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On sanottu, että integroituvalla Euroopan yhteisöllä ei ole 
valmiiksi muotoutunutta poliittista kieltä, vaan sen täytyy 
keksiä sellainen. Yksi uuden kielen uusista sanoista on unio-
nikansalaisuus. Uudissana otettiin virallisesti käyttöön sa-
massa Maastrichtin sopimuksessa, jolla Euroopan unioni 
perustettiin vuonna 1992. Samassa sopimuksessa myös kult-
tuuri virallistettiin yhdeksi EU:n politiikkalohkoksi.

Tässä kirjassa kansalaisuutta tutkitaan EU:n kansalaisuus- 
ja kulttuuriohjelmien kautta. Kansalaisuusmuotoilut eri toi-
mielinten asiakirjoissa ovat osa sitä käsitemurrosta, jossa Eu-
roopan integraatio muokkaa uusiksi käsityksiämme valtiosta, 
hallinnosta, suvereniteetista – ja kansalaisuudesta.

Keskiössä on kansalaisuuden yhteys kulttuuriin. Kansallis- 
valtioiden muuttuessa, globalisaation voimistuessa ja kult-
tuurisen moninaisuuden kasvaessa on kysytty, mitä tapah-
tuu kansalaisuuden ja kulttuurin suhteelle. Entä irtautuuko 
kansalaisuus tilasta, kun niin politiikkaa, demokratiaa kuin 
identiteettejäkin tarkastellaan nykyisin transnationaalisis-
sa kehyksissä, ja Euroopan integraatio tuottaa uudenlaisia 
aluekonstruktioita ja rajanvetoja? 

Analysoimalla osallistumista, oikeuksia ja identiteettiä koske-
via keskusteluja EU-asiakirjoissa Katja Mäkinen pyrkii selvit-
tämään, millaiseksi ja kenen vallan välineeksi kansalaisuutta 
niissä muotoillaan ja miten unionikansalaisuudella vastataan 
EU:n demokratiavajeeseen ja legitimiteettikriisiin.
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KIITOKSET

Kansalaisuus on yhteisön jäsenyyttä, ja melkein kaikki muukin ih-
misen elämässä tapahtuu eri kokoisissa yhteisöissä. Vaikka joskus 
tunsin pientä epäluuloa yhteisöjä ja yhteisöllisyyttä kohtaan, olen 
saanut huomata, että yhteisöt, vuorovaikutus ja jakaminen toisten 
kanssa ne vasta tekevät elämästä antoisan. Ihminen on ihminen 
toisten ihmisten kanssa ja toisten ihmisten vuoksi.

Myös tiedettä tehdään tiedeyhteisössä. Mikään tutkimus ei tule 
valmiiksi ilman toisten tekstejä, toisten kommentteja, ilman luki-
jaa. Ensimmäiseksi kiitos siis sinulle, lukija!

Yhteisöt koostuvat yksilöistä. Yksilöt ovat niitä, jotka tekevät 
ryhmästä sellaisen kuin se on, yksilö lopulta koskettaa toista yk-
silöä. Tästä huolimatta esitän tässä kiitokseni pääasiassa kollektii-
veille. Haluan kiittää kaikkia teitä, joiden kanssa olen saanut kulkea 
yhdessä pienen hetken tai pitkän matkan. Jokainen teistä ansaitsisi 
ehdottomasti tulla kiitetyksi omalla nimellään, mutta teitä on liian 
paljon. Uskokaa kuitenkin, että olen kiitollinen teistä jokaisesta.

Ensin sentään muutama tärkeä nimi. Kiitän dosentti ja tutki-
musjohtaja Niilo Kauppia ja erikoistutkija Elina Palolaa hyödyl-
lisistä esitarkastuslausunnoista. Olen iloinen, että EU-tutkimuksen 
kansainvälinen asiantuntija Niilo Kauppi myös lupautui vastaväit-
täjäkseni. Professori Marja Keränen ansaitsee sydämellisen kiitok-
sen asiantuntevasta ohjauksesta ja kärsivällisyydestä tutkimuksen 
kaikissa vaiheissa.

Pertti Lappalainen luki käsikirjoituksen kokonaan ja Tapani 
Turkka osia. Lämmin kiitos molemmille ajastanne ja tärkeistä kom-
menteista. Claudia Wiesneriä kiitän tutkimuksen teemaa ja tutki-
musotetta koskevista antoisista keskusteluista.

Taloudellisesta tuesta lausun lämpimät kiitokset Ellen ja Arttu-
ri Nyyssösen säätiölle, Suomen Kulttuurirahastolle, Alfred Korde-
linin säätiölle, Suomen Akatemialle sekä Jyväskylän yliopiston Yh-
teiskuntatieteiden ja � loso� an laitokselle. Antoisia tutkimukselle-
ni ovat olleet konferenssit niin Suomessa kuin ulkomailla, opetus-
vierailu Firenzen yliopistoon sekä erityisesti lukukausi vierailevana 
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tutkijana Yliopistollisessa Eurooppa-instituutissa Fiesolessa. Näi-
den tärkeiden tutkimusmatkojen rahoituksesta kiitän Euroopan Tie-
desäätiötä, Cinefogo-verkostoa (Network of Excellence - Civil so-
ciety and new forms of governance), Italian kulttuuri-instituuttia 
sekä Sokrates/Erasmus -ohjelmaa.

Aloitellessani tutkimusta työskentelin Jyväskylän yliopiston 
Nykykulttuurin tutkimuskeskuksessa Kulttuurin tutkimuksen ver-
koston sihteerinä, ja keskuksen lämmin ilmapiiri ja ihanat työtove-
rit ovat säilyneet tärkeinä innoittajina ja esikuvina. Olen alati kiitol-
linen kaikille seminaarilaisille ihailtavan laaja-alaisista kommen-
teista nykykulttuurin tutkijaseminaarissa, jota ovat johtaneet vuo-
rollaan Katarina Eskola, Erkki Vainikkala, Urpo Kovala ja Raine 
Koskimaa. Erityiskiitos Tuuli Lähdesmäelle perehtyneestä palaut-
teesta väitöskirjan identiteettilukua ja johtopäätöslukua käsiteltäes-
sä. On suuri kunnia saada kirja Nykykulttuurin tutkimuskeskuksen 
julkaisusarjaan. Kiitos sarjan toimitussihteerille Pekka Hassiselle 
kirjan taittamisesta tiukalla aikataululla, Sami Saresmalle kannes-
ta sekä kahdelle nimettömälle lukijalle referee-lausunnoista, joiden 
avulla kirja parani vielä loppumetreillä.

Monipuoliset työt valtio-opin assistenttina ja kulttuuripolitii-
kan lehtorina Nordic Arts and Culture Studies -maisteriohjelmassa 
edistivät tutkimusta välillisesti opettamalla paljon uutta ja laajenta-
malla horisonttia. Kiitos mahtaville kollegoille ja opiskelijoille.

Työyhteisöjen ohella tutkijan tärkeitä yhteisöjä ovat seminaari-
ryhmät. Suurkiitos erityisesti Marja Keräsen ohjausryhmän ’kvar-
taaliseminaarilaisille’, mutta myös valtio-opin tutkijaseminaarilai-
sille ja kulttuuripolitiikan tohtoriseminaarilaisille, joiden kaikkien 
palaute ja omat seminaarialustukset ovat olleet hyödyllisiä.

Marja Keräsen johtama ja Suomen Akatemian rahoittama tut-
kimusprojekti Muddy Waters – Democracy and Governance in a 
Multilateral State oli merkittävä tutkimuksen vauhdittaja kotiäi-
tivuosien jälkeen. Iso kiitos yhteisestä tekemisestä ja jakamisesta 
Eeva Aarniolle, Anu Kettuselle, Anne Luomalalle ja Salla Pykä-
lämäelle! Anne Luomalaa kiitän lisäksi väitöskirjakäsikirjoituksen 
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aivan ensimmäisen version lukemisesta ja rohkaisevista keskuste-
luista.

Kaikille kollegoille kuuluu kiitos siitä, että yhteydet ovat säi-
lyneet teekupin äärellä perhevapaiden ja muiden taukojen aikana. 
Teidän ansiostanne tutkimukseni on pysynyt vireillä ja sen pariin 
oli mukavaa palata.

Olen sanomattoman kiitollinen ystävieni tuesta, joka on ollut 
tärkeää väitöskirjaprosessissa kuten kaikessa muussa. Yhteisöistä 
tärkeimmät, perhe ja sukulaiset, ansaitsevat suurkiitoksen siitäkin, 
että huolto on toiminut ja työrauha on ollut taattu.

Rakasta aviomiestäni kiitän kärsivällisyydestä, luottamuksesta 
ja ammatillisesta avusta tutkimuksen eri vaiheissa. Lukeminen ja 
kirjoittaminen omassa rauhassa on ihanaa, mutta vielä hienompi on 
sitä seuraava jakamisen hetki, kun rakkaani kysyy: No mitäs. Et-
siessäni vastauksia ’henkilökohtaisen valmentajani’ kiperiin kysy-
myksiin lukemani ja kirjoittamani saavat uutta merkitystä. Kuun-
nellessani hänen yhteiskuntateoreettisia ja aikalaisanalyyttisiä poh-
dintojaan joudun ajattelemaan tutkimustani uusista näkökulmista.

Lapsillemme kiitos kaikesta mitä olette. Avasitte ovet loputto-
mille tutkimusretkille tuntemattomiin maailmoihin.

Jyväskylässä 17.9.2012
Katja Mäkinen



JOHDANTO

Tutkimusta verrataan usein palapeliin. Aluksi tutkimuspalapeli on 
epämääräinen kasa toisiinsa liittyviä mutta irrallisia, ristiriitaisia ja 
paradoksaalisia osasia – teorioita, käsitteitä, ilmiöitä, tarinoita –, 
jotka sitten kootaan kenties edelleen ristiriitaiseksi mutta kuitenkin 
järjestäytyneemmäksi kokonaisuudeksi. Jos tutkimusta halutaan 
verrata palapeliin, on varauduttava siihen, että palapelin palois-
ta vain osa on kokoamista aloitettaessa käsillä, eivätkä niistäkään 
kaikki kuulu juuri tuohon kyseiseen palapeliin. Oman tutkimus-
palapelini aloituspaloja olivat kansalaisuuden ja kulttuurin suhde 
sekä vanhan käsitteen uudelleenkontekstualisointi muuttuvaan EU-
organisaatioon. Seuraavaksi peliin liittyivät kansalaisuus sekä val-
lankäyttönä että vallan kohteena olemisena ja kansalaisuus yhtei-
sön jäsenyytenä, vähän myöhemmin kansalaisuus ja kulttuuri po-
litiikkalohkona sekä kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi. 
Keskelle kuvaa asetin jo pelin alkuvaiheessa kolme kansalaisuuden 
ulottuvuutta eli osallistumisen, oikeudet ja identiteetin. Kokoami-
sen edetessä palapeliin on löytynyt yhä uusia, aluksi täysin tunte-
mattomia paloja.

Työskennellessäni harjoittelijana Strasbourgissa Euroopan neu-
voston kulttuuritoiminnan ja -politiikan osastolla olin mukana jär-
jestämässä kulttuurikomitean tapaamista, johon kokoontui kult-
tuuriministeriöiden virkailijoita eri maista. Kuuntelin kokoussa-
lissa Euroopan neuvoston kulttuuri- ja koulutusprojektien esittely-
jä, joista yksi, Education for Democratic Citizenship, pysäytti mi-
nut. Jälkeenpäin harjoitteluraportissani kuvasin tapahtunutta näin: 
”I became more and more excited about it, feeling like electricity 
in my body, and by the end of the working day I knew that it was 
a theme that I just had to research. I remember feeling like � ying 
home. At home I immediately wrote some plans about it in my di-
ary and talked about citizenship the whole evening. After that, the-
re are notes only about citizenship in my diary. I started to write a 
research plan right away, and since that, I have been studying ci-
tizenship. The research problem has obviously been reformulated, 
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but the main question is still the same: what kind of relations are 
there between citizenship and culture in the documents of the Euro-
pean Union and the Council of Europe? I am trying to � nd out how 
cultural factors are used in construction of citizenship [---]”

Suomeen palattuanikaan kansalaisuuden ja kulttuurin suhde ei 
jättänyt minua rauhaan. Päätin selvittää ensi tilassa, josko myös Eu-
roopan unionilla olisi vastaavia kansalaisuutta koskevia asiakirjoja. 
Tutkimuksen ensimmäiset rajaukset koskivatkin sitä, mitä asiakir-
joja ottaa mukaan. Päädyin lopulta rajaamaan Euroopan neuvoston 
asiakirjat pois primaariaineistosta ja tutkimaan Euroopan unionin 
kansalaisuutta ja kulttuuria koskevia asiakirjoja.

Education for Democratic Citizenship -projektissa minua pu-
hutteli pyrkimys kulttuuritoimintaa apuna käyttäen edistää ihmisten 
omaa kompetenssia ja aktivoida heitä vallankäyttöön ja sitä kaut-
ta kehittää demokratiaa. Projekti toi mieleeni Aristoteleen ja Plato-
nin ajatukset musiikin, kuvataiteen ja runouden merkityksestä kan-
salaisten kasvattamisessa, vaikkei projektissa asiaa yhtä dogmaatti-
sesti lähestyttykään. Päätin tutkia, miten Euroopan unionin asiakir-
joissa muotoillaan kansalaisuutta. Käytettäisiinkö niissä kulttuuria 
kansalaisen kasvattamisen välineenä Aristoteleen ja Platonin tyy-
liin, käsitettäisiinkö kulttuuri kansalaisen toimintaresurssiksi tai 
toimintaympäristöksi vai luotaisiinko kansalaisuuden ja kulttuurin 
välille muunlaisia suhteita? Olin jo kauan ollut innostunut yhteisö-
taiteesta sekä tutkimuksista, joissa oli havaittu, että ihmiset kokevat 
kulttuurin ja taiteen voimauttavina epäkohtiin puuttumisen keinoi-
na (Eskola 1997; 1998a; 1998b). Tältä pohjalta juuri kulttuuri tun-
tui tärkeältä kansalaisen valtaistajalta ja toimintamahdollisuuksien 
tasa-arvoistajalta. Kansalaisuuden ymmärsin tutkimuksen alkuvai-
heessa asioihin vaikuttamisen kehikkona ja inkluusion kanavana, 
joka mahdollistaa osallistumisen vallankäyttöön. Ensikäsitykseni 
mukaan kansalaisuus oli siis erityisesti poliittisen toiminnan mah-
dollistava kehys.

Tutkimusprosessin kuluessa omien kansalaisuuskäsitysteni pai-
nopisteet ovat vaihdelleet. Olen rajannut tutkimuksen ulkopuolelle 
joitakin niistä ideoista, joita minulla oli tutkimuksen käynnistämis-



15 Ohjelmoidut eurooppalaiset

vaiheessa, ja ottanut siihen mukaan sellaisia aspekteja, joita en al-
kuvaiheessa ollut suunnitellut, ja rajanveto on jatkunut koko tutki-
musprosessin ajan. Seuraavaksi esittelen tutkimuspalapelini paloja 
ja selvitän, miten olen rakentanut niiden avulla tutkimuksen asetel-
man ja muotoillut tutkimusongelman. Sen jälkeen esittelen lyhyes-
ti tutkimuksen aineistoa, metodia ja konteksteja. Lopuksi selostan, 
mitä tutkimus sisältää ja miten se etenee.

Tutkimuksen ongelma ja asetelma

Euroopan integraation keskeisiin vaikuttajiin kuulunut Altiero Spi-
nelli (1966, 9) on sanonut, että Euroopan yhteisöllä ei ole valmiik-
si muotoutunutta poliittista kieltä, vaan sen täytyy keksiä sellainen. 
Integraatio on saanut vuosien varrella monenlaisia muotoja ja ni-
miä, ja uusia käsitteitä on pitänyt keksiä. Euroopan hiili- ja teräsyh-
teisö perustettiin vuonna 1951 Pariisin sopimuksella. Rooman sopi-
muksella vuonna 1957 perustettiin Euroopan talousyhteisö (ETY) 
ja Euroopan atomienergiayhteisö (Euratom). Brysselissä vuonna 
1965 solmitulla niin kutsutulla sulautumissopimuksella muodostet-
tiin Euroopan yhteisöt (EY). Euroopan yhtenäisasiakirjalla vuonna 
1986 perustettiin Euroopan yhtenäismarkkinat, joka on tärkeä ni-
mitys yhteisön historiassa, vaikka ei ole ollut sen virallisena nime-
nä. Euroopan unioni perustettiin Maastrichtin sopimuksella vuon-
na 1992. Joitain Euroopan yhdentymiseen aiemmin liitettyjä ter-
mejä on myös hylätty, kuten paneurooppalaisuus ja Kansainliit-
to. Ymmärrän kansalaisuuden käsitteen ja sen määrittelyt ja mer-
kityksenannot osana tällaista poliittisen kielen keksimisen proses-
sia Euroopan unionissa. Kielellisillä ja käsitteellisillä tutkimusot-
teilla EU-integraatiota on tutkittu toistaiseksi vähän, sillä integraa-
tiotutkimusta ovat hallinneet erilaiset kansainvälisten suhteiden ja 
kansainvälisen lain tutkimukseen sekä vertailevaan politiikan tutki-
mukseen pohjautuvat teoriat ja menetelmät.

Kansalaisilla ei alun perin ollut roolia jäsenvaltioiden ja talous-
eliitin yhteistyönä alkaneessa integraatiossa, mutta Euroopan unio-
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nin perustamissopimuksessa vuonna 1992 Maastrichtissa säädettiin 
Euroopan unionin kansalaisuus. Näen sopimuksen samantyyppise-
nä ’momentumina’ kuin vaikkapa Englannin Magna Charta (1218), 
Yhdysvaltain itsenäisyysjulistus (1776) tai Ranskan ihmis- ja kan-
salaisoikeuksien julistus (1789), joissa yhteisöä ja sen jäsenyyttä 
määritellään perustavalla tavalla. Tässä tutkimuksessa analysoin, 
miten vanhaa mutta uudelleenkeksittyä ja uudelleenkontekstuali-
soitua käsitettä kansalaisuus käytetään vastasyntyneessä unionis-
sa välittömästi unionikansalaisuuden perustamisen jälkeen. Alusta 
saakka kiinnostukseni kansalaisuuteen on ollut käsitteellistä: minua 
on kiinnostanut vanhan käsitteen uudelleenkontekstualisointi muut-
tuvaan EU-organisaatioon. Jo pro gradu -tutkielmassani (Möttö-
nen 1998, 66–72) olin ihmetellyt, kuinka EY:n ja EU:n kulttuuri-
asiakirjoissa käsite kansalainen oli problematisoimatta siirretty in-
tegroituvan Euroopan kontekstiin.

Tällaisesta käsitemurroksesta on kyse tässä tutkimuksessa, jossa 
kysyn, minkälaista kansalaisuutta Euroopan unionin kansalaisuut-
ta ja kulttuuria koskevissa asiakirjoissa tuotetaan. Kansalaisuutta ja 
sen tuottamista voidaan tarkastella lukuisista näkökulmista, ja täs-
sä tutkimuksessa tarkastelen niitä vallan, kulttuurin ja alueen näkö-
kulmista. Näiden näkökulmien pohjalta olen muotoillut kolme tut-
kimuskysymystä:

1) missä määrin unionikansalaisuutta tuotetaan kansalaisten val-
lankäyttömahdollisuuksien ja demokratian edistäjäksi ja missä 
määrin sitä tuotetaan kansalaisiin kohdistuvan vallan välineeksi,
2) minkälaisia suhteita kansalaisuuden ja kulttuurin välille raken-
netaan sekä
3) miten kansalaisuus ja alue kytketään toisiinsa.

Kansalaisuudelle on annettu erilaisia merkityksiä, sisältöjä ja käy-
tännön ilmenemismuotoja eri aikoina, erilaisissa yhteisöissä ja eri 
teoriaperinteissä. 1990-luvulla käynnistyi kansalaisuus-käsitteen 
renessanssi, joka näkyi niin kansalaisuuden tutkimusbuumina kuin 
kansalaisuuden kontekstimuutoksina. Kansalaisuuden renessanssi 
on paitsi lisännyt mielenkiintoa kansalaisuutta kohtaan myös venyt-
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tänyt käsitteen viittausalaa lähes rajattomasti. Suppeastikin ymmär-
rettynä kansalaisuus koskee monia asioita kaikkein henkilökohtai-
simmalta tasolta maailmanlaajuiseen valtapolitiikkaan. Koska kan-
salaisuus koskee inhimillisiä suhteita, siitä ei voida esittää määritel-
mää, joka toimisi aina ja kaikkialla, vaan se on kontingentti ja kiis-
telty idea, jonka sisältö muuttuu kontekstin mukana ja joka viittaa 
ristiriitaiseen käytäntöön (Faulks 2000, 6; van Gunsteren 1978, 10–
12). Tämän kiistanalaisuuden vuoksi käsitteen käytön ja sille annet-
tujen merkitysten tutkiminen on tärkeää.

Kansalaisuus on monimutkainen käsitekimppu, josta olen valin-
nut tutkittaviksi teemoiksi kolme ulottuvuutta: osallistumisen, oi-
keudet ja identiteetin. Paljolti republikanististen teorioiden pohjal-
ta olen käsittänyt kansalaisuuden ennen kaikkea julkisena osallis-
tumisena vallankäyttöön, ja osallistuminen oli siksi ’luonnollinen’ 
valinta. Koska identiteetti on keskeinen teema niin unionikansalai-
suuden historiassa kuin nykypäivässäkin ja koska olin jo etukäteen 
teoriakirjallisuuden perusteella hahmottanut identiteetin yhdeksi 
kansalaisuuden ja kulttuurin kohtaamispisteeksi, valitsin myös sen 
tutkittavien ulottuvuuksien joukkoon. Tämän johdosta lisäsin teo-
riataustaan kommunitaristisia teorioita sekä identiteettipolitiikan 
teoretisointia. Euroopan unionin perussopimuksissa unionikansa-
laisuus määritellään oikeuksien kautta, joten valitsin kolmanneksi 
tarkasteltavaksi ulottuvuudeksi oikeudet ja täydensin teoriataustaa 
liberalistisilla sekä kulttuurioikeuksia käsittelevillä teorioilla.

Kukin kolmesta ulottuvuudesta määrittelee omalla tavallaan sitä 
suhdetta, joka kansalaisuudella luodaan yksilön ja yhteisön välille. 
Ne avaavat erilaisia tapoja ja tiloja, joiden kautta kansalaiset voi-
vat käyttää valtaa ja joiden kautta kansalaisiin kohdistetaan valtaa. 
Analysoimalla aineiston asiakirjoissa käytyä keskustelua osallistu-
misesta, oikeuksista ja identiteetistä selvitän, minkälaisia käsityk-
siä kansalaisuudesta asiakirjoissa tuotetaan.

Analysoin tutkimuksessa EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjojen keskusteluja osallistumisesta, oikeuksista ja identiteetistä 
vallan, kulttuurin ja alueen näkökulmasta. Kun kansalaisuutta kat-
sotaan näistä näkökulmista, siinä voidaan hahmottaa kolme jänni-
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tettä. Nämä jännitteet koskevat kolmea tutkimuskysymystä ja jä-
sentävät siten koko tutkimusta. Niistä on väitelty yhtä kauan kuin 
kansalaisuudestakin, ja tutkimuksen tavoitteena on selvittää, miten 
ne ovat läsnä EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa.

Vallan jännitteellä tarkoitan sitä, että ymmärrän kansalaisuuden 
samanaikaisesti sekä kansalaisten vallan käyttämisenä että kansa-
laisiin kohdistuvan vallankäytön välineenä. Kansalaisuus on siis 
sekä ihmisiä valtaistava ja demokratiaa vahvistava asema ja käy-
täntö että ihmisiin eri tahoilta kohdistuvaa hallintaa. Kulttuuri voi-
daan nähdä samalla tavalla sekä valtaistavana ja demokratisoivana 
että hallintana.

Vallan näkökulman kehittäminen pohjautuu tutkimusaineiston 
ja tutkimuskirjallisuuden limittäiseen luentaan ja liittyy kansalai-
suuskäsitysteni muutoksiin. Vaikka kansalaisuudesta on keskustel-
tu sekä vallan käyttämisenä että vallan kohteena olemisena kaut-
ta aikojen (esimerkiksi Aristoteles 1991, 63–68), olin teoriakirjalli-
suudesta omaksunut käsityksen kansalaisuudesta osallisuutena val-
lankäyttöön. Kun sitten luin EU-asiakirjoja tämä käsitys mieles-
säni, saatoin vain hämmästellä, kuinka kauas niiden kansalaisuus-
muotoilut jäivät omaksumastani kansalaisuuskäsityksestä. Silmä-
ni avautuivat toiselle kansalaisuuden puolelle vasta lukiessani Bar-
ry Hindessin (2001) ajatuksia kansalaisuudesta salaliittona, Nicolas 
Rosen (1999a) ajatuksia yhteisön kautta hallinnasta sekä Toby Mil-
lerin (1993) ajatuksia kansalaisten ”virittämisestä” median ja mui-
den kulttuuristen käytäntöjen kautta. Vasta näillä tuntui olevan jo-
tain sanottavaa siihen, millainen ja kenen vallan väline kansalai-
suus on. Nämä ajatukset resonoivat aineiston kanssa aikaisempaa 
käsitystäni paremmin ja auttoivat lopulta näkemään kansalaisuuden 
kahden ääripään välillä liikkuvina määrittelyinä. Tutkimuspalape-
liini muodostui näin uusi palanen, käsitys kansalaisuudesta sekä 
vallankäyttönä että vallan kohteena olemisena. Havaitessani, että 
tutkimissani asiakirjoissa kansalaisuus ja kulttuuri käsitteelliste-
tään politiikkalohkona, kysymys siitä, kenen vallan väline kansa-
laisuus on EU-asiakirjoissa, tuli yhä tärkeämmäksi.
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Tutkimuksen toinen jännite pohjautuu kansalaisuuden ja kult-
tuurin suhdetta kuvaavaan palapelinpalaan. Jännitteen toisessa ää-
ripäässä on käsitys, että kansalaisuus toimijuutena tai asemana ei 
vaadi kulttuurista jakamista. Tähän päähän voi sijoittaa ennakko-
käsitykseni kulttuurista resurssina, joka voi edesauttaa kansalaisten 
vallankäyttöä, mutta joka ei silti ole kansalaisuudelle välttämätön-
tä. Kulttuuri voi tässä yhteydessä olla yhtä hyvin taiteisiin liittyvää 
toimintaa kuin kulttuurisen ryhmän jäsenyyttä. Toisessa ääripääs-
sä kansalaisuuden ja kulttuurin välille solmitaan tiukka side: kan-
salaisuus nähdään yksilön kulttuurisena identiteettinä tai kulttuuri-
sen yhteisön, etnoksen, jäsenyytenä. Tällöin tarkoitan kulttuurilla 
pikemminkin yhteisön tapoja, arvoja ja symboleita kuin minkään 
erityisen sfäärin toimintaa. Kysymykset kulttuurisesta yhtenäisyy-
destä ja moninaisuudesta ovat keskeisiä pohdittaessa demokratiaa 
ja kansalaisuutta sen yhtenä kriteerinä. Näiden määrittelyjen kaut-
ta käytetään valtaa, joten myös kulttuuria koskeva jännite liittyy 
valtaan. Kulttuurista vallankäyttöä on myös se, että samanaikaises-
ti sekä vaikutamme kulttuuriin ja muokkaamme sitä että olemme 
kulttuurin ja kanssakansalaisten vaikutuksen kohteina ja muokat-
tavina.

Eräs tärkeä havainto tutkimissani asiakirjoissa oli kansalaisuu-
den ja kulttuurin territorialisointi eli sekä kansalaisuuden että kult-
tuurin määrittely eurooppalaiseksi, ja tästä sai alkunsa kolmannen 
jännitteen kehittäminen. Oma käsitykseni kansalaisuudesta ja kult-
tuurista oli alun perin vähemmän paikallinen. Vaikka ne molem-
mat ‘tapahtuvat’ jossakin paikassa, tilassa tai alueella ja niillä mo-
lemmilla myös säädellään territoriaalisia asioita, niitä ei mielestäni 
olisi mitenkään välttämätöntä tarkastella juuri territoriaalisesta nä-
kökulmasta. Ne voidaan kytkeä moniin eri paikkoihin, mutta nämä 
kytkökset eivät ole koskaan luonnollisia tai itsestään selviä. Tämä 
ihmettely johti minut tutkimaan, millaisia territorialisaatioita asia-
kirjoissa tehdään ja miten sekä kuinka niitä käytetään. Niitä voi-
daan hahmottaa jännitteenä, jonka toinen pää kuvaa kansalaisuu-
den tiivistä liittämistä Euroopan unioniin ja toinen kansalaisuutta 
asemana ja toimijuutena, jossa territoriaalisuutta tärkeämpää ovat 
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muut aspektit. Kun politiikkaa, demokratiaa, taloutta, identiteette-
jä ja monia muitakin ilmiöitä tarkastellaan nykyisin post- ja trans-
nationaalisissa konteksteissa, kansalaisuuden spatiaalisuutta tutki-
taan paljon ja on kysytty, irtoaako kansalaisuus tilasta kokonaan. 
EU-kontekstissa tila on kiinnostava vallankäytön muoto, koska in-
tegraatio on prosessi, jossa on kyse aluekonstruktioiden ja uuden-
laisten territorialisaatioiden tuottamisesta sekä liikkuvuudesta ja ra-
joista.

Vallan ja kulttuurin yksi rajapinta on demokratia, sillä demo-
kratiassa on kyse sekä identiteetistä että erilaisuudesta. Demokra-
tian toimimiselle on välttämätöntä, että on olemassa demos, demo-
kraattinen kollektiivisubjekti, joka käyttää valtaa demokratiassa ja 
tunnistaa itsensä tuollaiseksi subjektiksi. Tämä tarkoittaa sitä, että 
ainakin osa kansalaisista identi� oituu siihen poliittiseen yhteisöön, 
jonka jäseniä he ovat, sekä riittävissä määrin myös toisiinsa. Tär-
keitä demokratialle ovat myös erot, jotta monenlaisia ääniä saadaan 
kuuluviin päätöksenteossa. Peter Kraus (2008, 10) toteaa, että mo-
ninaisuudella on oltava keskeinen paikka kun kehitetään nykypäi-
vään sopivaa demokratian teoriaa. Demokraattisissa järjestelmis-
sä on vaalittava erilaisuutta ja kaikkien tasavertaisia mahdollisuuk-
sia olla mukana vallankäytössä (Bauböck 2008). Koska kansalai-
suus on yksi demokratian kriteereistä, myös kansalaisuuden muo-
toilussa on siksi kiinnitettävä huomiota sekä identiteettiin että eroi-
hin. Jos halutaan kehittää kansalaisuutta kansalaisten vallankäyttö-
nä, on otettava huomioon kansalaisuuden suhteet kulttuuriin. Eu-
roopan unionin demokraattisuudesta ja demokratisoimisesta käy-
dään vilkasta keskustelua, jossa keskitytään enimmäkseen EU:n in-
stituutioihin, mutta myös identiteetit ja kulttuurinen yhtenäisyys ja 
moninaisuus otetaan usein puheeksi.

Valtaan, kulttuuriin ja alueeseen liittyvät kansalaisuuden jännit-
teet koskevat kansalaisuutta yhteisön jäsenyytenä eli asemana yh-
teisössä ja suhteena, joka ihmisellä on yhteisöön. Kansalaisuutta 
on aina määritelty suhteessa yhteisöön. Yhteisöä korostetaan eri-
tyisesti kommunitaristisissa kansalaisuuden määrittelyissä, mutta 
myös republikanismissa yhteisöä ja sen hyvää on pidetty tärkeänä. 



21 Ohjelmoidut eurooppalaiset

Liberalismissa sen sijaan tärkeämpää on yksilö, jonka etuja ja va-
pauksia on suojattava yhteisön liialliselta puuttumiselta. Kansalai-
suus voi merkitä esimerkiksi pelkkää laillista asemaa yhteisössä, 
aktiivista toimintaa yhteisöä koskevissa asioissa tai yhteenkuulu-
misen tunnetta yhteisöön ja sen jäseniin. Usein nämä kaikki sisäl-
lytetään kansalaisuuteen erilaisina painotuksina. Yhteisöön kuulu-
minen on yksi esimerkiksi Antje Wienerin (1997, 534–535) erot-
tamista kansalaisuuden kolmesta osatekijästä poliittisen osallistu-
misen (joka sekin on hänen mukaansa kansalaisen ja yhteisön vä-
lisen suhteen harjoittamista, yhteisöön pääsyä) ja oikeuksien rin-
nalla. Kansalaisuutta on uudelleenajateltu aina poliittisen yhteisön 
muuntuessa (Faulks 2000, 8). Aristoteles määritteli kansalaisuutta 
Ateenan poliksen perusteella, Rooman laajenevassa imperiumissa 
kansalaisuus merkitsi hyvin erilaista asemaa verrattuna aiempaan, 
ja keskiajan saksalaisissa kaupungeissa ja italialaisissa kaupunki-
valtioissa tai renessanssin ruhtinaskunnissa kansalaisuus sai jälleen 
uusia merkityksiä. Sittemmin kansalaisuuden kytkös kansallisvalti-
oihin on ollut merkittävä. Olennaista on kansalaisuuden ymmärtä-
minen poliittisen yhteisön, polityn, jäsenyytenä.

Kansalaisuus on järjestely, joka säätelee yksilöiden suhteita yh-
teisöön ja sen vallankäyttöön sekä toisiinsa. Kansalaisuus on yksi-
lön status, mutta statuksen myöntää yhteisö. Kansalaisuus tuo yk-
silölle oikeuksia, mutta siihen liittyy velvollisuuksia yhteisöä koh-
taan. Kansalaisuus on yksilön toimintaa, jota yhteisö sekä rajaa että 
mahdollistaa. Kansalaisuus suojaa yksilön henkilökohtaisia asioi-
ta, mutta liittää kansalaisen yhteisöön. Eräs vastaus kysymyksiin, 
kuinka olla sekä yksilö että yhteisön jäsen ja kuinka elää yhteisön 
lakien mukaan yksilöllisyytensä säilyttäen, on juuri kansalaisuus. 
Tätä järjestelyä ja suhdetta tulkitaan eri tavoin eri yhteisöissä, eri 
aikoina ja eri teoriaperinteissä. Vallan, kulttuurin ja alueen näkö-
kulmista voidaan eritellä, millaisen yhteisön jäsenyyttä eri tavoin 
tulkittu kansalaisuus merkitsee. Esimerkiksi kansalaisten vallan-
käyttönä ymmärretty kansalaisuus merkitsee demoksen jäsenyyttä 
ja kulttuuri-identiteettinä määritelty kansalaisuus puolestaan etnok-
sen jäsenyyttä.1 Useimmiten kansalaisuus kytketään myös johon-
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kin alueeseen. Valtaa, kulttuuria ja aluetta koskevat kansalaisuu-
den jännitteet liittyvät ratkaisemattomaan paradoksiin autonomian 
ja kuulumisen välillä. Ihmisellä on tarve sekä olla vapaa ja itsenäi-
nen että liittyä ja hakea yhteyttä muihin. Ihmiset haluavat olla sekä 
vapaita että juurtuneita, sanoo James Tully (1995, 32).

Tutkimusmatkan edetessä palapelin tärkeimmiksi paloiksi osoit-
tautuivat kansalaisuuden ja kulttuurin suhde, kansalaisuus sekä 
vallankäyttönä että vallan kohteena olemisena, kansalaisuus yhtei-
sön jäsenyytenä sekä kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisoin-
ti. Näistä palasista olen koonnut omaan tutkimukseeni sopivaa kä-
sitystä kansalaisuudesta, jonka voisi tiivistää virkkeeseen ”Kansa-
laisuus on vallan väline, jolla hallitaan yhteisöä ja yhteisössä vedo-
ten sekä kulttuuriin että alueeseen”.

Kaikki tämän kansalaisuuskäsityksen osat ovat jossain määrin 
tämän tutkimuksen kohteena. Tutkimusongelmani on analysoida, 
kenen ja millaiseksi vallan välineeksi kansalaisuutta tuotetaan EU-
asiakirjoissa. Tarkastelen erityisesti kulttuurin ja alueen merkitys-
tä unionikansalaisuuden tuottamisessa, sillä kansalaisuutta tuote-
taan usein kiinnittämällä se territoriaalisesti ja määrittelemällä sitä 
kulttuurisesti. Tutkin, millaisten yhteisöjen jäsenyyttä unionikansa-
laisuus on asiakirjoissa ja miten sillä pyritään hallitsemaan noita 
yhteisöjä. Kuten kansalaisuus myös yhteisö kytketään yleensä jo-
honkin alueeseen ja sille tuotetaan kulttuurista sisältöä. Tuttu esi-
merkki aluetta ja kulttuuria hyödyntävästä yhteisönrakennuksesta 
on kansallisvaltio, ja tutkimuksessa vertaankin asiakirjoissa tuo-
tettua unionikansalaisuutta kansallisvaltiokansalaisuuteen ja unio-
nikansalaisuuden kautta asiakirjoissa tehtävää yhteisönrakennusta 
kansallisvaltioiden rakentamiseen.

Keskeisinä tutkimuspalapelissä pysyivät edelleen myös valitse-
mani kolme kansalaisuuden ulottuvuutta eli osallistuminen, oikeu-
det ja identiteetti. Yhteistä näille kaikille palapelin palasille on ra-
janveto, sillä kansalaisuuteen, kulttuuriin, alueeseen ja yhteisöön 
liittyvä hallinta – sekä niiden kautta käytettävänä valtana että niihin 
kohdistuvana valtana – on rajanvetoa.
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Tätä kaikkea tutkin tilanteessa, joka koskee vanhan käsitteen 
uudelleenkontekstualisointia muuttuvaan EU-organisaatioon, ku-
ten yhdellä tutkimuspalapelin ensimmäisistä paloista kuvasin. Ai-
neistossani keskusteltu unionikansalaisuus on uusi muuttuva asia 
uudessa muuttuvassa yhteisössä, vaikka kansalaisuus on käsittee-
nä vanha ja jo monia muutoksia kokenut. Seuraavaksi esittelen ly-
hyesti tutkimuksen aineistoa ja menetelmää, ja hahmotan niitä jat-
kuvia muutoksia, joiden keskellä aineiston asiakirjat on tuotettu ja 
unionikansalaisuutta määritelty.

Käsitemuutosta tutkimassa

Aineisto

Olen samaa mieltä Anu Kantolan (2003, 214–215) kanssa, että eräs 
kansalaisuutta koskeva kiinnostava kysymys on, kuinka kansalai-
suutta määritellään ja rakennetaan vallan keskuksissa. Vallankäyt-
täjillä on asemansa vuoksi mahdollisuus laajempaan vaikutukseen 
kuin muilla, ja julkisen hallinnon ”asema symbolien tuottajana, le-
vittäjänä ja tulkitsijana on kiistaton” (Hiidenmaa 2000, 20). Koko 
Euroopan integraation luonne ilmenee Elina Palolan (2007a, 59) 
mukaan ”yhteisten näkemysten, mielikuvien ja käsitteiden tuotta-
misessa ja jakamisessa”, ja Euroopan komissio on keskeinen toimi-
ja tässä ”poliittisessa tuotannossa”. Tämän tutkimuksen aineiston 
alkupiste on komission asiakirjoissa, mutta aineisto sisältää myös 
muiden EU-toimielinten asiakirjoja.

Kansalaisuudesta ja kulttuurista keskustellaan tutkimuksis-
sa usein kiinnittämättä niitä käytännön konteksteihin, tai eri kon-
teksteja mainitaan vain lyhyesti esimerkkeinä. Myös unionikan-
salaisuudesta tai EU:n kulttuuripolitiikasta keskustellaan usein il-
man selkeitä viittauksia kyseisiin EU-politiikkoihin, esimerkiksi 
vain perustamissopimusten kansalaisuus- ja kulttuuriartiklojen tai 
muiden ’ylempien’ asiakirjojen tai oikeustapausten varassa. Unio-
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nikansalaisuutta koskevaa tutkimusta on siten syytä täydentää em-
piirisellä analyysillä selvästi rajatussa aineistossa.

Tutkimuksen aineisto koostuu Euroopan unionin asiakirjois-
ta, jotka on listattu taulukoihin 1 ja 2 liitteessä 1. Aineisto sisäl-
tää kolme kansalaisuusohjelmaa (taulukko 1) ja viisi kulttuurioh-
jelmaa (taulukko 2). Kutakin ohjelmaa koskien olen valinnut ai-
neistoon komission tekemät ohjelmaehdotukset ja parlamentin tai 
parlamentin ja neuvoston yhdessä tekemät päätökset sekä Euroo-
pan parlamentin, Euroopan unionin neuvoston, Alueiden komitean 
ja Talous- ja sosiaalikomitean antamia asiakirjoja prosessin alku- ja 
päätepisteen väliltä. Sisällyttämällä primaariaineistoon asiakirjoja 
useilta EU:n toimielimiltä haluan korostaa sitä, että EU ei ole yksi 
toimija. Tämä antaa myös mahdollisuuden monenlaisten kansalai-
suuskäsitysten esiin tulkitsemiselle aineistosta. Aineisto on koottu 
Euroopan unionin verkkosivuilla olevien hakukoneiden ja lainsää-
dännön seurantapalvelujen kautta, joita ovat EurLex, PreLex ja Le-
gislative Observatory. Useimmat tutkimani asiakirjat on julkaistu 
Euroopan unionin virallisessa lehdessä, ja olen tarkastellut asiakir-
joja sekä lehden sähköisestä että painetusta versiosta.

Tutkimusasetelman kannalta olennaista on, että tutkimuksen ai-
neisto ajoittuu vuosiin 1994–2007 – kahden integraation virstan-
pylvään väliin eli Euroopan unionin perustamisesta perustuslaki-
sopimuksen neuvotteluprosessiin. Tutkimusaineiston varhaisimmat 
asiakirjat on annettu pian Maastrichtin sopimuksen voimaantulon 
(1993) jälkeen, ja tärkeä kriteeri tutkimusaineiston valinnassa onkin 
ollut halu tutkia kansalaisuuden muotoilua välittömästi Maastrich-
tin sopimuksen jälkeen. Tuolloin sekä Euroopan unioniksi nimet-
ty polity, kansalaisuudeksi nimetty jäsenyyttä ilmaiseva status että 
kulttuuri EU:n virallisena policy-sektorina olivat vastasyntyneitä.

Ennen Maastrichtin sopimusta ei ole laadittu tämäntyyppisiä 
kansalaisuutta tai kulttuuria koskevia ohjelmia, sillä vasta kansalai-
suuden ja kulttuurin virallistaminen Maastrichtin sopimuksessa loi 
mandaatin ja samalla suuremman tarpeen tällaisille ohjelmille. Tut-
kimuksen aineisto on tuotettu tilanteessa, jossa uudessa polityssä 
luodaan uutta statusta, markkinoidaan sitä kansalaisille ja neuvotel-
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laan kansalaisten suuntaan polityn ja kansalaisten välistä suhdetta. 
Unionikansalaisuuden perustamista edeltävistä vaiheista on perus-
teellisia tutkimuksia (O’Leary 1996a; Wiener 1998; Maas 2007), 
mutta tämän tutkimuksen kohteena eivät ole enää EU-kansalaisuu-
den perustamiseen tähtäävät keskustelut, vaan se, miten unionin pe-
rustamissopimuksessa määriteltyä kansalaisuutta sovelletaan käy-
täntöön EU-byrokratian alemmissa asiakirjoissa.

Tutkimusaineiston päätepiste sijoittuu perustuslakiprosessin 
kontekstiin. Euroopan unionin ja unionikansalaisuuden perustami-
nen ei suinkaan lopettanut keskustelua unionista yhteisönä ja sen 
jäsenyydestä. Yhteisön ’luonteesta’ ja legitimiteetistä keskusteltiin 
edelleen kiivaasti ja kysyttiin, tarvitseeko voimakkaasti laajentu-
va yhteisö jo perustuslakia. Jäsenvaltioiden, Euroopan parlamentin, 
kansallisten parlamenttien ja komission edustajista koostunut val-
mistelukunta valmisteli vuonna 2002–2003 perustuslakiehdotuk-
sen, jonka jäsenvaltioiden johtajat hyväksyivät vuonna 2004. Var-
sinaisen perustuslain säätämisestä luovuttiin, kun sen rati� ointi ei 
saanut tukea Ranskan ja Alankomaiden kansanäänestyksissä vuon-
na 2005, mikä entisestään kuumensi keskusteluja. Perussopimukset 
uudistettiin sen sijaan vuonna 2007 solmitulla Lissabonin sopimuk-
sella, joka tuli voimaan vuonna 2009.

Menetelmä

Näen Maastrichtin sopimuksen jälkeisen tilanteen eräänlaisena in-
novaation ja uudelleenkeksimisen hetkenä (Ball et al. 1989; Palo-
nen 1998; Pocock 1975), jossa kansalaisuuskäsitteen käytöt ja mer-
kitykset eivät ole vakiintuneet, vaan tilaa valinnoille ja uusille mää-
rittelyille on paljon. Ball, Farr ja Hanson (1989, 2) pitävät käsi-
temuutosta yhtenä poliittisen innovaation lajina. Vaikka käsitteet 
muuttuvat jatkuvasti vähitellen, joissakin historiallisissa tilanteissa, 
kuten vallankumouksissa tai perustuslakia laadittaessa, niitä muute-
taan tarkoituksellisesti ja erityisen toiminnan kautta (Ball ja Pocock 
1988, 1). Tällaisen tilanteen kulminaationa ymmärrän Maastrich-
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tin sopimuksen. Sopimus ja sitä seuraavat aineistoni asiakirjat ovat 
kansalaisuuden käsitettä muuttavaa ja uudelleentulkitsevaa toimin-
taa. Ne ovat osa laajempaa käsitteellistä muutosta, jossa Euroopan 
integraatio haastaa poliittisen ajattelun ja politiikan käytäntöjen 
avainkäsitteitä. Claudia Wiesner (2012) arvioi, että tämä muutos on 
seuraava suuri muutos modernin kansallisvaltion ja edustuksellisen 
demokratian kehittymisen jälkeen. Toisin kuin länsimaisten demo-
kratioiden muodostamista koskevaa käsitemuutosta, nyt käynnissä 
olevaa muutosta on hänen mukaansa tutkittu toistaiseksi vähän.

Tarkastelen Euroopan unionin kansalaisuutta asiana, joka ei ole 
luonnollinen eikä itsestään selvä, sillä muihin kansainvälisiin jär-
jestöihin ei ole perustettu erillistä kansalaisuutta. Lähtökohtana on 
William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005) kuvaama poik-
keuksellisuus. Walters ja Haahr (2005, 22–23) tarkastelevat Euroo-
pan hiili- ja teräsyhteisöä hetkenä, jona Eurooppa näyttäytyy jonain 
erityisenä. He katsovat sitä hetkenä, jona on eri syistä mahdollista 
nähdä Eurooppa sellaisena entiteettinä, josta voi tulla hallittava ta-
voilla, jotka eivät olleet aiemmin mahdollisia. Samalla tavalla unio-
nikansalaisuuden ja kulttuuripolitiikan perustaminen sekä koko 
Maastrichtin sopimus loivat uusia mahdollisuuksia katsoa Euroop-
paa ja hallita sitä, ja tarkastelen, miten näitä mahdollisuuksia so-
velletaan aineistoni asiakirjoissa. Unionikansalaisuuden virallista-
miseen ja käsitteen käyttöön sopii ajatus poliittisesta inventiosta, 
jonka Walters ja Haahr (2005, 23) nostavat esiin tutkiessaan Jean 
Monnet’n toimintaa. He korostavat, että Monnet’n suhde Euroopan 
hallintoon oli kekseliäs ja luova ja tuotti uusia tapoja ajatella Eu-
rooppaa ja toimia sen suhteen.

Näkemys Maastrichtin sopimuksen jälkeisestä tilanteesta inno-
vaation ja uudelleenkeksimisen hetkenä on ohjannut paitsi aineis-
tovalintaa ja sitä, millaisena ymmärrän aineiston, myös sitä, mil-
laista lukutapaa olen päättänyt käyttää. Lähden tässä tutkimuksessa 
liikkeelle siitä, että Euroopan unionin asiakirjoissa luodaan kansa-
laisuutta keskustelemalla kansalaisuudesta ja käyttämällä käsitettä 
kansalainen. Lähtökohta pohjautuu käsitykseen, että kieli ei ole ku-
vaamisen väline, vaan asiaintiloja tuotetaan kielellä ja kielellises-
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sä toiminnassa, erilaisissa puheteoissa ja teksteissä. Terence Ballin 
(1988, ix) mukaan poliittiset diskurssit muuntavat meitä ja tekevät 
meistä sellaisia kuin me olemme poliittisina toimijoina ja kansa-
laisina. Kun käsitteet muuttuvat, myös me muutumme (Ball 1988, 
ix). Sitä, minkälaisia käsityksiä kansalaisuudesta asiakirjoissa tuo-
tetaan, luen esiin käyttäen tekstianalyysistä ja käsitehistoriasta va-
litsemiani keinoja. Analyysin kohteina ovat käsitteet kansalaisuus, 
kulttuuri, osallistuminen, oikeudet ja identiteetti. Tutkimus poik-
keaa valtaosasta EU-tutkimusta, jossa tekstuaaliset lähestymistavat 
ovat edelleen harvinaisia (katso esimerkiksi Christiansen, Jörgen-
sen ja Wiener 2001).

Käsitteiden jakaminen mahdollistaa yhteisöjen muodostami-
sen (Ball, Farr ja Hanson 1989, 1), ja Thomas Diez (2001a; 2001b) 
korostaakin kielen merkitystä Euroopan unionin rakentamisessa. 
Puhe kansalaisuudesta on aina myös puhetta yhteisöstä. EU:n asia-
kirjoissa tuotettuja kansalaisuuskäsityksiä tutkimalla voidaan tehdä 
johtopäätöksiä myös siitä, mikä ja millainen ”tunnistamaton poliit-
tinen objekti” (Delors 2001, 7) itse yhteisö on. 1970-luvulta lähti-
en kansalaisuus ja integroituvan yhteisön rakentaminen ovat kulke-
neet käsi kädessä, ja ’maastrichtilainen momentum’ on kiinnosta-
va integraation vaihe tutkia, minkälaista jäsenyyttä unionikansalai-
suudella rakennetaan alati muuttuvalle ja kiistanalaiselle yhteisölle 
sekä minkälaisia yhteyksiä kulttuurin ja kansalaisuuden välille luo-
daan tässä monikulttuurisessa yhteisössä.

Konteksteja

Maastrichtin sopimusta laadittiin aikana, jolloin Euroopassa tapah-
tui paljon. Sosialismi ’romahti’, Neuvostoliitto ja Jugoslavia ha-
josivat, uusia valtioita syntyi ja itäblokin maat muuttuivat. Monil-
la tahoilla tätä kaikkea juhlittiin demokratisoitumisena. Euroopan 
kahtiajako alkoi purkautua, mutta samaan aikaan Euroopassa so-
dittiin ensimmäistä kertaa vuosikymmeniin. Muutoksissa oli kyse 
vähintäänkin järjestelmien myllerryksestä ja kansalaisten ja valtion 
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suhteen uudistumisesta. Käsite kansalaisyhteiskunta nousi esiin uu-
della tavalla entisissä itäblokin maissa. Tällaiseen Eurooppaan pe-
rustettiin unioni ja sen kansalaisuus. Aikaisemmin Euroopan yhtei-
söt oli integraation sisällä käsitetty Euroopan synonyyminä, mutta 
muutokset pakottivat ajattelemaan uudella tavalla niin integraatio-
ta kuin identiteettiäkin (Wiener 1997, 544). Tämä murros on mer-
kittävä kontekstitekijä koko sille ajalle, jolle tutkimusaineistoni si-
joittuu, kun uudet ja uudistuneet valtiot alkoivat hakea unionin jä-
senyyttä. Tutkimissani asiakirjoissa murroksen jälkiaallot näkyvät 
siinä, että kansalaisuutta koskevaa toimintaa perustellaan niissä uu-
sien jäsenmaiden liittymisellä Euroopan unioniin2 ja tarpeella vah-
vistaa kansalaisyhteiskuntaa erityisesti näissä maissa.

Unionikansalaisuus ja sen muotoilu aineistoni kansalaisuus- ja 
kulttuuriohjelmissa ovat osa 1990-luvulla kiihtynyttä kansalaisuu-
den käsitemurrosta ja sen kontekstimuutosta, jossa sekä kansalai-
suudesta että sen suhteesta kulttuuriin kiistellään. Kansalaisuuden 
monenlaiset kontekstit kiinnostavat nyt kun kansalaisuus moninais-
tuu eikä sillä ole yhtä itsestään selvää dominoivaa kontekstia. Eu-
roopan unioni on yksi ajankohtainen konteksti, joka on vaikuttanut 
voimakkaasti kansalaisuuskeskusteluihin.

Paitsi kansalaisuuden muutoksiin, unionikansalaisuus ja tutki-
mani ohjelmat liittyvät myös demokratian muutoksiin. Kansalai-
suudesta ja demokratiasta laajemminkin on länsimaissa tullut itses-
täänselvyyksiä, joista kansalaiset eivät enää innostu kuten joskus 
ennen. Eri tahoilla valitellaan äänestysprosenttien laskua, kansa-
laisten passiivisuutta ja päätöksenteon liukumista yhä kauemmas. 
Euroopan unioni koetaan ehkä erityisen etäisenä ja epädemokraat-
tisena, joten herää kysymys, miten uudessa polityssä vastataan tä-
hän ongelmaan uuden statuksen kautta. Euroopan unioni on näh-
ty mahdollisuutena uudenlaisen ei-kansallisen demokratian kehit-
tämiseen, ja on siksi kysyttävä, miten unionikansalaisuuden kehit-
täminen EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa tämän mahdol-
lisuuden käyttää.

Eräs kansalaisuuden konteksteja muuttava asia on hallinnon 
muuttuminen. Hallinnon sijasta on alettu puhua hallinnasta tai uu-
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desta hallinnasta (Benz ja Papadopoulos 2006, 2–4; Pierre 2000). 
Vallankäyttäjiä on monia – äänestäjiä, edustajia, byrokraatteja, asi-
antuntijoita, lobbareita – ja kansalaisiin kohdistetun vallan muoto-
ja on monia. Euroopan unioni kaikkine toimielimineen on osa tätä 
monitasoista hallintaa. Päätöksenteko on siirtynyt yhä monimut-
kaisempiin verkostoihin ja kumppanuuksiin. Kansalaisyhteiskun-
nan roolit ovat moninaistuneet esimerkiksi palveluiden tuottajiksi. 
Muutenkin kansalaisia otetaan mukaan hallintoon sen tehostajik-
si ja legitimiteetin tuottajiksi. Hallintaverkostoissa vallankäyttö ei 
ole edustuksellista, vaan vastuusuhteet privatisoituvat ja muuttuvat 
läpinäkymättömiksi. Demokratian ideaali, jonka mukaan kansalai-
set asettavat hallinnolle vaatimuksia, jotka on otettava huomioon, 
on uudessa hallinnassa kääntyä nurinpäin. Tällöin kansalainen ei 
enää ole poliittisen äänen käyttäjä, vaan hallinnan avustaja tai koh-
de, esimerkiksi hyvinvointipalvelujen vastaanottaja. Toisaalta uu-
dessa hallinnassa on nähty myös mahdollisuuksia aiempaa suorem-
paan demokratiaan.

Uudessa hallinnassa talous on aiempaa määräävämpi periaa-
te, mikä tiivistää myös talouden ja kansalaisuuden välistä suhdet-
ta. Esimerkkejä talouden ja kansalaisuuden välille luodusta kytkök-
sestä ovat kuluttajakansalaisuus (Clarke et al. 2007; Rose 1999a, 
164–166; Stevenson 2003, 126–150), palkkatyön ja kansalaisuu-
den välille luotu voimakas kytkös (Rose 1999a, 164) sekä uuslibe-
ralistinen pyrkimys ulottaa markkinoiden toimintaperiaatteet kan-
salaisuuden hallintaan (Saastamoinen 2006, 65–66). Talous jäse-
nyyden määrittäjänä ei silti ole uusi keksintö. Jo antiikin Kreikas-
sa kyky elättää itsensä oli yksi kansalaisuuden kriteeri, joskin va-
paiden miesten tuli elättää itsensä tekemättä työtä. Keskiajan kau-
punkivaltioissa kansalaisuus ymmärrettiin kaupan parissa toimivi-
en kaupunkiporvareiden asemana (Stenius 2003, 322). Unionikan-
salaisuutta puolestaan kehitettiin aluksi työntekijöiden asemaksi.

Uusi hallinta ja sen aiheuttamat muutokset demokratiaan ja kan-
salaisten paikkoihin on otettava huomioon kansalaisuuden tutki-
muksessa. Unionikansalaisuutta tutkittaessa sen huomioiminen on 
erityisen tärkeää, koska uuden hallinnan muotojen on sanottu ole-
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van tyypillisiä EU:n toiminnalle. On siis myös tarpeen kysyä, mil-
laisia uuden hallinnan muotoja EU:n kansalaisuus- ja kulttuurioh-
jelmissa voidaan tunnistaa.

Kansallisvaltioiden merkityksen muuttuminen on paljon kes-
kusteltu muutos, joka heijastuu sekä kansalaisuuteen että Euroo-
pan unioniin. Kansalaisuutta ja kansalaisten osallistumista määri-
teltiin aiemmin yhden kansallisvaltion kontekstissa, mutta nyt ne 
ovat siirtymässä yhä moninaisempiin kehyksiin (Bellamy ja War-
leigh 2001, 6). Kansallisvaltiot ja koko se kansainvälinen järjestel-
mä, jossa kansallisvaltiot olivat keskeisiä, ovat muuttuneet. Kan-
sallisvaltion rajojen sisälläkään kansalaiset eivät muodosta mitään 
yhtenäistä joukkoa. Regionalismi ja separatismi ovat tehneet näky-
väksi valtioiden alueellista moninaisuutta. Maahanmuutto asettaa 
kysymyksiä kansalaisuudesta ja kulttuurista, ja sen lisääntymiseen 
sekä Euroopan unioni että jäsenmaat reagoivat monella tavalla. So-
siaaliset liikkeet ovat tuoneet esiin kansallisvaltioiden sisäistä eri-
laisuutta ja epätasa-arvoa sekä sellaisia kollektiivisia identiteettejä, 
jotka eivät perustu kansallisuuteen vaan esimerkiksi luokkaan, su-
kupuoleen, etniseen ryhmään tai ikään. Monikulttuurisuus, elämän-
tapamuutokset, individualismi ja privatisoituminen muuttavat kan-
salaisuuden merkitystä ja yhteisöllisyyttä. Yhteys kansalaisuuden 
ja kansallisuuden välillä on väljentynyt, ja on ehdotettu sen purka-
mista kokonaan.

Yksi kansalaisuuden käsitemuutoksista, joka koskee myös tä-
män tutkimuksen aineistoa, on globalisaatio, joka on osaltaan mu-
kana kaikissa mainituissa kansalaisuuden kontekstimuutoksissa. 
Held et al. (1999, 32) tulkitsevat globalisaatiota politiikan de-terri-
torialisaationa, vaikka lisäävät, että samaan aikaan myös uusia ter-
ritorialisaation muotoja ilmenee. Selvää joka tapauksessa on, että 
globalisaatio muuttaa – mutta ei kuitenkaan poista – kansalaisuu-
den ja kulttuurin suhteita paikkaan. Seyla Benhabib (2002, 442) et-
sii normatiivisia periaatteita, jotka ohjaisivat jäsenyyttä de-territo-
rialisoituvan politiikan maailmassa. Globalisaatio on aktualisoinut 
unionikansalaisuuden tutkimuksen kannalta kiinnostavia ajatuksia 
kulttuurisesta kansalaisuudesta ja kosmopoliittisesta kansalaisuu-
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desta. Philip Armstrong (2008) jopa uskoo, että tällaisessa moni-
mutkaisessa de-territorialisoituvassa tilanteessa kansalaisuuden kä-
sitteen paikantaminen tai luominen on kiireinen tehtävä, joka mää-
rittelee koko ihmiskunnan tulevaisuutta.

Vaikka Euroopan unioni lienee ainoa kansainvälinen järjestö, 
jossa on perustettu erillinen kansalaisuusstatus, muutkin kansainvä-
liset järjestöt ovat kiinnittäneet huomiota kansalaisuuteen. Euroo-
pan neuvostolla on vuodesta 1997 lähtien toiminut Education for 
Democratic Citizenship and Human Rights -projekti, joka oli tutki-
mukseni alkuperäinen innoittaja. Vuonna 2005 vietettiin Euroopan 
neuvoston nimeämää kansalaiskasvatuksen teemavuotta (Council 
of Europe 2006), ja Euroopan neuvosto on julkaissut aihetta koske-
via suosituksia (Council of Europe 1999; 2003; 2010). Unescon 60-
vuotisjuhlavuoden ohjelmassa vuonna 2005 oli kansalaiskasvatuk-
sen teemaviikko (Unesco 2005). Kansalliset ja kansainväliset kan-
salaisjärjestöt, kuten European Social Forum, toimivat kansalai-
suuden ja kulttuurin parissa ja ottavat kantaa myös Euroopan unio-
nin demokraattisuuteen. Unionikansalaisuuden muotoilun konteks-
tia luo myös unionin jäsenmaiden kansalaisuuteen liittyvä toimin-
ta, kuten Suomessa hallituksen Kansalaisvaikuttamisen politiikka-
ohjelma vuosina 2003–2007. Laaja kansainvälinen tutkimus (Tor-
ney-Purta et al. 2001, Amadeo et al. 2002, katso myös Schultz et al. 
2010, Suoninen et al. 2010) on lisännyt tietoa nuorten kansalaisuu-
desta. Vaikka näitä eri hankkeita ei primaariaineistossa noteerata, 
lukuun ottamatta lyhyitä mainintoja Euroopan neuvostosta ja Unes-
costa, kansalaisuusprojektien runsaus kertoo aineiston kontekstis-
ta sen, että kansalaisuudesta on tullut problemaattinen asia ja että 
sen merkitys on kasvanut – tai että sen merkityksellisyys ja proble-
maattisuus on eri tahoilla huomattu jollakin uudella tavalla kun asi-
at ’ympärillä’ ovat muuttuneet. Mikä tahansa näistä olisi tutkimille-
ni asiakirjoille kiinnostava peiliaineisto, jonka avulla luentaa voisi 
täydentää ja suhteuttaa, ja olisi mielenkiintoista tehdä edes summit-
taisia vertailuja eri organisaatioiden kansalaisuussanastojen kes-
ken. Ne kaikki ovat kuitenkin luonteeltaan ja asemaltaan varsin eri-
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laisia kuin EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevat asia-
kirjat, joten päädyin rajaamaan ne primaariaineiston ulkopuolelle.

Tutkimuksen eteneminen

Tutkimuksen neljä ensimmäistä lukua muodostavat johdatteluosan, 
jossa luodaan lähtökohdat ja taustat tutkimukselle. Toisen luvun 
tarkoituksena on selvittää, miten tässä tutkimuksessa ymmärrän 
kansalaisuuden, vallan, kulttuurin ja alueen. Valta, kulttuuri ja alue 
limittyvät toisiinsa kansalaisuutta koskevina näkökulmina. Valit-
semani valtaa, kulttuuria ja aluetta koskevat teoriat ovat erilaisia 
kannanottoja siihen, millä tavalla kansalaisuus voidaan nähdä val-
lan välineenä. Käyn toisessa luvussa läpi myös osallistumiseen, oi-
keuksiin, identiteettiin, kulttuuriin ja alueeseen liittyvää unionikan-
salaisuuden aiempaa tutkimusta.

Tutkimuksen kohdeteemoiksi valitsemiani kansalaisuuden ulot-
tuvuuksia – osallistuminen, oikeudet ja identiteetti – painotetaan 
eri teoriaperinteissä eri tavoin. Osallistumista esittelen republi-
kanistisen teoriaperinteen kautta, oikeuksia liberalismin kautta ja 
identiteettiä yhtäältä kommunitarismin ja toisaalta pluralistisem-
pien identiteettiteorioiden kautta. Kuten esimerkiksi Peter Dahl-
gren (2006, 268) ja Ronald Beiner (1995, 13–14) toteavat, näiden 
teoriaperinteiden eroissa on kysymys painotuksista ja minkä tahan-
sa nykyisen demokratiateorian on otettava huomioon näiden kol-
men välinen peli. Nämä teoriat palvelevat valitsemieni kansalai-
suuden ulottuvuuksien hahmottamista, mutta koska ne ovat varsi-
naisesti demokratiaa tarkastelevia teorioita ja kohdistuvat lähinnä 
kansallisvaltiokontekstiin, tarvitsen empiirisessä analyysissä nii-
den rinnalle vallankäyttöä monipuolisemmin analysoivia teorioita. 
Sen vuoksi esittelen myös aineiston tulkintaan paremmin sopivia 
hallinnan analytiikan näkökulmia. Ne ottavat paremmin huomioon 
vallan monimuotoisuuden ja monisuuntaisuuden, jolloin kansalai-
suus voidaan selkeämmin ymmärtää yhtä aikaa vallan käyttämisek-
si ja vallan kohteena olemiseksi.
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Osa kansalaisuutta koskevaa vallankäyttöä on myös kulttuuriin 
liittyvä rajanveto. Koska demokratiassa on kyse sekä identiteetis-
tä että erosta, kansalaisuudesta keskusteltaessa otetaan usein kantaa 
siihen, kuinka paljon kansalaisten tulisi jakaa yhteistä kulttuuria. 
Tätä kysymystä lähestytään eri tavoin esimerkiksi kansallisvaltio-
teorioissa, kosmopolitanismissa tai perustuslaillisessa patriotismis-
sa. Kulttuurinen moninaisuus on ajankohtainen teema sekä politii-
kan teoriassa että EU-tutkimuksessa (esimerkiksi Kraus 2012, 6). 
Kansalaisuus monikulttuurisissa yhteisöissä on konkreettinen on-
gelma, johon tutkimuskirjallisuuden keskusteluissa etsitään ratkai-
sua. Kulttuuria koskevien teorioiden avulla jäsennän kansalaisuu-
den, yhteisön ja moninaisuuden suhteita. Nämä keskustelut tarjoa-
vat kiinnostavan viitekehyksen tutkia kansalaisuutta ja sen suhtei-
ta kulttuuriin ja yhteisönrakennukseen monikulttuurisessa Euroo-
pan unionissa.

