lailliseen suvereniteettiin - valtio legaalisena

kokonaisuutena sdilyy myds jatkossa. Valtion suvereenisuus on kuitenkin muuttuva kisite, jonka siséltd
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heijastaa niitd tulkintoja, joita sille annetaan tiettyni historiallisena hetkend.' Perinteinen Kkisitys
valtiosta, jonka sisélld vallitsee tietynlainen poliittinen, lailla sédddelty jéarjestys ja jolla on eksklusiivinen
oikeus voimankiyttoon alueellaan, ei pide unioniin® Suvereenisuuden kisite riippuu niisti normeista,
joiden paélla se lepad ja siitd asteesta, jolla ndma normit hyvéksytdén. Esimerkiksi ennen Westfaalenin
rauhaa 1600-luvulla ei ollut olemassa kansallisvaltioita. Kansalaisten lojaalisuus ei ollut sidottu tiettyyn
alueelliseen auktoriteettiin. Valtion suvereenisuus voidaan katsoa olevan olemassa vain niin kauan kun
muut valtiot sen hyviksyvit ja niin kauan kuin kyseisen alueen asukkaat sen hyviaksyvit. Keskindinen
tunnustus on kansainvilinen normi, joka muodostaa modernin valtiojirjestelmén perustan. Euroopan
unionissa on kiynnissi muutos.” Tédmin tyon keskeinen viite on, ettd Euroopan unionin prosessit ja
politiikkan muodostus eivdt muodostu kansallisvaltiollisessa kehyksesséd. Siten myos sen toimijoita ja
prosesseja pitdd tulkita myds muutoin kun valtiollisin késittein. Pitddkd tdmid paikkansa myo0s
sosiaalipolitiikkaa tarkasteltaessa? Tapahtuuko my0s sosiaalipolitiikan politikointi unionitasolla ja onko
paitoksenteko siirtynyt unionin tasolle? Niditd kysymyksid tulen tarkastelemaan ensin

sosiaalipolitiikasta kirjoitettujen teoksien kautta seké tekemieni haastattelujen kautta.

4.3. Monitasohallinta demokratiana?

Demokratian ndkokulmasta monitasoinen poliittinen jérjestelmd, jossa valta on jaettu pilarirakenteen
kautta sekd verkostoissa toimiminen ovat sikdli ongelmallisia, ettd pddtoksenteon seuraaminen ja eri
instituutioiden vastuualueiden tunnistaminen on kansalaisille yhd hankalampaa. Raunion ja Saaren
mukaan kysymys on tavallaan kahden poliittisen jdrjestelmén ominaisuuksien ristiriidasta:
jdsenvaltioiden ja unionin vahva keskindisriippuvuus luultavasti parantaa poliitikkojen kykyé ratkaista
yhteiskunnallisia ongelmia, mutta samalla péitoksenteon ldpindkyvyys ja avoimuus heikkenevit.*
Jarjestelmd on kansalaiselle ddrettomén hankala seurata ja vastuuta tehdyistd paatoksistd on vaikea
osoittaa kenellekddn. Talloin tyytymittomyys kohdistuu laajasti ottaen “unioniin”, siten vdhentiden

koko unionin legitimiteettid. Euroopan integraation voidaankin katsoa heikentéineen jdsenvaltioiden
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autonomiaa ja kansallista hallintoa samalla kun integraation myo6té ei ole syntynyt vaikutusvaltaista ja

demokraattisesti legitiimi hallintoa ylikansallisella unionin tasolla'.

Keskeinen piirre integraatiossa on, ettd se on hallintaa ilman hallintoa. Kansalaisuus ja edustuksellinen
demokratia rajoittuvat edelleen valtioiden rajoille; unionissa on vain rajallinen suoran poliittisen vallan
delegointi ja suora poliittinen vastuu unionitasolla. Kuitenkin sielld syntyneet paitokset sitovat EU:n
kansalaisia.” Keskeisiksi nousevat siten normatiiviset ohjauksen ja poliittisen vastuun kysymykset.
Monitasohallinnassa demokratian ja poliittisen vastuun paikka ei ole yksiselitteinen. Euroopan unionia
kritisoivien mielestd hallinnan ylin muoto syntyy, kun hallitsevat saavat legitimiteettinsd kansakunnalta,
joka on olemassa ennen poliittista yhteis6d.> Kyseiset kriitikot sanovatkin, ettei unioni koskaan voi
saavuttaa tiyttd legitimiteettii, koska se ei perustu tietylle kansakunnalle.* Mikali EU:n nihdéén olevan
demokraattisten jasenvaltioiden luoma ja niiden politiikan jatke, kysymys demokratiavajeesta ei ole
keskeinen. Kuitenkin EU:n ulottacssa toimintavaltaansa alueille, joilla toimijana on ennen ollut

ainoastaan kansallinen hallitus, suoran demokraattisen vastuun puuttuminen muuttuu ongelmalliseksi.’

Jachtenfuchs katsoo, ettd unionin legitimiteettikriisi syntyy vain silloin, jos legitimiteetti liitetdén
kansakunnan kisitteeseen.’ Jos taas nihdiin, etti legitimiteetti liittyy kansalaisten poliittisen tuen
ilmaisemiseen, tdlloin unionin tasolla voidaan saavuttaa legitimiteetti Jachtenfuchsin esittelemin
kolmen mallin kautta’. Monitasohallinta voisi edistid niiti kaikkia legitimiteetin synnyttimisen

muotoja. Kuitenkin kuten jo todettu, monitasohallinnan legitimiteettid saattaa heikentdd se, ettéd

" Pollack 2005, 385. Euroopan Unionia voidaan tarkastella kehittyméssi olevana poliittisen hallinnon muotona (polity); sen
voidaan katsoa olevan kokonaisuus, jonka muodostavat instituutiot hoitaessaan hallinnan perustehtdvid. Hooghe & Marks
vertaavat tdtd poliittisen hallinnon muodostumista kansallisvaltioiden muodostumiseen. Molemmissa keskeiseksi
kysymykseksi nousee legitiimin auktoriteetin rakentuminen. Hooghe & Marks 2001, 34.

> Kohler-Koch 1999, 15.

3 A pre-political community. Jachtenfuchs 1995, 125-129

* Toisaalta pysyvén ja ihmisen toiminnan ulkopuolisen kansakunnan kisite voidaan kyseenalaistaa mm. sosiaalisesta
konstruktivismista késin. Onko kansakuntaa mahdollista 16yta4 vai perustuuko kansakunnan késite sosiaalisesti tuotettuun,
kerrottuun ja aina uusinnettuun kansallisidentiteetin myyttiin?

> Hooghe & Marks 2001, 41-42

% Jachtenfuchs 1995, 129

7 Jachtenfuchs erottaa kolme legitimiteetin muotoa. Ensimmiinen liittdd legitimiteetin perusoikeuksiin ja nikee
perustuslaillisen sopimuksen rakentaminen liittyvén yritykseen tuoda unionin tasolle perusoikeudet ja siten luoda
legitimiteetille pohja unionissa. Funktionaalinen teoria haastaa timidn ndkemyksen. Siind uskotaan, ettd yhteiskuntien
funktionaalinen eriytyminen tekee yhteisten arvojen l6ytdmisen mahdottomaksi ja siten ainoaksi keinoksi tuottaa
legitimiteetti jddvit sellaiset prosessit kuten demokraattiset vaalit. Siten legitimiteetti on kansalaisten lojaalisuutta
poliittiselle jarjestelmélle. Kolmas legitimiteetin muoto on Habermasin rekonstruktio. Habermas nikee legitimiteetin jonain,
joka syntyy argumentoinnin kautta diskursseissa. Legitimiteettiongelmat eivét siten syntyisi julkisen tuen puutteesta vaan
hallituksen ja kansalaisten vélisistd kommunikaatio-ongelmista. Ks. esim. Morgan 2005. Jachtenfuchs 1995, 125-129
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poliittisen vastuun paikan osoittaminen on vaikeaa. Monitasohallinta onkin sekd ongelma ettéd ratkaisu
legitimiteetin kannalta — toisaalta se saattaa heikentdd legitimiteettid, mutta toisaalta lisdté sitd antamalla

kansalaisille enemman mahdollisuuksia osallistua paitoksentekoon.

Tyoni etenee jatkossa siten, ettd esittelen seuraavassa luvussa tyoni metodiset valinnat. Aluksi
tarkastelen hermeneutiikkaa tutkimusmenetelméni. Sen jdlkeen kuvailen haastattelututkimuksen
tekemistd osana tutkimusta ja tutkimukselle asetettavia tieteellisid vaatimuksia. Esiteltyédni metodiset
valintani, suuntaan tarkastelemaan sosiaalipolitiikan pédtoksentekoa Euroopan unionissa Lissabonin
strategian jdlkeen. Vertaan sosiaalipolitilkan péédtoksentekoa monitasohallinnan teoriaan ja pyrin
tarkastelemaan miltd osin teorian voi katsoa pitdvén paikkansa. Témén jélkeen analysoin tekeméni
haastattelut ja pyrin 10ytdmaédn niiden kautta vastauksia aikaisemmin esittdmiin kysymyksiini. Luvun

kahdeksan johtopéételmissd kokoan tutkimukseni yhteen.

5. Metodiset valinnat

5.1. Hermeneutiikka tutkimusmenetelmana

Tamé tutkimus on tehty hermeneuttisen’ menetelman eli tulkintamenetelmén avulla. Jo Aristoteles
esitti tulkinnan teoriaa teoksessaan Peri Hermeneias. Termi hermeneutiikka otettiin kuitenkin
varsinaisesti kiyttoon vasta 1600-luvulla. 1700-luvulla syntyi filosofinen hermeneutiikka ja 1800-luvun
alussa yleinen hermeneutiikka teologi F.E.D. Schleiermacherin kehittiména. Sana hermeneutiikka tulee
kreikan kielen verbisti hermeneuein’. Martin Kusch tosin kiyttdd lyhyempdd versiota hermeneuo,
suomentaen tdmén kreikan verbin julistamisena, kiintimisend tai sanomisena.’ 1900-luvun
hermeneuttisiin virtauksiin on vaikuttanut ennen muuta Martin Heideggerin teos Sein un Zeit (1927).
Se on suunnannut erityisesti Hans-Georg Gadamerin teosta Wahrheit und Methode (1960), joka on yksi

filosofisen hermeneutiikan perusteoksia.’

! Hermeneutiikan hyvii perusteoksia ovat muun muassa Martin Kuschin Ymmértimisen haaste seké Jarkko Tontin
toimittama Tulkinnasta toiseen — esseitd hermeneutiikasta.

> Tulkinta.

3 Haaparanta & Niiniluoto 1991, 64-65 ja Kusch 1986

* Haaparanta & Niiniluoto 1991, 65
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Tulkintamenetelméssd kaikkia tutkimuskohteita kutsutaan teksteiksi. Tutkijan l&htokohtana on jokin
rajallinen tekstid koskeva ongelma. Tutkija etenee kdymaélld vuoropuhelua tekstinséd kanssa, suhteuttaen
tekstikohdan ja siitd nousseen ongelman yhé laajempiin tekstikokonaisuuksiin. Tutkija esittdd tyonsa
edetessd jonkin koko tekstid koskevan tulkintaongelman, joka pyrkii ilmaisemaan tekstin merkityksen.
Sen avulla tutkija pyrkii tulkitsemaan yksittdisid tekstikohtia ja samalla antaa niiden vaikuttaa
tulkintachdotuksen muotoutumiseen.' Tutkijaa ohjaa myos tradition antama ennakkokisitys eli
esiymmarrys. Hermeneuttinen menetelmid on tulkintahypoteesin esittelemisen ja perustelemisen
menetelmd. Siten se on hypoteettis-deduktiivisen menetelmédn soveltamista merkitykselliseen

. 2
maailmaan.

Hermeneuttinen menetelmé pyrkii kausaalisuhteiden selittimisen sijaan ymmirtdméén todellisuutta.
Totuutta ldhestytddn ajatteluprosessin kautta, jossa pyritddn tulkitsemaan ja ymmartimaan merkkeja ja
merkkien jirjestelmid. Tulkinnan ldhtokohtana on tekstin laatijan, tekstin ja tulkitsijan vdlinen suhde.
Todellisuus saavutetaan ymmartdmisen tapahtumassa. Tdma ei tarkoita sitd, ettei tiedostavan ja tietdvin
thmisen ulkopuolista todellisuutta voi olla. Hermeneutiikka vain olettaa, ettd ndiden ulkopuolisten
seikkojen merkitys riippuu sitd suuntautuneisuudesta, josta kdsin ihmismieli niitd tarkkailee. Tulkinta

on siis toimintaa, jonka kautta muodostamme todellisuutta.’

Filosofisen hermeneutiikan ndkokulmasta tieteellisyydessd on kyse sen reflektoimisesta, millaisista
kysymyksistd kisin tieteenala avaa todellisuutta ja millaisia tosiasioita ndiden kysymysten avaamaan
tilaan voi ilmaantua. Toisin sanoen hermeneuttisten pohdintojen pontimena on ymmaértimisen
rakenteen paljastaminen — haluumme tietdi jotain kansainvélisestd politiikasta liittyy halu tietdd, kuinka
tieddmme sen, mitd tieddmme. Huomio kiinnittyy siis siithen, millaisen ymmaértamisen rakenteen osana
jostain seikasta tulee kansainvilispoliittinen tapahtuma.® Gadamer ei hahmota tutkimuksen tekemisti
tilanteena, jossa subjekti tutkii itsestddn riippumatonta tutkimuskohdetta, vaan ymmairtdmisen
tapahtumana, jota luonnehtii kysymisen ja vastaamisen logiikka. Hén painottaa sitd, ettd jokainen véite

voi tulla ymmiérretyksi ainoastaan vastauksena kysymykseen, jonka tulkitsija esittid kohteelleen.’

! Haaparanta & Niiniluoto 1991, 63-64
? Niiniluoto 1983, 174-175

* Apunen 1991; 28, 30-31

* Kangas 2007, 60

’ Gadamer. Lainattu Kangas 2007, 67
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Hermeneutiikkaan liittyy ajatus hermeneuttisesta kehdstd. Se pitdéd sisdllddn ajatuksen, ettd tulkinta
tapahtuu ymmartdmisen kehdssd. Tutkija siis etenee kokonaisuudesta osiin ja edelleen niistd takaisin
kokonaisuuksiin. Jokainen vaihe tutkimuksessa tarjoaa meille liséé tietoa, joka taas lisdd ymmarrysté
seuraavassa vaiheessa. Ymmirrys ilman esiymmirrysti ei siis ole mahdollista.’! Merkitys on
ymmairrettdvissd vain ennakoidun kokonaisuuden taustaa vasten. Tekstid pyritddn ymmértdmain
suhteuttamalla osat kokonaisuuteen ja kokonaisuus osiin.> Gadamer huomioi, etti hermeneuttisessa
kehdssd esiintyvét traditio, ennakkoluulo tai esiymmadrrys, palaute sekd muutos. Hermeneuttiseen

kehiin siis sisiltyy ajatus myds mahdollisuudesta korjata esiymmirrystimme opittuamme lisd.’

Hermeneuttista menetelmdd kritisoidaan ennen kaikkea relativismista ja monitulkintaisuudesta.
Tulkintojen runsaus ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd erilaiset tulkinnat olisivat virheellisid tai
epdonnistuneita, vaan teksteissid voi olla monia eri tasoja, jotka kukin vaativat oman tulkintansa. Voi
siis olla monta oikeaa tulkintaa. Eri tulkinnat eivit vélttimattd mydskddn sulje toisiaan pois.*
Gadameria kritisoidaan toisinaan myos siitd, ettd hdn ndyttdisi olevan kiinnostunut vain subjektin ja
objektin yhteydestd ja siis vain siitdi merkityksestd, joka tutkimusobjektilla on tulkitsijalle’ On

kuitenkin hyvd muistaa, ettd tutkimusobjektilla on myds muita merkityksid.®

5.2. Tutkimusaineisto

Miké tahansa tutkimus on aina tutkimusta suhteessa aineistoon, jonka tutkija on valinnut systemaattisen
lapikdynnin ja tulkinnan kohteeksi. Tutkija on aina vuorovaikutuksessa tutkittavan objektin kanssa ja
siten osa tutkimusprosessia. Tutkijan on hyva muistaa, ettd hén vdistdmatta tuo tutkimukseen mukanaan
arvoja ja olettamuksia, jotka vaikuttavat prosessissa. Tiede ei ole arvovapaata.” Hirsjarvi ja Hurme
lainaavat Gummesonia, joka on sanonut, ettd hermeneuttista paradigmaa edustava tutkija hyvéksyy sen,
ettd hinen persoonallisuutensa ja tunteensa vaikuttavat tutkimukseen, kun taas positivistisen

suuntauksen edustaja pyrkii pitimaan ndma erilldén.®

' Muun muassa Haaparanta & Niiniluoto sekid Gummesson.

