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Kaarlo Tuori

Kansallinen ja ylikansallinen demokratia

Aloitan muutamalla henkildhistoriallisella huomautuksella. Olen kaksi
kertaa aikaisemmin puhunut ja kirjoittanut Euroopan integraation vaiku-
tuksista kansalliseen lainsdidddntovaltaan ja demokratiaan. Ensimméinen
kerta oli yliopiston Studia generalia -luentosarjassa vuonna 1994, jolloin
Suomi oli jo liittynyt Euroopan talousalueeseen mutta vasta valmistau-
tumassa kansanddnestykseen EU-jdsenyydestd. Etsin esitykseeni dra-
matiikkaa Eetu Iston maalauksesta Hyokkéys. Lainaan alustuksen kahta
ensimmaistd kappaletta:

Eetu Iston maalaus Hyokkéays on koristanut monen suomalaisen kodin seinid.
Se symboloi tunnuksia, joiden alla suomalaiset vuosisatamme alussa kadvivit
taisteluaan autonomiansa puolesta. Taistelu oli oikeustaistelua: uhattuna oli
isiltd peritty kansallinen oikeusjdrjestys, jonka Vendjan kotka yritti Suomi-
neidolta riistda.

Olemmeko tdnédédn, miltei sata vuotta mydhemmin, vastaavassa tilan-
teessa? Onko isiltd peritty kansallinen oikeusjérjestys jdlleen vaarassa, nyt
mahdollisen EUjdsenyyden vuoksi? Voisimmeko ottaa Iston taulusta uusin-
tapainoksen sijoittamalla vain Vendjin kotkan tilalle Brysselin nimettomat
ja kasvottomat byrokraatit?

Yritin alustuksessani rauhoitella Eetu Iston perillisid. Tunnustin kylla
EU-oikeuden perustavat periaatteet, jotka erottavat sen kansainvilisesti
oikeudesta, kuten suoran vaikutuksen kansallisissa tuomioistuimissa seka
etusijan kansalliseen lainsdddant6on ndhden. Mutta korostin, ettd EU-sda-
dosten ja EU:n toimielinten lainsdddantovallan ala ei ensinndkddn kata
suinkaan koko oikeusjérjestystd. Lansi-Euroopan integraation piépaino
oli ollut taloudellisessa yhdentymisessd ja ennen kaikkea yhtendisen si-
samarkkina-alueen luomisessa. Maastrichtin sopimuksella yhdentyminen
oli saanut uusia ulottuvuuksia, mutta taloudellista painotusta tima ei ollut
mielestédni muuttanut.
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Kaarlo Tuori

Viittasin siihen, ettd EUoikeus kattaa ensisijaisesti sddntelyitd, joita on
pidetty valttimattomind toteutettaessa kuuluisaa neljaa taloudellista perus-
vapautta — tavaroiden, palvelujen, pddomien ja tyontekijoiden vapaata liik-
kuvuutta. Totesin, ettd suurin osa EU-sdddoksistd on varsin teknisluonteista
normistoa, joka esimerkiksi Suomen kansallisessa oikeusjarjestyksessa ei
edellyttdisi eduskuntalakia vaan voitaisiin antaa hallinnollisessa jarjestykses-
sd. Pidin olennaisena, etté sellaiset oikeusjérjestyksen perinteiset ydinalueet
kuin rikosoikeus, perhe- ja perintdoikeus tai sopimusoikeuden perusteet
jaivat EU-sdddosten ja EU-elinten lainsdéddéntdvallan ulkopuolelle. Arvioin,
ettd EUnormien vaikutus ulottuisi vain kohtalaisen vahdiseen osaan tuomio-
istuinten ratkaistavista jutuista. Oikeusjérjestyksen perinteisilld ydinalueilla,
kuten juuri rikosoikeudessa tai perhe ja perintdoikeudessa, Suomineidon ote
lakikirjastaan pitdisi.

Esitin lopuksi tuolloisessa kansandanestyskeskustelussa ehka kerettildi-
seltd vaikuttaneen kysymyksen: ”Onko itsendisen lainsdddanto ja tuomio-
vallan kruunaama oikeudellinen suvereniteetti ainoa tai korkein arvo, jonka
valossa sellaisia valtiollisia ratkaisuja kuin EU-jdsenyytta olisi arvioitava?
Voisimmeko ajatella, etté olennaista olisikin lainsdddantoémenettelyn demo-
kraattisuus, kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien ja itsemadraamisoikeu-
den takaaminen?” Totesin, ettd ndin ajatellen suvereeni kansallisvaltio ei
endd olisi mikéén itseisarvo edes silloin, kun arvioimme lainsdddéntévallan
kayttdmisté ja ettd "EU:n puolella tdllainen ajattelutapa siirtéisi keskustelun
painopistettd EU:n kuuluisaan demokratiavajeeseen”.