Analysoimalla spatiaalista vallankäyttöä voidaan tarkastella ky-
symyksiä kansalaisuudesta monikulttuurisissa yhteisöissä, kuten 
miten moninaisuutta pyritään hallitsemaan ja miten kansalaisuu-
della ja kulttuurilla tehdään rajoja tuohon moninaisuuteen. Toisen 
luvun lopussa esittelen sitä vallan ja politiikan spatiaalisuutta käsit-
televää kirjallisuutta, jonka avulla lähestyn unionikansalaisuuden ja 
alueen välisen suhteen muotoilua asiakirjoissa.

Aineisto ja lukutapa -luvussa selvitän, miten luen aineistoa teks-
tianalyysiä ja käsitehistoriaa yhdistävällä tutkimusotteella. Lisäksi 
esittelen tutkimuksen asiakirja-aineiston ja tuon esiin aineiston va-
lintaan ja koko kysymyksenasetteluun tekemiäni rajauksia. Johdat-
teluosan päätteeksi ennen empiiriseen analyysiin siirtymistä käyn 
läpi unionikansalaisuuden kehittämisen virstanpylväitä ja päätee-
moja. Unionikansalaisuutta on kehitetty yhdessä integroituvan yh-
teisön kanssa, ja prosessin ytimessä on ollut kansalaisuuden suh-
de kansallisuuteen. Tämän lisäksi kansalaisuuden suhde kulttuu-
riin, identiteetti unionikansalaisuuden kehittämisen alkupisteenä 
sekä oikeudet ja erityisesti liikkumisvapaus sen keskeisenä sisältö-
nä ovat teemoja, jotka näyttäytyvät eri tavoin aineistoni asiakirjois-
sa. Kansalaisuudelle annettujen merkitysten ja tehtävien hahmotta-
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minen integraatioprosessin eri vaiheissa auttaa tulkitsemaan kan-
salaisuuden rakentamista ja sen jatkumoita ja murroksia aineisto-
ni asiakirjoissa.

Tutkimuksen käsittelyosassa tarkastelen kansalainen-käsitteen 
käyttöä tutkimusaineistossa. Luvussa Osallistuminen tavoitteena 
on selvittää, millaisia merkityksiä osallistumiselle annetaan EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa. Analysoin, keitä asiakirjois-
sa mainitaan osallistujina, mitä osallistumisen muotoja ja areenoja 
niissä mainitaan sekä mille territoriaalisille tasoille osallistuminen 
sijoitetaan. Tämä luku palvelee myös tutkimuksen kohteena ole-
vien ohjelmien esittelynä, sillä osallistujien ja osallistumisen ana-
lyysi kertoo samalla, millaista toimintaa kansalaisuus- ja kulttuuri-
ohjelmista rahoitetaan. Luvussa Oikeudet tarkastelen, millaisia oi-
keuksia ja niiden käyttötapoja asiakirjoissa määritellään kansalai-
sille. Analysoin myös oikeuskeskusteluissa tuotettua vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden aluetta ja siihen liittyvää keskustelua liik-
kumisvapauksista ja rajoista. Luvussa Identiteetti analysoin, min-
kälaisia identiteettejä kansalaisuuteen liitetään asiakirjoissa ja mil-
laisia merkityksiä identiteetille annetaan. Huomion kohteena ovat 
asiakirjoissa mainitut identiteetin elementit, identiteettien territori-
aaliset kehystykset sekä yhtenäisyys ja moninaisuus. Eurooppalai-
sen kulttuurialueen tuottamista tarkastelen esimerkkinä aluekonst-
ruktiosta, jota käytetään identiteetin, yhteisön ja kansalaisuuden ra-
kentamiseen.

Yhteistä kaikille asiakirjakeskusteluille on, että kansalaisuus 
ja kulttuuri liitetään yhteisön rakentamiseen. Euroopan unionin ja 
EU-kansalaisuuden perustaminen Maastrichtin sopimuksessa ei 
ratkaissut kysymystä siitä, millainen yhteisö EU on ja mitä merkit-
see sen jäsenyys. Keskustelut jatkuvat, ja aineistoni asiakirjat ovat 
osa noita keskusteluja. Luvussa Kansalaisuus ja kulttuuri yhteisöä 
rakentamassa kokoan yhteen, minkälaisina yhteisöinä Euroopan 
unioni nähdään asiakirjojen osallistumista, oikeuksia ja identiteet-
tiä koskevissa keskusteluissa.

Johtopäätösluvussa tarkastelen asiakirjoissa tuotettuja kansalai-
suuskonstruktioita kulttuurin, vallan ja alueen näkökulmasta ja ana-
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lysoin niiden implikaatioita moninaisuudelle ja demokratialle. Lo-
puksi tiivistän, millainen käsitemurros ja käsitejatkumo unionikan-
salaisuus on ja minkälaisia jatkokysymyksiä se herättää.



VALTA, KULTTUURI JA ALUE NÄKÖKULMINA 
KANSALAISUUTEEN

Tutkimuksen keskeisiä käsitteitä ovat kansalaisuus, kulttuuri, valta 
ja alue. Tässä luvussa hahmottelen tutkimuksen viitekehystä avaa-
malla niitä teorioiden kautta sekä kartoitan niiden aikaisempaa tut-
kimusta EU-kontekstissa. Näiden avainkäsitteiden välille voidaan 
hahmottaa monenlaisia suhteita. Tässä tutkimuksessa valta, kult-
tuuri ja alue tarkoittavat näkökulmia, joista kansalaisuutta voidaan 
katsoa, tai määreitä, joita kansalaisuuteen voidaan liittää. Näen ne 
attribuutteina, joita on käytetty ja käytetään monin tavoin kansa-
laisuuden määrittelyssä ja joille määrittelijät antavat erilaisia mer-
kityksiä. Koska olen kiinnostunut siitä, millaisia merkityksiä niille 
annetaan ja miten niitä käytetään kansalaisuuden muotoiluun Eu-
roopan unionin kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asia-
kirjoissa, en pyri määrittelemään etukäteen näitä monitahoisia kä-
sitteitä, vaan nostan niistä esiin tämän tutkimuksen kannalta kiin-
nostavia aspekteja. Vallan, kulttuurin ja alueen laajempiin merki-
tyksiin en tässä teorialuvussa puutu, vaikka ne ovat läsnä myös 
näissä kapeammissa käytöissä.

Kokoavana lähtökohtana on johdannossa esittämäni käsitys, että 
kansalaisuus on vallan väline, jolla hallitaan yhteisöä ja yhteisössä 
vedoten sekä kulttuuriin että alueeseen. Kansalaisuus voi tässä kä-
sityksessä olla kenen tahansa vallan väline, niin kansalaisten oman 
toiminnan mahdollistaja kuin vallanpitäjien hallintakanava. Yhteis-
tä eri kansalaisuuskäsityksille on kansalaisuuden ymmärtäminen 
yhteisön jäsenyytenä. Yhteisöllä en lähtökohtaisesti tarkoita yhtei-
söä missään erityisessä vahvassa mielessä, vaan käytän sitä yleisni-
menä mille tahansa pienelle tai suurelle, territoriaaliselle tai ei-ter-
ritoriaaliselle kollektiiville tai organisaatiolle. Kansalaisuuden ym-
märrän ennen kaikkea poliittisen yhteisön jäsenyytenä, mutta ny-
kyisin kansalaisuudesta saatetaan puhua muunlaistenkin yhteisöjen 
konteksteissa. Kansalaisuudella, samoin kuin kulttuurilla ja alueel-
la, rakennetaan ja säännellään yhteisöä ja sen jäsenyyttä. Siten ne 
ovat kaikki tekijöitä, joilla vedetään rajoja. Käsitys kansalaisuudes-
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ta yhteisön jäsenyytenä ja rajanvetona liittyy sekä valtaan, kulttuu-
riin että alueeseen ja limittyy kaikkiin kolmeen valitsemaani tulkin-
taperspektiiviin.

Valta – Kansalaiset vallan käyttäjinä ja vallan kohteina

Vaikka kansalaisuus on liitetty universaalisuuteen ja tasa-arvoon, 
kansalaisuus on myös luokittelun, ekskluusion ja inkluusion kaut-
ta tapahtuvaa väestön hallintaa. Valta, jota kansalaisuuden ja kult-
tuurin kautta käytetään, on rajojen vetämisen valtaa. Sekä kansa-
laisuudessa että kulttuurissa on kyse moninaisuudesta ja sen hallin-
nasta rajoja vetämällä. Ne molemmat säätelevät jäsenyyttä yhtei-
sössä, joka koostu monista. Ne liittyvät paitsi konkreettisiin vallan-
jakokysymyksiin myös määrittelyvaltaan ja implisiittisempiin ra-
janvetoihin, joilla luodaan ’meidän’ yhteisöä ja suljetaan ’muita’ 
ulkopuolelle. Niiden kautta määritellään, kuka on kansalainen ja 
kuka ei, millainen kansalainen on, kenellä on mahdollisuus osal-
listua vallankäyttöön, mikä on kulttuuria, kuka on osallinen kult-
tuurista ja kenen kulttuuri on kulttuuria tai yhteisössä relevanttia. 
Usein näissä rajanvedoissa käytetään territoriaalisia määrittelyjä.

Barry Hindess (2001; 2002) kiinnittää huomiota kansalaisuu-
teen vallan välineenä kansainvälisellä tasolla. Hän käsittelee kan-
salaisuutta ”poliittisena rajana” ja ”salaliittona” (Hindess 2001, 95, 
100), ”merkittävänä leimaajana” väestönhallinnan kansainvälisessä 
järjestelmässä. Kansalaisuudella ihmisiä sekä luokitellaan yhteen 
että erotetaan heitä toisistaan. Ihmiskunnan tasolla kansalaisuus 
toimii luokittelun välineenä, jolla jaetaan maailman ”laaja, kult-
tuurisesti moninainen ja keskinäisriippuvainen” väestö pienempiin 
väestöryhmiin ja näin väestöstä tehdään hallittava. (Hindess 2001, 
101.) Hindessin mukaan väestön jakaminen eri valtioiden kansalai-
siin ei ole luonnollista tai politiikan ulkopuolista, vaan artefaktuaa-
lista. Siten kansalaisuus on politiikan artekfakti, samoin kuin val-
tiot ja yhteiskunnatkin. Ihmisten toiminta ja kulttuuria tai elämänta-
paa koskevat erot eivät mitenkään luonnollisesti jaa ihmisiä yhteis-
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kuntiin, vaan käsitykset yhteiskunnista ja kansakunnista ovat histo-
riallisten prosessien tuottamia. Samoissa historiallisissa prosesseis-
sa kehittyi myös moderni käsitys kansalaisuudesta. Nämä rajanve-
dot ja kategorisoinnit ovat seurausta valtioiden pyrkimyksistä kan-
sallistaa väestö kontrolliinsa luomalla yhteiskuntia ja kansakuntia. 
Ne tekevät sen jakamalla ihmiskunnan erillisiin kansallisiin popu-
laatioihin, jotka kytketään usein omiin kansallisiin territorioihinsa. 
(Hindess 2001, 97–100.) Hindess asettuu vastustamaan näkemys-
tä, jossa kansalaisuuden katsotaan perustuvan jaettuun kulttuuriin 
tai elämäntapaan.

Kansalaisuuteen liittyvät rajanvedot limittyvät maantieteellisiin 
rajoihin. Kun kansalaisuuden rajat piirrettiin kansallisvaltioiden ra-
jojen mukaan, tuli mahdolliseksi erottaa kansalaiset ja ei-kansalai-
set toisistaan, ja syntyi käsite ’ulkomaalainen’ (Brubaker 1992, 46). 
Kansalaisuus kansainvälisenä vallankäyttönä ja rajanvetona merkit-
see sitä, että sillä voidaan säännellä liikkumista: kansalaisuus pal-
velee Barry Hindessin (2001, 101) mukaan tietynlaisen liikkumisen 
helpottamista tai edistämistä ja toisenlaisen liikkumisen estämistä 
tai rankaisemista. Myös unionikansalaisuutta on kehitetty tiiviissä 
yhteydessä rajoihin sekä liikkumiseen ja sen säätelyyn. Kansalai-
suus tarjoaa siis koetellun ja kansainvälisesti legitiimin keinon liik-
kumisen tarkoituksenmukaiseen sääntelyyn jakamalla jäsenmaiden 
asukkaat EU-kansalaisiin ja ei-kansalaisiin sekä EU:n sisällä että 
sen ulkopuolella.

Kansalaisuus-instituution kautta vedetään konkreettinen raja 
ensinnäkin siihen, kenelle kansalaisuus myönnetään (Faulks 2000, 
7). Antiikissa ja Aristoteleen (1991, 68–70) määritelmissä kansalai-
suus kuului vain hyvin pienelle miesjoukolle. Tällainen varsin ho-
mogeenista joukkoa koskeva kansalaisuus on esimerkki yhtenäi-
sen kulttuurin jakamista painottavasta kansalaisuudesta. Kansalai-
suus lakiin perustuvana statuksena on aina sulkenut joitakuita ulos 
esimerkiksi sukupuolen, iän tai kansallisuuden perusteella (Wie-
ner 1997, 535). Poliittiset ja kansalaisoikeudet myönnettiin ensin 
valkoisille omaisuutta omistaville protestanttisille miehille ja myö-
hemmin vähitellen myös naisille, työläisille, juutalaisille, katolisil-
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le ja mustille (Kymlicka ja Norman 1994, 354). Samankaltaisia ra-
joja on vedetty myös kansalaisuusteorioissa (Stevenson 2001, 9).

Maastrichtin sopimuksessa ja muissa sopimuksissa sen jäl-
keen unionikansalaisuus rajattiin vain jäsenvaltioiden kansalaisil-
le ja muut suljettiin sen ulkopuolelle. Unionikansalaisuus merkit-
see siten rajanvetoa niiden välillä, jotka kuuluvat kategoriaan ja nii-
den välillä, jotka eivät kuulu siihen. Oikeus myöntää kansalaisuus 
säilyy jäsenvaltioilla, ja myöntämisperusteet vaihtelevat eri mais-
sa. Joka tapauksessa jäsenmaissa asuu suuri joukko ihmisiä, joilla 
ei ole unionikansalaisuutta, mikä edelleen epätasa-arvoistaa heidän 
asemaansa. Unionikansalaisuuden tutkimuksessa käydäänkin vil-
kasta keskustelua näiden ’kolmansien maiden asukkaiden’ asemas-
ta (esimerkiksi Bauböck toim. 2006; Kostakopoulou 2002; Maas 
2008; Rigo 2009; Vink 2005).

Rajoja vedetään myös kansalaisuuden sisältöön. Rajanvedot 
voivat kohdistua kansalaisuuden eri elementteihin ja niitä voidaan 
vetää monilla välineillä ja perusteilla (esimerkiksi Wiener 1997, 
530–532). Kansalaisuuden laajentamista sisällöllisesti on ajettu 
naisten äänioikeustaisteluissa ja feministisessä liikkeessä (Yeat-
man 2001) sekä kansalaisoikeustaisteluissa. Pyrkimyksiä kansalai-
suuden sisällölliseen kaventamiseen implikoi oikeiston vaatimus, 
että sosiaalisten oikeuksien saamisen edellytykseksi pitäisi asettaa 
velvollisuuksia (Kymlicka ja Norman 1994, 355–356). Poliittinen 
osallistuminen riippuu sosiokulttuurisista, taloudellisista ja poliitti-
sista sisään- ja ulossulkemisen mekanismeista. Konkreettisesti sen 
edellytyksiä määritellään esimerkiksi sosiaali-, markkina- ja viisu-
mipolitiikassa. Kansalaisoikeuksien käyttämistä edistäviä ja rajoit-
tavia välineitä ovat koulutus, viestintä ja liikenne. Myös yhteisöön 
kuulumiseen kansalaisuuden elementtinä liittyy rajanvetoa. (Wie-
ner 1997, 535.) Kansalaisuuden saamista ja sisältöä koskevat tais-
telut osoittavat, kuinka sekä tavoiteltu että kiistelty asema kansa-
laisuus on.

Kansalaisuuden määrittelyssä yksi keskeinen rajalinja kulkee 
siinä, määritelläänkö kansalainen vallan käyttäjäksi vai vallan koh-
teeksi. Kansalaisuus on positio, johon sisältyy mahdollisuus käyt-
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tää valtaa, mutta saman position kautta ihmisiä hallitaan määrittele-
mällä se, miten ja millaisissa asioissa kansalainen pääsee valtaansa 
käyttämään (Faulks 2000, 7). Kun Euroopan unionissa perustettiin 
unionikansalaisuus, heräsi kysymys, millaisen vallankäytön alle jä-
senmaiden asukkaat nyt asetettiin ja millaisia vallankäytön mahdol-
lisuuksia heille annettiin.

Osallistuminen

Antiikin kreikkalaisissa poliksissa, joista länsimaisen kansalaisuu-
den historian katsotaan alkavan, kansalaisuuteen liittyvä vallankäy-
tön vuorottelu oli konkreettista. Kansalaisuus oli asema, joka antoi 
kantajalleen mahdollisuuden hallita ja olla hallittuna vuorotellen. 
Kansalaisuuskäsitysten liike vallankäytön ja vallan kohteena ole-
misen välillä kiteytyy Aristoteleen (1991, 68) määrittelyssä, jonka 
mukaan kansalainen on se, joka vuorollaan osallistuu hallitsemi-
seen ja vuorollaan on hallittavana.

Tälle pohjalle muodostui myöhemmin republikanistinen teoria-
perinne, jossa osallistuminen nähdään tärkeänä. Antiikin kansalai-
suuskäsityksiä elvytettiin renessanssin aikana pienissä italialaisis-
sa ruhtinaskunnissa (katso esimerkiksi Delanty 2002, 12; Pocock 
1975). Republikanistinen käsitys kansalaisuudesta levisi Englantiin 
ja myöhemmin Yhdysvaltoihin (Pocock 1975). Ranskan vallanku-
mous muotoili republikanistista kansalaisuutta ja liitti siihen aja-
tuksen tasa-arvosta (Brubaker 1992, 35–43), joskin naiset jätettiin 
edelleen kansalaisuuden ulkopuolelle. Vaikka kansalaisuuden si-
sällöt ovat vaihdelleet voimakkaasti ajasta ja paikasta toiseen, yksi 
kansalaisuuteen usein liitetty merkitys on ollut poliittinen toimi-
juus. Kansalaisuus on autonomisen yksilön jonkinlaisen kontribuu-
tion tuomista yhteisöön. Tämä osallistumisen etiikka on kansalai-
suuden avaintekijä, joka erottaa sen eniten pelkästä alamaisuudes-
ta. (Faulks 2000, 4.)

Julkisuus on tärkeä idea republikanismissa, jonka nimikin viit-
taa julkisiin asioihin (latinaksi res publica). Keskeistä republikanis-
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tisessa kansalaisuudessa on intensiivinen osallistuminen julkisiin 
asioihin (Aristoteles 1991, 63–65). Jean-Jacques Rousseau (1988, 
152–153) painottaa julkisten asioiden ensisijaisuutta kansalaisten 
mielissä ja sekä yleisiin kokouksiin osallistumista. Julkisuutta osal-
listumisen näyttämönä korostaa Hannah Arendt (1998, 180, 198), 
jonka mukaan politiikka tapahtuu julkisessa sfäärissä yhdessä toi-
mimisena ja sanojen ja tekojen jakamisena.

Hallinnon monimutkaistuessa ja vallankäytön monitasoistuessa 
vallankäytön vuorottelun tilalle on tullut erikoistuneempia hallin-
non ammattilaisrooleja ja suoran vallankäytön tilalle edustuksellis-
ta. Yhä edelleen kuitenkin kansalaiset ovat samaan aikaan sekä val-
lankäyttäjiä että sen kohteita: meitä hallitaan monin tavoin, mutta 
meillä on myös mahdollisuuksia osallistua itse hallitsemiseen.

Republikanistisilla käsityksillä on ollut suuri vaikutus demokra-
tiateorioihin ja kansalaisuuskäsitysten muotoiluun. Yhteistä repub-
likanistisille tulkinnoille kansalaisuudesta on aktiivisuuden ja po-
liittisen osallistumisen korostaminen, vaikka osallistumisen muo-
dot voivat vaihdella suuresti. Siten republikanismissa on painotet-
tu kansalaisuutta kansalaisten vallankäyttönä. Kulttuurin näkökul-
masta republikanistinen kansalaisuus voidaan nähdä usealla taval-
la kontekstista riippuen. Kansalaisten muodostama yhteisö ja sen 
hyvinvointi on republikanismissa tärkeää, mutta sen määrittelys-
sä kulttuuriset määreet eivät ole ensisijaisia, vaikka todellisuudessa 
esimerkiksi antiikin poliksissa kansalaisten yhteisö on ollut hyvin 
homogeeninen (Walzer 1989, 213).

Osallistumista EU-kontekstissa tutkii muun muassa Clive Bar-
nett (2001), joka analysoi osallistumiskeskusteluja ja kulttuurin, 
identiteetin ja kansalaisuuden suhteita toisiinsa EU:n kulttuuripo-
litiikassa. Paul Magnetten (2001) tutkimuskohteena ovat osallistu-
jat ja osallistumisen muodot Euroopan komission (2001) euroop-
palaista hallintotapaa koskevassa valkoisessa kirjassa. Marko Nou-
siainen (2011) tarkastelee osallistumista Leader-ohjelman puitteis-
sa. Hubert Heinelt (2007) arvioi EU:n osallistavan hallinnan järjes-
telyjä ja sitä, miten osallistumisen ja osallistavan hallinnan uudet 
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käytännöt muuttavat kansalaisuutta, demokratiaa ja legitimiteettiä 
EU:ssa.

Oikeudet

Rooman valtakunnan laajentuessa osallistuva kansalaisuus kävi 
mahdottomaksi: kaikki eivät mahtuneet samalle torille päättä-
mään, kaikki eivät tunteneet toisiaan, asiat monimutkaistuivat, yh-
teisö löystyi. Sen sijaan kansalaisuus merkitsi Rooman valtakun-
nassa laillisesti määriteltyä asemaa, jonka myötä yksilö sai oikeuk-
sia ja velvollisuuksia. Kansalaisuutta käytettiin Rooman valtakun-
nassa valtion sosiaalisen kontrollin ja laajan valtakunnan rauhoit-
tamisen välineenä (Faulks 2000, 19), ja kansalaisuus merkitsi ala-
maisuutta suhteessa valtion vallankäyttöön. Kansalaisuuden ym-
märtäminen oikeuksia takaavana laillisena asemana (pikemminkin 
kuin käytäntönä) on jatkunut liberalistisessa perinteessä, jonka mu-
kaan kansalaisuus merkitsee yksilöä suojelevia oikeuksia ja vapa-
uksia (pikemminkin kuin osallistumista). Kansalaisuuteen ei liite-
tä velvollisuuksia eikä kansalaisia hahmoteta kollektiivina. Kansa-
laisuutta ei nähdä julkisena toimintana, kuten republikanismissa, 
vaan se sijoitetaan yksityiseen sfääriin. Liberalistinen kansalaisuus 
antaa kansalaisille autonomian, mahdollisuuden hallita itseään tun-
nustaen yksilöiden kyvyn tehdä päätöksiä omasta elämästään riip-
pumatta luokasta, sukupuolesta tai muista identiteetin osatekijöis-
tä (Faulks 2000, 4). Kansalaisuuteen liitettyjen erillisten oikeuksi-
en kautta kansalainen pääsee käyttämään valtaa myös julkisissa asi-
oissa. Rooman valtakunnan kansalaisuutta ei silti voida pitää kan-
salaisten vallankäyttöä painottavana, eikä liberalismissa myöhem-
minkään ole korostettu kansalaisuutta julkisena vallankäyttönä.

Tarkasteltaessa liberalistista kansalaisuutta kulttuurin näkökul-
masta voidaan todeta, että kysymys yhteisestä kulttuurista ei ole 
olennainen painotettaessa kansalaisuutta yksilön asemana – eikä 
Rooman laajassa valtakunnassa yhteisen kulttuurin jakamista voitu-
kaan edellyttää. Toisaalta se, ettei liberalismissa ole erityisesti kiin-



44Nykykulttuuri 111

nitetty huomiota kulttuuriin kansalaisuuden aspektina, ei tarkoita, 
että liberalismissa kansalaisuus käsitettäisiin kulttuurisen moninai-
suuden kontekstissa: liberalismia on päinvastoin syytetty epäystä-
vällisyydestä tai vähintäänkin sokeudesta erilaisuudelle (Stevenson 
2003, 48).

Oikeuksien omistaminen oli kansalaisuuden keskeinen sisältö 
toisen maailmansodan jälkeisessä politiikan teoriassa (Kymlicka ja 
Norman 1994, 354). T. H. Marshallin (1996) mukaan kansalaisuus 
on tasa-arvoista yhteisön jäsenyyttä, johon on liitetty kolmenlaisia 
oikeuksia. Vapausoikeudet koskevat yksilön vapautta: sanan-, aja-
tuksen- ja uskonvapautta, oikeutta omistaa ja solmia sopimuksia 
sekä oikeutta oikeudenmukaisuuteen. Poliittisilla oikeuksilla Mar-
shall tarkoittaa oikeutta osallistua poliittiseen vallankäyttöön joko 
valtaa käyttävän elimen jäsenenä tai jäsenten valitsijana. Sosiaali-
set oikeudet sisältävät monenlaisia oikeuksia taloudelliseen hyvin-
vointiin ja turvallisuuteen, osuuteen sosiaalisesta perinnöstä sekä 
yhteiskunnan standardien mukaiseen sivistyneeseen elämään. Mar-
shallin mukaan nämä oikeudet ovat Englannissa eriytyneet yhdes-
sä niitä koskevien instituutioiden kehittymisen kanssa siten, että 
vapausoikeudet kehittyivät yhdessä oikeuslaitoksen kanssa 1700-
luvulla, poliittiset oikeudet parlamenttien ja paikallisvaltuustojen 
kanssa 1800-luvulla ja sosiaaliset oikeudet 1900-luvulla koulujär-
jestelmän ja sosiaalipalvelujen kanssa. Marshallin luokittelu on yksi 
esimerkki kansalaisuuden käsitemuutoksista, joissa kansalaisuuden 
viittausala ajan kuluessa laajenee. Muiden muassa Will Kymlickan 
(1998), Bryan S. Turnerin (1996) ja Iris Marion Youngin (1995) te-
kemät ehdotukset kulttuurioikeuksien liittämisestä kansalaisuuteen 
laajentavat sitä edelleen.

Euroopan unionin ja integraation tutkimuksessa oikeudet ovat 
keskeinen tutkimuskohde. Unionikansalaisuuden oikeustieteelli-
sessä tutkimuksessa tarkastellaan usein EU-lainsäädäntöä ja sen 
soveltamista EU-tuomioistuimessa (katso esimerkiksi The Colum-
bia Journal of European Law -lehden teemanumero 2009). Jäsen-
valtioiden asukkaat ovat osaltaan kehittäneet unionikansalaisuutta 
vedotessaan unionikansalaisuuteen ja muuhun EU-lainsäädäntöön 
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viedessään asioitaan EU-tuomioistuimeen. EU-tuomioistuimen tul-
kinnoilla ja päätöksillä on ollut vaikutusta siihen, mitä unionikan-
salaisuudella on alettu ymmärtää (Rosas 2005). Síofra O’Leary 
(1996a) tarkastelee kansalaisuutta muistuttavia oikeuksia yhtei-
sölainsäädännössä ja arvioi, onko kansalaisuus sopiva käsite ku-
vaamaan yksilön ja EU:n suhdetta juridisesti. Myös Willem Maas 
(2005) valottaa unionikansalaisuuteen liitettyjen oikeuksien esihis-
toriaa. Unionikansalaisuuteen liitettyihin vaalioikeuksiin keskittyy 
Jo Shaw (2007). Shaw (2010) tutkii unionikansalaisuutta myös osa-
na EU-polityn rakentamista. Hän tarkastelee sitä yhtäältä oikeudel-
lisena asemana suhteessa liikkumisvapauksiin ja EU-tuomioistui-
meen, mutta samalla sen demokraattisempia mahdollisuuksia. Ola 
Zetterquist (2002) tutkii oikeuksia ja suvereenisuutta EU-integraa-
tiossa ja tarkastelee yhdentyvää Eurooppa yhtäältä jäsenvaltioi-
den Eurooppana ja toisaalta kansalaisten Eurooppana. Tapani Turk-
ka (2011) tarkastelee ihmis- ja perusoikeuk sien merkitystä valtion 
tuolle puolen ulottuvassa konstitu tionalisoitumisessa, jossa EU:lla 
on ollut keskeinen rooli.

Identiteetti

Republikanismissa painotetun osallistumisen ja liberalismissa pai-
notettujen oikeuksien rinnalla kansalaisuuden kolmas keskeinen 
ulottuvuus on identiteetti. Integraatio ja identiteetti ovat olleet Eu-
roopan yhdentymistä koskevan diskurssin avainsanat, tulkitsee Bo 
Stråth. Ajatus Euroopan yhtenäistymisestä on vanha, mutta toi-
sen maailmansodan jälkeen sitä alettiin käsitteellistää integraatio-
na. Kun käsite integraatio epäonnistui mobilisaation välineenä ja 
menetti voimaansa yhdentymisajatuksen edistäjänä ja Euroopan 
muuntamisena poliittiseksi projektiksi, uudeksi iskusanaksi otettiin 
identiteetti 1970-luvun alussa ja vielä voimakkaammin 1980-luvul-
la. (Stråth 2010a, 8, 14; Stråth 2010b, 385–386, 398–399, 420.) 
1970-luvun alun keskustelut identiteetistä ovat sekä kansalaisuut-
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ta että kulttuuria koskevien kehityskulkujen alkupiste Euroopan in-
tegraation historiassa.

Identiteetin ja Euroopan monimutkaisia suhteita on tarkasteltu 
monin tavoin. Yksi esimerkki tarkastelujen kirjosta on European 
Journal of Social Theory -lehden (2002) teemanumero ”Europe and 
the search for identity”. On esimerkiksi tutkittu, mikä on kulttuu-
rin merkitys EU-identiteetin muodostamisessa ja mitä kaikkea kult-
tuurilla tällöin voidaan tarkoittaa. Kysymykset identiteetistä EU-
integraatiossa on kytketty eri tavoin esimerkiksi legitimiteettiin 
(García toim. 1993), rajoihin (Goddard et al. toim. 1996), demo-
kratiaan (Wiesner 2008) ja kansalaisuuteen (Barnett 2001; Shore 
2004; Tsaliki 2007) ja on kysytty, mitä ne tarkoittavat post-/trans-
nationaalisissa, globalisoituvissa ja monitasoisissa konteksteissa 
ja ennen kaikkea EU:n yhteisönrakennuksessa. Monica Sassatel-
li (2009) tarkentaa huomion EU:n identiteetinrakennuksen kulttuu-
risiin, symbolisiin ja tilallisiin ulottuvuuksiin. Peter Kraus (2008) 
keskittyy kulttuuriseen ja kielelliseen moninaisuuteen. Bo Stråt-
hin (2000; 2010) toimittamissa kokoelmissa identiteetti liitetään 
toiseuteen ja yhteisönrakentamiseen. Identiteetin suhteita EU-in-
stituutioihin analysoidaan Herrmannin, Rissen ja Brewerin (2004) 
toimittamassa antologiassa. Sekä tutkimuskirjallisuuden että EU:
n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen valossa on helppo olla sa-
maa mieltä Stråthin (2010a, 8, 35, 44) kanssa, joka näkee ’Euroo-
pan identiteetin’ ideologiana ja poliittisena ohjelmana tai projekti-
na, joka on kiistelty ja kon� ikteille altis ja jota voidaan käyttää eri 
tarkoituksiin.

Identiteettiä kansalaisuuden ulottuvuutena on korostettu kom-
munitaristisissa näkökulmissa. Kommunitarismissa kritisoidaan li-
beralistista kansalaisuuskäsitystä passiivisuudesta ja otetaan sen si-
jaan republikanismista lähtökohdaksi osallistumisen korostaminen, 
joskin muunnetussa muodossa. Tärkeää on yhteisestä tekemisestä 
muodostuva sosiaalinen pääoma (Putnam 1994; 2000). Kommuni-
tarismissa keskeistä on yhteisö, joka nähdään esipoliittisena kult-
tuurisena yhteisönä. Yhteisöä pitävät koossa ihmisten väliset hen-
kilökohtaiset suhteet sekä yhteiset arvot ja elämäntavat. Tällaisen 
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kulttuuriyhteisön jäsenyytenä ymmärretty kansalaisuus pohjau-
tuu identiteettiin, joka usein ymmärretään esipoliittiseksi. (Etzioni 
1995; Walzer 1994 ja 2005.)

Kommunitarististen käsitysten mukaan kansalaisuuden ajatel-
laan siis edellyttävän yhteistä kulttuurista identiteettiä. Vallan nä-
kökulmasta kommunitaristisia käsityksiä kansalaisuudesta voidaan 
pitää ambivalentteina. Kommunitarismin lähtökohtana oli kyllä 
kansalaisten passiivisuuden vähentäminen, mutta kansalaisten ak-
tiivisuus koskee kommunitarismissa yleensä yksityisen sfäärin toi-
mintaa. Jää avoimeksi, missä määrin kommunitarismissa aktivoi-
daan kansalaisia toimimaan lähiympäristöjen lisäksi myös julkises-
sa vallankäytössä.

Identiteetin ja kansalaisuuden suhteesta on keskusteltu myös 
kommunitarismista poikkeavista näkökulmista (Connolly 1992; Isin 
ja Wood 1999; Parekh 2008). Näissä keskusteluissa lähdetään sii-
tä, että millään yhteisöllä tai yksilöllä ei ole vain yhtä identiteettiä, 
vaan identiteettejä on useita. Yhden identiteetin ottaminen kansalai-
suuden pohjaksi sulkee ihmisiä kansalaisuuden toteuttamisen ulko-
puolelle käytännössä, vaikka näillä muodollisesti kansalaisen ase-
ma olisikin. On tärkeää nostaa esiin myös käsite kansalaisidentiteet-
ti (civic identity), jolla tarkoitetaan identiteettiä kansalaisena, po-
liittisen yhteisön jäsenenä ja toimijuutena, johon ei välttämättä liity 
identiteetin muita, kuten kulttuurisia, elementtejä (Bruter 2004).

Identiteetin käsitettä on kritisoitu (katso kritiikistä esimerkiksi 
Sevänen 2004a, 9–13). Sen tilalle on ehdotettu esimerkiksi identi-
� kaation käsitettä, joka paremmin korostaa identiteettien dynaami-
suutta ja niihin liittyviä henkilökohtaisia valintoja (Passerini 2010, 
47). Rogers Brubakerin ja Frederick Cooperin (2000, 14–21) eh-
dotuksia korvaavaksi käsitteiksi identi� kaation ohella ovat itseym-
märrys, sosiaalinen sijainti sekä yhteenkuuluvuus ja kytkeytynei-
syys. En välttele tässä tutkimuksessa identiteetti-käsitteen käyttöä, 
mutta ymmärrän niin yksilölliset kuin kollektiivisetkin identiteetit 
moninaisina ja muuttuvina identi� kaatioprosesseina, joita rakenne-
taan jatkuvasti eri aineksista ja joiden suhde toisiinsa voi olla sekä 
ongelmaton että jännitteinen.
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Osallistumista, oikeuksia ja identiteettiä on kansalaisuuden ulot-
tuvuuksina painotettu eri teoriaperinteissä eri tavoin ja kansalai-
suutta on liitetty historian saatossa monenlaisiin yhteisöihin. Kan-
salaisuuden historian ja teoriahistorian pohjalta voidaan siis muo-
dostaa monenlaisia repertuaareja, joita voidaan ottaa käyttöön kan-
salaisuudesta puhuttaessa ja yhdistellä tarpeen mukaan. Unionikan-
salaisuutta kehitettäessä kansalaisuuden ulottuvuudet esiintyivät eri 
tavoin: unionikansalaisuuden muotoilu lähti liikkeelle identiteetis-
tä, mutta keskittyi voimakkaasti oikeuksiin, ja osallistuminen ra-
joittui vaaliosallistumiseen. Kaikkiin erilaisiin puhetapoihin kansa-
laisuudesta liittyy kysymyksiä vallasta ja kulttuurista, joiden perus-
teella puhetapoja voidaan arvioida.

Hallinnallisuus

Niin republikanismissa, liberalismissa kuin kommunitarismissa-
kin kansalaisuutta tarkastellaan demokratian näkökulmasta ja kan-
salaisuus nähdään asemana, joka antaa kansalaisille mahdollisuu-
den vallankäyttöön tai suojaa heidän vapauksiaan. Nämä teoriat ei-
vät kuitenkaan riitä avaamaan kaikkia kansalaisuuden merkityksiä. 
Jos halutaan tutkia kansalaisuutta vallan kohteena olemisena, nii-
tä on täydennettävä toisenlaisilla teorioilla. Foucault’n governmen-
tality-käsitteeseen pohjautuvat ajatukset hallinnallisuudesta ottavat 
huomioon vallan monisuuntaisuuden ja monimuotoisuuden. Siksi 
ne mahdollistavat sen näkyväksi tekemisen, miten kansalaisuuden 
kautta kohdistetaan valtaa kansalaisiin.

Vaikka kansalaisuus on yksi demokratian kriteereistä, se ei sil-
ti automaattisesti liity valtaistamiseen ja demokratian edistämiseen. 
Pikemminkin dominaation ja valtaistamisen välinen vastakkaisuus 
on yksi kansalaisuuteen ja sen teoretisointiin sisältyvistä dikoto-
mioista (Isin 2008). Kansalaisuus voi tarjota välineen sekä jonkun 
ryhmän vallankäytölle toisten yli että uusien ryhmien vallankäytön 
edistämiseen ja vallankäyttömahdollisuuksien tasa-arvoistamiseen. 
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Aktivoimis- ja tasa-arvoistamispyrkimyksistä huolimatta valtakes-
kukset pyrkivät myös hallitsemaan alaisiaan.

Governmentality-sanalla Foucault (1991b, 93, 100, 102) viit-
taa vallan muotoon, jonka kohteena on nimenomaan väestö. Hä-
nen mukaansa hallinto on 1500-luvulta lähtien siirtynyt alueiden 
hallinnasta kohti väestön hallintaa ja liittyy monimutkaisiin asioi-
den ja ihmisten suhteisiin. Tällaisessa vallan muodossa väestö näh-
dään intervention alueena ja hallinnallisten tekniikoiden kohteena. 
Governmentality, josta käytän suomennosta hallinnnallisuus, on 
Foucault’n mukaan kokonaisuus, jonka muodostavat instituutiot, 
proseduurit, analyysit ja re� ektiot, laskelmoinnit ja taktiikat, jotka 
sallivat tämän erityisen vallan muodon.

Foucault’laisessa hallinnan analytiikassa ymmärretään, että hal-
linnoija ja hallittava voivat olla saman yksilö- tai kollektiivitoimi-
jan kaksi erilaista aspektia. Tämän vuoksi sen kautta on hyödyllis-
tä tarkastella kansalaisuutta, jossa hallinnoija ja hallittava yhdisty-
vät, kuten Aristoteles (1991, 68) toteaa: ”Hallitsijan ja hallitun tulee 
oppia eri asioita, ja kansalaisen on osattava ne molemmat ja oltava 
niistä molemmista osallinen”. Kansalaisuudessa kohtaavat ne mo-
net hallinnan suunnat ja tavat, jotka Foucault (1991b, 87–88) mai-
nitsee: miten hallitsemme muita ja miten itseämme, miten olem-
me hallitsemisen kohteina, kenen annamme hyväksytysti hallita 
itseämme. Governmentality-käsitteen taustalla on Foucault’n uu-
delleenmäärittely termistä government, sellaisena kuin sitä esiin-
tyi 1500–1600-luvulla erotuksena aiempaan käyttöön. Tämä ’uusi’ 
government suuntautuu aiempaa selvemmin käytöksen ja toimin-
nan ohjaamiseen. Tutkimisen tapana governmentality merkitsee tä-
män hallinnan mentaliteettien, tapojen ja regiimien erittelyä. (Dean 
1999, 2–3.) Analyysin kohteena ovat hallinnallisen vallan toiminta 
ja sen tekniikat, käytännöt, rationaliteetit ja strategiat (Dean 1994, 
179). Huomio suunnataan siis siihen, miten hallitaan (Dean 1999, 
23, 28–29).

Peter Miller ja Nicolas Rose (2008, 15–16) erottavat govern-
mentality-tyyppisestä vallankäytöstä kaksi aspektia, vallan rationa-
liteetit ja vallan teknologiat. Rationaliteetit tai ohjelmat ovat tapoja 
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esittää ja tietää, toisin sanoen ajattelutapoja, joiden kautta todelli-
suudesta tehdään ajateltavaa niin että sitä voidaan kalkuloida ja oh-
jelmoida. Niistä kertovat viranomaisten työnjako, sisäiset morali-
teetit, tiedon muodot sekä idiomit ja retoriikka, ja niiden perusteel-
la voidaan päätellä jotain hallinnan tavasta. (ibid.) Miller ja Rose 
(2008, 16) korostavat, että rationaliteetit on ymmärrettävä moni-
kossa, sillä niillä ei tarkoiteta mitään kaikenkattavaa, vaan niille on 
ominaista kontingenssi, muutos, murtumat ja partikulaarisuus. Po-
litiikkalohkojen kautta ei ainoastaan tuoteta tietoa ja ajattelutapoja, 
vaan niiden kautta asioihin puututaan konkreettisemminkin. 

Governmentalityn toinen aspekti on teknologiat, jolla tarkoite-
taan juuri asioiden suhteen toimimista niiden muuttamiseksi. Tek-
nologiat ovat ihmisten, tekniikoiden, instituutioiden ja instrument-
tien yhdistelmiä käytöksen ohjaamiseen (”conduct of conduct”) eli 
kaikkea sellaista mikä mahdollistaa viranomaisten kuvitella ihmis-
ten käytöstä yksilöllisenä tai kollektiivisena ja toimia sen suhteen. 
(Miller ja Rose 2008, 16.) Politiikkalohkojen kautta asioita muo-
toillaan problemaattisiksi ja samalla jo tarjotaan ratkaisuja ongel-
miin (Miller ja Rose 2008, 15). Tutkiessani EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuurisektorin vallankäyttöä otan huomioon governmentalityn 
molemmat puolet eli rationaliteetit ajatteluna ja teknologiat inter-
ventiona: mitä problematisoidaan ja miten, miten ongelmat tehdään 
näkyviksi, millaisella kielellä ne kehystetään ja minkälaisia ratkai-
suja niihin ehdotetaan.

Suhteita painottava valtakäsitys sopii hyvin kansalaisuuteen, 
joka on nimi, jolla kuvataan ihmisen suhdetta yhteisöön ja toisiin 
ihmisiin. Governmentality-käsite on tarpeen tarkasteltaessa kansa-
laisuutta, jossa yhteisön taso ja yksilön taso kohtaavat, sillä hallin-
tamentaliteetin idea pyrkii suhteellistamaan makro–mikro -jakoa. 
Vallan ja hallinnan muotoja, mekanismeja, tekniikkoja, strategioita, 
kohteita ja vaikutuksia voidaan tutkia yhtä hyvin vallan globaaleis-
sa muodoissa kuin mikrovallassakin (Dean 1994, 179). Tutkimus-
aineistooni sopivat myös Foucault’n (1991b, 91–92) ajatukset hal-
linnon jatkuvuudesta ylöspäin ja alaspäin, joissa on kyse kansalai-
sen ja hallitsijan sekä yksilön ja yhteisön välisestä liikkeestä. Kan-



51 Ohjelmoidut eurooppalaiset

salaisuus on asema, joka määrittelee yksilöä yksityisen ja julkisen 
leikkauspisteessä, minkä vuoksi yksityisen ja julkisen yhdistävät 
governmentality-näkökulmat ovat hyödyllisiä sen tarkastelussa.

Subjektiviteetit, vapaus, tieto ja tila ovat governmentality-tutki-
muksissa tyypillisiä kohteita, joiden kautta vallankäyttöä analysoi-
daan. Subjektiviteettien tuottamisen tarkastelu on avain kansalai-
suuden rakentamisen tutkimiseen myös tässä tutkimuksessa. Kos-
ka politiikkalohkoilla käytettävä valta ei perustu lakeihin, vaan dif-
fuusimpaan vaikuttamiseen, EU:n kansalaisuutta ja kulttuuria kos-
kevissa politiikoissa on syytä kiinnittää huomiota vapauden kautta 
hallintaan. Tutkimissani asiakirjoissa tuotetaan tietoa kansalaisuu-
desta, kulttuurista ja Euroopasta. Tilan kautta hallinta liittyy täs-
sä tutkimuksessa yhtäältä asiakirjoissa käytettyihin tilametaforiin 
ja toisaalta EU:n kansalaisuus- ja kulttuuripolitiikkoihin ei-territo-
riaalisina tiloina.

Unionikansalaisuutta ja sen perustamista politiikkalohkoksi 
voidaan itsessään pitää EU-hallinnan laajentamisena. Läpi integ-
raation historian jatkuneiden keskustelujen myötä on luotu unio-
nikansalaisuuden kategoriaa sovellusaloineen, kriteereineen ja eri-
tyispiirteineen, mikä Maastrichtin sopimuksessa virallistettiin ar-
tiklassa 8 (katso liite 2).3 Ranskan vallankumous on esimerkki his-
toriallisesta tilanteesta, jossa polity uudistuu, sille luodaan uuden-
lainen kansalaisuus ja sen hallinta-ala laajenee aloille, jotka kos-
kettavat kansalaisia, muun muassa koulutus ja asepalvelus (Walters 
ja Haahr 2005, 70). Samantapaista tilannetta kuvastaa Maastrichtin 
sopimus Euroopan unionista: polity uudistuu nimeään myöten, sil-
le perustetaan kansalaisuus ja sen alaisuuteen liitetään kansalaisille 
läheiseksi katsottuja aloja, kuten kulttuuri artiklassa 128 (katso lii-
te 3). Muutenkin EU:n toimialaa on integraation edetessä laajennet-
tu yhä uusille aloille samaan tapaan kuin muissa yhteisöissä.4 Esi-
merkiksi yhtenäisasiakirjassa vuonna 1986 EY:n toimivaltaa laa-
jennettiin uusille aloille kuten ympäristö, tutkimus ja kehitys sekä 
aluepolitiikka (McCormick 2005, 69). Maastrichtin sopimukses-
sa Euroopan unionin toimivaltaan liitettiin kulttuurin lisäksi muun 
muassa teollisuuspolitiikka, kuluttajansuojelu, koulutus ja nuoriso 
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(Treaty on European Union). William Walters ja Jens Henrik Haahr 
(2005, 138–139) analysoivat, miten Lissabonin prosessissa puoles-
taan työttömyys ja koulutus nostettiin keskeisiksi tekijöiksi Euroo-
pan kehitykselle ja paremmalle taloudelliselle tulokselle, ja totea-
vat, että jos tavoitteeksi on määritelty Euroopan nostaminen maa-
ilman menestyneimmäksi taloudeksi, melkein mikä tahansa täytyy 
saattaa ”eurooppalaisen laskennan” piiriin.

Maastrichtin sopimuksen kansalaisuusartikla merkitsi uuden 
hallinta-alueen nimeämistä, merkitsemistä ja valtaamista ja siten 
EU:n hallinta-alan laajenemista. Operaatio loi kuvan Euroopan 
unionista voimakkaana ja legitiiminä toimijana, joka kykenee luo-
maan uuden kansalaisuus-kategorian ja sitä koskevan policyn ja 
jolla on kansalaisia, joita kohtaan se voi käyttää valtaa. Maastrich-
tin sopimuksessa nimettiin uudeksi hallinta-alueeksi myös kulttuu-
ri. Virallisen nimeämisen jälkeen näihin uusiin politiikkalohkoihin 
on mahdollista suunnata EU:n hallintatoimia. Näin kansalaisuudes-
ta ja kulttuurista itsestään tulee instituutioita, joiden kautta kansa-
laisia hallitaan.

William Walters ja Jens Henrik Haahr (2005, 37) analysoivat in-
tegraation historiaa kysymyksenä siitä, miten ’Euroopasta’ saattoi 
tulla ’integraatiopolitiikkojen’ kohde ja miten Euroopasta tehdään 
hallittavampaa. Heidän mukaansa (2005, 141) erityiset poliittisen 
invention ja löytämisen hetket ovat niitä, joina tiettyjen teknologi-
oiden käyttäminen avaa mahdollisuuksia uusille tavoille hallita Eu-
rooppaa. Kansalaisuuden ja kulttuurin keksiminen kategorioina, vi-
rallistaminen policy-sektoreina ja käyttäminen poliittisina teknolo-
gioina mahdollistavat siten uusia tapoja hallita Eurooppaa. Tutki-
mani kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat ovat välineitä näillä ’sek-
toreilla’: kansalaisuutta ja kulttuuria kuvitellaan niissä tavalla, joka 
mahdollistaa niiden ottamisen sekä integraatiopolitiikan kohteeksi 
että sen väyläksi.

Antje Wiener (1997; 1998) tutkii unionikansalaisuutta kansalai-
suuskäytäntönä, mikä sisältää myös oman tutkimukseni lähtökoh-
tana toimivan ajatuksen siitä, että unionikansalaisuutta tuotetaan 
politiikkalohkojen kautta. Kansalaisuuskäytäntö sisältää Wiene-
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rin (1997, 535–536) mukaan kansalaisuuden vakiinnuttamiseen tai 
muuttamiseen tähtäävää politiikkaa sekä policynä että politicsina, 
ja kontekstista riippuen jompikumpi politiikan muoto voi olla tois-
ta vallitsevampi. Kiinnostavaa ei ole pelkästään se, millaisia ehto-
ja ja mahdollisuuksia kansalaisten toiminnalle asetetaan, vaan mis-
tä ja miten ilmestyvät ne kansalaiset, joista politiikkalohkoilla pu-
hutaan. Barbara Cruikshank (1999, 1–4) kiinnittää huomiota siihen, 
että kansalaisiksi ei synnytä, vaan kansalaisiksi tullaan. Yksilöis-
tä tehdään kansalaisia diskursseilla, ohjelmilla ja lukuisilla muilla 
hallinnallisilla toimilla. Näillä kansalaisuuden teknologioilla kan-
salaisia voidaan konstituoida ja säädellä. Kansalaisuuden teknolo-
giat sekä edistävät että muotoilevat kansalaisten autonomiaa ja it-
senäisyyttä, jolloin kansalaisia hallitaan kansalaisten autonomian 
ja oman toimintakapasiteetin kautta. Kansalaisuuden teknologiat 
ovat siis sekä vapaaehtoisia että pakottavia. Foucault’laisesti ym-
märretty hallinnon tutkimus tarjoaa välineitä tarkastella niitä moni-
naisia hallinnollisia toimia, joilla poliittisia toimijoita ja voimia on 
jo muotoiltu kansalaisina tai kuluttajina, yhteisöinä tai yhteiskunti-
na (Dean 1999, 199).

Politiikkalohkot ovat tapa järjestää valtakeskusten vallankäyt-
töä. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuripolitiikkoja ei siten voida tut-
kia pelkästään kansalaisten vallankäyttöä korostavien demokrati-
ateorioiden valossa, vaan tarvitaan hallinnan teorioita, jotta voi-
daan tarkastella politiikkalohkoilla ja niiden kautta käytettävää val-
taa. Edellä esittelemistäni vallan monimuotoisuutta ja -suuntaisuut-
ta painottavista näkökulmista on mahdollista tulkita kansalaisuutta 
ja kulttuuria Euroopan unioniin muodostettuina politiikkalohkoina, 
joiden kautta kansalaisia voidaan hallita ja Eurooppaa hallinnallis-
taa, mutta samalla huomioida myös se, että hallinnolliset suunnitel-
mat ja politiikkaohjelmat eivät koskaan toteudu sellaisinaan, vaan 
niissäkin on pelivaraa ja tilaa tulkinnoille, tarkoittamattomille seu-
rauksille ja vastarinnalle.
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Kulttuuri – Yhteisö ja moninaisuus

Kulttuurin monista merkityksistä kolme on erityisen tärkeitä täs-
sä tutkimuksessa. Ensimmäinen merkitys liittyy kulttuuriin yhtei-
sön määreenä, jolloin kulttuurilla voidaan tarkoittaa esimerkiksi ar-
voja, traditioita, uskontoja tai kieliä. Tämä kulttuurikäsitys nostaa 
esiin seuraavan kulttuurin merkityksen eli kysymykset yhtenäisyy-
destä ja moninaisuudesta, toisin sanoen siitä, missä määrin yhteisön 
jäsenet jakavat yhteisössä keskeiseksi määriteltyjä kulttuurisia ele-
menttejä. Usein nämä kysymykset liitetään myös kansalaisuuteen. 
Kolmas tämän tutkimuksen kannalta olennainen kulttuurin merki-
tys on kulttuuri sektorina. Tämä käsitys esiintyy aineistoni kulttuu-
riasiakirjoissa. Tällöin kulttuuri on elämänalue tai hallinnonala, jo-
hon voidaan sisällyttää esimerkiksi eri taiteenalat, media ja kulttuu-
riperintö, mutta myös traditioita ja muita jo edelliseen kulttuurikä-
sitykseen sisältyviä elementtejä. Nämä käsitykset kulttuurista limit-
tyvät toisiinsa ja lukuisiin muihin, mutta tutkimusasetelmassani ne 
on syytä mainita erikseen, sillä ne kuvastavat erillisiä reittejä, joi-
ta pitkin kulttuuri on tullut tutkimukseeni. Käsitys kulttuurista yh-
teisön määreenä ja moninaisuutena liittyy kansalaisuuden ja kult-
tuurin välisestä suhteesta käytäviin keskusteluihin. Käsitys kulttuu-
rista sektorina puolestaan pohjautuu siihen, että tutkimusaineisto 
sisältää EU:n kulttuuripolitiikan alalla tuotettuja asiakirjoja, sekä 
ennakkokäsitykseeni siitä, että kulttuurisektori on kansalaisuuden 
kannalta kiinnostava politiikkalohko niin EU:ssa kuin muissakin 
hallinnollisissa järjestelmissä.

Kulttuuri kansalaisuuden määreenä

Kansalaisuudesta puhutaan usein neutraalilla, universaalilla kielel-
lä. Politiikan kulttuurista ulottuvuutta ei kuitenkaan voi eliminoi-
da. Se on läsnä aina kun kansalaiset ajattelevat, puhuvat, toimivat 
ja ovat suhteissa toisiinsa osallistuessaan perustuslailliseen yhteen-
liittymään tehden, seuraten tai vastustaen sääntöjä ja konventioita. 
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(Tully 1995, 5–6.) Kulttuuri ei siis ole erillinen sfääri eikä se kos-
ke vain ‘erityisryhmiä’. Siten kansalaisuuskaan ei ole vapaa kult-
tuurista sen enempää kuin ’paikastakaan’.5 Poliittisuus ja sille omi-
naiset ristiriidat ja rajanvedot ovat mahdollisia moninaisuudessa ja 
erilaisuudessa. Näiden eri tahoilla eri tavoin käsitteellistettyjen yh-
teenkuuluvuuden ja erilaisuuden, universalismin ja partikularismin 
sekä samuuden ja eron välisten jännitteiden yhteensovittaminen on 
haaste, joka jokaisessa yhteisössä täytyy ratkaista.

Kysyttäessä, millaisen yhteisön jäsenyyttä kansalaisuus on tai 
millaista yhteisön jäsenyyttä se on, ollaan tekemisissä kulttuurin 
kanssa, sillä kulttuuria käytetään yhteisön rakentamisessa. Kansa-
laisen ja yhteisön väliseen suhteeseen on annettu monenlaisia vas-
tauksia, joissa kulttuurin painoarvo on vaihdellut. Joskus niin yhtei-
söön kuin sen jäsenyyteen liitetään tarkkoja kulttuurisia määrittely-
jä, joihin kaikki jäsenet eivät millään voi ’yltää’. Kysymys kulttuu-
rista on siis tässä tutkimuksessa pitkälti kysymys yhteisöstä ja yh-
teisön ja kansalaisen välisestä suhteesta. Kulttuuri yhteisöä ja kan-
salaisuutta koskevana kysymyksenä koskee samalla demokratiaa. 
Demokraattinen kansalaisuus demokraattisessa poliittisessa yhtei-
sössä asettaa kulttuuriin liittyviä kysymyksiä identiteetistä ja erilai-
suudesta, etnoksesta ja demoksesta.

Kulttuurilla voidaan kansalaisuuteen ja yhteisöön liitettynä mää-
reenä tarkoittaa esimerkiksi kieltä, uskontoa, tapoja, perinteitä, ar-
voja ja yhteenkuuluvuudentunnetta. Joissakin maissa käytössä ole-
vat kansalaisuustestit kansalaisuutta hakeville ovat kansalaisuuden 
määrittelyä konkreettisimmillaan. Esimerkiksi kansallisiin symbo-
leihin liittyvät kysymykset viittaavat kulttuurista yhtenäisyyttä pai-
nottavaan kansalaisuuden määrittelyyn. Kansalaisten oikeuksia tai 
poliittista järjestelmää koskevat kysymykset puolestaan kuvastavat 
kansalaisuuskäsitystä, jossa kulttuuriset määrittelyt eivät ole ensi-
sijaisia, vaan keskeisempää on kansalaisten mahdollisuus käyttää 
valtaa. On hyvin suhteellista, mitä tekijöitä pidetään kulttuurisina 
ja mitä ei sekä missä määrin eri käsityksissä kansalaisten katsotaan 
jakavan yhteistä kulttuuria. Kulttuurinen rajanveto on joka tapauk-
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sessa voimakasta vallankäyttöä, jolla voidaan sekä lisätä että ka-
ventaa kansalaisten mahdollisuuksia vallankäyttöön.

Tunnettu esimerkki kulttuurin ja kansalaisuuden yhdistämises-
tä on kansallisvaltiokansalaisuus. Ajatus territoriaalisesti rajatuista 
kansallisvaltioista perustuu 30-vuotisen sodan jälkeen vuonna 1648 
solmittuun Westfalenin rauhansopimukseen, jossa vahvistettiin val-
tioiden määräysvaltaa omilla alueillaan ja luotiin tähän perustuva 
kansainvälinen valtiojärjestelmä. Kansallisvaltiojärjestelmä muo-
dostettiin jo Augsburgin uskonrauhassa vuonna 1555 lausutulle pe-
riaatteelle ’kenen maa, sen uskonto’, eli valta, alue ja uskonto kyt-
kettiin toisiinsa. Järjestelmään kuului, että kukin valtio hallitsee 
itse jäsenyyskysymyksiä. (Hindess 2002; Hindess 2001, 99–100.) 
Ranskan ja Yhdysvaltain vallankumousten myötä kansakunnan kä-
site liitettiin valtioon ja sillä alettiin viitata aikaisempaa suurempiin 
yhteisöihin. Muodostui ymmärrys kansallisvaltiosta, mutta sitä ei 
nähty välttämättä etnoksena eivätkä biologiset ja kulttuuriset mää-
reet olleet ensisijaisia, vaan sillä tarkoitettiin pikemminkin poliit-
tista yhteisöä. (Hobsbawm 1994, 23–55.) Kansalaisuus jäsenyyte-
nä tällaisessa kansallisvaltiossa ei siis edellyttänyt kulttuurista ja-
kamista.

1800-luvulla syntyi ajatus siitä, että valtio tarvitsee väestön ja 
alueen lisäksi muutakin, ja valtiolle alettiin etsiä sisältöä ennen 
kaikkea kulttuurista. Kansallisvaltioaatteen voimistuessa ajatus 
valtion, väestön, alueen ja kulttuurin välisestä yhteydestä yleistyi. 
Valtioiden demokratisoituessa kulttuurista tai etnistä läheisyyttä on 
tarvittu ”poliittisena sementtinä” demokraattisen suostumuksen yl-
läpitämiseen, ja siellä, missä tällaista läheisyyttä ei ollut ennestään 
esimerkiksi esidemokraattisten hallitsijoiden aikaansaamana, val-
tion politiikkaohjelmilla pyrittiin muuttamaan väestö homogeeni-
seksi kansaksi (Kraus 2008, 30). Kansallisvaltio on määritelty val-
tioksi, joka sijaitsee tietyllä alueella ja jossa puhutaan tiettyä kieltä 
ja jaetaan tietynlaista kulttuuria (Hobsbawm 1994). Tällaiset mää-
ritelmät eivät vastaa todellisuutta, mutta ne kertovat siitä, kuinka 
poliittista yhteisöä on määritelty alueen ja kulttuurin kautta (An-
derson 1999). Etnos-kulttuurisesti määritelty identiteetti on näis-
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sä käsityksissä kansalaisuuden keskeinen ulottuvuus, vaikka Jürgen 
Habermas (1997, 495) huomauttaa, että kansalaisuus ei käsitteelli-
sesti liittynyt kansalliseen identiteettiin ja että kansallisvaltiossa et-
nos ja demos yhdistettiin vain lyhytaikaisesti. Käsityksissä kansa-
laisuudesta etnos-tyyppisen yhteisön jäsenyytenä ja sen kulttuurin 
jakamisena kulttuurinen yhtenäisyys painottuu. Kansallisvaltioiden 
ja niihin liittyvien kansalaisten rakentamisprosessit eri puolilla Eu-
rooppaa ovat Peter Krausin (2006, 204; 2008, 30) mukaan olleet vi-
hamielisiä moninaisuudelle.

Kansallisvaltiosta on tullut myös teoreettisesti vaikutusvaltai-
nen ilmiö, ja kansalaisuuttakin on teoretisoitu lähinnä sen konteks-
tissa. Vaikka republikanismin juuret ovat kaupunkivaltioissa ja li-
beralismin Rooman imperiumissa, ja kommunitarismissa koroste-
taan lähiyhteisöjä, kansallisvaltiokonteksti on silti läsnä lähes kai-
kessa kansalaisuustutkimuksessa.

1990-luvulta lähtien on puhuttu kansallisvaltioiden merkityksen 
muuttumisesta monien eri prosessien johdosta. Jälleen kansalaisuus 
on nostettu keskustelujen ytimeen ja on pohdittu, kuinka valtio ei 
ole enää kansalaisuuden ainoa kehys. Cris Shore ja Susan Wright 
(1997, 28) tekevät mielenkiintoisen havainnon, että juuri kun kan-
sallisvaltioiden valta ja poliittinen tila ovat kaventumassa, ’kulttuu-
rin’ ja ’identiteetin’ politiikasta tulee entistä keskeisempää hallin-
nossa. Kulttuuri on yhä tärkeämpi alue, jolle hallinnon ala ja hallin-
nan tekniikat laajenevat.

Kansallisvaltiokansalaisuuden rinnalle ja tilalle on ehdotettu 
kansalaisuuskäsityksiä, joissa kulttuuria tärkeämmiksi kansalaisuu-
den määreiksi nostetaan poliittinen osallistuminen ja demokraatti-
set instituutiot kuten republikanismissa. Tällaisia näkemyksiä ovat 
postnationaaliset ja kosmopoliittiset kansalaisuuskäsitykset (Ben-
habib 2006; Soysal 1996). Euroopan unionia koskevia kosmopo-
liittisia kansalaisuuskäsityksiä ovat esittäneet Richard Bellamy ja 
Alex Warleigh (1998) sekä Gerard Delanty (2002, 107–122, 135–
136). Jürgen Habermas (1997) on kehitellyt konstitutionaalista pat-
riotismia myös EU:n yhteydessä. Cecile Laborde (2002, 2007) ke-
hittää konstitutionaalisen patriotismin kritiikkiin pohjautuvaa civic 



58Nykykulttuuri 111

patriotismia. Näissä käsityksissä painotetaan kansalaisten osallistu-
mista vallankäyttöön.

Ajatus muuhun kuin kulttuurisiin yhteyksiin perustuvasta kan-
salaisuudesta ei ole uusi. Maailmankansalaisuuden idea pohjautuu 
ymmärrykseen, että ihmisillä on yhteys toisiinsa yli valtiorajojen ja 
että tämä yhteys ei perustu yhteisiin kulttuurisiin tekijöihin. Stoalai-
set olivat ensimmäisiä, jotka tarkastelivat oikeudenmukaisuuskysy-
myksiä koko ihmiskunnan näkökulmasta, vaikka maailmankansa-
laisuuden käsitettä oli käytetty jo aiemmin (Sihvola 2004, 98–99). 
Immanuel Kant (2000, 31–34) esittää kosmopoliittista lakia ja ra-
joitettuja valtiosta riippumattomia oikeuksia kolonialismin vastus-
tamiseen. Hänen näkemyksillään on edelleen merkitystä, sillä niitä 
on käytetty vuonna 1945 allekirjoitetussa Yhdistyneiden kansakun-
tien peruskirjassa (Sihvola 2004, 159). Karl Jaspersin (1976, 193–
213) tulkinnan mukaan maailmanhistoria on päätymässä yhtenäi-
seen maailmanjärjestykseen, jossa samat oikeudet koskevat kaik-
kia. Nyt kun maailman kaikki osat ovat tietoisia ja riippuvaisia toi-
sistaan, maailmankansalaisuutta – minkä ei kuitenkaan tarvitse tar-
koittaa maailmanvaltion perustamista – tarvitaan enemmän kuin 
koskaan, kuten esimerkiksi Juha Sihvola (2004, 209–211) ja Derek 
Heater (1990, 140) muistuttavat.

Kulttuuri moninaisuutena

Kun kansalaisuutta tarkastellaan kulttuurin näkökulmasta, on otet-
tava huomioon myös ne lukuisat käsitykset, joissa kulttuurin yh-
teyttä kansalaisuuteen pidetään kyllä tärkeänä, mutta kansalaisuutta 
ei ymmärretä kulttuurisesti yhtenäisen yhteisön jäsenyytenä, vaan 
kulttuurit nähdään moninaisempina ja muuttuvampina. Esimerkik-
si Bhikhu Parekh (2006, 357) katsoo, että historialliset kokemuk-
set, olosuhteet ja kyvyt kuvitella hyvää elämää tekevät kulttuureis-
ta välttämättä erilaisia, mutta eivät kuitenkaan täysin erillisiä tai 
käsittämättömiä. Myöskään James Tullyn (1995, 10–11) mielestä 
kulttuurit eivät ole valmiita kokonaisuuksia, vaan limittyviä, inter-
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aktiivisia ja sisäisesti neuvoteltuja. Eivätkä ne limity vain maantie-
teellisesti, vaan ovat hänen mukaansa toisistaan riippuvaisia muo-
dostamisessaan ja identiteetissään ja ovat olemassa monimutkai-
sissa historiallisissa vuorovaikutusprosesseissa toisten kulttuurien 
kanssa. Tässä tutkimuksessa lähden siitä, että kulttuurit ovat jat-
kuvasti ”kiisteltyjä, kuviteltuja, uudelleenkuviteltuja, muunneltu-
ja ja neuvoteltuja” sekä jäsentensä taholta että vuorovaikutukses-
sa muiden kanssa. Minkä tahansa kulttuurin identiteetti on aspekti-
mainen pikemminkin kuin essentiaalinen, toisin sanoen se muuttuu 
lähestymiskulman mukaan. (ibid.) Moninaisuus sisältää sekä eroja 
että yhtäläisyyksiä, ja Tully (ibid.) kuvaakin moninaisuutta erojen 
ja samanlaisuuksien labyrinttina. Tärkeintä on mielestäni ymmär-
tää, että kaikki kulttuurit ovat moninaisia.