2 Katso esim. Haaparanta & Niiniluoto 1991, 64 ja Kusch 1986, 36-39

3 Gadamer, lainattu Kangas 2007, 69

* Haaparanta & Niiniluoto 1991, 69

5 Gadamerin filosofisen hermeneutiikan kritiikisté lisd4 muun muassa Niiniluodon teoksessa vuodelta 1983, s.171-176.
% Tutkimusobjektin muista merkityksisti kannattaa lukea tarkemmin Ilkka Niiniluodolta 1983, 5.171-176

" Hirsjirvi & Hurme 2001, 16-23

SMt., 23-24
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Tasséd tutkimuksessa primédriaineistona toimivat tutkimushaastattelut, jotka toteutin kevidédn ja kesén
2007 aikana. Haastattelut noudattivat teemahaastattelun muotoa, jossa siis haastattelujen suunnittelu
ldhti haastatteluteemojen valinnasta. Aluksi kartoitin tyoni kannalta keskeiset peruskésitteet jakamalla
tyoni osailmidihin ja erottelemalla sitd kautta késitteet mahdollisimman yksityiskohtaisesti.
Peruskaésitteiksi muodostuivat muun muassa Euroopan unioni, valtio, alue, avoin koordinaatio,
sosiaalipolitiikka ja intressiryhmi. Peruskésitteiden kartoittamisen jdlkeen muodostin teema-
alueluettelon, joka edusti teoreettisten padkasitteiden spesifioituja alakdsitteité tai —luokkia.' Lopulliset
kysymykset muotoutuivat kunkin haastateltavan mukaan, perustuen tdmén edustaman instituution
rooliin ja henkilon asemaan tdssé instituutioissa. Avauskysymykset ja muutamat peruskysymykset olin
miettinyt valmiiksi, koska kokemattomalle haastattelijalle tdma loi turvallisuuden tuntua. Pyrin
aloittamaan kunkin haastattelun yleisilld kysymyksilld siirtyen vasta sitten yksityiskohtaisempiin

kysymyksiin. Sorruin kuitenkin valilla siihen, ettd kysymykseni olivat aluksi turhankin laajoja.

Haastattelujoukon valinta perustui harkinnanvaraisuuteen. Léhetin haastattelupyynnén sellaisille
henkildille ja sellaisiin instansseihin, joilla voi olettaa olevan péédtoksentekovaltaa/vaikutusvaltaa
sosiaalipolitiikan padtoksenteossa Suomessa. Lisdksi poimin muutamia tahoja, joilla voi olettaa olevan
erityinen intressi seurata padtoksentekoa ja vaikuttaa padtoksentekijoihin sekd rakenteisiin.
Haastattelupyynnon ldhetin  kuudelle kansanedustajalle, kahdelle sosiaali- ja terveysministerion
virkamiehelle, yhdelle eduskunnan virkamiehelle, yhden suuren kaupungin sosiaalipolitiikasta
vastaavalle apulaispormestarille sekd kaupungin keskeiselle sosiaalipolitiikasta vastaavalle
virkamiehelle. Lisdksi pyysin haastattelua yhden maakunnan edustajalta Alueiden komiteassa, kahdelta
Kuntaliiton erityisasiantuntijalta, joista toinen vastaa EU-pditoksenteosta ja toinen sosiaalipolitiikan
kysymyksistd sekd Sosiaali- ja terveyspalvelujen tydantaja- ja toimialaliiton edunvalvontaosastolta.
Kansanedustajista pyynnon laitoin kolmelle suuressa valiokunnassa istuvalle sekéd kolmelle sosiaali- ja
terveysvaliokunnassa istuvalle kansanedustajalle. Tami perustui sithen, ettd suuri valiokunta on
vaikutusvaltaisin EU-asioissa ja sosiaali- ja terveysvaliokunta kansallisesti monissa sosiaalipoliittisissa
kysymyksissd. Kansanedustajien valinnassa pyrin huomioimaan edustajan aseman valiokunnassa sekd
puoluetaustan niin, ettd kaikki neljd haastateltavaa edustavat eri puoluetta. Taustahaastatteluna

haastattelin suuren maakuntaliiton EU-asioista vastaavaa. Haastattelusta kieltdytyi kaksi poliitikkoa,

! Hirsjirvi & Hurme 2001, 66-67
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toinen sosiaali- ja terveysministerion virkamiehistd sekd kaupungin apulaiskaupunginjohtaja.

Kuntaliiton EU-asiantuntija olisi halunnut antaa haastattelun, mutta ei valitettavasti kiireiltdédn kyennyt.

Haastatteluilla halusin ennen kaikkea tarkastella sitd, miten haastateltavat itse kokevat EU:n
muuttaneen sosiaalipolitiikan péadtoksentekoa sekd miten he itse kokevat saavansa osallistua avoimen
koordinaation menetelméén. Halusin tietoisesti keskittyd kansallisesti merkittaviin toimijoihin ja heidén
subjektiiviseen kokemukseensa, enkd siksi haastatellut unionin tason toimijoita, vaikka osa

teoreettisesta tarkastelustani sijoittuukin tuolle tasolle.

5.3. Tutkimushaastattelu osana tutkimusta

Mikédén aineisto ei suoraan vastaa tutkijan asettamiin kysymyksiin. Aineistoa on aina tulkittava
saadaksemme vastauksia. Kuten jo edellisessd kappaleessa esittelin, oma analyysini tapahtuu
hermeneuttisesti. Ldhden tutkimuksessani siitd olettamuksesta, ettd ihmisen erottaa eldimestd kyky
symboloida maailmaa — kehittyneimpand muotonaan kieli. Thmiset luovat kielen avulla asioille
merkityksid vuorovaikutuksessa muiden kanssa. Ymmarran ihmisen pddmédrid asettavaksi toimijaksi,
joka muuttuu kokemuksen ja ympiriston myotd ja, joka myos itse muuttaa ympéristoddn. Thmistd

koskeva tutkimus koskee aina merkityksii ja perustuu siten tulkintaan ja ymmérrykseen.'

Haastattelu menetelménd perustuu kielelliseen vuorovaikutukseen. Siten haastattelua voisi kuvata
keskusteluna, jolla on tarkoitus. Haastattelu ei ole menetelmidnd ongelmaton. Tietojen, kisitysten,
uskomusten, arvojen ja merkitysten tutkiminen on useimmiten ongelmallista. Haastattelua tehtidessd on
pidettdva mielessd sen konteksti- ja tilannesidonnaisuus. Haastattelun tuloksiin siséltyy aina tulkintaa.
Tulosten yleistimistd on punnittava tarkkaan.” Tutkimuskohteeseeni vaikuttavatkin useammat
yhtdaikaiset tekijdt, joita kaikkia on mahdoton tdssd tyOssd kasitelld.  Pyrin ymmértaméén
haastattelujeni  kontekstisidonnaisuuden  ja  samalla  hyvdksymddn, ettd  mahdolliset
saannonmukaisuudet, joita 10yddn perustuvat omaan tulkintaani aineistosta ja materiaalista.

Tutkimusmetodina haastattelu sopii kuitenkin moneen tutkimukseen, koska se on joustava, moniin

! Hirsjérvi & Hurme 2001, johdanto
IMt, 11-12
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lahtokohtiin ja tarkoitusperiin sopiva menetelmi'. Hermeneuttisen tutkimusotteen mukaisesti aineiston
luokitteluvaihe, analyysivaihe ja tulkinta kulkevat kési kddessd. Pyrin tarkastelemaan haastatteluja

. . . . 2
kokonaisuuden valossa, analysoiden kutakin omassa kontekstissaan.

Haastattelumenetelmalld saatuja tietoja tulisi verrata muista ldhteistd saatuihin tietoihin. Samalla on
mietittdvd haastateltavien kisitysten mahdollista vaihtelevuutta sekd luotettavuutta. Hermeneuttista
tutkimusta tekevian tutkijan on myds avoimesti tuotava esiin se, miten muut vaihtoehdot on analyysissa
suljettu pois. Tutkijan on my0s térkedd pystyd tunnistamaan omat oletuksensa, arvonsa ja
kokemuksensa, jotka mahdollisesti vaikuttavat tutkimukseen.’ Kuten todettua kielelld on haastattelussa
keskeinen rooli. Kielen merkitys korostuu myos tutkimuksesta raportoitaecssa. Hermeneuttista
tutkimusta tekevé osallistuu tutkimukseen ja tuo mukaan arvonsa ja aikaisemmat tietonsa. Toisaalta
tutkijalta vaaditaan kuitenkin tarkkaa raportointia, jotta myds muut pystyvdt seuraamaan miten

tiettyihin luokituksiin ja lopputuloksiin on passty.*

Aineistoni reliaabeliutta ei tulisi tarkastella siitd ndkokulmasta, ettd kaksi arvioijaa ymmartda
kolmannen sanoman téysin samalla tavalla. Kuten jo aiemmin todettua, uskon, ettd oma kokemukseni
ja arvomaailmani heijastuvat tulkintaani, samoin ollessa myds muiden tutkijoiden kohdalla. Néin ollen
olisi mahdotonta tulla tdysin samaan lopputulokseen, erillisind tutkijoina, ilman keskindistd
vuorovaikutusta ja merkityksien tulkintaa. Liséksi uskon, ettd ajassa tapahtuva muutos on otettava
my0s tdssd huomioon — ndma haastattelut on tehty tietyssd ajassa ja tietyssd kontekstissa, joka vaikuttaa
niistd tehtdvadn tulkintaan. Kyse on tutkijan tulkinnoista, hidnen késitteistostddn, johon tutkittavien
késityksid yritetddn sovittaa. Kaésiteanalyysi on siis erittdin tirkedd. Tutkijan on pystyttiva
dokumentoimaan, miten hian on pddtynyt luokittamaan ja kuvaa tutkittavien maailmaa juuri niin kuin
hdn on sen tehnyt. Oma menettely on pystyttdvd perustelemaan uskottavasti. Ndin katsottuna
reliaabelius koskee ennen kaikkea tutkijan toimintaa, ts. sitd, kuinka luotettava tutkijan analyysi
materiaalista on. Keskeistd on siis se, onko kaikki aineisto tullut huomioiduksi ja onko litterointi

suoritettu oikein jne. Reliaabeliutta tulisi tarkastella tilanteesta, jossa kaksi arvioijaa keskustelemalla

" Hirsjirvi & Hurme 2001, 14-15
2 Mt, 136-137

3Mt, 130-150

4 Gummesson 2000, 172-190

51



paityvit luokituksista konsensukseen.' Vastaavasti tutkimukseni validiutta tulisi tarkastella ennen
kaikkea rakennevalidiuden kautta. Rakennevalidius esittdd kysymyksen siitd, koskeeko tutkimus sité,
mitd sen on oletettu koskevan, toisin sanoen kdytetddnko tutkimuksessa késitteitd, jotka heijastavat

tutkituksi aiottua ilmioti.

Usein yhtend tieteellisyyden mittarina pidetdéin objektiivisuutta. Menetelmédn objektiivisuudella
tarkoitetaan ensinndkin sitd, ettd tutkimuskohteen ominaisuudet ovat tutkijan mielipiteistd
riippumattomia. Sen lisdksi oletetaan, ettd tieteellinen tieto syntyy tutkijan ja tutkimuskohteen
vuorovaikutuksen kohteena. Tiedonldhteend tulisi olla tutkimuskohteesta saatava kokemus. Téstd
tutkimuskohteesta tulee voida saada totuudellista tietoa’. Gadamer kuitenkin sanoo, etti tieteessi ei ole
mahdollista saavuttaa kuin korkeintaan rajattu objektiivisuus. Hén sanoo, ettdi ihminen on aina
riippuvainen traditiosta. Siten tutkijan kiinnostus tiettyjd kysymyksid - ja myo0s tiettyjd vastauksia
kohtaan - on aina vaikutushistorian maidrddmad. Tutkijan hallussa oleva traditio antaa hinelle
esiymmirryksen, joka ohjaa tulkinnan etenemisti.' Oma esiymmirrykseni tissd tyOssi on siis
konstruktivistinen, jota esittelin jo aiemmin. Konstruktivistinen ldhestymistapa on varmasti vaikuttanut
sithen, ettd olen kiinnostunut monitasohallinnan teoriasta Euroopan unionin selittdjénd ja, ettd minua

ovat ylipaitinsa kiinnostaneet ne prosessit, joissa EU-politiikkaa tehdéén.

Gummeson asettaa tutkimukselle kahdeksan kriteerid, joihin pohjaan my6s oman tutkimukseni.
Ensinndkin lukijan pitéisi pystyd helposti seuraamaan tutkimusprosessia ja vetdmaddn tekstistd omat
johtopéatoksensd. Toiseksi tutkijan pitdisi mahdollisimman hyvin analysoida oma paradigmansa ja
esiymmarryksensd. Neljéntend ja viidentend kriteerind Gummeson esittdd, ettd tutkimuksen pitdd olla
uskottavasti tehty ja tutkijalla on tiytynyt olla riittivd mahdollisuus tutustua tutkimuksen kannalta
relevanttiin materiaaliin. Viidenneksi oletetaan, ettd ttietty yleistettdvyys ja validiteetti on tdytynyt
saavuttaa perusteilla, jotka esitin jo aiemmin. Gummesson asettaa kuudenneksi kriteeriksi sen, ettd
tutkimuksella tdytyy olla jonkinndkoinen kontribuutio tieteenalaan. Seitsemés ja kahdeksas kriteeri
koskevat tutkimusprosessin dynaamisuutta ja tutkijan sitoutumista. Niiniluoto esittdd omassa kirjassaan

tieteellisyyden kriteereiksi vield julkisuusperiaatteen, kriittisyyden sekd autonomian.

! Hirsjirvi & Hurme 2001, 186

> Mt, 180-189

3 Haaparanta & Niiniluoto 1991, 14-15
* Gadamer, lainattu Kangas 2007
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Pyrin tdyttdmdan Gummesonin kriteerit siltd osin kun ne on pro gradu —tutkielmassa mahdollista
tayttdd. Edellisissd luvuissa olen jo pyrkinyt analysoimaan esiymmaérrystini ja paradigmaani. Néden
Euroopan unionin sosiaalisesti konstruoituna. Koen, ettd nykyisen kaltaista unionia kuvaa parhaiten
monitasohallinnan teoria. Tdtd esiymmaérrystd tarkastelen unionin sosiaalipolitiikan péditoksentekoa
vastaan. Aineistoni on kerdtty mahdollisimman hyvin tutkimushaastattelulle asetettuja kriteereja
noudattaen ja olen lisdksi tyytyvdinen siihen, ettd pddsin haastattelemaan sosiaalipolitiikan
padtoksenteon kannalta relevantteja henkilditd. Muutama kieltdytyminen olivat toki takaiskuja ja liséksi
olisin voinut haastatella useampaa intressiryhmén edustajaa, jos aika olisi riittdnyt. Toivon, ettd
analyysini jidlkeen voin osaltani avata tiettyjd kysymyksid tieteenalassa, mutta ymmaérrdn realistisesti
kuinka vdhéan yksittdinen pro gradu —tutkimus vaikuttaa tieteenalan kehitykseen. Olen myds ollut hyvin

sitoutunut tyohoni. Dynaamisuuteni arvioinnin jatdn muille.

6. Sosiaalipolitiikka Euroopan unionissa

6.1. Unionin sosiaalipolitiikan kehitys

Integraation historian aikana on lukuisia kertoja esiintynyt pyrkimyksid siirtdd sosiaalipoliittista
toimivaltaa unionin tasolle. Jo 1950-luvulla kiytiin kiivasta keskustelua sosiaaliturvajirjestelmien
harmonisoinnin tarpeesta. Toimivallan laajamittainen siirto on tdhdn asti kaatunut jadsenmaiden
vastustukseen. Jdsenmaat ovat katsoneet, ettd sosiaalipolitiilkkaa on unionin tasolla tarvittu vain
sosiaaliturvan koordinointiin tydvoiman vapaan liikkumisen mahdollistamiseksi.' Niinp4 kun Suomesta
tuli EU:n jdsen, unionin sosiaalipolitiikka keskittyi vield perustamissopimuksen pohjalta tehtyyn
yhteiseen lainsdddantoon kuten sosiaaliturvajdrjestelmien koordinointiin, tasa-arvoon ja tydeldmén
sadntelyyn.” Vaikka unioni asettaa tiettyjd rajoitteita valtioiden itseniiselle padtosvallalle ja
autonomialle, on sosiaalipolitilkka edelleen muodollisesti péddosin jésenvaltioiden kansallisen
toimivallan alaisuudessa.’ Uutta lainsdddéntod tehdadn esimerkiksi terveyspolitiikan alueella, mutta sitd

ei voida pitdd toimivaltasuhteiden kannalta vield merkittdvénd. Unionin lainsdddédnnon ja erityisesti

! Kari 2000, 546-549
2 Palola & Sarkeld 2006, 12
3 Pakaslahti 2001, 11
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informaatio-ohjauksen' merkitys tulee kuitenkin kasvamaan. Unionin toimivallan voidaan katsoa

laajentuvan asteittain.”

Iso muutos on tapahtunut sisdmarkkinoiden ja kansallisen sosiaalipolititkan vélisessd suhteessa.
Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen ja komission tulkinnat sekd vuoden 2004 palveludirektiiviehdotus
ovat kaikki laajentaneet sisdmarkkinoiden aluetta ja tuoneet uusia palvelunaloja kilpailulainsdddannon
alaisuuteen. Vuoden 2004 palveludirektiiviehdotus toi muut kuin julkisen vallan toimeenpanemat
sosiaali- ja terveyspalvelut sisdmarkkinoiden ja kilpailuvaatimusten piiriin. Téastd voidaan tosin tehda
poikkeus esimerkiksi palvelujen yleishyddyllisen luonteen perusteella.’ Erityisesti tuomioistuimen
valtaa ei voi olla korostamatta liikaa. Tuomioistuimella on laaja oikeus tulkita yhteison lainsdddéantod,
perussopimuksia, direktiivejd ja asetuksia. Tuomioistuin on myds kéyttdnyt valtaansa hanakkaasti.
Oikeus tulkita perustamissopimuksia on ollut tehokas keino paitsi kasvattaa tuomioistuimen omaa
valtaa, mutta myos kasvattaa ylikansallisten elinten roolia. Yksimielisesti hyviksytyt sopimukset ja
direktiivit voivatkin saada tuomioistuimen késissd aivan eri tulkinnan kuin on tarkoitettu.* Tdma
kehitys on aiheuttanut my0s huolta. Sisdmarkkinoiden on peldtty johtavan niin kutsuttuun
sosiaaliturismiin, jossa sosiaalipolitiikasta tulee kilpailun kohde.” On my®ds pelitty tuomioistuimen
padtosten olevan yksinomaan markkinoita suosivaa ja niiden pyrkivdn poistamaan kaikki
sisimarkkinoiden esteet.’ Kun lisiksi globalisaation perustrendit - véeston lisddntyminen
maailmanlaajuisesti, Euroopan videston vanheneminen sekd kasvava muuttopaine Eurooppaan -
aiheuttavat uhkakuvia kansallisille malleille, on taloudellisen yhdentymisen rinnalle katsottu tarvittavan

tasapainottavia toimia.’