Toisen alustukseni pidin Lakimiespaivissd 2005. Aiheenani oli Kansa-
laisten vai valtioiden Eurooppa: Suomalaisen lainsddtdjdn litkkuma-ala.
Yhdessédtoista vuodessa painotuksissani oli tapahtunut muutoksia. Kiinnitin
huomiota siihen, ettd kansalliset tuomioistuimemme tukeutuvat ratkaisutoi-
minnassaan lisddntyvéssd madrin sddannoksiin, joiden syntyldhde on muualla
kuin Suomen eduskunnassa, ja ettd jisenyytemme Euroopan unionissa oli
muuttanut tuomioistuinten kéyttimien oikeusldhteiden etusijajirjestysti
tavalla, joka heikentdé kansallisen lainsditdjédn asemaa. Samalla kuitenkin
korostin, ettd EU-oikeus jattdd kansallisellekin lainsdétdjdlle sananvaltaa.
EU-direktiivit eivét vain salli, vaan jopa edellyttévit kansallisia lainsédadén-
totoimia. Direktiivit ilmaisevat ainoastaan tavoitteet, ja kansallisen lainséé-
tdjan on sdddettdva niistd lainsdddanndllisistd keinoista, joilla tavoitteisiin
jasenvaltiossa pyritdan. Kansallisen lainsdétéjan lilkkuma-ala on itse asiassa
direktiivimenettelyn keskeinen taustaidea. Tarkoituksena on, ettd kussakin
jasenvaltiossa voidaan valita juuri sen oikeusjarjestykseen ja oikeudelliseen
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perinteeseen soveltuvat lainsddddnnolliset keinot ja ndin varmistaa, ettd
kansallisen oikeusjdrjestyksen yhtendisyytti ei vaaranneta.

Totesin, ettd kansallisvaltion viranomaisista riippuu, kdytetaédnkdo direktii-
vien kansalliselle lainséétdjalle jéttamaa liikkkuma-alaa hyvéksi. Arvostelin
Suomessa noudatettua menettelya ja katsoin, ettd aivan liian usein direktii-
vejd toimeenpaneviin kotimaisiin sdddoksiin oli suoraan kopioitu direktiivin
tekstid, vaivautumatta sopeuttamaan sitd kansalliseen sdintelytapaan ja la-
kikieleen. Luonnehdin direktiivien suoraa kopiointia kotimaisiin sdddoksiin
vapaacehtoiseksi luopumiseksi siitd toimivallasta, jota kansallisella lainsééta-
jélla vield on EU-oikeuden alueella. Ulotin tdmén arvion myds direktiivien
kansallisessa toimeenpanossa toisinaan tavattavaan blanco-menettelyyn,
jossa direktiivi omaksutaan pelkalld viittaussdannokselld osaksi kansallista
oikeusjérjestysta.

Vield vuonna 2005 arvioin, ettd EU-oikeudellinen sééntely on enim-
mékseen jéttinyt kansalliselle lainsdatéjélle oikeusjarjestyksen perinteiset
ydinalueet: yleisen siviilioikeuden, perhe- ja perintdoikeuden, rikoslain ...
Samalla kuitenkin totesin, ettd oikeusjirjestyksen painopisteet saattavat
olla muuttumassa muun muassa teknologisen kehityksen ja yhteiskunnan
informatisoitumisen vuoksi. Informaatioyhteiskunnalle ominaiset sdéntelyt
vaikkapa tietosuojassa tai viestinndn vapaudessa saattavat olla siirtyméssa
oikeusjirjestyksen periferiasta keskustaan. Niilld aloilla ylikansallisen
sddntelyn tarve on riidaton ja EU-sddd0sten asema tirked. En endd yhty-
nytkéddn varauksitta usein kuultuun yleistykseen, jonka mukaan kansallisen
lainsddtdjan toimivaltaa rajoittava eurooppaoikeudellinen sdéntely voi kylla
olla poliittisesti tarkedd mutta ei oikeusjarjestyksen kokonaisuudessa kovin
merkittdvaa.

Loydén kuitenkin vuosina 1994 ja 2005 esittdmisténi arvioista yhden
tarkedn yhteisen painotuksen. Samoin kuin EU-kansandénestyksen alla
myds vuonna 2005 kyseenalaistin kansallisen suvereniteetin itseisarvon
demokratiakeskustelussa. Katsoin, ettd meidén ei tule jaddé voivottelemaan
kansallisen lainsditijén toimivallan menetyksii ja pyrkid sitd kynsin ham-
pain puolustamaan. Pidin olennaisempana pohtia, miten voidaan tayttda se
oikeudellisen sddntelyn legitimiteettivaje, jonka kansallisen lainséétdjan
aseman muuttuminen synnyttdd. Minusta seuraavat kysymykset olivat
tarkedmpid kuin siilipuolustustaktiikan hiominen kansallisvaltion lainséda-
dantovallan suojaamiseksi: Miten voidaan turvata EU:n lainsdatdmismenet-
telyn demokraattisuus? Miten EU:n rakenteissa ja menettelyissd voidaan
toteuttaa demokraattisen oikeusvaltion periaatteita? Ovatko demokraattinen
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oikeusvaltio ja sen edellyttdmat kansalaisyhteiskunta ja julkisuus ylipaétaan
mahdollisia ylikansallisella tasolla? Vai ovatko ne vain euro-intellektuellien
haavekuvia?