Kulttuurinen moninaisuus merkitsee sitä, että ihmisten resurs-
sit ja kompetenssit kansalaisina ovat erilaiset. Sanalla kulttuuri tun-
nutaan usein viitattavan erilaisuuteen ja ennen kaikkea erilaisuu-
den kielteisiin implikaatioihin kuten ulossulkemiseen ja epätasa-
arvoisuuteen. On silti pidettävä mielessä, että moninaisuus ei au-
tomaattisesti tuota epätasa-arvoa ja ettei kaikki erilaisuus ja epäta-
sa-arvo suinkaan ole ’kulttuurista’. Joan W. Scott (1995, 6) kiteyt-
tää, että ihmisiä ei diskriminoida sen vuoksi, että he olisivat erilai-
sia, vaan erilaisuus ja eri identiteettien keskeisyys tuotetaan diskri-
minaatiolla. Pasi Saukkonen (2007) jäsentää hyödyllisesti moninai-
suutta ja sen potentiaalista kon� iktiulottuvuutta. Kulttuuri hallin-
nan välineenä liittyy tähän mahdollisuuteen käyttää sitä rajojen ve-
tämiseen. Sekä kansalaisuuden sisältöä että kansalaisuuden myön-
tämisperusteita koskevat rajanvedot ovat kulttuurisia, sillä rajanve-
don kriteerinä käytetään usein edellä käsiteltyjä kysymyksiä siitä, 
tulisiko kansalaisuuden pohjautua kansallisuuteen ja kulttuuriseen 
(tai etniseen) yhtenäisyyteen vai poliittisen yhteisön, demoksen, jä-
senyyteen.

Ratkaisuksi vallan ja resurssien epätasa-arvoiseen jakautumi-
seen on ehdotettu kulttuurista kansalaisuutta ja monikulttuurista 
kansalaisuutta. Sekä kulttuurinen kansalaisuus että monikulttuuri-
nen kansalaisuus tuovat esiin universalismin ja partikularismin vä-
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lisen jännitteen, sillä kansalaisuuteen liitetään usein universaaleja 
konnotaatioita kun taas kulttuuriin liitetään moninaisuutta.

Kulttuurisen kansalaisuuden käsitteellä viitataan ennen kaikkea 
identiteettipolitiikkaan, jota esimerkiksi etniset ryhmät, alkuperäis-
kansat ja vähemmistöt harjoittavat, mutta myös yksittäisten ihmis-
ten identiteettiprojekteihin ja elämänpolitiikkaan (Miller 2002; Ste-
venson 2001 ja 2003; Turner 1996). Toby Miller (2002, 2) erottaa 
kulttuurista kansalaisuutta koskevassa teoretisoinnissa kolme vari-
aatiota. Ensimmäinen variaatio keskittyy kulttuurisiin kompetens-
seihin, joita hallitusten pitäisi luoda kansalaisilleen, ja toinen vari-
aatio vähemmistöjen oikeuksiin. Kolmanteen variaatioon sisältyvät 
liberalismin teoreetkot pyrkivät lähentämään vähemmistökulttuu-
reja ja enemmistökulttuuria toisiinsa. Toby Millerin (1998, 250–
251) mukaan kulttuurinen kansalaisuus yhdistää toisiinsa ‘oikeu-
den olla erilainen’ ja ‘oikeuden kuulua mukaan’. Oikeus olla eri-
lainen ja oikeus kuulua mukaan ovat keskenään jännitteiset oikeu-
det, ja niiden yhteensovittaminen on ydinkysymys monissa kansa-
laisuutta ja kulttuuria koskevissa kiistoissa.

Monikulttuurinen kansalaisuus (Joppke 2002; Kymlicka 1998; 
Stevenson 2003) liitetään samantapaisiin identiteettikysymyksiin 
kuin kulttuurinen kansalaisuuskin. Tulkinnat vaihtelevat muun mu-
assa siitä, nähdäänkö erilaisuus sortona tai kuinka syvällisiä muu-
toksia tarvitaan. Yhteistä on pyrkimys taata kaikille ihmisille ja ryh-
mille tasa-arvoinen asema ja mahdollisuus vallankäyttöön kulttuu-
risesta taustasta tai identiteetistä riippumatta. Konkreettisesti kyse 
on vaikkapa erityis- tai ryhmäoikeuksista ja ryhmiin perustuvista 
erityisistä edustuksellisuuden muodoista. Jos kuitenkin ajatellaan, 
että käsite kulttuuri viittaa jo itsessään moninaisuuteen, monikult-
tuurisuus on tautologinen ilmaus, jossa moni-etuliite on tarpeeton.

Kulttuurinen ja monikulttuurinen kansalaisuus voidaan nähdä 
osana kulttuurisen tunnustamisen politiikkaa (Parekh 2006, 1–2). 
Charles Taylorin (1994, 37–38) mukaan tunnustamisen politiikka 
tarkoittaa kahta varsin erilaista asiaa: universalismin politiikkaa 
ja erilaisuuden politiikkaa. Universalismin politiikassa päämäärä-
nä on kaikkien kansalaisten ja heidän oikeuksiensa tasa-arvo. Eri-
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laisuuden politiikassa puolestaan pyrkimyksenä on saada tunnus-
tus kunkin yksilön tai ryhmän ainutlaatuiselle identiteetille ja erilli-
syydelle kaikista muista. Vaikka molemmat tunnustamisen politii-
kan muodot tavoittelevat tasa-arvoa ja osittain limittyvätkin toisiin-
sa, ne johtavat myös vaikeisiin tulkintakiistoihin yhtäältä ’erilai-
suudelle sokeiden’ oikeuksien ja käytäntöjen ja toisaalta ’kääntei-
sen diskriminaation’ mukaan muotoiltujen oikeuksien ja käytäntö-
jen välillä (Taylor 1994, 38–44). Tämä universalismin ja partikula-
rismin välinen kiista koskee siis sitä, kohdellaanko kaikkia samalla 
tavalla vai tarvitsevatko jotkut erityiskohtelua.

James Tully (1995, 1–3) sisällyttää tunnustamisen politiikkaan 
esimerkiksi valtioiden sisäiset nationalistiset liikkeet (kuten kieli- 
tai kulttuurivähemmistöt), kulttuurienväliset vaateet (esimerkiksi 
maahanmuuttajat tai pakolaiset), feminismin ja alkuperäiskanso-
jen vaatimukset. Tully (ibid.) liittää samaan listaan myös Euroopan 
unionin esimerkkinä voimakkaan kulttuurisen ulottuvuuden sisältä-
västä ylikansallisesta yhteenliittymästä, joka asettaa valtioille kult-
tuurisen tunnustamisen vaateen. Erityistä näille kaikille on että ne 
esittävät kulttuurisia vaatimuksia politiikan alueella, kun aiemmat 
tunnustamisvaateet on esitetty universalismin kielellä. Nämä kult-
tuurisen tunnustamisen vaateet sisältävät toiveen jonkinmuotoises-
ta itsehallinnosta, mahdollisuudesta hallita itseään omien perintei-
den mukaisesti. Näiden taistelujen näkökulmasta kulttuuri ei siis 
ole erillään politiikasta, vaan sen aspekti. EU:n kielipolitiikkoja tar-
kastelevalle Peter Krausille (2008, 10) tunnustaminen on kulttuuri-
sen moninaisuuden ja demokraattisen kansalaisuuden yhteensovit-
tamisen avainkategoria.

Moninaisuuden hallintaa ja organisointia harjoitetaan kaikissa 
yhteisöissä monenlaisilla käytännöillä, representaatioilla ja lainsää-
dännöllä. Moninaisuuden hallinta ja organisointi voi olla sekä joi-
denkin asemaa vahvistavaa ja toisten asemaa heikentävää että tasa-
arvoon pyrkivää. Siinä voidaan kiinnittyä niin partikulaarisiin kult-
tuuripiirteisiin kuin universaaleihin arvoihin. Moninaisuuden hal-
lintaa on sekä moninaisuuden tunnustaminen että silmien sulkemi-
nen moninaisuudelta.



62Nykykulttuuri 111

Rainer Bauböck (2008, 3–7) jakaa kulttuuriseen moninaisuuteen 
suhtautumisen tavat ja politiikat kolmeen ryhmään. Juhlintamoni-
kulttuurisuus näkee kulttuurisen, etnisen ja uskonnollisen moninai-
suuden yhteiskuntien julkisena hyvänä ja resurssina globalisaati-
ossa. Suvaitsemismonikulttuurisuus näkee potentiaalisen kon� ik-
tin eri ryhmien arvojen ja uskomusten välillä tai tiettyjen vähem-
mistöjen arvojen ja uskomusten ja vallitsevan poliittisen järjestyk-
sen välillä. Näkemykset siitä, miten kon� iktin riskiä tulisi pienen-
tää, vaihtelevat (Bauböck 2008, 5). Kolmatta tapaa suhtautua moni-
naisuuteen Bauböck (2008, 6) nimittää tunnustusmonikulttuurisuu-
deksi. Myös siinä on kyse kulttuurivähemmistöjen oikeuksien yh-
teensovittamisesta liberaalin demokratian periaatteisiin, mutta nä-
kökulma on valtion sijasta kulttuuristen vähemmistöjen omissa po-
liittisissa vaatimuksissa. Moninaisuutta ei nähdä yhteisenä resurs-
sina, kuten juhlimismonikulttuurisuudessa, eikä mahdollisena ar-
vokon� iktina, kuten suvaitsemismonikulttuurisuudessa, vaan val-
lan asymmetriana. Lähtökohtana on se, että moninaisuus voi merki-
tä enemmistöjä suosivia ja vähemmistöjä syrjiviä dominaatiomal-
leja. Tunnustusmonikulttuurisuuteen sisältyviä tasa-arvon edistä-
miskeinoja ovat syrjinnänvastaiset politiikat, vähemmistöjen edus-
tus julkisissa instituutioissa, alkuperäiskansojen ja kansallisten vä-
hemmistöjen poliittisen autonomian muodot sekä maahan ja maas-
ta muuttajien ylikansallisten siteiden tunnustaminen. Tällaisten po-
litiikkojen uskotaan tukevan vähemmistöryhmien jäsenten itsekun-
nioitusta ja kaikkien kansalaisten tunnetta tasa-arvosta.

Nämä monikulttuurisuuspolitiikat ovat kohdanneet vastustusta 
(Bauböck 2008, 7–8). Bauböck (2008, 8–14) erottaakin niiden li-
säksi muita käsityksiä, joissa kulttuurisen moninaisuuden tunnusta-
mista oikeutetaan liberalismin lähtökohdista. Vaikka liberalismissa 
yleisellä tasolla kunnioitetaan yksilöiden vapautta harjoittaa uskon-
toa sekä vaalia kieltä ja kulttuurisia perinteitä, mielipiteet eroavat 
siitä, mikä on poliittisten instituutioiden rooli suhteessa kulttuuri-
seen moninaisuuteen. Yleinen mielipide on, että valtion tulee olla 
neutraali suhteessa moninaisuuteen, mutta neutraaliusvaatimuksis-
sa on aste-eroja riippuen siitä, onko kyse uskonnollisesta, etnises-
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tä tai muusta moninaisuudesta. Käytännössä neutraalius on mah-
dotonta: valtioissa on yleensä esimerkiksi hyvin rajallinen määrä 
virallisia kieliä, joita käytetään julkisissa kouluissa, hallinnossa ja 
mediassa. Neutraaliuden sijaan osa liberaaleista pyrkisikin yksilöl-
lisen autonomian turvaamiseen korostamalla kansakuntia joko val-
tiollisina tai kulttuurisina yhteisöinä (Bauböck 2008, 10–11). Toi-
set puolestaan kannattavat moninaisuuden tunnustavia julkisia po-
litiikkoja ja vastustavat minkään tietyn vähemmistöidentiteetin pri-
orisointia (Bauböck 2008, 12–14).

Rainer Bauböckin luettelemat kategoriat alakategorioineen 
osoittavat, että eri tasojen vallanpitäjillä ja kansalaisilla on käytös-
sään lukuisia ja osin keskenään ristiriitaisia tapoja ja perusteita vaa-
tia ja myöntää tunnustusta kulttuureille ja niiden moninaisuudel-
le ja siten hallita moninaisuutta. John Rajchmanin (1995) toimit-
tamasta antologiasta The identity in question välittyy elävä kuva 
siitä, miten tämäntyyppisiä vaihtoehtoja on sovellettu esimerkiksi 
niin kutsutusta poliittisesta korrektiudesta neuvoteltaessa 1990-lu-
vun alun Yhdysvalloissa. Kuten Bauböckkin (2008, 19) huomaut-
taa, kulttuurinen moninaisuus kietoutuu aina muuhun moninaisuu-
teen, ja myös poliittisiin rajoihin ja vallanjakoon on syytä kiinnittää 
huomiota. Kansalaisuus voidaan nähdä oikeuksien, osallistumisen, 
osallisuuden ja kuulumisen muodostamana moniulotteisena jatku-
mona, johon iän, sukupuolen, luokan ja muiden tekijöiden kanssa 
vaikuttaa ’kulttuuritausta’ – mitä ikinä sillä tarkoitetaankin (katso 
Keskinen, Vuori ja Hirsiaho toim. 2012).

Moninaisuuden huomiointi ei ole uusi asia. James Tully (1995, 
61–62) esittää, kuinka modernia edeltävän ikiaikaisen konstitutio-
nalismin puitteissa vallankäyttö oli järjestetty niin, että paikalliset 
tavat voitiin ottaa huomioon. Sitä vastoin modernin perustuslain ja 
sopimusteoreettisten traditioiden myötä moninaisuutta on suljet-
tu ulos tai assimiloitu ja yhtenäisyyttä puolestaan oikeutettu (Tul-
ly 1995, 58).

Kun kansalaisuuden ja kulttuurin yhteyksistä puhutaan, huo-
mio kiinnitetään usein talouteen, ja kuluttajakansalaisuuden käsi-
te (Clarke et al. 2007; Stevenson 2003, 126–150) on tästä yksi esi-
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merkki. Toby Miller (1993; 1998) tutkii Foucault’n subjektiviteet-
tia koskevien ajatusten avulla, miten median ja populaarikulttuu-
rin kautta voidaan tuottaa kansalaisuutta ja yhteisöä yhteydessä ku-
luttamiseen. Globalisaatio tuntuu entisestään tehostavan kulttuuri-
sen ja taloudellisen hallinnan limittymistä toisiinsa. Nick Steven-
son (2006, 386) huomauttaa, että ’markkinat’ eivät toimi ulkois-
ten mekanismien kautta, vaan ovat kulttuurin ja identiteettipolitii-
kan muoto. Hänen mukaansa uusliberalismi organisoi materiaalista 
elämäämme monenlaisten kategorioiden kautta, kuten ’rotu’, suku-
puoli, seksuaalisuus ja luokka. Tämäntyyppiset kategorisoinnit ym-
märrän tavoiksi hallita moninaisuutta.

Kulttuuri politiikkalohkona

Käsitykset kulttuurista yhteisön määreenä ja moninaisuutena limit-
tyvät käsitykseen kulttuurista politiikkalohkona. Kulttuuripolitiik-
ka on politiikkasektori, jota voidaan käyttää kun kansalaisiin halu-
taan kohdistaa valtaa kulttuurin kautta esimerkiksi juuri moninai-
suuden hallitsemiseksi. Toby Miller (2002, 5–6) katsoo, että kult-
tuuripolitiikkaa on liberaaleissa kapitalistisissa valtioissa käytetty 
hallitsemaan väestöä 1700-luvulta alkaen, ja Cris Shoren ja Susan 
Wrightin (1997, 28) mukaan kulttuuri on yhä tärkeämpi hallinnan 
ala, jonka kautta modernit valtiot pyrkivät organisoimaan ja kont-
rolloimaan kansalaisyhteiskuntaa. Kansalaisuus, kulttuuri ja val-
ta yhdistyvät pyrkimyksessä kasvattaa hyviä kansalaisia kulttuuri-
politiikan avulla. Millerin (2002, 6) mukaan kulttuuripolitiikka on 
normalisoiva voima, jolla voidaan tuottaa subjekteja ja luoda yh-
teenkuuluvuudentunnetta. Kulttuurilla yhteenkuuluvuuden tuotta-
jana on ollut merkitystä moninaisuuden hallinnassa kansallisvalti-
oissa ja nyttemmin Euroopan unionissa. Kulttuuripolitiikka voi olla 
yhtä hyvin muuttavaa kuin säilyttävääkin valtaa, ja se voi olla niin 
valtakeskusten kuin marginaaliryhmienkin käytössä.

Kulttuuripolitiikan kautta kansalaisuuden ja kulttuurin suhtei-
ta voidaan säädellä esimerkiksi kulttuurioikeuksilla (Koivunen ja 
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Marsio 2006; Laaksonen 2010). Rainer Bauböckin (2008, 17) mu-
kaan kulttuurinen moninaisuus on yhtäältä seurausta sellaisesta 
kollektiivisesta toiminnasta ja yhteiskunnallisista prosesseista, jot-
ka ovat tulleet mahdollisiksi kun kansalaisten oikeuksissa on huo-
mioitu erilaisuus. Toisaalta hän näkee kulttuurisen moninaisuuden 
myös taustaedellytyksenä, johon erilaistuneet kansalaisoikeuksien 
järjestelmät vastaavat.

Rainer Bauböck (2008, 19–28) tarkastelee kolmenlaisia oikeuk-
sia, jotka kaikki koskevat kulttuurista moninaisuutta. Yksilönvapa-
uksiin ja hyvinvointiin liittyvät oikeudet eivät ole itsestäänselvyyk-
siä nykyaikaisissa valtioissa, joissa kansakunnan rakentamispyrki-
mykset ovat luoneet vähemmistöjä. Kulttuurioikeudet tarkoittavat 
silloin, että valtioiden tulee tukea myös vähemmistöön kuuluvien 
yksilönvapauksia ja hyvinvointia. Oikeus omaan kulttuuriin, kie-
leen ja uskontoon on yksilönvapaus, jota harjoitetaan kollektiivi-
sesti. Bauböckin (2008, 21–24) toinen oikeuskategoria koskee tasa-
arvoa. Tällaisia oikeuksia ovat poikkeukset lainsäädäntöön, suojelu 
syrjintää vastaan, julkinen tuki ja tunnustaminen sekä poliittiseen 
edustuksellisuuteen liittyvät erityisjärjestelyt. Kolmantena kulttuu-
risten oikeuksien kategoriana Bauböck (2008, 24–25) mainitsee oi-
keuden itsehallintoon. Itsehallinto-oikeutta tulee hänen mukaan-
sa puolustaa poliittisin, ei kulttuurisin perustein. Kyse ei ole tietyn 
kulttuurisen ryhmän oikeudesta, vaan poliittisten yhteisöjen kansa-
laisten yhteisistä kollektiivisista oikeuksista. Kulttuurinen suojelu 
ei tällöin ole itsetarkoitus, vaan tavoitteena on mahdollisuus luo-
da julkista kulttuuria. Itsehallintovaatimukset ovatkin Bauböckin 
(2008, 25, 29) mukaan oikeutettuja silloin, kun ne johtavat demo-
kraattisen kansalaisuusyhteisön rakentamiseen ja subjektien muut-
tumiseen demokraattisiksi kansalaisiksi. Tästä näkökulmasta kult-
tuurioikeuksissa on siis kyse paljosta muustakin kuin kulttuurises-
ta suojelusta. Siten myöskään moninaisuus ei itsessään ole ’edis-
tettävä’ eikä ’vastustettava’ asia, vaan sen implikaatiot tasa-arvol-
le tekevät siitä tärkeän keskustelunaiheen politiikan ja demokrati-
an kannalta.
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Se että Euroopan unioniin on muodostettu kulttuurista viralli-
nen politiikkasektori, joka on liitetty läheisesti unionikansalaisuut-
ta koskevaan politiikkaan, tekee kansalaisuudesta ja kulttuurista 
EU-tason instituutioita, joiden kautta moninaisuutta voidaan hal-
lita. Kulttuurisektorin perustaminen Euroopan unioniin laajentaa 
EU-hallintaa uusille ”uusille hallinnan vallatuille kentille” (Shore 
2006, 10) ja merkitsee uudentyyppisen hallinnan rationaliteetin ke-
hittämistä, jota Cris Shore (2006, 9) kutsuu nimellä ”EU-govern-
mentality” ja jota siksi on hänen mielestään tutkittava osana vallan 
diagnostiikkaa.

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjat ovat politiikkalohkojen vä-
lineitä, ja sellaisina ne ovat väestöön kohdistuvaa hallintaa jo ase-
mansa kautta. Kansalaisuus- ja kulttuurisektoria voidaan käyttää 
hyväksi pyrkimyksissä tuottaa tietynlaisia subjekteja (katso esimer-
kiksi Shore ja Wright 1997, 12), sillä politiikkalohko on Cris Sho-
ren ja Susan Wrightin (1997, 4–6, 9, 29) mukaan sellainen vallan 
muoto, joka kohdistuu yksilön tunteeseen itsestään ja saa yksilön 
säätelemään itse itseään – niin että nämä lopulta itse osallistuvat va-
paaehtoisesti ja ehkä tiedostamattaankin hallinnon ylläpitämiseen. 
Asiakirjojen teemat kansalaisuus ja kulttuuri tulevat hyvin lähelle 
ihmistä, mikä mahdollistaa niiden käytön subjekteja tuottavassa ja 
käytöstä ohjailevassa hallinnassa.

Euroopan unionin asiakirjoissa ja muissa EU:a koskevissa kes-
kusteluissa pohditaan, miten kielten, uskontojen, elämäntapojen, 
jäsenvaltioiden ja alueiden kirjo saadaan soviteltua ylikansalliseen 
organisaatioon. Näiden asioiden merkitystä unionikansalaisille tie-
dustellaan Eurobarometri-kartoituksissa. 2000-luvun kartoituksis-
sa keskimäärin kymmenen prosenttia suomalaisvastaajista on kat-
sonut, että Euroopan unioni merkitsee kulttuuri-identiteetin menet-
tämistä. Keväällä 2005 (Eurobarometri nro 63.4, s. 17) tätä mieltä 
on ollut peräti 28 prosenttia suomalaisvastaajista (ja 13 prosenttia 
kaikkien jäsenmaiden vastaajista). Keväällä 2006 (Eurobarometri 
nro 65, s. 30) 39 prosenttia suomalaisvastaajista vastasi pelkäävän-
sä kansallisen identiteetin ja kulttuurin menettämistä. Yhtenäisyys 
moninaisuudessa ja kulttuurinen mosaiikki ovat sloganeita, joilla 
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Euroopan unionin kulttuurista moninaisuutta on pyritty kuvaamaan 
ja hallitsemaan. Empirialuvuissa tarkastelen, millaisia yhteyksiä 
kulttuurin ja kansalaisuuden välille luodaan tässä kulttuurisesti mo-
ninaisessa ja territoriaalisesti monitasoisessa yhteisössä. Juan Del-
gado-Moreira (1997, 2) korostaa, että tilanteessa, jossa keskustel-
laan, onko kansalaisuus ylipäätään enää mielekästä eri territoriaa-
listen kerrosten merkitysten muuntuessa, kulttuurinen kansalaisuus 
ja eurooppalainen identiteetti ovat mitä relevanteimpia tutkimus-
kohteita.

Alue – Kansalaisuuden tilat ja paikat

Territoriaalisuus

Kansalaisuus ja kulttuuri ovat ’paikkaan kiinnittyviä’ ja spatiaalisia 
ja territoriaalisia asioita säänteleviä käsitteitä, mutta niiden yhteys 
territoriaalisuuteen ei ole mitenkään yksiselitteinen eikä itsestään 
selvä. Se, mitkä spatiaaliset skaalat milloinkin vaikuttavat kansalai-
suuden muodostumiseen, riippuu kulloisestakin historiallis-maan-
tieteellisestä hetkestä (Marston ja Mitchell 2004, 110). Kansalai-
suudella on aina ollut suhde paikkaan, alkaen vaikkapa mieliku-
vista antiikin kansalaisista agoralla päättämässä poliksen asiois-
ta (katso Painter ja Philo 1995, 110–111). Rooman valtakunnassa 
asuminen valtakunnan alueella oli kriteerinä kansalaisuusaseman 
myöntämiselle. Renessanssin italialaisissa ruhtinaskunnissa oman 
kaupungin rakastamista ja sen puolesta uhrautumista pidettiin suu-
rimpana kansalaishyveenä. Keskiaikaisissa kaupungeissakin kan-
salaisuuden ja paikan suhde on ollut kiinteä. Kansallisvaltiokansa-
laisuudessa yhdistettiin väestö, valtio, valtion territoriaalinen alue 
sekä kulttuuri. Käsityksiä kansalaisuudesta kansalaisten vallan-
käyttönä voidaan kehystää territoriaalisesti monin tavoin, vaikka-
pa alueellisesti kuten sveitsiläisissä kantoneissa. Samoin kansalai-
siin kohdistuvaa hallintaa voi esiintyä yhtä hyvin ylikansallisella 
tasolla kuin paikallisessa pienen mittakaavan aktivointiprojektissa. 
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Kaikesta globalisaatiosta ja virtualisoitumisesta huolimatta kansa-
laisuus säätelee yhä olinpaikkaa ja rajanylityksiä varsin konkreetti-
sesti (Keränen 2004, 33).

Kansalaisuuden maantieteitä koskevat tutkimukset ovat käsi-
telleet muuttoliikettä, kuulumista ja identiteettiä sekä näiden yhte-
yksiä siihen, kenellä on pääsy valtion materiaalisiin ja symbolisiin 
resursseihin. Paljon huomiota on kiinnitetty siihen, monimutkais-
taako globalisaatio jäsenyyden spatiaalisia ulottuvuuksia ja pääsyä 
kansalaisuuden materiaalisiin resursseihin. Kansalaisuuden poliitti-
sia oikeuksia ja osallistumista on sen sijaan tutkittu vähemmän lu-
kuun ottamatta vaalioikeuksien, äänestämisen ja edustuksellisuu-
den maantieteellistä tutkimusta sekä yhteiskunnallisiin liikkeisiin 
liittyvän spatiaalisuuden ja skaalojen tutkimusta. (Barnett ja Low 
2004, 2, 10.)

Kansalaisuuden myöntämisen perusteena on käytetty syntype-
rää, maanomistusta tai asuinpaikkaa, ja kaikki nämä myöntämispe-
rusteet kiinnittävät kansalaisuuden paikkaan. Vaikka paikallisyhtei-
söt eivät voi myöntää kansalaisuutta, kansalaisen toiminta sijoittuu 
usein paikallistasolle. Unionikansalaisuuden kehittäminen käynnis-
tyi pyrkimyksestä parantaa jäsenmaasta toiseen muuttaneiden ase-
maa asuinpaikassaan, ja vaalioikeudet myönnettiin nimenomaan 
paikallisvaaleihin.

Kansalaisuus liittyy tilan hallintaan myös kansainvälisellä tasol-
la. Westfalenin rauhansopimuksessa valtioille annettu valta hallita 
asioita rajojensa sisällä ja liikettä rajojensa yli perustui juuri aluee-
seen, ja tähän järjestelmään kytkeytyy kansalaisuus (Isin ja Wood 
1999, 50, 68). Selkeä territoriaalinen järjestelmä mahdollisti valti-
oon kuuluvien ja siihen kuulumattomien aiempaa tehokkaamman 
erottamisen toisistaan (Saukkonen 2007, 66). Niin kansakuntien 
kuin yhteiskuntienkin kehkeytyminen on riippunut siitä, että val-
tioilla on riittävästi valtaa yli alueen ja yli alueella asuvan väestön 
(Hindess 2001, 99–100). Kuten koko integraatiota, myös unioni-
kansalaisuutta on kehitetty liikkuvuuden edistämiseksi tietyllä alu-
eella joidenkin rajojen yli, mutta samalla toisia rajoja on vahvistet-
tu. Tilan kautta hallinta liittyy siis aiemmin tässä luvussa käsitel-
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tyihin ajatuksiin kansalaisuudesta ja kulttuurista rajojen vetämise-
nä. Unionikansalaisuuden ja EU:n kulttuuripolitiikan kautta käyte-
tään rajanvedon valtaa ja pyritään lisäämään EU:n valtaa yli alueen 
ja sen väestön.

Anssi Paasi (2009, 226) käyttää käsitettä spatiaalinen sosiali-
saatio analysoimaan niitä prosesseja, joissa yksilöt ja kollektiivit 
sosialisoituvat tiettyjen territoriaalisesti rajattujen spatiaalisten en-
titeettien jäseniksi, osallistuvat niiden uudelleentuottamiseen ja op-
pivat kollektiivisia territoriaalisia identiteettejä, yhteisten traditi-
oiden narratiiveja ja spatiaalisia kuvia. Joe Painter ja Chris Philo 
(1995, 108) esittävät, että kansalaisuuskin keksitään ensin kuvitel-
luissa maantieteissä (Said 1995) tai mielen ei-materiaalisissa tilois-
sa – oletuksissa, peloissa ja ennakkoluuloissa – ennen kuin se pan-
naan käytäntöön.

Nicolas Rosen (1999a, 31–32) mukaan hallittavia tiloja ei ra-
kenneta kokemusta vastaan, vaan ne tekevät uudenlaisia kokemuk-
sia mahdollisiksi, tuottavat uusia havaitsemisen tapoja, liittävät ha-
vaintoihin affekteja, vaaroja, mahdollisuuksia ja vetovoimaa. Kan-
sallisvaltioiden diskursiivisesta tuottamisesta hallittaviksi tiloiksi 
muistutetaan usein, mutta samanlaista diskursiivista tuottamista liit-
tyy myös muihin hallinnollisiin yksiköihin (Häyrynen 2002; Kea-
ting 2003; Mäkinen 2005). Jouni Häkli (1994, 14) tutkii komitean-
mietintöjen ”aluepuhuntaa” analysoimalla sitä, ”miten ’maakunta’ 
on tuotettu väliportaan hallinnon uudistamisen varmana maantie-
teellisenä ja yhteiskunnallisena perustana, jonka varaan uusi hallin-
tojärjestelmä olisi mahdollista rakentaa”.

Tällaista alueeseen kytkeytyvää diskursiivista nimeämisen ja 
tiedon tuottamisen valtaa on käytetty Euroopan integraatiossa. In-
tegraatiota ja siihen liittyviä organisaatioita ja aluekonstruktioita on 
nimetty ja määritelty eurooppalaisiksi. Näin integraatiokeskuste-
luissa on tuotettu, levitetty ja luonnollistettu erilaisia käsityksiä Eu-
roopasta. Euroopan unioni kaikkine edeltäjineen on nimetty maan-
tieteellisesti, ja integraatiossa on ollut kyse talousalueen luomises-
ta. Monica Sassatelli (2009) huomauttaa osuvasti, että kun Euroo-
pan yhteisö -nimi otettiin käyttöön jättämällä pois kaikki aikaisem-
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mat lisämääreet (hiili- ja teräs-, atomienergia-, talous-), kysymys 
’eurooppalaisuudesta’ nousi esiin.

Kansalaisuuden yhteys kansallisvaltiokontekstiin on löystynyt 
monesta syystä, ja unionikansalaisuus omalta osaltaan väljentää 
suhdetta, vaikkakin se myös säilyttää sitä tietyiltä osin. Unionikan-
salaisuudessakaan alue ei ole menettänyt merkitystään kansalaisuu-
den määreenä; jäsenyyttä määrittäväksi alueeksi on vain kehitetty 
jotain muuta kuin kansallisvaltio. Integraation alkuvaiheessa jäse-
nyys kiinnitettiin ennen kaikkea yhteismarkkina-alueeseen, myö-
hemmissä vaiheissa muihinkin aluekonstruktioihin. Kansalaisuu-
den uudeksi spatiaaliseksi kehykseksi on kaikissa tapauksissa tehty 
’Eurooppa’. Unionikansalaisuuden ja alueen välinen yhteys koros-
tuu englanninkielisessä nimityksessä ”European citizenship”. Jä-
senyyttä ei myöskään ole pyritty määrittelemään kulttuurista irral-
laan, vaan on käytetty ’kansallisen kulttuurin’ sijaan eurooppalai-
sesti kehystettyjä kulttuurisia määreitä. Kansalaisuuden kulttuuri-
suus ja spatiaalisuus liittyvät siis toisiinsa. Territorialisoimalla kan-
salaisuutta ja kulttuuria eli kiinnittämällä ne Eurooppaan niitä voi-
daan käyttää EU-hallinnassa.

Ei-territoriaaliset tilat

Nicolas Rosen (1999a, 31) mukaan hallinnassa on kyse hallittavi-
en tilojen tekemisestä, mutta erilaisia tiloja ei hallita ainoastaan ter-
ritoriaalisuuden kautta. Ei-territoriaalisten tilojen käyttö hallinnas-
sa liittyy jo mainittuun Foucault’n käsitykseen siitä, että hallinnan 
kohteeksi on otettu alueen sijasta väestö. Ei-territoriaalisten tilojen 
– kuten työmarkkinoiden, kansanterveyden tai tulonjaon – kartoit-
taminen mahdollistaa niin paikallisten, kansallisten kuin ylikansal-
listenkin tilojen kuvittelemisen, organisoimisen ja niiden suhteen 
toimimisen (Barry 1993, 317–319; Walters ja Haahr 2005, 108). 
Kansalaisuuden ja kulttuurin kartoittaminen politiikkalohkoina ja 
niiden liittäminen EU-hallintoon on ylikansallisen tilan kuvittele-
mista, organisointia ja sen suhteen toimimista.
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Politiikasta puhutaan usein spatiaalisin metaforin kenttänä tai 
areenana, jolloin voidaan korostaa politiikkaa erityisenä ei-territo-
riaalisena tilana tai alueena erotukseksi muista, vaikka politiikka 
toimintana ei rajoitukaan tiettyyn ennalta määrättyyn tilaan. Poli-
cy politiikan tilana tarkoittaa tulkintani mukaan joillakin kriteereil-
lä rajattua asioiden joukkoa ja niiden suhteen muodostettua toimin-
talinjaa tavoitteineen ja toimenpiteineen. Tärkeä vallan väline poli-
tiikkasektoreilla on tieto. Sektoreista itsestään luodaan tiedon sfää-
ri, ja niiden kautta jokin asia saadaan näyttämään tiedettävältä. Go-
vernmentality-näkökulmasta politiikkalohkoja voidaan tarkastella 
invention paikkoina, joissa uusia poliittisia ja hallinnollisia tiloja 
luodaan (Walters ja Haahr 2005, 92). Politiikkalohkoja ei kuiten-
kaan ole keksitty tyhjästä, vaan pikemminkin luokittelemalla, ra-
jaamalla ja nimeämällä uudelleen. Sektorin luominen on mielestäni 
ennen kaikkea luokittelua: asioita lajitellaan kategorioihin ja niille 
annetaan nimiä. Keksinnön voi siis purkaa pienemmiksi osiksi ja 
eritellä, millaisilla toimenpiteillä sektorit on saatu aikaan ja miten 
niiden suhteen on käytetty luokittelun, rajaamisen ja nimeämisen 
valtaa. Tämä on uuden tiedon tuottamista yhdistelemällä, erottele-
malla ja uudelleennimeämällä. Näiden kansalaisuudeksi ja kulttuu-
riksi kutsuttavien ja eurooppalaiseksi määriteltävien tilojen tuotta-
mista jatketaan aineistoni asiakirjoissa.

Tarkasteltaessa kansalaisuutta ja kulttuuria Euroopan unio-
nin uusina poliittisina ja hallinnollisina tiloina on tärkeää kiinnit-
tää huomio yksinkertaisesti siihen, että kansalaisuutta ja kulttuuria 
koskevat sfäärit ja toimialat on ylipäätään nimetty. Tällaiset hallin-
non käytäntöihin ja instituutioihin liittyvät luokittelut ovat tapa jär-
jestää todellisuutta, tuottaa sitä koskevaa tietoa ja tehdä siitä hallit-
tavaa. Tällaisia politiikkalohkojen ja niiden vallankäytön tyypilli-
siä jäsentelyjä analysoimalla voidaan tutkia, millaisia vallan muo-
toja näissä tiloissa auktorisoidaan ja minkälaista Eurooppaa niiden 
kautta rakennetaan (Walters ja Haahr 2005, 94).

Politiikkalohkoilla institutionalisoituneen vallan käyttäjinä on 
paljon resursseja hallittavien tilojen tekemiseksi. Perustamalla Eu-
roopan unioniin kansalaisuutta ja kulttuuria koskevat politiikka-
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lohkot luodaan samalla jotain, jota kutsutaan ”eurooppalaiseksi 
kulttuuriksi” ja ”eurooppalaiseksi kansalaisuudeksi”. Kyse on siis 
myös uusien ei-territoriaalisten tilojen luomisesta. Uusien politiik-
kalohkojen kautta tuotetaan käsityksiä Euroopasta paitsi kansalai-
suuden ja kulttuurin ja niitä koskevien politiikkojen luontevana vii-
tekehyksenä myös hahmotettavana tilana ja hallintojärjestelmän 
pohjana. Euroopan integraatiota kokonaisuudessaan on käsitteellis-
tetty ”auktoriteetin territoriaalisten perustojen uudelleenmuotoutu-
miseksi” (Clark ja Jones 2008, 306) ja ”poliittisen tilan uudelleen-
muotoutumiseksi” (Bialasiewicz et al. 2005, 333).

Tämä skaalanvaihdos liittyy ‘monitasoiseen’ hallintaan, joka it-
sessäänkin on spatiaalinen metafora. Monitasoinen hallinta viittaa 
hallinnan monimutkaistumiseen esimerkiksi globalisaation myö-
tä ja siihen, että kansallisvaltiot eivät ole enää ainoita tai kaikis-
sa asioissa dominoivia toimijoita (Piattoni 2009; Hooghe ja Marks 
2001). Euroopan unioni on osa uudenlaista hallintaa, jossa täytyy 
ottaa huomioon monia ‘tasoja’. Monitasoisen hallinnan näkökul-
mat on nähty yhtenä keinona välttää niitä ongelmia, joita kansal-
lisvaltionäkökulman soveltaminen EU:iin tuo. Maastrichtin sopi-
muksessa määriteltiin Euroopan unionin toimivaltaa ja mandaat-
tia suhteessa jäsenvaltioihin kansalaisuus- ja kulttuuripolitiikassa. 
Samassa sopimuksessa esiteltiin subsidiariteettiperiaate, jonka tar-
koitus on nimenomaan säädellä päätöksentekoa eri ‘tasojen’ kes-
ken. Myös EU-byrokratian sisällä on monia hallinnan tasoja. Lui-
za Bialasiewicz et al. (2005, 334–335) näkevät tämän monitasoisen 
hallinnan yhdenlaisena Euroopan unioniin liittyvänä spatialisaatio-
na ja unionikansalaisuuden esimerkkinä monitasoisesta hallinnas-
ta. Julian Clarkin ja Alun Jonesin (2008, 309) käsitys integraatios-
ta auktoriteetin, identiteettien ja tietojen uudelleenskaalauksena eri 
tasojen välillä yksilötasosta globaaliin kutsuu jälleen kiinnittämään 
huomiota tiedon tuottamiseen, oppimiseen ja sosialisaatioon terri-
toriaalisuuden rakentamisessa.

Spatiaalisten kehien kautta ajateltuna unionikansalaisuus kos-
kettaa EU-tasoa, kansallisvaltiotasoa (johon unionikansalaisuus pe-
rustuu) ja ulkopuolisten tasoa (ei-unionikansalaiset sekä EU:n ul-
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kopuolella että jäsenvaltioissa). Unionikansalaisuuteen liitetyt vaa-
lioikeudet paikallisvaaleissa lisäävät tähän vielä paikallistason ke-
hän. Kansalaisuus on esimerkiksi keskiajalla voinut kytkeytyä usei-
siin territoriaalisiin kehyksiin asiasta riippuen, kuten kaupunkiin, 
ylikansalliseen kirkkokuntaan tai yliopistoon, joten siinä mieles-
sä unionikansalaisuudessa ’monitasoisena’ kansalaisuutena ei ole 
mitään ennennäkemätöntä. Suuri kysymys kuitenkin on, mitä uut-
ta hallinnan ja legitimaation paikkojen ja skaalojen moninaistumi-
nen tuo kansalaisuuteen ja voiko unionikansalaisuus ratkaista niitä 
ongelmia ja ulossulkemisia, joita kansallisvaltiokansalaisuuteen on 
liittynyt (Kofman 1995). Engin Isin (2007) kritisoi spatiaalisten ’ta-
sojen’ järjestämistä hierarkkisiksi kehiksi, ja huomauttaa, että vaik-
ka kansalaisuuteen liitetään ajatuksia universaalisuudesta ja jul-
kisesta sfääristä ehkä jonkinlaisena ‘neutraalina’ tilana, se sulkee 
edelleen sisäänsä hallitsevia valtasuhteita.

Tilan ja vallan välisiä suhteita pohtivissa keskusteluissa on-
kin todettu, että spatiaaliset skaalat ovat paljon monimutkaisempia 
kuin perinteisen valtiokeskeisen ajattelun jako paikalliseen, kansal-
liseen ja globaaliin (Brenner 2004, 3–4). Esimerkiksi monikulttuu-
risuuteen, postnationaalisuuteen ja kosmopoliittisuuteen liittyvät 
ideat ovat kyseenalaistaneet ajatusta tarkasti rajatuista valtiollisis-
ta tiloista ja niiden mukaisista jaoista meihin ja heihin (Paasi 2009, 
214). Euroopan unioni itse on esimerkki uudelleenskaalauksesta, 
jossa tilan ja vallan välisiä suhteita on muotoiltu uudelleen valtioi-
den muodostaessa kansainvälisiä liittoja (ibid.). On tärkeää muis-
taa, kuten Nira Yuval-Davis (2003, 322) huomauttaa, että etniset 
erot, luokkaerot ja sukupuolierot vaikuttavat olennaisesti niiden ti-
lojen rakentamiseen ja rajaamiseen, joissa ”kansalaisuuden teatte-
ria” näytellään. Territoriaalisuus kytkeytyy siis kansalaisten joka-
päiväiseen elämään henkilökohtaisina suhteina ja omaisuussuhtei-
na. Rajoja vedetään kaikkialle yhteiskunnallisissa käytännöissä ja 
diskursseissa osana muuttuvia valtasuhteita ja alueiden ja alueelli-
suuden tuottamista ja uudelleentuottamista erilaisilla muuttuvilla ja 
kiistellyillä spatiaalisilla skaaloilla. (Paasi 2009, 215.)



Henri Lefebvre (2002, 269–291; katso myös Häkli 1994, 36–
43) kuvaa, kuinka tilan ja vallan välinen suhde tiivistyi uudella ajal-
la kun kaupunkien merkitys muuttui ja valtiot muodostuivat. Poliit-
tis-hallinnollisten käytäntöjen suhde sosiaaliseen todellisuuteen ja 
tilaan muuttui välittömästä epäsuoraksi ja tilan representaatioista 
tuli tärkeitä toisin kuin esimerkiksi antiikin poliksissa. Tilaan otet-
tiin vallan näkökulma ja sitä alettiin käsitteellistää ja tuottaa poliit-
tisen toiminnan kohteena. Uudella tavalla ymmärrettyä tilaa tuotet-
tiin orgaanisena ja yhtenäisenä muun muassa kielen ja tiedon avul-
la. Myös EU-asiakirjoissa sosiaalista todellisuutta territorialisoi-
daan ja tilan representaatiot ovat tärkeitä. Aineistoni kansalaisuus- 
ja kulttuuriohjelmat ovat tapoja käsitteellistää Eurooppaa ja tuottaa 
sitä poliittisen toiminnan kohteena kielen ja tiedon avulla. Lefebv-
ren (2002, 85) käsite abstrakti tila korostaa poliittis-hallinnollisten 
käytäntöjen ja tilan representaatioiden vastavuoroisuutta. Sen va-
lossa voidaan nähdä, että Euroopan unionin kaltaisen organisaati-
on perustaminen ja ylläpitäminen edellyttää tiloja, joita voidaan or-
ganisoida.



AINEISTO JA LUKUTAPA

Kansalaisuus on vuosisatojen saatossa liitetty ennen kaikkea kau-
punkeihin ja kansallisvaltioihin, eikä ole itsestään selvää, että EU:n 
kaltainen organisaatio päättää kutsua jäsenmaidensa asukkaita kan-
salaisiksi. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat ja niihin liittyvät 
asiakirjat vuosilta 1994 – 2007 tarjoavat ensikäden tilaisuuden tut-
kia, miten vanhaa mutta uudelleenkeksittyä ja uudelleenkontekstua-
lisoitua käsitettä kansalaisuus käytetään vastasyntyneessä unionissa 
unionikansalaisuuden virallistamisen jälkeen. Empiirisen aineiston 
analyysi on ensisijaista. Mitkään yksittäiset teoriat kansalaisuudesta 
eivät ole keskeisiä tulkinnan avaimia, vaan etsin teoriasta selityksiä 
tai uusia näkökulmia tulkinnoilleni. Analysoin EU-asiakirjoja teks-
tianalyysin ja käsitehistorian keinoin. Käsitehistorian soveltaminen 
EU-tutkimukseen on toistaiseksi harvinaista, mutta ottamalla läh-
tökohdaksi käsitehistorialliset ymmärrykset käsitteiden kiistanalai-
suudesta, kontingenttisuudesta ja muuttuvuudesta voidaan päästä 
syvemmälle poliittisuuden ja vallan tarkastelussa (Wiesner 2009).

Kun tutkitaan kansalaisuuden kielellistä tuottamista, ei aineis-
to ole pelkkä aineisto, vaan ongelma itsessään, eikä lukutapa ole 
pelkkä metodi, vaan ongelman konstruointia. Tässä luvussa poh-
din ensin käsitteitä ja käsitteiden muuttumista sekä niiden lukemis-
ta ja tulkitsemista. Sitten konkretisoin, millaisella luennalla lähes-
tyn asiakirjoja ja miten tutkin tässä aineistossa tutkimuksen kohde-
käsitteitä kansalaisuutta, osallistumista, oikeuksia, identiteettiä ja 
kulttuuria. Lopuksi esittelen tutkimusaineistoon sisältyvät asiakir-
jat ja aineiston valintakriteerit ja rajaukset. Tutkimusongelma, ai-
neisto, lukutapa ja teoriat limittyvät toisiinsa vallankäytön kielel-
lisyyden kautta.

Kuinka lukea käsitteitä vallankäyttönä

Käsitteet ja niiden merkitykset ovat kiistanalaisia ja jatkuvasti 
muuttuvia (Ball ja Pocock 1988, 1). Kansalaisuuden pitkään käsite-
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historiaan (Pocock 1995; Riedel 1972; Walzer 1989) mahtuu sekä 
kiihkeitä muutoksen kausia että vakaampia aikoja. Kansalaisuuden 
käsitemuutokset koskevat yhtäältä sitä, kenelle kansalaisuus kuu-
luu, ja toisaalta sitä, mitä kansalaisuus sisältää. 1900-luvulla kan-
salaisuuden tutkimus oli länsimaissa pitkään vakiintuneessa tilas-
sa, ”kivettyneenä esineenä” (Ojajärvi ja Rojola 2008). Kansalai-
suus oli liki itsestäänselvyydeksi luonnollistunut käsite, jota ei juu-
ri tutkittu. 1990-luvulla käynnistyi voimakas kansalaisuustutki-
muksen buumi kun kansalaisuuden kontekstit järisivät. Kansalai-
suus ei enää ole kivettynyt käsite, vaan mitä vilkkaimmassa liik-
keessä: käsitettä käytetään kaikkialla ja monissa merkityksissä. On 
syytä kysyä, mihin ongelmiin kansalaisuuden käsite ja sen lisäänty-
nyt ja moninaistunut käyttö nyt vastaa. Yksi kansalaisuuden monis-
ta muodonmuutoksista on Euroopan unionin kansalaisuus.

Jo ennen kuin unionikansalaisuus virallistettiin Maastrichtin so-
pimuksessa 1992, käsitettä oli käytetty EU-asiakirjoissa, esimer-
kiksi muodossa ”yhteisökansalainen”. Pyrkimyksenä oli kenties 
tehdä tutuksi ja edistää ajatusta uninikansalaisuudesta niin EU:n 
ja jäsenmaiden byrokraateille kuin kansalaisillekin. Kansalaisuutta 
käytettiin toisin sanoen ”Vorgrif� nä” (Koselleck 2006), käsitteenä, 
joka viittaa pikemminkin tulevaisuuteen ja muutokseen kuin ole-
massaolevaan asiaintilaan. EU-viranomaiset toimivat tällöin ”inno-
vatiivisina ideologeina” (Skinner 2002, 148–157), jotka uudelleen-
kontekstualisoivat ja uudelleenmerkityksellistivät kansalaisuus-kä-
sitettä.

Innovatiivinen kielen ja käsitteiden käyttö on tyypillistä EU-in-
tegraatiossa ja sitä koskevassa tutkimuksessa, koska vakiintuneiden 
käsitteiden soveltaminen jatkuvasti muuttuvaan polityyn on hanka-
laa. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjat ovat osa tätä uusien 
sanastojen ja symbolien tuotantoa ja siihen liittyvää symbolista ja 
käsitteellistä politiikkaa.

Unionikansalaisuus on siis keksitty ensin kielellisesti siirtämäl-
lä muista yhteyksistä tuttu käsite uuteen ylikansallisen organisaati-
on kontekstiin, ja sen jälkeen se keksittiin instituutiona, jolloin se 
sai muita, muun muassa juridisia, ulottuvuuksia. Nyt tätä uutta ka-
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tegorisointia voidaan käyttää ja vahvistaa luonnollistavasti. Unio-
nikansalaisuuden lanseeraaminen on esimerkki Joseph Bleicherin 
(1997, 154) inventiosta siinä mielessä, että hänen mukaansa uuden 
kuvitteleminen ei ole niinkään täysin uuden ja originaalin luomista, 
vaan pikemminkin jonkin erilaisen keksimistä liittämällä toisiinsa 
elementtejä, jotka ovat aiemmin olleet irrallaan toisistaan. Unioni-
kansalaisuudessa ilmeisimmin uutta on kansalaisuuden irrottami-
nen kansallisvaltiosta ja siirtäminen uudenlaiseen territoriaaliseen 
skaalaan ja kansainväliseen talouspainotteiseen yhteenliittymään. 
Tämä kansalaisuuden käsitteen uudelleenkontekstualisointi liittyy 
olennaisesti territoriaalisuuteen, mutta myös sisällöllisempiin kan-
salaisuuden merkityksiä ja viittausalaa koskeviin muutoksiin.

Tämän tutkimuksen ongelmassa ja aineistossa on kyse paitsi 
kansalaisuus-käsitteen uudelleenkontekstualisoinnista, myös sen 
uudelleenmäärittelystä ja -merkityksellistämisestä. Poliittisen ajat-
telun, käsitehistorian ja feministisen teorian Redescriptions-vuo-
sikirjassa (2008) pidetään tärkeänä huomion kiinnittämistä uu-
delleennimeämiseen, merkitysmuutoksiin ja käsitteen viittausalan 
muuttamiseen tai uudelleen arviointiin. Kaikkien näiden tarkaste-
lu on keskeistä tutkittaessa unionikansalaisuutta. Kun EU:n jäsen-
valtioiden kansalaiset on nimetty uudelleen unionikansalaisiksi, 
kansalainen-käsitteelle on tehty merkitysmuutoksia ja sen viittaus-
kohdetta on muutettu. Samalla kansalaisuutta ja kansalaisia myös 
määritellään uudella tavalla: niille annetaan ’eurooppalaisia omi-
naisuuksia’, vaikka toisaalta niihin liitetään myös kansallisvaltios-
ta tuttuja elementtejä. Tutun käsitteen nimeäminen unionikansalai-
suudeksi herättää kysymyksen, miten kansalaisuuden ja Euroopan 
unionin käsitteellinen liittäminen toisiinsa on mahdollista. Uudel-
leenkontekstualisointi paljastaa kansalaisuuden konstruktioluon-
teen ja muistuttaa, että samanlaisia kysymyksiä on syytä kysyä kan-
salaisuudesta muissakin konteksteissa.

Unionikansalaisuus on sekä poliittinen innovaatio että käsitteel-
linen muutos (Ball et al. 1989). Poliittisen innovaation ymmärtämi-
nen käsitteellisenä ja käsitteellisen muutoksen ymmärtäminen po-
liittisena (Ball et al. 1989, ix–x) pohjautuu käsitykseen, että po-
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litiikka on kielellistä toimintaa. Politiikan kielellisyyden vuoksi 
käsitteiden tutkiminen on olennaista politiikan tutkimuksessa, Ja-
mes Farr (1989, 29) painottaa. Käsitemuutos ei ’heijasta’ poliittista 
muutosta, vaan politiikan kielellisyyden vuoksi ne sisältävät toisen-
sa (Farr 1989, 31). Vaikka käsitemuutokset ovat usein hitaita ja vä-
hittäisiä, ne eivät tapahdu itsestään, vaan niihin liittyy mitä tiukim-
pia kamppailuja (Ball ja Pocock 1988, 1–2). Kilpailu käsitteistä on 
olennainen osa politiikkaa (Connolly 1983, 30). Käsitemuutoksia 
tutkittaessa on tärkeää pohtia, miksi joitakin käsitteellisiä kytköksiä 
pidetään tärkeinä ja miten näitä kytköksiä tehdään (Farr 1989, 41).

Unionikansalaisuutta voi tulkita Heiner Schultzin (1979, 65–67; 
katso myös Koselleck 2006, 62) typologiaa soveltaen muutoksena, 
jossa käsitteellinen ja poliittinen muutos tapahtuvat osin eri tah-
tia. Schultz erottaa esimerkiksi tilanteen, jossa tapahtuu poliittinen 
muutos, mutta käsite säilyy ennallaan, sekä päinvastaisen tilanteen, 
jossa käsitemuutos tapahtuu ennen tai ilman poliittista muutosta. 
Joka tapauksessa unionikansalaisuudessa on kyse käsitteellisestä ja 
poliittisesta muutoksesta, jolla on merkitystä sille, miten ymmär-
rämme esimerkiksi sellaiset keskeiset kategoriat kuin valtion, de-
mokratian ja suvereenisuuden.

EU-asiakirjojen virallisesta asemasta ja tuottamiskontekstis-
ta johtuen niissä ei useinkaan määritellä käytettyjä käsitteitä. Pu-
heaktiteorian ja retoriikan tutkimuksen näkökulmasta voidaan kat-
soa, että silloinkin, kun käsitteen merkitystä tai käyttötarkoitusta ei 
tuoda esille, käsite ja sen käyttö ei kuitenkaan ole merkityksetön-
tä. Puheaktiteoriassa nähdään, että on olemassa sellaisia ilmaisu-
ja ja puhetilanteita, joissa asian sanominen tuottaa kyseisen asian 
olemassaolon, eli puhumalla tehdään asia todeksi (Austin 1982). 
Unionikansalaisuuden virallistaminen Maastrichtin sopimuksessa 
on esimerkki tällaisesta puheaktista. Itse asiassa koko EU:n histo-
riaa kaikkine sopimuksineen, julistuksineen, direktiiveineen ja tuo-
mioistuimen päätöksineen voidaan pitää puheaktien kokoelmana, 
kuten Thomas Diez (2001a, 88) huomauttaa. Tällaisten selväpiir-
teisen performatiivisten puhetekojen lisäksi J. L. Austinin (1982, 
148–150) mukaan performatiivisuus on kaiken aikaa läsnä puhees-
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sa, sillä asian toteaminenkin on aina samalla teko. Kieli ei siis ku-
vaa jotain itsensä ulkopuolista todellisuutta, vaan luo sitä. Siten lu-
kuisat yritykset nimetä ja luokitella Euroopan unionia osallistuvat 
itse EU-polityn rakentamiseen (Diez 2001a, 85–86). EU-hallinnon 
kuvaaminen on taistelua sen merkityksestä ja siksi poliittinen akti 
(ibid., 91). Aineistoni asiakirjojen kieli ei siis kuvaa jossain teks-
tin ulkopuolella tapahtuvaa reaalitoimintaa, vaan asiakirjat osaltaan 
tuottavat kansalaisuutta ja kansalaisia diskursiivisten käytäntöjen-
sä kautta.

EU-tutkimukseen ’tekstuaalinen käänne’ saapui vasta vuositu-
hannen vaihteessa yhdessä konstruktivismin kanssa (Christiansen, 
Jörgensen ja Wiener 2001, 1; Diez 2001a, 86; Diez 2001b, 5–6; Pa-
lola 2007a, 47–48; Risse 2004a, 160). Thomas Christiansen et al. 
(2001, 2) katsovat, että konstruktivismia tarvitaan tarkastelemaan, 
kuinka integraatio muuttaa Euroopan valtioiden järjestelmää ja sen 
osatekijöitä ja kuinka yhdentymisprosessin toimijoiden identiteetit, 
intressit ja käyttäytyminen ovat muuttuneet. Konstruktivismi mah-
dollistaa heidän mielestään muita tutkimusotteita paremmin huo-
mion kiinnittämisen identiteetin muodostamiseen, joka onkin ol-
lut konstruktivistisen integraatiotutkimuksen keskeinen tutkimus-
kohde (Christiansen, Jörgensen ja Wiener 2001, 15; Risse 2004a; 
Waever 2004). Konstruktivistisessa identiteettejä koskevassa tutki-
muksessa kielelle ja diskursseille on annettu keskeinen rooli (Chris-
tiansen, Jörgensen ja Wiener 2001, 15).

Aineistoni asiakirjoissa käytetään uutta ja vielä vakiintumatonta 
käsitettä kansalainen uudessa ympäristössä. Ne merkitykset, sisäl-
löt ja käytöt, joita kansalaisuuteen aineistossa liitetään, ovat valin-
toja tilanteessa, jossa hyvin monenlaiset valinnat olisivat mahdol-
lisia. Vaihtoehtoja ei kuitenkaan ole rajattomasti, vaan niihin vai-
kuttavat ’kielen rajat’ (Ball et al. 1989, 1) sekä aika, paikka ja muut 
kontekstit (Walters ja Haahr 2005, 22–23). Kielen resurssien ja nii-
den rajojen merkitys näkyy siinä, kuinka tutkimuksissa toisinaan 
todetaan, että EU-integraatiota on vaikeaa tai mahdotonta tarkastel-
la vanhoilla käsitteillä tai että sellainen sanasto puuttuu, jolla voisi 
käsitteellistää Euroopan unionia yhteisönä tai unionikansalaisuut-
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ta instituutiona. Myöskään eurooppalaisesta identiteetistä ei Lui-
sa Passerinin (2010, 59–60) mukaan voi puhua vanhoilla sanoilla, 
mutta uusiakaan ei ole tarjolla, sillä Euroopan identiteettikriisi hei-
jastaa hänen mukaansa diskursiivista kriisiä, joka vaikuttaa syväs-
ti kieleen. Näistä kaikista puhutaan monilla käsitteistöillä, ja kielen 
epämääräisyys liittyy käsitysten epämääräisyyteen. Claudia Wies-
ner (2012) painottaa, että Euroopan unioniin liittyvät käsitteelliset 
muutokset asettavat sekä käsitehistorialliselle tutkimukselle että 
Euroopan unionia koskevalle muulle tutkimukselle haasteita, joi-
hin toistaiseksi on vastattu riittämättömästi.

Kaikki edellä esitetyt ajatukset ovat vaikuttaneet tämän tutki-
muksen valintoihin ja konkreettisiin tutkimusoperaatioihin. Terrell 
Carver ja Matti Hyvärinen (1997) puolustavat metodologista plura-
lismia, jossa sekä metodit että tutkimusalat voivat vaihdella, mut-
ta yhteistä on lukeminen, tulkitseminen ja huomion kiinnittäminen 
kieleen todellisuutta tuottavana. He (ibid., 4) huomauttavat, että 
poliittisessa luennassa tärkeää on nimenomaan tekstin pinnan riit-
tävän sensitiivinen lukeminen. Aineiston lähiluennassa analysoin 
kansalaisuussanaston käyttöjä, merkityksiä, konteksteja ja kytkök-
siä kulttuuriin ja territoriaalisuuteen. Analysoin, millaisesta kansa-
laisuudesta asiakirjoissa puhutaan paljon ja mistä vähemmän, mis-
tä myönteisesti ja mistä kielteisesti tai mistä vaietaan. Vaikka pää-
kysymykseni on, minkälaista kansalaisuutta asiakirjoissa tuotetaan, 
kiinnitän huomiota myös siihen, miten kansalaisuutta tuotetaan ja 
minkälaisia keinoja tässä käytetään ja erityisesti miten kulttuuria 
tässä tuottamisprosessissa käytetään. Tarkastelen nimeämistä, sub-
jektipositioita ja luokitteluja ja niihin liittyvää vallankäyttöä. Kiin-
nitän huomiota esimerkiksi käsitevalintoihin, rinnastuksiin, vasta-
kohtiin, metaforiin ja muihin ilmaisutapaan liittyviin valintoihin. 
Kaikilla näillä keinoilla asioita voidaan yhdistellä ja erotella ja ra-
kentaa monenlaisia kategorisointeja, joita voidaan käyttää eri tar-
koituksiin. Cris Shoren ja Susan Wrightin (1997, 22) mukaan dis-
kurssi on politiikkalohkoilla harjoitettu ajattelun ja argumentoin-
nin muoto, joka sisältää poliittista toimintaa eli juuri nimeämistä 
ja luokittelua.
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Tutkin merkityksenantoja ja muotoiluja, en merkitystä tai mää-
ritelmää yksikössä. Kansalaisuuden määrittelyllä en tarkoita yh-
den pysyvän määritelmän antamista kansalaisuudelle, vaan sitä, 
että kansalaisuutta määritellään liittämällä siihen määreitä, sisäl-
töä, merkityksiä. Unionikansalaisuuden muotoilu jatkuu edelleen 
eri foorumeilla. EU:n sopimus- ja lakiteksteistä löytyvän formaa-
lin kansalaisuuden määrittelyn sijasta keskityn tutkimaan, millai-
seksi kansalaisuutta konstruoidaan kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjoissa.

Aineistoon sisältyvistä asiakirjoista olen valinnut lähilukuun 
kansalaisuutta koskevia otteita sanahakujen avulla. Aluksi olen kar-
toittanut, mitä kaikkea kansalaisuuteen liitetään. Sen vuoksi olen 
alustavasti tarkastellut kaikkia niitä otteita, joissa esiintyy käsite 
kansalainen. Kuitenkaan läheskään jokaisessa sellaisessa otteessa, 
jossa on kansalainen-käsite, ei ole puhe kansalaisuudesta, vaan kä-
sitettä käytetään ainoastaan ihmisen tai jäsenmaan asukkaan syno-
nyyminä. Koska käsitteen käyttö on nimeämistä, luokittelua ja mer-
kityksenantoa, tällaisistakin otteista voidaan tehdä päätelmiä kan-
salaisuudelle asiakirjoissa annetuista merkityksistä sekä sen raken-
tamisen keinoista ja tavoitteista.

Päästäkseni kiinni aineiston substantiaalisempaan kansalaisuus-
keskusteluun olen valinnut lähempään tarkasteluun osallistumisen, 
oikeudet ja identiteetin. Tämä metodologinen valinta rajaa luentaa 
ja varmistaa, että kyse on tosiaan kansalaisuudesta sisällöllisem-
mässä mielessä kuin vain ihmisen synonyyminä. Olen jäsentänyt 
tutkimuksen empiirisen osan näiden ulottuvuuksien ympärille ni-
meämällä kolme analyysilukua ulottuvuuksien mukaan ja käsitte-
lemällä kutakin ulottuvuutta koskevaa keskustelua omassa luvus-
saan. En ole tehnyt näin pelkästään selvyyden vuoksi, vaan ennen 
kaikkea korostaakseni näiden ulottuvuuksien relevanssia kansalai-
suuden tutkimisessa.

Kansalaisuuden tärkeimmistä ulottuvuuksista käsittelyn ulko-
puolelle olen rajannut velvollisuudet, koska niistä ei asiakirjoissa 
eksplisiittisesti puhuta. Pyrin kuitenkin lukemaan, minkälaisia asi-
oita asiakirjoissa esitetään kansalaisen velvollisuuksina. En myös-
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kään käsittele perustavaa kysymystä, kenelle kansalaisuus myönne-
tään. Naturalisaatiokysymykset, samoin kuin muut kansalaisuuden 
ulottuvuudet, ajankohtaistuvat usein maahanmuuttoa koskevissa ti-
lanteissa ja keskusteluissa. Migraatiotematiikan olen kuitenkin ra-
jannut tutkimukseni ulkopuolelle, koska sitä tutkitaan unionikansa-
laisuudenkin kontekstissa paljon.

Kun tutkimuksen kohteena on kansalaisuuden kytkeminen kult-
tuuriin, olisin voinut tehdä sen rajauksen, että tarkastelen asiakir-
joista ainoastaan sellaisia kohtia, joissa kansalaisuudesta ja kult-
tuurista puhutaan yhdessä. Tällaista rajausta en kuitenkaan ole teh-
nyt, koska olen halunnut kartoittaa kansalaisuuden tuottamista ai-
neistossa mahdollisimman kattavasti. Se että olen tarkastellut asia-
kirjoista lähes kaikkea niissä esiintyvää kansalaisuuspuhetta mah-
dollistaa paitsi monipuolisemman kuvan ja kenties useammanlais-
ten kansalaisuuskäsitysten muodostamisen, myös sen arvioimisen, 
kuinka keskeisenä kulttuuri nähdään kansalaisuudelle asiakirjois-
sa.