Osin vastauksena néihin pelkoihin tuotiin tydllisyyspolitiikka osittain unionin toimivallan alle vuonna
1997. Tama tapahtui avoimen koordinaatiomenetelmén avulla. Prosessia jatkettiin Lissabonissa vuonna
2000. Tuolloin hyvidksytyn Lissabonin strategian avulla pyrittiin saattamaan yhteen unionin

taloudellinen ja sosiaalinen ulottuvuus. Lissabonissa unioni asetti itselleen kunnianhimoisen

: Informaatio-ohjaus on sddntelyd tiedolla. Se korvaa lakisdéteistd normien asettamista. Savio 2001, 3-6

> Palola & Srkeld 2006, 13

3 Niin ollen merkittiviksi tulee kysymys siitd, miti tarkoitetaan yleishyddylliselld palvelulla ja kuka siitd paéttas ja
millaisella mandaatilla. Katso mt., 13

* Pakaslahti 2001, 71-75

> Saari 2002

6 Pochet 2005, s.34

7 Pakaslahti 2001, 172
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pddmaddrdn. Vuoteen 2010 mennessd Euroopasta olisi tultava Kkilpailukykyisin ja dynaamisin
tietopohjainen talous, joka kykenee ylldpitiméédn kestdvéd talouskasvua, luomaan uusia tydpaikkoja ja
lisddmaan sosiaalista yhteenkuuluvuutta.! Strategiassa sosiaalipolitiikkaa tarkastellaan taloutta ja
tyollisyytta vahvistavana tekijdnd. Unionissa on syntynyt ymmaérrys siitd, ettei sosiaalipolitiikkaa voi
jittaa yksin kansalliseen ohjaukseen, koska sen talous- ja tydllisyysvaikutukset ovat niin suuret.”
Lissabonissa unionin sosiaalipolitiikka siirtyikin jyrkdstd toimivallanjaosta ja lainsddadéntotoimista

enemmin EU-huippukokousten ja komission harjoittaman poliittisen ohjauksen piiriin.

1990-luvun alussa alkanut syvempi yhteisty0 sosiaalipolitiikassa tiivistyikin viimeistdén Lissabonissa.
Tatd vahvisti vuonna 1999 Suomen puheenjohtajuuskaudella perustetun korkean tason sosiaalisen
suojelun tyéryhmén vakinaistaminen pysyvin sosiaalisen suojelun komiteaksi’ Komitea aloitti
toimintansa joulukuussa 2000. Sen tehtdvéksi annettiin seurata sosiaalisen suojelun kehitystd
jasenmaissa, tehdd ehdotuksia sosiaalisen suojelun suuntaamiseksi, toimia ldheisessd yhteydessa
talouspoliittisen komitean ja tydllisyyskomitean kanssa sekd informoida Euroopan parlamenttia,
kansalaisjdrjestdjd ja hakijamaita. Komitean seuranta-alueiksi méérattiin ensisijaisesti koyhyys,
elikejdrjestelmien kestivyys ja terveydenhuoltojirjestelmit.* Sosiaalisen suojelun komitean mallina
voidaan pitdd Luxemburgin tyollisyysstrategiaa, jota hahmoteltiin myds avoimessa koordinaatiossa.
Tavoitteena Luxemburgin tyollisyysstrategiassa oli luoda kansallisista sddnndistéd irrallisia Euroopan
standardeja, interaktiossa eri valtatasojen kanssa. Euroopan tason standardien kautta eri toimijoiden
olisi mahdollista siis oppia uusia ja parempia toimintatapoja. Parhaat tulokset oli tarkoitus saavuttaa
ilman sitovaa lainsdidintoa.’ Avoimen koordinaation Kkisitettd on sosiaalipolitiikassa tarvittu
hilventimédn sosiaalisen suojelun seurannan késitteen epamédrdisyyttd. Palola kirjoittaa, ettd
uudenlaisena “avoimena” ja uudennimisend komission ja jdsenvaltioiden vélisen yhteistyon

menetelméini avoin koordinaatio tekee toiminnan helpommin hyviksyttiviksi kuin “seuranta”.®

' Palola 2002, 92

> Ibid

* Palola 2002, 93

* Saari 2002(A); 9, 22-23. Kasvustrategian seuraamista pédtettiin seurata niin kutsuttujen rakenteellisten indikaattorien
avulla. Niiden alle luotiin kullekin alueelle omat tavoiteindikaattorit. Sosiaalipolitiikan saralle niitd luotiin aluksi kuusi.
Indikaattorimittareiden hyddyntidmisstrategiaa on kuitenkin pohdittu varsin vdhdn. Onkin vdhén epédselvdd, mitd niiden
avulla konkreettisesti tehdaén.

5 Pochet 2005, 6

% Palola 2002, 93
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Sosiaalisen suojelun komitea vahvisti sosiaalipolitiikan asemaa ja nosti sen komiteajarjestelméssa
samalle institutionaaliselle tasolle talous- ja tyollisyyskomitean kanssa — vaikkakin tosiasiallinen
merkitys on toki vield hieman eri. Talous-, ty6llisyys- ja sosiaalipolititkassa EU:n perussopimuksiin
perustuva toimivalta eroaa merkittdvésti. Sisdmarkkinoiden osalta toimivalta on haastamaton.
Talouspoliittisissa kysymyksissd toimivalta on vahva, erityisesti vakaus- ja kasvusopimus (1997) ja
laajat talouspoliittiset suuntaviivat ohjaavat kansallisia talouspoliitikkoja. Tyo0llisyyspolitiikassa
toimivalta on kohtuullisen merkittdvé, erityisesti Luxemburgin prosessi (1997) ja ty6llisyyspoliittiset

suuntaviivat vaikuttavat. Kuten todettua, sosiaalipolitiikassa toimivalta on hyvin vihiinen.'

Lissabonissa alkanut prosessi merkitsee aivan uutta vaihetta EU:n sosiaalipolitiikkan historiassa.
Amsterdamin sopimus, joka astui voimaan 1.5.1999, toi paljon uutta toimivaltaa sosiaalipolitiikan
alueella, mutta uusi sosiaalisen suojelun prosessi merkitsee kdytinnossd paljon enemmain. Se siirtdd
merkittavésti valtaa jisenmailta EU:lle, vaikka kysymyksessd on vain jirjestelmien seuranta. Jos sama
kehitys toteutuu kuin tyollisyysprosessissa, EU-tason puuttuminen kansallisiin jarjestelmiin muuttuu

. .2
olennaisesti.

6.2. Sosiaalinen ulottuvuus hallintana

Lissabonin strategiaa laadittaessa Euroopan integraation katsottiin siis edenneen vaiheeseen, jossa
unioni tarvitsee sosiaalisen ulottuvuuden tasapainottamaan sisdmarkkinoiden tuomia haittoja.
Sosiaaliturvaa, koulutusta, osaamista ja innovaatioita on entistd enemmdin alettu pitdd myo0s
kilpailutekijoind suhteessa muuhun maailmaan. Kuitenkaan kyse ei ole siitd, ettd pyrittdisiin
harmonisoimaan  sosiaaliturvajérjestelmid  tai  korvaamaan kansallisen sosiaaliturvan ja
terveydenhuollon malleja.’ Euroopan sosiaalinen malli on ldhinnd informaatio-ohjauksen avulla
tapahtuvaa hyvinvointijérjestelmien uudistamista. Tavoitteena ei siten ole kompromissi jisenmaiden
erilaisten hyvinvointimallien vililld, vaan kyse on selkedsti jisenmaiden erilaisten hyvinvointimallien

vélisestd sopimuksesta. Tamén sopimuksen ytimend on uudenlaisen tasapainon loytdminen siihen,

" Saari 2002(A); 9, 16-17
2 Kari 2000, 547
3 Pakaslahti 2001, 180

56



millaisen sosiaalipolitiikan kilpailukykyinen Eurooppa kestdd ja myds kééntden, millaista

sosiaalipolitiikkaa kilpailukyvyn ylldpitiminen ja kehittiminen edellyttivit.'

Sosiaalipolititkassa on vaikea, ellei mahdoton saavuttaa yksimielisyyttd unionin tasolla.
Hyvinvointivaltion késitteen madrittely ja sisdltd tuotti vaikeuksia jo 15 jédsenvaltion EU:ssa,
puhumattakaan nykyisessd 27 jdsenvaltion suurunionissa. Kussakin jdsenvaltiossa kansallinen
sosiaalinen suojelu on jdrjestetty tietyn institutionaalisen kehyksen puitteissa, joka eroaa muista
jasenvaltioista. Toisin kuin esimerkiksi rahapolitiikassa, sosiaalipolitiikassa ei ole hegemonista valtiota,
joka pystyisi asettamaan koko unionille samat tavoitteet. Jotkut tavoitteet voidaan toki asettaa
sisimarkkinoiden asettamien puitteiden vuoksi, mutta nekdin harvoin syntyvit yksimielisesti.”
Euroopan unioni kéyttddkin sosiaalipolititkassa kovien metodien sijaan pehmedd saitelya.
Harmonisoinnin sijaan tavoitteena on konvergenssi’ Keskeinen asema on komissiolla ja
ministerineuvostolla. Komissiosta on tullut poliittinen auktoriteetti, joka koordinoi toimintoja ja, joka
on onnistunut varvdamaiin erilaisia virallisen EU-politiitkan ulkopuolisia yhteiskunnallisia tahoja ja

voimia unionin sosiaalipolitiikan edistimiseen.

Unionin sosiaalipolitiikkaa ei voi eritelld unionin perustamissopimuksen ja sithen tehtyjen muutosten
mukaisessa rakenteessa. Juridis-hallinnollinen tapa, jossa etsitddn Euroopan unionin sosiaalipolitiikasta
normeja vastineeksi kansallisille normeille, ei mydskéén riitd. Unionin sosiaalipolitiikkaa ei voi verrata
kansalliseen.” Unioni on harjoittanut sosiaalipolitiikkaa my®os erilaisten rahastojen, sosiaalipoliittisen
vuoropuhelun ja konferenssien, komission ja neuvoston tydryhmien ja verkostojen, lainsdddéanndllisen
ohjauksen eli tuomioistuimen kasvavan roolin, sosiaalipoliittisen konvergenssin, informaatio-ohjauksen
seki alueellisen ja sosiaalisen koheesion kautta.® Esimerkiksi sosiaaliturvaa on unionissa uudistettu 90-
luvun puolivilistd alkaen unionin virallisen toimivallan ulkopuolella EU-ty6ryhmissé, -verkostoissa, -
seminaareissa ja —foorumeissa. Unionin sosiaalipolitiilkka ei siis palaudu yhteisosopimusten

mahdollistamiin sosiaalipolitiikan artikloihin - sosiaalipolititkan sijaan voidaan puhua sosiaalisesta

" Palola & Sirkelid 2006, johdanto
2 de la Porte & co 2001, 297

? Savio 2001, 23

* Saari 2002(A), 12

5 Savio 2001, 100-101

® Pakaslahti 2001, 58
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hallinnoinnista." Sosiaalinen ulottuvuus yhdistia erilaisia yhteiskunnallisia intressejd ja toimijoita ja
tuottaa tulosta omalla tavallaan. Unionin vaikutusta kansallisiin sosiaalijdrjestelmiin on hyvin vaikea
erottaa muista samanaikaisista tekijoistd, kuten demografisesta muutoksesta. Sitd on kuitenkin

kiistattomasti ollut

Euroopan sosiaalisesta ulottuvuudesta kaytidva keskustelu kuvastaa hyvin Euroopan integraatiolle
ominaista institutionaalista ratkaisua. Se on osin jdsenvaltioiden sosiaalipoliittisten jérjestelmien
ylikansalliseen paitoksenteko- ja hallintokoneistoon viittaava késite. Euroopan sosiaalista mallia
voidaankin tarkastella jdsenvaltioita yhdistdvénd hallintarakenteena. Sen avulla voidaan kuvata
jisenvaltioita yhteen sitovaa ja koordinoivaa hallintatapaa.’ Sosiaalipolitiikan osalta unionia on
hedelmallistd tarkastella hallinnan késitteen kautta, koska sosiaalipolititkkaa ei tehdd varsinaisen
normatiivisen sdédntelyn puitteissa. Rakenteissa vaikuttavat useat eri toimijat, osin monitasohallinnan
logiikan mukaisesti. Unionin sosiaalipolitiikkaa tarkasteltaessa monitasohallinnan kautta voidaan
ajatella uudelleen prosesseja, joiden kautta sosiaalipolitiikan interventiot ovat syntyneet, muuttuneet ja

korvautuneet. Sosiaalipolitiikassa vallitsee jacttu auktoriteetti, joka on desentralisoitunut.*

Avoimen koordinaation toimintamalli ja Lissabonin strategian taustaideologia ovat osaltaan
edesauttaneet muutoksia kansallisessa ja kansainvélisessd hallintomenettelyssd sekd politiikan
tekemisen tavoissa. Avoimen koordinaation avulla tuli mahdolliseksi kisitelld eurooppalaisella tasolla
kysymyksid, joissa yhteisolld ei ole toimivaltaa tai joilla toimivallan kéyttod rajoittaa jdsenvaltioiden
erimielisyys.” Tiivistyvd yhteistyd luo sosiaalisia paineita, jotka tekevit yhteisen toimintamallin
vastustamisen kansallisille edustajille vaikeaksi. Empiiriset havainnot avoimen koordinaation
vaikutuksista kertovat, ettd jasenmaiden politiikoissa on tapahtunut siséllollisidi muutoksia ja ettd
yhteisid ~ eurooppalaisia  kisitteitd ja madritelmid on omaksuttu laajasti. © Avoimen

koordinaatiomenetelmén suositukset eivdt ole jdsenvaltioita sitovia, mutta jdsenmaiden yhteisen

!'Savio 2001, 18-19

2 Mt, 3-6

3 Saari 2002(A), 24-25
*Savio 2001, 102-103

3 Palola & Sarkeld 2006, 40
®Mt, 39
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poliittisen prosessin osana ne kaytdnndssd kuitenkin ovat hyvin voimakkaita vaikuttajia. Uusi

jirjestelm vaatii tarkkaavaisuutta ja aktiivista otetta.'

Kun siis puhutaan EU:n sosiaalipolitiikasta ja sen suhteesta kansallisiin jdrjestelmiin, seurannan
padkohde ei ole endd unionissa tehtdva lainsdddantd, vaan voimakkaimmat vaikutuksen tulevat EU:n
sisdmarkkina- ja kilpailulainsddddnnon, tuomioistuimen paétdsten sekd avoimen koordinaation kautta.
Kuten jo johdannossa totesin, avoimen koordinaation lisddntyvd kdyttd heréttdd kysymyksen siité,
ketkd menetelméén saavat osallistua? Miten valtion rooli on muuttunut ja miten paljon pyrkimys
sosiaaliseen Eurooppaan kaventaa valtion suvereniteettia? Toisaalta Suomen mittakaavassa kiinnostaa
myo0s se, kuinka palveluita tuottavat kunnat sekd maakunnat osallistuvat tdhén prosessiin? Kuinka
yksittdinen valtio voi vaikuttaa? Liséksi kiinnostava kysymys on se, missé tdssd jarjestelmédssi sijaitsee

vastuu ja legitimiteetti?

6.3. Avoimen koordinaation menetelma sosiaalipolitiikassa

Avoin koordinaatiometodi siis synnytettiin tarpeesta saavuttaa taloudellista kasvua ja ty6llisyyden
paranemista ilman sitovaa unionin lainsdddantdd. Keskeisend tekijand on pidetty myds sosiaalisen
koheesion aikaansaamista. Avoin koordinaatiomenetelméd on hajautettu, mutta tarkasti koordinoitu
prosessi. De la Porte sanoo, ettd se pitdisi ymmairtdd ~oppimisprosessina”, jossa kunnioitetaan
kansallista monimuotoisuutta. Ei siis yrityksend saavuttaa yhtd sisdltod sosiaalipolitiikalle Euroopan
unionissa. Avoimella koordinaatiolla on oma logiikkansa, joka muodostaa kompromissin integraation ja
yhteistyon vilille? Siti voidaan pitdd tydvilineend jdsenvaltioiden yhteistoiminnalle ja komission
aloitteellisuudelle. Sitd sovelletaan niilld politiikka-alueilla, joilla yhteisolld ei ole toimivaltaa
lainsdédantotydlle tai olemassa olevan toimivallan kéyttéd rajoittaa jasenvaltioiden erimielisyys.’
Suurimmassa osassa jisenmaita suuri yleiso ei ole milldén tavalla tietoinen koko menetelmaistd, joka ei

ole my0skéén luontevasti sijoittunut osaksi kansallisia poliittisia prosesseja.