2

Mitd uutta néistd térkeistd teemoista voidaan sanoa nyt, kun ensimmai-
sestd arviostani on kulunut 20 vuotta ja toisestakin jo yhdeksidn? Miten
ennustukseni ovat toteutuneet ja miten meidédn olisi tdndén perusteltua
ennakoida tulevaisuutta? Kahdessa keskeisessi asiassa tunnustan erehty-
neeni. EU:n lainsédddédnnon ala on laajentunut, ja tdnéén olisi perin juurin
virheellisté vdittaa, ettd se rajoittuu vain oikeusjarjestyksen reuna-alueille,
periferiaan. Rikos- ja siviilioikeuden keskeisid alueita on siirtynyt EU:n
lainsdddéntovaltaan. Siviilioikeudessa kansainvélisten perhesuhteiden
voimakas kasvu on aiheuttanut paineita my0s perheoikeuden yhtenéis-
tdmiseen. Maastrichtin sopimuksen pilarijaosta, jossa rikosoikeudellinen
lainsdddénto vield valtaosin kuului kolmanteen, hallitusten vilisen yhteis-
tyon piiriin, on luovuttu ja samalla EU-tuomioistuimen tuomiovaltaa on
laajennettu. Jo Amsterdamin sopimuksen nojalla EU:n sisdrajat avannut
Schengen-sddnnosto siirrettiin osaksi EU-oikeutta ja samalla Luxembur-
gin tuomioistuimen toimivaltaan. Amsterdamin sopimuksella otettiin niin
ikddn kayttoon erityinen puitepddtosmenettely kolmannen pilarin alueelle
kuuluvassa poliisiyhteistydssé ja rikosasioita koskevassa oikeudellisessa
yhteisty0ssé. Puitepdétoksid tehtiinkin muun muassa rikollisjarjestoihin
kuulumisen rangaistavuudesta ja eurooppalaisesta piddtysmaardyksesta.
Lopulta Lissabonin sopimuksella koko pilarijako siirrettiin historiaan.
EU ei ole ollut toimeton edes sellaisella siviilioikeuden ydinalueella kuin
sopimusoikeudessa. EU-parlamentti sponsoroi professorivetoista hanketta
eurooppalaisten sopimusoikeudellisten periaatteiden kodifioimiseksi. Pro-
fessoreiden aikaansaannos ei koskaan saanut parlamentin siunausta, mutta
todistaa jo pelkélld olemassaolollaan eurooppalaisen siviilioikeudenkin
yhdentymisestd. Se on valinnainen normisto, jota sopimusosapuolet voivat
sopia noudatettavaksi, vaikka sillé ei olekaan EU:n toimielinten paétoksin
vahvistettua virallista asemaa.

Kiinnitin jo vuonna 2005 huomiota siihen, etti suomalainen lainséa-
tdjd on itse asiassa luovuttanut pois lainsdédintovaltaansa enemménkin
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kuin perussopimukset ja niihin perustuva EU:n sekundéérilainsddadéantd
olisivat vaatineet. Tdma arvio on syyté toistaa tdndén: aivan liian usein
direktiivit toimeenpannaan kehnoina kdédnnoksind tai blanco-sdannoksin.
Komission kdynnistdmén sanktioprosessin pelko on huono tekosyy tillaiselle
menettelylle.

Erdissd olennaisissa suhteissa vuonna 1994 ja 2005 esittdmiéni arvioita
EU-jdsenyyden vaikutuksista demokratiaan ja kansallisen parlamentin
asemaan on tdydennettdva. Osaksi kyse on vasta vuoden 2005 jilkeisestd
kehityksestd, osaksi taas nakokohdista, jotka olisi pitdnyt havaita jo aikaisem-
min. Yleinen késitys jdsenvaltioissa on, ettd EU-politiikka on kansallisessa
poliittisessa jarjestelmissi lisénnyt hallituksen painoarvoa parlamentin kus-
tannuksella. Syyna on se, ettd EU-politiikka perustuu yha paljolti hallitusten
vilisiin neuvotteluihin ja jattdd kansalliset parlamentit sivurooliin. Vuonna
1994 en osannut ennakoida, ettd Suomessa voisi kdyda toisin. EU-asioiden
kasittelyjarjestelmd, jolla pyrittiin korvaamaan ennen muuta eduskunnan
lainsdédéntdvallan liukumista Brysseliin, on osoittautunut ylléttdvénkin
tehokkaaksi. Suunnilleen samanaikaisesta enemmistoparlamentarismiin
siirtymisestd huolimatta eduskunnan vaikutusvalta hallituksen toimiin ei ole
vahentynyt, pikemminkin pdinvastoin. Tdmaén edellytyksena on tietysti ollut,
ettd valtioneuvosto ottaa eduskunnan EU-poliittisen ohjauksen tosissaan.
Tassd suhteessa suomalainen poliittinen kulttuuri on osoittanut kypsyyttaan.

Toinen tdsmennys, joka minun olisi pitdnyt tehda jo aikaisemmin, koskee
demokratian ja kansallisen suvereniteetin suhdetta. Oletuksena keskustelussa
niin meilld kuin muuallakin yleensé on, ettd demokratia-nédkokohta puhuu
kansallisen suvereniteetin puolesta ja toimivallan Brysseliin siirtdmista vas-
taan. Mutta ndin ei valttaimaétta ole. Syyna ovat kansallisten lainsdadéanto- ja
muiden politiikkaratkaisujen ulkoiset vaikutukset. Demokratian perusajatus
on, ettd niill4, joita paatokset koskevat ja joiden eldménehtoja ne muokkaa-
vat, tulee olla mahdollisuus vaikuttaa paatosten sisdltoon. Mitd enemmén
poliittisilla ratkaisuilla on ulkoisia vaikutuksia, mitd enemmain ne vaikuttavat
muidenkin kansakuntien eldméén, sitd suuremman demokratiavajeen niiden
jattdminen kansalliseen padtosvaltaan synnyttad. Taloudellisesti yhdentyvas-
sd Euroopassa tdma koskee tietysti ennen muuta taloutta, mutta yhta hyvin
myo0s esimerkiksi ympdaristopolitiikkaa. Itse asiassa poliittisten ratkaisujen
ulkoiset vaikutukset ovat keskeinen perustelu koko Eurooppa-projektille.