Tulkintoihini vaikuttaa se, mitä otteita olen poiminut asiakir-
joista ja miten niitä käsittelen. Kansalaisuus-käsitettä tutkin siellä, 
missä sitä tai valitsemiani kansalaisuuden ulottuvuuksia eksplisiit-
tisesti käytetään. Olen täydentänyt otekokoelmaa joillakin otteilla, 
joissa tulkintani mukaan puhutaan kansalaisuudesta mainitsemat-
ta itse käsitettä tai sen ulottuvuuksia. Implisiittiset maininnat voi-
daan ottaa huomioon erityisesti kansalaisuusohjelmia käsittelevis-
sä asiakirjoissa, sillä niissä voidaan olla suhteellisen varmoja sii-
tä, että niissä puhutaan kansalaisuudesta myös siellä, missä sitä ei 
eksplisiittisesti mainita. Implisiittisten otteiden valintaa analyysin 
kohteiksi ovat ohjanneet omat ennakko-oletukseni siitä, mikä kuu-
luu kansalaisuussanastoon ja mikä ei. Otteiden valinta perustuu siis 
oletuksiini siitä, mitä valitsemani kansalaisuuden ulottuvuudet tar-
koittavat ja sisältävät ja mitä voidaan ottaa huomioon niiden lähi-
käsitteinä. Oikeuksien lähikäsitteinä olen esimerkiksi nähnyt jois-
sakin tapauksissa mahdollisuudet ja pääsyn, osallistumisen lähikä-
sitteinä toiminnan ja vaikuttamisen ja identiteetin lähikäsitteinä tie-
toisuuden ja yhteenkuuluvuuden.
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Myös tutkiessani kansalaisuuden yhteyksiä kulttuuriin otteis-
sa, joissa kulttuuri-sana ei esiinny, olen ikään kuin ennalta päättä-
nyt, mikä on kulttuuria ja mitä huomioin. Kiinnitän siis huomiota 
siihen, miten taidetta, arvoja, tapoja ja traditioita, elämäntapoja ja 
identiteettejä liitetään kansalaisuuteen tai minkälaisia kulttuuriko-
konaisuuksia tai kulttuurisia yhteisöjä niissä nimetään. Analysoin 
mitä kulttuurilla tarkoitetaan ja minkälaisena � guurina sitä käyte-
tään asiakirjoissa, milloin kulttuurista puhutaan ja milloin ei sekä 
kenen kulttuurista puhutaan. Käsitykset kulttuurista vaikuttavat sii-
hen, missä valossa kansalaisuuden ja kulttuurin suhde tutkimissa-
ni asiakirjoissa näyttäytyy. Näitä kysymyksiä tarkastelen erilaisten 
teoreettisten näkemysten valossa, joista toiset painottavat tiiviim-
pää ja toiset löyhempää suhdetta kansalaisuuden ja kulttuurin välil-
le. Olen samaa mieltä Cris Shoren (2006, 8–9) kanssa, että keksim-
me kulttuurin kun kirjoitamme siitä.

Unionikansalaisuuden suhteita territoriaalisuuteen avaan tar-
kastelemalla asiakirjoissa käytettyjä spatiaalisia metaforia. Kansa-
laisuuden ja sen eri ulottuvuuksien sanotaan niin EU-asiakirjoissa 
kuin tutkimusteksteissäkin sijoittuvan ylikansalliselle ”tasolle” tai 
kansallisvaltioiden ”yläpuolelle”. Tutkin millaisena tilallisena me-
taforana ja metaforisena tilana ”Eurooppa” näyttäytyy aineistossa 
ja miten siihen liitettyjä metaforisia nimityksiä, kuten ”kansalaisten 
Eurooppa”, ”vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue” sekä ”eu-
rooppalainen kulttuurialue”, käytetään kansalaisuuden tuottamises-
sa ja yhteisönrakennuksessa.

Olen halunnut antaa aineiston äänen kuulua empirialuvuissa 
runsaina suorina lainauksina asiakirjoista. Suorat lainaukset aineis-
tosta kuten tutkimuskirjallisuudestakin on merkitty kaksinkertai-
silla lainausmerkeillä. Asiakirjalainausten avulla lukija voi verra-
ta tulkintojani omiinsa. Otteiden käsittelyssä tulkintoihini vaikuttaa 
se, että olen käsitellyt otteita melko itsenäisinä ottamatta huomioon 
kutakin asiakirjaa kokonaisuutena. Olen irrottanut otteita asiayhte-
yksistään ja yhdistellyt niitä toisiinsa temaattisesti. Asiakirjojen il-
maisu on iskulauseenomaista kieltä, jossa yhtenäisten narratiivien 
rakentaminen ei ainakaan ilmitasolla ole voimakasta. Tutkijana ra-
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kennan asiakirjateksteistä oman kertomukseni, kuten jokainen lu-
kija lukemastaan. Asiakirjoissa on paljon toistoa. Jos sama ilmai-
su esiintyy useammassa kuin kahdessa samaa ohjelmaa koskevassa 
asiakirjassa, viittaan niistä vain ajallisesti ensimmäiseen ja viimei-
seen asiakirjaan.

Kokoamaani sitaattikokoelmaa olen järjestänyt esittämällä sil-
le kysymyksiä osallistumisesta, oikeuksista ja identiteetistä, jotka 
olen valinnut tarkasteltaviksi kansalaisuuden ulottuvuuksiksi. Näi-
tä kansalaisuuden eri aspektien ympärille keskittyviä sisällönana-
lyysejä olen jäsentänyt edelleen alateemoihin. Sen jälkeen olen va-
linnut teemat, joita kussakin empirialuvussa käsittelen. Osallistu-
misluvun keskeiset teemat ovat kuka osallistuu sekä osallistumisen 
muodot ja areenat. Oikeusluvussa keskeisintä on liikkuvuus ja ra-
jat. Identiteettiluvun ytimeksi valitsin yhtenäisyyden ja moninai-
suuden välisen suhteen. Kaikissa luvuissa tarkastelen vallankäyt-
töä, kulttuurille annettuja merkityksiä ja rooleja sekä asiakirjoissa 
tuotettuja aluekonstruktioita ja muita spatialisointeja. Tutkimukses-
ta muodostuu kartoittava asiakirja-analyysi, jossa tarkastelen kan-
salaisuuden ja kulttuurin käyttöä, merkityksellistämistä ja uudel-
leenkontekstualisointia ja sen implikaatioita demokratialle ja mo-
ninaisuudelle.

Asiakirjat tutkimusaineistona

Tutkimusaineiston valintaa on ohjannut yhtäältä temaattinen ja toi-
saalta institutionaalinen ja proseduaalinen tiedonintressi. Temaat-
tisen intressin ohjaamana olen etsinyt aineistoon sekä kansalai-
suutta että kulttuuria käsitteleviä asiakirjoja. Aineisto voidaan ja-
kaa temaattisesti kahteen osaan: kansalaisuusohjelma-asiakirjojen 
nimenomainen tarkoitus on käsitellä kansalaisuutta, kun taas kult-
tuuriohjelma-asiakirjoissa kansalaisuus ei ole pääteema, vaan niis-
sä tavoitteena on edistää ja muotoilla Euroopan unionin kulttuuri-
toimintaa. Sisällyttämällä aineistoon varsinaisten kansalaisuusasia-
kirjojen rinnalle toista alaa koskevia asiakirjoja ajatukseni on tar-
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kastella, miten kansalaisuudesta puhutaan sellaisissa teksteissä, joi-
den pyrkimys ei ole nimenomaisesti käsitellä kansalaisuutta, vaan 
joiden teema ja olemassaolon tarkoitus on joku muu. Uskoin löy-
täväni niistä arkipäiväisempää puhuntaa ja kansalaisuus-sanaston 
käyttöä, josta voisi lukea, millaisena sopimuksissa, juhlapuheissa ja 
puhtaasti kansalaisuuteen keskittyvissä asiakirjoissa muotoiltu kan-
salaisuus näyttäytyy unionin rutiinitoiminnassa jollakin muulla po-
litiikkalohkolla.

Kansalaisuusasiakirjojen rinnalle valitsin juuri kulttuuriasiakir-
jat ensinnäkin siksi, että halusin tutkia nimenomaan kansalaisuu-
den ja kulttuurin suhdetta, ja tätä yhteyttä on kiinnostavaa selvittää 
sekä kansalaisuutta että kulttuuria koskevissa asiakirjoissa. Vaikka 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjat tuntuvat tutkimusongelman kan-
nalta itsestään selvältä aineistovalinnalta, olisi aineisto periaattees-
sa voitu kerätä mistä aihepiiristä tahansa. Tutkimusongelman ja ai-
neiston rajauksen vuoksi olen pitäytynyt kuitenkin näissä kahdessa 
teemassa. Toinen syy kulttuuriasiakirjojen valintaan on se, että kan-
salaisuus ja kulttuuri on integraation historiassa liitetty toisiinsa. 
Kolmanneksi, EU:n kulttuuritoimintaa koskeva tutkimus on toistai-
seksi vähäistä (Shore 2006, 9). Se että olen valinnut tarkasteltavak-
si juuri nämä asiakirjat on myös tutkimuskohteen luomista: jossa-
kin muussa aineistossa kansalainen-käsitettä käytetään ehkä toisin 
ja kansalaisuuden tuottamisesta piirtyisi erilainen kuva.

Institutionaalinen tiedonintressi tarkoittaa sitä, että olen halun-
nut aineiston kattavan EU:n kaikkien keskeisten toimijoiden — Eu-
roopan komission, Euroopan parlamentin, Euroopan unionin neu-
voston, Alueiden komitean sekä Talous- ja sosiaalikomitean — teks-
tejä. Aineisto sisältää eri toimielinten asiakirjoja, koska EU ei ole 
yksi toimija, vaan koostuu monesta toimielimestä, jotka keskuste-
levat vilkkaasti niin kansalaisuudesta kuin kulttuuristakin tavoitel-
len voittoja käsitekamppailuissa. Diskursiivisessa tutkimusotteessa 
Euroopan integraatioon painotetaan, että on olemassa useita keske-
nään kilpailevia Eurooppia (Palola 2007a, 53; Stråth 2010a, 8, 35). 
Eri toimielinten puheenvuorojen tutkiminen sallii erilaisten kansa-
laisuuskäsitysten kuulumisen aineistossa sekä kokonaiskuvan muo-
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dostamisen ohjelmista ehdotuksista päätöksiin saakka. Pyrin löytä-
mään asiakirjoista toimielinten välisiä eroja ja yhtäläisyyksiä kan-
salaisuus-käsitteen merkityksellistämisessä ja käytössä.

Proseduaalisen intressin perusteella olen valinnut aineistoon 
tekstejä ohjelmien käsittelyprosessin eri vaiheista ohjelmaehdotuk-
sesta päätökseen asti. Koko proseduurin huomioiminen mahdollis-
taa debatin tutkimisen, jossa asiakirjat ovat eri toimielinten puheen-
vuoroja samaan debattiin: millainen debatti asiakirjoista koostuu, 
ketkä debatoivat ja mistä, vai muodostuuko tunnistettavaa debat-
tia lainkaan.

Tärkeä peruste aineiston valinnalle koskee aikaa. Valitsin ai-
neistoon asiakirjoja vuosilta 1994–2007. Unionikansalaisuuden 
virallistaminen Maastrichtin sopimuksessa vuonna 1993 herättää 
odotuksen, että kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa on todella mie-
titty, miten tämä ’momentum’ määritellä kansalaisuutta ja kulttuu-
ria käytetään. Maastrichtin sopimuksen jälkeen unionikansalaisuus 
ei ole ’pelkkää retoriikkaa’, vaan on lupa odottaa, että kansalainen-
käsitettä käytettäisiin aikaisempaa substantiaalisemmin ja täsmälli-
semmin. Kansalaisuusartiklan perusteella voidaan esimerkiksi olet-
taa, että käsite unionikansalainen sisältää poliittiseen toimintaan 
liittyviä merkityksiä. Luennan kannalta on kiinnostavampaa, että 
voidaan ainakin olettaa kansalaisuussanastolle rikkaampia käyttöjä 
kuin vain ihmisten tai jäsenmaiden asukkaiden synonyyminä.

Aineiston tuoreimmat asiakirjat ovat vuodelta 2007, jolloin teh-
tiin päätös Perusoikeudet kansalaisuus -ohjelmasta. Kansalaisten 
Eurooppa ja Kulttuuri-ohjelmia koskevaa päätökset tehtiin molem-
mat vuonna 2006. Tämä oli Euroopan perustuslain hylkäämisestä 
johtuvan kriisin aikaa. Koko aineisto sijoittuu aikaan, jolloin EU:n 
tulevaisuudesta on keskusteltu kiivaasti ja käsitykset EU:sta yhtei-
sönä ovat pysyneet avoimina. Sekä Maastrichtin sopimus että pe-
rustuslakiluonnos ovat erityisiä hetkiä ja prosesseja, jotka olisivat 
merkittäviä missä polityssä tahansa. Molemmissa prosesseissa on 
pohdittu erityisen tarkasti EU-yhteisöä ja jäsenyyttä siinä, mutta 
kumpikaan niistä ei kuitenkaan ratkaissut näitä kysymyksiä, vaan 
keskustelu jatkuu.
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Euroopan unionin politiikoissa ohjelmat ovat tärkeitä. Tämän 
tutkimuksen ydin muodostuu kolmesta kansalaisuutta koskevasta 
ja viidestä kulttuuria koskevasta ohjelmasta. Kolme ensimmäistä 
kulttuuria koskevaa ohjelmaa muodostavat kuitenkin yhden koko-
naisuuden, minkä vuoksi voidaan katsoa, että aineistossa kansalai-
suus- ja kulttuuriohjelmia on molempia kolme. Kansalaisuutta ja 
kulttuuria koskevat ohjelmien voimassaolo päättyy vuonna 2013, 
ja seuraava ohjelmakausi kattaa vuodet 2014–2020. Euroopan ko-
missio on antanut joulukuussa 2011 ehdotuksen uudeksi Kansalais-
ten Eurooppa -ohjelmaksi. Kulttuuri-ohjelman seuraaja on Luova 
Eurooppa -ohjelma, jota koskeva ehdotus on annettu marraskuus-
sa 2011.

EU:n päätöksentekoproseduureissa ohjelmat saavat alkun-
sa niin, että Euroopan komissio tekee niistä parlamentille ja neu-
vostolle ehdotuksen. Olen sisällyttänyt aineistoon myös komission 
joistakin ohjelmista prosessin kuluessa antamat niin sanotut muu-
tetut ehdotukset (taulukossa 3 komission sarakkeessa ylin päivä-
määrä on alkuperäisen ohjelmaehdotuksen antamispäivä ja alempi 
muutetun ehdotuksen päivämäärä). Komission ohjelmaehdotukset 
ovat oikeudelliselta muodoltaan ehdotuksia sui generis -päätöksik-
si: ne käynnistävät prosessin, jonka tarkoituksena on saada aikaan 
päätös ohjelman toteuttamisesta.

Komissioaineistoa halusin täydentää institutionaalisen tiedon-
intressin mukaisesti muiden keskeisten EU-elinten asiakirjoilla, ja 
tein sen proseduaalisesti seuraamalla EU:n päätöksentekoproses-
sia. Lähdin siis komission tiedonannoista eteenpäin jäljittämään, 
miten niitä on EU:n organisaatiossa käsitelty ja miten eri toimieli-
met ovat niihin reagoineet. Olen valinnut asiakirjat niin, että niistä 
muodostuu toisiinsa institutionaalisesti, proseduaalisesti ja temaat-
tisesti liittyvä aineisto, joka on tuotettu EU-organisaation eri osien 
samoja asioita koskevassa päätöksentekoprosessissa.

Komission tiedonannoista lausuu mielipiteensä Euroopan par-
lamentti eri lukukierroksillaan, joita voi tarkastelemissani proses-
seissa olla yhdestä kolmeen. Otin tutkimusaineistoon kaikkien lu-
kukierrosten kannat ja lainsäädäntöpäätöslauselmat, jotka parla-
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mentti on prosessissa antanut (ja sen vuoksi taulukossa 3 voi olla 
parlamentin sarakkeessa kolmekin päivämäärää). Näitä on aineis-
tossa 18 kappaletta. Euroopan unionin neuvosto kommentoi komis-
sion tiedonantoja kirjoittamalla yhteisen kannan. Euroopan unionin 
neuvoston antamia yhteisiä kantoja aineistoon sisältyy kuusi. Ai-
neistoon sisältyvät lisäksi lausunnot, jotka Alueiden komitea ja Ta-
lous- ja sosiaalikomitea ovat antaneet komission ohjelmaehdotuk-
sista. Alueiden komitean lausuntoja aineistossa on seitsemän ja Ta-
lous- ja sosiaalikomitean lausuntoja kolme. Viimeinen askel ohjel-
mia koskevassa päätöksentekoprosessissa ovat joko neuvoston tai 
neuvoston ja parlamentin yhdessä tekemät päätökset, joita aineis-
toon sisältyy kahdeksan kappaletta.

Olen käyttänyt analyysissä asiakirjojen suomenkielisiä versioi-
ta. Yhtä Talous- ja sosiaalikomitean (1995) lausuntoa ei ole saata-
villa suomen kielellä, ja siitä olen käyttänyt englanninkielisessä vi-
rallisessa lehdessä julkaistua toisintoa. Yhdestä komission (1998b) 
ohjelmaehdotuksesta ei ole suomenkielistä (eikä englanninkielis-
tä) toisintoa, joten olen käyttänyt Eur Lexistä löytyvää ruotsinkie-
listä versiota.

Proseduuri ei etene aina samalla tavalla, vaan jotkut päätöksen-
tekoprosessit saattavat sisältää useampia askeleita kuin toiset. Pyr-
kimykseni on ollut valita tutkimusaineistoon jokaisesta prosessista 
samat askeleet, mutta aina kaikki toimielimet eivät ole osallistuneet 
asian käsittelyprosessiin, eivätkä myöskään aina samassa järjestyk-
sessä, kuten taulukon 3 päivämäärät osoittavat.

Taulukosta 3 voidaan nähdä, että Euroopan parlamentti on käsi-
tellyt kaikkia komission tekemiä ohjelmaehdotuksia. EU:n neuvos-
to on käyttänyt puheenvuoron kaikista muista ehdotuksista paitsi 
kahdesta. Alueiden komitea on kommentoinut kaikkia muita pait-
si ehdotusta Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmasta. Talous- ja 
sosiaalikomitea on antanut lausunnon kahdesta kansalaisuusoh-
jelmasta ja yhdestä kulttuuriohjelmasta. Kaikki ohjelmaehdotuk-
set ovat edenneet toimeenpanoon asti, joten niistä kaikista on tehty 
päätökset. Primaariaineistoon kuuluu kaikkiaan 54 asiakirjaa.
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Asiakirjojen kautta toimielinten välille rakentuu monisyinen 
vuoropuhelu, johon kirjoitetaan sisään oletuksia paitsi puheena ole-
vasta asiasta ja kollektiivitekijän omasta ethoksesta myös vastaan-
ottajista ja konteksteista. Asiakirjat voivat olla vastauksia aikaisem-
piin teksteihin tai muihin tekoihin. Niihin on luultavasti kirjoitettu 
sisään vastaanottajainstituutioille kohdistettuja kommentteja, tukea 
tai arvostelua. Niissä myös varustaudutaan vastahyökkäyksiin ja 
haetaan hyväksyntää omille näkemyksille. (Katso Palonen 1988.) 
Pelaajia tässä retorisessa taistossa ovat paitsi toiset EU-instituutiot, 
myös muut tahot, joihin asiakirjojen tekijöillä on sitoumuksia, ku-
ten lobbausryhmät, elinkeinoelämä, puolueet tai alueiden valtuus-
kunnat. Tämä retorinen vuoropuhelu olisi kiintoisa tutkimuskoh-
de: kuka vetoaa keneen ja millä argumenteilla. Se ei kuitenkaan 

Taulukko 3 Aineistoon sisältyvien asiakirjojen päivämäärät

Ohjelma Euroopan 
komissio 

Euroopan 
parlamentti

EU:n
neuvosto 

Alueiden 
komitea 

Talous- ja 
sosiaali-
komitea 

Päätös 

Aktiivinen 
kansalaisuus  

27.5.2003 20.11.2003 - 20.11.2003 - 26.1.2004 

Kansalaisten  
Eurooppa

6.4.2005 5.4.2006 
25.10.2006

25.9.2006 17.11.2005 26.10.2005 12.12.2006 

Perusoikeudet 
ja kansalaisuus 

6.4.2005 14.12.2006 - - 19.1.2006 19.4.2007 

Kaleidoskooppi  25.10.1994 
28.6.1995 

7.4.1995 
15.11.1995
14.3.1996 

10.7.1995 21.4.1995 - 29.3.1996 

Ariane 25.10.1994 
28.7.1995 

7.4.1995 
22.10.1996
17.7.1997 

27.6.1996 21.4.1995 - 6.10.1997 

Raphaël  29.3.1995 
8.7.1996 

12.10.1995
22.10.1996
16.9.1997 

8.7.1996 21.9.1995 6.7.1995 13.10.1997 

Kulttuuri 2000  28.5.1998 
16.11.1998 

5.11.1998 
28.10.1999
3.2.2000 

28.6.1999 19.11.1998 - 14.2.2000 

Kulttuuri  14.7.2004 25.10.2005
24.10.2006

18.7.2006 23.2.2005 - 12.12.2006 

Asiakirjojen 
määrä
toimielimittäin 

11 18 6 7 3 8 

Asiakirjojen 
määrä yhteensä  
53 

      

2

4
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ole tämän tutkimuksen aihe, vaan tarkastelen kaikkia asiakirjoja 
ikään kuin samalta viivalta Euroopan unionin edustajina. Huomio 
ei keskity niinkään siihen, kuka vetoaa keneen, vaan siihen, miten 
vedotaan ja miten kansalaisuus retorisesti tuotetaan asiakirjoissa. 
Kuitenkin on muistettava, että tämä asiakirjojen ympärillä ja nii-
den kautta käytävä merkitysten kamppailu ja vallankäyttö on läsnä 
asiakirjoissa, esimerkiksi lisäten osaltaan asiakirjojen kompromis-
sihakuisuutta — ja toisaalta myös pinnanalaisia jännitteitä.

Sopimustekstejä en ole sisällyttänyt tutkimuksen primaariaineis-
toon, koska unionikansalaisuutta tutkitaan usein juuri niiden kautta. 
Tarkastelemalla sitä, millaisena sopimuksissa määritelty muodolli-
nen kansalaisuus nähdään niissä asiakirjoissa, joita tuotetaan itse 
EU-toiminnan keskellä, voi saada rikkaamman kuvan unionikansa-
laisuuden rakentamisesta ja löytää virallisten määrittelyjen rinnalle 
unionikansalaisuuden muita merkityksiä ja vivahteita. Joseph Wei-
lerin (1999, 271) mukaan poliittisen yhteisön luonteesta ja myös 
sen häiriöistä kertovatkin paremmin jokapäiväinen, toistuva ja ba-
naali. Vaikka tutkimani asiakirjat eivät ole arkipäiväisiä useimmille 
meistä siinä mielessä, että ne on tuotettu tietyssä rajatussa hallinto-
prosessissa ja myös niiden ensisijaiset yleisöt ovat spesifejä hallin-
nollisia instituutioita, ne sijoittuvat kuitenkin EU-kontekstissa ar-
kiseen työskentelyyn. Näin ollen niistä voidaan pyrkiä lukemaan 
sitä, miten hiotuissa sopimusteksteissä muotoiltua unionikansalai-
suutta käytetään ja sovelletaan EU:n rutiinitoiminnassa, ja ne tar-
joavat siten staattisen ja juhlallisen muotokuvan rinnalle toiminnal-
lisempia arkikuvia. Kyse on sopimusteksteissä muotoiltujen kan-
salaisuuslinjausten ”kääntämisestä” (Rose 1999a, 47–51) arkisem-
mille tasoille.

Myös lakitekstit olen rajannut aineiston ulkopuolelle, koska 
niistäkin tutkitaan paljon unionikansalaisuutta. Foucault’n (1991b, 
96) mukaan hallinnon päämääriä ei tavoiteta lakien kautta, enkä 
tässä tutkimuksessa tarkastelekaan hallintaa lakien kautta, vaan sitä 
miten ihmisiä hallitaan kansalaisuus-instituution ja siihen liittyvien 
politiikkaohjelmien kautta. Koska politiikkalohkot ovat merkittä-
viä vallankäytön väyliä, kansalaisuuteen ja kulttuuriin liittyvän val-
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lan tutkimisessa kyseisiä asioita koskevien politiikkalohkojen tuot-
tama aineisto on relevanttia. Cris Shore ja Susan Wright (1997, 22) 
muistuttavat, että hallitsevilla policy-diskursseilla on vakavia seu-
rauksia, sillä ne muokkaavat tapoja, joilla ongelmia määritellään ja 
ihmisiä luokitellaan. Miten voisi ymmärtää politiikkaa tai kulttuu-
ria ellei tunne niitä vallankäytön muotoja, joiden kautta politiikkaa 
ja kulttuuria muotoillaan, he kysyvät (ibid., 7).

Toimeenpanovaiheen olen rajannut tutkimuksen ulkopuolel-
le. Tämän tutkimuksen tarkoitus ei ole analysoida esimerkiksi sitä, 
minkälaista toimintaa kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmien kautta tu-
etaan. Toimeenpanovaltaa on avoimen koordinaation menetelmän6 
mukaisesti yhä enemmän siirretty jäsenvaltioille tai alemmille ta-
soille. Toteutus ei kuulu tämän metodin mukaan EU-instituutioil-
le, mutta sitä vastoin tavoitteet muotoillaan keskitetysti EU-tasol-
la. (Walters ja Haahr 2005, 114–115.) EU:n keskeisten toimielin-
ten asiakirjat ovat siis se aineisto, josta on luettavissa ’EU:n käsi-
tyksiä’ siitä, millaista unionikansalaisuuden pitäisi olla ja mitä sillä 
pitäisi saavuttaa. Tärkeää olisi analysoida, miten ohjelmat käytän-
nön tasolla toimivat ja miten ohjelmiin osallistujat ne kokevat, mut-
ta tämän tutkimuksen kysymyksiin sellaisella analyysillä ei voitai-
si vastata.

Koska tutkimusongelmani on nimenomaan selvittää, miten 
EU:n virallisissa teksteissä tuotetaan kansalaisuutta ja sen suhdet-
ta kulttuuriin, olen rajannut tutkimusaineiston ulkopuolelle esimer-
kiksi kansalaisorganisaatioiden tai ylipäätään muiden tahojen tuot-
tamat aineistot. Sellaistenkin tekstien kautta voisi välillisesti tutkia, 
miten EU:ssa tuotetaan kansalaisuutta näiden toimijoiden tulkinto-
jen mukaan sekä ennen kaikkea, miten eri toimijat – kansalaiset itse 
– kokevat EU:ssa tuotetun kansalaisuuden ja miten he sitä toteutta-
vat. Se ei kuitenkaan ole minun tutkimustehtäväni. Myös EU-toi-
mijoilta kerätty muu mahdollinen aineisto on rajattu aineiston ulko-
puolelle. Minua ei kiinnosta, minkälaisia kansalaisuuskonstrukti-
oita EU:n eri toimielinten edustajat tuottavat haastattelutilanteessa 
tai kyselylomakkeelle, vaan se, millaiset konstruktiot ovat läpäis-
seet EU-byrokratian toimeenpantaviksi ja kansalaisille välitettävik-
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si. Kokoamani asiakirja-aineisto ei anna sen autenttisempaa tai epä-
autenttisempaa tietoa kuin haastattelulla tai kyselylomakkeella ke-
rätty aineisto, mutta on tämän tutkimuksen ongelman kannalta hyö-
dyllisempää. Tutkin valtakeskuksen tuottamia tekstejä, joissa asiat 
ovat tosia siinä kyseisessä diskurssissa, ”koska nimenomaan valta 
– eivätkä suinkaan todellisuutta koskevat faktat – tekee asioista ’to-
sia’  ” (Hall 1999, 102).

Aineistoni asiakirjat eivät välttämättä anna kattavaa kuvaa eri 
toimielinten kansalaisuutta ja kulttuuria koskevista näkemyksistä. 
Toimielimissä voi olla useanlaisia käsityksiä asioista, mutta asia-
kirjoihin päätyneet ovat saavuttaneet hegemonian toimielinten si-
säisissä käsitekamppailuissa. Unionikansalaisuutta koskevissa kä-
sitekamppailuissa nämä EU:n toimielimissä tuotetut tekstit edus-
tavat hegemonista kantaa suhteessa EU:n ulkopuolisiin määritteli-
jöihin. Teksteillä on myös vaikutusta kansalaisuudesta laajemmin 
käytäviin kiistoihin, mutta niissä niillä ei välttämättä ole hegemoni-
aa, sillä kansalaisuuskäsityksiä on monia eikä esimerkiksi käsitystä 
kansallisvaltiokansalaisuudesta ole helppo horjuttaa (ja perustamis-
sopimusten mukaanhan unionikansalaisuuden ei ole tarkoituskaan 
korvata jäsenvaltiokansalaisuutta, vaan täydentää sitä).

EU-asiakirjoja käytetään kansalaisuutta ja kulttuuria koskevissa 
tutkimuksissa vaihtelevasti, usein muun aineiston rinnalla. Ylem-
män tason asiakirjoista Rooman sopimus, Maastrichtin sopimus 
ja perustuslakiluonnos (Bialasiewicz et al. 2005; Menéndez 2005) 
ovat innoittaneet tutkimusta. Paul Magnetten (2001) ja Mark Bevi-
rin (2006) analyysien kohteena on Euroopan komission (2001) eu-
rooppalaista hallintotapaa koskeva valkoinen kirja. Asiakirjoja on 
käytetty aineistona myös sosiaalipolitiikkaa (Palola 2007a), kult-
tuuripolitiikkaa (Shore 1993 ja 2006; Barnett 2001) ja EU-demok-
sen rakentamista (Wiesner 2007b) koskevissa tutkimuksissa. Kult-
tuuriasiakirjoihin viitataan kulttuuripääkaupunkitoimintaa koske-
vissa tutkimuksissa (Lähdesmäki 2012; Palonen 2010; Sassatelli 
2002). Harvoin asiakirjat ovat kuitenkaan ensisijaisena aineistona, 
ja nimenomaan kansalaisuutta koskeva asiakirja-analyysiin pohjau-
tuva tutkimus on edelleen vähäistä.
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Asiakirjojen lähettäjät, vastaanottajat ja asema

Euroopan unionin asiakirjat tuotetaan monitasoisessa kamppailus-
sa, jota käydään toimielinten välillä ja niiden sisällä. Yhteistä kai-
kille aineistoni asiakirjoille on se, että niiden julkilausuttu tekijä on 
kollektiivi. Vaikka asiakirjojen varsinaiset kirjoittajat olisivat tie-
dossa (joidenkin asiakirjojen raportoijat nimetään Pre Lexissä ja 
Legislative Observatoryssä, jälkimmäisessä myös heidän edusta-
mansa parlamenttiryhmä), niitä ei kuitenkaan voida pitää heidän 
henkilökohtaisina kannanottoinaan, vaan dokumentin tekijä on se 
instituutio kokonaisuudessaan, jonka nimissä asiakirja esitetään. 
Sen vuoksi asiakirjojen kaikkien vaiheiden ja kaikkien prosessin 
osapuolten selvittäminen suunnittelupalavereista valmiiksi pape-
reiksi ei ole tärkeää, koska tämäntyyppiset tekstit tulkitaan joka ta-
pauksessa tuottajainstituutioidensa kannanotoiksi. Taustakonteks-
tien tunteminenkaan ei auttaisi selvittämään aukottomasti laatijoi-
den alkuperäisiä intentioita. Kollektiivitekijän tuottamien tekstien 
lukemisessa on huomioitava, että teksti saattaa sisältää tavallistakin 
enemmän kompromisseja, joiden taakse erimielisyydet on yritetty 
peitellä. Tämä näkyy EU-asiakirjoissa tarkkoja määrittelyjä välttä-
vänä kielenä. Keskeisten vallankäyttäjien tekstit ovat diskursseja 
muiden joukossa, ja aineiston ominaispiirre suurta valtaa käyttävän 
organisaation tuottamana on hyvä ottaa huomioon luennassa.

Eri organisaatioiden tehtävät ja asema vaikuttavat siihen, mil-
laisia asiakirjoja niissä tuotetaan ja mistä näkökulmista kansalai-
suutta lähestytään. Tarkoitukseni ei kuitenkaan ole systemaattises-
ti vertailla eri instituutioiden kantoja toisiinsa eikä ottaa huomioon 
eri instituutioiden tehtäviä tai erityispiirteitä tai niiden tuottamien 
asiakirjojen paikkoja eri kohdissa päätöksentekoprosessia. Kaik-
ki aineistoni asiakirjat tuottajainstituutiosta ja tuottamistilanteesta 
riippumatta edustavat EU-byrokratian ulkopuoliselle lukijalle ’Eu-
roopan unionin’ kantaa siinä mielessä, että ne ovat läpäisseet EU:
n virallisen päätöksenteon. Otankin asiakirjojen tekstin vastaan sel-
laisena kuin se on Euroopan unionin virallisessa lehdessä julkais-
tu. Tällainen analyysi hylkää tekijälähtöiset lähestymistavat, joten 
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kansalaisuusmuotoilujen merkitystä ei tässä tutkimuksessa arvioida 
tekijöiden perusteella. Kun asiakirjoja ja niiden tekstiä tutkitaan te-
koina, tärkeää on se, miten asiat on juuri näissä asiakirjoissa muo-
toiltu. Asiakirjan tehtävä on saada aikaan jotain – tässä tapauksessa 
vaikuttaa siihen, millainen kansalaisuutta tai kulttuuria koskevasta 
ohjelmasta tulee – ja suhteessa tähän tarkoitukseen vain julkisuu-
teen päässeellä lopullisella versiolla on merkitystä.

Vaikka asiakirjoilla voi olla laajaakin merkitystä EU-byrokrati-
an ulkopuolella, ne on kuitenkin ensisijaisesti tuotettu EU:n sisäis-
tä päätöksentekoa varten. Tämä virallinen asema virallisessa pro-
seduurissa määrittää tekstien tuottamista ja asettaa sille omat ehton-
sa. Jo asiakirjojen olemassaolon syy selittyy sillä, että monet niistä 
on ollut pakko tuottaa, eikä toimielin useinkaan ole voinut valita, 
antaako se lausuntoa asiasta vai ei. Tutkimillani asiakirjoilla on siis 
selvä institutionaalinen merkitys EU:n sisällä, samaan tapaan kuin 
puolueohjelmilla on Jukka Kanervan (1991, 1) mukaan puolueille 
seremoniallinen merkitys tradition täyttäjinä.

Myös asiakirjojen julkilausutut yleisöt ovat kollektiiveja, sillä 
asiakirjat on kansilehtien ja otsikoiden mukaan suunnattu toisille 
EU:n toimielimille. Tämän sanelee Euroopan unionin päätöksente-
koproseduuri, johon asiakirjat liittyvät. Auditorioksi oletetaan ehkä 
toisinaan vastustaja, joka ajaa eri intressejä. Monesti taas näyttää 
siltä, että asiakirjojen implisiittiset yleisöt olisivat kaikki samalla 
puolella olevia kannattajia, meikäläisiä: monet asiat jätetään perus-
telematta ja tarkentamatta ehkä olettaen, että vastaanottaja ymmär-
tää ja on samaa mieltä. Ympäripyöreä ja taivutteleva tyyli kertoo 
toisaalta myös siitä, että teksti on yritetty suunnata mahdollisim-
man monille yleisöille.

Vaikka asiakirjoja ei eksplisiittisesti ole tähdätty kovin laajalle 
yleisölle, niissä käsitellyt asiat on kuitenkin suunnattu myös kansa-
laisille, sillä – toisin kuin puhtaasti hallinnon sisäisten asiakirjojen 
– ohjelmatekstien oletettu vastaanottaja on lopulta tuen hakija oh-
jelmasta. Ohjelmista tiedotetaan ihmisille esimerkiksi esitteillä, ju-
listeilla, lehti-ilmoituksilla, internet-sivuilla ja sähköpostilistoilla. 
Tämän tiedotusmateriaalin olen jättänyt pois aineistosta, sillä siinä 
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ei enää pohdita kansalaisuutta yhtä paljon kuin ohjelmaehdotuksis-
sa ja niitä kommentoivissa asiakirjoissa. Ohjelmia koskeva tiedotus 
samoin kuin muu kansalaisuutta koskeva suurelle yleisölle suun-
nattu viestintä on useammankin tutkimuksen aihe.

Ehkä tiedotuskampanjoitakin tärkeämpää on se, että asiakirjo-
jen ajatukset välittyvät suurelle yleisölle jäsenmaiden viranomais-
ten kautta. Puhetavat ja käsitteet, muotoilut ja painotukset siirtyvät 
ylemmiltä hallinnontasoilta alemmille: vaikka kaikkia EU-asiakir-
joissa esitettyjä ehdotuksia ei toteutettaisi jäsenmaissa, asiakirjois-
ta omaksuttu kieli voi silti muovata ajattelu- ja toimintatapoja aina 
alueellista ja paikallista tasoa myöten. Aluksi oudoiltakin tuntuvat 
käsitteet ja ideat alkavat luonnollistua ajan ja toiston myötä. Tuen-
hakijoiden on omaksuttava tätä retoriikkaa sen verran, että he pys-
tyvät lukemaan ohjelmajulistuksen ja kirjoittamaan hakemuksen. 
Asiakirjat ovat osa niitä prosesseja, joissa jäsenvaltioiden hallin-
to kietoutuu EU:n hallintoon niin ettei niitä enää voi irrottaa toi-
sistaan. Elina Palola (2007a, 43) kuvaa komission tiedonantoja – 
oman tutkimusaineistoni lähtöpisteitä – ”eurooppalaisen samaista-
misen suunnitelmiksi” ja aloitteiksi, joilla jokin asia haarukoidaan 
ratkaistavaksi kysymykseksi ja joilla toimijoita ja keskustelijoita 
sitoutetaan tietynlaiseen ajatteluun ja ongelmanratkaisuun.

Unionikansalaisuuden luonnollistamisen kannalta EU:n toimi-
elimissä laaditut jäsenmaiden viranomaisille sekä muille kansalai-
suus- ja kulttuurialan toimijoille päätyvät asiakirjat ovat sekä lähet-
täjiensä, vastaanottajiensa että asemansa vuoksi merkittävä aineis-
to. EU:n toimielinten puhe kansalaisuudesta ja kulttuurista on pu-
hetta ylhäältä alaspäin: kansalaisuutta ja kulttuuria koskevassa EU:
n laajuisessa toiminnassa valtakeskus on ollut aktiivisempi toimi-
ja kuin ruohonjuuritaso – kansalaisten vaatimukset kansalais- tai 
kulttuurioikeuksista puuttuvat unionikansalaisuuden kehittämisestä 
– joten EU:n politiikkalohkojen kautta harjoitettava kansalaisuuden 
ja kulttuurin muotoilu on relevantti tutkimuskohde. EU:n kansalai-
suus- ja kulttuuriasiakirjoja voidaan pitää vakavina puhetapahtumi-
na, joita Michel Foucault (1982, 79–134) nimittää väitelausumik-
si tai väittämiksi erotuksena arkipäiväisille puhetapahtumille. Lau-
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sumat tarkoittavat esimerkiksi jonkun auktoriteettiasemassa olevan 
henkilön puhetta asemansa ja yhteiskunnallisen vallan edustajana, 
kuten lääkärin puhetta lääkärinä. Väitelausumat ovat Foucault’n 
mukaan asioita, joita välitetään edelleen, säilytetään, joilla on ar-
voa ja joita pyritään soveltamaan, toistamaan, tuottamaan uudel-
leen, muuntamaan ja antamaan niille asema instituutiossa. (Husa 
1995.)

Vaikka EU:n kansalaisuus- ja kulttuuripolitiikka sai Maastrich-
tin sopimuksessa virallisen aseman ja aineistoni kansalaisuus- ja 
kulttuuriohjelmat ovat siten ensimmäisiä varsinaisia kansalaisuut-
ta ja kulttuuria erityisesti koskevia EU-ohjelmia, EU-integraation 
piirissä on ollut ja on muutakin kansalaisuutta ja kulttuuria koske-
vaa toimintaa. Kansalaisuusohjelmiin sisältyvää ystävyyskaupun-
kitoimintaa sekä kansalaisyhteiskunnan toimintaa on tuettu aiem-
minkin. Kansalaisuuden ottamista huomioon muilla aloilla arvioi-
tiin Education and active citizenship in the European Union -oh-
jelmassa (Learning for active citizenship 1989; Osler 1997) sekä 
EU-tasolla että jäsenmaissa. Euroopan komission (2004) tiedonan-
nossa nimeltä Kansalaisuus toimivaksi tarkasteltiin kansalaisuuden 
edistämistä ”nuoriso-, audiovisuaali- ja kulttuurialalla sekä kansa-
laisten osallistumista koskeva alalla”. Unionin perustuslain hylän-
neiden Alankomaiden ja Ranskan kansanäänestysten jälkeen käyn-
nistettiin ”pohdinta-aika”, ja tässä yhteydessä Euroopan komissio 
(2005) lanseerasi niin kutsutun K-suunnitelman, jonka tavoitteena 
oli kutsua kansalaisia pohtimaan EU:n tulevaisuutta kansanvallan, 
kuuntelemisen ja keskustelun muodossa. Kulttuuritoimintaa lin-
jataan Euroopan komission tiedonannoissa vuodesta 1977 lähtien 
(Commission of the European Communities 1977, 1982, 1987 ja 
1992).

Aineiston lajityypistä ja yhteisistä piirteistä

Aineistoni asiakirjat on tuotettu osana EU-hallintoa, ja luen niitä 
teksteinä, joiden kautta hallitaan. Governmentality-tutkimuksis-



97 Ohjelmoidut eurooppalaiset

sa kiinnostuksen kohteena on valta ilman keskusta tai valta, jolla 
on monia keskuksia (Miller ja Rose 2008, 9). Euroopan unioni on 
valtakeskus, joka yhtäältä muodostuu monista vallan keskuksista 
ja toisaalta on yksi valtakeskus monien joukossa. Se voidaan näh-
dä uudenlaista hallintaa edustavana monitasoisena verkostomaise-
na hallintana, mutta yhtä hyvin myös melko perinteisenä institutio-
nalisoituneena vallankäyttäjänä. Uudemmat vallankäyttäjät ja val-
lankäytön muodot tekevät välttämättömäksi tutkia myös perinteisiä 
toimijoita ja toimintaa uusista näkökulmista. Euroopan unioni kiin-
nostaa tässä tutkimuksessa siksi, että kyseessä on ristiriitainen ja 
ajankohtainen poliittinen projekti, jossa voi tutkia kansalaisuuden 
muotoilua lähes ’reaaliajassa’.

Olen kiinnostunut EU-asiakirjoista vallankäyttönä, joka tuottaa 
merkityksiä, interventioita, entiteettejä, prosesseja, kohteita, kirjoi-
tettuja jälkiä, elämiä (Miller ja Rose 2008, 9). Cris Shoren ja Su-
san Wrightin (1997, 12) mukaan politiikkalohkojen kieli ja diskurs-
sit tarjoavat avaimen analysoida modernien valtasuhteiden arkki-
tehtuuria. Nicolas Rose (1999a, 4) katsoo, että hallintapyrkimyksiä 
rationalisoidaan muodollisesti juuri policy-dokumenteissa, ohjel-
mallisissa julistuksissa, pam� eteissa ja puheissa. Tällainen hallinta 
on vapaaehtoista käytöksen muokkaamista ja eroaa siis ’pakkokei-
noista’. Tutkimillani EU-asiakirjoilla ei ole sitovaa valtaa, vaan ai-
noastaan epäsuoraa. Aineistosta ei siten voi tutkia mitään ’todellis-
ta’ valta-asetelmaa, eli kenellä on valtaa, kenellä ei, kuinka paljon 
ja miten sitä käytetään. Siitä voi tutkia, millaista pelitilaa kansalai-
sille tekstissä luonnostellaan, mutta ei sitä, miten kansalaiset tuon 
tilan käyttävät ja täyttävät, jättävätkö he sen kokonaan huomiotta 
tai vaativatko kenties jotain muuta.

Olen valinnut tutkimuksen kohteeksi ohjelmatekstejä, jotka jo 
nimensä mukaisesti voidaan ymmärtää vallankäytöksi, sillä ohjel-
millahan ohjelmoidaan, ohjeistetaan ja ohjataan (sanan etymolo-
giasta katso Aarnio 1998, 9). Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmil-
la luodaan raamit sille, minkälaista toimintaa tuetaan. Eri elimet 
käyttävät asiakirjoillaan valtaa siinä tarkasti säädellyssä prosessis-
sa, jossa komission ohjelmaehdotuksia työstetään niin että tulokse-
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na on valmis ohjelma. Mitchell Dean (1999, 211) määrittelee ohjel-
man yhdeksi hallinnallisen rationaliteetin aspektiksi. Hänen mää-
ritelmänsä mukaan ohjelmat ovat eksplisiittisiä, suunniteltuja pyr-
kimyksiä uudistaa tai muuttaa käytäntöjen regiimejä suuntaamalla 
niitä uudelleen tiettyjä tavoitteita kohti tai liittämällä niihin tiettyjä 
tarkoituksia. Ohjelmat muodostavat usein linkin teoreettisen tiedon 
ja käytännöllisten tavoitteiden välille.

Koska aineistoni asiakirjoissa on kyse kansalaisuuteen ja kult-
tuuriin liittyvän toiminnan raamittamisesta ja mahdollistamisesta, 
niitä voidaan pitää osana yhä suositumpaa kansalaisten aktivoin-
tigenreä. Samanlaisia papereita tuotetaan hallinnon kaikilla tasoil-
la demokratian nimissä, ja aktiivisten kansalaisten tuottaminen on-
kin yksi Mitchell Deanin (1999, 17) mainitsemista hallinnan tavoit-
teista. Yksi aineistoni kansalaisuusohjelmista on nimeltäänkin ”toi-
mintaohjelma aktiivisen kansalaisuuden edistämiseksi”.

Ohjelmatekstit ovat sekä ajatustavan ilmauksia että toiminnal-
lisia. Toiminnallisuus voi esiintyä esimerkiksi vetoomuksena tie-
tyn muutoksen puolesta tai vastaan (Palonen 1991, 11) tai valintoi-
na ja taivutteluna (Pekonen 1995, 26). Toiminnallisuus ei liity sii-
hen, että esimerkiksi EU:n asiakirjat kertoisivat jo suoritetusta toi-
minnasta tai pelkästään ohjeistaisivat tulevaa toimintaa, vaan toi-
minnallisuus on pikemminkin kielessä (katso myös Palonen 1997, 
24–25; Pekonen 1995, 26). Eeva Aarnion (1998) mukaan puolue-
ohjelmat ovatkin poliittisia tekoja itsessään. Tässä tutkimuksessa 
en pyri tutkimaan, mitä reaalisia tekoja EU-asiakirjat edeltävät tai 
seuraavat, vaan tutkin tekstiä toimintana — kansalaisuuden ja kult-
tuurin diskursiivisena tuottamisena. Käytännön esimerkki on vaik-
kapa se, kuinka EU-asiakirjoissa lukujen otsikoinnilla ja jäsennyk-
sellä järjestetään todellisuutta (hallintopapereiden ulkoasusta katso 
Tiililä 2000, 229–239), mutta kohteiden diskursiivista tuottamista 
voi asiakirjoissa tutkia monen muunkin piirteen kautta.

Ohjelmatekstejä voidaan itsessään pitää tekoina myös siksi, 
että niihin on kielen avulla kirjoitettu intentioita (Aarnio ja Ka-
nerva 1995, 1; Pekonen 1991, 43–44; katso myös Koselleck 1979, 
211–212; Wittgenstein 1980, 46). Tutkin siis tekoja sanoissa, sillä 
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käsitän retoriikan tutkimuksen näkökulmasta asiakirjojen kielen-
käytön vakuuttamiseksi, jolla nimetään, luokitellaan, merkityksel-
listetään ja luodaan puhuttavia asioita. Asiakirjapuheella pyritään 
vaikuttamaan vastaanottajaan: häntä suostutellaan olemaan samaa 
mieltä ja häntä taivutellaan toimimaan halutulla tavalla (Pekonen 
1991, 46–47). Tutkimani asiakirjat ovat puheakteja varsin konk-
reettisessa mielessä, sillä niillä saadaan lopulta aikaan ohjelma. Ne 
ovat myös tekoja, joiden kautta levitetään sanastoja ja käsityksiä 
EU-byrokratian sisällä ja sen ulkopuolella. Niissä otetaan määrit-
telyvalta itselle ja käytetään ja tarjotaan tietynlaisia argumentatii-
visia ja retorisia kielen resursseja, joilla maailmaa voi jäsentää ja 
luokitella.

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevat asiakirjat voi-
daan sijoittaa tekstilajiltaan samaan luokkaan puolueohjelmien 
kanssa. Unionin asiakirjoissa on toisaalta suuria aatteita ja maail-
mankatsomuksellisia periaatteita julistavien puolueen periaateoh-
jelmien piirteitä, mutta niissä on myös pieniä ja teknisiä yksityis-
kohtia, minkä vuoksi ne muistuttavat myös puolueiden käytännöl-
lisempiä toiminta- ja työohjelmia.

Kyösti Pekonen (1995, 25–26) näkee puolueohjelmien yhtenä 
tehtävänä sen muotoilemisen ja esiin tuomisen, keitä ja minkälaisia 
toimijoita ’me’ olemme tai oman identiteetin uudelleenmäärittelyn 
ja yhtenäisyyden vahvistamisen varsinkin kriisitilanteissa. Tärkeää 
on tällöin vahvistaa ja toistaa yhteisiä periaatteita ja jättää erimieli-
syyttä lisäävät tekijät ohjelmien ulkopuolelle. Yhteisten periaattei-
den toisteleminen ja erimielisyyksistä vaikeneminen on tyypillis-
tä myös aineistoni asiakirjoissa. Kaikki yhteisöt ovat aina kuvitel-
tuja, ja vaikka yhteisö koostuisikin lihaa ja verta olevista ihmisistä 
ja konkreettisista asumuksista, esineistä ja toimintatavoista, vasta 
yhteisön idea muodostaa ja ylläpitää yhteisön. Yhteisössä tuotetut 
tekstit ovat yksi tapa tutkia tätä ideaa — sitä miten yhteisöä tuote-
taan ja uudelleentuotetaan. Voi olla, että kukin EU-toimielin raken-
taa tuottamissaan asiakirjoissa omaa identiteettiään instituutiona 
erottuakseen muista toimielimistä, mutta näkyvämpää on kuitenkin 
se identiteettityö, jota kaikkien tuottajainstituutioiden asiakirjoissa 
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tehdään Euroopan unionin ja ”Euroopan” sisäisen yhtenäisyyden 
vahvistamiseksi. EU-tekstit kertovat siis jotain paitsi kansalaisuu-
desta, myös EU:sta ja sen tuottamisesta yhteisönä. Friedrich Engel-
sin (1959, 34) mielestä puolueen ”ohjelma on aina julkinen lippu, ja 
ulkomaailma arvostelee puoluetta tämän lipun mukaan”. Myös vi-
rallisia asiakirjoja voidaan mielestäni pitää tällaisina lippuina, joil-
la on suurta symbolista merkitystä ja joiden perusteella arvioidaan 
sitä organisaatiota, jota teksti edustaa.

Euroopan unionin asiakirjoissa näkyvät EU:n kielelliset kon-
ventiot ja muut toimintakulttuurit (katso Heikkinen 2000, 268–
270), jotka johtuvat asiakirjojen paikasta EU:n päätöksentekopro-
seduurissa. Konvention sääntely tuntuu esimerkiksi siinä, että asia-
kirjojen retoriikka on hyvin kapeaa. Tutkimuksessaan poliittises-
ta oratoriosta ja vallasta traditionaalisissa yhteisöissä Bloch (1975, 
sit. Shore ja Wright 1997, 12) kuvaa ’formalisoituja koodeja’ ja 
lingvistisiä rituaaleja, jotka toimivat vallan välineinä. Ne siirtävät 
keskustelun pyhitetylle tasolle, jossa käyttäjien on pakko hyödyn-
tää rajattua ja hyvin ritualisoitua metaforien, viittausten ja kuvi-
en joukkoa. Tämä näkyy aineistossa siten, että samat ylempien ta-
sojen asiakirjoista lainatut fraasit ja muotoilut toistuvat asiakirjas-
ta toiseen.

Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmien aloitusluvut ovat täynnä 
viittauksia aiempiin asiakirjoihin, erityisesti huippukokousten jul-
kilausumiin. Nämä asiakirjat muodostavat tutkittavien asiakirjojen 
välittömän kontekstin. Kansalaisuus tai kulttuuri ei niissä ole yleen-
sä pääosassa, mutta niiden noteeraamista pidetään tärkeänä unioni-
kansalaisuuden perustamisprosessin kannalta. Joskus aiempia asia-
kirjoja kommentoidaan, niiden kannanottoja luonnehditaan vaik-
kapa ”oikeansuuntaisiksi mutta riittämättömiksi”, mutta enimmäk-
seen niitä kuitenkin ”tervehditään ilolla”. Näiden viittausten kaut-
ta ohjelmia auktorisoidaan ja motivoidaan sekä pyritään vakuutta-
maan tekstien vastaanottajia ja saamaan omalle kannalle lisää auk-
toriteettia.

Assemblage-ajatuksen (katso esimerkiksi Newman ja Clarke 
2009, 26) mukaisesti joskus hyvinkin erillisiltä tuntuvia aineksia 
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yhdistellään asiakirjoissa eri lähteistä yhteen asiakirjaan sommitel-
maksi. Näin rakennetaan yhtenäistä tarinaa osoittamalla, että pu-
heena olevasta asiasta on keskusteltu jo aiemmin. Kyseinen asiakir-
ja ja sen kannanotot pyritään esittämään ’luonnollisina’ seurauksina 
aiemmista keskusteluista ja muodostamaan looginen jatkumo. Al-
kuviittausten lisäksi asiakirjojen rakenteessa on muutakin yhteistä: 
perusteluista, tarpeista, arvoista ja kulttuuriperinnöstä edetään toi-
minnan tavoitteisiin ja keinoihin sekä yksityiskohtaisempiin kuva-
uksiin.

Yhteistä kaikille asiakirjoille on niiden varovainen retoriikka, 
joka todennäköisesti sisältää paljon kompromisseja. Varovainen re-
toriikka näkyy muun muassa siinä, että käsitteitä ei määritellä ja 
niihin on jätetty paljon tulkinnanvaraa. Koska hallinnolliset asia-
kirjat ovat osa tekstien verkostoa, jokaisessa asiakirjassa ei asioi-
ta esitellä eikä sanoja määritellä ja selitetä enää uudestaan, vaan 
oletetaan, että lukija tuntee aiheeseen liittyviä aikaisempia asiakir-
joja (Hiidenmaa 2000, 39). Varovaisuutta voi selittää asiakirjojen 
asemalla hallinnossa ja sillä että sekä lähettäjät että vastaanottajat 
ovat kollektiiveja tuossa hallinnossa. Selittävä tekijä on myös asioi-
den monimutkaisuus. EU:n toimintaan kansalaisuuden ja kulttuurin 
alalla ei ole olemassa yhtä oikeaa vastausta, vaan siihen liittyy niin 
monia vaihtoehtoja, että ne on paketoitava kompromisseihin, ellei 
haluta päästää esiin asioiden ristiriitaisuutta. Kenties varovaisuutta 
selittää myös se, että ylikansallisessa organisaatiossa ei ole helppoa 
muotoilla sellaista ’yhteistä etua’ kuin kansallisvaltioissa, vaan on 
otettava huomioon jäsenmaiden moninaisuus.

Tällaisista retorisista ja poliittisista teksteistä on mahdollista lu-
kea esiin valintoja: mitkä vaihtoehdot on hylätty ja mitkä hyväksyt-
ty (katso Vihinen 1996, 222–223). Jo käsitteet itsessään ovat tul-
kinnanvaraisia. Aineistoni asiakirjat näyttävät paikoitellen siloi-
suudessaan vaihtoehdottomilta ja toisinaan taas asiat esitetään niin 
yleisesti ja abstraktisti, että tuntuu kuin mitään valintoja ei olisi ha-
luttu tehdä, vaan kaikki vaihtoehdot olisi jätetty avoimiksi. Kuiten-
kin nekin sisältävät valintoja siitä, mistä puhutaan, mistä vaietaan, 
mitä kannatetaan ja mitä vastustetaan. Ilmaisutapaan (kertomusra-



kenne, käsitevalinnat, analogiat, luokittelut, metaforat) liittyvät va-
linnat tulevat yhä tärkeämmiksi ja retorisuus ja tulkinnanvaraisuus 
lisääntyvät entisestään, kun pelivaraa kasvatetaan jättämällä asioita 
auki ja välttämällä tiukkoja kannanottoja (Palonen 1997, 23–24).



UNIONIKANSALAISUUDEN KEHITTÄMISEN 
PÄÄTEEMOJA

Integraation kuluessa kansalaisuus on ollut monien kiistojen kohde, 
jolle on keskustelujen eri vaiheissa annettu monenlaisia merkityk-
siä, ja tulkintaerot ovat olleet suuria, vaikka painotukset ovat usein 
muuttuneet vähittäisesti. Kansalaisuus on liikkuva käsite, jolle ei 
voida antaa yhtä määritelmää, vaan sen muotoilu jatkuu edelleen. 
Tässä alaluvussa nostan esiin joitakin virstanpylväitä siitä moni-
mutkaisesta prosessista, jossa kansalaisuus käsitteenä ja käytäntö-
nä on otettu mukaan Euroopan unioniin ja sitä edeltäviin organisaa-
tioihin. Yhteisinä ohjaavina komponentteina integraatioprosessin 
muutoin diffuusille ohjelmalle Peter Kraus (2008, 5) erottaa libe-
raalin demokratian, kommunisminvastaisuuden ja hyvinvointival-
tion säätelemän kapitalismin, joita kaikkia hän pitää reaktiona Eu-
roopan kahtiajakoon (katso myös Laffan 2004, 78–79). Unionikan-
salaisuuden7 kehittäminen osui kylmän sodan ja sen lientymisen ai-
kaan, jolloin Eurooppa oli rautaesiripun halkaisema.

Otan esiin tilanteita, joissa uuden, muuttuvan organisaation asi-
oita pyritään ratkomaan tuomalla organisaatioon muista konteks-
teista tuttu mutta kyseisessä organisaatiossa uusi käsite. Nämä esi-
merkit valottavat jotain siitä, mitä kansalaisuuden käsitteelle ja kä-
sitteellä muuttuvassa EU-organisaatiossa eri tilanteissa tehdään. Pi-
dän mielessä kunkin hetken ymmärtämisen poikkeuksellisena (Wal-
ters ja Haahr 2005, 22–23), jolloin se, miten kansalaisuus milloin-
kin ymmärretään ei ole itsestään selvää tai luonnollista, vaan mää-
rittyy kyseisen hetken kontekstista. Eri tilanteissa asioita konstru-
oidaan ongelmallisiksi eri tavoilla, ja niitä esitetään sellaisina, että 
niihin on mahdollista etsiä ratkaisuja ja niitä voidaan ohjelmoida. 
Tällainen problematisointi mahdollistaa uusien asioiden ottamista 
vallankäytön piiriin.

Kansalaisuuden ja kulttuurin välille luotu läheinen suhde on 
yksi teema, joka kansalaisuuskeskustelujen eri vaiheissa toistuu. 
Toinen keskusteluissa toistuva jännite on kansalaisuuden ja siihen 
liitettyjen liikkumisvapauksien ja muiden oikeuksien riippuvuus tai 
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riippumattomuus taloudellisesta toiminnasta. Myös se, kytketään-
kö kansalaisuutta demokratiaan vai ei, nousee esille eri vaiheissa. 
Kansalaisuuden suhde kansallisuuteen läpäisee keskusteluja.

Erityisoikeudet

Unionikansalaisuuden kehittämisen lähtöpiste on Euroopan integ-
raation perusperiaatteissa ihmisten, palvelujen, pääomien ja tavaroi-
den vapaasta liikkuvuudesta. Jotta liikkumisvapaus voidaan turva-
ta, on nähty tarpeelliseksi taata jäsenmaasta toiseen liikkuville kan-
salaisille tasa-arvoinen kohtelu. Sen turvaamiseksi muotoiltiin Roo-
man sopimukseen syrjintäkielto, jonka mukaan kaikkia jäsenmai-
den kansalaisia on kohdeltava tasapuolisesti asuinpaikasta riippu-
matta. Syrjintäkiellon taustalla voidaan nähdä se tosiasia, että kan-
salaisuus on erotteleva status, jonka nojalla valtioissa voidaan suo-
sia valtion ’omia’ kansalaisia ja syrjiä muita (Hindess 2001, 95; kat-
so myös Hindess 2002). Rooman sopimuksen syrjintäkiellon avulla 
tätä muiden kuin omien kansalaisten syrjintää haluttiin kieltää, ja lo-
pulta unionikansalaisuudella tuoda jäsenmaiden kansalaiset keske-
nään samaan asemaan. Syrjintäkielto on alkupiste, josta monet unio-
nikansalaisuuden perustamista tai jäsenmaiden kansalaisten asemaa 
koskevat seuraavien vuosikymmenten puheenvuorot lähtivät. Syr-
jintäkiellon lausuminen Rooman sopimuksessa on luonut mahdol-
lisuustilan koko unionikansalaisuuden kehittämiselle, ja sille, että 
sitä on kehitetty juuri syrjintäkiellon ja erityisoikeuksien pohjalta.

Syrjintäkieltoon vetoaminen teki mahdolliseksi katsoa, että yh-
den jäsenmaan kansalaisuus voisi taata oikeuksia myös toisessa jä-
senmaassa. Nämä niin kutsutut erityisoikeudet ovat yksi osa syrjin-
täkiellossa edellytettyä tasa-arvoista kohtelua, ja niistä keskustelu 
on olennainen osa unionikansalaisuuden kehittämistä. Näiden eri-
tyisoikeuksien takaamiseksi haluttiin sittemmin kehittää erityinen 
asema, unionikansalaisuus. Unionikansalaisuuden juuret ovat siis 
liikkumisvapauksissa ja sitä on kehitetty syrjintäkiellon ja erityis-
oikeuksien ympärille. Näin kehystetty kansalaisuus näyttäytyy ka-
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peana ja ei-kiistanalaisena käsitteenä, jolla voidaan ratkaista jäsen-
maiden liikkuvien kansalaisten asema: unionikansalaisuus on liik-
kumisvapautta edistävä status joka antaa jäsenmaiden kansalaisille 
tasavertaisen aseman toisessa jäsenmaassa.

Keskustelu kansalaisuudesta virisi tilanteessa, jota on kuvattu 
käännekohdaksi ja paradigman vaihdokseksi integraation histori-
assa (Wiener 1998, 66). 1970-luvun alussa yleisen mielipiteen vä-
hentynyt tuki integraatiolle, muutokset maailmantaloudessa ja tar-
ve ”puhua yhdellä äänellä” kansainvälisillä areenoilla (Dokument 
über die Europäische Identität 1973, 132–134) haastoivat kehit-
tämään integraatiota uudella tavalla. Pelkkä talousintegraatio ja 
uusfunktionaalinen käsitys integraation etenemisestä ei enää riit-
tänyt, vaan oli vahvistettava identiteettiä. Ensimmäinen laajentu-
minen koettiin Irlannin, Iso-Britannian ja Tanskan liittyessä Eu-
roopan yhteisöön vuoden 1973 alussa. Nämä tekijät yhdessä loi-
vat tilaisuuden pohtia EY:n yleisiä suuntaviivoja ja institutionaali-
sia muutoksia. Tässä tilanteessa poliittinen integraatio ja poliittisen 
unionin luominen nousivat selvemmin tavoitteeksi (Wiener 1997, 
555; Wiener 1998, 63–66). Kööpenhaminan identiteettijulistukses-
sa (Dokument über die Europäische Identität 1973, 131–134) iden-
titeetin uskottiin edistävän EU-maiden yhteisen politiikan muotoi-
lemista ja erityisesti ulkopolitiikan yhtenäistämistä. Pariisissa vuo-
sina 1972 ja 1974 pidettyjen huippukokousten myötä kansalaisuu-
desta alettiin puhua talouskontekstin ulkopuolella (O’Leary 1996a, 
18; katso myös Shore ja Black 1996, 275–276).

Erityisoikeudet nähtiin tapana tuottaa yhteenkuuluvuudentun-
netta ja identiteettiä. Kansalaisten ’eurooppalaisen’ identiteetin us-
kottiin kehittyvän, kun he kokevat, että he saavat toisessa jäsen-
maassa oleskellessaan samanlaista kohtelua ja oikeuksia kuin ky-
seisen jäsenmaan ’omat’ kansalaiset. Identiteetin luominen kiedot-
tiin siis yhteen syrjintäkiellon ja oikeuksien kanssa. Toinen konk-
reettinen identiteetinrakennuskeino oli passiunionin muodostami-
nen. Erityisoikeuksia ja passiunionia Antje Wiener (1997, 538, 540) 
pitää Euroopan yhteisön kansalaisuuspolitiikan keskeisinä asiako-
konaisuuksina, joiden kautta hän jäljittää unionikansalaisuuden pe-
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rustamista. Hän tähdentää, kuinka molemmat kokonaisuudet kos-
kettavat kansalaisuuden perinteisiä ydinsisältöjä: erityisoikeuksilla 
puututtiin vaalioikeuksiin ja passiunionilla rajojen ylittämiseen.

Identiteetin osatekijöinä nähtiin 1970-luvun puheenvuoroissa 
erityisoikeuksien ja passiunionin ohella myös abstraktimpaa yh-
teenkuuluvuutta. Kulttuurin merkitystä integraatiossa alettiin ko-
rostaa jo 1960- ja 1970-luvulla, ja puhe kulttuurista oli puhetta yh-
destä eurooppalaisesta kulttuurista, jonka jäsenmaiden asukkaiden 
katsottiin jakavan. Euroopan talousyhteisö ymmärrettiin yhteisönä, 
joka on jotakin enemmän kuin jäsenvaltioiden välistä yhteistyötä. 
Näin idea ’eurooppalaisuudesta’ laajensi acquis communautairea 
diskursiivisella tasolla (Wiener 1997, 538). Identiteetin ja yhteen-
kuuluvuuden luominen liittyi pyrkimyksiin tuoda integraatio lä-
hemmäksi ihmisiä.

Tyypillistä 1970-luvun keskusteluille oli siis kansalaisuuden, 
identiteetin ja oikeuksien liittäminen yhteen. Passiunionia, erityis-
oikeuksia, vaalioikeuksia ja Euroopan unionin käsitettä koskevas-
sa neuvoston asiakirjassa 1970-luvulla kansalaiset ymmärrettiin in-
tegraation osallistujiksi ei kuluttajina vaan ensimmäistä kertaa kan-
salaisina (Wiener 1997, 539–540). Käsitys kansalaisesta muuttui 
siten acquis communautairen uudeksi epämuodolliseksi resurssiksi 
(Wiener 1997, 540).

Kulttuuri-identiteetti

Uusi vaihe unionikansalaisuuden historiassa alkoi Eurooppa-neu-
voston kokouksessa Fontainebleaussa 1984, mikä Antje Wienerin 
(1998, 126) mukaan merkitsi paradigmanmuutosta koko integraati-
ossa (katso myös Maas 2007, 35). 1980-luvulla policyjä muotoiltiin 
markkinaorientoituneen paradigman kontekstissa ja tavoitteena oli 
rakentaa yhteismarkkinat ilman sisäisiä rajoja vuoteen 1992 men-
nessä (Wiener 1997, 555). Uusi paradigma kohdisti huomion työn-
tekijäkansalaisen liikkuvuuteen taloudellisen joustavuuden ennak-
koehtona. Polityyn osallistumisen eli äänestysoikeuden sijaan tär-
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keäksi kansalaisuuskäytännön aspektiksi nostettiin sosioekonomi-
nen osallistuminen. (Wiener 1997, 542.)