Avoimen koordinaation kdyttd on laajentunut hitaasti uusille alueille. Toisilla alueilla sen kdyttd on

ollut hyvéksyttivimpad kuin toisilla. Tyollisyys- ja talouskysymysten késittelystdi on jatkettu

' Kari 2000, 547-548
2 de la Porte & co 2001, 291-293
3 Saari 2002(A),30-33
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sosiaaliseen suojeluun ja muun muassa eldkepolitilkkaan. Avointa koordinaatiomenetelmédd on
sovellettu sosiaali- ja terveyspolitiikassa koyhyyden ja sosiaalisen syrjdytymisen, eldkkeiden sekd
pitkdaikaishoivan ja terveydenhuollon palveluihin. Toistaiseksi avoin koordinaatiomenetelma
sosiaalipoliittisissa kysymyksissd on ollut jossain midrin kevyempi versio vastineistaan talous- ja
tyollisyyspolitiikassa. Sosiaalipolitiikan koordinaatiossa juridinen perusta ei ainakaan toistaiseksi
mahdollista varsinaisten suositusten esittimisti jasenvaltioille." Avoimen koordinaation menetelmassi
sosiaalipolitiilkan osalta pyritddn unionin tasolla luomaan yhteiset tavoitteet kdyhyyden ja
syrjaytymisen torjumiseksi. Yhteisten tavoitteiden pohjalta jdsenvaltiot laativat kansalliset

toimintasuunnitelmat, joita seurataan ja arvioidaan.

Avoimen koordinaatiomenetelmén vilineitd ovat kvantitatiiviset ja kvalitatiiviset indikaattorit,
vertaileva analyysi, hyvien toimintatapojen vertailu sekd keskindiseksi oppimisprosessiksi tarkoitetun
madrdaikaisen seurannan, arvioinnin ja vertaisarvioinnin jérjestiminen. Avoimessa koordinaatiossa
asetetaan ja annetaan ohjeita lyhyen, keskipitkén ja pitkdn aikavilin tavoitteiden saavuttamiseksi. Ne
perustuvat usein vertailevaan analyysiin eli benchmarkingiin, joka taas pohjautuu eurooppalaisiin ja
yleismaailmallisiin kriteereihin. Menetelmén tavoitteet ovat harmonisoida ideoita, tietoa ja toiminnan
normeja. Se on tapa hallita ilman joustamattomia, laillisesti sitovia sddntdjd. Pehmednd metodina avoin
koordinaatio sitoo jdsenvaltioita ainoastaan moraalisesti vertaispaineen sekd huomiovaikutuksen
perustella.® De la Porte ja Pochet pitivit metodin viitoittamaa yhdentymistapaa potentiaalisesti jopa

yhti tirkedna kuin perinteisti, Eurooppa-oikeudelliseen norminantoon perustuvaa polkua. *

Menetelmd ndhdddn vilineend syventdd Euroopan integraatiota helpottamalla tietojen vaihtoa ja
kannustamalla jésenvaltioita parantamaan toimintaansa tarjoamalla hyvid toimintatapoja. Siind
sovelletaan hajautettua ldhestymistapaa sekd soveltaen vaihtelevia kumppanuusjirjestelyjd. Metodissa
osapuolina voivat olla unioni, jdsenvaltiot, alue- ja paikallistasot, sosiaaliset kumppanit ja
kansalaisyhteiskunta.” Sitd pitdd ylld jisenmaiden ylimmisti virkamiesjohdosta ja komission
edustajista koostuva sosiaalisen suojelun komitea. Komission tehtdvdnid on toimia koordinoivana

tahona. Se maiirittelee muutosjohtamista palvelevan vertailuarvioinnin kriteerit verkottuen eri tuottajien

! Palola 2002, 95

2 Kari 2002, 78-81

3 Katso esim. de la Porte & co 2004 ja Ahonen 2003
* de la Porte & co 2001, 11

> de la Porte & co 2004, 267-269
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ja kayttijien suuntaan eli sosiaalisten kumppanien, yritysten ja kolmannen sektorin organisaatioiden
kanssa." Avoimessa koordinaatiossa virkamiesten asema on vahvistunut edustuksellisen demokratian
kustannuksella. Euroopan tuomioistuin ja Euroopan parlamentti menettdvit valtaansa. Myoskddn
kansallisten parlamenttien osallistuminen prosesseihin ei ole aivan yksinkertaista. Toisaalta perinteisen
poliittisen jérjestelmédn ulkopuolisia toimijoita on uudella tavalla otettu yhteiskunnallisen vaikuttamisen
areenalle, ja yhd useammat ohjelmat, raportit, strategiat ja paitoksen tehddén néissd “osallistavissa”,

mutta kiytdnnossé suljetuissa verkostoissa.

Avoimen koordinaation menetelmdssid korostetaan avoimuutta, lapindkyvyyttd, tilivelvollisuutta ja
tehokkuutta, eli siis hyvin hallinnon perusperiaatteita.® Sanoina koordinaatio ja menetelmé kuvaavat
jatkuvuutta ja uudistamista. Tédssd siis jatkuvuus tulee ymmartdd tarpeena kehittdd koordinaatiota ja
menetelmid seké ulottaa ne uusille alueille. Avoimuus muistuttaa yhteison uusista tarpeista. Samalla se
muistuttaa, ettd menetelmén on pohjauduttava avoimuuteen ja sen tulee olla avointa siten, ettid eri
hallinnon tasot ja yhteiskunnalliset ryhmit voivat osallistua ja vaikuttaa sen tavoitteisiin ja sisaltoon.*
Kaésitteen moninaisuutta kuvastaa muun muassa se, miten menetelmaé perustellaan. Savio on todennut,
ettd avoimen koordinaation menetelméstd puhutaan kahdesta toisistaan poikkeavassa merkityksessa:
ensinndkin ndyttond siitd, ettd sosiaalipolitilkan pddtoksenteko sdilyy my0s tulevaisuudessa
jdsenmaiden toimivallassa, ja toisaalta ndyttond siitd, milld tavoin nyt edetdén kohti EU:n sosiaalista

mallia.’

Useat tutkijat, muun muassa de la Porte, ovat huomioineet, ettd vaikka kysymyksessé on periaatteessa
vain kansallisten toimien koordinointi ja seuranta, se on kdytdnnossd voimakkaasti kansallisia toimia
yhdenmukaistava.® Erityisesti elikkeiden alueella yhteistyo talouspoliittisen komitean kanssa ovat
merkinneet kaikissa jdsenvaltioissa hyvin voimakasta panostusta tdmdn alueen tyohon seké

valtionhallinnossa ettd laitoksissa ja tyomarkkina- sekd kansalaisjdrjestotasolla. Kansalliset

! Ahonen 2003, 226

2 Palola 2002, 102

3 de 1a Porte & co 2001, 300

4 Palola 2002, 94; Pakaslahti 2002, 58
5 Savio 2001

¢ de la Porte & co 2002, 302-305
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valmistelutoimet ovat vield hakeneet muotoaan, mutta niyttdd selviltd, ettd aktiivinen osallistuminen

EU-tason seurantaan edellyttid laajaa ja intensiivistd toimintaa kaikilla seurannan alueilla.'

Onko avoin koordinaatio subsidiariteettiperiaattectta® vastaan? Liheisyysperiaatetta on tutkittu seki
EU:n ja jadsenvaltioiden ettd jdsenvaltioiden ja osavaltioiden vilisend kysymyksend. Avoimen
koordinaatiomenetelmén keskeisend periaatteena on eri toimijoiden ja hallinnon tasojen vélisen
yhteistoiminnan ja vuorovaikutuksen edistiminen. Se korostaa etenemistd interaktiivisesti siten, ettd
toimijat eurooppalaisista paikallisiin joutuvat muotoilemaan strategiansa monitasohallinnon logiikan
mukaisesti. Menetelmd siis osin haastaa myds ldheisyysperiaatteen. Subsidiariteetin - sijaan
voisimmekin jatkossa puhua verkostomuotoisesta subsidiariteetista. Talloin voisimme tarkastella sitd
kuinka politiikkaa tehddin yhteisdissi ja asiakohtaisissa EU-politiikan verkostoissa.® Avoin
koordinointi voi tulevaisuudessa edistdd esimerkiksi jdsenvaltioiden viranomaisten suoraa yhteistyoté

ilman, ettd yhteisdn toimivaltuuksia jouduttaisiin testaamaan subsidiariteettiperiaatteen kannalta.*

Parhaimmillaan avoin koordinaation on avoin ja oppiva prosessi, jossa jaetaan tietoa mahdollisimman
laajasti ja yhteistyossd. Parhaimmillaan se tukee oikeasti kumppanuuksien syntymistd ja
monialaisuutta. Avoin koordinaatiomenetelmd on kuitenkin jossain méédrin myds riskialtis
kehittimismetodi, jonka soveltaminen riippuu toimijoiden yhteiskuntapoliittisesta tahdosta. Pehmeédna
etenemistiend se on ’helppo”, koska ei vaadi liian sitovia valintoja tai kompromisseja. Kuitenkin se on
my0s ongelmallinen ei-poliittisen luonteensa vuoksi. Euroopan parlamentti on todennut, etti avoin
koordinaatio voi parhaimmillaan tdydentdd muita poliittisia vélineité ja etenkin lainsdddant6d, mutta se
ei saa korvata niitid. Palolan mielestd avointa koordinaatioita tulisikin kdyttdd myos arvioimaan sitd,
onko yhteison toimivaltaa ylipdinsi tarpeen lisiti.’ Suomen kaltaiselle pienelle maalle menetelmi
aiheuttaa ongelmia sen vaatimien huomattavien resurssien vuoksi. Kaikki eivdt myoskdin ole tiysin
varmoja siitd, ettd menetelméstd saadut hyddyt kompensoivat siihen laitetut resurssit. Suomi onkin

suhtautunut jarjestelmadn varsin kriittisesti. Suomen eduskunnan suuressa valiokunnassa menetelmai

' Kari 2002, 79

? Subsidiariteetti- eli liheisyysperiaate tarkoittaa asioiden hoitamista silld hallinnon tasolla, joka on kulloiseenkin toimintaan
sopivin. Saari 2002, 315

3 Issue networks, Ahonen 2003, 231

*Mt., 230-231

> Palola 2002, 102-103
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on kritisoitu siitd, ettd se on hallinnon kannalta liian raskas.' Toisaalta Suomessa my&s tunnustetaan,
ettd menetelméstd voi my0Os hyotyd — timé edellyttdd kuitenkin selvdd tavoitetta ja varmuutta siitd, ettd
juuri avoin koordinaatio on paras viline. Suomen ministerivaliokunta on myds todennut, ettd
menetelmd ei saa muuttaa toimielinten vilisid tosiasiallisia suhteita.’> Avointa koordinaatiota
kritisoidaan myo0s siksi, ettd peldtdédn sen johtavan varsinaisen lainsdddédnnollisen ohjauksen kéyton

vihenemiseen.>

6.4. Avoin koordinaatio monitasohallintana

Jasenvaltioiden ja EU:n suhdetta voidaan tarkastella nollasummapelind, jossa EU:lle annettu toimivalta
on aina pois jdsenvaltioiden omasta suvereniteetista. Ndin nédhtynd sosiaalisen suojelun prosessi
ndhdddn  unionin  toimivallan  laajentamisena. = Kuten  todettua  vaikka  esimerkiksi
sosiaaliturvajirjestelmien osalta toimivalta on edelleen jasenmailla, niiden kehittdimisen linjaukset ovat
siirtyneet kadytinnossa EU-tasolle.” Jisenvaltioilta siirtynyt valta ei kuinkaan ole siirtynyt perinteisessé
mielessd lainsdddantovaltana EU:n toimivallaksi, vaan EU-tason toiminnaksi, jossa "EU” eli komissio
yhdessd jdsenmaiden kanssa seuraa ja suuntaa jdsenmaiden toimia. Sitd tuskin voi n#dhdd endd
nollasummapelind, kun jidsenmaat kéyttivat itse valtaa yhdessd komissio kanssa EU-tasolla.
Syvenevissd integraatiossa vallansiirto ei ole yksinomaan nollasummapelid, vaan valtiot sdilyttdvat
kollektiivisen oikeuden kéyttdéd valtaa EU-tasolla. Kyseessd on siis erddlld tavalla hallitusten vélisesti
toiminnasta. Avoimen koordinaation menetelmé ei olekaan perinteistd sosiaalipoliittista toimivaltaa,

vaan unionin harjoittamaa siéntelyvaltaa.’

Avoin koordinaatio ottaa entistd enemmaén ei-valtiolliset toimijat mukaan paitoksentekoon. Komission
verkostoissa kuullaan jatkuvasti eri jdrjestojd, jotka myds istuvat yhdessd komiteoissa lausunnon
antajina. Kansallisten hallitusten mahdollisuudet kontrolloida intressiryhmien toimintaa ohi valtion on
pieni. Kansalaistenjdrjestdjen mahdollisuuksia osallistua avoimeen koordinaatioon rajoittaa kuitenkin

aikataulujen kireys. Heilld ei vélttdmattd ole resursseja seurata prosesseja silld intensiviteetilld, jolla

""Palola 2002, 102

2 Saari 2002, 31-32

3 Pakaslahti 2002, 59

4 Palola 2002, 93

3 Muun muassa Savio, Palola ja Ahonen kirjoittavat tisti.
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nykyinen tahti edellyttdisi. Toisaalta myds tiedon tulva on niin suuri, ettei kansalaisjédrjestéjen ole
helppo pysyd prosesseissa mukana ja yrittdd vaikuttaa. Poikkeuksellisen hyvd asema on
tyomarkkinajérjestoilld, silld heitd kuullaan aktiivisesti muun muassa talous- ja sosiaalikomitean

kautta'.

EU-instituutioiden tasolla valtaa siirtyy komissiolle, kun se saa yhdessd jdsenvaltioiden kanssa
koordinoida naiden jérjestelmia.? Euroopan parlamentti, joka EU:n lainsdédinndn alueella muuten on
saanut lisdd toimivaltaa yhteispddtosmenettelyn yleistymisen vuoksi, on ldhes kokonaan ulkona
seurantamenettelyistd. Sitd — samoin kuin tyomarkkinajirjestdja ja kansalaisjdrjest6ji — tosin
informoidaan siitd, mitd ollaan tekemissd, mutta varsinainen toiminta tapahtuu sosiaalisen suojelun
komiteassa jasenmaiden ja komission kesken. Euroopan tuomioistuin jid myds entistd enemmén
syrjaian sosiaalipolitiikan alueen vallankéytostd, johon silld ei tosin kuuluisikaan olla mahdollisuutta,
silld kysymys ei endd ole EU lainsddadénnostd ja sen tulkinnasta. My0s esimerkiksi alueiden komitea on

aika syrjéssi prosessista.’

Seuraavat piirteet siis ndkyvdt selvdsti avoimessa koordinaatiossa, jos katsotaan virallisia
toimintatapoja. Komissiolla ja tuomioistuimella on itsendistd valtaa ohi kansallisten hallitusten.
Komission oikeus tehdd aloitteita virallisessa lainsdddédnndssd sekd sen oikeus koordinoida avointa
koordinaatiomenetelmad, tekee siitd vahvan toimijan, jota kansalliset hallitukset eivét voi kontrolloida.
My0s tuomioistuimen asema ainoana EU-oikeutta tulkitsevana tahona on merkittava, vaikkakin se rooli
avoimessa koordinaatiossa on pieni. Kansallisvaltiot ovat edelleen merkittavid. Niilld on edelleen
pddosin toimivalta sosiaalipoliittisissa kysymyksissd ja lisdksi ne kollektiivisesti toimivat vahvasti
osana avointa koordinaatiomenetelmdd. Kuitenkin, kuten todettua, yksittdisen jdsenvaltion
mahdollisuudet estdé asioiden tapahtuminen on véhentynyt. Toisaalta valtioiden on my0s hyvin vaikea
saavuttaa kollektiivista tahtoa, jonka avulla suitsia komission polititkkaa. Liséksi intressiryhmien ja
alueiden asema on vahvistunut. Monitasohallinnan teoria kuvaa siis hyvin unionin sosiaalipolitiikkaa,
eli sen sosiaalista ulottuvuutta. Avoin koordinaatio on yksi verkosto, jossa eivit ole mukana kaikki
instituutiot. Téstd prosessista pois jédvit instituutiot osallistuvat péaatoksentekoon jossain toisessa

kohtaa, toisella foorumilla.

" Sirkeld & Ronnberg 2002, 232-235
2 Kari 2002, 80
3 Kari 2000, 547-548
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Parhaimmillaan avoimen koordinaation menetelmé voi edistdd laajan osallistumisen periaatetta seké
kunkin jdsenmaan/alueen/kunnan omaa ohjausvaltaa yhteisten strategisten pddméérien pohjalta. Alue-
ja paikallistason nidkemykset voivat vilittyd padtoksentekoon aiempaa paremmin. Tdmid kuitenkin
asettaa uudenlaisia haasteita kansalliselle hallintokéyttaytymiselle. Osallistuminen sosiaalisen suojelun,
tyollisyyden ja eldkepolitikan EU-prosesseihin edellyttdd intensiivistd seurantaa ja laajaa
asiantuntemusta kaikilla hallinnon tasoilla. Avoimella koordinaatiolla voi olla huomattavia vaikutuksia
kansalliseen ja eurooppalaiseen hallintotapaan, mutta timé riippuu siitd, miten menetelméa kansallisesti
sovelletaan. Se on menetelmédné joustava, siksi se voi olla myds paikallisia erityispiirteitd ja tarpeita
kunnioittava; tima edellyttda kuitenkin sitd, ettd myos paikallinen taso on mukana sitd soveltamassa ja

toteuttamassa.'