Demokratian vaaliminen ei siis valttdmattd puolla ratkaisujen sdilytta-
mistd kansallisessa pddtosvallassa vaan saattaa pdinvastoin edellyttdd niiden
siirtdmistd ylikansalliselle tasolle. Mutta tima ei tietystikddn vield takaa
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ylikansallisen paitdksenteon demokraattisuutta. EU:n demokratiavaje on
viahintddnkin yhta ajankohtainen keskustelunaihe kuin se oli vuonna 1994,
Suomen valmistautuessa EU-kansandinestykseen. Palaan siihen vield
tuonnempana.

3

Vuonna 1994 tai edes 2005 en osannut, eikd tainnut osata moni muukaan,
olla huolestunut eduskunnan budjettivallan tai kansallisen talous- ja finanssi-
poliittisen paatosvallan kohtalosta. Viimeksi kuluneen neljan vuoden aikana
EU:hun liittyvét demokratiaongelmat ovat erityisesti euromaissa liittyneet,
ei niinkdan lainsdadéntdvaltaan, vaan finanssi- ja budjettivaltaan.
Maastrichtin sopimuksen EMU-sddnnokset rakentuivat yhtadlta jdsenval-
tioiden finanssipoliittiselle vastuulle — vastuulle valtionvelasta —ja toisaalta
niiden finanssi- ja talouspoliittiselle suvereniteetille. Kriisimaiden apupaketit
jaeuromaiden vakausmekanismit ovat tinkineet jasenvaltioiden vastuun pe-
riaatteesta: no bail out -periaate on voimassa vain hyvind mutta ei huonoina
aikoina. Samanaikaisesti jisenvaltioiden vastuun kdantopuoli, jasenvaltioi-
den suvereniteetti finanssi- ja talouspolitiikassa, on niin ikdin horjumassa.
Keviilld 2010 kaynnistyneet hétitoimet velkakriisin voittamiseksi ovat
vaikuttaneet sekd apua saavien etti sitd antavien valtioiden suvereenisuuteen.
Kaikki rahoitusavun muodot, alkaen Kreikan lainapaketista ja paéttyen Eu-
roopan vakausmekanismiin, ovat rakentuneet ankarien ehtojen varaan. Apua
saavat valtiot — Kreikka, Irlanti, Portugal, Espanja ja viimeisend Kypros —
ovat olleet pakotettuja allekirjoittamaan yhteisymmarryspdytakirjan, jossa
on yksityiskohtiin ulottuvia méaérayksid menoleikkausten kohdentamisesta
ja alija@main rahoittamisesta. Lisdksi uusien avustuserien suorittaminen on
tehty riippuvaiseksi siitd, ettd ylikansalliset valvojat — komission, EKP:n ja
IMF:n muodostama troikka — toteavat valtion tiyttineen sitoumuksensa.
Keskustelussa on vaadittu tdtd tiukempaakin finanssipoliittista holhousta
(financial receivership). Vuonna 2013 voimaan tulleet two pack -asetukset
sisdltdvatkin méardyksia tehostetusta valvonnasta, johon rahoitusvaikeuk-
sissa olevat tai jo rahoitusapua vastaanottavat eurovaltiot alistetaan.
Sosiaalimenot eivit ole sddstyneet leikkauksilta vaan ovat pdinvastoin
olleet tirkeimpid sdéstokohteita. Kriisimaissa sédédstoohjelmat on koettu ul-
koa tulevaksi sanelupolitiikaksi, jota heikot ja tehtidvéssdén epdonnistuneet
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kansalliset poliittiset padtoksentekijét eivit ole kyenneet torjumaan. Kuten
Kreikan kehitys selkeimmin osoittaa, timi on vaarantanut sekd Euroopan
yhdentymisen ettéd kansallisen poliittisen jarjestelmén legitimiteetin ja syn-
nyttdnyt kasvavaa katkeruutta apua antavia mutta samalla tiukkoja ehtoja
asettavia valtioita, ennen kaikkea Saksaa, kohtaan.

Rahoitusvakauden palauttamiseen tdhtddvét toimet ovat vaikuttaneet
my0s avun rahoittavien valtioiden suvereenisuuteen. Avustustoimiin liit-
tyvét valtioiden taloudelliset vastuut ovat sekd erikseen ettd kokonaisuu-
dessaan tarkasteltuina valtavia. Tdma on synnyttinyt valtiosddntdongelmia
varsinkin sellaisissa maissa kuin Saksa ja Suomi, joissa perustuslailla on
poikkeuksellisen vahva asema poliittisessa ja oikeudellisessa kulttuurissa.
Tarkeimmadt valtiosddntdoikeudelliset huolenaiheet liittyvit kansalliseen
tdysivaltaisuuteen sekd parlamentin finanssivaltaan ja finanssipoliittisen
paitoksenteon demokraattiseen legitimiteettiin.

Syyskuussa 2011 antamassaan paédtoksessd Saksan valtiosddntStuomiois-
tuin otti kantaa myds EU:n perussopimusten suhteeseen kansalliseen budjet-
tivaltaan. Tuomioistuin totesi, ettd ”perussopimukset eivét ole ristiriidassa
sen késityksen kanssa, ettd kansallinen budjettivalta on vélittdmén demo-
kraattisen legitimiteetin varassa toimivien jasenvaltioiden parlamenttien
olennainen ja luovuttamaton kompetenssi; pdinvastoin, sopimukset edel-
lyttavat tallaista kdsitystd”. Niinpd ’perussopimusten tarkka noudattaminen
takaa, ettd Euroopan unionin elinten toimenpiteilld on riittdva legitimaatio
Saksassa ja Saksan kannalta”. Tima vie meidét asian ytimeen: sithen kési-
tykseen talouspolitiikan luonteesta ja sen legitimiteettivaatimuksista, jota
Maastrichtin EMU-periaatteet ilmensivit.