Toinen merkittävä käännekohta muodostui Fontainebleaun Eu-
rooppa-neuvoston asettaman People’s Europe -komitean vuonna 
1985 laatimista raporteista. Kulttuuristen tekijöiden tärkeydestä 
oli puhuttu integraation alusta asti, mutta People’s Europe -komi-
tean perustamisen ja sen raporttien myötä kulttuuriset tekijät nos-
tettiin keskiöön. Raportit ovat näkyvin merkki diskursiivisesta siir-
tymästä, jossa kulttuuriset tekijät otettiin keskeisiksi elementeik-
si koko integraation edistämisessä (Shore 2000, 25), ja niitä on pi-
detty käännekohtana kansalaisuutta ja koko integraatiota koskevas-
sa keskustelussa. Niiden on tulkittu luoneen agendan ”uuden eu-
rooppalaisen järjestyksen keksimiselle” (Shore ja Black 1996, 286; 
Shore 1993).

Samalla kun käsitys integraatiosta muuttui, muuttui myös käsi-
tys kansalaisista. Kansalaista ei enää nähty vain taloudellisena toi-
mijana, matkustajana, työntekijänä tai kuluttajana, johon kohdis-
tetaan pääasiassa talouteen liittyviä säädöksiä, vaan kansalaisuut-
takin määriteltiin kulttuurin kielellä. People’s Europe -kampanjan 
myötä painopiste siirtyi kansalaisuuden kulttuurisiin ja symbolisiin 
ulottuvuuksiin (Shore ja Black 1996, 286). Kulttuuristen tekijöiden 
korostaminen painottuu kansalaisuuden yhteen ulottuvuuteen eli 
identiteettiin. Oikeuksia, velvollisuuksia tai osallistumista tällainen 
retoriikka koskettaa vain vähän. Unionikansalaisuuden ymmärtä-
miseksi on oikeuksien ja osallistumisen rinnalla siksi välttämätöntä 
tarkastella myös identiteettiä kansalaisuuden ulottuvuutena.

People’s Europe - raportit keskittyivät jokapäiväiseen elämään, 
arvoihin ja symboleihin (Committee on a People’s Europe 1985, 
22–23, 10, 29), vaikka niissä listattiin myös vaali- ja muita oikeuk-
sia (ibid., 11–12, 21–28). Oikeudet ja identiteetti liitettiin yhteen 
People’s Europe -komitean jälkimmäisessä raportissa samaan ta-
paan kuin 1970-luvun kansalaisuuskeskusteluissa. Siten raporteis-
sa jatkettiin 1970-luvun erityisoikeusdiskurssia, mutta samalla niis-
sä jatkettiin myös keskustelua identiteetistä. Tässä identiteettidis-
kurssissa vahvistettiin käsitystä Euroopan integraatiosta pyrkimyk-
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senä ihmisten muodostamaksi yhteisöksi. Molemmat diskurssit loi-
vat mahdollisuuksia unionikansalaisuuden kehittämiseen.

People’s Europe -raporttien jokapäiväistä elämää koskevissa 
ehdotuksissa kansalaiset nähtiin kohteina, joille Euroopan yhteisöä 
pyritään tekemään näkyvämmäksi, ja vastaanottajina – esimerkik-
si matkustajina tai työntekijöinä – joita asiat koskevat ja joiden elä-
mään EY/EEC vaikuttaa. Nämä ehdotukset kuvastavat osin Karl-
heinz Neunreitherin (1995) nimeämää segmentoitua tai funktionaa-
lista käsitystä kansalaisesta.

Raporttien arvoja ja symboleja koskevat ehdotukset kertovat 
toisenlaisesta suhteesta kansalaisiin kuin arkielämää ja kulttuu-
ria koskevat ehdotukset. Siinä ihmistä ei Karlheinz Neunreitherin 
(1995) mukaan nähdä toimintasegmenttien valossa, vaan huomio-
ta kiinnitetään hänen identiteettiinsä ja sen kansallisiin, alueellisiin, 
kulttuurisiin, kielellisiin ynnä muihin elementteihin. Ensimmäi-
senä selkeänä merkkinä tästä lähestymistavasta Neunreither pitää 
People’s Europe -raporteissakin harjoitettua valtiosymbolien etsin-
tää talousliitolle, mikä merkitsi Neunreitherin mukaan myös pyrki-
mystä vahvistaa kansallisvaltioihin liittyviä elementtejä eurooppa-
laisessa kansalaisuudessa. People’s Europe -raporteissa ehdotetuis-
ta symboleista lippu, hymni ja Eurooppa-päivä ovat päätyneet ”uni-
onin tunnuksiksi” nykyisiin perussopimuksiin (Sopimus Euroopan 
perustuslaista 2004, 19; Lissabonin sopimus… 2007, 267). Tämä 
lähestymistapa heijastelee Neunreitherin mukaan poliittisten johta-
jien kaipuuta poliittiseen identiteettiin. Suunta on siis tässäkin kan-
salaisuuskäsityksessä johtajista kansalaisiin. Lähestymistapa tuot-
taa Neunreitherin mukaan käsityksen poliittisista mutta epäsuorista 
kansalaisista, joilla on heikkoa poliittista itse-identi� kaatiota joko 
symboleiden kautta tai niukkojen poliittisen osallistumisen muoto-
jen kautta. (Neunreither 1995, 9–13.)

People’s Europe -raporteissa integraation symboleiksi otettiin 
kulttuurisia asioita ja kulttuurin eurooppalaista aspektia korostet-
tiin. Näin pyrittiin luomaan yhteenkuuluvuudentunnetta ja saamaan 
kansalaisia identi� oitumaan toisiinsa ja Euroopan yhteisöön, mikä 
asetettiin tavoitteeksi jo 1970-luvun alussa. Puhe kulttuurista on 
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siis pyrkimystä tuottaa yhteisöä ja sen jäseniä. Vaikka integraatio 
on keskittynyt talouteen, ihmisten yhteisö on ollut integraation ta-
voitteena alusta alkaen (Maas 2007, viii), ja People’s Europe -slo-
gania on käytetty koko EU:n kantavana metaforana (Shore ja Black 
1996, 275). Kansalaisuus ja kulttuuri ovat siten myös identiteet-
tipolitiikkaa, jota unionikansalaisuuden eri vaiheissa on harjoitet-
tu niin suhteessa kansalaisiin, jäsenvaltioihin kuin ulkopuolisiin-
kin valtioihin.

Jos unionikansalaisuuden kehittäminen alkoi 1970-luvun EY:
ssä koetusta identiteettikriisistä ja sen virallistaminen osui legitimi-
teettikriisiin, niin tutkimusaineistoni 2000-luvun kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa puolestaan kansalaisuutta muotoillaan identi-
teettikriisissä, joka kiteytyi perustuslain laatimisprosessiin ja eten-
kin perustuslain hylkäämiseen Ranskan ja Alankomaiden kansan-
äänestyksissä vuonna 2005. Tässä kriisissä kävi entistäkin selvem-
mäksi, että yhteistä eurooppalaista identiteettiä ei voida rakentaa 
ylhäältäpäin (Kraus 2008, 9). Tutkimusaineistossani identiteetistä 
kuitenkin keskustellaan paljonkin, ja analysoin, millainen merkitys 
sille annetaan unionikansalaisuudessa.

Demokratia

Yksi unionikansalaisuuden kehittämisen lähtökohta oli demokra-
tiavaje. Vuonna 1979 Euroopan parlamentti valittiin ensimmäisen 
kerran välittömillä vaaleilla. Siihen mennessä parlamentin jäsenet 
oli valittu kansallisista parlamenteista, eikä kansalaisilla ollut mah-
dollisuutta vaikuttaa EY:n päätöksentekoon. Parlamentin puheen-
johtaja Emilio Colombo liitti uudistuksen integraation kehitykseen 
ja yhteisönrakennukseen lausumalla, että suora vaali merkitsi uutta 
vaihetta yrityksissä muuttaa kaupallinen yhteisö kansalaisten yhtei-
söksi. (Maas 2007, 34.)

1980-luvulla tietoisuus demokratiavajeesta lisääntyi äänes-
tysaktiivisuuden jäätyä matalaksi vuoden 1984 parlamenttivaa-
leissa (Sassatelli 2009, 51). Alettiin nähdä yhä ongelmallisempa-
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na, että jäsenmaasta toiseen muuttavat työntekijät eivät päässeet 
mukaan uuden kotimaansa polityyn, vaan menettivät pääsyn po-
liittiseen osallistumiseen. Ratkaisuksi ehdotettiin vaalioikeuksien 
myöntämistä muuttajille asuinmaansa paikallisvaaleissa (Wiener 
1997, 542). Työntekijäkansalaisen vapaan liikkuvuuden yhdistämi-
nen vaalioikeuksiin merkitsi diskursiivista muutosta EY:n kansa-
laisuuskäytännössä (Wiener 1997, 543). Vaalioikeuksien myöntä-
mistä Euroopan parlamentin vaalissa ja asuinmaan paikallisvaaleis-
sa voidaan pitää merkkinä poliittisen unionin luomispyrkimyksistä, 
joihin unionikansalaisuuskin on liitetty (esimerkiksi Meehan 1993, 
147). Huolimatta vaalioikeuksien myöntämisestä Euroopan parla-
mentin vaaleissa ja asuinpaikan paikallisvaaleissa, kansalaisuutta ei 
silti 1970- ja 80-luvulla mitenkään itsestään selvästi liitetty kansa-
laisten vallan lisäämiseen tai EY:n demokratisoimiseen. Kansalai-
suuden rajaaminen erityisoikeuksien ja syrjintäkiellon sekä ihmis-
ten Euroopan kehyksiin mahdollisti demokratiasta vaikenemisen.

Myös Maastrichtin sopimuksen kansalaisuusartiklan muotoilus-
sa suhde demokratiaan oli häilyvä. Sopimusta edeltävissä hallitus-
tenvälisissä neuvotteluissa unionikansalaisuuden suhdetta unionin 
demokraattiseen legitimiteettiin muotoiltiin toisinaan tiiviimmäk-
si ja toisinaan väljemmäksi (O’Leary 1996a, 23–28). Demokratia-
sanaa ei käytetä Maastrichtin sopimuksen kansalaisuusartiklassa, 
ja koko sopimuksessakin vain kuusi kertaa. Roel De Lange (1995, 
111) väittääkin, että kun kansalaisuudesta puhutaan ei-kiistanalai-
sena liikkuvuuteen keskittyvänä käsitteenä, demokratiasta ei tarvit-
se keskustella.

Unionikansalaisuuden yhteys demokratiaan on pysynyt epäsel-
vänä ja ongelmallisena, eikä Euroopan unionin ja unionikansalai-
suuden perustaminen ratkaissut legitimiteettivajetta, johon unioni-
kansalaisuuden perustaminen on liitetty (esimerkiksi Bellamy ja 
Warleigh 2001, 3; Kraus 2008, 6). Antje Wienerin (1998, 45) mu-
kaan legitimaatio ja demokratia nostettiinkin agendalle vasta 1990–
luvulla, jolloin policy-paradigma kääntyi kohti uudistettua unionin-
rakentamisprojektia.
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Maastrichtin sopimuksen jälkeen jatkuneet demokratiavajet-
ta ja legitimiteettiä koskevat keskustelut johtivat perustuslakipro-
sessiin (Kraus 2008, 13–15). Kansalaisuus käsitellään perustusla-
kiehdotuksessa (Sopimus Euroopan perustuslaista 2004, 19) sa-
massa osastossa kuin perusoikeuskirjaan pohjautuvat perusoikeu-
det, ja siinä luetellaan samat kansalaisten oikeudet kuin Maastrich-
tin ja Amsterdamin sopimuksissa (1997). Perustuslakia ei rati� oi-
tu, mutta sen kansalaisuusmuotoilut sisällytettiin Lissabonin sopi-
muksella uudistettuihin perustamissopimuksiin. Nämä ”määräyk-
set demokratian periaatteista” sisältävät muun muassa perustusla-
kisopimuksessa lanseeratun oikeuden kansalaisaloitteeseen. Vähin-
tään miljoona kansalaista useasta jäsenvaltiosta voi tehdä aloitteen, 
jossa komissiota kehotetaan tekemään aloite ”asioista, joissa näi-
den kansalaisten mielestä tarvitaan unionin säädöstä perussopimus-
ten soveltamiseksi” (Lissabonin sopimus… 2007, 15). Tämä imp-
likoi demokratiavajeen ottamista vakavammin ja sen tunnustamis-
ta, että unionikansalaisuus on myös poliittinen status, joka oikeut-
taa vallankäyttöön.

Keskusteluja unionikansalaisuudesta voidaan tulkita muutokse-
na, jossa käsitteellinen ja poliittinen muutos tapahtuvat eri tahdissa 
(Schultz 1979, 65–67; Koselleck 2006, 62). Unionikansalaisuuden 
käsite on otettu käyttöön ja virallistettu, mutta sillä ei vielä ole toi-
mivaa vastinetta poliittisessa todellisuudessa. Käsitemuutos tapah-
tuu siis ennen tai ilman poliittista muutosta. Toisaalta voidaan aja-
tella, että unionikansalaisuuden kehittäminen liittyy poliittisen to-
dellisuuden muutoksiin siinä mielessä, että sillä on haluttu vastata 
niihin ongelmiin, joita liikkuvuus on aiheuttanut jäsenmaiden asuk-
kaille. Tällöin unionikansalaisuuden käsitteen käyttöönotto seuraisi 
poliittista muutosta.

Kansalaisuus kiistanalaisen yhteisön jäsenyytenä

Yhteistä unionikansalaisuuden kehittämisen eri vaiheille on kan-
salaisuuden liittäminen integraation edistämiseen. Kansalaisuudel-
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la on tavoiteltu talousintegraation vauhdittamista, jäsenmaasta toi-
seen muuttaneiden aseman parantamista, identiteettikriisin ratkai-
semista, demokratiavajeen paikkaamista sekä integraation ja EU:
n legitimaatiota. Unionikansalaisuudella on pyritty tukemaan yh-
teisön rakentamista ihmisten yhteisönä ja kansalaisten identi� oi-
tumista siihen. Puhe vaalioikeuksista implikoi käsitystä integroi-
tuvasta yhteisöstä poliittisena yhteisönä, ja keskustelemalla kult-
tuurista tuotetaan kulttuuriyhteisöä. Integraation historiassa nämä 
keskustelut ovat ajoittain limittyneet toisiinsa, kuten People’s Eu-
rope -raporteissa. Sen sijaan Maastrichtin sopimuksessa oikeuk-
sista, kulttuurista ja identiteetistä keskustellaan erikseen. Kansa-
laisuusartikla keskittyy oikeuksiin eikä identiteettiä tai kulttuuria 
mainita. Kulttuurista ja identiteetistä sen sijaan puhutaan sopimuk-
sen johdannossa sekä erillisessä kulttuuriartiklassa, jolla virallistet-
tiin kulttuuri EU:n politiikkalohkona.

Ydinkysymys eri vaiheissa on ollut, nähdäänkö Euroopan unio-
ni jäsenvaltioiden yhteisönä vai ihmisten yhteisönä. Integraatio al-
koi jäsenvaltioiden yhteistyönä, ja sen legitimiteetti perustui jäsen-
maihin. 1970-luvun alussa identiteettikriisin myötä nähtiin funk-
tionalistisen integraation rajat ja alettiin etsiä toisenlaista integraa-
tiomallia. 1980-luvulla integraatio keskittyi yhtäältä markkinoiden 
rakentamiseen ja toisaalta määrittelemään integroituvaa yhteisöä 
kulttuurisesti. Maastricht-kansalaisuus painottaa Euroopan unionia 
ihmisten yhteisönä, jonka legitimiteettiä haetaan suoraan jäsenmai-
den asukkailta. Unionikansalaisuutta on tuotettu palvelemaan kaik-
kia näitä tavoitteita. 

Suhtautuminen unionikansalaisuuteen vaihteleekin sen mukaan, 
mitä mieltä ollaan Euroopan unionista yhteisönä ja integraatiosta 
yleensä. Eri puhujat esittelevät omia käsityksiään siitä, millainen 
Euroopan unioni on tai millainen sen pitäisi olla, ja näin ovat muo-
dostuneet esimerkiksi uusfunktionalistien, intergovernmentalistien, 
federalistien ja supranationalistien leirit. Vallan näkökulmasta Jo-
seph Weiler (1999, 270–278) tarkastelee EU:n rakennetta kolmen 
eri hallintotavan yhdistelmänä: jotkut osat EU-hallinnosta ovat 
kansainvälisiä (tai hallitustenvälisiä), jotkut ylikansallisia ja toiset 
alikansallisia.
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Euroopan unioni on nähty sekä täysin ainutlaatuisena erityista-
pauksena että joidenkin jo tunnettujen yhteisömuotojen variaatio-
na (Kraus 2008, 59–61). Peter Kraus (2008, 58–70 ) painottaa EU:
n valtionkaltaisia piirteitä ja korostaa EU:n kiinnittymistä jäsen-
valtioihin. Hän nimittää Euroopan unionia monikansalliseksi yh-
teisöksi, jossa nationalismi ja transnationalismi ovat jännitteises-
sä suhteessa toisiinsa. Richard Bellamyn ja Alex Warleigh’n (2001, 
4) mielestä Euroopan unioni on samalla kertaa sekä ylikansallinen 
että hallitustenvälinen, millä he selittävät unionikansalaisuuden ja 
jäsenvaltiokansalaisuuden tiivistä yhteyttä. Myös Gerard Delanty 
(1995, 142–145 ) liittää EU:n rakentamisen jäsenvaltioiden pyrki-
myksiin ja niiden palvelemiseen. Uusfunktionaalisen käsityksen 
mukaan Euroopan unioni on ennen kaikkea hallinnollinen yhteisö, 
jossa integraatio etenee pääasiassa EU-instituutioiden sisällä tehty-
jen päätösten ja toimenpiteiden kautta ja leviää politiikanalalta toi-
selle lojaalisuuden samalla vähittäisesti siirtyessä kansalliselta ta-
solta eurooppalaiselle (Bellamy ja Warleigh 2001, 6; Diez 2001b, 
6, 8). Thomas Christiansen, Knud Erik Jörgensen ja Antje Wiener 
(2001, 11) puolustavat konstruktivistista lähestymistapaa Euroopan 
unioniin, jolloin integraatiota tutkitaan prosessina ja kysytään, mil-
laista muutosta se merkitsee ja missä määrin ja millä tavoin uusi 
poliittinen yhteisö on muotoutumassa Eurooppaan. Myös Bellamy 
ja Warleigh (2001, 3–11) korostavat EU:n jatkuvaa muutosta: EU ei 
ole valmis järjestelmä, vaan monimuotoinen ”kokeellinen polity”, 
jossa asiat muuttuvat eriaikaisesti ja eri tavoin.

Jürgen Neyer ja Antje Wiener (2010, 1–2) kuvaavat Euroopan 
unionia koskevien käsitysten moninaisuutta laiva-metaforalla. He 
vertaavat EU:a puolivalmiiseen laivaan, jonka miehistö seilaa me-
rellä ilman karttaa, ilman suunnitelmaa siitä, miltä valmiin laivan 
tulisi näyttää, sekä ilman kapteenia ja yhteistä kieltä. Miehistön jä-
senet edustavat omien kotisatamiensa purjehduskerhoja eivätkä 
mielellään taivu toisten ehdotuksiin. Jo purren alkuperäiset raken-
tajat ovat jakautuneet kahteen leiriin, joista toiset kannattavat lai-
van rakentamista täydellisesti varustelluksi kaikkia muita mahta-
vammaksi alukseksi ja toiset puolestaan vaatimattomammaksi pur-
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kiksi. Epätietoisuutta on myös matkan päämäärästä. Thomas Diez 
(2001a, 85) vertaa Euroopan unionin tutkimista eläintutkijan työ-
hön, jonka tehtävänä on uuden otuksen tunnistaessaan nimetä se 
tietyn kielijärjestelmän ja tiedon puitteissa. Joskus ongelma EU:
n sopivasta nimityksestä kierretään käyttämällä Jacques Delorsin 
(2001, 7) ilmaisua tunnistamaton poliittinen objekti (unidenti� ed 
political object, UPO). Nähdäänpä EU-yhteisö millaisena tahansa, 
unionikansalaisuutta tutkittaessa on asetettava kysymyksiä sen le-
gitimiteetistä ja demokratiasta sekä unionikansalaisuuden merki-
tyksestä niille (Bellamy ja Castiglione 1998, Wiesner 2008).

Euroopan unionin suhde demokratiaan on kenties keskeisin ky-
symys keskusteluissa, joissa pohditaan, millainen yhteisö EU on. 
Tutkimuksissa unionia ja unionikansalaisuutta lähestytään usein 
demokratian näkökulmasta kysyen, kuinka demokraattisia ne ovat 
ja miten ne voisivat olla vielä demokraattisempia (esimerkiksi Bel-
lamy ja Castiglione 1998 ja 2000; Bellamy ja Warleigh 2001, 9–11; 
Schmitter 2000; Weiler 1999, 278–285, 346; Wiesner 2008, 118–
119). Peter Kraus (2008, 1) ryhmittelee EU:n demokraattisuutta 
koskevat käsitykset karkeasti kahteen joukkoon. Toiset mielipiteet 
edustavat kantaa, jonka mukaan integraatio nakertaa demokraatti-
sen kansallisvaltioiden suvereniteettia, kun taas toiset näkevät in-
tegraation mahdollisuutena kansallisvaltiot ylittäviin demokratian 
muotoihin. Joidenkin näkemysten mukaan demokratiavaje voidaan 
ratkaista ja Euroopan unionia legitimoida turvaamalla jäsenvalti-
oiden autonomiaa luottaen niiden demokraattisuuteen, jolloin Eu-
roopan unionia tulisi kehittää hallitustenvälisenä yhteistyönä. Tois-
ten mielestä taas on lisättävä EU:n omaa demokraattisuutta, jolloin 
unionia pitäisi kehittää ylikansallisen yhteenliittymän suuntaan. 
(Kraus 2008, 15–21.)

Myös EU:n demokraattisuutta koskevissa keskusteluissa ja-
kolinjat liittyvät kulttuuriin. Kansallisvaltioiden merkityksen pai-
nottajat – joita Peter Kraus (2008, 27–28) kutsuu ’westfaliaaneik-
si’ – ajattelevat, että poliittista integraatiota ja identiteettiä ja si-
ten EU-demokratiaa ei voi olla ilman kulttuurista integraatiota ja 
identiteettiä. Heidän mukaansa eurooppalaiselle demokratialle ei 
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ole olemassa riittävää sosiokulttuurista perustaa, sillä poliittisesti 
relevantit kollektiiviset identiteetit ovat kiinni kansallisvaltioissa. 
Postnationalistit puolestaan kannattavat Euroopan unionin raken-
tamista ’kosmopolikseksi’, demokseksi, joka ei pohjaudu kulttuu-
riin vaan jaetuista moraalisista arvoista nousevaan suostumukseen. 
Hallitustenvälisyys painottaa jäsenvaltioiden kansallisten kulttuuri-
en merkitystä unionissa, kun taas ylikansallisuus voi rohkaista kult-
tuuristen identiteettien muotoiluun kansallisvaltiotason ala- ja ylä-
puolella ja identiteettivaihtoehtojen uuteen poliittiseen muodostel-
maan (Kraus 2008, 36). Näiden periaatteiden samanaikainen mutta 
ristiriitainen vaikutus EU-integraatiossa on Krausin (2008, 36, 43) 
mukaan huomioitava käsiteltäessä kysymystä eurooppalaisesta de-
moksesta.

EU-yhteisöä ja integraatiota koskevien jakojen ytimestä löytyy 
siis kysymys kulttuurin ja politiikan suhteesta. Kun EU-yhteisön 
rakentamista lähestytään kansallisvaltiokontekstista, EU:n kehittä-
misen esteenä pidetään vahvojen identiteettisiteiden ja kansa-tun-
teen puuttumista (Kraus 2008, 9). Postnationaalisten ja kosmopoli-
taanisten lähestymistapojen kannattajat taas katsovat, että integraa-
tiossa ei tule pitäytyä aiemmissa kansallisissa malleissa ja pitävät 
nimenomaan etuna sitä, että EU-integraatiota ei voida perustaa yh-
teisen kulttuuri-identiteetin varaan (Kraus 2008, 9, 27). Peter Kra-
us (2008, 29) kuitenkin kritisoi sekä ‘westfaliaaneja’ että kosmopo-
litaaneja siitä, että ne molemmat jättävät huomiotta moninaisuuden 
implikaatiot Euroopan integraatiolle. Kummassakaan suuntaukses-
sa ei hänen mukaansa arvioida riittävästi kulttuurisen moninaisuu-
den ja demokraattisen kansallisvaltion monimutkaista suhdetta.

Nähdäänpä integroituva yhteisö millaisena tahansa, tärkeä tee-
ma kansalaisuuskeskutseluissa on joka tapauksessa kansalaisuuden 
irrottaminen kansallisuudesta siten, että yhden jäsenmaan kansa-
laisuuden nähdään takaavan oikeuksia myös toisessa jäsenmaas-
sa. Liikkumisvapaus, syrjintäkielto ja erityisoikeudet ovat kaik-
ki periaatteita, joita on käytetty perusteena pyrkimyksissä irrot-
taa kansalaisuus kansallisuudesta unionikansalaisuutta kehitettä-
essä. People’s Europe -raportit osallistuivat omalla tavallaan kan-
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salaisuuden irrottamiseen kansallisuudesta. Kun kansallisvaltio-
kansalaisuutta on määritelty kansallisiksi nimetyillä territoriolla ja 
kulttuurilla, People’s Europe -metaforalla viitataan integroituvaan 
Eurooppaan ’meidän yhteisenä alueenamme’. Kuten kansallisval-
tioille, tuolle alueelle annettiin kulttuurista sisältöä muun muassa 
People’s Europe -raporteissa listatuilla ehdotuksilla, kun talouden 
ei katsottu riittävän integraation edistämiseen.

Näin Euroopan unioni puuttuu valtioiden ja kansalaisuuden vä-
liseen linkkiin ja valtioiden valtaan suhteessa kansalaisiin. Kansa-
laisuuden liittäminen kansainväliseen organisaatioon rikkoo kan-
salaisuuden ja valtion tiivistä yhteyttä (katso myös Preuss 1998, 
148–149). Sen liittäminen talousorganisaatioon puolestaan rikkoo 
ainakin periaatetasolla käsitystä kansalaisuudesta poliittisen yhtei-
sön jäsenyytenä tai kulttuurisesti määritellyn kansallisvaltion jäse-
nyytenä. Unionikansalaisuus irrottautuu valtiosta myös siinä, että 
kumpikaan unionikansalaisten vaalioikeuksista ei liity jäsenvalti-
otasoon. Toisaalta unionikansalaisuus noudattaa kansallista kansa-
laisuuskäsitystä, koska se riippuu jäsenvaltioiden kansalaisuudesta, 
jonka myöntämisestä päättävät jäsenvaltiot. Joka tapauksessa unio-
nikansalaisuus kyseenalaistaa kansallisuuden ja kansalaisuuden vä-
lisen yhteyden ja problematisoi siten myytin kansallisesta identi-
teetistä, joka oli olennaista kun kansallisvaltioiden rajoja pystytet-
tiin (Wiener 1997, 531). Unionikansalaisuus merkitsee siis mur-
rosta hyvin keskeiseen asiaan politiikan teoriassa ja käytännössä ja 
kansainvälisessä järjestelmässä. Kansalaisuuden ja kansallisuuden 
välisen suhteen väljentäminen koskee niin vallanjakoa, kulttuuria 
kuin aluettakin.

Unionikansalaisuus ei ole toteutunut suunnitellulla tavalla. Esi-
merkiksi Fiorella Dell’Olion (2005, 3) mukaan unionikansalaisuu-
den ja sen avulla tavoitellun eurooppalaisen identiteetin vahvista-
misen yhteys sosiaaliseen todellisuuteen on heikko, koska sillä ei 
ole vastinetta julkisten asenteiden tasolla. Richard Bellamy ja Alex 
Warleigh (2001, 3) kritisoivat unionikansalaisuutta kiinteästä suh-
teesta jäsenmaiden kansalaisuuteen, jolloin muut EU-maiden asuk-
kaat rajataan ulos. Unionikansalaisuus ei heidän mielestään myös-
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kään paranna EU:n poliittista vastuullisuutta tavallisten ihmisten 
silmissä, jotka eivät ehkä ole huomanneet koko asiaa. Sitä paitsi 
se vain kodi� oi ne oikeudet, jotka EU:n lainsäädäntö ja politiikat 
jo lupaavat jäsenmaiden kansalaisille. Kaiken lisäksi unionikansa-
laisuuden takaama oletettu tasa-arvoisuus on heidän mielestään pi-
kemminkin yhteisen hallitsijan vallassa olevien alamaisten tasa-ar-
voa kuin sellaisten kansalaisten tasa-arvoa, jotka kykenevät hallit-
semaan ja olemaan hallittuina vuorotellen. Síofra O’Leary (1996b, 
takakansi) tiivistää, että unionikansalaisuus on huonosti suunniteltu 
ja toteutettu yritys pikemminkin peittää kuin ratkaista EU:n demo-
kraattisia vaikeuksia, eikä se voi saavuttaa sille asetettuja tavoittei-
ta demokratiavajeen korjaamisesta ja ihmisten identi� oitumisesta 
unioniin – juuri siksi, että sen takaamat oikeudet ovat rajoitettuja ja 
että se sulkee ulos jäsenmaiden pitkäaikaisia asukkaita.

Tutkimusaineistoni asiakirjat ovat osa niitä pyrkimyksiä, joil-
la unionikansalaisuutta kaikesta huolimatta pyritään rakentamaan. 
Unionikansalaisuuden virallistaminen Maastrichtin sopimukses-
sa mahdollisti tutkimusaineistooni kuuluvien kansalaisuusohjel-
mien laatimisen ja toimeenpanon. Kulttuuripolitiikan virallistami-
nen samassa sopimuksessa teki aineistooni sisältyvät kulttuurioh-
jelmat mahdollisiksi. Peter Kraus (2008, 6) muistuttaa, että vaikka 
unionikansalaisuuden perustamista Maastrichtin sopimuksessa voi-
daan pitää lähinnä symbolisena tekona, se kuitenkin toi agendalle 
kysymyksen EU-instituutioiden ja kansalaisten välisestä suhtees-
ta. Aineiston asiakirjat on tuotettu tilanteessa, jossa vastaperustetun 
Euroopan unionin ja kansalaisten suhdetta muovataan unionin de-
mokratia- ja legitimiteettivajeen kontekstissa. Tässä tutkimukses-
sa selvitän, miten unionikansalaisuuteen liitetyt päämäärät toteu-
tuvat niissä.



OSALLISTUMINEN: OSALLISTAMISTA 
EU-OHJELMIEN KEHYKSISSÄ

Osallistuminen on nähty tärkeänä kansalaisuuden elementtinä esi-
merkiksi republikanistisissa, vahvan demokratian ja radikaalide-
mokratian käsityksissä kansalaisuudesta ja demokratiasta (Barber 
1984; Mouffe 1992; Pateman 1972). Myös Euroopan unionin kan-
salaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa nostetaan esiin osallistumisen ja 
kansalaisuuden välinen tiivis yhteys.

[O]n myös tärkeää edistää kaikkien sosiaaliselta ja kulttuuriselta taus-
taltan erilaisten kansalaisten [---] laajempaa osallistumista kulttuuri-
toimintaan [---] syventäen keskinäistä tuntemusta ja kunnioitusta sekä 
ajatusta Euroopan unionin kansalaisuudesta. (Päätös 1996, 20.)

Ohjelman yleistavoitteena on edistää eurooppalaisille yhteistä ja yhtei-
seen kulttuuriperintöön perustuvaa kulttuurialuetta kehittämällä ohjel-
maan osallistuvien valtioiden luovien taiteilijoiden, kulttuurialan toi-
mijoiden ja kulttuurilaitosten välistä kulttuuriyhteistyötä, jotta edistet-
täisiin Euroopan kansalaisuuden kehittymistä. (Neuvosto 2006a, 21; 
Päätös 2006b, 4.)

Kulttuureja ja kieliä koskevan yhteistyön ja monimuotoisuuden edistä-
minen auttaakin osaltaan tekemään Euroopan kansalaisuudesta konk-
reettista todellisuutta kannustamalla Euroopan kansalaisia osallis-
tumaan suoraan yhdentymisprosessiin. (Komissio 2004, 10; Päätös 
2006b, 1.)

[T]arjotaan kansalaisille mahdollisuus toimia vuorovaikutuksessa ja 
osallistua yhä tiiviimmän, demokraattisen ja maailmalle avautuneen 
sekä kulttuurisen monimuotoisuuden yhdistämän ja rikastuttaman Eu-
roopan rakentamiseen kehittäen näin Euroopan unionin kansalaisuutta 
[---]. (Päätös 2006a, 34.)

Näissä Kaleidoskooppi-, Kulttuuri- ja Kansalaisten Eurooppa 
-ohjel mia koskevissa otteissa kiinnitetään huomiota kansalaisten 
osallistumiseen kulttuuritoimintaan, yhdentymisprosessiin ja Eu-
roopan rakentamiseen. Osallistuminen nähdään niissä unionikan-
salaisuuden syventämisenä, kehittämisenä ja konkretisoimi sena. 
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Osallistuminen ja kansalaisuus kytketään kolmessa ensimmäisessä 
otteessa kulttuuriin.

Tässä luvussa tarkastelen ensin, keitä nähdään osallistujina 
EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa. Tulkitsen osallistujik-
si ne toimijat, jotka asiakirjoissa mainitaan ohjelmien potentiaalisi-
na tuensaajina, ja muut mahdollisesti mainitut toimijat. Seuraavak-
si analysoin osallistumisen muotoja eli sitä millaiseen toimintaan 
osallistuminen asiakirjoissa liitetään. Sen jälkeen analyysin kohtee-
na on kysymys ’missä osallistuu’ eli miten osallistuminen kehyste-
tään territoriaalisesti. Lopuksi kokoan yhteen analyysin tuloksia ja 
pohdin niiden valossa, millaista kansalaisuutta asiakirjojen osallis-
tumiskeskusteluissa tuotetaan ja millaista vallankäyttöä puhe osal-
listumisesta on. Jotta luku palvelisi myös kansalaisuus- ja kulttuu-
riohjelmien esittelynä, toimijoita ja toimintamuotoja käydään läpi 
suhteellisen tarkasti.

Kuka osallistuu

Euroopan parlamentin Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskevas-
sa asiakirjassa osallistujina mainitaan unionikansalaiset ja muut jä-
senmaissa pysyvästi ja laillisesti asuvat.

Kaikkien kansalaisten, mukaan lukien kolmansien maiden kansalais-
ten, joilla on pysyvä laillinen asuinpaikka jäsenvaltiossa, olisi voitava 
osallistua ohjelmaan, ja sen vuoksi erityistä huomiota olisi kiinnitettä-
vä siihen, että kaikkien jäsenvaltioiden kansalaiset ja kansalaisjärjes-
töt ovat tasapainoisesti mukana kansainvälisissä hankkeissa ja toimis-
sa. (Parlamentti 2006b, 213.)

Huolimatta ”kaikkien kansalaisten” mainitsemisesta, asiakirjoissa 
useimmiten kerrotaan täsmällisesti, kenelle ohjelmat on tarkoitettu 
ja keille ohjelmien kautta voidaan myöntää tukea.
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Kollektiivitoimijat

Ohjelmat on asiakirjoissa suunnattu pääasiassa kollektiivitoimi-
joille, jotka ovat jo valmiiksi aktiivisia. Aktiivisen kansalaisuuden 
ohjelmasta jaettavat toiminta-avustukset ”on tarkoitettu useille or-
ganisaatioille, jotka toimivat kansalaisten kanssa käytävän vuo-
ropuhelun alalla (Notre Europe -säätiö, Jean Monnet -talo ja Ro-
bert Schuman -talo), sosiaalialalla (sosiaalialan kansalaisjärjestö-
jen foorumi) tai oikeus- ja sisäasioiden alalla (Euroopan unionin 
korkeimpien hallinto-oikeuksien ja ylimpien hallintotuomioistuin-
ten yhdistys ja Pakolaisten eurooppalainen neuvosto). Toiminta-
avustuksia voidaan myöntää myös muille unionin aktiivista kansa-
laisuutta edistäville organisaatioille (esimerkiksi pohdintaryhmille 
ja Euroopan edun mukaisille järjestöille).” Ohjelmasta myönnetään 
tukea myös niin kutsuttuihin yksittäistoimintoihin, joita ovat ”kan-
salaisjärjestöjen, Euroopan edun mukaisten yhdistysten ja liittojen 
tai työmarkkinakeskusjärjestöjen aktiivisen kansalaisuuden alalla 
toteuttamat toimet sekä kuntien, yhteisöjen sekä paikallisten ja alu-
eellisten elimien, paikallis- ja alueviranomaisten sekä näiden jär-
jestöjen käynnistämät ystävyyskaupunkisuhteita edistävät toimet.” 
(Komissio 2003, 20.)

Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaan ”voivat osallistua kaikki 
unionin kansalaisuutta edistävät sidosryhmät, erityisesti paikallis-
yhteisöt, EU-politiikan tutkimusorganisaatiot, kansalaisryhmät ja 
muut kansalaisjärjestöt, kuten valtiosta riippumattomat järjestöt, 
yhteisöt, verkostot, yhdistykset ja liitot sekä ammattijärjestöt” (Ko-
missio 2005a, 12; Päätös 2006a, 35). Ohjelmasta voidaan myön-
tää tukea lisäksi ”kolmelle Euroopan unionin yleisen edun mukais-
ta tavoitetta edistävälle yhteisölle, jotka ovat Euroopan sosiaalialan 
kansalaisjärjestöjen foorumi (Platform of European Social NGOs), 
Eurooppa-liike (European Movement) ja Euroopan pakolais- ja ih-
misoikeusjärjestöjen neuvottelukunta (European Council on Re-
fugees and Exiles)” (Parlamentti 2006b, 220–221; Päätös 2006a, 
38–39).
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Perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevaan ohjelmaan ”voivat 
osallistua muun muassa julkiset tai yksityiset laitokset ja organisaa-
tiot, yliopistot, tutkimusinstituutit, valtiosta riippumattomat järjes-
töt, kansalliset, alueelliset ja paikalliset viranomaiset, kansainväli-
set järjestöt ja muut voittoa tavoittelemattomat järjestöt Euroopan 
unionin alueella” (Komissio 2005b, 42; Päätös 2007, 36).

Myös kulttuuriohjelmissa mainitut toimijat ovat ennen kaikkea 
ohjelmien tuensaajia eli kulttuurialojen ammattilaisia, yhdistyksiä, 
järjestöjä ja säätiöitä.

Huono-osaiset

Puhuttaessa kulttuuriohjelmiin osallistuvista tuensaajista otetaan 
huomioon huono-osaisuus, joka kytketään myös territoriaalisuu-
teen. Kaleidoskooppi-ohjelman erityistoimenpiteillä pyritään edis-
tämään ”[s]osiaaliselta ja alueelliselta taustaltaan erilaisten kulttuu-
riammattilaisen sekä paikallisten, alueellisten, kansallisten ja eu-
rooppalaisten viranomaisten” välistä kulttuuriyhteistyötä (Päätös 
1996, 26). Euroopan parlamentti (1995d, 35; 1995c, 176) kiinnittää 
huomiota sekä Kaleidoskooppia että Rafaelia koskevissa puheen-
vuoroissaan ”erityisesti huono-osaisilla syrjäisillä tai vuoristoisil-
la alueilla tai saaristoalueilla eläviin kulttuuriammattilaisiin”. Kult-
tuuri 2000 -ohjelmassa (Päätös 2000, 2) painotetaan nuoria ja sosi-
aalisesti epäedullisessa asemassa olevia.

Kulttuuriohjelmien pyrkimykset edistää osallistumista kulttuu-
ritoimintaan ja parantaa kulttuurin saavutettavuutta kertovat, että 
ohjelmien kohteina eivät ole pelkästään ohjelmiin suoranaisesti 
osallistuvat kulttuurialan aktiivit, vaan myös laajemmin ”eurooppa-
lainen yleisö”, ”kaikki kansalaiset”. Ohjelmien kohteista puhutta-
essa mahdollisuuksien epätasa-arvo huomioidaan asiakirjoissa vie-
lä voimakkaammin kuin ohjelmiin osallistujista puhuttaessa, toi-
sin sanoen niissä tunnustetaan, että eri ihmisillä on erilaiset mah-
dollisuudet päästä osallisiksi kulttuurista. Eri toimielinten asiakir-
joissa kulttuurin saavutettavuuden ongelmia nostetaan esiin eri ta-
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voin, ja toimijoiden asemaa määritellään niissä esimerkiksi suh-
teessa ikään, asuinpaikkaan, taloudelliseen tilanteeseen tai sosiaali-
seen taustaan (Komissio 1995b, 19; Parlamentti 1995c, 162; 1995d, 
32, 34; 1996c, 30–31; 1999, 131 ja 2005, 234; Neuvosto 1996a, 34 
ja 1996b, 71; Alueiden komitea 1995b, 122; 1996a, 36–37 ja 1998, 
73; Päätös 1996, 24; 1997a, 26; 1997b, 33 ja 2000, 5, 8). Kulttuu-
ri 2000 -ohjelmassa kulttuuri nähdään sosiaalisen integraation vä-
lineenä, jonka avulla voidaan osallistaa sosiaalisesti ja alueellisesti 
erilaisia ihmisiä, nuoria tai huono-osaisia (Komissio 1998a, 23).

Kansalaisuusohjelmia koskevissa asiakirjoissa osallistumis-
mahdollisuuksien epätasa-arvoisuudesta tai toimijoiden mahdolli-
sesta huono-osaisuudesta ei käydä sellaista keskustelua kuin kult-
tuuriasiakirjoissa.8 Tässä asiakirjat poikkeavat monista muista kan-
salaisuutta koskevista aktivointihankkeista eri tasoilla, joissa mar-
ginaalisiin tai huonompiosaisiin ainakin sanotaan kiinnitettävän 
huomiota. Yksi syy lienee se, että kansalaisuusohjelmiin osallis-
tetaan asiakirjoissa pääasiassa sellaisia toimijoita, joilla on jo val-
miiksi vahva asema, kuten korkean tason järjestöjä, joten ohjelmat 
eivät koske uusia tai alempien tasojen toimijoita. Tai ehkä kansa-
laisuuteen liittyvää epätasa-arvoa ei yksinkertaisesti huomata tuoda 
esille, koska kansalaisuuden konnotaatio tasa-arvoon on perintei-
sesti vahva. Osallistumismahdollisuuksien epätasa-arvoa koskeva 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen välinen ero kuvastaa kenties 
sitä, kuinka kansalaisuudesta ’kuuluu’ puhua universaalisti, kun 
taas kulttuurista ’kuuluu’ tai ainakin ’saa’ puhua partikulaarisesti.

Kun asiakirjoissa puhutaan ohjelmiin osallistumisesta, toimijoi-
ta eritellään tarkasti. Ohjelmiin osallistujina mainitaan sekä kansa-
laisuus- että kulttuuriasiakirjoissa pikemminkin vakiintuneita kol-
lektiivitoimijoita kuin ‘keitä tahansa’ kansalaisia. Tästä syntyy vai-
kutelma, että ohjelmia ei ole suunnattu ruohonjuuritasolle, vaan toi-
mijoille, jotka jo valmiiksi toimivat ”eurooppalaisen kansalaisuu-
den alalla” tai kulttuurialalla. Ihannetoimija ohjelmissa on verkos-
to. Kaleidoskooppi-ohjelmaa koskevassa ehdotuksessa katsotaan-
kin, että ”yhteistyö verkostojen muodossa näyttää olevan yksi par-
haimpia keinoja raja-aitojen kaatamiseen ja kulttuurialan ammatti-
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laisten ja vapaaehtoistyöntekijöiden auttamiseen paremman yhteis-
työn aikaansaamiseksi kentällä toissijaisuusperiaatteen mukaises-
ti” (Komissio 1995a, 10). Tässä asiakirjat seuraavat Jean Monnet’n 
näkemystä siitä, että integraatio toteutuu pienten ryhmien kautta 
(Walters ja Haahr 2005, 28–31). Rahoituksen saaminen ohjelmis-
ta edellyttää verkostoitumista muiden kanssa, minkä vuoksi Clive 
Barnettin (2001, 430) mukaan EU:n kulttuuritoiminta suosii kol-
lektiivitoimijoita. Tietyt piirteet EU:n kulttuuritoiminnassa suosi-
vat yhteistyökumppaneina ja osallistujina tietynlaisia toimijoita, 
kuten taide- ja kulttuurisektorin ammatillisia organisaatioita (Bar-
nett 2001, 411).

Osallistumisen sääntely niin kansalaisuus- kuin kulttuuriasiakir-
joissa suosii toimijoita, joilla on resursseja ja pääomaa hakemuk-
sen lähettämiseen ja varsin laajamittaisen toiminnan järjestämiseen 
sekä kumppanuuksien muodostamiseen usean EU-maan kanssa. 
Pelkkä kansalaisen status ei siis riitä osallistumiseen, vaan kansa-
laistoiminta EU-tasolla vaatii paljon resursseja, esimerkiksi lobba-
us on usein ammattimaista hyvin rahoitettua ja organisoitua palk-
katyötä. Osallistuminen EU:n politiikantekoon on siten väistämät-
tä välittynyttä, ja olennaista on, missä määrin asiantuntijat, intres-
siryhmät ja kansalaisjärjestöt onnistuvat toimimaan välittäjinä sekä 
poliittisten toimijoiden että kansalaisten suuntaan (Barnett 2001, 
422–423; katso myös Warleigh 2000). Jos ohjelmiin osallistuu käy-
tännössä jo valmiiksi alalla toimiva melko rajallinen kollektiivitoi-
mijoiden joukko, minkään ei tarvitse muuttua. Sekä Mark Bevir 
(2006, 427) että Paul Magnette (2001, 2–3) kritisoivat Euroopan 
komission (2001) valkoista kirjaa eurooppalaisesta hallintotavasta 
juuri siitä, että osallistujien joukko on valmiiksi rajattu organisoi-
tuneisiin ja sektoraalisiin ryhmiin, joilla on käytössään hyvät talou-
delliset ja muut resurssit. Valkoisen kirjan ehdotukset eivät heidän 
mukaansa riitä kohentamaan kansalaisosallistumisen ja -tietoisuu-
den yleistä tasoa. Myös kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen pyr-
kimykset tähän jäävät vähäisiksi. EU-integraatio on edennyt eliitin 
projektina, mutta integraation historian kuluessa on esitetty, että in-
tegraation ja EU:n tulisi olla lähellä kaikkien arkielämää. Osallistu-
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misen ja ohjelmayhteistyön rajaaminen on ristiriidassa tämän pyr-
kimyksen kanssa. Jos Euroopan unionia ajatellaan rauhanprojekti-
na, tärkeää olisi yhteisen toiminnan tasa-arvoisuus ja useampien ih-
misten tutustuminen toisiinsa.

Kansalaisjärjestöt

Yksi erityinen toimijaryhmä asiakirjoissa ovat kansalaisjärjes-
töt. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa kansalaisjärjestöillä tar-
koitetaan esimerkiksi ammattiyhdistyksiä, oppilaitoksia sekä va-
paaehtoistyön ja amatööriurheilun alalla toimivia järjestöjä (Pää-
tös 2006a, 38). Ohjelmaa koskevien asiakirjojen mukaan kansalais-
järjestöt ovat ”tärkeä osa kansalaisten osallistumista yhteiskunnal-
liseen elämään, koulutukseen, kulttuuriin ja politiikkaan”. Niiden 
pitäisi ”pystyä osallistumaan toimintapolitiikan suunnitteluun kuu-
lemismenettelyn kautta”. (Parlamentti 2006b, 220; Päätös 2006a, 
38.) Kansalaisjärjestöt nähdään asiakirjoissa myös kansalaisten ak-
tiivisen yhteiskuntaan osallistumisen edistäjinä ja julkisen elämän 
vilkastuttajina (Neuvosto 2006b, 70; Päätös 2006a, 33). Euroopan 
talous- ja sosiaalikomitea (2005, 31–32) kytkee kansalaisjärjestöt 
kansalaisuuden edistämiseen huomauttaessaan, että Kansalaisten 
Eurooppa -ohjelma on suunnattu ”erityisesti yhdistyksille ja kan-
salaisjärjestöille, joilla ei muiden kansalaisyhteiskunnan organisaa-
tioiden, etenkin työmarkkinaosapuolten, tavoin ole mahdollisuut-
ta osallistua muihin ohjelmiin tai menettelyihin, joiden avulla voi-
daan edistää vahvasti aktiivista kansalaisuutta unionissa”. Tämän 
lisäksi komitea vaatii, että ohjelman on oltava avoin ”myös työ-
markkinaosapuolille ja kansalaisyhteiskunnan muille organisaati-
oille (keskinäiset yhtiöt, osuuskunnat), jotta voidaan vastata näiden 
toiveeseen osallistua erityisellä tavalla ja näkyvästi unionin kan-
salaisuuden edistämiseen.” Kansalaisyhteiskunnasta keskustellaan 
myös Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevissa asiakir-
joissa, varsinkin komission (2005b) ehdotuksessa. Kulttuuri-ohjel-
man mukaan EU tukee kulttuuriyhteistyötä tekeviä organisaatioita 
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ja verkostoja, jotka toimivat ”maanosan yhdentymisen ja euroop-
palaisen kansalaisyhteiskunnan toteutumisen puolesta” (Komissio 
2004, 2). Kulttuuritoiminnan vaikutukset kansalaisuuteen lausu-
taan julki kulttuuriasiakirjoissa (Päätös 1996, 20; Komissio 1996, 
10; Parlamentti 1995c, 166; Komissio 1998b, 4; Päätös 2000, 1, 3; 
Neuvosto 2006a, 21; Päätös 2006b, 4) mutta kulttuuritoimintaa ei 
kuitenkaan artikuloida vallankäytön mahdollistavana kansalaistoi-
mintana.

Näissä keskusteluissa kansalaisyhteiskuntaa ei kuvata asioiden 
ajamisena, kritisoimisena tai muuttamisena, vaan lähinnä ohjelmi-
en puitteissa toimimisena. Esimerkiksi puolueita ei mainita. Kan-
salaisyhteiskunta ei siis näyttäydy asiakirjoissa kovin poliittisena 
sfäärinä.

Monet tutkijat ovat korostaneet julkisen sfäärin tärkeyttä EU-
politylle ja esittäneet siitä omia mallejaan. Jürgen Habermas (1998, 
153) katsoo, että integraation myötä voisi kehittyä Euroopan-laa-
juisen poliittisen julkisen sfäärin kommunikatiivinen verkosto, 
joka kiinnittyy jaettuun poliittiseen kulttuuriin. Se perustuisi kan-
salaisyhteiskuntaan, joka koostuu intressiryhmistä, ei-valtiollisista 
järjestöistä ja kansalaisliikkeistä. Etienne Tassin (1992, 188–190) 
painottaa, että Euroopan poliittinen yhteisö ei voi muodostua yh-
teisen tahdon tai identiteetin perustalle, vaan siihen tarvitaan jul-
kista tilaa, kansalaisuutta ja hallintoon osallistumista. Eurooppalai-
nen yhteisö pohjautuisi hänen visiossaan poliittisesti muodostunee-
seen julkiseen tilaan, jossa on tilaa moninaisille poliittisille aloit-
teille, arvostelmille, päätöksille ja toimille ja johon kaikki kansa-
laiset kutsutaan osallistumaan. Keskeistä tällaisessa yhteisössä on 
Tassinin mukaan eurooppalainen kansalaisuus, joka ei riipu kult-
tuurisesta tai kansallisesta identiteetistä. Patrizia Nanz (2006, 3–4) 
ehdottaa Euroopan-laajuista julkista sfääriä, joka olisi institutiona-
lisoitu areena ylikansalliselle poliittiselle osallistumiselle ja kollek-
tiivisten identiteettien kulttuurienväliselle muodostamiselle. Tällai-
nen julkinen sfääri loisi pohjaa EU:n legitimiteetille yhdessä eu-
rooppalaisen konstitutionaalisen patriotismin kanssa, joka tarkoit-
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taa poliittisten ja perustuslaillisten periaatteiden tietoiselle vahvis-
tamiselle perustuvaa yhteistä eurooppalaista identiteettiä.

Euroopan-laajuista julkista sfääriä ja siten ylikansallista demo-
kratiaa rakentavat osaltaan sellaiset yhteiskunnalliset liikkeet, joi-
den toiminta ylittää valtioiden rajoja (della Porta 2007). Euroopan-
laajuisten puolueiden puuttumista puolestaan on pidetty esteenä eu-
rooppalaisen julkisen sfäärin muodostumiselle (Eriksen 2007, 28). 
Tiedotusvälineiden merkitykseen EU-tason julkisuuden luomises-
sa kiinnittää huomiota Risto Heiskala (2012). Virtuaalista Euroo-
pan-laajuista julkista sfääriä voitaisiin rakentaa informaatiotekno-
logian välityksellä. Tällaista kokeiltiin perustuslakiprosessin yhte-
ydessä Euroopan tulevaisuuskonventtiin liittyvässä Futurum-kes-
kustelufoorumissa (Wodak ja Wright 2006; Wright 2007). John Al-
len (2008, 1620–1621) pohtii julkisen sfäärin mahdollisuutta tilan-
teessa, jossa yhteydenpitovälineet ovat kehittyneet, mutta yhteisöt 
fragmentoituneet ja moninaistuneet.

Näitä visioita vasten EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmien 
keskustelu kansalaisyhteiskunnasta on vaatimatonta. EU:n kansa-
laisuusohjelmien tausta on kansalaisyhteiskunnan tukemisessa, ja 
kansalaisyhteiskunta on edelleen sekä kansalaisuus- että kulttuuri-
ohjelmien tuen kohde. Tästä huolimatta kansalaisyhteiskunnasta ja 
julkisesta sfääristä puhutaan ohjelmia koskevissa asiakirjoissa var-
sin vähän, vaikka juuri osallistumisen kautta kansalaisyhteiskuntaa 
voitaisiin rakentaa. Unionikansalaisuus nähdään kyllä yksilön kiin-
nittymisenä julkiseen yhteisöön eli Euroopan unioniin ja integraati-
oon osallistumisena ja edistämisenä, mutta ei varsinaisesti julkise-
na toimintana, joka tähtäisi vaikuttamiseen EU:ssa.

Sekä kansalaisuusohjelmissa että varsinkin kulttuuriohjelmissa 
kansalaiset ovat toimenpiteiden kohteita, joille toimintaa suunna-
taan ohjelmien kautta. Asiat esitetään tavallisesti passiivissa, ja sil-
loin kun toimija on nimetty, se on usein ohjelma, yhteisö (toisin sa-
noen EU) tai jokin toimielin. Kansalaisia ei siis nähdä asiakirjoissa 
kovinkaan aktiivisina edes osallistumisesta keskusteltaessa.
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Mihin osallistuu

Aktiivista kansalaisuutta koskevan ohjelman tavoitteeksi asetetaan 
”edistää aktiivisen ja osallistuvan kansalaisuuden edistämiseen si-
toutuneiden organisaatioiden aloitteita” (Komissio 2003, 8). Ohjel-
masta myönnetään rahoitusta muun muassa ”kansalaisten osallis-
tumista ja aloitteellisuutta edistäville hankkeille” (Komissio 2003, 
10). Ohjelman nimestä ja tavoitteesta huolimatta keskustelu osallis-
tumisesta on vähäistä ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa. Ohjelman 
nimessä suluissa esiintyvää termiä ”kansalaisosallistuminen” niis-
sä ei käytetä lainkaan. Kansalaisten Eurooppa - ja Perusoikeudet 
ja kansalaisuus -ohjelmia koskevissa asiakirjoissa osallistumisesta 
keskustellaan hieman enemmän. Osallistumiselle asiakirjoissa an-
nettavat merkitykset eivät kuitenkaan ole monet. Asiakirjoissa kes-
kustellaan ennen kaikkea kansalaisten osallistumisesta niihin kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmiin, joita asiakirjoissa käsitellään, sekä 
osallistumisesta Euroopan integraatioon. Jonkin verran keskuste-
lua käydään osallistumisesta julkiseen elämään. Kulttuuriohjelmia 
koskevissa asiakirjoissa keskustellaan lisäksi kansalaisten osallis-
tumisesta kulttuuriin.

Ohjelmiin

Koska aineistoni asiakirjoissa käsitellään kansalaisuus- ja kulttuu-
riohjelmia, ei ole yllättävää, että kansalaisten osallistuminen sijoi-
tetaan niissä ennen kaikkea puheena oleviin ohjelmiin. Esimerkiksi 
Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaehdotuksen mukaan ”[o]hjelmassa 
edistetään unionin kansalaisten osallistumista suoraan ohjelman 
toimiin” (Komissio 2005a, 4). Kansalaisten osallistuminen ohjel-
miin tarkoittaa osallistumista sellaiseen toimintaan, jota ohjelmi-
en kautta rahoitetaan. Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmassa luetel-
laan, miten kukin tuettava organisaatio tai toimijaryhmä voi ohjel-
man puitteissa toimia. Kansalaisjärjestöjen ja muiden organisaati-
oiden, kuten kuntien ja kattojärjestöjen, toimintana listataan muun 
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muassa ”kansalaistapaamiset ja keskustelut [---], epäviralliset poh-
dinta- ja koulutushankkeet, kansalaisten osallistumista ja aloitteel-
lisuutta edistävät hankkeet, kansalaisten ja heidän järjestöjensä vä-
linen vaihtotoiminta, yhteisön toimintaa koskevan tiedon levittämi-
nen” (Komissio 2003, 10).

Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa tuettava toiminta on jaet-
tu neljän otsikon alle: aktiivisten kansalaisten Eurooppa, aktiivi-
nen eurooppalainen kansalaisyhteiskunta, yhteinen Eurooppa ja 
Euroopan aktiivinen muistiperintö (Päätös 2006a, 34–35). Ensim-
mäistä ryhmää luonnehditaan siksi osaksi ohjelmaa, ”jonka koh-
teena on nimenomaisesti toiminta, jossa kansalaiset ovat mukana” 
(Päätös 2006a, 38). Se käsittää ystävyyskuntatoiminnan, johon si-
sältyy ”kansalaisten välistä suoraa vaihtoa”, tapaamisia, konferens-
seja, seminaareja ja niihin liittyviä julkaisuja. Lisäksi ensimmäi-
sestä ryhmästä rahoitetaan kansalaishankkeita ja niitä tukevia toi-
menpiteitä. Pyrkimyksenä on tukea ”erilaisia kansainvälisiä ja laa-
ja-alaisia hankkeita, joihin kansalaiset osallistuvat suoraan”. (Pää-
tös 2006a, 38; katso myös Komissio 2005a, 5.)

Aktiivinen eurooppalainen kansalaisyhteiskunta -otsikon alla 
avustusten kohteet ovat eurooppalaisen julkisen politiikan tutki-
musorganisaatiot, Euroopan tason kansalaisjärjestöt ja kansalais-
järjestöjen käynnistämät hankkeet. Yhteinen Eurooppa -otsikon 
alla paljastuu, että Kansalaisten Eurooppa -ohjelmasta voidaan tu-
kea myös komission itsensä järjestämiä ”näkyvyyttä lisääviä tapah-
tumia” ja komission toteuttamia tutkimuksia, kyselyjä ja mielipide-
mittauksia sekä Jean Monnet -yhdistyksen ja Maisons de l’Europe 
-yhdistysten tiedotustoimintaa (Päätös 2006a, 39). Euroopan aktii-
vinen muistiperintö -toimi koskee sellaisten hankkeiden tukemis-
ta, jotka liittyvät natsivallan ja stalinismin ajan uhrien muiston säi-
lyttämiseen.

Perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevassa ohjelmassa – ku-
ten kahdessa muussakin kansalaisuusohjelmassa – tuettava toimin-
ta on määritelty lähinnä tuensaajien mukaan, ja itse toimintaa on 
kuvailtu siinä vielä vähemmän kuin kahdessa muussa. Vain ensim-
mäisenä tuettavana toimena mainitut komission toteuttamat tiedon 
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keruuseen ja tuottamiseen liittyvät toimet on listattu huomattavalla 
tarkkuudella (Komissio 2005b, 42–43; Päätös 2007, 35). Pitkä tar-
kasti eritelty lista voisi olla Foucault’n esimerkki tietoon liittyväs-
tä vallankäytöstä. Ohjelmaehdotuksessa (Komissio 2005b, 36) lu-
etellaan useita tietoon liittyviä toimia, ja vain muutama muu keino 
(raha-avustukset).

Kaleidoskooppi-ohjelmasta (Päätös 1996, 24–26; Neuvos-
to 1995, 14) tuetaan tarkkaan rajattua suuren mittakaavan toimin-
taa, kuten Euroopan yhteisön nuoriso-orkesteria ja barokkiorkeste-
ria, Eurooppa-päivää, Euroopan kulttuuripääkaupunkia ja Euroo-
pan kulttuurikuukautta. Osa ohjelman kohteista on määritelty avoi-
memmin ja pienimuotoisemmin: tukea myönnetään ”kumppanuus-
periaatteella tai verkkojen muodossa toteutettaville kulttuuritapah-
tumille ja hankkeille” esittävän taiteen, kuva- ja tilataiteen, multi-
median ja taideteollisuuden alalla. Ariane-ohjelmasta myönnetään 
tukea kirjallisuuden kääntämiseen, kirja-alaa edistäville tapahtu-
mille, kokouksille ja tutkimuksille sekä kirja-alaa koskeville pal-
kinnoille. Rafael-ohjelman avulla tuetaan kulttuuriperinnön säilyt-
tämiseen ja suojelemiseen liittyvää yhteistyötä, alan ammattilaisten 
liikkuvuutta ja täydennyskoulutusta, tutkimusta sekä uusia mene-
telmiä ja palveluja kulttuuriperinnön levittämiseen.

Kulttuuri 2000 -ohjelmaan osallistuminen merkitsee toimimista 
kumppanuuksien tai verkkojen muodossa toteutettavissa tapahtu-
missa ja hankkeissa, jotka koskevat kulttuuritapahtumien ja taiteen 
yhteistuotantoja sekä monialaisia hankkeita, kulttuurialan liikku-
vuutta sekä taiteen ja kulttuurin levitystä (Komissio 1998a, 22; Par-
lamentti 1999, 127). Ohjelmasta tuetaan myös Euroopan kulttuuri-
kaupungin ja Eurooppa-päivän kaltaisia laajoja toimia sekä kulttuu-
riyhteistyötä ja kulttuurin levitystä eri muodoissa (Komissio 1998a, 
22–23). Kulttuuri-ohjelmasta myönnetään rahoitusta kulttuuriyh-
teistyökeskuksille ja -organisaatioille ja muuhun kulttuuriyhteis-
työhön. Tukea suunnataan myös niin kutsuttuihin erityistoimiin, 
jotka sisältävät Euroopan kulttuuripääkaupunkitoiminnan sekä esi-
merkiksi palkintoja ja muuta näkyvää toimintaa EU:n sisällä tai yh-
teistyössä kolmansien maiden tai kansainvälisten järjestöjen kans-
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sa. Ohjelmasta tuetaan lisäksi pakkosiirtoihin liittyvien paikkojen 
ja muistiperinnön säilyttämistyötä, joka sisältää keskitysleireihin ja 
muihin joukkomurha- ja tuhoamispaikkoihin liittyvät muistomerkit 
ja arkistot. (Komissio 2004, 20–24.)

Kaikista ohjelmista tuetaan tiedon keruuseen, levitykseen ja 
vaihtoon liittyviä toimia. Kulttuuri-ohjelmassa on kuvaava esi-
merkki tiedon ja tilastojen käytöstä hallitsemisessa, jota Foucault 
(1991b, 96) käsittelee yhtenä tiedon vallan muotona.

Tuen tarkoituksena on lisätä tietojen määrää ja laatua Euroopan tasol-
la tehtävää kulttuuriyhteistyötä koskevien vertailukelpoisten tietojen ja 
analyysin kehittämiseksi [---] Erityisesti kannustetaan hankkeita, joi-
den tarkoituksena on kerätä ja analysoida tilastotietoja. [---] Ohjelmas-
ta tuetaan tiedon keruuta ja levitystä sekä toimia, joiden tarkoituksena 
on maksimoida hankkeiden vaikutus ja jotka toteutetaan kehittämällä 
Internetissä toimiva väline [---]. Tämän välineen avulla olisi voitava 
vaihtaa kokemuksia ja hyviä käytänteitä ja levittää ohjelmaa sekä ra-
jat ylittävää eurooppalaista kulttuuriyhteistyötä laajasti koskevaa tie-
toa. (Päätös 2006b, 9.)

Tilastojen avulla hallinnalle on ominaista mittareiden kehittämi-
nen, mihin tässä otteessa viittaa puhe vertailukelpoisista tiedois-
ta ja analyysistä, hyvien käytänteiden vaihdosta sekä itse tilasto-
tiedosta. Tyypillistä on myös instrumenttien kehittäminen toimin-
nan raamittamiseksi, tässä ohjelmassa Internetissä toimivan väli-
neen kehittäminen. Asiantuntijatieto on yksi tärkeä – ja herkästi 
muita tiedon lajeja syrjäyttävä – tietovallan muoto, jota tässä ot-
teessa mainitut toimenpiteetkin edellyttävät. Tieto on tärkeä väli-
ne myös Barbara Cruikshankin (1999, 72) kansalaisuuden teknolo-
gioissa. Jotta kansalaisuuden teknologioita voidaan käyttää, on ke-
rättävä ja tuotettava tietoa siitä ihmisryhmästä, jota halutaan halli-
ta, jolloin niin ryhmän jäsenet kuin muutkin voivat tunnistaa ryh-
män ryhmäksi.