Avoin koordinaatio osoittaa, ettei EU ole jaettavissa selkedsti kansalliseen ja unionitasoon. Unionin
politiikanteko esimerkiksi sosiaalipolitiikassa asettuu nykydén enemmén harmonisoinnin ja kansallisen
autonomian viliin.” Toistaiseksi on vaikea arvioida menetelmén todellisia hyétyjd, mutta sitd voidaan
verrata tyollisyyspolitiikkaan, jonka alalla avointa koordinaatiota on kéytetty kauemmin.
Tyollisyyspolititkan ensimmaéiset suuntaviivat olivat paljon hajanaisempia ja merkityksettomampid
kuin nykyiset — niiden merkitys on kasvanut koko ajan, kun jésenvaltiot ja komissio ovat oppineet

prosessin edetessi. Sama on odotettavissa myds sosiaalipolitiikan avoimessa koordinaatiossa.’
7. Analyysi

Olen tdhén asti tyOssini tarkastellut teoreettisesti sitd, miten unionista on tullut monitasoinen poliittinen
jarjestelmd. Olen pyrkinyt kuvaamaan sitd, miten monitasoisessa poliittisessa jérjestelmissa
kansallinen ja kansainvilinen fuusioituvat, haastaen siten valtion suvereniteetin sellaisena kun sen
westfaalenilaisessa mielessd ymmarramme. Edellisessd kappaleessa kuvasin kuinka unionin
sosiaalipolitiikasta on tullut sosiaalista hallintaa, jossa eri toimijoiden vélisissd verkostoissa,
tyoryhmisséd ja foorumeissa jdsenmaat oppivat toisiltaan ja luovat keskustelujen kautta yleisid

standardeja, jotka kuitenkin mahdollistavat paikalliset vaihtelut. Olen pyrkinyt osoittamaan kuinka

! Palola 2002, 102-103
2 Mt., 94
3 Saari 2002(A), 30-33
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sosiaalisesta ulottuvuudesta on tullut osa unionin valtaa, joka ei kuitenkaan ole ollut automaattisesti

pois jdsenvaltioiden vallasta.

Hallinta ilman sitovaa lainsddddntdd on vaikea todistaa tapahtuneeksi. Kuten jo aiemmin on tullut
todettua, kansallisiin hyvinvointijérjestelmiin kohdistuu lukuisia uhkia ja mahdollisuuksia. Télloin
hyvinvointijarjestelmissd tapahtuneen muutoksen ldhteen paikantaminen on vaikeaa. Tdssd kohtaa
nousee relevantiksi ajatus siitd, kuinka intressit, identiteetit ja ideat syntyvét vuorovaikutussuhteissa.
Valitsin siis tutkimisen tavaksi haastattelut, koska halusin tutkia sitd ovatko suomalaiset
paitoksentekijdt ja intressiryhmit integroituneet kansainviéliselle tasolle. Nakyyko kansainvilinen EU-
hallinta heidén tydssddn ja kokevatko he EU:n keskeiseksi vaikuttamisen paikaksi? Haastattelujen
kautta tarkastelen siis tdtd yhtd rajattua ongelmaa — missé sosiaalipolitiikasta padtetddn. Liséksi kysyn
kenelli on wvalta ja vastuu? Erityistd huomiota kiinnitin haastatteluissa  avoimeen
koordinaatiomenetelméddn monitasohallinnan esimerkkitapauksena. Toivon aineiston analyysin kautta
pystyvédni késittelemddn myds muita esille nousseita teemoja eli sitd, mitd kansalliselle ja
kansainvéliselle on tapahtunut, mikd on valtion suvereniteetti sekd lopulta, mitd kysymyksid tdméa

nostaa esiin kansainvilisen politiikan tieteenalassa.

Toteutin yksitoista haastattelua. Haastattelupyynnon ldhetin henkiléille, joilla on muodollinen
paitintdvalta sosiaalipolitiikassa, eli kansanedustajille sekd henkil6ille, joiden tiesin osallistuvan
avoimeen koordinaatioon. Lisdksi halusin haastatella alue- ja kuntatason seka intressiryhmén edustajia,
koska monitasohallinnan teoria olettaa aluetasolle ja intressiryhmille valuneen tiettyd valtaa.
Tutkimushaastattelut toteutin teemahaastatteluina, kuten jo luvussa 5.2 kerroin. Teemahaastattelussa
siis tietyt teemat toistuvat, mutta tarkat kysymykset vaihtelevat haastateltavan tietojen ja kiinnostuksen
mukaan. Kaikki haastateltavani olivat vdhintddn kuulleet avoimesta koordinaatiosta ja ldhes kaikki
olivat my0s jollain tavalla tutustuneet siithen. Ainoastaan haastattelemani sosiaali- ja terveysministerion
virkamies on osallistunut koordinaatioon virallisesti unionin tasolla. Muista haastateltavasti
kansanedustajat ovat toki valiokunnissa kisitelleet avointa koordinaatiota. Kuntaliiton edustaja on
vastaavasti osallistunut EU-jaos 25:teen, jossa menetelmin alaisia asioita valmistellaan kansallisesti.
Maakuntaliiton edustaja, haastattelemani kaupungin korkea virkamies ja intressiryhmén edustaja eivét

ole osallistuneet unionin tai kansallisen tason prosesseihin.
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7.1 Euroopan unionin vaikutus sosiaalipolitiikkaan

Kaikki haastateltavani olivat tarkkoja sen suhteen, ettd muistivat mainita sosiaalipolitiikan kuuluvan
edelleen péddosin kansallisvaltion toimivaltaan. Yksi totesi, ettd “se on kuitenkin kansallisen
paitoksenteon alainen sosiaali- ja terveyspolitiikka, sitihén ei ole alistettu Euroopan unionille.”’
Toinen ymmadrsi pddtosvaltaa siirtyneen jo hieman enemmin todeten, ettd “ndd sosiaali- ja
terveysasiathan ovat asioita, joissa kansallisvaltiolla on, uskallan sanoa, eniten pditdsvaltaa, mitd
missdan muualla.” Titi kautta haastateltavat myds korostivat, ettd sosiaali- ja terveyspolitiikan
kansalliset piirteet tulevat sdilymasn, ainakin vield toistaiseksi.’ Myds avoin koordinaatio nahtiin ennen
kaikkea kysymyksend kansallisvaltion ja wunionin vélisestd toimivallasta. Esimerkiksi yksi
kansanedustajista totesi, etti:

’siind [avoimessa koordinaatiossa] tavallaan puuttuu kokonaan timmonen, ikdan kuin, tai

sanotaan, ettd parlamentaarinen taso jadd hyvin niinku heikoks téssd. Et sit tietylld tavalla

lainsditijit joutuu enemmaén tai vihemmain, EU-tasolla tapahtuneiden tosiasioiden eteen.

Et jisenmaat ikdan kuin, ldhtee kehittddn jotain yhteistd aluetta, jolla ei oo vélttdmatta

oikeusperustaa... Et vaikka se kuulostaa timmoseltd, ettd vaan vdhdn keskustellaan ja

vidhdan yhdenmukaistetaan jotain, mut et se helposti kuitenkin sitten on tdmmdsen

harmonisointiprosessin alku...””

Kansalliseen sosiaalipolititkkaan ndhddan kohdistuvan myos paineita. Haastateltavat kokivat, ettd
unionin  toiminnan todellisia  vaikutuksia sosiaalipolitiikkaan on vaikea mitata, koska
hyvinvointijarjestelmiin kohdistuu paljon muitakin paineita ja tdlldin on vaikea osoittaa, mistd tietty
muutos johtuu. Sosiaali- ja terveyspalvelujen tydantajaliiton edustaja sanoikin, ettd toimintaympariston
muutokset ovat olleet viime vuosina isoja ja ne ovat vaikuttaneet kaikkeen. Oletusarvo on myds, ettd
muutosten tahti jatkuu.” Erityisen merkitykselliseksi koettiin sisimarkkinoiden ja tuomioistuimen
paitosten rooli. Esimerkiksi kuntaliiton edustaja totesi kysyttdessd tuleeko unionissa kehittymdin

yhteinen sosiaalinen malli, ettd ”...en tunnustanut pitkdén aikaan titd, mut kyl se minusta ndin tulee

! Haastattelu 1

? Haastattelu 11

* Tami nousi esiin muun muassa haastatteluissa 1, 4 ja 9
* Haastattelu 10

> Haastattelu 4
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meneméédn. Nyt on harmonisoitu kuitenkin raha ja palveluitten liitkkuvuus ja tuota, tda tyontekijoitten
sosiaaliturva. Ne tavallaan luo niitid samanlaisia olosuhteita.”' Haastateltavani nikivit siis kehityksen
olevan tavallaan vidistimdton, koska taloudellisen integraation ja sisdmarkkinoiden rinnalle tarvitaan
myds sosiaalipoliittista santelyd.” Osittain tihén nahtiin johtavan myds sen, miten tuomioistuin on
tulkinnut yhteison sdént6ja. Osa haastateltavista koki erityisesti hankalaksi, ettd kun tuomioistuimen
padtokset perustuvat usein sisdmarkkinasddntoihin, sosiaalinen nidkokulma jad niissd vdhemmille
huomiolle.® Toisaalta haastateltavat myds sanoivat, etti syy siihen, etti tuomioistuimesta on tullut
merkittivi vaikuttaja, johtuu siitd, ettd unionin lainsdédintd on huonoa.” Témé ajattelutapa, jossa asiat

ikddn kuin liukuvat unionin paitettdviksi on aika funktionalistinen.

Yksi kansanedustajista totesi, ettd meilla "EU-politiikka ndhdéén edelleenkin hyvin pitkélle timmosené
kansallisena intressikysymykseni, jossa ollaan hakemassa my®ds laajaa kansallista konsensusta.”
Mielesténi tdmé ajattelu ndkyy myds muiden haastateltavien kohdalla. Esimerkiksi suurta maakuntaa
alueiden komiteassa edustava poliitikko sanoi, ettd “ei sil oo mitddn merkitystd mistd me ollaan, ei
millddn tavallaan...me edustetaan Suomea sielld, vaikka ollaan eri puolueistakin niin, hyvin.. hyvin
yhtendisesti.” Hén totesi alueiden komitean edustajien neuvottelevan kannoistaan kuntaliiton kanssa.
Kuntaliitto taas pyrkii 16ytiméén yhteisen kannan valtioneuvoston ja eduskunnan kanssa.® Kun vield
alueiden komitean edustajat valitaan kansallisesti puolueiden vélisissd neuvotteluissa, vaikuttavat
alueiden edustajat edelleen toimivan unionissa enemmén valtion alaisina kuin tasavertaisina
kumppaneina. Toisaalta alueiden komitealla ei sosiaalipolitiikassa ole suurta roolia muutenkaan.
Liséksi Suomen omassa jarjestelméssi, jossa sairaanhoitopiirit valvovat terveydenhuoltoa ja maakunnat
elinkeinopolitiikkaa, mutta sosiaalipolitiikkaa ei oikein kukaan, on luonnollistakin, etteivét alueet toimi
kovin itsendisesti. Toisaalta sama kansallisvaltiokeskeisyys nidkyy my0s intressiryhmien toiminnassa.
Sosiaali- ja terveyspalvelujen tyonantaja- ja toimialaliiton edustaja sanoi, ettd vaikka EU:n merkitys
koko ajan kasvaakin, on heididn padvaikuttamiskohteensa Suomessa. Kyseisen jédrjeston eurooppalainen
kattojdrjestd on hyvin pieni toimija sekin. Lisdksi toimialan liiton edustaja koki, ettd téllaisessa

yleiseurooppalaisessa jdrjestossdé on hyvin vaikea luoda yhteisid kantoja, erityisesti siis

! Haastattelu 9

2 Lshes kaikki haastateltavista nostivat timén esiin

3 Haastattelu 1

* Tama nousi esiin muun muassa haastatteluissa 3, 5 ja 8
5 Haastattelu 3

® Haastattelu 6
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sosiaalipolitiikassa. Suomalaiset kokevat osittain, ettd kun samaa viestid viedddn eteenpdin kaikkien
kansallisten instanssien kautta, siis esimerkiksi sekd hallitusten vilisissd neuvotteluissa ettd alueiden
komitean kautta, asioilla on parhaat mahdollisuudet menni eteenpéin.' Nikisin timén liittyvén ennen
kaikkea siihen, ettd haastateltavat ndkevdt Suomen olevan hyvin pieni toimija, jolla on vain vdhédn
merkitystd unionin tasolla. Liitdn ajatuksen Suomesta pienend toimijana siihen, ettd haastateltavat
kokivat Suomen edun mukaista olevan toimia koordinoidusti. EU-tasosta ei ainakaan vield ndyttéisi
tulleen areena, jolle kansalliset taistot siirretddn, vaan Suomessa edelleen EU-politiikkaa tehddin

”kansallisen edun kautta.”

Haastateltavat kokevat, ettd pienend jdsenvaltiona meiddn tdytyy sopeutua siihen, mitd suuret
jasenvaltiot ja komissio haluaa. Yksi kansanedustajista totesi, ettd ’pystydkseen tdllaiset varaumat
séilyttdimédn, joita Suomi haluaa oman elikejdrjestelménsé yllapitdmiseksi sdilyttdd, niin milla tavoin
me saadaan Euroopan unionin paitoksentekijdt ymmartimadn minkd takia Suomi pitdd tastd
kannastaan kiinni.”* Kiinnostavaa téssi on se, etti haastateltavat ajattelevat, ettd vakuuttuneiksi pitdi
saada paitsi muut jdsenvaltiot, myds unioni kokonaisuutena. Itse tulkitsin tdmédn tarkoittavan

komissiota.

Haastateltavat ndkevidt Suomen menettdneen suvereenia valtaansa erityisesti niissd kysymyksissa, jotka
kuuluvat virallisesti unionin toimivaltaan — myos sosiaalipolitiikassa. Tdtd valtaa on osittain siirtynyt
itsendisille unionin instituutioille, jotka eivét ole endd kansallisvaltioiden kontrollin alalla. Suomalaiset
ndkevit, ettei yksittdinen kansallisvaltio voi pysdyttdd muutoksia, vaan unionissa on aina pystyttavi
vakuuttamaan muut valtiot ja unionin instituutiot. Toisaalta instituutioiden valtaa ja erityisesti
komission vahvaa aloiteoikeutta pidetddn myds hyvéni asiana. Yksi kansanedustajista totesi, ettd “ma
oon aina pitdnyt viisaana puolustaa komission aloiteoikeutta... siis ensinndkin sen takia, ettd
komissiolla on jonkinlaiset edellytykset tavallaan laatia koko unionin, sanotaan jdsenmaiden koko

”3

kirjon kannalta jarkevéa lainsdddantdd.”” Kyseisen edustajan mielestd komission pyrkimyksid laajentaa

unionin toimivaltaa voidaan kuitenkin edes jossain méérin kontrolloida.
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Sen rinnalla haastateltavat kokivat, ettd unionissa suuret jdsenvaltiot ovat edelleen keskeisid. Yksi
kansanedustajista sanoi, ettd jokainen meistd tietdd, ettd on olemassa unionin jisenvaltioita, joista
toiset on tasa-arvoisempia kuin toiset.” Hidnen mielestddn unionissa pitdd edelleen paikkansa, ettd
Saksan, Iso-Britannian tai Ranskan mielipiteitd kuunnellaan herkemmin niin muissa jdsenvaltioissa
kuin komissiossakin.' Tétd voi verrata kriittisten konstruktivistien ajatukseen siitd, etti todellisuuden
rakenteet heijastavat, esittdvét ja vahvistavat valtasuhteita. Kriittiset konstruktivistithan ajattelivat, ettd
tietyt ryhmdt vaikuttavat sosiaalisen rakentamisen prosesseihin enemmén kuin toiset ryhmit.
Suomalaiset tuntuvat siis ajattelevan, ettd FEuroopan unionissa suuret jdsenvaltiot ovat

vaikutusvaltaisempia kuin pienet.

Haastateltavat pelkisivit, ettd avoimessa koordinaatiossa siirretdén unionin tasolle sosiaalipoliittista

”“. Sosiaali- ja terveysministerion virkamies oli kuitenkin

toimivaltaa, ikddn kuin keittion oven kautta
omassa haastattelussaan selkedsti sitd mieltd, ettd ndin ei tule kdymddn. Hén oli sitd mieltd, ettd
hallitukset eivét ole valmiita tuomaan sosiaalipolitiikkaa unionin péatettivéksi, jolloin lopullinen
kontrolli esimerkiksi avoimessa koordinaatiossa sdilyy jdsenvaltioilla. Hén kuvaili avointa
koordinaatiota sanomalla, ettd “menetelmd on semmonen, ehkd enemménkin semmonen refleksi, etti
jos niin ei haluta, ettd asiasta ruvetaan sddnteleméédn, niin se pukataan avoimeen koordinaatioon

”” Hénen haastattelustaan vilittyi sellainen kuva, ettd komissio siirtdd asiat avoimeen

menetelmaén.
koordinaatioon, kun jidsenmaat eivdt 10ydd yhteistd kantaa tiettyyn asiaan. Tdmid taas sopii
jasenvaltioille, koska se sdilyttdd niilld keskeisen roolin. Eduskunnan virkamies sanoi tavallaan saman
asian, mutta vastakkaisesta nidkokulmasta todetessaan, etti “kun joku asia koetaan rasitteeksi, se
vedetidn avoimeen koordinaatioon.” Toisin sanoen voidaan nihdi, ettd avoin koordinaatio on
tavallaan kansallisten hallitusten yritys kollektiivisesti kontrolloida liian itsendiseksi muuttuneita

unionin instituutioita.