Namai periaatteet hahmottavat rahapolitiikan epépoliittiseksi po-
litiikkka-alueeksi, joka voidaan ja on syytdkin jéttda riippumattomille
asiantuntijoille ja johon ei liity demokraattisen legitimiteetin vaatimusta;
poliittiset interventiot pdinvastoin vaarantaisivat rahapolitiikan “epépoliitti-
sen” tavoitteen, hintavakauden, toteuttamisen. Sen sijaan finanssipolitiikkaa
arvioitiin Maastrichtissa toisista l&htokohdista. Maastrichtissa hyviksytyssa
Euroopan taloudellisessa valtiosddnnossé finanssipolititkan odotettiin saavan
legitimiteettinsd kansallisesta demokraattisesta paitdksenteosta. Kun jésen-
valtioiden finanssipoliittinen suvereenisuus ja kansallisten parlamenttien
toimivalta kaventuvat, finanssipolitiikka menettdéd legitimiteettidén, joka
sen on ollut méérd saavuttaa kansallisella tasolla.

Varauksistaan huolimatta sekd Saksan valtiosddntdtuomioistuin ettd
Suomen perustuslakivaliokunta ovat lopulta katsoneet, ettd Euroopan
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rahoitusvakausjarjestelyt ovat sopusoinnussa perustuslain kanssa. Mutta
jos eurooppalaisia reaktioita velkakriisiin arvioidaan kokonaisuutena, on
vaikea vilttad johtopdatdsta, ettd euroalueen valtioiden finanssipoliittinen
suvereenisuus on merkittdvasti supistunut. Kansallista téysivaltaisuutta
ja budjettivaltaa eivét uhkaa vain rahoitusapuun liittyvat taloudelliset
vastuut vaan myds Euroopan tason talous- ja finanssipoliittisen ohjauksen
vihittidinen tiukentaminen ja sen ulottaminen kansallisiin talousarviome-
nettelyihin.

Yritykset tiukentaa rahoituskuria ovat asteittain nakertaneet jdsenval-
tioiden finanssipoliittista litkkuma-alaa, kun eurooppalaiset toimielimet
ovat saaneet lisdd valvontavaltuuksia ja kun jasenvaltiot on velvoitettu so-
peuttamaan kansalliset budjettimenettelynséd eurooppalaisiin vaatimuksiin.
Maastrichtin jarjestelmissi eurooppalainen valvonta perustui ensisijaisesti
vertaisarviointiin ja soft law -luonteiseen aineistoon, toisin sanoen mene-
telméén, josta sittemmin alettiin kdyttdd nimitystd avoin koordinaatio. Six
pack -asetuksilla vakaus- ja kasvusopimusta on muutettu siten, ettd valtioille
langetetaan ldhes automaattisesti sanktioita niiden loukatessa velvoitteitaan.
Erityisesti liiallista alijagdmad koskeva menettely on ottanut harppauksen
hard law -suuntaan. Samalla eurooppalainen finanssipoliittinen ohjaus ja
valvonta on ulotettu keskipitkén aikavilin kehyssuunnittelusta vuosittaisiin
budjetteihin. Two pack -asetukset velvoittavat eurovaltiot toimittamaan
komissiolle ja euroryhmaélle seuraavan vuoden budjettiechdotuksensa.
Vaikka komissiolla ei ole toimivaltaa sitoviin paétoksiin, sen kanta on jul-
kinen, minkd odotetaan tosiasiallisesti suuntaavan jésenvaltion lopullista
paitoksentekoa budjetistaan. Jo aiemmin six pack -asetuksella luotu uusi,
liiallisen makrotalouden epétasapainon korjaamista tarkoittava menettely
laajentaa monenvilisen valvonnan finanssipolitiikasta yleiseen talouspo-
litiikkaan. EU-lainsdddédnnon ulkopuolisen talouspoliittisen sopimuksen
— Fiscal Compactin — paitavoitteena taas on luoda kansallisia takeita sille,
ettd jasenvaltiot kunnioittavat vaatimusta tasapainoisesta tai ylijadmaisesta
budjetista. Lopullisessa muodossaan sopimus ei sisilld ehdotonta vaatimusta
perustuslakiin otettavista takeista. Vesitettynikin ylikansallinen vaatimus
kansallisista takeista ja siihen liittyvd valvontamenettely, jossa tehtdvid on
sekd komissiolla ettd tuomioistuimella, merkitsee puuttumista kansalliseen
budjettiautonomiaan.