Osallistuminen niin kansalaisuus- kuin kulttuuriohjelmiin on 
enimmäkseen valmiiksi määriteltyä ja tarkkaan säädeltyä. Aluei-
den komitea (1995, 31) peräänkuuluttaakin Kaleidoskooppi-oh-
jelmaan luovempia toimintatapoja, jotta ihmiset voisivat ”kohda-
ta nykyistä vapaamuotoisemmissa puitteissa”. Komitea kritisoi ko-



132Nykykulttuuri 111

mission ohjelmaehdotusta, jossa rahoitettaisiin ennen muuta ”ver-
tauskuvallisia, tarkasti määriteltyjä ja korkeapro� ilisia hankkeita”, 
jotka saavat paikallista tai kansallista tukea jo ennestään. Euroo-
pan parlamentin (1995a, 283; katso myös Komissio 1995a, 10) Ka-
leidoskooppi-ohjelmaa koskevissa tarkistuksissa huomautetaankin, 
että ”luovien taiteilijoiden ja ammattilaisten on alusta alkaen ol-
tava mahdollisimman paljon mukana perusteiden määrittelyssä ja 
hankkeiden valinnassa”. Alueiden komitea (1998, 75) huomauttaa, 
että Kulttuuri 2000 -ohjelman ”käytännön toteutusmenetelmät tu-
lisi suunnitella siten, että mahdollisimman moni voi osallistua ak-
tiivisesti ja ottaa vastuuta hankkeista”. Samoin Kulttuuri-ohjelmaa 
koskevassa ehdotuksessa (Komissio 2004, 6–7) toiminnan lähtö-
kohta asetetaan ’alhaalle’ ja osallistujat nähdään toimijoina, joilla 
on valta tehdä ehdotuksia ”kunhan hankkeilla pyritään vähintään 
kahteen edellä kuvatuista tavoitteista”. Talous- ja sosiaalikomitea 
(2005, 33) korostaa kansalaisten aktiivisempaa roolia Kansalaisten 
Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan: ”olisi ensiarvoisen 
tärkeää, että kansalaiset ja heitä edustavat järjestöt osallistuisivat 
tiiviisti tapahtumien ideointiin ja toteutukseen” tai vielä mieluum-
min tekisivät aloitteen tapahtumista. Yksi kriteeri tuen saamiselle 
on kansalaisten osallistuminen rahoitettavan järjestön organisaati-
oon (Komissio 2003, 13; Päätös 2004, 12). Vaikka tällaista kansa-
laisten aloitteellisuutta korostavaa keskustelua asiakirjoissa esiin-
tyykin, yleisempää on kuitenkin osallistumisen sääntely.

Hallinnassa on usein kyse sellaisten subjektiviteettien tuottami-
sesta, joiden kautta voidaan hallita (Dean 1999, 71). Kansalaisuus- 
ja kulttuuriohjelmien osallistumiskeskusteluista voidaan tunnistaa 
edistyneelle liberalismille tyypillisiä vallan teknologioita, joita ovat 
William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 118–119) mukaan 
verkostot, kumppanuusmekanismit, empowerment-tekniikat, ben-
chmarking-proseduurit ja parhaiden käytäntöjen menetelmät. Näitä 
tekniikoita Walters ja Haahr (2005, 134) analysoivat EU:n avoimen 
koordinaation menetelmässä toimijuuden ja performanssin tekno-
logioiden käyttämisenä. Myös kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmil-
la avataan foorumi kokemusten vaihdolle, vapaiden subjektien yh-
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teistyölle ja vapaaehtoiselle vuorovaikutukselle. Kuten kansalai-
suus- ja kulttuuriasiakirjoissa osallistuminen on vapaaehtoista mut-
ta kuitenkin tiukasti raamitettua, avoimen koordinaation menetel-
mä painottaa Waltersin ja Haahrin (2005, 120) mukaan itseohjautu-
vaa mutta huolellisesti säädeltyä toimintaa. Kehittyneessä liberalis-
missa tyypillistä on sellainen hallinta, joka pyrkii sekä saamaan ai-
kaan ja että käyttämään hyväkseen toimijuutta. Kumppanuuden vii-
tekehykset – joita esimerkiksi kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa 
piirretään – myös rajoittavat ja muotoilevat meitä velvoittaen meitä 
harjoittamaan vapauksiamme tietyillä tavoilla ja tiettyihin päämää-
riin pyrkien. Meidät velvoitetaan olemaan yksilöllisiä ja kollektii-
visia subjekteja. Kehittyneen liberalismin kansalaisen velvollisuus 
on ”consult, partner, perform and excel”, Walters ja Haahr (2005, 
119) tulkitsevat. Tällaista kehittyneen liberalismin kansalaista asia-
kirjojen osallistumiskeskusteluissa tuotetaan. Jean Monnet (1978; 
katso myös Walters ja Haahr 2005, 32) näki, että integraation alku-
vaiheessa suunnitteluryhmillä pyrittiin muokkaamaan osallistujien 
subjektiviteettia, ja samaan tapaan kansalaisuus- ja kulttuuriohjel-
milla ja niissä ehdotetuilla kansalaisten osallistumismuodoilla voi-
daan muokata osallistujien subjektiviteetteja.

Osallistamalla kansalaisia ohjelmiin ja niiden puitteissa yhteis-
työhön tuotetaan uusia yhteisöjä. Pyrkimyksiä luoda uusia hallit-
tavia yhteisöjä ja voimistaa kansalaisten suhdetta niihin Nicolas 
Rose (1999a, 176) nimittää yhteisön kautta hallinnaksi. Yhteisöä 
tuotetaan hallinnon sektoriksi, ja sen voimia voidaan mobilisoida ja 
käyttää uusissa ohjelmissa ja tekniikoissa, jotka edistävät ja ohjas-
tavat itsehallintaa, identiteetin rakentamista, henkilökohtaista etiik-
kaa ja kollektiivisia lojaalisuuksia (ibid.). Hallittavat yhteisöt ovat 
paikallistettuja, heterogeenisia, limittyviä ja moninaisia. Ne voi-
vat muodostua esimerkiksi uskonnon, ekologian, feminismin, elä-
mäntyylin, terveysongelman tai paikallisen aktivismin ympärille. 
(Miller ja Rose 2008, 90.) Yhteisöt muodostuvat sellaisten kuulu-
misen verkostojen varaan, joihin identi� oituminen tuntuu spontaa-
nilta, luonnolliselta ja emotionaaliselta. Tällaisia yhteyksiä ja yhtei-
söön kuulumista syntyy kuitenkin vain jos ihmiset tehdään tietoi-
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siksi niistä esimerkiksi tuottamalla symboleja, narratiiveja ja iden-
ti� kaatioita. Yhteisön kautta hallinta sisältääkin erilaisia strategioi-
ta, joilla näitä lojaalisuuksia voidaan keksiä ja instrumentalisoida. 
(Miller ja Rose 2008, 91–92.) Yhteisön kielellä poliittisia subjekti-
viteettejä muotoillaan uudelleen moraalisina yksilöinä, joiden vel-
vollisuuksien ja vastuiden siteitä yhteisöön järjestellään uudella ta-
valla (Rose 1999a, 176). EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa käytetään yhteisön kieltä, jolla tuotetaan symboleja, narratiiveja 
ja identi� kaatioita.

Doreen Masseyn (2003, 73–78) mukaan paikka tulisi ymmärtää 
yhteyksiensä kautta, ja eri paikkojen ja yhteenliittymien asemilla ja 
niiden sekoittumisilla on omat vallan maantieteensä. EU:n kansa-
laisuus- ja kulttuuriohjelmat ovat ehdotuksia luoda yhteyksiä yksi-
löihin ja yksilöiden välille sekä eri territoriaalisten tasojen välille ja 
muodostaa EU-Euroopasta niiden kautta tuttu ja läheinen paikka. 
Ohjelmien kautta edistettävää toimintaa kuvaillaan muun muassa 
yhteistyöksi, vaihdoksi, dialogiksi ja verkostoiksi, ja yksi Bialasie-
wiczin, Eldenin ja Painterin (2005, 334) hahmottamista Eurooppaa 
koskevista spatialisaatioista onkin verkostoitunut Eurooppa. Yhte-
ydet ovat John Allenin (2008, 1620–1621) mukaan vallan tilalli-
suuden eräs muoto, ja EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia voi-
daan siten tulkita vallankäyttönä, jonka kautta kansalaisia pyritään 
sosiaalistamaan ja sopeuttamaan integraatioon.

Hannah Arendt (1998, 182–183) kuvaa puhetta ja toimintaa ih-
misten välisenä verkkona. Arendt (1998, 180, 176) korostaa kans-
sa-prepositiota: keskeistä on puhe ja toiminta toisille, toisten kanssa 
ja ihmisten välissä. Elämä ilman puhetta ja ilman toimintaa on hä-
nen mielestään kuollutta maailmalle; se on lakannut olemasta inhi-
millistä elämää koska sitä ei enää eletä ihmisten keskuudessa. EU:n 
ohjelmateksteissä verkostot ja yhteistyö ovat avainsanoja. Vähem-
män kiinnitetään huomiota niiden julkisuuteen, joka Arendtin mu-
kaan tekee yhteisestä puheesta ja toiminnasta poliittista.
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Integraatioon

Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa painote-
taan toistuvasti kansalaisten osallistumista ”Euroopan rakentami-
seen”. Ohjelman yleistavoitteena on tarjota ”kansalaisille mahdolli-
suus toimia vuorovaikutuksessa ja osallistua [---] Euroopan raken-
tamiseen kehittäen näin Euroopan unionin kansalaisuutta” (Komis-
sio 2005a, 3, 10; Neuvosto 2006b, 71, 78; Talous- ja sosiaalikomi-
tea 2005, 29; Päätös 2006a, 34). Jotta kansalaiset voisivat ”täysipai-
noisesti osallistua yhä tiiviimmän Euroopan rakentamiseen”, heitä 
täytyy ohjelman mukaan lähestyä ja ”ottaa heidät mukaan kansain-
välisiin vaihto- ja yhteistyötoimiin” (Neuvosto 2006b, 69; Päätös 
2006a, 32). Kansalaisia kannustetaan osallistumaan myös ”unionin 
kehittämiseen” (Komissio 2005a, 5, 6, 8, 9) ja ”Euroopan yhdenty-
misprosessiin” (Komissio 2005a, 2) sekä aktiivisen kansalaisuuden 
ohjelmassa ”Euroopan unionin yhdentymistä koskeviin pohdintoi-
hin ja keskusteluihin” (Komissio 2003, 8).

Asiakirjojen argumentit osallistumisesta ”Euroopan rakentami-
seen” kertovat siitä, että osallistuminen on tärkeä ulottuvuus unio-
nikansalaisuudessa. Ne kertovat myös – ja ennen kaikkea – kan-
salaisuuden tärkeydestä Euroopan integraatiossa. ”Unionin kansa-
laiset ovat tämän prosessin ytimessä ja heidän osallistumisensa on 
olennaisen tärkeää kun halutaan varmistaa Euroopan unionin de-
mokraattinen ja tasapainoinen kehitys”, todetaan Kansalaisten Eu-
rooppa -ohjelman ehdotuksen alussa (Komissio 2005a, 1–2). Osal-
listuminen liitetään asiakirjoissa kansalaisten ja unionin väliseen 
suhteeseen. Osallistaminen integraatioon, EU-ohjelmiin ja EU-yh-
teisön rakentamiseen voidaan tulkita kansalaisten Euroopan raken-
tamiseksi. Kansalaisten Eurooppa -aluekonstruktio voidaan nähdä 
pyrkimyksenä rakentaa Eurooppaa yhdessä kansalaisten kanssa pi-
kemminkin kuin kansallisvaltioiden kanssa, jotka ovat aiemmin ol-
leet integraation keskeisiä pelaajia. Vastaavalla tavalla Elina Palola 
(2007b, 18–19) tulkitsee EU:n kommunikaatiopolitiikan hallinnan 
rationaalisuutta ja tekniikoita pyrkimyksinä tuottaa Euroopan unio-
nia aktiivisten kansalaisten varaan.
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Komission (2005a, 2) ehdotuksessa Kansalaisten Eurooppa -
ohjelmaa oikeutetaan sillä, että ”unionissa tarvitaan ohjelma, jossa 
kansalaiset nostetaan tapahtumien keskipisteeseen”. Tähän tarttuu 
Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 31) arvostellessaan ko-
mission ehdotusta: ”ei ole kovin uskottavaa esitellä ohjelmaa, jon-
ka määrärahat ovat näin vaatimattomat, ja väittää sen olevan väline, 
jonka avulla ”kansalaiset nostetaan tapahtumien keskipisteeseen” 
unionia kehitettäessä. Voiko kukaan uskoa tähän?” Komitean epä-
luuloon voi yhtyä myös kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen reto-
riikan perusteella, sillä kansalaisten keskeiseksi väitetty rooli ei re-
toriikankaan tasolla tarkoita roolia vallankäyttäjänä.

Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa 
kansalaisille ”annetaan selkeä ja aktiivinen tehtävä” osallistua. Ko-
mission (2003, 6) ohjelmaehdotuksessa viitataan ”uuteen hallinto-
tapaan, jossa kaikille sidosryhmille ja toimijoille (kansalaisyhteis-
kunta mukaan luettuna) annetaan selkeä ja aktiivinen tehtävä, jotta 
ne voivat osallistua uuteen toimintaohjelmaan liittyvien politiikan 
alojen hoitoon, ja siinä edellytetään, että hallituksesta riippumat-
tomat järjestöt ovat tiiviisti mukana osallisuutta ja kaikkien yhtä-
läisiä mahdollisuuksia koskevan politiikan kehittämisessä”. Osal-
listumisen määrittely selkeäksi tehtäväksi rajaa osallistumista. Tar-
kasti määritellyn tehtävän ”antaminen” tuntuu pikemminkin osal-
listamiselta kuin mahdollisuuksien avaamiselta kansalaisista nou-
sevalle osallistumiselle ja vallankäytölle. Osallistavaa vastuullista-
misretoriikkaa käytetään myös Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa 
koskevissa asiakirjoissa. Komission (2005a, 2) ohjelmaehdotuk-
sen mukaan kansalaisten ”olisi oltava tietoisia myös velvollisuuk-
sistaan kansalaisina ja osallistuttava aktiivisesti Euroopan yhden-
tymisprosessiin”. Ohjelmalla ”heille tarjotaan mahdollisuus kan-
taa täysimääräisesti vastuunsa unionin kansalaisina ja [---] vasta-
taan tarpeeseen lisätä kansalaisten osuutta Euroopan rakentamises-
sa”. Näin kansalaisia vastuutetaan integraation etenemisestä. Tark-
ka tehtävänanto muistuttaa Clive Barnettin (2001, 412) huomiota 
siitä, että EU:n kulttuuritoiminnassa ihmisiä ja EU-instituutioita lä-
hennetään toisiinsa juuri täsmällisesti määriteltyihin käytäntöihin 



137 Ohjelmoidut eurooppalaiset

osallistumisen kautta. Myös osallistumisen sijoittaminen ohjelmi-
en valmiiksi määriteltyihin kehyksiin on tällaista säädeltyä lähen-
tämistä.

Tavoitetta rakentaa Eurooppaa kansalaisten osallistumisen kaut-
ta alleviivataan Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaehdotuksessa väit-
teellä, että ”[k]eskinäinen yhteisymmärrys, yhteisvastuullisuus ja 
tunne kuulumisesta Eurooppaan ovat keskeisiä kansalaisten osallis-
tumista edistäviä tekijöitä” (Komissio 2005a, 2; Talous- ja sosiaa-
likomitea 2005, 29). Jotta kansalaiset voisivat osallistua Euroopan 
rakentamiseen, tulisi Kulttuuri 2000 -ohjelmaa ja Kulttuuri-ohjel-
maa koskevien asiakirjojen mukaan korostaa heidän ”yhteisiä kult-
tuuriarvojaan ja juuriaan keskeisenä tekijänä heidän identiteettiään 
ja kuulumistaan vapauteen, demokratiaan, suvaitsevaisuuteen ja so-
lidaarisuuteen perustuvaan yhteiskuntaan.” (Komissio 1998b, 5 ja 
2004, 10; Päätös 2000, 1 ja 2006b, 1.) Osallistuminen liitetään yh-
teisöä korostaviin asioihin, kuten yhteisymmärrykseen, yhteisvas-
tuullisuuteen, yhteenkuuluvuuteen, arvoihin, kulttuuriin ja identi-
teettiin. Konkreettisempia kansalaisten osallistumismahdollisuuk-
sien edistämismuotoja ei mainita.

Yhteistyön korostaminen niin ohjelmiin kuin ”Euroopan raken-
tamiseen” osallistumisessa luo kommunitaristista käsitystä kansa-
laisuudesta yhteistoimintana, henkilökohtaisina yhteyksinä ja yh-
teisön jäsenyytenä. Se että osallistumisen tärkeimmät areenat asia-
kirjoissa ovat EU-ohjelmat ja integraatio, kertoo siitä, että kansa-
laisten osallistumisen toivotaan rakentavan yhteisöä. Pyrkimykse-
nä on EU-yhteisön rakentaminen osallistumisen kautta syntyvien 
henkilökohtaisten suhteiden varaan. Kansalaisuuden käsittäminen 
EU:n rakentamisena osallistumiskeskusteluissa implikoi sitä, että 
unionikansalaisuus ja siihen liittyvä osallistuminen nähdään integ-
raation tukemisena. Sitä, että osallistuminen saattaisi merkitä myös 
unionin kritisointia, asiakirjoissa ei huomioida. Kansalaisten osal-
listaminen Euroopan rakentamiseen ja EU-ohjelmiin voidaan näh-
dä Euroopan integraation legitimaationa, joka perustuu oletukseen, 
että kansalaisten on helpompi hyväksyä sellainen organisaatio, jos-
sa he itse kokevat olevansa mukana.
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Osallistuminen Euroopan rakentamiseen, kansalaisuus ja kult-
tuuri liitetään asiakirjoissa toisiinsa. Kansalaisten Eurooppa -ohjel-
man tavoitteeksi asetetaan ” antaa kansalaisille mahdollisuus [---] 
osallistua yhä tiiviimmän, kulttuurisen monimuotoisuuden yhdistä-
män ja rikastuttaman Euroopan rakentamiseen” (Komissio 2005a, 
4, 12). Ohjelman mukaan ”[y]ksi tehokkaimmista osallistumista-
voista on muiden kulttuurien kokeminen suoraan ympäristössä, 
joka on suotuisa tiedonvaihdolle ja jossa oppimisen lähtökohtana 
käytetään osallistumista pohjimmiltaan eurooppalaisiin asioihin ja 
toimiin.” Asiakirjan mukaan tällainen ”[k]ulttuurienvälinen vaihto 
osaltaan lisää keskinäistä tietämystä Euroopan kansojen kulttuuris-
ta ja historiasta, joten sen myötä nostetaan esille yhteistä kulttuuri-
perintöä ja lujitetaan yhteisen tulevaisuuden perustaa.” (Komissio 
2005a, 3–4.) Myös näissä otteissa osallistumista käytetään siis yh-
teisönrakennukseen. Tällainen näkemys osallistumisesta kertoo sii-
tä, että kansalaisuus nähdään pikemminkin (kulttuurisena) identi-
teettinä kuin (poliittisena) toimijuutena, ja jäsenyytenä pikemmin-
kin kulttuuri- ja arvoyhteisössä kuin poliittisessa yhteisössä.

Kulttuuri-ohjelmassa unionin kansalaisuuden nähdään konk-
retisoituvan kansalaisten osallistumisessa integraatioon (Päätös 
2006b, 1; Neuvosto 2006a, 18; Parlamentti 2005, 234; Parlament-
ti 2006c, 88). Tätä voidaan edistää kulttuureja ja kieliä koskevalla 
yhteistyöllä ja monimuotoisuudella. Ohjelmaa koskevissa asiakir-
joissa pidetään tärkeänä, että kulttuuriala yleisemminkin osallistui-
si aktiivisesti Euroopan poliittisen kehityksen edistämiseen (Par-
lamentti 2006c, 89; Päätös 2006b, 1). Kulttuuri 2000 -ohjelmassa 
kulttuuria pidetään Euroopan integraation olennaisena osana, joka 
vaikuttaa niin taloudellisessa kuin sosiaalisessa yhdentymisessä ja 
kansalaisuudessa. Ohjelman tavoitteeksi on asetettu kulttuuriulot-
tuvuuden vakiinnuttaminen yhdentymisprosessin keskukseksi ja 
käyttövoimaksi. (Komissio 1998b, 4; Päätös 2000, 1, 3.)

Kulttuurille annetaan siis asiakirjoissa monipuolinen välinear-
vo EU-integraatiossa ”Euroopan rakentajana” ja kansalaisten osal-
listumisen sfäärinä. Näin itse kulttuurisektoria voidaan käyttää val-
lan kanavana tai ”poliittisena teknologiana” (Shore ja Wright 1997, 
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12). Clive Barnett (2001, 419) nimittää tätä kulttuurin governmen-
talisaatioksi. Silloin kulttuuri nähdään välineenä, joka on hänen 
mukaansa tarkasti säädetty muuttamaan kansalaisten dispositioita 
eri tavoitteiden mukaisiksi. EU:ssa kulttuuria käytetään Barnettin 
(2001, 421) mukaan väestön tehokkaampaan hallintaan taloudelli-
sen ja poliittisen integraation kontekstissa, mistä nämä asiakirjojen 
osallistumiskeskustelutkin kertovat.

Julkiseen elämään ja päätöksentekoon

Asiakirjoissa on vain muutamia yksittäisiä mainintoja kansalaisten 
osallistumisesta muuhun kuin integraatioon ja ohjelmiin. Esimer-
kiksi vaaliosallistumista ei juuri mainita. Vaaliosallistumisen puut-
tuminen kansalaisuusohjelmista lähes kokonaan on yllättävää, sil-
lä unionikansalaisille myönnetään perustamissopimusten kansalai-
suusartiklassa oikeus äänestää ja asettua ehdolle Euroopan parla-
mentin vaaleissa sekä asuinmaansa paikallisvaaleissa. Komission 
ehdotuksessa Kansalaisten Eurooppa -ohjelmasta vähäinen osallis-
tuminen Euroopan parlamentin vaaleissa kyllä todetaan, mutta se 
nähdään merkkinä siitä, kuinka kaukaisina kansalaiset näkevät EU-
instituutiot ja kuinka vaikeaa heidän on identi� oitua EU-integraati-
oon (Komissio 2005a, 2). Vaaliosallistuminen nähdään siis tärkeä-
nä tekijänä kansalaisten ja unionin välisessä suhteessa samaan ta-
paan kuin osallistuminen ”Euroopan rakentamiseen” ja ohjelmiin-
kin. Huomionarvoista on, että se nähdään identi� oitumisen ongel-
mana pikemminkin kuin vaikkapa demokraattisuuden ongelmana.

Vaikka vaaliosallistumisesta vaietaan asiakirjoissa, niistä löy-
tyy kuitenkin muutama maininta osallistumisesta julkiseen keskus-
teluun, EU-asioihin ja demokratiaan. Alueiden komitea (2003, 47) 
pohtii, miten ”EU:n kansalaiset pääsevät osallistumaan julkiseen 
keskusteluun”. Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevissa 
asiakirjoissa viitataan eurooppalaista hallintotapaa koskevaan ko-
mission valkoiseen kirjaan, jossa painotetaan ”kansalaisten osallis-
tumista politiikan suunnitteluun ja täytäntöönpanoon sekä kansa-
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laisyhteiskunnan ja siihen kuuluvien organisaatioiden osallistumis-
ta” (Komissio 2003, 2; Alueiden komitea 2003, 49). Ohjelmaa kos-
kevassa ehdotuksessa (Komissio 2003, 10) mainitaan Sosiaalialan 
kansalaisjärjestöjen foorumin osallistumisesta omaa alaansa koske-
vien ”EU:n toimintalinjojen kehittämiseen”. Kansalaisten Euroop-
pa -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa viitataan Eurooppa-neuvos-
toon, joka on rohkaissut unionin toimielimiä edistämään ”kansa-
laisten osallistumista julkiseen elämään ja päätöksentekoon” (Par-
lamentti 2006d, 189; Neuvosto 2006b, 69). Euroopan talous- ja so-
siaalikomitea (2005, 34) korostaa, että Kansalaisten Eurooppa -oh-
jelmasta on jaettava avustuksia ”ainoastaan sen perusteella, miten 
toimet vaikuttavat aktiiviseen unionin kansalaisuuteen ja siihen, 
miten kansalaiset osallistuvat Euroopan unionin kehittämiseen sekä 
sen politiikkojen määrittelyyn ja täytäntöönpanoon”.

Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmassa (Päätös 2007, 35) 
osallistuminen liitetään eksplisiittisesti demokratiaan. Unionin 
kansalaisia on ohjelman mukaan rohkaistava osallistumaan aktiivi-
sesti ”demokratian toimintaan unionissa” tiedottamalla heille hei-
dän oikeuksistaan. Komission (2005b, 8, 33) ohjelmaehdotuksessa 
luodaan yhteys unionikansalaisuuteen liitettyjen oikeuksien ja ”de-
mokraattisen osallistumisen” välille. Ohjelman tehtäväksi annetaan 
”tukea valtioista riippumattomia järjestöjä ja muita kansalaisyhteis-
kunnan toimijoita, jotta niiden valmiudet osallistua aktiivisesti pe-
rusoikeuksien, oikeusvaltion ja kansanvallan edistämiseen lisään-
tyisivät” (Komissio 2005b, 42; Päätös 2007, 35). Alueiden komite-
an (2003, 47) mukaan kansalaisia on myös Aktiivisen kansalaisuu-
den ohjelman puitteissa kutsuttava ”mukaan osallistuvaan demo-
kratiaan”. Muuten osallistumista ei juuri kytketä demokratiaan.

Osallistumisen ohuet linkit vaaliosallistumiseen, päätöksente-
koon ja demokratiaan kertovat epäpoliittisesta kansalaisuuskäsityk-
sestä, jossa vallankäyttö ei ole keskeistä. Mark Bevir (2006, 427) 
havaitsee, että komission Eurooppalaista hallintotapaa koskevas-
sa valkoisessa kirjassa osallistuminen on rajattu valmisteluvaihee-
seen, ja päätöksenteko on jätetty edelleen parlamentille ja neuvos-
tolle. Kyse on siis pikemminkin konsultaatiosta kuin aktiivisesta 
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dialogista. Tällainen käsitys osallistumisesta palvelee hänen tulkin-
tansa mukaan politiikkasektoreiden tehokkuuden ja konsensuksen 
tavoittelua. Myös Paul Magnette (2001, 4) kritisoi komission val-
koista kirjaa siitä, että siinä ei konkreettisesti edistetä osallistumista 
päätöksentekoon, toimeenpanoon tai politiikkojen arviointiin, vaan 
osallistuminen tarkoittaa pikemminkin konsultaatiota. Aloitteente-
ko osallistumiseen varataan hänen mukaansa EU:n toimielimille, 
samoin konsultoitavien ryhmien valinta.

Kulttuuriin

Kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjoissa osallistumissanasto on 
vähäistä, ja suurin osa siitä koskee kulttuuriin osallistumista, kos-
ka kulttuurin saatavuuden parantaminen on yksi kulttuuriohjelmi-
en tavoitteista. Vähäisintä osallistumissanasto on Ariane- ja Rafael 
-ohjelmissa, vaikka ohjelmien tavoitteissa puhutaan osallisuudesta 
ja pääsystä kulttuuriperinnön, lukemisen ja kulttuurin piiriin. Kult-
tuurin saatavuuden parantaminen ja mahdollisimman monen Eu-
roopan unionin kansalaisen osallistuminen kulttuuritoimintaan ovat 
myös Kulttuuri 2000 -ohjelman tavoitteita (Päätös 2000, 3; Parla-
mentti 1999, 125).

Osallistuminen kulttuuritoimintaan nähdään Kaleidoskooppi-
ohjelmassa (Päätös 1996, 20) tärkeänä unionikansalaisuuden edis-
tämisessä, ja muissakin asiakirjoissa kulttuurin merkitys kansalai-
suudelle tunnistetaan (Komissio 1998b, 4; Neuvosto 2006a, 21; 
Päätös 2006b, 4). Rafael-ohjelmassa (Komissio 1996, 10; Parla-
mentti 1995c, 166) katsotaan, että kulttuuriperinnön tuntemus ja 
osallisuus siitä ”tuovat esiin Euroopan kansalaisuuden”. Mitä kult-
tuurilla osallistumisen areenana tarkoitetaan, voidaan päätellä sii-
tä, millaisia toimintamuotoja ja tuensaajia asiakirjoissa mainitaan. 
Kulttuuri näyttäytyy asiakirjoissa lähinnä alan ammattilaisten yh-
teistoimintana tai kansalaisille tarjottavina palveluina. Kansalais-
ten osallistuminen kulttuuriin merkitsee joko kulttuuriyhteistyötä 
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ohjelmien puitteissa tai ohjelmien kautta tarjottavien kulttuuripal-
velujen vastaanottamista.

Kulttuuriosallistuminen voi kuitenkin olla asiakirjoissa myös 
aktiivisempaa toimintaa, jolle annetaan laajojakin merkityksiä. 
Alueiden komitea (1998, 69) katsoo, että ”[a]ktiivinen yhdistystoi-
minta ja osallistuminen vapaaehtoisten sivistysjärjestöjen toimin-
taan edistävät tietoisuutta yhteiskunnallisista kysymyksistä sekä 
muiden kulttuurien ymmärrystä”. Euroopan parlamentti (2005, 
234) uskoo, että ”osallistuminen kulttuurielämään ja kulttuuripe-
rinnön hyödyntäminen tukevat [---] sosiaalisen syrjäytymisen tor-
juntaa” esimerkiksi köyhyydessä elävien keskuudessa. Myös Alu-
eiden komitea (1998, 71) korostaa, että ”kulttuuri voi auttaa vähen-
tämään erityisesti yhteiskunnassa epäedullisessa asemassa olevien 
ihmisryhmien syrjäytymistä” ja pitää tärkeänä, että ”näillä ryhmillä 
on mahdollisuus osallistua erilaiseen kulttuuritoimintaan”. Komite-
an mielestä esimerkiksi työttömille ”[k]ulttuuri ja kulttuuritoimin-
taan osallistuminen voivat tarjota [---] uusia mahdollisuuksia mi-
näkuvan ja itsetunnon vahvistamiseksi sekä uuden yhteiskunnalli-
sen aseman saavuttamiseksi”. Alueiden komitea (ibid.) uskoo, että 
”[k]ulttuuritoimintaan osallistuminen virittää keskustelua ja lisää 
ymmärrystä yhteiskunnan eri osien ja yhteisön monien eri kulttuu-
rien välillä ja kasvattaa siten suvaitsevaisuutta, sopusointuista rin-
nakkaiseloa ja rauhaa”. Alueiden komitea (ibid.) perustelee vuoro-
puhelun tärkeyttä rasismin, muukalaisvihan ja jännitteiden lisään-
tymisellä. Kulttuuriin osallistuminen tarkoittaakin Kaleidoskooppi-
ohjelmassa myös kulttuurienväliseen vuoropuheluun osallistumis-
ta. Kirjastoja Alueiden komitea (ibid., 74) pitää paitsi lukemishar-
rastuksen edistäjinä myös ”yhteiskunnallisen osallistumisen paik-
koina”.

Alueiden komitea näkee yhteyden kulttuuriosallistumisen ja de-
mokratian välillä:

AK pitää tärkeänä, että kansalaiset osallistuvat kulttuuritoimintaan ja 
että heille annetaan mahdollisuuksia osoittaa luovuuttaan. Laajemman 
osallistujapohjan ja syvemmälle juurtuvan demokratian varmistami-
seksi niin EU:ssa kuin jäsenvaltioissa on luotava sekä harrastajille että 
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kulttuurin ammattipiireille mahdollisuuksia itseilmaisuun. (Alueiden 
komitea 1998, 71.)

Asiakirjojen viittaukset siihen, että kulttuuri voisi ehkäistä syrjäy-
tymistä tai kohentaa ihmisen yhteiskunnallista asemaa lähenevät 
ajatusta kulttuurista valtaistajana, empowermentin lähteenä. Täl-
laista käsitystä tehtiin tunnetuksi Euroopan neuvoston (1998) Syr-
jästä esiin -raportissa ja Unescon (1998) Moninaisuus luovuutem-
me lähteenä -raportissa. Niiden mukaan kulttuuri tuo pääomaa, jon-
ka avulla syrjäytyneetkin voivat tulla täysivaltaisemmiksi kansalai-
siksi.

Unionikansalaisuuden edistäminen aktiivisena kansalaisuutena 
kulttuurin kautta ei kuitenkaan toteudu ohjelmissa. Vaikka kulttuu-
rin avulla voitaisiin epäilemättä edistää kansalaisuutta aktiivisena 
toimijuutena, kulttuuriasiakirjoissa kansalaiset konstruoidaan pi-
kemminkin kulttuuripalveluiden yleisöksi. Sekä ohjelmissa toimi-
essaan että kulttuurista nauttiessaan kansalaiset ovat pitkälti EU:
n järjestämän kulttuuritoiminnan kohteena. Asiakirjoissa pyritään 
kulttuurin demokratisoimiseen eli valmiiden mahdollisuuksien le-
vittämiseen ja jakeluun, jolloin kansalaiselle jää vastaanottajan osa. 
Myös Clive Barnettin (2001, 421) mukaan EU:n kulttuuripolitiik-
kaa on kehitetty konventionaalisen mallin mukaan, jossa on keski-
tytty huolehtimaan kulttuurin ”tarjonnasta” ja jossa kulttuurioikeu-
det käsitteellistetään kuluttamisena. Tällöin osallistuminen näyt-
täytyy passiivisena prosessina eikä edistä osallistumista päätöksen-
tekoon. Asiakirjoissa ei pyritä kulttuuridemokratiaan, joka tarkoit-
taisi kansalaislähtöistä kulttuuritoimintaa ja osallistumista kulttuu-
ria koskevien päätösten tekemiseen ja toimeenpanoon sekä omis-
ta kulttuuritarpeista päättämistä. Kulttuuridemokratian käsitettä on 
kehitelty Unescon ja Euroopan neuvoston piirissä varsinkin 1970- 
ja 1980-luvulla, ja sillä voidaan tarkoittaa myös kulttuuriautonomi-
aa ja useiden kulttuurien olemassaolon tunnustamista sekä kansa-
laisten määrittelyvaltaa siitä, mikä on kulttuuria. (Eskola 1984, 3; 
Moeckli 1980, 5, 17–21.) Valmiiksi määritellyn kulttuuritarjonnan 
levittäminen ylhäältäpäin ei riitä erilaisuuden huomioimiseen, mikä 
olisi välttämätöntä, jos EU:n demokraattisuutta halutaan edistää.
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Osallistuminen hallintana

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa keskustellaan siis kansa-
laisten osallistumisesta ennen kaikkea käsiteltävinä oleviin ohjel-
miin ja Euroopan integraatioon, mutta myös kulttuuriin, sekä jos-
sain määrin julkiseen päätöksentekoon. Asiakirjojen osallistumis-
keskustelun ulkopuolelle jää monia osallistumisen muotoja, kuten 
puolueet, liikkeet, internet ja uudet aktivismin muodot. Ohjelmi-
en avainsanoja ovat yhteistyö ja liikkuvuus, ja kaikissa ohjelmissa 
tuetaan kokouksia, tapaamisia, verkostoja, dialogia, vaihtoa ja yh-
teistuotantoja. Kyse on rajatusta osallistumisesta ohjelmien asetta-
missa puitteissa. Toisaalta ohjelmien sisällä toiminta voi olla moni-
muotoista. Vaarana kuitenkin on, että kansalaiset eivät pääse mää-
rittelemään kulttuuria, kansalaisuutta tai niihin liittyvää toimintaa. 
Kansalaisten osallistumisen sijoittaminen tällaisiin kehyksiin ja 
muista, poliittisemmista, toimintakanavista vaikeneminen on valin-
ta, jolla kansalaisuutta epäpolitisoidaan.

Osallistuminen yhteistyöverkostoihin ja -kumppanuuksiin kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmien puitteissa muistuttaa uutta hallin-
taa (new governance), jossa osallistumista pidetään kyllä tärkeä-
nä, mutta sitä ei esitetä vastapainona hallinnolle, vaan pikemmin-
kin sen osana ja edistäjänä. Tällainen puhe osallistumisesta on pi-
kemminkin osallistamista kuin vaikuttavan ja muutoksiin pyrkivän 
osallistumisen tukemista. Osallistaminen voidaan nähdä osana kan-
salaisuuden teknologiaa, jota Jens Henrik Haahr (2005, 15–16) tul-
kitsee Maastrichtin sopimuksesta ja Euroopan komission euroop-
palaista hallintotapaa koskevasta valkoisesta kirjasta. Kansalaisuu-
den teknologioilla voidaan tarkoittaa sitä, että yksilöitä ja ryhmiä 
kannustetaan osallistumaan hallintoon, esimerkiksi erilaisiin työ-
ryhmiin ja konsultaatioihin ja neuvotteluihin. Kansalaisuuden tek-
nologia ei kuitenkaan ole poliittisten vallankäyttäjien tuottamis-
ta, vaan kanssa-hallitsijoiden tuottamista, jotka ovat siinä mielessä 
enemmän kuin alamaisia, että he osallistuvat hallintoon – kuiten-
kin hallinnon määrittelemällä tavalla. Barbara Cruikshank (1999, 
3) katsoo, että hallinnon osallistamispyrkimykset ovat aina ratkai-
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suehdotuksia johonkin ongelmaan. Kansalaisuus- ja kulttuuriohjel-
missa osallistamista ehdotetaan ratkaisuksi ainakin kansalaisten ja 
EU:n väliseen etäisyyden lyhentämiseen ja EU-integraation legiti-
maatioon.

Ohjelmatekstien keskustelu osallistumisesta muistuttaa Eli-
na Palolan (2007b) tulkintoja EU:n kommunikaatiopolitiikasta ja 
osallistumisen edistämisestä sen hallintatekniikoiden lähtökohta-
na. Palola (2007b, 2) analysoi miten EU:n kommunikaatiopolitii-
kassa kansalaisia osallistetaan integraation edistämiseen jopa sii-
nä määrin, että ”Euroopan modernisointiprojekti saatetaan osaksi 
myös Euroopan kansalaisten omia elämänprojekteja”. Osallistumi-
nen nähdään sitoutumisena ja kumppanuutena. Euroopan intgeraa-
tio esitetään kaikkien yhteisenä hankkeena, ja kansalaisia velvoite-
taan rakentamaan Eurooppaa yhdessä. Palola (2007b, 9–16) tunnis-
taa EU:n kommunikaatiopolitiikassa viisi osallistumisen rationaa-
lisuuteen liittyvää hallinnan tekniikkaa. Näitä ovat dedifferentaa-
tion tekniikat, läheisyyden tekniikat, edustuksellisuuden tekniikat, 
läpinäkyvyyden tekniikat ja tiedon tekniikat. Kaikki nämä teknii-
kat voidaan Palolan (2007b, 9) mukaan määrittää toimijuuden tek-
niikoiksi.

Dedifferentaation tekniikalla Palola (2007b, 10) tarkoittaa ”laa-
jan yhteiseurooppalaisen toimintakehyksen luomista keskustelua-
reenoineen ja yhteistyörakenteineen”. Tästä on kyse kansalaisuus- 
ja kulttuuriohjelmissa ja kansalaisten osallistumisen ohjaamisessa 
ohjelmien puitteisiin. Tästä on kyse myös osallistumiselle asete-
tuissa kriteereissä: ohjelmista myönnetään tukea toimintaan, joka 
sijoittuu EU-tasolle valtioiden rajat ylittäen. Tällaista toimintaa ku-
vataan esimerkiksi eurooppalaisittain merkittäväksi ja eurooppa-
laista lisäarvoa tuottavaksi. Dedifferentaation tekniikoille on Pa-
lolan (2007b, 9) mukaan tyypillistä erojen häivyttäminen. Kansa-
laisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa integraatioon osallistujina maini-
taan yleisesti kaikki kansalaiset. EU-Euroopasta luodaan kaikille 
yhteistä kaiken kattavaa sfääriä, johon kansalaiset voivat osallistua 
ja identi� oitua.
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Läheisyyden tekniikoilla (Palola 2007b, 11–12) pyritään lähen-
tämään unionikansalaisia sekä toisiinsa että Euroopan unioniin ja 
sen politiikkoihin. Kannustaminen ohjelmiin ja integraatioon osal-
listumiseen on tällaista lähentämistä ja pyrkimystä luoda suora suh-
de kansalaisten ja EU:n välille. Aktiivisen kansalaisuuden ja Kan-
salaisten Eurooppa -ohjelmien lähentämispyrkimyksissä osallis-
tuminen kytketään ennen kaikkea yhteenkuuluvuuden tunteeseen, 
mutta myös julkisiin asioihin ja demokratiaan, mikä osallistumis-
keskusteluissa muuten on vähäistä (Komissio 2005a, 2; Parlament-
ti 2006b, 212; Päätös 2006a, 32). Alueiden komitea (2003, 47) kat-
soo, että ”Euroopan unionin ja sen toimielinten tuominen lähem-
mäs kansalaisia kutsumalla heidät mukaan osallistuvaan demokra-
tiaan sekä tekee Euroopan yhdentymisen hyväksyttäväksi että syn-
nyttää Euroopan unioniin kuuluvuuden tunteen”.

Edustuksellisuuden tekniikat (Palola 2007b, 13–14) liittyvät 
kansalaisten osallistumiseen edustuksellisen demokratian keinoin. 
Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa puhutaan lyhyesti unioni-
kansalaisen oikeudesta osallistua Euroopan parlamentin vaaleihin 
ja asuinmaansa paikallisvaaleihin. Muuten osallistumisesta keskus-
tellaan pikemminkin uuden hallinnan kehyksissä.

Läpinäkyvyyden tekniikat (Palola 2007b, 14–15) liittyvät lähei-
syyden tekniikkaan ja pyrkimykseen tavoittaa kansalaiset mahdol-
lisimman suoraan. Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa kansa-
laisia osallistetaan ohjelmiin ja integraatioprosessiin, ja kansalais-
ten omia kokemuksia korostetaan. Niissä painotetaan, että EU:n on 
näyttävä ja tunnuttava kansalaisten elämässä. Tällaista osallistami-
sen ajatusta kuvaa sananlasku, joka on valittu hallinnan valkoista 
kirjaa koskevan Euroopan komission (2000, 2) valmistelevan asia-
kirjan alkuun:

Kerro minulle, niin unohdan
Näytä minulle, niin muistan
Ota minut tekemään, niin ymmärrän

Kiinalainen sananlasku 
(Euroopan yhteisöjen komissio 2000, 2.)
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 Myös tiedon tekniikat (Palola 2007b, 15–16) koskevat lähentämis-
tä. Monet ohjelmien toimintamuodoista liittyvät tietoon ja tiedotuk-
seen. Esimerkiksi perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevassa eri-
tyisohjelmasta (Komissio 2005b, 36) ja Kulttuuri-ohjelmasta (Pää-
tös 2006b, 9) löytyy kuvaavat esimerkit tiedon ja tilastojen käytös-
tä hallitsemisessa. Ohjelmien kautta tuotetaan ja välitetään tietoa ja 
käsityksiä Euroopasta, EU:sta ja kansalaisuudesta. Niissä luodaan 
yhtenäistäviä käytäntöjä ja kieltä ja muotoillaan sitä, keitä ja mil-
laisia ’me unionikansalaiset’ olemme. Näillä muotoiluilla pyritään 
vaikuttamaan siihen, ”miten väestö tuntee itsensä ja velvollisuu-
tensa” (Miller 1998, 17–18). Asiakirjoissa uskotaan, että jos kan-
salaiset tietävät riittävästi EU:sta ja integraatiosta, heidän on hel-
pompi tukea niitä. Esimerkiksi asiakirjojen vähäiset keskustelut oi-
keuksista keskittyvät tiedotukseen ja lähentämiseen, sillä asiakirjo-
jen mukaan kansalaisten tulisi olla tietoisia oikeuksistaan voidak-
seen tuntea että EU on lähempänä heitä. Osallistamalla kansalaisia 
ohjelmiin ja integraatioon pyritään varmistamaan tiedon perilleme-
no. Elina Palolan (2007b) tulkinta pyrkimyksistä täyttää kansalais-
ten ja EU:n välistä kuilua informaation avulla EU:n sosiaalipolitii-
kassa saa siis vahvistusta myös EU:n kansalaisuus- ja kulttuuripo-
litiikasta.

Ongelmien esittäminen sellaisina, että ne voitaisiin ratkaista 
täyttämällä aukot uudella ’objektiivisella’ tiedolla, on Cris Shoren 
ja Susan Wrightin (1997, 21) mukaan tyypillistä politiikkaohjelmi-
en kielelle. Mutta, he huomauttavat, nämä aukot eivät ole tyhjiöi-
tä, vaan moraalisilla arvoilla ja ennakkokäsityksillä täytettyjä tiloja. 
EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmista välittyvät käsitykset kan-
salaisuudesta, kulttuurista tai Euroopasta ovat nekin kaukana ’ob-
jektiivisesta’ tiedosta. Ongelmia tiedon kautta hallinnassa aiheutta-
vat myös tiedon levittäminen vaikealla kielellä, tiedon suuri mää-
rä ja tiedon pirstaleisuus. Ihmiset potevat infoähkyä, mikä näkyy 
vaikkapa vaaliväsymyksenä ja entisestään vaikeuttaa esimerkiksi 
erojen tekemistä poliittisten vaihtoehtojen välille. EU:n kansalai-
suus- ja kulttuuriasiakirjoissa kannustetaan toimimaan ja vuoropu-
helemaan, mutta käytetty kieli ja ohjelmien monimutkaiset byro-
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kratiat voivat päinvastoin loitontaa kansalaisia EU:sta. Kun viran-
omaiset ja toimielimet puhuvat toisilleen byrokratian ehdoilla, itse 
asiat jäävät etäisiksi, eivätkä asiakirjat välttämättä toteuta julkilau-
suttua tavoitetta toimijoiden joukon suurentamisesta. Lukijan täy-
tyy hallita se kieli, jolla asiakirjat on kirjoitettu, ja hänellä täytyy 
olla ennakkotietoa ymmärtääkseen ohjelmiin liittyviä hakuilmoi-
tuksia ja pystyäkseen täyttämään hakemuksia ja muita lomakkei-
ta. Elina Palolan (2007a, 61) mukaan virkakieli onkin väistämättä 
etäistä. Tieto ja sen tuottaminen ja hallinta ovat kansalaisten kes-
keisiä resursseja. EU-asiakirjoissa tiedon valtaa ei esitetä poliitti-
sena kysymyksenä, vaan tiedon valta on itsestään selvästi asiakir-
jojen laatijoilla ja EU-hallinnolla, kun taas kansalaiset nähdään tie-
don vastaanottajina.

Näiden hallinnan tekniikoiden valossa voidaan tulkita, että osal-
listaminen ohjelmiin ja integraatioon on pyrkimystä tuottaa vapaa-
ta mutta vastuullista toimijuutta ja hyödyntää sitä integraation edis-
tämisessä ja legitimaatiossa. Kuten EU:n komunikaatiopolitiikassa, 
myös kansalaisuus- ja kulttuuripolitiikoissa integraation laajat pää-
määrät tuodaan yksilötasolle. Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen 
osallistumiskeskustelut kuvastavat Elina Palolan (2007b, 17; kursi-
vointi alkuperäinen) tulkintaa, jonka mukaan ”[o]sallistumisen ra-
tionaalisuus ja siihen kytkeytyvät tekniikat korostavat näin yksilöi-
den mobilisointia yhteydessä Euroopan poliittisiin ja taloudellisiin 
päämääriin”. Koska kansalaisuus on yksilön suhdetta yhteisöön, 
voidaan ajatella, että unionikansalaisuus on perustettu juuri yksilöl-
lisen ja yhteisön kohtauspaikaksi. Aineistoni asiakirjoissa osallistu-
minen näyttäytyy tuon kohtaamisen konkreettisena muotona.

Missä osallistuu

Kysymys siitä, mille territoriaaliselle tasolle osallistuminen sijoi-
tetaan, on kiinnostava monitasoisessa yhteisössä ja ylikansallisen 
demokratian kannalta. Siinä on kyse myös siitä, millaiset yhteisöt 
nähdään relevantteina kansalaisten toimintaympäristöinä.
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EU- ja jäsenvaltiotasolla

Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmista tuetaan jäsenvaltioiden välistä 
yhteistyötä. Yhteistyön syntyminen on varmistettu määrittelemäl-
lä ohjelmissa, kuinka monesta jäsenvaltiosta tuettavissa hankkeis-
sa täytyy olla osallistujia. Toiminnan ”eurooppalaisuus” tarkoittaa 
sitä, että osallistujia on useista jäsenmaista. Tämä periaate pitää sa-
malla myös jäsenvaltiot edelleen tärkeässä roolissa. Periaate on he-
rättänyt keskustelua toimielinten kesken. Jäsenvaltioiden sisäiseen 
monimuotoisuuden vuoksi Alueiden komitean (1995, 33) mielestä 
riittäisi, jos osallistujia olisi kahdesta jäsenmaasta. Vaihtoehtoises-
ti osallistujina voisi sen mielestä olla kolme aluetta kahdesta jäsen-
maasta tai kolmas osapuoli voisi olla Keski- tai Itä-Euroopan maa. 
Alueiden komitea (ibid., 31) puolustaa näkemystä, että kulttuuria 
voitaisiin edistää yhteisötason hankkeita tehokkaammin sellaisessa 
”ihmisten välisessä tiiviissä yhteistyössä, jossa kohtaavat kaksi tai 
kolme erilaista kulttuuria”.

Tuettavaan toimintaan liitetään usein Eurooppaa korostavia 
määreitä, kuten eurooppalainen, Euroopan laajuinen, näkyvyys Eu-
roopan tasolla, yhteisön taso, eurooppalainen ulottuvuus tai euroop-
palainen lisäarvo. EU-taso korostuu ohjelmissa, koska niissä on tar-
koituskin tukea ainoastaan sellaista toimintaa, jota pidetään tarpeel-
lisena EU-tasolla EU:n tavoitteiden saavuttamiseksi ja jäsenvalti-
oiden toiminnan täydentämiseksi. Tämä perustuu Maastrichtin so-
pimuksessa (artikla 3b) määriteltyyn subsidiariteettiperiaatteeseen. 
Periaatteen mukaan EU:n tulee toimia vain jos kyseisen toiminnan 
tavoitteita ei voida riittävästi saavuttaa jäsenvaltioiden tasolla ja jos 
ne voidaan saavuttaa paremmin EU:n toiminnan kautta. Saman so-
pimuksen kulttuuriartiklan mukaan EU:n kulttuuritoiminnan tulee 
täydentää ja tukea jäsenvaltioiden toimintaa jos se katsotaan vält-
tämättömäksi.

Samalla kun ohjelmien sanotaan noudattavan subsidiariteettipe-
riaatetta niitä myös perustellaan sillä, että ohjelmilla on tarkoitus 
keskittyä asioihin, joita jäsenvaltiotasolla ei riittävästi huomioida 
(esimerkiksi Komissio 1998a, 18–19; Päätös 2000, 1–2; Komissio 



150Nykykulttuuri 111

2004, 6, 11, 13; Päätös 2006b, 2–4). Kansalaisten Eurooppa -ohjel-
man sanotaan täydentävän jäsenvaltioiden toimintaa, jossa ”ei aina 
oteta erikseen huomioon keskustelua ja toimintaa Euroopan tasolla 
eikä yhteistyön ja liikkuvuuden aihealuetta” (Komissio 2005a, 7). 
Rafael-ohjelman tukemilla hankkeilla ”on oltava eurooppalainen 
ulottuvuus, niiden on tuotettava lisäarvoa verrattuna jäsenvaltioissa 
toteutettavaan toimintaan” (Päätös 1997b, 33.) Tätä eurooppalaista 
lisäarvoa arvioidaan ohjelmissa erityisillä kriteereillä, esimerkiksi 
”kansallisen henkilövaihdon vahvistaminen Euroopan unionin ta-
solla, mistä syntyy synergia- ja mittakaavaetuja” sekä ”jäsenval-
tioiden edustajien ja muiden sidosryhmien aktiivinen osallistumi-
nen ohjelman täytäntöönpanoon, jotta toimet täydentäisivät mah-
dollisimman hyvin olemassa olevia toimia”. (Komissio 2005b, 6–
7.) Alueiden komitea (1995, 33) näkee toisaalta ristiriitaa subsidi-
ariteettiperiaatteen ja Komission Kaleidoskooppi-ohjelmaehdotuk-
sessa kuvailtujen voimakkaasti ’Eurooppaa’ korostavien vertausku-
vallisten hankkeiden välillä.

Kuten ohjelmien ja integraation esittäminen keskeisimpinä osal-
listumisen muotoina, myös osallistumisen sijoittaminen EU-tasolle 
kertoo siitä, että osallistuminen nähdään yhtenä tapana, jonka kaut-
ta kansalaisia ja Euroopan unionia ja sen toimielimiä voidaan lä-
hentää toisiinsa. Euroopan talous- ja sosiaalikomitean (2005, 29–
31) mielestä laimea osallistuminen Euroopan parlamentin vaalei-
hin ja ongelmat Euroopan perustuslain rati� oinnissa ”osoittavat, 
että Euroopan kansalaisten haluttomuus osallistua unionin kehit-
tämiseen johtaa epäluottamukseen EU:n toimielimiä kohtaan sekä 
mahdollisesti jopa hylkäävään asenteeseen”. Keskustelua unionin 
demokraattisuudesta rasittaa komitean mukaan ”yleinen vaikkakin 
aiheeton käsitys siitä, että Eurooppa on epädemokraattinen ja tek-
nokraattinen ja näyttää etäännyttävän tietoisesti kansalaisia päätök-
sentekoon osallistumisesta”. Komitea kritisoi komission ehdotus-
ta siitä, että siinä ei oteta huomioon kaikkia seurauksia, joita kan-
salaisten etäisyydenotosta aiheutuu. Komitean mielestä ”jo pelkäs-
tään se, miten tätä samaistumis- ja osallistumiskriisiä kutsutaan, 
saattaa vaikuttaa kykyyn ratkaista se”. Talous- ja sosiaalikomite-
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an oma valinta käyttää nimitystä ”samastumis- ja osallistumiskrii-
si” tekee näkyväksi sen, että unionikansalaisuus on suhde, jossa on 
kyse sekä osallistumisesta että identiteetistä. Euroopan talous- ja so-
siaalikomitea pitää tilannetta kuitenkin suotuisana unionin aktiivis-
ta kansalaisuutta koskevalle keskustelulle huolimatta perustuslain 
rati� ointiprosessiin liittyneistä myrskyistä. Kansalaisten Eurooppa 
-ohjelmaa on sen mukaan kehitettävä ”sellaisessa tilanteessa, jos-
sa kansalaiset ovat uudestaan kiinnostuneet — olipa heidän kantan-
sa mikä tahansa — Euroopasta sekä mahdollisuuksistaan osallistua 
suoraan tai oma-aloitteisesti perustettujen järjestöjen kautta päätök-
sentekoon Euroopassa”. Kansalaisten osallistuminen päätöksente-
koon mainitaan yhtenä ratkaisuna suhteen kriisiin.

Alue- ja paikallistasolla

Tehtävänsä mukaisesti Alueiden komitea nostaa lausunnoissaan 
esiin paikallis- ja aluetason. Ariane-ohjelmaa koskevassa lausun-
nossaan Alueiden komitea (1996a, 38) muistuttaa, että ”[a]lueet ja 
paikallisyhteisöt ovat kulttuurin perustoimijoita, jotka yleensä vas-
taavat opetuksesta ja ammattikoulutuksesta sekä kulttuuritoimin-
taan kiinteästi liittyvistä ja sitä täydentävistä aloista”. Kulttuuri 
2000 -ohjelmaa koskevassa lausunnossa huomautetaan, että ”alue- 
ja paikallistasot ovat lähempänä Euroopan kansalaisia ja näin ol-
len sopivat paremmin kehittämään hankkeita, joiden ansiosta mui-
ta heikommassa sosiaalisessa asemassa olevat pääsevät osallisik-
si kulttuuritarjonnasta” (Alueiden komitea 1998, 73). Rafael-ohjel-
maa koskevassa lausunnossa Alueiden komitea (1996b, 120–122) 
liittää kulttuuriperinnön aluesuunnittelupolitiikkaan sekä paikalli-
seen ja alueelliseen kehityspolitiikkaan. Kulttuuriperinnön säilyt-
tämisellä, korjaamisella ja käyttämisellä voidaan täydentää paikal-
lista ja alueellista kehitystä, elvyttää kaupunkikeskuksia ja taistella 
maaseudun autioitumista vastaan.

Alueiden komitea (1995, 31) kritisoi, että Kaleidoskooppi-oh-
jelmaehdotuksen tukiehdot voivat johtaa siihen, että ”paikallisten 
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ja alueellisten tahojen tai pienien organisaatioiden” on vaikeampi 
saada hankkeilleen rahoitusta, ja tukea ohjautuu sen sijaan ”ver-
tauskuvallisille” hankkeille, joita tuetaan jo muualta. Komitea kriti-
soi, että ehdotus ”jättää huomiotta alueiden ja paikallisuuden olen-
naisen merkityksen rikkaan ja moninaisen kulttuurimme syntymi-
sessä, muovautumisessa ja tukemisessa. Tämä on mahdollista vain 
kulttuuriympäristössä, jota paikalliset ja alueelliset piirteet sääte-
levät ja muovaavat”. Alueiden komitea (1995, 32) toivookin, että 
ohjelmasta tuettaisiin ”ruohonjuuritason kulttuurin harjoittajien ja 
tutkijoiden” toimintaa eikä ”suurta ja kallista, suurellisella kansal-
lisella tai kansainvälisellä tasolla” toteutettavia hankkeita. Aluei-
den komitean mielestä ”korkeapro� ilisille hankkeille [---] ovat 
usein ominaisia suuret ja jo valmiiksi etuoikeutetut ryhmät ja pii-
rit”. Jotta kulttuurin saatavuutta voitaisiin parantaa ”sellaisen vä-
estön keskuudessa, joka asuu etäällä suurista kaupunkikeskuksis-
ta” pitäisi niiden sijaan tukea hankkeita, ”jotka edistävät uutta tie-
toa ja menetelmiä, joiden avulla kulttuuri saatetaan osaksi yhteistä 
omaisuutta”. (Alueiden komitea 1995, 34.) Alueiden komitea ottaa 
siis kantaa paitsi toiminnan territoriaaliseen tasoon, myös toimijoi-
hin ja toiminnan muotoihin. Se muodostaa territoriaalisesti kehys-
tetyn jännitteen ’suuren’ ja ’pienen’ kulttuuritoiminnan välille. Cli-
ve Barnett (2001, 415–422) tulkitsee EU:n kulttuuripolitiikkaa eri 
skaalojen ja toimijoiden välisenä kilpailuna osallistumisesta, subsi-
diariteetin määrittelystä ja siitä, kuka edustaa ja määrittelee moni-
naisuutta ja kuka ydinarvoja.

Alueiden komitea (1996b, 120) esittää Rafael-ohjelmasta sa-
mantapaista kritiikkiä kuin Kaleidoskooppi-ohjelmasta, ja ”on pa-
hoillaan Rafael-ohjelmaa hallitsevasta � loso� asta, joka suosii kor-
keakulttuuria ja ”tunnuskuvallisuutta” pikemmin kuin ”ruohon-
juuritasoa”. Alueiden komitea (1998, 73) jatkaa kritiikkiä Kulttuu-
ri 2000 -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan ja arvioi, että ehdo-
tetunkaltaiset tapahtumat, kuten Eurooppa-päivä tai kulttuurifesti-
vaali unionin puheenjohtajana toimivassa maassa, ”ovat vaarassa 
jäädä yksittäistapauksiksi, jotka eivät kosketa suurta yleisöä”. Ko-
mitean mielestä ”’Euroopan kulttuurikaupunki’ -tapahtuma osoit-
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taa, että on olemassa tilaus kaivattujen kestävien verkkojen luo-
miselle ja ruohonjuuritason alueellisten ja paikallisten järjestöjen 
osallistumiselle”.

Alueiden komitea (1995, 33; 1998, 73; 2005, 66) kannattaa kult-
tuuriohjelmiin erityistoimia paikallisten ja alueellisten toimijoiden 
osallistumisen helpottamiseksi ja toiminnan suuntaamista ”mie-
luummin paikallis- ja aluetasolle kuin suuriin hankkeisiin”. Myös 
Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 34) kannattaa pienten 
hankkeiden tukemista Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koske-
vassa lausunnossaan: ”Erityistoimia olisi tuettava kaikilla tasoilla 
ilman, että pienet hankkeet, joissa kansalaiset toimivat — ja jot-
ka edistävät eurooppalaisen identiteetin leviämistä paikallisella ja 
kansallisella tasolla — poistetaan ja tuki myönnetään Euroopan 
laajuisille verkoille.”

Paikallistason ja EU-tason vuorovaikutuksesta on kyse myös 
Kansalaisten Eurooppa -ohjelman tukimuodossa, joka on otsikoi-
tu ”Kansalaishankkeet ja niitä tukevat toimenpiteet”. Siinä tarkoi-
tuksena on tukea ennen kaikkea paikallistason osallistumista edis-
täviä hankkeita, mutta näissäkin hankkeissa kansalaisten edellyte-
tään keskustelevan ”yhteisistä eurooppalaisista kysymyksistä” ja 
siten pyrkimyksenä on lisätä ”kansalaisten keskinäistä ymmärtä-
mystä ja tietoisuutta Euroopan yhdentymisprosessista”. (Neuvosto 
2006b, 75; Parlamentti 2006b, 219; Parlamentti 2006d, 196; Pää-
tös 2006a, 38.)

EU-maiden ulkopuolisella tasolla

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa osallistumisen painopiste 
on selvästi Euroopan unionin sisällä, ja ulkopuoliseen maailmaan 
viitataan vain harvoin. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa maini-
taan kuitenkin kansalaisten osallistuminen ”yhteistyöhön jäsenval-
tioiden ja unionin ulkopuolisten maiden välillä” (Komissio 2005a, 
6). Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 32) pohtii unioni-
kansalaisuuden ulottuvuuksia ja on yhtäältä korostamassa sen eri-
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tyisyyttä suhteessa jäsenvaltioiden kansalaisuuteen ja toisaalta kyt-
kemässä sitä tiiviimmin EU-maiden ulkopuolelle. Komitea (2005, 
32) liittää EU:n sisäisen alue- ja paikallistason EU:n ulkopuolisten 
maiden alue- ja paikallistason kanssa. Komitea ehdottaa, että ystä-
vyyskuntatoimintaa olisi kehitettävä siten, että ”kaksi EU:n alue- 
tai paikallisyhteisöä sopii ryhtyvänsä kestävää kehitystä edistäviin 
hankkeisiin maailman muiden alue- ja paikallisyhteisöjen kanssa”. 
Tällainen toiminta merkitsee komitean mielestä ”maailman avau-
tumista”. Komitea pitää sitä ”erityisesti nuorison osalta [---] yhte-
nä unionin kansalaisuuden erityispiirteistä”. Tämä ajatus poikkeaa 
asiakirjojen yleisestä linjasta kehystää unionikansalaisuus tiukas-
ti EU-tasolle.

Kaleidoskooppi-, Ariane- ja Rafael-ohjelmista löytyy liki ident-
tinen kohta yhteistyöstä kolmansien maiden kanssa Euroopassa ja 
Euroopan ulkopuolella sekä Euroopan neuvoston ja muiden kan-
sainvälisten elinten, kuten Unescon kanssa (Päätös 1996, 21; Pää-
tös 1997a, 27; Päätös 1997b, 32). Näissä kolmessa ohjelmassa on 
myös erillisenä toiminta-alueena yhteistyö kolmansien maiden 
kanssa (Päätös 1996, 25; Päätös 1997a, 33; Päätös 1997b, 34, 38). 
Alueiden komitea (1995, 31; 1996a, 37–38) kannattaa yhteistyötä 
Keski- ja Itä-Euroopan maiden kanssa sekä Kaleidoskooppi- että 
Ariane-ohjelmia koskevissa lausunnoissaan.

Parlamentin (1995c, 164) ehdotuksesta Rafael-ohjelman muu-
tettuun ehdotukseen (Komissio 1996, 8) lisättiin, että kulttuurialan 
vuoropuhelu EU-maiden ja kolmansien maiden välillä sekä Euroo-
passa että sen ulkopuolella edistää ”keskinäistä tuntemusta, yhteis-
työtä, suvaitsevaisuutta ja rauhaa”. Alueiden komitean (1996b, 121) 
mielestä yhteistyö, joka ylittää niin alueelliset, kansalliset kuin yh-
teisönkin rajat, ”auttaa luomaan uuden kulttuuriperinnön, joka kas-
vattaa keskinäistä ymmärtämystä sekä yhteisöjen sisäistä ja välis-
tä rauhaa” ja rikastuttamaan yhteiskuntaa. Vaikka kulttuuriperintö 
asiakirjoissa määritellään selvästi eurooppalaiseksi, Alueiden ko-
mitea nostaa kulttuuriperinnön koko ihmiskunnan asiaksi:

Kulttuuriperinnön monimuotoisuuden säilyttäminen on ihmiskunnan 
yhteinen tehtävä. On otettava selvää jäsenvaltioiden sekä jäsenvalti-
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oiden kansakuntien ja alueiden että kolmansien maiden perinteisistä 
suhteista, etenkin kun ne jakavat kulttuuriperintöä kolmansien maiden 
kanssa. (Alueiden komitea 1996b, 123.)

Yhteenveto: Rajoitettua osallistumista ”Euroopan 
rakentamiseen”

Osallistuminen on se kansalaisuuden ulottuvuus, joka monien de-
mokratiateorioiden mukaan tekee kansalaisuudesta aktiivista ja po-
liittista, mutta EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa osallis-
tumisesta päätöksentekoon ja julkiseen elämään keskustellaan niu-
kasti. Osallistumisen keskeisimmät areenat ovat puheena olevat oh-
jelmat sekä ”Euroopan rakentaminen” ja integraatio. Kulttuuriasia-
kirjoissa painotetaan lisäksi mahdollisuutta osallistua kulttuuriin. 
Pyrkimys saada kansalaisia mukaan EU-yhteisön rakentamiseen on 
osallistumiskeskusteluissa keskeistä. Tässä mielessä osallistumis-
keskusteluja voidaan tulkita osana EU-yhteisön rakentamista ’kan-
salaisten Eurooppana’, vaikka tämä aluekonstruktio ei esiinny asia-
kirjoissa eksplisiittisesti juuri muualla kuin Kansalaisten Eurooppa 
-ohjelman nimessä. Osallistumisen ymmärtäminen osana yhteisön-
rakennusta näkyy myös siinä, että osallistuminen sijoitetaan ennen 
kaikkea EU-tasolle.