Avoimen koordinaation menetelmd voidaankin ndhdd kahdesta suunnasta. Se voidaan ndhda
hallitusten yrityksend kollektiivisesti kontrolloida komissiota ja muita unionin instituutioita. Se

voidaan ndhdd menetelménd, joka vahvistaa unionin hallitustenvélisid piirteitd, vaikkakin tuoden
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prosessiin mukaan my0s uusia toimijoita. Toisaalta se voidaan myds ndhdd unionin omana yrityksena
siirtdd toimivaltaa unionin tasolle ohi jdsenvaltioiden. Ndille ndkokannoille 16ytyi molemmille
kannattajansa haastateltavien joukossa. Kolmannen ndkOkannan menetelméddn esitti kuntaliiton
edustaja, joka sanoi, ettd menetelmdssd on myods kyse tiettyjen maiden pyrkimyksestd saada sitovaa
lainsddddntdd unionin tasolle, jonka avulla he sitten voisivat perustella tietyt muutokset
sosiaalisektorilla omassa kotimaassaan.' Ei siis voida nihdd syntyneen vahvaa yhti ymmirrystd
avoimesta koordinaatiosta sosiaalipolitiikan keskeisten toimijoiden parissa. Kannattipa sitten miti
tahansa niistd edelld esitetyistd selityksistd, on kuitenkin entistd selvempdd, ettd unioni on mitd
erilaisimpien intressien ja identiteettien pelikenttd, jossa asiat joko etenevét tai eivdt etene
vuorovaikutuksessa muiden intressien ja identiteettien kanssa.

Sosiaali- ja terveysministerion virkamies sanoi, ettd tulevaisuuden kaksi haastetta ovat se, miten
Lissabonin strategia ja avoin koordinaatio synkronisoidaan sekd se, miten avoin koordinaatio 1dhentda
maita tulevaisuudessa. Ensimmaéisen kysymyksen osalta hdn sanoi, ettdi on tirkedd huomata, ettei
voimakkain vaikutus sosiaalipolitiikkaan tule avoimen koordinaation kautta. Toisen kysymyksen osalta
virkamies totesi, ettd avoin koordinaatio ei héiritse kansallisvaltioiden instituutioita, eikd muuta isoja
perusratkaisuja, mutta silld on voimakas vaikutus tavoitteiden saman suuntaistamiseen. Se on muun
muassa johtanut ajattelutavan muuttumiseen tydorientoituneemmaksi ja tyokeskeisemmaksi ja on myds

lisinnyt elinkaariajattelua Suomessa.”

Euroopan unionin tulosta mukaan sosiaalipolitiikkaan kertoo se, ettd alun perin sosiaali- ja
terveysministeriolli ei ole ollut juurikaan tekemistd unionin politiikassa — tihin ei ole ollut tarvetta.’
Valumavaikutuksen vuoksi sosiaali- ja terveysministerionkin EU-toiminta on lisddntynyt huimasti ja
esimerkiksi EU-asioiden parissa tydskentelevien virkamiesten méédrd on kasvanut muutamasta
kymmenesti yli sataan.* Useat haastateltavat kertoivat kuinka he ovat konkreettisesti nihneet EU-
asioiden tulon mukaan omaan tyonkuvaan. Esimerkiksi kuntaliitossa sosiaalipolititkan parissa
tyoskenteleva haastateltava kertoi ennen virallista haastattelua, ettd oli ennen jasenyyttd kuvitellut, ettei
hénen tarvitse opetella EU-asioita ty0ssdan. Hyvin nopeasti tdma luulo oli osoittautunut vairaksi.

Myos kansanedustajat todistivat EU-asioiden tulleen osaksi paivittédistd tyotd. Lisdksi haastattelemani
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suuren kaupungin virkamies kertoi kyseisen kaupungin uudesta hallintomallista, joka on paljolti

seurausta unionissa tapahtuneista muutoksista ja yrityksesti vastata globalisaation haasteisiin.'

Vaikka EU-asiat ovat tulleet osaksi jokapdiviistd tyotd, ei esimerkiksi avoimeen koordinaatioon juuri
panosteta. Haastattelemani kaupungin virkamies sanoi, ettd avoimeen koordinaatioon osallistuminen
vaatisi itseltd lisdpanostuksia, aktiivisuutta sekd kunnon strategiaa. Hin totesi, etteivét aika ja resurssit
riitd miettimddn konferensseihin osallistumista ja niihin strategiaa. Sosiaali- ja terveysministerion
virkamies korosti, ettd unionin tason prosesseihin saisi varmasti osallistua enemmaénkin, jos haluaisi.
Syyksi osallistumisen puutteeseen kaupungin virkamies ja myds yksi kansanedustajista nostavat sen,
ettd unionia ei ndhdd samalla tavalla kumppanina kuin valtiota. Kaikki haastateltavat totesivat
kuitenkin, ettd unionissa lobbaamisen merkitys on todella suuri ja, ettd se kasvaa sielld koko ajan. Yksi
kansanedustajista sanoi muun muassa tdmin ympirille kehittyneen kokonaisen ammattikunnan.”
Toinen kansanedustajista sanoi, etti suomalaisille timd on haastavaa, koska me olemme tottuneet
sithen, ettei yksittdisten intressiryhmien pohjalta tehdd lainsdddantdd. Unionissa lobbareilla on paljon
enemmén mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun. Sosiaali- ja terveysalan palvelutyonantajien edustaja
sanoi, ettd Euroopan tasolla palveluntuottajat ovat toistaiseksi vain viahén tekemisissi toistensa kanssa.
Hin kuitenkin my®s sanoi, ettd timi tulee muuttumaan ja lisdéntymain.’ Kansalaisjirjestojen osalta
ongelmana unionin tasolla vaikuttamiseen on ollutkin jarjestojen suuri mairé, osittainen kyvyttdmyys

16ytéd yhteisid kantoja, resurssien puute seki instituutioiden puute.’

Pisimmilld  valtioiden ohi lobbaamisessa ndhddédn olevan isojen yritysten ja ehkd
tyomarkkinajirjestdjen.” Haastateltavani olivat kaikki sitd mieltd, ettd intressiryhmilld ja alueilla on
kasvaneet mahdollisuudet osallistua EU-tasolle ja, ettd eurooppalaisista kattojérjestdistd, ad-hoc —
operaatioista, kokouksista ja tapahtumista on tullut osa kansainvilistd vuorovaikutusverkostoa, jolla on
eurooppalaisessa politiikassa suuri merkitys. Kappaleessa 4.2.3 totesin, ettd lobbauksessa keskeistd on
kysymys siitd kenelld on aloite. Lobbauksen 1dhtokohta on siind, nouseeko jokin intressi poliittiselle
agendalle. Vaikkakin siis toistaiseksi Suomen jérjestelmai ja tapa késitelld EU-asioita koettiin hyvaksi

ja riittdvéksi tavaksi nostaa asioita esiin, tulevaisuudessa tilanne saattaa olla erilainen. Esimerkkina
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kaksikin haastateltavaa nosti lddkefirmojen kayttdytymisen muutaman vuoden takaisessa
ladkelainuudistuksessa. Télloin laddkefirmat olivat lobanneet vahvasti myds unionin tasolla, Suomen
kannasta poikkeavan kannan puolesta.! Tulevaisuudessa on hyvin mahdollista, etti intressiryhmiit
valitsevat kannattaako omaa etua ajaa kansallisella tasolla vai EU-tasolla. Tétd tullee tapahtumaan

erityisesti juuri ndissé tilanteissa, joissa ryhmin kanta on eri kuin valtion.

7.2 Avoin koordinaatio — oppimista vai “’fasistista ohjausta”?

Kaikkien haastateltavien kanssa kdvimme l&pi heiddn késityksiddn menetelmén luonteesta.
Haastateltavat kuvasivat menetelméssd tapahtuvan muun muassa “jdsenvaltioitten vilistd
oppimista...””, jossa “keskustelujen kautta niinku keréitdn niiti asioita, jotka sitten menee eteenpdin™.
Avoimessa koordinaatiossa nidhtiin olevan kyse keskustelujen kautta tapahtuvasta keskindisestd
oppimisesta ja benchmarkkauksesta. Sen koetaan olevan hidas tapa saada tuloksia aikaan, mutta
toisaalta se koettiin positiivisempana kuin unionin tasolta tapahtuva autoritaarinen maarailytapa.*
Keskustelujen ja benchmarkkauksen kautta tapahtuvaa keskindistd oppimista pidettiin myds
menetelmin suurimpana hydtyné. Toinen sosiaali- ja terveysvaliokunnassa istuneista kansanedustajista
totesikin, etté:

’se avoimen koordinaation hydty on siind, ettd ne tulee kaikkien tietoon, jos se onnistuu.

Etta selvitetddn.. Niin silloin voidaan niissd maissa, joissa ndhddén, ettd toisessa paikassa

t4d on hoidettu mallikkaasti, niin niissd maissa voidaan sitten ldhted kehitteleméén sit omaa

toimintaa. Et kylld mé siind mielessd nddn sen hyviks, et ndd tulee kaikkien unionin

maiden kansalaisten tietosuuteen néi jarjestelmat.”

Toisaalta samainen kansanedustaja piti myods ongelmallisena sitd, ettd timid saattaa korostaa

sosiaalipolitiikan roolia kilpailutekijina.’
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Avointa koordinaatiota pidetddn siis valtioitten vélisend yhteistoimintana. Kansanedustajat nékivét
kuitenkin ennen kaikkea, ettd se “pohjautuu hyvin pitkélle...viranomaisten véliseen keskindiseen

91

kommunikointiin”'. Menetelméa ei pidetd kovinkaan avoimena ja osallistavana. Mielenkiintoista kylla,
yksi kansanedustajista totesi sen olevan mielenkiintoinen menetelmi, josta on vaikea saada tietoa.” Jos
edes eduskunta ei koe saavansa siitd tarpeeksi tietoa, voiko menetelmdd todellakaan pitdd kovin
avoimena? Yleisesti ottaen menetelmédén suhtauduttiin ylldttdvankin kriittisesti. Kriittisin oli
eduskunnan suuren valiokunnan keskeinen virkamies, joka kutsui menetelmaa periti “fasistiseksi™ ja
“4drimmaisen epademokraattiseksi”, johon mikddn poliittinen toimija ei pddse vaikuttamaan.*
Kansanedustajat suhtautuvat yhtd kolmen suuren puolueen edustajaa lukuun ottamatta suhteellisen
kielteisesti. Sosiaali- ja terveysministerion virkamiehen, joka itse myds osallistuu menetelméén, kanta
oli neutraali. Intressiryhmidn edustaja sekd kunnan ja aluetason edustajat olivat kannanotoissaan
varovaisia, todeten tietdvdinsd menetelmin, mutta olevansa kohtalaisen epdvarmoja sen todellisista
vaikutuksista. Avoimen koordinaation suurimmaksi ongelmaksi koettiin se, ettd siind asiat etenevit
tavallaan poliittisen kontrollin ulkopuolella.’ Haastateltavat olivat lihes kaikki sitd mieltd, etti
avoimessa koordinaatiossa sekéd kansalliset parlamentit ettd Euroopan parlamentti on jitetty koko lailla
syrjaan. Yksi haastateltavistani, eduskunnan suuren valiokunnan virkamies, myds epdili, etteivit edes
ministerit ja ministerididen johto ole tiysin selvilld siiti, miti menetelmdssi tapahtuu’ Yksi
kansanedustajista totesi, ettd muutoinkin avoimen koordinaation ongelma on se, ettd tdlld hetkelld ei
ole tiysin selvilld, ketkd kaikki prosessiin osallistuvat, jolloin ei my0dskéén tiedetd, ketké kaikki sithen

vaikuttavat.’

Menetelmiin osallistuva sosiaali- ja terveysministerion virkamies sanoi aluksi, ettd eduskunta on aina
tiysin ajan tasalla. Se lukee valtioneuvoston linjauksessa.”™® Hin korosti, ettei avoin
koordinaatiomenetelmé juurikaan eroa normaalista lainsdddédntovalmistelusta ja, ettd avoimen
koordinaation asiat "viedddn eduskuntaan tiedoksi, niin kuin muutkin ei-lainsdddéntoon liittyvat asiat.”.

Hin myds sanoi, ettd “’jos poliittinen puoli haluaa, ettd asia viedddn eduskuntaan, niin se viedddn.” Ja
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liséksi, ettd “eduskunta saa kaiken sen tiedon, mitd se haluaa kysyd.” Myds osa kansanedustajista
korosti, ettd avoimessa koordinaatiossa kasiteltdvit asiat olisi mahdollista pyytdd késiteltavéksi
hallituksen e-kirjelmien kautta.” Toisin sanoen avoimen koordinaation asioita ei viedd eduskuntaan
muuta kuin tiedonantoina, jos kansanedustajat eivét niitd itse ymmaérrd vaatia. Eduskunnan virkamies
titvisti kansanedustajien mahdollisuudet nostaa avoimen koordinaation kysymyksid asialistalle
sanomalla, ettd ” [he] voivat silloin tdlloin vaatia, jos syntyy joku, julkisuus ja poliittisen mielenkiinnon

kynnyksen ylittivi tapaus. Silloin yleensi puhumme siiti, etti paikallistasolla valitetaan...””

Yksi kansanedustajista totesi, ettd valiokunnat vieldkin liian vdhdn pyytdvét hallitukselta asioita
kasittelyyn e-kirjelmédn kautta.* Myds sosiaali- ja terveysvaliokunnan puheenjohtajistoon noussut,
edellisellakin kaudella valiokunnassa istunut kansanedustaja totesi, ettd haluaisi tulevaisuudessa
kehittdd ministerion ja valiokunnan suhdetta keskustelevammaksi niin, ettd asioita voitaisiin tuoda
myos epdvirallisemmin keskusteluun.” Hin sanoi, etti nyt ndin on tehty vain harvoin. Ja se myos
ndkyy. Kansanedustajat eivdt muistaneet yhtddn konkreettista avoimen koordinaation tapausta, jota
olisi késitelty valiokunnissa. Muun muassa suuressa valiokunnassa keskeisessd asemassa ollut edustaja
sanoi, ettd ’[md] niinku sanon suoraan, et md en edes muista esimerkkejd mistddn avoimesta

"% Mybs kyseisen valiokunnan virkamies totesi, ettei

koordinaatiosta mitd meille olis erikseen tuotu.
muista yksittdisid tapauksia. Se, ettei eduskunta tiedd riittdvéasti, koettiin kylld ongelmaksi.
Suurimmaksi syyksi mainittiin ajanpuute. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan edustaja totesi valiokunnalla
olevan kédet tdynnd to6itd muutenkin, jolloin EU-asiat jadviat muutenkin vdhdn vasemman kidden
toiminnaksi.” Toisaalta ajanpuute nikyy myds toiseen suuntaan. Sosiaali- ja terveysministerion
virkamies sanoi, ettd unionin raportit tehdddn sellaisella aikataululla, ettd niiden késittelyaika
eduskunnassa olisi kesid-, heiné- ja elokuu, jolloin eduskunta on lomalla. Hin sanoi, ettd jos se sitten

menee niin syyskuuhun, niin ne asiat on yleensd vdhdn myohéssi. Eikd sitd eduskunnan tosiallista

mahdollisuutta kisitelld siti asiaa, niin siti ei juurikaan ole.”® Yksi haastattelemistani
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kansanedustajista piti tétd selitystd huonona tekosyynd.” Myoskdan alueen, kunnan tai intressiryhmén
edustaja eivdt osanneet nimetd suoraan avoimen koordinaation tuloksia. Haastattelemani kaupungin
virkamies sanoi muun muassa, ettei ole vield "hahmottanut”, miten todennikdoisesti avoin koordinaatio

.. we D
tuottaa asioita eteenpain.

On tietysti jo omalla tavallaan kuvaavaa, etteivdt keskeiset poliittiset paittdjat ja muut tirkeét
sosiaalipoliittiset pdéttdjat muista avoimen koordinaation tapauksia. Avoimen koordinaation tulosten
ndhddinkin olevan merkitykseltdén aika mitdttomid. Erityisesti kansanedustajat olivat tdtd mieltd. Yksi
kansanedustajista sanoi niiden eldvin “paperitasolla”’ Toinen totesi, ettei avoin koordinaatio ole
tuottanut mitisn lisdarvoa.* Samainen edustaja totesi, ettd avoimella koordinaatiolla ei ole vaikutusta,
koska sen tulokset eivit ole “sitovia.” Varsinkin viimeinen perustelu tuntuu oudolta sikili, ettd EU:n
historia on tdynnd esimerkkejd sopimuksista ja ohjeista, joista on pitemmain ajan kuluessa tullut
merkittdivd osa tapaoikeutta. Muut kuin kansanedustajat nékivit tilanteen hieman eri tavalla.
Eduskunnan suuren valiokunnan virkamies totesi, ettd vaikka avoimen koordinaation tapauksilla ei
sindnsé koetakaan olevan poliittista relevanssia, joita kuuluisi késitelld poliittisella tasolla, ne kuitenkin
tuottavat painetta muuttaa toimintaa — hén sanoi avoimen koordinaation olevan “faktista ohjausta

ilman muodollista padtoksentekoa”, eli “ohjaamista ilman poliittista vastuuta.”®

Intressiryhmien ja valtion alapuolisten tasojen edustajat yhtyivét kyseisen virkamiehen ndkemykseen,
sikdli, ettdi myds he uskoivat avoimen koordinaation tulosten ohjaavan kaytént6jd ja sitd kautta
politiikkaa. Sosiaalipolitiikan osalta menetelméé pidettiin vield niin tuoreena, etti sen todellinen
muutosvaikutus selvinnee vasta myohemmin. Kuntaliiton edustaja sanoi, ettd nyt vasta opetellaan
jirjestelmdd ja varmasti menetelmi paranee koko ajan.’ Suomen osalta ongelmaksi koettiin
hallintomme pieni koko. Meilld ei ole riittdvasti henkilditd tutustumassa raportteihin ja siksi se jda

pintapuoliseksi.”