Jasenvaltioiden finanssi- ja budjettipoliittisen suvereniteetin kaventumi-
nen vaikuttaa demokratian toteutumiseen seké jasenvaltioissa ettd EU:ssa.
Se ensinnikin supistaa sitd legitimiteettikatetta, jonka kansalliset politiikat
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saavat demokraattisesta budjettimenettelystd. Mutta samalla se kaventaa
my06s EU:n demokraattista legitimiteettid vaikeuttamalla EU:lle ominaisen
kaksiportaisen legitimaatiomekanismin toimintaa. Jasenvaltioiden kansa-
laiset ovat aiemmin kohdanneet EU:n yleensé vain vélillisesti, kansallisten
padtoksentekijoiden ja viranomaisten vélitykselld. Kansallinen lainséétéja
implementoi EU-direktiivit ja kansalliset viranomaiset panevat tdytantoon
EU:n lainsdadédnnon. Néin jdsenvaltioiden kansalaiset eivit ole kokeneet
EU:n vaikutuksia omaan arkielimédinséd suoraan vaan kansallisen lain-
sdddidnnon ja kansallisten viranomaisten péddtosten suodattamina. Samalla
EU-lainsdadantd ja EU:n politiikat ovat paddsseet osallisiksi kansallisen
lainsdddannon ja kansallisten politiikkkojen nauttimasta demokraattisesta
legitimiteetistd. Euroalueen kriisi on kyseenalaistanut timén kaksivaiheisen
legitimaatiomekanismin toiminnan.

Kriisin aikana eurooppalaisten politiikkaratkaisujen vaikutukset ovat
kohdanneet EU-kansalaiset vélittomasti, ilman kansallisten demokraattisten
prosessien pehmentévéd ja samalla legitimoivaa vaikutusta. Kriisivaltioissa
kansalliset poliittiset paatoksentekijit ovat panneet tdytadntoon vyonki-
ristysohjelmia, joista on paittinyt komission, Euroopan keskuspankin ja
IMF:n muodostama troikka. Kansalliset poliittiset pddtdksentekijat on
koettu pelkiksi marioneteiksi, jotka toteuttavat muualla jo tehtyja paatoksia.
Naissé oloissa vaaleihin ja parlamenttiin nojautuvat menettelyt eivét pysty
takaamaan edes kansallisen padtoksenteon demokraattista hyviksyntéa,
puhumattakaan siitd, ettd ne pystyisivét kanavoimaan téllaista hyvaksyntia
ylikansallisen tason ratkaisuille. Mutta my0ds apua antavissa jdsenvaltiois-
sa, joihin Suomikin kuuluu, eurooppalaista paatoksentekotasoa pidetdin
yhéd enemmain vastuussa kansalaisten elamdin vaikuttavista ratkaisuista, ja
kansallisen parlamentin liikkkuma-ala ndhddén kapeaksi. Sekd apua saavissa
ettil sitd antavissa valtioissa eurooppalaisen padtoksenteon demokraattinen
legitimaatiotarve kasvaa, samalla kun kansallisten demokraattisten menet-
telyjen kyky tyydyttda sitd heikkenee.

4

Kansallisen finanssipoliittisen suvereenisuuden kaventumiseen ja siitd seu-
raavaan demokraattisen legitimiteetin menetykseen voidaan vastata kahdella
tavalla: joko miarittelemalld uudelleen finanssipolitiikan luonne ja legitimi-
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teettitarve tai korjaamalla ylikansallisen tason demokratiavajetta. Edellisté
strategiaa noudattavat ehdotukset seké kansallisen etté ylikansallisen tason
budjettivirastoista tai -neuvostoista. Ehdotukset ovat jo kantaneet hedel-
méd two pack -lainsdddénnossé. Jasenvaltiot on velvoitettu perustamaan
kansallinen riippumaton finanssipoliittinen neuvosto, jonka on miéra olla
“toiminnallisesti riippumaton jésenvaltion finanssipolitiikasta vastaavista
viranomaisista” ja jonka tehtdvdnd on seurata kansallisten finanssipolitii-
kan sddntojen taytdntdonpanoa. Vastaavasti Euroopan tasolle on ehdotettu
perustettavaksi poliittisesti riippumatonta Euroopan budjettivirastoa, jolle
jasenvaltioiden — ensi sijassa eurovaltioiden — budjettipolitiikan valvonta
uskottaisiin.

EKP:n aktiivinen osallistuminen rahoitusvakauden palauttamiseen tdh-
tddviin pelastustoimiin ilmentéé erdénlaista rahapolitiikan politisoitumisen
tendenssid. Ehkd hieman paradoksaalisesti finanssipolitiikassa —ja osin myds
yleisessa talouspolitiikassa — on havaittavissa vastakkainen, depolitisoinnin
suuntaus. Kansalliset finanssipoliittiset neuvostot ja ehdotukset Euroopan
budjettivirastosta kuvastavat taipumusta kisitelld my0s finanssipolitiikkaa
epdpoliittisena politiikan alueena, joka tulisi rahapolitiikan tavoin jattéa riip-
pumattomille asiantuntijoille. Tama on merkittdva poikkeama Maastrichtin
taloudellisen valtiosddnndn perusteista, jotka tunnustavat finanssipolitiikan
uudelleenjakovaikutukset ja niistd seuraavan vaatimuksen demokraattisesta
legitimaatiosta.

Depolitisoinnin strategialla on kuitenkin ilmeiset rajoituksensa. Demo-
kraattisen legitimaation tarve nousee niistd vaikutuksista, joita ratkaisuilla
on kansalaisten elamiin, eikd kansalaisten legitimiteettiodotuksia voida
mielivaltaisesti ohjailla. Liséksi on muistettava, ettd budjettimenettelyissi
ei keskustella ja padtetd vain budjetista vaan kansallisen politiikkan suun-
nasta yleisestikin. Monissa valtioissa, myos Suomessa, budjettiprosessi on
poliittisen keskustelun ja mielipiteen muodostuksen keskiossi. Tastd Saksan
valtiosdéntdtuomioistuin on toistuvasti muistuttanut.