Ohjelmiin, integraatioon ja kulttuuriin osallistumisen painotta-
minen päätöksenteon kustannuksella tuottaa käsitystä epäpoliitti-
sesta kansalaisesta, jota ei nähdä päätöksentekijänä tai vallankäyt-
täjänä. Osallistuminen ei näyttäydy asiakirjoissa kanavana, jonka 
kautta kansalaiset voivat saavuttaa tai muuttaa jotain tai ajaa omia 
etujaan. Osallistumiselle asiakirjoissa annetut merkitykset eivät 
viittaa republikanistiseen ymmärrykseen osallistumisesta kansa-
laisuuden keskeisenä ulottuvuutena ja päätöksenteosta ja julkisis-
ta asioista osallistumisen areenoina. Kansalaisuutta tuotetaan iden-
titeettinä ja EU-yhteisön jäsenyytenä sekä toimijuutena ohjelmien 
puitteissa.
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Kun asiakirjoissa keskustellaan osallistumisesta integraatioon, 
osallistujina mainitaan yleisesti kansalaiset määrittelemättä toimi-
joita tarkemmin. Samoin puhuttaessa kulttuurin saatavuudesta kult-
tuuriohjelmissa toiminnan kohteena ovat ”kaikki kansalaiset”, joil-
la tulee olla mahdollisuus osallistua kulttuuriin, mutta tällöin kan-
salaisia kuitenkin määritellään hiukan tavallista tarkemmin maini-
ten ryhmiä, joilla katsotaan olevan heikommat osallistumismahdol-
lisuudet. Kun taas asiakirjoissa keskustellaan osallistumisesta oh-
jelmiin, osallistujiksi nimetään hyvinkin täsmällisesti ohjelmien 
toimialoilla toimivia instituutioita, ammattilaisia, viranomaisia tai 
muita kollektiivitoimijoita. Osallistujina nähdään siis yhtäältä hy-
vin vakiintuneet toimijat ja toisaalta määrittelemättömät ”kansalai-
set”. Sama dikotomia koskee osallistumisen muotoja: asiakirjoissa 
osallistuminen sijoitetaan joko hyvin spesi� sti ohjelmiin tai hyvin 
yleisesti integraatioon.

Rajat ylittävä yhteistyö on osallistumiskeskustelujen avainsa-
na ja kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmien keskeinen tavoite, mikä 
korostaa liikkuvuutta unionikansalaisen toivottuna kompetenssina. 
Osallistuminen sijoitetaan paljolti EU-tasolle, vaikka Alueiden ko-
mitea pitää esillä myös alue- ja paikallistasoa. Näin kansalaisille 
kerrotaan, että EU-taso on heidän relevantti toimintaympäristönsä. 
Asiakirjoissa kansalaisia ohjeistetaan, miten heidän pitäisi toimia 
suhteessa Eurooppaan. Osallistumiskeskusteluissa luodaan siis sa-
manaikaisesti sekä paikkaan sidottua eurooppalaista kansalaisuutta 
että EU-tasolla liikkuvaa kansalaisuutta.

Asiakirjojen osallistumiskeskustelu heijastelee kapeaa aluet-
ta kansalaisuudesta ja kansalaisten toiminnasta, ja voidaan kysyä, 
ovatko asiakirjoihin valitut osallistumisen teemat kaikkein olen-
naisimpia kansalaisuuden kannalta. Robert Putnam (1994, 6–7, 
121) pitää osallistumista urheiluseuroihin ja vapaaehtoisiin kult-
tuuriyhdistyksiin yhtenä kansalaisten yhteisön (civic community) 
indikaattorina äänestysaktiivisuuden ja sanomalehtien lukemisen 
ohella. Kansalaisten yhteisö ja kansalaisten osallistumisen perinne 
puolestaan auttavat ihmisiä kehittymään poliittisina toimijoina ja 
muuttumaan alamaisista kansalaisiksi (Putnam 1994, 130). Osallis-



157 Ohjelmoidut eurooppalaiset

tuminen kulttuuritoimintaan, ystävyyskuntatoimintaan ynnä muu-
hun EU-asiakirjoissa mainittuun toimintaan voi siis edistää toimi-
juutta, identiteettiä tai sosiaalista pääomaa, ja siten välillisesti myös 
kansalaisuutta, vaikka asiakirjoissa ei luoda eksplisiittistä linkkiä 
tällaisesta osallistumisesta poliittisempaan osallistumiseen. Rajal-
linenkin yhteistoiminta ja kokemusten vaihto avaa sosiaalisen ulot-
tuvuuden ja auttaa kiinnittymään siihen maailmaan, jossa politiikka 
tapahtuu. Se voi auttaa torjumaan individualistista elämäntapaa ja 
siksi edistää poliittisempaakin osallistumista. Jos kokemukset yh-
dessä toimimisesta ja vastuun kantamisesta puuttuvat kokonaan, 
poliittinen osallistuminen jää vieraaksi.

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjois-
sa osallistumissanasto on kaiken kaikkiaan melko vähäistä. Osal-
listumisesta puhutaan asiakirjoissa jokseenkin yhdentekevänä asi-
ana, jonka potentiaalia vaikuttaa asioihin tai muuttaa niitä ei no-
teerata. Tästä huolimatta osallistumiselle annetaan asiakirjoissa tär-
keitä merkityksiä integraation kannalta. Yhteistä asiakirjojen osal-
listumiskeskusteluille on, että osallistuminen liitetään kansalaisten 
ja unionin välisen suhteeseen. Osallistumisen uskotaan lähentävän 
tätä suhdetta ja luovan yhteenkuuluvuutta. Lähentämispyrkimyk-
sistä kertovat osallistumisen sijoittaminen EU-tasolle, yhteistyön 
korostaminen sekä se, että osallistumisen tärkeimmät muodot ovat 
osallistuminen EU-ohjelmiin ja integraatioon. Osallistumista voi-
daan tulkita läheisyyden teknologiana, joka on yksi William Wal-
tersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 76–78) käsittelemistä vallan 
teknologioista. Asiakirjoissa osallistuminen nähdään ratkaisuna 
EU:n monimutkaiseksi ja etäiseksi koettuun byrokratiaan. Euroo-
pan unioni näyttäytyy tällöin valmiiksi olemassa olevana kehikko-
na, johon pitäisi saada kansalaisia ’mukaan’ asiakirjoissa säädel-
lyllä tavalla. EU-asiakirjoissa kansalaisten aktivointi on siis oike-
astaan kansalaisten integrointia. Osallistuminen esitetään asiakir-
joissa taivuttelun välineenä, retorisena tekona, joka pyrkii vakuut-
tamaan kohteensa tietyistä annetuista uskomuksista, preferensseis-
tä ja identiteeteistä (Walters ja Haahr 2005, 83). Lähentämisen ko-
rostaminen osallistumiskeskusteluissa tuottaa käsitystä kansalai-
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suudesta yhteisön jäsenyytenä pikemminkin kuin poliittisena toi-
mijuutena.

Asiakirjojen keskustelu osallistumisesta muistuttaa osallistavaa 
hallintaa, joka pyrkii usein konsensuksen tuottamiseen ja jossa voi 
joskus olla kyse pikemminkin sosiaalisesta inkluusiosta kuin de-
mokratian edistämisestä (Newman 2005, 131–132). Asiakirjoissa 
on kyse osallistamisesta, jossa toiminta kanavoidaan kansalaisuus- 
ja kulttuuriohjelmiin. Kansalaisuutta käytetään siis teknologiana, 
jolla pyritään tuottamaan jäseniä EU-yhteisölle (Cruikshank 1999; 
katso myös Haahr 2005, 21).

Osallistuminen esitetään melkeinpä kansalaisen velvollisuutena 
ja sen merkitystä koko EU-integraation kannalta korostetaan ikään 
kuin kansalaiset olisivat vastuussa integraatiosta. EU:n avoimen 
koordinaation menetelmää (OMC) tutkiessaan Walters ja Haahr 
(2005, 124) tulkitsevat, että OMC:ssä toimijuuden teknologiat ovat 
riippuvaisia kollektiivisista subjekteista – samalla niitä vahvista-
en – joita hallitaan aktiivisina osallistujina, jotka ovat kykeneviä ja 
vastuullisia muotoilemaan ”Euroopan talouden” tulevaisuutta. Sa-
malla tavalla kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa kansalaisia tuote-
taan kollektiivisubjekteina ja osallistujina, jotka ovat sekä kykene-
viä että vastuullisia muotoilemaan integraation tulevaisuutta. Täl-
laista uudelle hallinnalle (new governance) tyypillistä retoriikkaa, 
jossa osallistuminen liitetään velvollisuuteen ja vastuullisuuteen, 
käytetään nykyisin kansalaisille suunnatuissa viranomaisteksteis-
sä. Vastuullistamisretoriikassa osallistumista ei esitetä houkuttele-
vana mahdollisuutena tai oikeutena, jonka kautta kansalaiset voivat 
saavuttaa tai muuttaa jotain tai ajaa omia etujaan, vaan velvollisuu-
tena, joka on täytettävä. Osallistumisesta Euroopan rakentamiseen 
puhutaan asiakirjoissa kaikkien yhteisenä tehtävänä, ja sen tärke-
yttä korostetaan integraation kannalta. Kansalaisten rooli osallistu-
essaankin on valmistaa pikemminkin kuin toimia ja aloittaa uutta, 
mikä Hannah Arendtin (1998, 73, 79–247) mukaan erottaa toimin-
nan valmistamisesta ja työstä ja on tunnusomaista poliittiselle. Eu-
roopan unionin kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa käytetään sa-
mantyyppistä ”poliittisesti harmitonta osallistumispuhetta”, jollais-
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ta Kari Palonen (2009, 150) lukee Suomen hallituksen demokratia-
asiakirjasta. Demokratia-asiakirjan osallistumispuhe edustaa hänen 
mukaansa ”epäpolitisointilinjaa” ja ”pönkittää byrokratian ylival-
taa parlamenteista ja poliitikoista”. EU:n kansalaisuus- ja kulttuu-
riasiakirjojen epäpoliittisissa osallistumiskeskusteluissa parlamen-
tit ja poliitikot loistavat poissaolollaan, ja kansalaisetkin jäävät by-
rokratian varjoon.

EU-asiakirjojen osallistumiskeskusteluja voidaan tulkita vapau-
den kautta hallintana (Rose 1999a), joka on tyypillistä liberaalin ja 
uusliberaalin hallinnan eri muodoille. Tällainen hallinta pohjautuu 
subjektien vapauteen ja heidän säänneltyihin valintoihinsa. Pyrki-
myksenä on saada subjektit hallitsemaan itseään. (Dean 1999, 10–
16; Cruikshank 1999, 4; Miller ja Rose 2008, 18; Rose 1999a, 69; 
Walters ja Haahr 2005, 118–119.) Poliittisista subjekteista pyritään 
tekemään hallittavia edellyttämällä heitä tulemaan itse-aktivoitu-
viksi ja vapaiksi toimijoiksi ja saada sitten heidän kykynsä hallin-
non käyttöön (Burchell 1991, 119; Dean 1999, 67). EU:n kansalai-
suus- ja kulttuuriohjelmissa luotetaan kansalaisten omaan toimin-
taan ainakin julkilausutulla tasolla, kuten vapauden kautta hallin-
taan kuuluu.

Osallistuminen mahdollistaa siis paitsi kansalaisten vallankäy-
tön myös kansalaisiin kohdistuvan vallankäytön siinä, minkälaisia 
osallistumismahdollisuuksia kansalaisille myönnetään. Janet New-
man ja John Clarke (2009, 134–153) nostavat esiin julkisten osal-
listamishankkeiden mahdollisen epäpolitisoivan vaikutuksen ja to-
teavat, että osallistuminen voi olla osa managerialistisia hallinnan 
muotoja, jotka voivat vähentää pikemminkin kuin lisätä kansalai-
suuden merkityksiä ja käytäntöjä. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuri-
asiakirjoissa niin osallistujat kuin osallistumisen muodot ja paikat-
kin on määritelty ennalta. Toisaalta Newman ja Clarke (2009, 151–
152) painottavat, että osallistuminen voi muuttaa valtasuhteita ja 
tuoda edustuksellisen demokratian rinnalle uusia vaikutuskanavia. 
Kansalaisuus ei lähtökohtaisesti ole pelkästään ylhäältä annetuis-
sa puitteissa toimimista, vaan se on ”dynaaminen identiteetti”, joka 
mahdollistaa myös omaehtoisen toiminnan: ”Luovina toimijoina 



kansalaiset löytävät aina uusia tapoja ilmaista kansalaisuuttaan ja 
uusia oikeuksia, velvollisuuksia ja instituutioita täytyy konstruoida 
kansalaisten ja yhteisön muuttuvien tarpeiden ja pyrkimysten mu-
kaisesti.” (Faulks 2000, 6.)



OIKEUDET: KANSALAISET LIIKKEESSÄ

Unionikansalaisuutta on kehitetty oikeuksien kautta ja niiden poh-
jalta ennen kaikkea työntekijöiden liikkumista koskevien oikeuk-
sien ympärille. 1970-luvulla keskustelu kansalaisuudesta keskittyi 
konkreettisesti erityisoikeuksien ja passiunionin ympärille (Wiener 
1998, 79). Erityisoikeudet-nimityksellä tarkoitettiin, että jäsenmai-
den kansalaiset tarvitsevat erityisiä oikeuksia niiden lisäksi, jotka 
heillä jo on oman maansa kansalaisena. Vapaan liikkuvuuden li-
säksi kansalaisuuteen sisällytettiin 1970-luvun puheenvuoroissa 
vaalioikeuksia ja tunnetta kansalaisuudesta (O’Leary 1996a, 18; 
Maas 2007, 31). Euroopan parlamentin toimeksi antamassa Scel-
ban raportissa (EP. Working Documents) vuonna 1977 katsottiin, 
että tapahtunut integraatiokehitys tarkoittaa sitä, että yhteisökansa-
laiset tarvitsevat erityisiä oikeuksia, varsinkin perusoikeuksia, va-
pausoikeuksia ja poliittisia oikeuksia.9 Oikeuksien erityisyys tar-
koitti raportissa sitä, että oikeudet ovat tietyn jäsenmaan kansalai-
sille myönnettyjen oikeuksien erityinen laajentaminen koskemaan 
myös kyseisessä maassa asuvien muiden jäsenmaiden kansalai-
sia.10 (O’Leary 1996a, 19.) Keskeistä 1970-luvun kansalaisuuskes-
kusteluissa oli erityisoikeusdiskurssi sisältäen kaikki kolme piirret-
tä, jotka ovat olleet olennaisia kansalaisuuskeskusteluissa integraa-
tion historiassa: kansalaisuuden ja oikeuksien irrottaminen kansal-
lisuudesta, oikeudet kansalaisuuden keskiössä ja oikeuksien yhte-
ys talouteen.

Keskustelua oikeuksista jatkettiin 1980-luvulla kahdessa 
People’s Europe -komitean raportissa, joista tuli tärkeitä virstan-
pylväitä unionikansalaisuuden kehittämisessä. Ensimmäisessä 
People’s Europe -raportissa kansalaisten oikeuksista puhuttiin ot-
sikon ”Community citizens’ rights” alla, ja toisessa raportissa vas-
taavan kappaleen otsikko oli ”The special rights of citizens”. Ko-
mitean ehdotukset jatkoivat 1970-luvun keskusteluja liikkumisva-
pauteen pohjautuvista erityisoikeuksista sekä passiunionista, joiden 
jo tuolloin uskottiin arkielämää koskettavina toimenpiteinä luovan 
eurooppalaista identiteettiä kansalaisten keskuuteen. Keskiössä oli 
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käsitys liikkuvasta kansalaisesta. Komitean toisessa raportissa käsi-
teltiin myös poliittisia oikeuksia. People’s Europe -raporteissa lue-
teltiin kutakuinkin kaikki ne oikeudet, jotka sittemmin virallistet-
tiin Maastrichtin sopimuksen kansalaisuusartiklassa.

Kun unionikansalaisuus virallisesti perustettiin Maastrichtin so-
pimuksessa, sen sisällöksi määriteltiin nimenomaan oikeuksia. So-
pimuksessa yhteistä kansalaisuutta motivoidaan kansalaisten eduil-
la ja oikeuksilla: unionin yhtenä tavoitteena on ”lujittaa jäsenval-
tioidensa kansalaisten oikeuksien ja etujen suojaa ottamalla käyt-
töön unionin kansalaisuuden” (Treaty on European Union, Article 
B). Kansalaisten oikeuksien luettelo onkin sopimuksen kansalai-
suusosion keskeinen sisältö (katso liite 2).11 Maastrichtin sopimuk-
sessa myönnetyt oikeudet eivät ole uusia (esimerkiksi Jessurun 
d’Oliveira 1995, 69), mutta sopimuksessa ne on koottu uuden unio-
nikansalaisuus-otsikon alle.

Kansalaisuutta koskevassa artiklassa numero 8 (Treaty on Eu-
ropean Union) määrätään EU-kansalaisille oikeus liikkua ja oles-
kella vapaasti yhteisössä sekä oikeus diplomaatti- ja konsulisuoje-
luun oman jäsenvaltionsa ulkopuolisella kolmannen maan alueel-
la, jossa hänen oma jäsenvaltionsa ei ole edustettuna. Myös poliit-
tiset oikeudet sisältyvät Maastricht-kansalaisuuteen, sillä artiklassa 
määrätään vaalioikeudet Euroopan parlamentin vaaleissa ja asuin-
paikan kunnallisvaaleissa (ibid.). Nämä oikeudet ihminen saa il-
man kyseisen maan kansalaisuutta eli ne pohjautuvat EU-kansa-
laisuuteen. Vaalioikeuksia on joissakin jäsenmaissa voitu myöntää 
aiemminkin vakituisen asumisen perusteella (Jessurun d’Oliveira 
1995, 71–72), mutta Maastrichtin sopimus teki tästä lakiin perus-
tuvan määräyksen, jossa pitäisi saavuttaa yhtenäinen menettelyta-
pa. Myös vaalioikeuksien valossa kansalainen nähdään liikkuvana, 
koska kyse on yksilön oikeuksista poliittiseen toimintaan sen maan 
ulkopuolella, jonka kansalainen hän on.

Artiklassa EU-kansalaiselle myönnetään oikeus vedota Euroo-
pan parlamenttiin ja kääntyä Euroopan oikeusasiamiehen puoleen 
(Treaty on European Union). Näiden oikeuksien tarkoituksena on 
turvata oikeuksien toteutuminen käytännössä (O’Leary 1996a, 26). 
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Artiklassa säädetään myös kolmas kansalaisuuden toteutumisen 
valvomiseen liittyvä toimenpide eli kansalaisuuskertomukset. Ar-
tikla velvoittaa komission laatimaan säännöllisin väliajoin kerto-
muksen, jossa tarkastellaan, miten kansalaisuus on käytännössä to-
teutunut (Treaty on European Union).

Unionikansalaisuuden muotoilu on siis 1970-luvulta lähtien 
keskittynyt oikeuksiin, ja Maastrichtin sopimuksessa ja sitä seuran-
neissa perustamissopimuksissa unionikansalaisuus määritellään oi-
keuksien kautta. Tätä taustaa vasten oikeuksia koskeva keskuste-
lu on EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa huomattavan vä-
häistä. Aktiivisen kansalaisuuden edistämisohjelmassa sekä Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelmassa oikeuksia ei mainita juuri lainkaan. 
Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaehdotuksessa (Komissio 2005a, 2, 
28) viitataankin asiakirjojen väliseen työnjakoon, jonka mukaan oi-
keuksia painotetaan samana vuonna julkaistavassa perusoikeuksia 
ja kansalaisuutta koskevassa erityisohjelmassa. Kuitenkin tässä eri-
tyisohjelmassakin oikeuksista keskustellaan varsin vähän. Kulttuu-
riohjelmia koskevissa asiakirjoissa keskustelua oikeuksista on vie-
lä vähemmän, vaikka kysymykset oikeuksien ja kulttuurin suhtees-
ta ovat tärkeitä EU:n kaltaisessa monikulttuurisessa yhteisössä ai-
kana, jolloin kulttuurisia seikkoja otetaan yhä enemmän huomioon 
kansalaisuudessa.

Tarkastelen ensin kansalaisuuden keskeisenä ja välttämättö-
mänäkin pidettyä elementtiä eli vaalioikeuksia. Seuraavaksi käsit-
telen perusoikeuksia, ja luvun lopulla käyn lyhyesti läpi myös kult-
tuurioikeuksia, sosiaalisia oikeuksia ja ihmisoikeuksia koskevaa 
keskustelua. Sen jälkeen keskityn vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueeseen, jota rakennetaan varsinkin Perusoikeuksien ja 
kansalaisuuden erityisohjelmaa koskevissa asiakirjoissa. Keskeistä 
tässä aluekonstruktiossa on oikeus liikkua ja siihen liittyvä rajojen 
vetäminen ja niiden ylittäminen. Lopuksi pohdin, minkälaisia kan-
salaisuuskäsityksiä kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen oikeus-
keskusteluissa tuotetaan ja minkälaista hallintaa ne ovat.
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Vaalioikeudet

Vaikka keskustelu kansalaisten oikeuksista keskittyi 1970-luvulla 
ja vielä 1980-luvullakin paljolti liikkumista ja taloudellista toimin-
taa helpottaviin oikeuksiin, myös poliittiset oikeudet olivat agen-
dalla. Esimerkiksi Tindemansin (1976) raportissa ehdotettiin vaali-
oikeuksia oman kotimaan ulkopuolella. Tätä perusteltiin sillä, että 
jokaisessa jäsenmaassa toisen jäsenmaan kansalaisia tulee kohdel-
la yhdenvertaisesti oman maan kansalaisten kanssa. Näiden oike-
uksien katsottiin siis perustuvan jäsenyyteen Euroopan yhteisössä. 
(O’Leary 1996a, 18.) Myös Euroopan komission (1975) raportissa 
nimeltä Towards European citizenship toisten jäsenmaiden kansa-
laisten äänestysoikeus ja kelpoisuus julkisiin virkoihin asuinmaas-
saan sekä poliittisten oikeuksien muoto ja ajoitus olivat aiheina 
passiunionin rinnalla. Raportissa spekuloitiin jopa vaalioikeuksil-
la kansallisissa vaaleissa sekä pääsyllä korkeisiin poliittisiin virkoi-
hin, mutta näitä ei pidetty välittömästi toteutettavina. (Maas 2007, 
31–32.)

People’s Europe -komitean (Committee on a People’s Europe 
1985) toisessa raportissa käsiteltiin vaalioikeuksia niin Euroopan 
parlamentin vaaleissa kuin äänestysoikeutta ja mahdollisesti vaa-
likelpoisuutta paikallisvaaleissa muussa kuin omassa jäsenmaassa, 
mitä pidettiin ”ihmisten Euroopan” tärkeänä piirteenä. Raportis-
sa mainittiin myös oikeus vedota parlamenttiin sekä mahdollisuus 
konsultoida oikeusasiamiestä. Kansalaisten osallistumista ja ym-
märrystä yhteisön instituutioista ja niiden poliittisista prosesseista 
tuli raportin mukaan lisätä parantamalla yhteisöhallinnon läpinäky-
vyyttä. Poliittisten oikeuksien kautta raportissa näyttäytyi käsitys 
poliittisesta kansalaisuudesta, mikä näkyi myös raportin oikeuslu-
vun otsikoissa, joissa kansalainen määriteltiin poliittiseen proses-
siin osallistujana sekä Euroopan tasolla että paikallistasolla. (Com-
mittee on a People’s Europe 1985, 19–20.) Kööpenhaminan iden-
titeettijulistuksessa vuonna 1973 mainitut arvot eli edustuksellinen 
demokratia, oikeusvaltio, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja ihmis-
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oikeudet esitettiin kansalaisten oikeuksien kehittämisen taustateki-
jöinä (ibid.).

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjois-
sa vaalioikeuksista keskustellaan erittäin vähän. Eniten niistä kes-
kustellaan Alueiden komitean (2003) aktiivisen kansalaisuuden oh-
jelmaa koskevassa lausunnossa. Lausunnossa ”kansalaisuuden eu-
rooppalaiseen ulottuvuuteen” sisällytetään äänioikeus ja vaalikel-
poisuus Euroopan parlamentin vaalissa. Lausunnon mukaan ”uni-
onin kansalaisuutta edistävien ohjelmien pääasiallinen tehtävä on 
suoraan tai epäsuorasti saada kansalaiset tietoisiksi” tästä sekä sii-
tä, että se koskee myös toisessa jäsenmaassa asuvia. Tehtävää pide-
tään lausunnossa tärkeänä, ja siinä ehdotetaan hyvin konkreettisia 
keinoja, joilla vaalioikeuksista tiedotetaan erityisesti uusien jäsen-
maiden kansalaisille. (Alueiden komitea 2003, 47–48; 50.) Kansa-
laisten Eurooppa -ehdotuksessa (Komissio 2005a, 2) oikeudet mai-
nitaan yhtenä ratkaisukeinona alhaiseen äänestysaktiivisuuteen Eu-
roopan parlamentin vaaleissa. Tästä huolimatta ohjelman sanotaan 
oikeuksien sijaan keskittyvän teemoihin, jotka liittyvät kansalaisten 
osallistumiseen integraatioon sekä yhteenkuuluvuuden ja identitee-
tin vahvistamiseen.

Yllättävää on, että vaikka Maastrichtin sopimuksessa unioni-
kansalaisuuteen liitettiin äänioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan 
parlamentin vaalien lisäksi asuinmaan paikallisvaaleissa, tästä ei 
EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjoissa 
keskustella. Vaalioikeudet paikallisvaaleissa eivät välttämättä ole-
kaan kaikkein relevanteimpia unionikansalaisuuden kannalta, ja 
on esitetty, että unionikansalaisilla tulisi olla oikeus äänestää myös 
asuinmaansa kansallisissa vaaleissa (Jessurun d’Oliveira 1995, 73; 
Wiesner 2008, 119). Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 32) 
tekee tähän liittyvän varsin pitkälle menevän ehdotuksen Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan. Lausunnos-
sa ehdotetaan ”samana päivänä kaikissa maissa järjestettäviä kan-
sanedustajien vaaleja, joiden listat kattaisivat kaikki unionin jäsen-
valtiot”. Tämä olisi yksi keino, jolla lausunnon mukaan edistettäi-
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siin ”kansalaisten osallistumista lainsäädännön keinoin” ja jolla lii-
tettäisiin ”unionin kansalaisuuteen erityisiä oikeuksia”.

Kansalaisten oikeudet ovat demokratian kulmakivi, ja demo-
kraattisuudesta ja sen puutteesta keskustellaan paljon niin Euroo-
pan unionissa kuin muillakin hallinnan tasoilla. Demokratia mai-
nitaan asiakirjojen oikeuskeskusteluissa vain harvoin. Perusoikeu-
det ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa demokrati-
aan kuitenkin viitataan keskusteltaessa oikeuksista tiedottamisesta. 
Tiedottamalla ihmisille heidän oikeuksistaan, jotka perustuvat pe-
rusoikeuskirjaan sekä unionin kansalaisuuteen, pyritään kannusta-
maan kansalaisia ”osallistumaan aktiivisesti demokratian toimin-
taan unionissa” (Komissio 2005b, 33; Päätös 2007, 35) ja ”tuke-
maan unionin demokraattisia rakenteita toiminnallaan” (Komissio 
2005b, 42; Parlamentti 2006a, 842). Tavoite tuo esiin, että demokra-
tiaan tarvitaan sekä rakenteita että kansalaisten osallistumista. Siitä 
voi lukea myös kansalaisten vastuuttamista demokratian toimimi-
sesta. Kansalaisuuden, oikeuksien ja demokratian yhteys nostetaan 
esille jo Perusoikeudet ja oikeusasiat -puiteohjelman johdannossa, 
jonka mukaan ”[e]rityistä huomiota tullaan kiinnittämään siihen, 
että unionin kansalaisuudesta seuraavat perusoikeudet kannustavat 
demokraattiseen osallistumiseen” (Komissio 2005b, 8, 33).

Erittäin demokraattisen ehdotuksen tekee Euroopan talous- ja 
sosiaalikomitea (2005, 33) Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa kos-
kevassa lausunnossaan. Lausunnossa toivotaan keskustelua unioni-
kansalaisuuden suomista oikeuksista ja velvollisuuksista suhtees-
sa jäsenvaltiokansalaisuuteen. Lopulta näistä erilaisista oikeuksis-
ta tulisi lausunnon mukaan päättää ”unionin tasolla järjestettävällä 
yleisellä suoralla äänestyksellä”. Poikkeuksellista ehdotuksessa on, 
että se koskee unionin itsensä demokraattisuuden lisäämistä ja kan-
salaisten toimimista päätöksentekijöinä. Poikkeuksellista on sekin, 
että lausunnon mukaan ”aktiiviseen unionin kansalaisuuteen” kuu-
luvien ”taloudellisten, sosiaalisten, poliittisten ja ympäristöön liit-
tyvien oikeuksien määrittelyä ja kokeilua olisi voitava tutkia”. Oi-
keuksia ei siis kuvata ennalta määriteltyinä, valmiina tai itsestään 
selvinä, vaan keksimiselle jätetään tilaa. Kokeiluun ja tutkimiseen 
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viittaava retoriikka luo vaikutelmaa, että unionikansalaisuus on in-
novaatio, jota kehitellään tässä ja nyt.

William Walters ja Jens Henrik Haahr (2005, 80–81) erottavat 
kolme eri diskurssia tai tapaa, joilla EU:n demokraattisuudesta kes-
kustellaan: kansansuvereniteetin diskurssi, oikeusdiskurssi sekä ra-
tionaalisuusdiskurssi. Keskimmäisen he liittävät kansalaisuuteen: 
oikeuksiaan harjoittavat unionikansalaiset voivat asettaa juridisia 
rajoja EU-hallinnolle. Tutkimukseni aineistossa kuitenkin oikeudet 
liitetään demokratiaan lyhyesti vain muutamassa asiakirjassa. Asia-
kirjoissa ei oikeuksia eikä kansalaisuutta laajemminkaan liitetä de-
mokratiaan – kuten ei Maastrichtin sopimuksessakaan eikä juuri ai-
emminkaan unionikansalaisuuden historiassa. Hans Ulrich Jessu-
run d’Oliveira (1995, 73–74) pitääkin EU-kansalaisuuteen liitettyjä 
vaalioikeuksia merkkinä yrityksistä liudentaa jäsenvaltioiden iden-
titeettejä ja niiden valtioutta pikemminkin kuin pyrkimyksenä lisä-
tä demokratiaa EU-tasolla.

Waltersin ja Haahrin (2005) mukaan oikeudet voidaan nähdä 
politisoinnin teknologiana, jolla kansalaisille annetaan tasavertai-
nen asema osallistua vallankäyttöön, mutta EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa oikeuksia ei juuri liitetä kansalaisten vallan-
käyttöön. Vaalioikeudet ovat yksi kansalaisten vallankäytön väy-
lä, mutta vaalioikeuksista keskustellaan asiakirjoissa vielä vähem-
män kuin oikeuksista muissa merkityksissä, vaikka perustamisso-
pimuksissa unionikansalaisuuteen on liitetty vaalioikeuksia. Vaa-
lit esitetään epäpoliittisena asiana, jonka yhteyttä päätöksentekoon 
ei pohdita. Vaalioikeuskeskustelun vähäisyys alleviivaa kansalai-
suuden epäpolitisointia. Poliittisia oikeuksia koskevan keskustelun 
vähäisyys tuottaa käsitystä kansalaisuudesta, jossa vallankäyttö ei 
ole keskeistä. Kritiikki siitä, että unionikansalaiselle perustamis-
sopimuksissa myönnetyt poliittiset oikeudet mahdollistavat melko 
kapean vallankäytön (katso esimerkiksi Setälä 2009; Weiler 1999, 
333), vaikuttaa tutkimusaineistoni valossa oikeutetulta. Paikallis-
vaaleja koskevan keskustelun puuttuminen ja unionikansalaisuu-
den sijoittaminen EU-tasolle painottaa kansalaisuuden eurooppa-
laistamista.
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Perusoikeudet

Perusoikeuksista keskustellaan varsinkin Perusoikeudet ja kansa-
laisuus -ohjelmaan liittyvissä asiakirjoissa. Perusoikeudet ja kan-
salaisuus -ohjelmaa koskevassa ehdotuksessaan komissio (2005b, 
32) asettaa EU:n perusoikeuksia koskevan politiikan perustaksi 
Maastrichtin sopimuksen kansalaisuusartiklan sekä vuonna 2000 
Nizzan Eurooppa-neuvostossa allekirjoitetun Euroopan Unionin 
perusoikeuskirjan. Perusoikeuskirjassa ei säädetä uusia oikeuksia, 
vaan siihen on koottu yhteen EU:n sopimuksista ja lainsäädännöstä 
olemassa olevia oikeuksia, joille Lissabonin sopimuksessa vuonna 
2007 annettiin sama oikeudellinen arvo kuin perussopimuksilla.

Perusoikeuskirjaan sisältyy johdanto ja 54 artiklaa. Artiklat on 
ryhmitelty seitsemään lukuun, joiden otsikot ovat ihmisarvo, va-
paudet, tasa-arvo, yhteisvastuu, kansalaisten oikeudet, lainkäyttö 
ja yleiset määräykset. Unionin kansalaisuus mainitaan johdannos-
sa, jonka mukaan unioni ”asettaa ihmisen toimintansa keskipisteek-
si ottamalla käyttöön unionin kansalaisuuden” (Euroopan unionin 
perusoikeuskirja 2000, 8), ja EU-asiakirjoissa perusoikeuskirjaan 
viitataankin usein merkkinä kansalaisen keskeisestä paikasta integ-
raatiossa. Unionikansalaisten oikeudet sisältyvät perusoikeuskirjan 
lukuun V. Maastrichtin sopimuksessa listattujen oikeuksien lisäksi 
siinä mainitaan oikeus hyvään hallintoon sekä Amsterdamin sopi-
muksessa mainittu oikeus tutustua asiakirjoihin. (Euroopan unionin 
perusoikeuskirja 2000, 18–19.)

Euroopan unionin perusoikeuskirja liitettiin perustuslakia kos-
kevan sopimuksen osaksi vuonna 2004. Tätä pidetään tärkeänä Pe-
rusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa ja 
sillä perustellaan ohjelman tarpeellisuutta (Komissio 2005b, 4; 32), 
vaikka perustuslakisopimusta ei sitten rati� oitukaan. Sen rinnalla 
toisena ohjelman oikeuttajana mainitaan ”liittyminen ihmisoikeuk-
sien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehtyyn Euroopan yleissopi-
mukseen” (Komissio 2005b, 4, 32; Päätös 2007, 33). Nämä esite-
tään edistysaskeleina, jotka merkitsevät komission (2005b, 32) mu-
kaan ”Euroopan yhdentymisen ytimessä olevien perusarvojen huo-
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mattavaa vahvistumista ja toiminnallistamista”. Niiden sanotaan 
myös velvoittavan unionia varmistamaan ”että perusoikeuksia sekä 
kunnioitetaan että aktiivisesti edistetään kaikilla aloilla, joilla unio-
ni toimii” (Komissio 2005b, 4, 32; Päätös 2007, 35). Yhdeksi Pe-
rusoikeudet ja kansalaisuus -erityisohjelman tavoitteeksi onkin ase-
tettu selvittää, mitä seurauksia näillä askeleilla on, ja arvioida pe-
rusoikeuksien tilannetta ja kunnioittamista unionissa ja jäsenvalti-
oissa (Komissio 2005b, 42; Päätös 2007, 35).

Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelman mukaan perusoikeus-
kirjan oikeudet ovat peräisin ”jäsenvaltioille yhteisistä valtiosään-
töperinteestä ja kansainvälisistä velvoitteista, Euroopan unionista 
tehdystä sopimuksesta ja yhteisöjen perustamissopimuksista, ih-
misoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdystä euroop-
palaisesta yleissopimuksesta, yhteisön ja Euroopan neuvoston hy-
väksymistä sosiaalisista peruskirjoista sekä Euroopan yhteisöjen 
tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeus-
käytännöstä.” (Päätös 2007, 33; Parlamentti 2006a, 839; Komissio 
2005b, 39). Nämä perusoikeuskirjassakin (2000, 8) mainitut taus-
tat esitetään oikeuksien lähteinä, joihin Euroopan unioni kytketään, 
ja samalla tuotetaan EU:lle asemaa oikeuksien puolustajana. Yksi 
perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman yleista-
voitteista on sellaisen eurooppalaisen yhteiskunnan kehittäminen, 
joka perustuu perusoikeuksien ja unionikansalaisuudesta seuraa-
vien oikeuksien kunnioittamiseen. Tässä yhteydessä unionikansa-
laisuus asetetaan ”jäsenvaltioiden kansalaisten oikeusaseman pe-
rustaksi”. (Komissio 2005b, 41–42; Päätös 2007, 35; Parlamentti 
2006a, 841–842.)

Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevan ehdotuksen 
mukaan on kiinnitettävä huomiota ”unionin kansalaisuudesta seu-
raaviin oikeuksiin, jotka perusoikeuskirjassa tunnustetaan perusoi-
keuksiksi” (Komissio 2005b, 33). Perusoikeudet kytketään asiakir-
joissa ensinnäkin oikeudelliseen asemaan ja oikeusviranomaisten 
toimintaan, jolloin perusoikeuksilla tarkoitetaan sellaisia vapaus- 
ja jossain määrin sosiaalisia oikeuksia, joita tarvitaan oleskeltaes-
sa ja työskenneltäessä toisessa jäsenmaassa (Komissio 2005b, 33). 
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Tällöin oikeuksilla pyritään 1970–80-lukujen keskusteluja seura-
ten pikemminkin helpottamaan arkielämää kuin edistämään poliit-
tista toimintaa. Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevis-
sa asiakirjoissa oikeuksilla tarkoitetaan lähinnä perusoikeuskirjas-
sa listattuja oikeuksia, joista poliittiset oikeudet ovat vain pieni osa, 
vaikka muut oikeudet voidaan toki nähdä poliittisten oikeuksien 
mahdollistajina.

Toinen konteksti perusoikeuksille on Perusoikeudet ja kansa-
laisuus -erityisohjelmassa kansalaisyhteiskunta. Kansalaisyhteis-
kunnan vahvistaminen ja perusoikeuksista käytävän vuoropuhe-
lun kannustaminen on yksi Perusoikeudet ja kansalaisuus -erityis-
ohjelman yleistavoitteista (Komissio 2005b, 41–42; Päätös 2007, 
35; Parlamentti 2006a, 841–842). Ohjelman kautta on tarkoitus ”tu-
kea valtioista riippumattomia järjestöjä ja muita kansalaisyhteis-
kunnan toimijoita, jotta niiden valmiudet osallistua aktiivisesti pe-
rusoikeuksien, oikeusvaltion ja kansanvallan edistämiseen lisään-
tyisivät” (Komissio 2005b, 34, 42; Päätös 2007, 35; Parlamentti 
2006a, 842). Ohjelman avulla pyritään edistämään kansalaisyhteis-
kunnan verkottumista, sillä ”[v]altiosta riippumattomat järjestöt ja 
muut kansalaisyhteiskunnan toimijat ovat tärkeässä asemassa edis-
täessään ja suojatessaan perusoikeuksia koko Euroopan unionissa 
ja auttaessaan ihmisiä tuntemaan oikeutensa ja hyödyntämään nii-
tä täysimääräisesti” (Komissio 2005b, 33; Talous- ja sosiaalikomi-
tea 2006, 3). Kansalaisjärjestöt nähdään perusoikeuksien edistäjinä 
niin uusissa (Talous- ja sosiaalikomitea 2006, 3) kuin vanhoissakin 
(Komissio 2005b, 8, 33) jäsenmaissa, ja komissio (2005b, 33) pai-
nottaa, että on varmistettava, että ”kyseiset organisaatiot toimivat 
yhtäläisissä määrin ja yhtä sitoutuneina kaikissa jäsenvaltioissa”. 
Toisaalta kansalaisyhteiskunnan toiminta itsessään on oikeus, joka 
liittyy esimerkiksi kokoontumis- ja ilmaisunvapauteen. Se, että pe-
rusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman tavoitteis-
sa yhdistetään kansalaisyhteiskunta ja perusoikeudet, pohjautuu sii-
hen, että koko puiteohjelma on jo olemassa olevan toiminnan uu-
delleenjärjestelyä ja koordinointia. Komission (2005b, 8, 33) oh-
jelmaehdotuksen mukaan erityisohjelman tarkoitus onkin ”kehit-
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tää kahta nykyistä valmistelevaa toimea (perusoikeuksien suojelu 
ja kansalaisyhteiskunnan tukeminen)”.

Kolmas asiakokonaisuus, johon perusoikeudet liitetään, on ”ra-
sismin, muukalaisvihan ja juutalaisvastaisuuden torjunta, erityises-
ti edistämällä uskontojen välistä ja monikulttuurista vuoropuhelua 
EU:n tasolla” (Komissio 2005b, 5, 41–42, 4; Päätös 2007, 35; Par-
lamentti 2006a, 841–842), joka on toinen perusoikeuksia ja kansa-
laisuutta koskevan erityisohjelman yleistavoitteista. Ohjelman yh-
deksi erityistavoitteeksi on puolestaan asetettu ”luoda asianmukai-
set rakenteet uskontojen välisen ja monikulttuurisen vuoropuhelun 
edistämiseksi Euroopan unionissa” (Päätös 2007, 35; Parlamentti 
2006a, 842; Komissio 2005b, 4). Tällainen vuoropuhelu nähdään 
asiakirjoissa ”tärkeänä keinona syrjinnän torjumisessa sekä perus-
oikeuksien, keskinäisen ymmärtämyksen ja rauhan edistämisessä” 
(Komissio 2005b, 33, 4; Päätös 2007, 34; Parlamentti 2006a, 840) 
ja nimenomaan perusoikeuksien ja kansalaisten oikeuksien suoje-
luna (Komissio 2005b, 4; Päätös 2007, 34). Tässä yhteydessä oi-
keudet ja kansalaisuus viittaavat moninaisuuteen ja tasa-arvoon. 
Perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan ohjelman päätöksessä 
kaikki kolme teemaa tiivistetään yhteen kun ohjelman tavoitteiksi 
asetetaan ”kansalaisyhteiskunnan järjestöjen tukeminen sekä rasis-
min, muukalaisvihan ja juutalaisvastaisuuden torjunta sekä perus-
oikeuksien ja kansalaisten oikeuksien suojelu uskontojen välisellä 
ja monikulttuurisella vuoropuhelulla” (Päätös 2007, 34).

Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelman uskontojen ja kulttuu-
rien välistä vuoropuhelua sekä juutalaisvastaisuuden, rasismin ja 
muukalaisvihan torjumista koskevien tavoitteiden myötä moninai-
suus nostetaan näkyviin. Tavoitteet ovat esimerkki oikeus-katego-
rian käytöstä hallintaan. Yleisemmin tämänkaltaiset hankkeet ovat 
esimerkkejä moninaisuuden hallinnasta, jota eri yhteisöissä harjoi-
tetaan. Kirjallisuudessa on esitetty erilaisia ehdotuksia siitä, miten 
esimerkiksi ohjelman tavoitteissa kuvatunlaista syrjintää voitaisiin 
torjua juuri monikulttuurisen vuoropuhelun kontekstissa. Kulttuu-
rioikeudet ovat yksi ehdotus syrjivien käytäntöjen korjaamiseen, 
mutta niitä voidaan määritellä ja luokitella eri tavoin painotuksis-
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ta ja näkökulmista riippuen, eikä niilläkään pystytä välttämättä rat-
kaisemaan kaikkia ongelmia (Bauböck 2008, 19–28; Koivunen ja 
Marsio 2006, 29–36; Saukkonen 2007, 197–199). Ryhmäoikeuk-
sia ja ryhmiin liittyvää edustuksellisuutta on kehittänyt Iris Mari-
on Young (1995; 2002) kritisoiden kansalaisuuteen liitettyä univer-
salismia. Edistettäessä kulttuurista kansalaisuutta EU:ssa kulttuuri-
oikeudet onkin Clive Barnettin (2001, 420) mukaan käsitetty ryh-
mäoikeuksina, sillä kulttuuridiversiteetti on määritelty alueellisesti. 
Ryhmäoikeuksissa on kuitenkin nähty periaatteellisia ja käytännöl-
lisiä ongelmia suhteessa yksilöoikeuksiin ja valtion integriteettiin 
(Saukkonen 2007, 106). Konkreettisia keinoja kulttuurisen moni-
naisuuden huomioimiseen ei Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjel-
maa koskevissa asiakirjoissa tavoitteesta huolimatta esitetä.

Kulttuuriset tekijät liitetään kyllä kansalaisuuteen Perusoikeu-
det ja kansalaisuus -ohjelman asiakirjoissa perusoikeuksien rinnal-
la: ”Euroopan unionin kansalaisuutta edistämällä olisi luotava tun-
ne kuulumisesta unioniin, jolla on yhteiset perusoikeudet ja arvot 
ja jossa vaalitaan ja kunnioitetaan Euroopan kansojen kulttuurien 
ja perinteiden moninaisuutta” (Komissio 2005b, 4, 32). Unionikan-
salaisuuden edistämisen tavoitteena nähdään tässä tunne kuulumi-
sesta unioniin ja ymmärrys unionista yhteisten perusoikeuksien ja 
arvojen sekä kulttuurien ja perinteiden moninaisuuden määrittämä-
nä kokonaisuutena. Sitaatin loppuosa on perusoikeusasiakirjasta 
(2000, 8), ja se liitetään kansalaisuuteen myös komission (2003, 2, 
19) unionin aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevassa ehdo-
tuksessa. Ehdotuksen perusteluosassa siihen viitataan yhtenä EU:
n toimielinten eri foorumeilla esittämistä aikaisemmista puheen-
vuoroista, joissa ”kansalaisuuden edistämistarvetta on painotettu”. 
Perusoikeuskirjasta valitussa sitaatissa ei kuitenkaan mainita sen 
enempää kansalaisuutta kuin oikeuksiakaan, vaan komission ehdo-
tuksessa kansalaisuuden edistämiseksi tulkitaan arvojen, kulttuu-
rien ja perinteiden vaaliminen. Sitaattivalinta on jälleen yksi esi-
merkki siitä, kuinka EU:n kansalaisuusasiakirjoissa kansalaisuuden 
sisällöksi annetaan kulttuurisia tekijöitä, kuten arvoja ja perinteitä.
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Kansalaisuuden ja kulttuurin välille asiakirjoissa luoduista yhte-
yksistä huolimatta oikeuksia käsiteltäessä kansalaisuusasiakirjoissa 
ei keskustella kulttuurista juuri lainkaan. Vastaavasti kulttuurioh-
jelmia koskevissa asiakirjoissa oikeuksista puhutaan vielä vähem-
män kuin kansalaisuusasiakirjoissa, vaikka kulttuurin saatavuut-
ta pidetäänkin niissä tärkeänä. Poikkeus on Talous- ja sosiaaliko-
mitean (1995, 38) Rafael-ohjelmaa koskeva lausunto, jossa mai-
nitaan, että pääsy kulttuuriin on yksi ihmisoikeuksien yleismaail-
mallisen julistuksen artiklassa 27 mainituista oikeuksista. Toinen 
poikkeus on komission (1998a, 10) tiedonanto, jossa tehdään ehdo-
tus Kulttuuri 2000 -ohjelmasta. Käytäessä läpi ohjelman taustaa ja 
sitä edeltäviä konsultaatioita tiedonannossa todetaan, että ”jokaisel-
la eurooppalaisella kansalaisella tulee olla oikeus kulttuurin saavu-
tettavuuteen ja luovuutensa ilmaisemiseen. Kulttuuristen oikeuksi-
en tunnustaminen on tärkeä tavoite”. Itse ohjelmassa oikeus-sanaa 
ei enää mainita. Perusoikeuskirjassa (2000, 14) kulttuurioikeudet 
mainitaan yhden kerran: ”Unioni tunnustaa ikääntyneiden henki-
löiden [---] oikeuden osallistua yhteiskunnalliseen elämään ja kult-
tuurielämään”. Kulttuurioikeuskeskustelun vähäisyys EU:n kansa-
laisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa on yllättävää ottaen huomioon sen, 
että Euroopan neuvoston ja YK:n piirissä kulttuurioikeuksia koske-
via sopimuksia on tehty jo 1950-luvulta alkaen.

Kulttuurioikeudet voidaan luokitella sosiaalisiksi oikeuksiksi, 
jotka tukevat ja mahdollistavat muiden oikeuksien käyttöä. Sosiaa-
listen oikeuksien voidaan tulkita sisältyvän perusoikeuksiin, mutta 
eksplisiittisesti niistä ei EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa puhuta. Asiakirjoissa ei myöskään mainita Euroopan sosiaalista 
mallia, josta keskustellaan paljon (esimerkiksi Palola 2004; Kulo-
vaara 2012).

Niin kansalais- kuin perusoikeuksienkin edellytyksenä ovat ih-
misoikeudet. Ihmisoikeudet mainitaan usein kansalaisuus- ja kult-
tuuriasiakirjojen johdantolauseissa Euroopan unionia määrittävinä 
tekijöinä. Esimerkiksi Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskevas-
sa ehdotuksessa (Komissio 2005a, 9) ihmisoikeudet ovat yksi niistä 
määreistä, joilla määritellään yhteiskuntaa, johon kuulumista unio-
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nikansalaisuus merkitsee. Perusoikeuskirjassa (2000, 21) perusoi-
keudet asetetaan alisteiseen asemaan suhteessa ihmisoikeuksiin ja 
niitä koskeviin sopimuksiin. Perusoikeuskirjaan (esimerkiksi ih-
misarvoa, vapautta ja tasa-arvoa koskeviin osastoihin) sisältyy oi-
keuksia, joita määrätään myös ihmisoikeuksien yleismaailmallises-
sa julistuksessa (1948). Vaikka ihmisoikeuksia voidaan pitää perus-
tana muille oikeuksille, Hannah Arendtin (1949) mukaan pelkät ih-
misoikeudet eivät riitä, vaan tarvitaan kansalaisuutta asemana, joka 
antaa oikeuden oikeuksiin. Kansalaisuus myös liittää ihmisen yh-
teisöön eri tavalla kuin ihmisoikeudet, jolloin oikeuksien käyttämi-
nen on mahdollista.

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue

Perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelma, johon perusoi-
keuksia ja kansalaisuutta koskeva erityisohjelma sisältyy, alkaa in-
tegraation historiaan piirretyllä kaarella yhdestä aluekonstruktios-
ta toiseen.

Euroopan yhdentyminen on edistynyt ensi sijassa talouden alalla. On 
perustettu yhtenäismarkkinat ja otettu käyttöön yhteinen raha. Kuten 
Amsterdamin sopimuksessa määrättiin, yhdentyneen rajattoman ta-
lousalueen perustamista on täydennetty luomalla vapauden, turvalli-
suuden ja oikeuden alue. Tätä aluetta olisi nyt vahvistettava ja kehitet-
tävä edelleen. (Komissio 2005b, 3.)

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue esitetään otteessa ta-
lousalueen täydentäjänä. Myös aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa 
koskevissa asiakirjoissa (Komissio 2003, 5; Parlamentti 2003, 485) 
tämä aluekonstruktio nähdään talousalueen täydentäjänä. Perus-
oikeuksia ja oikeusasioita koskevassa yleisohjelmassa vapauden, 
turvallisuuden ja oikeuden alueen perustaminen asetetaan kaikki-
en erityisohjelmien yhteiseksi lopulliseksi tavoitteeksi (Komissio 
2005b, 10). Yleisohjelman liiteosassa sitä korostetaan yhtenä EU:n 
tärkeimmistä painopisteistä (Komissio 2005b, 12).
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Komission (2005b, 41) ohjelmaehdotuksen ensimmäisessä ar-
tiklassa perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman 
sanotaan vahvistavan vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta. 
Tämän jälkeen aluetta ei kuitenkaan erityisohjelmatekstissä enää 
mainita, ei myöskään muissa ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa. 
Aluekonstruktio on niissä silti implisiittisesti mukana, sillä yleis-
ohjelmaan sisältyvien erityisohjelmien ”[k]aikki tavoitteet ovat pe-
rusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelman yleisen tavoitteen 
mukaisia eli niillä pyritään tukemaan vapauden, turvallisuuden ja 
oikeuden alueen kehittämistä” (Komissio 2005b, 34). Asetettuja 
päämääriä tavoitellaan perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevas-
sa erityisohjelmassa (Komissio 2005b, 36) lukuisilla tiedon tuotta-
miseen liittyvillä keinoilla sekä taloudellisilla avustuksilla valtios-
ta riippumattomille järjestöille ja muille organisaatioille, Euroopan 
unionin korkeimpien hallinto-oikeuksien ja ylimpien hallintotuo-
mioistuinten yhdistykselle sekä ”yhteisön edun mukaisiin erityis-
hankkeisiin”.

Perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelman (Komissio 
2005b, 3) johdannossa selvitetään, millaiset ovat vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden suhteet toisiinsa ja EU-integraatioon. Va-
paus, turvallisuus ja oikeus ovat ensinnäkin ”keskeisiä arvoja, jot-
ka muodostavat eurooppalaisen yhteiskuntamallin ytimen”. Euroo-
pan komission (Commission of the European Communities 2004) 
aiempaa asiakirjaa lainaten johdannossa painotetaan, että alue on 
”välttämätön peruspilari Euroopan unionille”, olennainen osa laa-
jentuneen unionin poliittisia päämääriä ja yhdentymisen uusi haas-
te. Selvitystä jatketaan johdannossa (Komissio 2005b, 3) siteeraa-
malla toistakin Euroopan komission (Commission of the European 
Communities 2002) aikaisempaa asiakirjaa, jonka mukaan vapaus 
on ”eurooppalaisen suunnitelman” yhdistävä periaate ja kivijalka, 
mutta turvallisuutta ja kansalaisten hyväksymää oikeusjärjestelmää 
tarvitaan oikeuksien toteutumisen ja demokraattisten arvojen kun-
nioittamisen varmistamiseksi. Vapauden, turvallisuuden ja oikeu-
den alue nähdään sitaatissa demokratiaperiaatteen ja ihmisoikeuk-
sien toteuttamisen takaajana. Näitä perusoikeuskirjassa määritelty-
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jä periaatteita pidetään sitaatissa yhdentymisen perustana sekä tär-
keinä ”Euroopan kansalaisuuden” kannalta.

Vapaus, turvallisuus ja oikeus tiivistetään Perusoikeuksien ja 
oikeusasioiden yleisohjelman (Komissio 2005b, 4–5) johdannossa 
kukin yhdellä virkkeellä.

Vapaan liikkuvuuden periaatteen ansiosta yksittäisillä henkilöillä ja yri-
tyksillä on mahdollisuus tavoitella yksityistä ja kaupallista etua muissa 
jäsenvaltioissa. Toisaalta vapaa liikkuvuus edellyttää myös rikosoikeu-
den alan toimenpiteitä, joilla varmistetaan, että rikokset ja rikolliset ei-
vät jää lain ulottumattomiin. Jäsenvaltioiden oikeus- ja hallintojärjes-
telmien eroavuudet tai monimutkaisuus eivät saisi estää yksityishenki-
löitä ja yrityksiä käyttämästä oikeuksiaan. (Komissio 2005b, 4–5.)

Vapaudella tarkoitetaan aluekonstruktiossa vapautta liikkua ja har-
joittaa taloudellista toimintaa, turvallisuudella sitä, että rikolliset 
otetaan kiinni, ja oikeudella oikeusjärjestelmien yhtenäistämis-
tä. Perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelma koskeekin oi-
keusjärjestelmiä ja -viranomaisia sekä kansalaisten ja yritysten oi-
keudellista asemaa pikemminkin kuin oikeuksien aktiivista käyt-
töä. Myös aktiivisen kansalaisuuden ohjelmassa (Komissio 2003, 
5; Parlamentti 2003, 485) ”Eurooppa-oikeuden ja oikeuskäytännön 
soveltamista koskeva yhteinen politiikka” nähdään osana ”vapau-
teen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen” muodosta-
mista. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen ytimessä on va-
paus, joka siis ymmärretään liikkumisvapautena, ja siitä johdetaan 
tarve turvallisuudeksi ja oikeudeksi nimetyille toimenpiteille.12

Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevissa asiakirjois-
sa vapauden vastapainoksi katsotaan tarvittavan liikkumisen kont-
rollointia. Jo aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevassa ehdo-
tuksessaan komissio (2003, 2) sisällyttää turvapaikka-asioita kos-
kevan yhteisen politiikan ”olennaiseksi osaksi Euroopan unionin 
tavoitetta muodostaa asteittain vapauteen, turvallisuuteen ja oikeu-
teen perustuva alue”. Myös oikeutta, vapautta ja turvallisuutta kos-
kevan internet-portaalin mukaan tarvitaan turvallisuutta eli kansa-
laisten suojaamista kansainväliseltä rikollisuudelta ja terrorismil-
ta sekä oikeussuojaa ja perusoikeuksien turvaamista, jotta kansa-
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laiset voivat hyödyntää liikkumisvapauttaan. Kansalaisten turvalli-
suuteen liitetään portaalissa myös EU:n ulkopuolisen maahanmuu-
ton hallinnointi. Kansalaisten turvallisuutta uhkaavat portaalin ku-
vauksen mukaan kansainväliset ja EU:n ulkopuolelta tulevat asiat, 
eikä vapaan liikkuvuuden alueen sisäpuolisia uhkia mainita. (Oike-
us ja sisäasiat.)

William Walters ja Jens Henrik Haahr (2005, 73) tulkitsevat pu-
hetta riskeistä, uhkista, rikoksista ja maahanmuutosta differentiaati-
on teknologioina, joilla säädellään jäsenyyden luonnetta Euroopan 
poliittisessa yhteisössä. Tähän liittyvänä diskursiivisena ja kulttuu-
risena rajanvetona he näkevät sosiaalisen erilaisuuden tuottami-
sen, jolla pönkitetään unionikansalaisuuden rajaamista jäsenmai-
den kansalaisiin. Tällaista riskipuhetta esiintyy koko perusoikeuk-
sien ja oikeusasioiden yleisohjelmassa. Perusoikeudet ja kansalai-
suus -erityisohjelmaa koskevassa lausunnossaan Euroopan talous- 
ja sosiaalikomitea (2006, 1) kritisoi, että tasapainoa vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden välillä ei ole saavutettu, vaan lainsäädän-
nössä keskitytään liikaa turvallisuuteen. Komitea viittaa aikaisem-
paan lausuntoonsa (Euroopan talous- ja sosiaalikomitea 2006), jon-
ka mukaan ”kolme ulottuvuutta [vapaus, turvallisuus ja oikeus] on 
ehdottomasti tasapainotettava keskenään sopivalla tavoin siten, et-
tei kajota unionille yhteisiin perustavanlaatuisiin arvoihin (ihmis-
oikeuksiin eikä kansalaisvapauksiin) tai demokraattisiin periaattei-
siin (oikeusvaltioperiaatteeseen)”.

Vapaus, turvallisuus ja oikeus näin määriteltyinä periaattei-
na, aluekonstruktiona ja politiikkasektorina kytketään asiakirjois-
sa (Talous- ja sosiaalikomitea 2005, 33; Komissio 2005b, 3, 5; Ta-
lous- ja sosiaalikomitea 2006, 3) tiiviisti kansalaisuuteen. Se, että 
oikeudet kehystetään tällä tavalla ja että ”Euroopan kansalaisuudel-
le” määritellään tällainen perusta, merkitsee ainakin sitä, että unio-
nikansalaisen tärkeimpänä oikeutena näyttäytyy liikkumisvapaus.

Tulkintaa kansalaisuudesta liikkuvuutena tukee kahden muun 
asiakirjojen oikeuskeskusteluissa tuotetun aluekonstruktion tar-
kastelu. Perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelmassa tuote-
taan ”Euroopan oikeusaluetta”, jolla tarkoitetaan yhteistyötä sivii-
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li- ja kauppaoikeudellisissa sekä rikosoikeudellisissa asioissa, jot-
ta jäsenvaltioiden väliset rajat tai niiden oikeus- ja hallintojärjes-
telmien väliset erot eivät vaikeuttaisi vapaata liikkuvuutta ja yksi-
löiden ja yritysten mahdollisuuksia käyttää oikeuksiaan (Komissio 
2005b, 4–5). Oikeusalue kytketään komission (2005b, 5) ehdotuk-
sessa kansalaisuuteen, sillä sen mukaan kukin neljästä puiteohjel-
maan kuuluvasta erityisohjelmasta ”heijastelee niitä poliittisia ta-
voitteita, jotka – yhdessä kolmen muun ohjelman kanssa – mahdol-
listavat Euroopan kansalaisuuden ja todellisen oikeusalueen kehit-
tämisen”.

Toinen perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelmassa mai-
nituista aluekonstruktioista on ”kansalaisten Eurooppa”, jonka luo-
misen sanotaan vaativan perusoikeuksien kunnioittamista ja edis-
tämistä (Komissio 2005b, 4–5). Kansalaisten Eurooppa ja Euroo-
pan oikeusalue kytketään toisiinsa siten, että jälkimmäinen esite-
tään ensimmäisen edellytyksenä.

Kansalaisten Euroopan luominen edellyttää myös, että perustetaan 
Euroopan oikeusalue, joka nojautuu vastavuoroisen tunnustamisen ja 
luottamuksen lisäämiseen: maiden välisten rajojen ei enää pitäisi muo-
dostaa estettä siviili- ja kauppaoikeudellisten asioiden ratkaisemiselle, 
oikeudenkäyntimenettelyjen aloittamiselle eikä päätösten täytäntöön-
panolle. (Komissio 2005b, 4.)

Kansalaisten Eurooppa aluekonstruktiona painottaa sitä, että kan-
salaiset liikkuvat Euroopassa (työntekijöinä tai EU-ohjelmiin osal-
listujina), ja oikeusalue puolestaan on tuon liikkuvuuden helpotta-
mista järjestelmiä yhdentämällä, mutta toisaalta myös liikkuvuu-
den kontrollointia rikosten torjumiseksi. Kaikki kolme oikeuksiin 
liittyvää aluekonstruktiota kytkeytyvät yhteen: niissä on kyse oi-
keudesta vapaaseen liikkuvuuteen ja sen hallinnoinnista. Kansa-
laisuus käsitetään näiden aluekonstruktioiden kontekstissa ennen 
kaikkea liikkumisena. Kansalaisuutta poliittisena toimijuutena täl-
lainen keskustelu oikeuksista ei juurikaan edistä.

Perusoikeuksia ja oikeusasioita koskevassa yleisohjelmassa 
mainitut aluekonstruktiot ovat esimerkkejä siitä, kuinka EU-asia-
kirjoissa asioista muodostetaan ”alueita”, joita politiikkaohjelmi-
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en kautta muotoillaan. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue 
on esimerkki abstraktien asioiden alueellistamisesta ja hallittavaksi 
tekemisestä. William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin mukaan ta-
lousalue ja Shengen-alue ovat toisiinsa liittyviä tapoja tuottaa Eu-
rooppaa paikkana, tiedettävänä ja hallittavana. Talousalue on tapa 
hallita Eurooppaa markkinoiden tilana, kun taas Schengenin alue 
hallitsee Eurooppaa territoriota muistuttavana ja uhkien hankaloit-
tamana tilana (Walters ja Haahr 2005, 62). Kansalaisten Eurooppa 
ja Euroopan oikeusalue puolestaan korostavat nimillään rakennet-
tavan alueen ’eurooppalaisuutta’. Vaikka kaikki nämä aluekonst-
ruktiot kiinnitetään ”Eurooppaan”, ne viittaavat samalla myös ei-
territoriaalisiin tiloihin, joissa tietyt asiat kategorisoidaan samaan 
sfääriin.

Se, että aineistoni asiakirjojen oikeuksia ja erityisesti vapauden, 
turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevissa keskusteluissa va-
paus ymmärretään kapeasti liikkumisvapautena, pohjautuu siihen, 
että liikkumisvapaus on integraation keskeinen periaate, jonka va-
raan unionikansalaisuutta on rakennettu alusta alkaen (esimerkiksi 
Rosas 2005, 1257). Integraation neljä perusvapautta eli tavaroiden, 
henkilöiden, palvelujen ja pääomien vapaa liikkuvuus on määritel-
ty Rooman sopimuksessa ja sitä seuraavissa perustamissopimuksis-
sa. Walters ja Haahr (2005, 46) vertailevat mielenkiintoisesti Roo-
man sopimusta ja USA:n itsenäisyysjulistusta. Huomionarvoista 
on, että heidän mukaansa vapaus käsitetään Rooman sopimukses-
sa kapeasti ja välineellisesti, kun taas USA:n itsenäistymisjulistuk-
sessa se on ihmiselle kuuluva perusoikeus sekä poliittisen toimin-
nan mahdollistaja. 1970-luvun integraatiokeskusteluissa kansalai-
suus esitettiin rajamuodollisuuksiin, tulliasioihin ja passiuudistuk-
siin rinnastettavana liikkumista ja rajojen ylittämistä helpottavana 
uutena käytäntönä ottamatta huomioon sen koko laajuutta ja komp-
leksisuutta. Unionikansalaisuuden historia voidaan siis nähdä sar-
jana ehdotuksia liikkumisen helpottamiseksi niin poliittisten oike-
uksien kuin arkielämän tasolla, jotta kansalaiset voisivat tuntea elä-
vänsä ”yhtenäisessä Euroopassa”.
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Kun unionikansalaisuus sitten perustettiin, ensimmäiseksi oi-
keudeksi säädettiin liikkumisvapaus. Unionikansalaisuus on siis 
liikkuvuutta edistävä ja sitä hallinnoiva status (katso Rigo 2009, 
108). Liikkumisvapaus ensimmäisenä kansalaisoikeutena herättää 
Hans Ulrich Jessurun d’Oliveiran (1995, 65–66) pohtimaan, että 
liikkumisvapautta ei yleensä pidetä poliittisena oikeutena demo-
kraattisissa järjestelmissä. Euroopan markkina-alueen talousvapa-
uksien olennaisena osana se on kuitenkin nostettu unionikansalai-
suuden ytimeen ja laajennettu koskemaan kansalaisten liikkumis-
ta yleisesti. Unionikansalaisuutta on kehitetty erityiseksi asemaksi 
niille, jotka ovat muuttaneet yhdestä jäsenvaltiosta toiseen, ja tapa-
na lisätä liikkuvuutta rajojen yli.

Liikkumisvapauden säätämistä ensimmäiseksi unionikansalai-
sen oikeudeksi voidaan tulkita vapauden tuottamisena ja sen kaut-
ta hallitsemisena (Rose 1999a). William Waltersin ja Jens Henrik 
Haahrin (2005, 13) mukaan eräs nykyajalle tyypillinen tapa hallita 
on tuottaa tiettyjä vapauden muotoja ja velvoittaa niiden käyttöön. 
Tällaista hallintaa on EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
liikkuvuuden edistäminen kansalaisten oikeutena. Liikkuvuus esi-
tetään niissä myönteisenä etuoikeutena, johon kuitenkin kannus-
tetaan lähes velvoittavaan sävyyn. Enrica Rigo (2009, 108, kursi-
vointi alkuperäinen) pitää liikkuvuutta primaarisena kansalaisuutta 
koskevana hallinnan kenttänä ja muotona: hänen mukaansa Euroo-
pan kansalaisuuden ”ensisijainen hallinnon piiri on liikkuminen”. 
Tämä on hallintaa, jossa käytetään hyväksi diskursiivista tilaa siten, 
että jos rajat osoittautuvat kansalaisten liikkumisen esteeksi, keksi-
tään uusia käytäntöjä, kuten yhtenäistetyt passit ja eurooppalaiset 
viisumit (Walters ja Haahr 2005, 61).