! Haastattelu 10
? Haastattelu 7
3 Haastattelu 1
4 Haastattelu 3
5 Haastattelu 3
® Haastattelu 8
" Haastattelu 9
8 Haastattelu 5

76



Vaikka menetelmédd ei pidetty kovin merkittdvdnd, sithen kohdistuu silti kohtalaisen selkeésti
havaittavia pelkoja. Ministerion virkamiestd lukuun ottamatta haastateltavat tuntuivat kaikki pitdvén
suurimpana uhkana sitd, ettd avoimen koordinaation avulla unionissa kierrettdisiin unionin ja
jasenvaltioiden toimivaltajakoa. Monet epdilivdt menetelmén olevan unionin yritys tunkeutua alueille,
jolla silld ei ole muodollista paéténtavaltaa. Suuren valiokunnan virkamies totesikin, ettd ’sehén on
myoskin toimivaltasiannnostojen kiertimist,” jolloin sithen tulee suhtautua skeptisesti.” Myos yksi
suuren valiokunnan kansanedustajista totesi, ettd “niissé toimialoissa tai niissd sektoreissa, missd ei 00
olemassa lainsddadantdpohjaa, niin kiusaus avoimen koordinaation kéyttdmiseen on kasvamassa
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entiseltddn™. Haastattelemani maakunnan edustaja totesi saman hieman eri sanoin: ”Ja nythdn nii asiat

ei oo olleet eivitkd ole EU:n toimivallassa, mutta tilld avoimen koordinaation menetelmilldhidn nyt

tuppaudutaan niille kentille.”

Mistd ndméd uhkakuvat syntyvdt? Onko kyse siitd, ettd
sosiaalipolitiikassa mennddn samaan suuntaan kuin tyollisyyspolitiikassa, jossa tehdddn avoimessa
koordinaatiossa lainsdddant64d? Vai onko kyseessa tietynlaisesta myytistd, joka toimijoilla on unionista

itsendisend toimijana, joka pyrkii jatkuvasti lisddméadn toimivaltaansa?

On sikéli outoa, ettd jos avoimen koordinaation menetelmdin kohdistuu niin isoja uhkia, osa
kansanedustajia kuitenkin koki, ettei poliittisen kontrollin puute ole vield ongelma. Yksi
kansanedustajista totesi, etti
”” jos noin jalkikdteen huomataan, ettd Suomi on toiminut omien etujensa vastaisesti,
silloin kun sithen olis ollu mahdollisuus toisel tavallakin ottaa kantaa, niin onhan se
ongelmallista. Et siind mielessd jos ajatellaan, et poliittisen padtdksenteon
merkitystd, niin toivoisi et mahdollisimman paljon asioita kuljetettais eduskunta..,

kansanedustuslaitoksenkin kautta.”*

Tama on tietysti sikdli hankala ajattelutapa, ettd kenelld on oikeus médritelld mikéd on todella Suomen
etu ja kenelld on oikeus maédritelld tima? Eiko juuri siksi asioista keskustella etukéteen, ettd voidaan

tdmd madritelld? Ja toisaalta kenelld on oikeus osallistua niihin keskusteluihin? FEikd juuri
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kansanedustajilla olisi suurin oikeus ja toisaalta my0s velvollisuus osallistua nédihin? Itse kokisin, ettd

on valttimatontd, ettd he niitd ainakin seuraavat.

Kaiken kaikkiaan siis menetelmdd pidetddn korostetusti kansallisvaltioiden viranomaisten vélisend
toimintana — ohjauksena ilman muodollista paédtosvaltaa. Siind koetaan olevan uhkia, kuten toimivallan
siirto “’keittion oven kautta”', mutta my6s mahdollisuuksia kuten keskindinen oppiminen. Menetelméain
on alun perin suhtauduttu kriittisesti niin eduskunnassa kuin valtioneuvostossakin. Sen ei ole néhty
oikein istuvan omaan jéirjestelmiimme, joka perustuu vahvaan parlamentaariseen kontrolliin.” Kuten jo
todettua avoimessa koordinaatiossa kisiteltdvid asioita ei tarvitse tuoda eduskunnan késittelyyn, eiké
niitd aina myoskddn tuoda sinne. Eduskunnan ja valtioneuvoston kanta on kuitenkin muuttunut
positiivisemmaksi vuosien varrella. Sosiaali- ja terveysministerion virkamies tiivisti asian:
”Valtioneuvoston kanta oli alun perin, etti menetelmistd pitdisi pdédstd eroon. Sitten se
liukeni my6hemmin, ettd toimitaan mahdollisimman kevyesti. Viimeisesséd vaiheessa linjaksi
[on] valittu, ettd otetaan hyoty irti. Se on kééntynyt. Eli kun sitd ei saanut tapettua, niin siitd
pitdé ottaa mahdollisimman suuri etu, hydty irti.*”
Haastateltavat kokivat selkedsti, ettd jos menetelmdd aletaan laajemmin kéyttdd tulevaisuudessa, on
meidin kotimaassakin miettivi omaa tapaamme kisitelld sithen kuuluvia asioita. Toisaalta myds
koettiin, ettd avoimen koordinaation osalta tulevaisuudessa on tirkedéd tehdé selked poliittinen péaétos
toimivaltarajoista unionin ja kansallisvaltioiden kesken. Tédmid my0s selkeyttdisi avoimen
koordinaatiomenetelmén alaa. Eduskunnan virkamies myos sanoi, ettd menetelma itsessdén on ihan

hyvi, silloin kun toimivaltarajat ovat selket ja menetelmad on aidosti avoin.’
7.3 Yhteenveto aineistosta
Kaikki haastateltavat kehuivat Suomen jérjestelmiéd ja tapaa tehdd EU-polititkkaa. Kansanedustajat

totesivat moneen otteeseen kuinka Suomen EU-pditoksenteko on hyvin poikkeuksellinen ja

parlamentaarinen tapa, jossa eduskunnalla on iso rooli. Yksi heistd totesi, ettid
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”kun nyt oon sitd tdssd saanut seurata, ettd.. Euro..Euroopan unionin perheitten tapaa kasitelld
esimerkiksi Euroopan unionin asioita, niin, kylld Suomi sijoittuu ihan sinne kirkipadhén, sen
takia, ettd meilld on sentddn aikamoinen merkitys Eduskunnan instituutiolla,

valiokunnilla...ja vield etukiteen, ei jalkikiteen.”'

Suomen jéarjestelmdhén luotiin 90-luvun alussa juuri ennen jasenyyttd. Eduskunnan virkamiehen sanoin
se on toiminut hyvin. Muutkin kuin edelld lainattu kansanedustaja koki sen erittdin poikkeukselliseksi
unionissa. Myds substanssivaliokuntien isoa roolia kehuttiin vuolaasti. Osa myds kehui sitd kuinka
kansanedustajat velvoitetaan tutustumaan ainakin oman alansa EU-asioihin ja toisaalta kuinka he myos
ovat kiinnostuneita niihin tutustumaan.” Toisaalta yksi kansanedustajista my®s totesi, ettd EU-asiat ovat

vield vihin vasemman kiiden hommia, joihin ei oikein 16ydy aitoa innostusta.’

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tyOnantajaliiton edustaja kritisoi sitd, ettd erityisesti juuri
sosiaalisektorilla edunvalvojien ndkdkulmia ei Suomessa oteta vield tarpeeksi huomioon. Hén sanoi,
ettd varsinkin sosiaali- ja terveysministerid on hyvin suljettu ministerié." Mielenkiintoinen ristiriita
syntyy siitd, ettd sosiaali- ja terveysministerion virkamies sanoi Suomessa olevan hyvin vakiintunut
tapa kuunnella intressiryhmia ja, ettd jaostojen kautta kaikki halukkaat intressiryhmait sekéd kuntaliitto
padsevit kylld vaikuttamaan prosesseihin. Hin myos korosti, ettd Suomen jarjestelméssad kaikki, niin
ministerié kuin intressiryhmitkin saavat samat paperit luettavaksi.’ Toisaalta esimerkiksi eduskunnan
virkamies oli sitd mieltd, ettd alueiden ja intressiryhmien suhde eduskuntaan ei voi olla tasavertainen.
Siis hidnen mielestdédn ei ole olemassa suomalaista verkostoa, vaan eduskunta on hierarkiassa ylimpéna.
Hin kokee, ettd kunnat ja alueet ovat enemmin objekteja.’ Yleisesti ottaen EU-jasenyyden koettiin
kuitenkin lisénneen Suomessa avoimuutta. Eduskunnan virkamies myos sanoo, ettd eduskunta tajusi
unioniin liittymisen jdlkeen, ettd jos se haluaa vaikuttaa unionissa tehtdviin paétoksiin, sen taytyy tehda
se valmisteluvaiheessa. Myds intressiryhmét tuntuvat tajuavan tdimén, mutta kokevat, ettd tiedon mééra

on niin suuri, ettd joskus voi olla vaikea pysya prosesseissa mukana.
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Suomen jdrjestelmén hienous tuntuu tietylld tavalla jopa Weberin mainitsemalta myytiltd. Lahes kaikki
haastateltavat, myos muut kuin valtiolliset, nostivat Suomen jérjestelmin hienouden esiin heti aluksi,
ennen kuin olin ehtinyt esittdd siihen liittyvid kysymyksid. Vasta kyseltdesséd nostettiin siitd esiin edelld
mainittuja puutteita. Sindnsé jirjestelméédn kantaa ottamatta, on kuitenkin mielenkiintoista pohtia miti
tillainen myytti merkitsee esimerkiksi sen kannalta, miten intressiryhmit ja alueet miettivit oman
vaikuttamisensa kohteita. Toistaiseksi kansalaisjérjestdt ovat kokeneet, ettei vaikuttaminen EU-tasolla
toisi mitédén lisdhyotyd ja ovat ndin ollen keskittdneet voimansa kansallisen tason vaikuttamiseen.
Johtuuko tdmé osin juuri myytistd siitd, ettd meilld kaikki intressiryhmdt pddsevdt sanomaan
valmistelussa olevista asioista kantansa, jolloin ei koeta tarpeelliseksi vaikuttaa ohi timan? Herddvatko
suomalaiset intressiryhmit vastaisuudessa entistd aktiivisemmin lobbaamaan unionin tasolla, jopa
vastoin valtion tason intressejd? Ja mitd tdimé tulee merkitseméddn meidédn omalle jirjestelméllemme?

Pakottaisiko se my0s kansanedustajat aktivoitumaan EU-asioiden suhteen?

Toinen myytin omainen kanta oli se, ettd Suomi on liian pieni maa, jotta meilld voisi olla
merkitykselliset alueet. Maakunnilla ei ndhdd olevan isoa roolia, eikd kykyd ohjata politiikkaa
Suomessa.' Maakunnan edustaja totesi timén johtuvan osittain siité, ettd keskushallinnon ote on meilld
edelleen liian vahva. Hdn myds sanoi, ettd maakunnilla ei ole riittdvésti resursseja kéytettdvind
noustakseen merkittdvaksi toimijaksi. Toisaalta kuitenkin myds hédn sanoi, ettd alueemme ovat liian
pienid toimiakseen merkittivini itsendisid toimijoina unionissa.” Kunnat koetaan kylld merkittiviksi
toimijaksi, mutta erityisesti sosiaalipolitiikassa niiden itsehallinto ndhdddn aika ndenndiseksi, vaikka

niilld onkin sosiaalipalvelujen jérjestimisvastuu.’

Monet haastateltavistani tiedostivat sen, ettd alueellinen jarjestelmé on kehittynyt unionissa ja totesivat,
ettd alueiden itsetunto on kasvanut. Maakunnan edustajat olivat hyvinkin tyytyviisia siihen, ettd voivat
suoraan etsid unionin tasolla kumppaneita ja pyrkid vaikuttamaan. He olivat myos tyytyvdisid alueiden
komitean rooliin komission “partnerina” ja neuvoa-antavana elimeni.* Muut haastateltavat kokivat

alueiden roolin ja myds alueiden komitean roolin enemmén esimerkiksi Saksan osavaltioiden intressejé
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téyttavina elimend kuin todellisena vaikuttajana.! Sosiaali- ja terveysministerion virkamies sanoi, etti
sosiaalipolitiikassa ja erityisesti suhteessa avoimeen koordinaatioon paljon suurempi vaikuttaja on
sosiaali- ja talouskomitea. Han sanoi, ettd timé johtuu ennen kaikkea komitean puheenjohtajasta, joka

on itse ollut kiinnostunut osallistumaan néihin kysymyksiin.”

Kolmas myytin omainen uskomus olikin jo edelld esitteleméni kdsitys Suomesta pienend jisenmaana.
Monet kokivat, etti Suomen asema on vaikeutunut EU:ssa 2000-luvulla.’ Tdmé on johtunut erityisesti
itdlaajentumisesta ja useamman toimijan mukaantulosta. Yksi kansanedustajista sanoi, ettd timd on
tarkoittanut sitd, ettd tarve verkostoitua, luoda henkilokohtaisia kontakteja sekd saavuttaa
asiantuntemusta on lisddntynyt.* Myds kaupungin edustaja totesi, ettdi maakuntien vaikuttamisen

kannalta on keskeisti se, etté keskeisilld toimijoilla on itselldan hyvit verkostot.”

Huomio siité, ettd sosiaali- ja talouskomitean rooli on ollut vahvempi kuin alueiden komitean, koska
talous- ja sosiaalikomitealla on ollut aktiivisempi puheenjohtaja herdttdd kysymyksen siitd, kuinka
paljon henkildéiden kyvykkyys ja oma halu vaikuttaa vaikuttavat unionin verkostoissa? Voisiko
pienenkin maan edustaja nousta merkittdvéksi toimijaksi? Vaikka allekirjoittaisimmekin kriittisen
konstruktivismin ajatuksen siitd, ettd vuorovaikutussuhteissa, joissa toimijoiden intressit ja ideat
muokkautuvat, on toisilla enemmaén valtaa kuin toisilla, ei meidan valttimatta tarvitse ajatella, ettd se
valta on vain suuren jisenvaltion valtaa. Unionissa se voi olla myds esimerkiksi asiantuntijan valtaa.
Pienend jdsenvaltiona Suomella on toki rajallinen vaikutusvalta unionissa, mutta poliitikkojen ja

virkamiesten henkilokohtainen vaikutusvalta ei valttdmaétté ole tésté riippuvainen.

Jachtenfuchsin ajattelua maailmankuvista voisi tdssd kohtaa soveltaa siten, ettd suomalaiset poliittiset
paattijat ja virkamiehet jakavat kidsityksen unionista monitasoisena poliittisena jirjestelménd, jossa
pitdd pystyd vaikuttamaan monessa eri kohtaa ja moneen eri toimijaan. Tdsséd jarjestelméssd pienen
Suomen vaikutusvalta ja suvereniteetti yksinddn on mennyt, mutta kollektiivisesti yhdessd muiden
valtioiden kanssa sitd on vield jéljelld. Tdma on siis tietynlainen maailmankuva, joka tuntuu vallitsevan

suomalaisten toimijoiden parissa. Haastateltavat nédkevdt, ettd Suomen hyvinvointipolitiikka
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muokkautuu entistd enemmin myds unionin prosesseissa. Sosiaalipolitiikasta paitetdén toki edelleen
jatkossakin enimmékseen Suomessa, mutta myods muita prosesseja on kdynnissd. Sosiaalipolitiikkaan
heijastuvat ennen kaikkea sellaiset seikat, kuten palveludirektiivi, tuomioistuimen padtokset sekd
sisdmarkkinat. Niihin prosesseihin pystytddn vaikuttamaan vain tietyssd mdiérin. Edelld mainittu
késitys ja tietty maailmankuva unionista vaikuttaa mielestdni myds siihen, ettd suomalaiset ovat
vahvasti sitd mieltd, ettd mahdollisen toimivallan siirron jadsenmailta unionille tulisi tapahtua laillisen

toimivallan siirron kautta.

Haastateltavat ovat myos sitd mieltd, ettd avointa koordinaatiota on tarpeen kayttda tietyissa tilanteissa.
Samalla kuitenkin on kehitettdva tapaa késitelld avoimen koordinaation asioita Suomessa. Lisdksi
unionin tasolla on avoimuuden lisddnnyttdvd. Vaikka menetelmdd pidetddn toisaalta ainoastaan
hitdapuna tilanteessa, jossa poliittista tahtoa viedd asioita eteenpdin muuta tietd ei ole', sen
merkityksen ndhddan kuitenkin kasvavan jatkossa. Sosiaali- ja terveysministerion virkamies totesi, ettd
menetelmd on kehitetty, koska lainsdddéntopuoli ei pysty vastaamaan niihin haasteisiin, joihin
koordinaatio vastaa.” Hin sanoi, etti uudessa prosessissa halutaan uudistaa jdsenvaltioiden
hyvinvointivaltioita ja siind ei lainsdddantd toimi. Sosiaalipolititkan alalla unionin tasoiset
minimisddnnét ynnd muut sellaiset ei pysty muuttamaan jarjestelmid. Kyseessd on hyvin poliittinen
asia, joka on kuitenkin siirretty virkamiesten viliseksi toiminnaksi. Nédin ollen avoimenkin
koordinaation vaikutukset sosiaalipolitiikkaan saattavat nousta hyvin suureksi, jolloin on ensi arvoisen

tiarkedd miettid kenelld jarjestelméssd on vastuu ja kenelld taas valta.