Vaihtoehtona finanssipolititkan uudelleen méérittelylle ja demokraattisten
menettelyjen painoarvon vahentdmiselle on ottaa vihdoinkin vakavasti EU:n
demokratiavaje ja suuntautua kohti demokraattista federalismia. Euroo-
pan parlamentille ja kansallisille parlamentille on kuitenkin suotu ldhinna
sivustakatsojan asema seké rahoitusvakausmekanismeissa ettd Euroopan
uudessa taloudellisessa hallintajérjestelméssd. Rahoitusvakausmekanismit
ovat valtaosin perustuneet hallitusten viliseen yhteisty6hon ja sivuuttaneet
EU:n lainsdddénnolliset menettelyt ja institutionaalisen rakenteen. Euroopan
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parlamentilla ei ole ollut osaa sen paremmin ndiden mekanismien suunnit-
telussa ja niistd paittdmisesséd kuin avustusohjelmien hallinnoimisessa tai
valvonnassa. Euroopan parlamentin rooli on alun alkaenkin ollut vdhdinen
my0s finanssi- ja talouspoliittisessa hallinnassa, kuten monenvalisen val-
vonnan ja liiallisen alijiamin menettelyissa; silld on ollut oikeus 1dhinnd
vain tietojen saantiin. Six pack- ja two pack -lainsdddant6 ovat vastanneet
arvosteluun puuttuvasta demokratiasta méarayksilld taloudellisesta vuo-
ropuhelusta EU:n toimielinten — ennen muuta parlamentin, neuvoston ja
komission — ja tarvittaessa myds asianomaisen jdsenvaltion vélilld. Vuo-
ropuhelun nédyttimond on parlamentin asianomainen valiokunta, joka voi
kutsua neuvoston puheenjohtajan, komission seki, milloin tima on tarpeen,
Eurooppa-neuvoston tai euroryhmén puheenjohtajan keskustelemaan val-
vontamenettelyissa vireilld olevista asioista. Vaikutuskanavien avaaminen
kansallisille parlamenteille ja kansalaisyhteiskunnalle on sen sijaan jadnyt
paljolti ohjelmallisten lausumien asteelle.

Varsin vaatimattomat yritykset vetdd Euroopan parlamentti ja kansalliset
parlamentit mukaan taloudelliseen hallintaan seka lisétd eurooppalaisen paa-
toksenteon avoimuutta eivit muuta yleiskuvaa. Liittovaltiolliset rakenteet,
jotka ovat vahitellen hahmottumassa eurooppalaisen taloudellisen hallinnan
asteittaisesta tiukentamisesta, perustuvat 1dhinna hallitusten viliseen yhteis-
tyohdn, jota tukevat asiantuntijuuteen nojautuvat elimet kuten komissio ja
EKP. Hiipivé liittovaltiollistuminen edustaa “eksekutiivista federalismia”.
Seké rahoitusvakausmekanismien luominen ja hallinnointi ettd taloudellisen
hallinnan lujittaminen ilmentévat hallitusten vélisen yhteistyon uutta nousua.
Jos euroalueen kriisin seurauksia arvioidaan EU:n toimielinten valtasuhtei-
den kannalta, suuria voittajia ovat ensinnikin hallitusten véliselle yhteis-
tyolle rakentuvat elimet, alkaen Eurooppa-neuvostosta ja sen typistetysta,
euroalueen versiosta ja padtyen sellaisiin epdvirallisiin vallank&yttdjiin kuin
Saksan liittokanslerin ja Ranskan presidentin sddnnénmukaisiin Merkozy-ta-
paamisiin, jotka aikanaan ohjasivat euroalueen ja koko EU:nkin kehitysta.
Toiseksi voittajiin kuuluvat toimielimet, jotka perussopimuksissa maéritel-
laén epépoliittisiksi asiantuntijaclimiksi: ennen kaikkea Euroopan keskus-
pankki, mutta myds komissio, erityisesti talous- ja raha-asioiden komissaari.
Kriisimaissa Olli Rehn on tunnetuin EU-johtaja, tunnetumpi kuin Barroso tai
Van Rompuy. Seka hallitustenvélisyyden uusi nousu ettd asiantuntijaelinten,
erityisesti EKP:n, uskaltautuminen Maastrichtin taloudellisen valtiosdannon
niille méérittelemén asiantuntijaroolin ulkopuolelle ovat synnyttdneet uusia
demokratiaongelmia, joihin tdssé yhteydessé voin vain viitata.
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Euroopan parlamentin heikko muodollinen asema rahoitusvakausmeka-
nismeissa ja ylikansallisessa taloudellisessa hallinnassa ei kuitenkaan ole
suurin este EU:n demokratiavajeen tdyttamiseksi. Valitettavasti minulla
ei ole syytd muuttaa vuonna 1994 tekemééni arviota siité, ettd suurimmat
ongelmat ylikansallisen tason demokratian kehittimisessa ovat sosiolo-
gisia ja kulttuurisia: eurooppalaisen kansalaisyhteiskunnan ja julkisuuden
heiverdisyys sekd EU-kansalaisten heikko itseidentiteetti ja hauras solidaa-
risuus. Jos EU-kansalaisten itseidentiteettid mitataan vaaliaktiivisuudella,
kehitys ei ole ollut rohkaisevaa: samanaikaisesti kun Eurooppa-parlamen-
tin toimivaltaa on lisétty, dnestysprosentti on useimmissa jasenvaltioissa
laskenut. Seurauksena on, paradoksaalista kylld, ettd se EU:n toimielin,
parlamentti, jonka on miird huolehtia EU:n suorasta demokraattisesta
legitimiteetistd, kérsii itse erddnlaisesta demokratiavajeesta. Euroalueen
kriisikddn ei juuri vaikuttanut ddnestysprosenttiin kevéilld 2014, mutta
vastapainona vahvisti eurokriittisid voimia, joiden kiinnostusta demokra-
tian lisddmiseen EU-tasolla voi epaiilla.

Jos kriisilld on ylipddtddn ollut myonteisid vaikutuksia demokratian
kannalta, yksi niistd voisi olla lisddntynyt tietoisuus eurooppalaisesta tai
ainakin euroalueen kohtalonyhteydesti niin mediassa kuin suuren yleison
keskuudessa. Ensimmadisté kertaa monissa Euroopan maissa, mukaan luettu-
na Suomi, europolitiikka on ollut keskeinen teema kansallisissa valtiollisissa
vaaleissa. Tietoisuus eurooppalaisesta yhteenkietoutumisesta on valttiméaton
edellytys toimivalle ylikansalliselle, EU-tason demokratialle. Valitettavaa
ylikansallisen demokratian edellytysten kannalta kuitenkin on, ettd sindnsa
myoOnteiseen Eurooppa-tietoisuuden vahvistumiseen on liittynyt erdénlainen
nationalistinen, kansallismielinen, vaaristyma, kuten kevéin 2014 vaalitulos
osoittaa. Tapahtumia muissa jasenvaltioissa ja Euroopan tasolla tarkastellaan
usein ahtaasti ja lyhytnékdisesti méériteltyjen kansallisten etujen ldvitse.
Samanaikaisesti eurooppalaista yhteenkuuluvuutta nakertavat negatiiviset
stereotypiat muista kansakunnista ovat pikemminkin vahvistuneet kuin
véistyneet. Kaiken kaikkiaan euroalueen kriisi on enemménkin tuhonnut
kuin luonut ja lujittanut eurooppalaisen demokratian sosiologisia ja kult-
tuurisia edellytyksid. Yksi Euroopan yhdentymisen tulevaisuuden suuria
kohtalonkysymyksid on, miten katkaista kasvavan Eurooppa-tietoisuuden
ja vahvistuvan nationalismin vélinen liitto.
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Mitd muuta voisimme sanoa Eurooppa-projektin tulevaisuudesta, erityisesti
demokratian ndkokulmasta? Kriisi on synnyttényt varsin pitkélle menevid
suunnitelmia yhdentymisen syventdmiseksi, varsinkin euroalueella. Toimie-
linten pdydalla on niin komission kuin Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja
Van Rompuyn johtaman ryhmén ehdotuksia, ja my0s akateemiset intellek-
tuellit ovat tuoneet keskusteluun omia ideoitaan. Kuitenkin samalla kun
vakavin kriisi ndyttdd olevan takanapédin — monet ajoittavat kdédnnekohdan
syyskuuhun 2012, jolloin EKP ilmoitti uudesta kriisimaiden velkakirjojen
osto-ohjelmastaan — keskustelu rakenteellisista uudistuksista on hiljentynyt.
Jopa komission ehdotukset talous- ja rahaliiton syventdmisen ensimmai-
seksi vaiheeksi, pankkiunioniksi, ovat vaikeuksissa, kun jdsenvaltiot ovat
pahimman kriisivaiheen mentya ohi palanneet varjelemaan kansallista
paitoksentekoaan.

Perustuslaillisen sopimuksen kohtalo vajaa kymmenen vuotta sitten
osoitti, miten vaikeita isot valtiosdantomuutokset — tai sellaisiksi koetutut
uudistukset — EU:ssa ovat. Yhdentymisen asteittaisesta, inkrementalisti-
sesta kehityksesté on oikeastaan vain yksi poikkeus: Maastrichtin sopimus,
jolla myos talous- ja rahaliitto synnytettiin. Mutta olosuhteet olivat poik-
keukselliset: elettiin vuoden 1989 ja Saksan jdlleen yhdistymisen jélkeisté
aikaa. Uuden Saksan vaikutusvalta pyrittiin sitomaan Euroopan integraa-
tion syventdmiselld, ja Saksan oli puolestaan pakko maksaa yhdistymisen
hyvaksymisestd vaadittu hinta. (Kohtalon ivaa tosin on, ettd talous- ja
rahaliitto on tehnyt Saksasta voimakkaamman valtatekijin Euroopassa
kuin milloinkaan toisen maailmansodan jélkeen.) Talouskriisin vuosina
on toisinaan saattanut ndyttda siltd, ettd kisilla olisi hetki — valtiosdén-
toteoreetikkojen constitutional moment — jolloin jdsenvaltiot — ainakin
niiden poliittiset johtajat — olisivat jélleen valmiita isoihin muutoksiin, jos
ei koko EU:ssa Ison-Britannian jilleen jyrkentyneen Eurooppa-politiikan
vuoksi, niin ainakin euroalueella. Tuo hetki on mennyt ohitse, ja EU:n
valtiosddntdinen kehitys on palannut entiseen vdéhittdisen, inkrementalis-
tisen kehityksen uomaansa. Kriisi on kuitenkin my0s opettanut, ettd jos
yhdentymisen hyppéyksellinen syventdminen on mahdollista vain hyvin
poikkeuksellisissa oloissa, saavutetusta yhdentymisen tasosta perdyty-
mistékin pyritddn vilttimaan. Minun onkin vaikea uskoa, ettd esimerkiksi
euroalueen hajoaminen tai raha- ja talousliiton purkaminen olisivat realis-
tisia vaihtoehtoja.
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