Kertauksena siis todettakoon, ettd haastateltavat ndkevit, ettei avoin koordinaatio juurikaan tuota
poliittisesti merkittdvid tuloksia. Se koetaan osin yrityksend kiertdd toimivaltasddntdjd, mutta samalla
ndhdddn, ettd ndin ei vield ole tapahtunut. Valtion koetaan edelleen olevan keskeisin sosiaalipolitiikan
paittdjd, eikd unionin koeta ottaneen valtion paikkaa sosiaalipoliittisessa padtoksenteossa. Aluetaso ja
intressiryhmét tietdvét, ettd heilld on lisddntyneet mahdollisuudet vaikuttaa unionitasolla ja timén
toiminnan merkityksen arvioidaan lisdéntyvén jatkuvasti. Unionin tason ei kuitenkaan koeta olevan
vield niin merkittdva sosiaalipoliittisesti, ettd unionin tasolla pitdisi vaikuttaa. Haastateltavat kuitenkin

korostivat kautta linjan unionin politiikan olevan entistd tirkedmpdd tulevaisuudessa. Osa
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haastateltavistani totesi, ettd suvereniteetti on jo monelta osin mennyt. Sosiaalipolitiikka ndhdddn
yhtend viimeisend linnakkeena, ulko- ja turvallisuuspolitiikan ohella, jota kansallisvaltiot hallitsevat.
Ehki my®6s siksi siitd halutaan pitds kynsin hampain kiinni." Unionin hallinnan uskotaan lisiantyvin
jatkossa ja my0s avoimen koordinaation menetelmdd pidetdédn mahdollisesti hyvinkin merkittdvéana.
Euroopan unionille ja sen instituutioille annetaan paljon itsendistd valtaa ja valtioiden kollektiivisenkin
vaikutusvallan ndhddin vihentyneen. Toisaalta suomalaiset uskovat suurten valtioiden olevan keskeisié

toimijoita.

Unionille valunutta toimivaltaa pehmentdd se, ettd asiat péétetddn toistaiseksi vield pddosin
yksimielisesti. Mutta madrdenemmistopadtokset tulevat varmasti myos tilld sektorilla lisddntyméadn.
Unionin toimivaltaa kasvattaa tuomioistuimen tulkintaoikeus. Siis lopulta voimme sanoa, ettd se, mitd
padtetddn unionin tasolla, ei ole endd kansallisesti hallittavissa. Yksi kansanedustajista tiivisti timén
sanomalla, ettd ’jos Suomi sanoo jotakin, niin me voimme joutua konfliktiin tai kriisiin unionin kanssa,
joka ratkeaa sitten joko meille mydnteisesti tai meille kielteisesti.”> EU-instituutioiden tasolla valtaa
siirtyy komissiolle. Myds suomalaiset totesivat tdmén haastatteluissa. Euroopan parlamentti on ldhes
kokonaan ulkona seurantamenettelyistd. Vastaavasti teorian vastaisesti suomalaiset kokevat
tuomioistuimen aseman jopa vahvistuneen samalla kun on siirrytty lainsddddnnon sijaan hallinnointiin -
suomalaiset siis ndkivit, ettd tuomioistuimella on my0s merkittdvaéd valtaa avoimessa koordinaatiossa.
Esimerkiksi yksi kansanedustajista totesi, ettd pelkona on, ettd tuomioistuin entisti enemmaédn pohjaa

paitoksidan pehmeiden metodien kautta tuotettuihin ei-sitoviin pastoksiin.?

8. Loppupaatelmat

Olen tydssdni tarkastellut sosiaalipolitiikan pdatoksentekoa Euroopan unionissa. Kiinnostukseni
kohteena olivat yhden kansallisvaltion, eli Suomen, keskeisten sosiaalipoliittisten vaikuttajien
ndkemykset aiheeseen. Hermeneuttisen tutkimusmenetelmdn avulla olen pyrkinyt ymmdrtdimddn
kuinka he hahmottavat oman roolinsa EU-jdsenyyden myo6td muuttuneessa toimintaymparistossaan.

Tamaén tarkastelun kautta olen yrittdnyt 10ytdd vastauksia siithen, missé sosiaalipolitiikasta paétetdén ja

! Haastattelu 3 ja haastattelu 10. Haastateltava 11 sanoi myos, etti nikee kyseessi olevan vihin myds reviirin
puolustamisesta, eikd niinkéddn aina jarkevésta poliittisesta pohdinnasta.
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millaisessa jirjestelméssé. Erityistd mielenkiintoa kohdistin avoimeen koordinaatiomenetelméén, jota
on ryhdytty kéyttdmdin sosiaalipolitiikassa 2000-luvun alussa. Lahtokohtaisesti ajattelin Euroopan
unionin muistuttavan monitasoista poliittista jérjestelmdd, jossa ei endd tehdd pelkéstddn sitovaa
lainsdddantdd, vaan prosesseja hallitaan koordinoidusti erilaisissa verkostoissa. Vertasinkin avoimeen
koordinaatiomenetelméédn yhdistettdvid piirteitd Lisbet Hooghen ja Gary Marksin monitasohallinnan
teorian kanssa. Haastattelujen avulla pyrin selventimddn kuvaa avoimesta koordinaatiosta ja siiti,
missd sosiaalipolitiikasta paétetdédn. Analysoin niitd suhteessa teoreettiseen viitekehykseen. Lisédksi

pohdin niité alussa esitteleméni teoreettisen viitekehykseni konstruktivismin puitteissa.

Analyysini loppupditelmd oli siis se, ettd suomalaiset keskeiset toimijat kokevat sosiaalipolitiikan
olevan edelleen paljolti kansallista toimintaa. He kuitenkin korostivat kautta linjan unionin politiikan
merkityksen kasvavan. Suurin osa haastateltavistani totesi, ettd suvereniteetti on jo monelta osin
mennyt. He uskoivat, etti my0s sosiaalipolitiikassa kehitys entistd enemmén mennee sithen suuntaan,
ettd vdhintddn suurista linjoista péddtetddn unionitasolla. Unionin hallinnan uskotaan lisddntyvéin
jatkossa ja my0s avoimen koordinaation menetelmdd pidetdédn mahdollisesti hyvinkin merkittdvana.
Haastateltavat myos ndyttivdt pitdvdn unionin instituutioita itsendisind toimijoina, joiden suhteen
valtioiden kollektiivisen vaikutusvallan ndhddén véhentyneen. Haastateltavani korostivat paljon myds
suurten valtioiden roolia, mikd voidaan tulkita kriittisen konstruktivismin kautta — siind prosessissa,
jossa Euroopan unionista muotoutuu monitasoinen poliittinen jarjestelmé, suuret valtiot ovat
vaikutusvaltaisempia kuin pienet. Haastateltavat korostivat myos asiantuntemuksen ja tiedon hallinnan
merkityksen kasvua. Niiden ihmisten, joilla on tieto, ndhddén olevan merkittdvid toimijoita hallinnan

rakenteissa.

On selvidi, ettd sosiaalipolitiikassakin ei-valtiollisten toimijoiden vapaus toimia unionin tasolla on
lisadntynyt. Erityisesti avoin koordinaatio ottaa entistd enemmén myds ei-valtiolliset toimijat mukaan
paitoksentekoon. Komission verkostoissa kuullaan jatkuvasti eri jéarjestojd, jotka myds istuvat yhdessa
komiteoissa lausunnon antajina. Kansallisten hallitusten mahdollisuudet kontrolloida intressiryhmien
toimintaa ohi valtion on pieni. Sosiaalialan ty0nantajaliiton edustaja ja muut ei-valtiolliset toimijat
toivat kuitenkin esiin sen, etti heiddn mahdollisuuksia osallistua avoimeen koordinaatioon rajoittaa
aikataulujen kireys. Heilld ei vélttdmaittd ole resursseja seurata prosesseja silld intensiviteetilld, jolla

nykyinen tahti edellyttdisi. Toisaalta myds tiedon tulva on niin suuri, ettei kansalaisjdrjestéjen ole
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helppo pysyé prosesseissa mukana ja yrittdd vaikuttaa. Lisdksi haastattelujen perusteella arvioisin, ettd
meilld edelleen pidetddn kansallista vaikuttamista jarkevdmpéand paitsi siksi, ettd sosiaalipolitiikan
lainsdddannostd padtetddn edelleen Suomessa, mutta my0s siksi, ettd suomalaisten koetaan saavan
eniten aikaan toimimalla koordinoidusti kaikkia kanavia pitkin. Léhes kaikki haastateltavista tuntuivat

kuitenkin uskovan, ettd tulevaisuudessa vaikuttamistyd my0s unionin suuntaan tulee lisdédntymaén.

Pohtiessa Euroopan unionin sosiaalipolitiikan tai siis sosiaalisen ulottuvuuden suhdetta kansallisiin
jérjestelmiin, seurannan padkohde ei jatkossa ole unionissa tehtéva lainsdddantd, vaan voimakkaimmat
vaikutuksen tulevat EU:n sisdmarkkina- ja kilpailulainsddddnnon, tuomioistuimen paitosten sekd
avoimen koordinaation kautta. Vaikka siis virallinen toimivalta ja sosiaalipolitiikan padtoksenteko on
edelleen kansallisvaltiotasolla, osoittavat myos haastattelut, ettd kansallisen ja unionitason raja
hédmairtyy. Vield niin ei ole tapahtunut aivan siind mittakaavassa, kuin teoriat olettavat, mutta
lisdéntyvdssd madrin ndin tapahtuu. Haastateltavani kokivat avoimen koordinaation osin uhkaksi. Osa
my0s tuntui ymmartdvéan unionin toimivallan lisddntymisen vddjaamattomand prosessina, johon emme
voi vaikuttaa. Toisaalta he eivit kuitenkaan juurikaan tuntuneet arvostavan pehmeitd metodeja, kuten
avointa koordinaatiota. He tuntuivat ikddn kuin uskovan, ettd sitovat lainsdddannolliset ratkaisut ovat
pienen maan turva. On mielenkiintoista pohtia vaikuttaako késityksemme kansainvélisen ja kansallisen
suhteesta siithen, miten toimimme unionissa. Toisaalta myds vahva usko siihen, ettid sosiaalipolitiikka
on edelleen kansallisessa padtoksenteossa vaikuttaa varmasti. Entépd jos ottaisimme sen asenteen, ettd
kannattaa vaikuttaa aktiivisesti jo nyt prosesseissa, joissa kehitetddn sosiaalista ulottuvuutta?
Vaikuttaminen olisi varmasti tdlloin helpompaa myo0s siind kohtaa, kun mahdollista sitovaa

lainsdadantod laaditaan.

Unionin monitasoinen poliittinen jérjestelmé on kansalaisille ddrettoméin hankala seurata ja vastuuta
tehdyistd paatoksistd on vaikea osoittaa kenellekddn. Talloin tyytymattomyys kohdistuu laajasti ottaen
“unioniin”, siten véhentden koko unionin legitimiteettid. Kun FEuroopan unioni ulottaa
toimintavaltaansa alueille, joilla toimijana on ennen ollut ainoastaan kansallinen hallitus, suoran
demokraattisen vastuun puuttuminen muuttuu ongelmalliseksi. Monitasohallinta onkin sekd ongelma
ettd ratkaisu legitimiteetin kannalta — toisaalta se saattaa heikentdd unionin legitimiteettid, mutta
toisaalta lisdtd sitd antamalla kansalaisille enemmén mahdollisuuksia osallistua padtoksentekoon.

Oleellista avoimen koordinaationmenetelméssd on kysymys oikeudesta osallistua. Kenelld on oikeus
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osallistua hallinta- ja paatoksentekoprosesseihin unionissa? Demokratiaan kuuluu luonnollisena osana
myo0s padtoksentekijoiden tilivelvolliseksi saattaminen kansalaisten valvonnan kautta. Unionin tasolle
siirtyminen on vihentdnyt mahdollisuuksia tehda tdtd. Samalla on kuitenkin entistd tirkedmpad, ettd
muilla tasoilla valvonta toimii sitdkin tiiviilmmin. Tarve kehittdd uusia tapoja demokraattiselle
osallistumiselle ja eri tasoilla on kasvanut.' Jatkossa lienee syyti unionin ja jisenmaiden tasolla pohtia
miten varmistaa avoimen koordinaatiomenetelmdn avoimuus ja demokraattisuus. Kansallisten
parlamenttien on toki itsekin oltava aktiivisia, mutta toisaalta niiden vaikutusmahdollisuuksia on myds
edistettdvd esimerkiksi valtioneuvoston toimesta. Lisdksi Euroopan parlamentin roolia tulisi mielestédni

demokratian kannalta vahvistaa.

Monitasohallinnan teoria kuvaa hyvin Euroopan sosiaalista ulottuvuutta. Avoin koordinaatiomenetelmé
on hyvi tapausesimerkki siitd, millaista monitasohallinta unionissa voi konkreettisesti olla. Haastattelut
osoittavat, ettd sosiaalipolitiikassa on edelleen runsaasti jéljelld myos piirteitd, jotka selittyvdt myos
muilla teorioilla, kuten funktionalismilla tai hallitustenvélisyysteorialla. Monitasohallinnan teoria
vastaa kuitenkin mielestini parhaiten koko unionin poliittista jdrjestelmdd, silla siind ei kuitenkaan
oleteta monitasohallinnan etenevdn samalla vauhdilla kaikilla alueilla tai kaikissa maissa. Esitin
luvussa 6.4, ettd jisenvaltioiden ja unionin suhdetta ei voi tarkastella nollasummapelind, jossa unionille
annettu toimivalta on aina pois jdsenvaltioiden omasta suvereniteetista. Mielestdni on perusteltua sanoa
ndin. Jdsenvaltioilta poistettu valta ei ole sosiaalipolitiikassa siirtynyt perinteisessd mielessd
lainsdddantovaltana unionin toimivallaksi, vaan hyvinvointipolitiikkojen linjaukset tehddén yhdessd

unionin instituutioiden ja jasenvaltioiden kesken.

Mita siis voimme sanoa kansallisvaltion suvereniteetista Euroopan unionissa? Kansallisvaltiot ovat toki
edelleen keskeisid toimijoita sosiaalipolitiikassa. Monissa muissa kysymyksissd suvereniteettia on
kuitenkin siirtynyt enemmaén unionitasolle ja ainakin tdhdn tyohon haastattelemani henkil6t tuntuivat
uskovan, ettd sama kehitys jatkuu my0s sosiaalipolitiikassa. Monitasohallinta ei haastakaan valtion
suvereniteettia suoraan. Muutos ei mydskddn liity lailliseen suvereniteettiin. Legaalisena
kokonaisuutena valtio sdilyy myo0s jatkossa. Euroopan unionin prosessit ja politiikan muodostus eivit
kuitenkaan tapahdu endid pelkdstddan kansallisvaltiollisessa kehyksessd. Kansallisen ja kansainvélisen

raja on hidmairtényt, toisilla aloilla enemmén kuin toisilla. Haastattelujen perusteella ndin on kdynyt

" Téstd kysymyksestd on kirjoittanut erityisen hyvin John Loughlin
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myos sosiaalipolitiikassa. Janne Haaland Matlary sanoo, ettd prosessi on vasta alussa. Hén sanoo,
ettemme ole vield saavuttaneet tasoa, jossa voisimme puhua sellaisin kielellisin termein, jotka eivit
korosta valtion asemaa keskeisimpind toimijana.' Jatkossa tarvitsemme tillaisia Kkisitteitd.
Konstruktivismi teoreettisena viitekehyksend ja monitasohallinnan teoria yksityiskohtaisena teoriana

tarjoavat vilineitd tarkastella tdtd muutosta.

Euroopan unionin tutkimus avaa mielenkiintoisia tutkimuskysymyksid myds kansainvélisen polititkan
tieteenalassa. Monitasoisen poliittisen jarjestelmén késite voisi avata keskustelua kansainvilisten
organisaatioiden mahdollisuuksista. Euroopan unionin instituutioiden, paitoksentekojérjestelmin ja
hallinnan tutkimus voisi myds lisdtd ymmarrystd auktoriteetista osana kansainvélistd jarjestelmad seké
avartaa késitystd siitd, missd kansainvilistd politiikkkaa tehdddn. Tulevaisuudessa tdytyy myos
tarkemmin analysoida intressiryhmien ja aluetason toimijoiden mobilisaatiota ja vaikutusta. Keskeisid
kysymyksid ovat myos demokratian uudet muodot sekd kansallisvaltion ulkopuolella tehtiva politiikka.
Ennen kaikkea unionin tutkimus tarjoaa materiaalia tutkia kansallisvaltioiden ulkopuolella tapahtuvan
polititkkan luonnetta, rajoja sekd kehitystd. Unionin tutkimus orientoi uudelleen kansainvélisen

politiikan tieteenalaa monella eri tavalla.

" Matlary 1995, 101-110
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