Asiakirjoissa tuotetut aluekonstruktiot, eksplisiittisimmin va-
pauden, turvallisuuden ja oikeuden alue, ovatkin esimerkkejä oi-
keanlaisen liikkumisen edistämisestä EU-alueella sekä rajojen mer-
kityksestä ja siitä, kuinka rajojen määrittely, ylittäminen ja siirtämi-
nen on ollut keskeistä integraatiossa (katso myös Walters ja Haahr 
2005, 91–113) ja yhä on (esimerkiksi Bialasiewicz 2009). Uuden-
laisen mielenkiinnon ja tutkimuksen kohteeksi rajat ovat nousseet 
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Euroopan naapuruuspolitiikka -ohjelman myötä (katso esimerkiksi 
Special Section: EU Neighbourhood Geopolitics 2011). Euroopan 
unioniin liittyvä rajanveto sisältää yksilötasolle ulottuvia vallan 
käytäntöjä, jotka koskevat sekä unionikansalaisia että muita. Kyse 
ei siis ole alueesta tai rajoista pelkästään metaforisesti. Liikkumis-
vapautta säädellään myös konkreettisesti, sillä ”valtion ja yleisem-
min minkä tahansa poliittisen auktoriteetin kannalta tietyssä histo-
riallisessa yhteisössä on eräässä mielessä järkevää tehdä niukkaa 
alueen käytöstä, toisin sanoen liikkumisen vapaudesta, joka on yh-
teinen hyvä par excellence ja yhteisöön osallistumisen konkreetti-
nen perusta.” (Balibar 2009, 35, kursivointi alkuperäinen.) Kuten 
Balibar huomauttaa, liikkumisvapaudet ja oikeus alueeseen kytkey-
tyvät yhteisön rakentamiseen, ja vapauden, turvallisuuden ja oikeu-
den alue on tästä hyvä esimerkki. Rajanvedosta on kyse myös unio-
nikansalaisuuden perustamisessa: ihmisiä ja liikkumista voidaan 
hallita aiempaa paremmin unionikansalaisuus-kategorian avulla. 
Kun unionikansalaisuus vielä rajataan koskemaan vain jäsenvalti-
oiden kansalaisia, se näyttäytyy yhtenä monista keinoista, joilla ra-
joja siirretään unionin sisältä sen ulkoreunoille.

Siitä että monille maailman ihmisistä liikkuminen ei ole etuoi-
keus vaan olosuhteiden sanelema pakko ei asiakirjoissa juuri pu-
huta. Koska vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue merkitsee 
EU:n ulkorajojen vahvistamista, tämä liikkumisen ongelmallisem-
pi ulottuvuus on silti implisiittisesti läsnä aluetta koskevissa kes-
kusteluissa. Komission (2003, 2) mukaan vapauden, turvallisuuden 
ja oikeuden alueen ”on määrä olla avoin myös niille, jotka olosuh-
teiden pakosta joutuvat oikeutetusti hakemaan suojelua Euroopan 
unionissa”. Liikkuvuus ja oikeudet koskevat siis tietyin rajoituk-
sin myös muita kuin unionikansalaisia. Euroopan talous- ja sosiaa-
likomitea (2005, 32) toteaa tämän selvimmin Kansalaisten Euroop-
pa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan: ”on kiireesti määriteltä-
vä avoin unionin kansalaisuus, joka antaa oikeuksia kaikille niille, 
jotka asuvat EU:ssa vakituisesti tai ovat asuneet siellä jo pitkään”. 
Talous- ja sosiaalikomitean uudelleenmäärittelyehdotus on harvi-
nainen poikkeus aineistossa, jossa unionikansalaisuuden rajat ve-
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detään jäsenvaltiokansalaisuuden mukaan. Ajatus siitä, että myös 
muilla kuin unionikansalaisilla olisi oikeus vapauden, turvallisuu-
den ja oikeuden alueeseen ja että myös heillä olisi liikkumisoikeuk-
sia tai muitakin oikeuksia, on merkittävä unionikansalaisuuden ja 
sen tilallisuuden kannalta. Ajatus avaa laajoja kysymyksiä unioni-
kansalaisuudesta, oikeuksista ja Euroopasta aluekonstruktiona. En-
rica Rigo (2009, 103) huomauttaa, että ”myös siirtolaistyöntekijöi-
den [---] liikkuvuus on Euroopan unionille aivan yhtä merkittävä 
ja strateginen tavoite kuin kansalaisten vapaa liikkuvuus”. Hänen 
mukaansa unionikansalaisuutta onkin syytä tarkastella niiden kaut-
ta, joita se ei koske.

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue on osa liikkumisva-
pauden hallintaa EU-integraatiossa, ja sen tausta on vuosina 1985 ja 
1990 tehdyssä Schengenin sopimuksessa, joka tuli voimaan vuonna 
1995 (Schengenin säännöstö 2000). Sopimuksen mukaan henkilö-
tarkastukset lopetetaan allekirjoittajamaiden välisillä rajoilla ja ul-
korajoja koskevia menettelyjä yhdenmukaistetaan ja poliisi- ja oi-
keudellista yhteistyötä tiivistetään. Schengen-yhteistyö ja vapau-
den, turvallisuuden ja oikeuden alue liitettiin unionin perustamis-
sopimukseen Amsterdamin sopimuksessa vuonna 1997. Lissabonin 
sopimuksessa (2007, 47) vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue 
listataan yhtenä yhdestätoista pääalasta, joilla sovelletaan unionin 
ja jäsenvaltioiden kesken jaettua toimivaltaa. Vapauden, turvalli-
suuden ja oikeuden alue on sopimuksissa otettu yläkäsitteeksi, jol-
la kehystetään monia ennen kaikkea liikkumista ja rajojen ylitystä 
sääteleviä toimia. ”Turvallisuus” ja ”oikeus” ovat liikkumisen hal-
linnan muotoja, joilla molemmilla pyritään tukemaan halutunlai-
sen liikkumisvapauden toteutumista. Ne edistävät liikkumisvapaut-
ta kumpikin omalla tavallaan: turvallisuus vahvistamalla ja kont-
rolloimalla ulkorajoja ja oikeus puolestaan poistamalla liikkumista 
vaikeuttavia eroja.

Vapaa liikkuvuus ja rajat ovat vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueen avainsanoja niin Schengenin ja Amsterdamin sopi-
muksissa kuin Perusoikeuksia ja oikeusasioita koskevassa yleisoh-
jelmassakin. Puhe liikkuvuudesta on puhetta alueesta. Liikkuvuus 
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ja rajat ovat paitsi vapauden, turvallisuuden ja oikeuksien aluee-
seen myös unionikansalaisuuteen liittyviä territoriaalisia metaforia, 
joita voidaan tulkita tapoina harjoittaa alueeseen liittyvää vapau-
den kautta hallintaa Euroopan unionissa. Anssi Paasi (2009, 217) 
toteaa, että liikkuvuus on tällä hetkellä alueen tekemisen keskeinen 
ulottuvuus, ja se kytkeytyy läheisesti rajoihin.

Kansalaisten Eurooppa, Euroopan oikeusalue sekä vapauden, 
turvallisuuden ja oikeuden alue liitetään aineistoni asiakirjoissa 
paitsi toisiinsa myös talousalueeseen. Kytkös ilmentää sitä, kuin-
ka liikkumisvapaudet EU-integraation perusperiaatteina pohjautu-
vat taloudellisiin vapauksiin ja yhteismarkkina-alueen toteuttami-
seen. Rooman sopimuksessa vapauksien konteksti on talous. Va-
paudet liittyvät talouden vapauteen ja samoin työntekijöiden liik-
kumisoikeudet ovat olleet riippuvaisia taloudellisesta toiminnasta. 
1960-luvulla myös käsitettä kansalainen käytettiin tässä kontekstis-
sa eli keskusteltaessa taloudellisista liikkumisvapauksista, jolloin 
kansalaisuutta ei nähty kansalaisten poliittisena vallankäyttönä eikä 
siihen liitetty kulttuurisia määreitä (O’Leary 1996a, 17). Askel koh-
ti oikeuksien ja vapaan liikkuvuuden erottamista taloudellisesta toi-
minnasta otettiin Síofra O’Learyn (1996a, 19–20) mukaan komis-
sion ehdotusluonnoksessa oleskeludirektiivistä vuonna 1979. Kui-
tenkin vielä People’s Europe -komitean ensimmäisessä raportissa 
(Committee on a People’s Europe 1985, 12–14) oikeuksien kehys 
on työntekijöiden liikkumisvapaudet. Raportin ehdotukset koske-
vat liikkuvien työntekijöiden verotusjärjestelyjä, tutkintojen tun-
nustamista eri jäsenmaissa sijoittautumisoikeuden toteuttamiseksi, 
ammatillisten pätevyysvaatimusten eroja eri jäsenmaissa sekä yhte-
näisen passin käyttöönottoa. Myös toisen raportin ehdotukset kos-
kevat liikkumista (Committee on a People’s Europe 1985, 19–21).

Se että vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue nähdään ta-
lousalueen ”täydentämisenä” (Komissio 2005b, 3), voidaan ym-
märtää usealla tavalla. Annetaanko vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alueelle tehtäväksi tehostaa talousintegraatiota vai tuoda 
vastapainoa talousintegraatiolle vaiko kompensoida niitä pulmia, 
joita sisärajattoman talousalueen luominen voi aiheuttaa? Joka ta-
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pauksessa kytkös tarkoittaa, että asiakirjoissa tuotettu unionikansa-
laisuus merkitsee talousalueen jäsenyyttä.

Oikeuksien avulla asiakirjoissa – samoin kuin unionikansalai-
suutta koskevissa keskusteluissa jo 1970-luvulta alkaen – konstru-
oidaan taloutta kansalaisten toiminnan ja erityisesti vapaan liikku-
misen kenttänä. Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmassa (Komissio 
2003, 5; Parlamentti 2003, 485) ”Yhteisön oikeuden tehokasta ja 
yhdenmukaista soveltamista” pidetään välttämättömänä ”sisämark-
kinoiden häiriöttömän toiminnan kannalta” ja jotta ”[k]ansalaiset, 
kuluttajat ja yritykset” pystyisivät ”puolustamaan kaikkia yhtei-
sön oikeusjärjestyksen mukaisesti saamiaan oikeuksia kansallisis-
sa tuomioistuimissa”. Oikeuskäytäntöjä on siis yhdennettävä mark-
kinoiden yhdentämiseksi. Perusoikeuksia ja oikeusasioita käsittele-
vässä yleisohjelmassa (Komissio 2005b, 92) todetaan, että kussa-
kin erityisohjelmassa käsitellään vapauden, turvallisuuden oikeu-
den alueen eri aspekteja, jotka ovat kriittisiä kyseisen alueen raken-
tamiselle kansantalouksien yhdentymisen ja ihmisten, tavaroiden, 
palveluiden ja pääomien vapaan liikkuvuuden kannalta. Talous- ja 
rahaunionin luominen ja sisärajojen heikentäminen esitetään tapah-
tuneena tosiasiana, joka ikään kuin itsestään nostaa esiin vapaut-
ta, turvallisuutta ja oikeutta koskevia kysymyksiä, joita erityisoh-
jelmilla pyritään käsittelemään. Keskustelu vapauden, turvallisuu-
den ja oikeuden alueesta osoittaa, että talousintegraation katsotaan 
vaativan paitsi liikkumisvapautta, myös monenlaisia kontrollitoi-
mia, ja nämä on kontrollitoimet on nimetty turvallisuudeksi ja oi-
keudeksi.

Yhteenveto: Unionikansalaisen vaietut oikeudet

Aineiston kolmeen kansalaisuusohjelmaan liittyvissä asiakirjoissa 
voidaan havaita oikeuksia koskeva tiedotuksen ja vaikenemisen vä-
linen ristiriita. Vaikka oikeuksista tiedottamista painotetaan kaikkia 
kolmea kansalaisuusohjelmaa koskevissa asiakirjoissa (Alueiden 
komitea 2003, 47; Komissio 2005a, 2; Parlamentti 2006b, 212; Ta-
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lous- ja sosiaalikomitea 2005, 31; Parlamentti 2006d, 188), oikeuk-
sista keskustellaan niissä lopulta hyvin vähän. Perusoikeudet ja 
kansalaisuus-erityisohjelman ensimmäinen erityistavoite on edis-
tää perusoikeuskirjan tavoitteita ja tiedottaa oikeuksista (Komissio 
2005b, 42; Talous- ja sosiaalikomitea 2006, 3) ”sekä yleisten tie-
dotuskampanjoiden avulla että vastaamalla yksittäisiin tiedustelui-
hin” (Komissio 2005b, 5). Tietoisuutta oikeuksista tulisi asiakirjo-
jen mukaan lisätä, jotta kansalaiset saataisiin mukaan ”Euroopan 
rakentamiseen” (Parlamentti 2006b, 212), ”Euroopan yhdentymis-
hankkeeseen kannustamalla aktiiviseen kansalaisuuteen” (Komis-
sio 2005b, 40; Päätös 2007, 33; Parlamentti 2006a, 840) ja ”toimin-
nallaan tukemaan unionin demokraattisia rakenteita” (Komissio 
2005b, 42; Parlamentti 2006a, 842; Päätös 2007, 35). Oikeuksien 
asemesta kansalaisuuden edistämismuotoina asiakirjoissa esitetään 
asetettuihin tavoitteisiin nähden vaatimattomia toimia, kuten ystä-
vyyskaupunkitoiminta ja eri jäsenmaiden yhdistysten yhteistyö.

Siitä mistä asiakirjojen mukaan pitäisi puhua ei itse asiakirjois-
sa juuri puhuta. Varsinkin kulttuuriohjelmissa oikeudet ovat lähes 
vaiettu unionikansalaisuuden ulottuvuus. Oikeussanastoa käyte-
tään miltei pelkästään Perusoikeudet ja kansalaisuus -erityisohje-
maa koskevissa asiakirjoissa. Oikeuskeskustelu keskittyy liikku-
vuuteen oikeuksien muiden aspektien kustannuksella. Esimerkik-
si vaalioikeuksista keskustellaan erittäin vähän, vaikka perustamis-
sopimuksissa ja niitä edeltävissä keskusteluissa unionikansalai-
suuteen on liitetty vaalioikeuksia. Muitakaan poliittisia oikeuksia 
ei kehitetä, sillä osallistumista päätöksentekoon ja lainsäädäntöön 
tuskin mainitaan aineistoni oikeuskeskusteluissa. Vaikka voisi olet-
taa, että kansalaisuusohjelmissa käsiteltäisiin sitä, miten unionikan-
salaisuuteen liitettyjä oikeuksia tulisi edistää ja toteuttaa, ohjelmat 
eivät tunnu olevan sopimusten ja niissä määritellyn kansalaisuu-
den käytäntöön- ja täytäntöönpanoa. Kansalaisuus oikeuksien kan-
tamisena saattaa olla kapea ja passiivinen käsitys kansalaisuudes-
ta, mutta se on kuitenkin edellytys aktiivisempaan kansalaisuuteen, 
jota EU:n kansalaisuusasiakirjojen nimissäkin peräänkuulutetaan. 
Ovatko oikeudet jotain, josta keskustellaan vain sopimuksissa ja 
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muissa korkean tason asiakirjoissa, mutta ei unionikansalaisuuden 
toteuttamistasolla?

Kansalaisuus liikkuvuutena saa asiakirjoissa niin paljon huo-
miota, että kansalaisuuden muut aspektit peittyvät. Varsinkin va-
pauden, turvallisuuden ja oikeuden aluekonstruktion valossa unio-
nikansalaisuus ymmärretään ennen kaikkea liikkuvan ihmisen kan-
salaisuutena ja liikkumisvapauden takaavana asemana. Ymmärrys 
liikkumisvapaudesta kansalaisten oikeuksien ytimenä jatkaa integ-
raation historiassa käytyjä kansalaisuuskeskusteluja, joissa kansa-
laisille muotoiltiin liikkumisvapautta edistäviä ja toiseen jäsenmaa-
han asettumista helpottavia oikeuksia ja niiden kautta yhdenver-
taista asemaa.

Liikkumisvapauden painottaminen kytkee unionikansalaisuu-
den talouteen ja muotoilee siitä talousyhteisön jäsenyyttä ja talous-
kansalaisuutta. Tätä vahvistaa vapauden, turvallisuuden ja oikeu-
den alueen artikulointi asiakirjoissa talousalueen täydentämisenä. 
Liikkumisvapauden keskeisyys ja sen kytkös talouteen liittävät oi-
keuskeskusteluissa muotoillun unionikansalaisuuden liberalistiseen 
perinteeseen. Perusoikeuksia ja oikeusjärjestelmien ja -käytäntöjen 
erojen poistamista koskevissa keskusteluissa korostetaan kansa-
laisten toiminnan, josta erikseen mainitaan taloudellinen toiminta, 
sekä sisämarkkinoiden toiminnan helpottamista liikkuvuuden estei-
tä poistamalla. Tämä viittaa liberalistiseen käsitykseen, jonka mu-
kaan valtion tulee turvata yksilönvapauksia, mutta muuten on tär-
keää suojata ihmisiä valtion liialta puuttumiselta. Painopiste on siis 
oikeuksien käyttöön kannustamisen sijaan negatiivisessa vapaudes-
sa, vapaudessa jostakin.

Se, että asiakirjojen oikeuskeskusteluissa ei juurikaan yksilöi-
dä muunlaisia ongelmia, joihin oikeudet olisivat ratkaisu, ja ettei 
oikeuksilla pyritä niissä muutoksiin, vahvistaa vaikutelmaa siitä, 
että oikeuksia ei ole tarkoitettu kansalaisten vallankäytön välineik-
si. Liberalistista unionikansalaisuudessa onkin myös kansalaisuu-
den ymmärtäminen pikemminkin asemana kuin käytäntönä sekä oi-
keuskeskustelujen painottuminen oikeusjärjestelmiin Perusoikeu-
det ja kansalaisuus -erityisohjelmassa. Alun pitäenkään unionikan-
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salaisuus ei ole merkinnyt vallankäyttöä, vaan statusta, yhdenver-
taista asemaa.13

Asiakirjojen oikeuksia koskevissa keskusteluissa subjektina on 
tavallisesti esimerkiksi komissio tai ehdotettu ohjelma ja kansalai-
set puolestaan toiminnan kohteina. Yleisiä ovat myös passiivilau-
seet, joissa subjekti ei ole näkyvissä. Kansalaisten Eurooppa -oh-
jelmaehdotuksen (Komissio 2005a, 28) englanninkielisessä loppu-
osassa tähän asiaan puututaan: komission pyrkimyksiä tiedottaa pe-
rusoikeuksista ja aktiivisen kansalaisuuden tarpeesta kuvataan in-
formatiivisiksi ja ylhäältä alas suuntautuviksi, kun taas Kansalais-
ten Eurooppa -ohjelman sanotaan suuntautuvan alhaalta ylöspäin ja 
olevan osallistavampi. Tällainen pohdinta on poikkeuksellista tar-
kastelemissani asiakirjoissa, joissa kansalaiset ovat lähes aina itses-
tään selvästi EU:n toiminnan kohteita ja joissa ei pohdita sitä, mil-
laisia valta-asemia, toimijuuksia ja toimintatiloja suunnitellut akti-
vointiohjelmat tuottavat.

Kun asiakirjojen vähäisestä ja sisällöltään kevyestä oikeuskes-
kustelusta syntyy vaikutelma, etteivät oikeudet niissä oikeuta tai 
ainakaan aktivoi kansalaista juuri muuhun kuin liikkumiseen, voi-
daan kysyä, mihin oikeuksia ja puhetta oikeuksista sitten tarvitaan. 
Varsinkin asiakirjoissa tuotetussa vapautta, turvallisuutta ja oike-
utta koskevassa aluekonstruktiossa oikeuksia voidaan tulkita hal-
linnan välineinä. William Walters ja Jens Henrik Haahr (2005, 63) 
huomauttavat, että EU-integraatiossa esimerkiksi työntekijöiden oi-
keuksista voi tulla hallinnallisen toiminnan kohteita ja laskelmoin-
nin ja hallinnan sfääri. Tutkimissani asiakirjoissa oikeuksia ei esite-
tä kansalaisten käyttöön tarkoitettuina resursseina, vaan keskuste-
lu oikeuksista muistuttaa pikemminkin uusliberaalia hallintaa, jolla 
päinvastoin pyritään saamaan kansalaisten resurssit hallinnon käyt-
töön. Tämä on kuultavissa asiakirjojen vastuullistavassa retoriikas-
sa, jolla kansalaisia lähestulkoon velvoitetaan liikkumaan integraa-
tion edistämiseksi.14

Oikeudet samoin kuin osallistuminenkin ovat esimerkkejä sii-
tä, kuinka samalla asialla voidaan sekä vahvistaa kansalaisten toi-
mintamahdollisuuksia että hallita heitä siten, että kansalaiset ovat 
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samaan aikaan vallan käyttäjiä ja vallan kohteita. Mitchell Dean 
(1994, 164) muodostaa vastavuoroisen suhteen vallankäytön ja oi-
keuksien välille liberaaleissa demokratioissa. Hänen mukaansa val-
lankäytön laajentaminen oli edellytys sellaisen subjektin muodos-
tumiselle, jolla oli oikeuksia ja vapauksia. Samanaikaisesti hänen 
mukaansa vapaa kansalainen oli hallinnan tekniikoiden ja normali-
soivien käytäntöjen leviämisen edellytys. Deanin mielestä voidaan 
jopa sanoa, että liberaaleissa demokratioissa kansalaisten oikeudet 
vain naamioivat sitä monimutkaista prosessia, jolla kansalainen on 
jo muotoiltu häneen kohdistuvien kurinpitomekanismien kautta. 
Vaikka oikeudet siis kiistämättä antavat unionikansalaisille tiettyä 
vapautta, niillä voidaan myös muotoilla unionikansalaisuutta tie-
tynlaiseksi ja hallita sitä ja samalla koko integraatiota. Tällaiseen 
hallintaan käytetään EU-asiakirjoissa oikeuksien ohella vapauden, 
turvallisuuden ja oikeuden aluekonstruktiota, ja William Walters ja 
Jens Henrik Haahr (2005, 111) kutsuvatkin Schengen-maata uusien 
subjektiviteettien työmaaksi.

Oikeuksien kautta asiakirjoissa hahmottuva hallinta on liberaa-
lia vapaaehtoisuuteen perustuvaa hallintaa. Tutkimissani asiakir-
joissa ja EU-integraatiossa laajemminkin kansalaisia hallitaan va-
pauden kautta varsin kirjaimellisesti, sillä kansalaisille myönne-
tään sananmukaisesti vapauksia, joiden käyttöä sitten ohjataan ja 
säännellään. Aineistoni kansalaisuusasiakirjoissa unionikansalaisia 
koskevat oikeudet voidaan nähdä hallinnan kenttänä ennen kaikkea 
liikkumisen hallinnoinnissa. Esimerkiksi vapauden, turvallisuuden 
ja oikeuden alue on liikkumisvapauden säätelyä ja rajojen vetämis-
tä ja siten myös ei-kansalaisten hallintaa. ”Kansalaisuus on yhtä ai-
kaa vapauden vaatimus ja vapauden rajoittamista” (Balibar 2009, 
36), ja joidenkin vapaus on toisten vapauden puutetta. Unionikansa-
laisille myönnetyillä vapauksilla hallitaan myös niitä, joille nämä 
vapaudet eivät kuulu. Nicolas Rose (1999a, 10) katsoo, että vapa-
us on niin tärkeää hallinnassa että pakko ja kontrolli on perustel-
tava vapaudella: esimerkiksi rikostorjuntaa täytyy perustella sillä, 
että harvojen rajoittaminen on monien vapauden edellytys. Tämän-
tapaista perustelua käytetään vapauden, oikeuden ja turvallisuuden 



189 Ohjelmoidut eurooppalaiset

aluetta koskevissa keskusteluissa kun todetaan, että liikkumisva-
paus edellyttää yhteisiä toimenpiteitä rikollisuuden ja ulkorajojen 
kontrolloinnissa.

Sekä unionikansalaisuus että vapauden, turvallisuuden ja oike-
uden alue ovat innovaatioita, joiden kautta EU voi käyttää valtaa 
kansallisvaltioiden perinteisillä toimialueilla. Rajojen valvontaa 
ja kansalaisuuden (kriteerien ja saamisen) kontrollointia ”pidetään 
osana valtioiden keskeisiä oikeuksia ja tehtäviä” (Saukkonen 2007, 
214). Unionikansalaisuuden ja Schengen-prosessin myötä näitä 
molempia tehtäviä on siirretty Euroopan unionille. Euroopan unio-
ni puolestaan vastuuttaa varsinkin unionin ulkorajoilla sijaitsevia 
jäsenvaltioita hoitamaan rajavalvontaa EU:n rajapolitiikan mukai-
sesti ja osallistaa siihen myös naapurimaita, jolloin ulossuljetut ote-
taan mukaan rakentamaan linnake-Eurooppaa. EU:n kansalaisuus- 
ja kulttuuriasiakirjojen oikeuskeskusteluissa unionikansalaisuuden 
tuottaminen voidaan nähdä väestöön vetoavana hallintana ja alue-
konstruktioiden tuottaminen alueeseen vetoavana hallintana. Niillä 
molemmilla pyritään edistämään integraatiota ja hallitsemaan mo-
ninaisuutta. Kansalaisuuden kaksi puolta eivät näissä keskusteluis-
sa ole tasapainossa, vaan oikeuksia käytetään pikemminkin hallit-
semaan kansalaisia ja integraatiota ja erottamaan EU-kansalaiset 
ulkopuolisista kuin kannustamaan kansalaisia vallankäyttöön. Jos 
kansalaisuutta ja vieläpä nimenomaan oikeuksia käsittelevissä asia-
kirjoissa oikeuksista vaietaan, voidaan kysyä, onko unionikansa-
laisuudessa tärkeämpää hallinnan tarpeisiin nimetty kategoria kuin 
sen sisällöksi perustamissopimuksissa annetut oikeudet.



IDENTITEETTI: EUROOPPALAISTA KULTTUURIA 
JAKAMASSA

Euroopan integraatioon liittyvät kansalaisuuskeskustelut saivat al-
kunsa 1970-luvulla identiteettikriisistä, jonka ratkaisuksi lähdet-
tiin kehittämään sekä unionikansalaisuutta että yhteistä kulttuuri-
toimintaa. Tämä historia näkyy EU:n kansalaisuus- ja kulttuurioh-
jelmia koskevissa asiakirjoissa, joissa kansalaisuuden ja identitee-
tin välille luodaan läheinen yhteys ja ne molemmat kytketään tii-
viisti kulttuuriin.

Identiteetti on asiakirjoissa osa kansalaisten ja Euroopan unio-
nin välistä suhdetta, jota tulee lähentää. Tämä etäisyysongelma on 
identiteetin tuottamisen lähtökohta asiakirjoissa. Kansalaisten Eu-
rooppa -ohjelmassa se mainitaan heti alussa ohjelmaehdotusta pe-
rusteltaessa.

[U]nionin kansalaiset näyttävät jossain määrin etääntyneen EU:n toi-
mielimistä ja heidän on vaikea nähdä itsensä osana Euroopan yhden-
tymisprosessia. Tästä on tuoreena osoituksena laimea osallistuminen 
Euroopan parlamentin viime vaaleihin. Eurooppa-neuvosto on useaan 
otteeseen todennut, että unioni ja sen toimielimet olisi tuotava lähem-
mäs jäsenvaltioiden kansalaisia, ja se on kannustanut unionin toimieli-
miä tukemaan kansalaisten osallistumista julkiseen elämään ja päätök-
sentekoon. Komissio esittää tähän ongelmaan kolmentyyppisiä ratkai-
suja, jotka on tarkoitus toteuttaa komission eri aloitteiden muodossa. 
Ensinnäkin kansalaisille olisi tiedotettava paremmin unionin toimie-
limistä ja yleensä Eurooppa-asioista. Toiseksi kansalaisten olisi olta-
va täysin perillä oikeuksistaan unionin kansalaisina [---]. Kolmannek-
si heidän olisi oltava tietoisia myös velvollisuuksistaan kansalaisina ja 
osallistuttava aktiivisesti Euroopan yhdentymisprosessiin, jolloin yh-
teenkuuluvuus ja eurooppalainen identiteetti vahvistuvat. Tämän oh-
jelman tavoitteena on käsitellä kolmannen kohdan kysymyksiä. (Ko-
missio 2005a, 2.)

Kansalaisten ja EU:n toimielinten ja integraatioprosessin välinen 
etäisyysongelma koskee otteen mukaan kansalaisten identi� oitu-
mista integraation osaksi. Ongelmaan esitetään kolmentyyppisiä 
ratkaisuja, jotka tarkentavat sitä, millaisena osana kansalaisen tuli-
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si olla integraatiossa. Ensimmäinen ratkaisu koskee tiedotusta kan-
salaisille, toinen kansalaisten oikeuksia ja kolmas kansalaisten vel-
vollisuuksia ja osallistumista integraatioon ”jolloin yhteenkuulu-
vuus ja eurooppalainen identiteetti vahvistuvat” ilmeisesti velvolli-
suuksien ja integraatioon osallistumisen ’seurannaisvaikutuksena’. 
Kaksi ensimmäistä ratkaisukeinoa vain mainitaan, sillä asiakirjan 
mukaan Kansalaisten Eurooppa -ohjelman tarkoitus on käsitellä 
kolmannen kohdan teemoja. Identiteetti liitetään kansalaisuuteen ja 
mainitaan oikeuksien, velvollisuuksien ja osallistumisen rinnalla, 
eli ohjelman lyhyessä aloitusotteessa mainitaan kaikki kolme tut-
kimaani kansalaisuuden ulottuvuutta, ja niiden lisäksi vielä velvol-
lisuudet, joista aineiston asiakirjoissa ei muutoin puhuta juuri mi-
tään. Kaikki nämä liitetään kansalaisten ja unionin väliseen etäi-
syyteen, joten ote kokoaa pähkinänkuoreen sen, että kansalaisuutta 
ja sen ulottuvuuksia tarvitaan unionin ja kansalaisten välisen väli-
matkan lyhentämiseen, ja tiedotus nähdään tässä tärkeänä keinona.

Komission (2005a, 2) ohjelmaehdotuksessa kansalaisuus näh-
dään sekä suhteessa vallankäyttöön että suhteessa muihin kansalai-
siin: ”Kansalaisten ja unionin toimielinten lähentämisen haaste on 
läheisesti sidoksissa eurooppalaisten välisen yhteenkuuluvuuden 
lujittamisen haasteeseen”. Nähtävästi juuri tämän kaksoishaasteen 
vuoksi kansalaisten aktivoinnissa halutaan keskittyä yhteenkuulu-
vuuteen ja identiteettiin. Identiteetin ja kansalaisuuden välistä yh-
teyttä ei tämän jälkeen eksplikoida tässä asiakirjassa eikä muualla-
kaan, eikä myöskään selitetä sitä, miten asiakirjoissa tuotettu iden-
titeetti edistäisi kansalaisuutta ja kansalaisten aktiivisuutta.

Myös Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 31) näkee 
identiteetin osana suurempaa kokonaisuutta Kansalaisten Euroop-
pa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan: ”Kansalaisten tiedonsaan-
ti EU:n toimielimistä, tiedonannot Eurooppaan liittyvistä asioista, 
tietoisuus Euroopan kansalaisuuden tuottamista oikeuksista ja yh-
teenkuuluvuuden tunne, eurooppalainen identiteetti, muodostavat 
kokonaisuuden”. Lausunnossa kritisoidaan komissiota tämän ko-
konaisuuden epämääräisestä käsittelystä, minkä vuoksi on vaara-
na, että suunniteltujen toimien avulla on ”hyvin vaikea muuttaa ny-
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kyistä yhteenkuuluvuuden tunteen ja eurooppalaisen identiteetin 
kannalta huonoa tilannetta”. Identiteetin rinnastaminen yhteenkuu-
luvuuteen sekä komission että talous- ja sosiaalikomitean Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa tuo esiin, että 
identiteetillä tarkoitetaan paitsi suhdetta Euroopan unioniin, myös 
kansalaisten suhteita toisiinsa. Kansalaisten tuntema etäisyys EU:
n toimielimiin ja heidän kokemansa vaikeudet osallistua integraa-
tioon muodostavat ongelman, jonka nimitys ei ole talous- ja sosi-
aalikomitean (ibid.) mielestä yhdentekevä. Komitean Kansalaisten 
Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossa sitä kutsutaan samas-
tumis- ja osallistumiskriisiksi, mikä kertoo, että kyse on sekä iden-
titeetistä että osallistumisesta – ja että integraatioon liittyvä identi-
teettikriisi ei ole ohi.

Lähentäminen asetetaan tavoitteeksi myös Kansalaisten Eu-
rooppa -ohjelmaa koskevassa päätöksessä (2006a, 34), jossa pyri-
tään siihen, että ”kansalaiset tuntevat Euroopan unionin omakseen”. 
Ohjelmassa eurooppalainen identiteetti ja kansalaisuus rinnastetaan 
sekä toisiinsa että lähentämistehtävään nimittämällä eurooppalai-
sen julkisen politiikan tutkimusorganisaatioita ”Euroopan unionin 
toimielinten ja kansalaisten välisen yhteyden luojiksi”, joiden ole-
tetaan sitoutuneen ”eurooppalaisen identiteetin ja Euroopan kansa-
laisuuden rakentamiseen” (Neuvosto 2006b, 70; Päätös 2006a, 33). 
Samaan tapaan aktiivista kansalaisuutta koskevan ohjelman pää-
määrissä puhutaan EU:n arvoista ja tavoitteista, kansalaisten osal-
listumisesta EU:n rakentamiseen, kansalaisten tuomisesta lähem-
mäs unionia ja sen instituutioita sekä kansalaisten välisten yhteyk-
sien tiivistämisestä (Komissio 2003, 2). Tämänkin ohjelman tavoit-
teet voidaan tulkita tavoiksi tuottaa identiteettiä, rakentaa yhteisöä 
ja lähentää kansalaisia Euroopan unioniin ja toisiinsa. Kansalaisten 
ja yhteisön välistä etäisyyttä valitellaan Alueiden komitean (1998, 
69) Kulttuuri 2000 -ohjelmaa koskevassa lausunnossa, jonka mu-
kaan kansalaiset eivät tunne yhteisön toimia, ”joiden tarkoituksena 
on säilyttää ja tukea juuri heidän kulttuuriansa”.

Tässä luvussa tarkastelen, millaista identiteettiä EU:n kansa-
laisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa tuotetaan lähentämisen kanavak-
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si. Ensin erittelen niitä elementtejä, joista identiteetti asiakirjojen 
keskusteluissa koostuu eli arvoja, historiaa, kulttuuria ja yhteistyö-
tä. Sen jälkeen tarkastelen asiakirjoissa tuotettua eurooppalainen 
kulttuurialue -konstruktiota ja siihen liittyvää yhteisönrakennusta. 
Tarkastelen myös, miten identiteettiä määritellään asiakirjoissa eu-
rooppalaiseksi ja miten paikallista, alueellista, jäsenvaltiotasoa ja 
EU.n ulkopuolista tasoa käytetään asiakirjojen identiteettikeskus-
teluissa. Lopuksi kokoan yhteen identiteetille asiakirjoissa annettu-
ja merkityksiä sekä niihin pohjautuvia käsityksiä kansalaisuudesta 
eurooppalaisen kulttuurin jakamisena.

William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 13) mukaan 
on tärkeää kysyä mitä tahansa EU:n ohjelmaa tai politiikkaa tut-
kittaessa, millaisia identiteetin muotoja se olettaa ja rakentaa hal-
linnan kohteille. Vaikka identiteetistä käyty eksplisiittinen keskus-
telu ei ole kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa kovinkaan laajaa 
Kansalaisten Eurooppa -asiakirjoja lukuun ottamatta, identiteetin 
painoarvoa unionikansalaisuuden ulottuvuutena lisää asiakirjoissa 
se, että osallistuminen esitetään niissä pikemminkin epäpoliittise-
na yhdessäolona kuin vallankäyttöön osallistumisena ja se että oi-
keuksista puhutaan niin vähän.

Arvot, historia, kulttuuri ja yhteistyö identiteetin 
osatekijöinä

Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa tehtäväksi asetetaan euroop-
palaisen identiteetin vahvistaminen ja muodostaminen. Ohjelman 
yleistavoitteena on ”muodostaa eurooppalainen identiteetti, joka 
perustuu tunnustettuihin yhteisiin arvoihin sekä yhteiseen histo-
riaan ja kulttuuriin” (Komissio 2005a, 4).15 Ohjelmaehdotuksessa 
(ibid., 6–7) todetaan, että ”[o]hjelman jokaisessa tavoitteessa ote-
taan huomioon keskinäisen yhteisymmärryksen ja kulttuurienväli-
sen vuoropuhelun edistämisen olennainen merkitys sekä välttämä-
tön tarve keskittyä yhteisiin arvoihin, kulttuuriin ja historiaan, jotka 
ovat eurooppalaisen identiteetin rakennusaineita.”
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Arvot, historia ja kulttuuri nähdään myös muissa asiakirjois-
sa identiteetin keskeisinä elementteinä. Kaleidoskooppi-ohjelmaa 
koskevissa asiakirjoissa kulttuuri arvoineen ja juurineen liitetään 
kansalaisuuteen:

Euroopassa tärkein rooli on kulttuurilla, joka on sivilisaation ja lu-
kuisten kulttuurien välisen kanssakäymisen tulos ja joka viittaa aina 
vain samoihin oleellisiin arvoihin. Euroopan kulttuurin juurien tunte-
mus edesauttaa eurooppalaisen tietoisuuden luomista ja näin ollen suo-
sii ajatusta Euroopan kansalaisuudesta. (Parlamentti 1995a, 281–282; 
Komissio 1995a, 10.)

Kulttuuri 2000 -ohjelmaa ja Kulttuuri-ohjelmaa koskevissa asia-
kirjoissa kansalaisten yhteiset arvot ja juuret nähdään kansalaisten 
identiteetin keskeisinä tekijöinä ja osana kansalaisten kuulumis-
ta ”vapauteen, demokratiaan, suvaitsevaisuuteen ja solidaarisuu-
teen perustuvaan yhteiskuntaan” (Komissio 1998a, 18; Komissio 
1998b, 5; Päätös 2000, 1; Komissio 2004, 10; Päätös 2006b, 1). 
Perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevassa ohjelmaehdotuksessa 
(Komissio 2005b, 4, 32) unionia kuvataan yhteisöksi, jolla on ”yh-
teiset perusoikeudet ja arvot”. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa 
koskevassa lausunnossaan Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 33) lu-
ettelee Euroopan unionin määreinä ihmisarvon, vapauden, yhden-
vertaisuuden ja yhteisvastuun (joita ei kuitenkaan nimitä eurooppa-
laisiksi vaan yleismaailmallisiksi arvoiksi) sekä kansanvallan ja oi-
keusvaltion periaatteet.

Kansalaisten Eurooppa -ohjelman ehdotuksessa komissio 
(2005a, 2) viittaa itälaajentumiseen ja arvioi arvojen merkityksen 
kasvavan kymmenen uuden jäsenvaltion liittyessä unioniin vuonna 
2004: ”Tällaisessa tilanteessa eurooppalaisten yhteiskuntien yhtei-
set arvot, kuten vapaus, tasapuolisuus, suvaitsevaisuus ja yhteisvas-
tuullisuus, muuttuvat tärkeämmiksi kuin koskaan aiemmin”. Cli-
ve Barnett (2001, 411) muistuttaa, että identiteettien moninaisuus 
kasvaa EU:ssa paitsi uusien jäsenmaiden myös monikulttuuristu-
misen myötä. Hänen mukaansa Maastrichtin sopimuksen kulttuuri-
artiklassa säädetty yhteistyö kolmansien maiden kanssa tunnustaa 
ongelmalliseksi kansalaisuuden määrittelyn jaetun identi� kaation 
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pohjalta, jonka yhteisenä ytimenä ovat ‘eurooppalaiset arvot’. Li-
säksi Luiza Bialasiewicz et al. (2005, 354) huomauttavat, että vaik-
ka esimerkiksi arvoja pidetään usein universaaleina kulttuurin osa-
tekijöinä, kaikki yritykset määritellä arvoja juridisesti tai institutio-
naalisesti ovat aina jo territoriaalisia ja edellyttävät arvojen järjes-
tämistä tilassa sekä vallan, turvallisuuden ja identiteetin territoria-
lisointia.

Arvojen käyttöä osana identiteetinrakennusta voidaan tulkita 
normatiivisena identiteetinrakennuksena, jossa keskitytään arvoi-
hin, normeihin ja rooleihin. EU:n normatiivinen identiteetinraken-
nus tarkoittaa Brigid Laffanin (2004, 81–82) mukaan identiteetin 
ja EU-polityn rakentamista civic statehood -idean ympärille, jos-
sa pyrkimyksenä on rakentaa Euroopan unionista arvoyhteisö. Laf-
fan (2004) tarkastelee arvojen käyttöä integraatioprosessin eri vai-
heissa. Integraation alkuvaiheessa keskeisiä arvoja olivat solidaa-
risuus, rauha ja sovinto. Kööpenhaminan identiteettijulistuksessa 
(1973) Euroopan identiteetin peruselementteinä mainittiin oikeus-
valtio, edustuksellinen demokratia, oikeudenmukaisuus ja ihmisoi-
keudet. Amsterdamin sopimuksessa (1997) unionin perustana ole-
vina arvoina lueteltiin vapaus, demokratia, ihmisoikeudet, perusva-
paudet ja oikeusvaltio. Amsterdamin sopimuksessa myös kulttuuri-
nen moninaisuus ja erilaisuuden suojelu mainittiin arvoina. Brigid 
Laffan (2004) ja Thomas Risse (2004b) tulkitsevat näiden arvojen 
perusteella Euroopan unionia civic-yhteisönä. ”Eurooppalaisuus” 
”EU-laisuutena” keskittyy Rissen (2004b, 264) mielestä civic-iden-
titeetin ympärille, joka muodostuu liberaaleista arvoista, kuten ih-
misoikeudet, demokratia, markkinatalous ja hyvinvointivaltio. Ris-
se (2004b, 260) kuitenkin huomauttaa, että mahdolliset identiteetti-
muutokset kohti tällaista liberaalia civic-identiteettiä rajoittuvat lä-
hinnä eliittiin, joka on toiminnassaan läheisesti tekemisissä EU-ins-
tituutioiden kanssa. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa ar-
vot ovat yksi osa identiteetinrakennusta, mutta niissä ei silti muo-
dostu selkeää käsitystä civic-identiteetistä ja civic-yhteisöstä, sil-
lä kansalaisuuden ja arvojen suhdetta ei tarkenneta, vaan kansalai-
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suutta määritellään pikemminkin kulttuuristen tekijöiden tai ohjel-
missa toimimisen kautta.

Historiasta asiakirjoissa puhutaan hyvin yleisellä tasolla eikä 
juuri mitään konkreettista nosteta esiin. Toisinaan historialla tar-
koitetaan integraation historiaa, josta puhutaan myönteisesti ”saa-
vutuksina” (Komissio 2005a, 2, 6; Päätös 2006a, 39). Tarinaa integ-
raation historiasta kerrotaan viittaamalla aikaisempiin asiakirjoihin 
ja integraation varhaisvaiheiden sopimuksiin. Kansalaisten Euroop-
pa -ohjelmaehdotuksessa myös yleisemmästä historiasta puhutaan 
myönteisenä ja eurooppalaisena, kun tavoitteeksi asetetaan tehdä 
”Eurooppa-ajatus kansalaisille tutummaksi ja tuoda esiin yhteistä 
kulttuuriperintöä edistämällä eurooppalaisia arvoja ja saavutuksia 
ja vaalimalla Euroopan menneisyyden muistoa (Komissio 2005a, 
4). Alueiden komitea (1995b, 120–121) ottaa Rafael-ohjelmaa kos-
kevassa lausunnossaan esiin menneisyyden vaikeampia vaiheita: 
”Jotkut paikat muistuttavat Euroopan historian kielteisistä puolis-
ta. Paikkoja ei voi poistaa, mutta niitä voi käyttää eurooppalais-
ten eettiseen kasvatukseen”. Kulttuuri-ohjelmassa Euroopan histo-
rian murheelliset puolet on nostettu näkyviin, sillä yksi ohjelman 
kolmesta toimintalinjasta koskee pakkosiirtojen ja joukkomurha- ja 
tuhoamispaikkojen muistoa (Komissio 2004, 7, 14, 20–24). Myös 
Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa tuetaan natsivallan ja stalinis-
min ajan muistojen säilyttämistä koskevia hankkeita Euroopan ak-
tiivinen muistiperintö -toimen kautta (Päätös 2006a, 38).

Catherine Guisan (2012, 12) nimeää sovinnon yhdeksi Euroo-
pan integraation kolmesta ydinperiaatteesta yhdessä toisen tunnus-
tamisen ja yhdessä toimimisena ymmärretyn vallan kanssa. Kansa-
laisuus- ja kulttuuriohjelmissa mainitut historiaan liittyvät toimin-
nat voivat edistää muistamista, jota sovinnon tekeminen mennei-
syyden kanssa Guisanin (2012, 52–59) mukaan edellyttää. Guisan 
(2012, 56) huomauttaa, että muistoja on niin monia, että yhtenäisen 
käsityksen muotoileminen menneisyydestä ei ole mahdollista edes 
yhden jäsenvaltion sisällä.

Keskeisin identiteetin elementti asiakirjoissa on kulttuuri. Ka-
leidoskooppi-ohjelman mukaan ”Euroopan aseman maailmas-
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sa määräävät paljolti sen kulttuuriarvojen asema ja voima, ja näi-
den arvojen kriittinen arviointi, kehittäminen ja edelleen välittämi-
nen on taattava” (Parlamentti 1995a, 281; Komissio 1995a, 9). Il-
maisu ”Euroopan asema maailmassa” viittaa identiteetin ulkoiseen 
puoleen eli identiteettiin suhteessa muihin, identiteettiin ’paikkana 
maailmassa’. Kulttuuriarvot nostetaan tällaisen identiteetin määrää-
väksi tekijäksi maantieteellisten, poliittisten, taloudellisten ja sosi-
aalisten ominaisuuksien rinnalle ja edellekin (Parlamentti 1995a, 
281; Neuvosto 1995, 10; Päätös 1996, 20). Näistä ominaisuuksis-
ta koostuu se Eurooppa, jonka kansalaisuutta asiakirjoissa rakenne-
taan. Näitä kulttuuriarvoja ei tässä yhteydessä eikä juuri muualla-
kaan eritellä, ja tämän otteen perusteella ne eivät välttämättä ole-
kaan mitään valmiiksi määriteltyä, vaan jotain kritisoitavaa ja ke-
hitettävää. Kulttuuri nostetaan Euroopan merkittävimpien piirtei-
den joukkoon lähes samoin sanoin Euroopan parlamentin (1995c, 
161) Rafael-ohjelmaa koskevassa lausunnossa. Alueiden komite-
an (1995b, 120) Rafael-ohjelmaa koskevassa lausunnossa kulttuu-
ri nähdään perustamissopimusten kulttuuriartiklaan viitaten tärkeä-
nä ”paikallista, alueellista, kansallista ja eurooppalaista identiteet-
tiä muokkaavana tekijänä”. Myös Ariane-ohjelmaa koskevan Alu-
eiden komitean (1996, 37–38) lausunnon mukaan ”kulttuuritoimin-
ta on ensiarvoisen tärkeää eurooppalaisen identiteetin ja unionin 
kansallisuuden kannalta”. Eurooppalaisen identiteetin rinnastamis-
ta ”unionin kansallisuuteen” ei lausunnossa avata. 

Kulttuuri 2000 -ohjelmassa todetaan, että ”kulttuurilla on mer-
kitystä talouden ja sosiaalisen yhdentymisen sekä kansalaisuuden 
kannalta ja myös identiteetin ilmentämisen kannalta suhteessa mui-
hin” (Komissio 1998b, 4, 9; Päätös 2000, 1). Kulttuurin merkitys 
integraatiolle, kansalaisuudelle ja identiteetille tuodaan esiin myös 
Kulttuuri-ohjelmassa (Päätös 2006b, 1). Molemmissa ohjelmissa 
kulttuurilla nähdään olevan tärkeä tehtävä tulevaisuuden haastei-
siin vastaamisessa, kuten globalisaatio, tietoyhteiskunta, sosiaali-
nen yhteenkuuluvuus tai työpaikkojen luominen (Komissio 1998b, 
4, 9; Parlamentti 1998, 29, 31; Päätös 2000, 1).
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Identiteetin kulttuurisiin elementteihin voidaan sisällyttää ”eu-
rooppalainen elämäntapa”, jota Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 
30) luonnostelee lausunnossaan Kansalaisten Eurooppa -ohjelmas-
ta. Lausunnon mukaan ”[e]urooppalaisten yhteistä identiteettiä ei 
huomata, koska siitä ei puhuta”, toisin sanoen ei ole puhuttu riit-
tävästi ”merkittävistä lähentymisistä, kaikenlaisesta liikkuvuudes-
ta (jonka suhteen kuitenkin ollaan paljon jäljessä Euroopan yhden-
tymisen avaamista mahdollisuuksista), fyysisten rajojen poistumi-
sesta, yhteisestä rahasta ja yhtenäismarkkinoista”. Eurooppalaista 
elämäntapaa pidetään lausunnossa tunnistettavana, houkutteleva-
na, yhtenäisenä ja korkealaatuisena, ja siihen liitetään ”demokraat-
tisia ja osallistavia muotoja”. Unionin kansalaisuuden huono tunte-
mus mainitaan etäisyysongelman syynä eurooppalaisen identitee-
tin huonon tuntemuksen ohella. Lausunnon mukaan on ”aliarvioi-
tu elämäntapojen, arvojen ja maailmankatsomusten lähentymistä 
sekä vakuuttuneisuutta siitä, että”homo europeus” erottaa suhteel-
lisen selkeästi, erityisesti suhteessa kansalaisuuteen, eurooppalai-
set maailman kaikista muista kansoista”. Erityislaatuinen kansalai-
suus on siis ominaista tälle ”homo europeukselle”, jota lausunnos-
sa kuvataan ”unionin henkisen ja eettisen perinnön konkreettiseksi 
ilmentymäksi”. Vaikka lausunnossa listataan samoja arvoja ja mui-
ta identiteetin elementtejä kuin muissakin asiakirjoissa, siinä muis-
tutetaan, että ”[e]urooppalainen kulttuuri ei perustu ainoastaan pe-
rittyihin arvoihin, vaan myös arvoihin, jotka johtuvat EU:n kehittä-
misestä, yhtenäismarkkinoista, yhteisestä rahasta ja Euroopan uu-
delleenyhdistymisestä (laajentuminen Itä-Euroopan maihin)”. Eu-
rooppalainen kulttuuri nähdään siis prosessina, jonka kehittämises-
sä myös nykyisyydellä ja tulevaisuudella on merkitystä. Asiakirjas-
sa ei täsmennetä, millaisia arvoja EU-integraation uskotaan tuotta-
van.

Vaikka se, mitä kulttuurilla identiteetin elementtinä tarkoite-
taan, jää asiakirjoissa useimmiten määrittelemättä, yksi identitee-
tin konkreettisempi elementti niissä on kulttuuriperintö. Kulttuu-
riperintö mainitaan perustamissopimuksissa heti kulttuuriartiklan 
alussa. Artiklan mukaan yhteisö korostaa jäsenvaltioiden ”yhteis-
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tä kulttuuriperintöä”. ”Euroopan kannalta merkittävän kulttuuri-
perinnön säilyttäminen ja suojaaminen” on artiklassa yksi neljästä 
toiminta-alueesta, jolla yhteisö toimii. Rafael-ohjelma yhtenä EU:
n kolmesta ensimmäisestä kulttuuriohjelmasta keskittyykin pelkäs-
tään kulttuuriperintöön. Euroopan parlamentin (1995c, 161) Rafa-
el-ohjelmaa koskevassa lausunnossa nostetaan erikseen esiin osana 
kulttuuriperintöä ”kaikki muistomerkkeihin verrattavat paikat, jot-
ka muistuttavat Euroopan historiallisesta ja kulttuuri-identiteetistä 
ja auttavat määrittelemään sitä”. Kulttuuriperinnön suuri painoar-
vo EU:n kulttuuritoiminnassa korostaa historian merkitystä identi-
teetin rakentamisessa, ja kulttuuriperinnöstä puhumalla suunnataan 
huomio menneisyyteen.

Kulttuuriperintöä koskevassa Rafael-ohjelmassa tavoitteeksi 
asetetaan unionikansalaisuuden edistäminen. Ohjelmalla pyritään 
komission (1996, 10) ehdotuksen mukaan tuomaan esiin ”Euroo-
pan kansalaisuus sen kulttuuriperinnön parempaan tuntemukseen 
nojautuen” parantamalla kulttuuriperinnön saatavuutta ja lisäämäl-
lä sitä koskevaa tietoa.16 Talous- ja sosiaalikomitean (1995, 39) mu-
kaan Rafael-ohjelmassa on pyrittävä eurooppalaisen kansalaisuu-
den vahvistamiseen tiedottamalla kansalaisille ”EU:n sitoutumises-
ta kulttuuriperinnön säilyttämiseen”. Komitea toteaa Rafael-ohjel-
maa koskevassa lausunnossaan kulttuurin olevan yksi kansalaisuu-
den avainaspekteista, joka osaltaan määrittelee yksilöiden ja ryhmi-
en suhteita.17 Painottaessaan kulttuurin merkitystä ihmisten välisel-
le ymmärrykselle ja harmonialle, väestö- ja sosiaaliryhmien väli-
selle koheesiolle sekä syrjäytymisen, vieraanpelon ja rasismin vas-
tustamiselle talous- ja sosiaalikomitea kytkee nämä kulttuurille an-
netut funktiot unionikansalaisuuteen.

Kulttuuriperintö nähdään asiakirjoissa samaan aikaan sekä mo-
ninaisena että yhtenäisenä. Kulttuuri-ohjelmaa koskevien asiakir-
jojen mukaan on tärkeää ”parantaa Euroopan kansalaisten tietoi-
suutta Euroopan muista kulttuureista ja samanaikaisesti lisätä tie-
toisuutta heidän yhteisestä eurooppalaisesta kulttuuriperinnöstään” 
(Päätös 2006b, 1; Komissio 2004, 10). Kulttuuri 2000 -ohjelmasta 
tuetaan toimia, ”joiden tarkoituksena on saada kansalaiset arvosta-
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maan enemmän (aineellisen ja aineettoman) kulttuuriperinnön rik-
kautta ja monimuotoisuutta, tehdä tutuksi eurooppalaisten yhteiset 
kulttuuriset arvot ja juuret ja edistää Euroopan kansojen kulttuurin 
ja historian keskinäistä tuntemusta sekä kulttuurien vuoropuhelua” 
(Komissio 1998a, 19–20, 22, Päätös 2000, 6). Kulttuuriperinnön 
kautta muodostettavassa identiteetissä painotetaan yhteisiä juuria.

Kulttuuriperinnöstä puhutaan asiakirjoissa yhteyksien, kohee-
sion ja solidaarisuuden tuottajana (Alueiden komitea 1996b, 119; 
Euroopan parlamentti 1995c, 162). Rafael-ohjelmaa koskevis-
sa asiakirjoissa kulttuuriperintöä sanotaan ”kansallisten, alueellis-
ten ja paikallisten identiteettien ja kansojen välisten yhteyksien il-
maukseksi” (Komissio 1996, 5; Päätös 1997b, 31). Talous- ja so-
siaalikomitean (1995, 39) mielestä Rafael-ohjelmalla tulee vasta-
ta haasteisiin, jotka koskevat kansojen, sosiaaliryhmien ja yksilöi-
den välistä koheesiota, solidaarisuutta ja ymmärrystä. Kulttuuripe-
rinnölle annettu koheesiotehtävä näkyy selvästi Alueiden komitean 
(1996b, 121) Rafael-ohjelmaa koskevassa lausunnossa, jonka mu-
kaan ”[a]lueelliset, kansalliset ja yhteisön rajat ylittävän yhteistyön 
ja verkostojen tekeminen auttaa luomaan uuden kulttuuriperinnön, 
joka kasvattaa keskinäistä ymmärtämystä sekä yhteisöjen sisäistä 
ja välistä rauhaa”.

Kulttuurin käyttö identiteetin tuottamiseen ja lähentämistehtä-
vään kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa vastaa muuttavaa kä-
sitystä kulttuurista, joka on Clive Barnettin (2001, 422) mukaan 
kulttuurin hallinnallistamisen yksi piirre EU:n kulttuuripolitiikas-
sa. Muuttava käsitys kulttuurista tarkoittaa, että muuntelemalla at-
tribuutteja ja kompetensseja pyritään jalostamaan instituutioiden ja 
kansalaisten välistä identi� kaatiota eli lähentämään niitä toisiinsa.

Eurooppalainen identiteetti on asiakirjoissa jotain, mitä kansa-
laiset itse tuottavat osallistumalla integraatioon ja EU-ohjelmiin. 
Yhteistä eri ohjelmia koskeville asiakirjoille on, että yhteistoiminta 
ja vuoropuhelu nähdään identiteetin tuottamisen kanavina. Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelman mukaan kansalaisten on ”osallistuttava 
aktiivisesti Euroopan yhdentymisprosessiin, jolloin yhteenkuulu-
vuus ja eurooppalainen identiteetti vahvistuvat” (Komissio 2005a, 
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2). Ohjelmalla pyritään edistämään unionin kansalaisten osallistu-
mista paitsi ohjelmaan myös ”eurooppalaisen identiteetin käsitteen 
kehittämiseen” (ibid., 3–4). Tämä pyrkimys liittyy Kansalaisten Eu-
rooppa -ohjelman erityistavoitteeseen koota ”yhteen paikallisyhtei-
söjen jäseniä kaikkialta Euroopasta jakamaan ja vaihtamaan koke-
muksia, näkemyksiä ja arvoja, jotta opitaan menneestä ja rakenne-
taan tulevaa varten” (ibid., 4, 12). Jakaminen ja vaihtaminen kuvaa-
vat muidenkin asiakirjojen identiteetinrakennukseen liittyvää reto-
riikkaa. Ohjelmaa koskevien asiakirjojen mukaan ”[k]ansainväliset 
ja monialaiset kansalaishankkeet ovat merkittäviä välineitä kansa-
laisten saavuttamiseksi sekä eurooppalaisen tietoisuuden, Euroo-
pan poliittisen yhdentymisen, sosiaalisen osallisuuden ja keskinäi-
sen tuntemuksen edistämiseksi” (Parlamentti 2006d, 189; Neuvos-
to 2006b, 70). Hankkeissa toimiminen nähdään tietoisuuden ja tun-
temuksen edistämisenä ja siten identiteetin rakentamisena, ja tässä 
otteessa tämä kaikki kytketään myös poliittisen integraation edis-
tämiseen.

Yhteistoimintaa, vuoropuhelua, yhteisymmärrystä ja toinen toi-
sensa tuntemista korostamalla asiakirjoissa pyritään lähentämään 
kansalaisia toisiinsa ja tuottamaan identiteettiä kansalaisten suh-
teena toisiinsa. Kulttuuri-ohjelmassa uskotaan, että ”[k]un kulttuu-
rienvälinen vuoropuhelu perustuu kulttuurien avoimuuteen ja tasa-
arvoon, se rikastuttaa osapuolia vastavuoroisesti ja saa etsimään 
yhteisiä arvoja ja tulkintoja” (Komissio 2004, 6). Ariane-ohjelmas-
sa kulttuurilla saavutettava yhteisymmärrys kytketään kansalaisuu-
teen: ”mahdollisuus nauttia kulttuurista auttaa eurooppalaisia ym-
märtämään ja kunnioittamaan toinen toistaan sekä edistää euroop-
palaisen kansalaisuuden kehittymistä” (Parlamentti 1995b, 290; 
Komissio 1995b). Alueiden komitea (1996b, 123) esittää lausun-
nossaan kysymyksen ”Miksi Rafael-ohjelmaa tarvitaan?” ja vastaa 
itse: ”Olemme löytäneet perustan eurooppalaiselle kansallisuudel-
le, jos ohjelmalta avustusta saavat hankkeet onnistuvat osoittamaan 
kanssakäymisen tärkeyden paikalliselle, alueelliselle ja kansallisel-
le kulttuurille niin historian kuin tulevaisuudenkin kannalla”. Asia-
kirjojen pyrkimystä muodostaa identiteettiä kansalaisten toiminnan 
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kautta voi ajatella identiteettien performatiivisuutena (Kupiainen 
2004, 440), jolloin eurooppalaisen identiteetin esittäminen aktuali-
soituu ohjelmissa toimittaessa.

Myös Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (2005, 33) painot-
taa kansalaisten omaa toimintaa identiteetin tuottamisessa ja toteaa 
Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan, että 
koska ”näkyvyydeltään merkittävät tapahtumat voisivat lisätä yh-
teenkuuluvuuden tunnetta ja lujittaa eurooppalaista identiteettiä, 
olisi ensiarvoisen tärkeää, että kansalaiset ja heitä edustavat järjes-
töt osallistuisivat tiiviisti tapahtumien ideointiin ja toteutukseen”. 
Lausunnossa identiteetin nähdään muodostuvan päivittäisessä elä-
mässä: ”kukapa osaisi paremmin tunnistaa identiteetin olennaiset 
osat ja symbolit kuin ne, jotka elävät tuota identiteettiä päivittäin 
todeksi”. Talous- ja sosiaalikomitea korostaa myös omaa rooliaan 
ja kykyään ”ratkaisevasti parantaa unionin kansalaisten yhteisen 
kulttuuri-identiteetin tunnistamista ja jatkuvaa muotoutumista”. 
Keinona mainitaan kulttuurin sosiaalisen ulottuvuuden edistämi-
nen. Talous- ja sosiaalikomitea painottaa identiteetin tuottamisessa 
yhteistoiminnan ohella nykyaikaa ja huomauttaa, että ”[k]ulttuuri-
identiteettiä ei voi saavuttaa pelkästään suojelemalla kulttuuripe-
rintöä, joka todellisuudessa ei useinkaan ole niin yhteinen kuin ha-
lutaan väittää”. Kulttuuri-identiteetti liitetään lausunnossa kansa-
laisuuteen ja todetaan, että menneisyyden sijaan ”[y]hteinen uni-
onin kansalaisuus on vahvasti sidoksissa nykyaikaan”. Lausunnon 
mukaan kansalaisuus ”muotoutuu päätöksestä yhdistää yhä enem-
män eurooppalaisia valtioita koko Euroopan alueelta jakamalla it-
semääräämisoikeutta”. Lausunnossa tunnustetaan tehtävän vaike-
us, mutta korostetaan sen tärkeyttä: ”Unionin kansalaisen identi-
teetti ja kulttuuri perustuvat tänään — ja huomenna vielä selvem-
min — kulttuuriin, jossa itsemääräämisoikeudesta ei ole luovuttu 
vaan sitä on jaettu”.

Yhteistoiminnan korostaminen liittyy integraation alkuvaihee-
seen ja uusfunktionalistisiin ajatuksiin siitä, että yhteinen identi-
teetti muodostuu joidenkin avainalojen ja erityisesti eliittien väli-
sen yhteistyön seurannaisvaikutuksena (Herrmann ja Brewer 2004, 
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1–2). Jean Monnet (1978) korosti yhteyksien ja yhdessä toimimi-
sen merkitystä ja koki, että se, missä ihminen on mukana, muokkaa 
häntä. Hän uskoi, että jäsenvaltioiden korkeiden virkamiesten yh-
teistyö saisi aikaan ”eurooppalaista henkeä”, joka varastoituisi in-
stituutioihin ja vähitellen kenties laajenisi muuhun väestöön (Vähä-
Sipilä 2011).

Identiteetin tuottamista sekä kulttuuristen tekijöiden että yh-
teistoiminnan kautta EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa voidaan tulkita sosialisaatiomallin valossa. Sosialisaatiomallin 
mukaan olennaisia identi� kaatioprosesseissa ovat ihmisten koke-
mukset. Mallin mukaan ihmiset identi� oituvat sellaiseen instituu-
tioon, joka on merkittävä heidän omassa elämässään. Jos ihmisillä 
on vuorovaikutusta instituution kanssa tai he tuntevat sen jokapäi-
väisessä elämässään, he kokevat instituution todellisena entiteetti-
nä, joka tarjoaa merkitystä ja rakennetta heidän omaan elämään-
sä. Instituutiot voivat tarjota myös jaettuja kokemuksia ja sosiaali-
sia normeja, jotka lisäävät ryhmäidentiteettiä ja tunnetta yhteisöstä. 
(Herrmann ja Brewer 2004, 14–15.) EU:n kansalaisuus- ja kulttuu-
riasiakirjoissa on toistettu vähintään People’s Europe -asiakirjoista 
(1985) alkaen, että EU:n täytyy tuntua ihmisten arkielämässä. Kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjoissa tähän pyri-
tään kulttuuristen ja symbolisten tekijöiden sekä kansalaisten yh-
teistoiminnan kautta. Sosialisaatiomallin kaltaista identi� oitumis-
ta voi tapahtua myös yksinkertaisesti siten, että instituutiot vaikut-
tavat ihmisten toimintaympäristöön, mikä puolestaan voi vaikuttaa 
ihmisten intresseihin, preferensseihin ja identiteetteihin. Identitee-
tit ja instituutiot kehittyvät siis kaksisuuntaisessa vuorovaikutuk-
sessa. (Risse 2004b, 263.) Esimerkki siitä, miten EU voi vaikuttaa 
identiteettiin muuttamalla laajempia yhteiskunnallisia konteksteja 
ja normeja, on Euroopan tuomioistuin, joka luo yhteistä oikeudel-
lista koodia, joka sisältää oletuksia kansalaisten oikeuksista ja roo-
leista. (Breakwell 2004, 38.)

Asiakirjojen käsitykset identiteetin tuottamisesta kansalaisten 
toiminnan ja toisiinsa tutustumisen kautta viittaavat kommunita-
ristiseen ajatukseen siitä, että yhteisöä pitävät koossa ihmisten vä-
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liset henkilökohtaiset suhteet. Kansalaisuutta ei nähdä pelkästään 
passiivisena asemana, mistä kommunitaristit kritisoivat liberalisti-
sia kansalaisuuskäsityksiä, vaan käytäntöinä ja yhdessä tekemise-
nä, mikä vaatii kansalaisilta aktiivisuutta. Tärkeää on yhteisestä te-
kemisestä muodostuva sosiaalinen pääoma (Putnam 1994; 2000), 
jollaisen tuottamiseksi tulkitsen asiakirjojen keskustelut verkos-
toista, yhteistyöstä ja vuoropuhelusta toinen toisensa tuntemiseksi. 
Kommunitarististen käsitysten mukaan kansalaisia liittävät toisiin-
sa myös yhteiset arvot ja elämäntavat, ja kansalaisuus- ja kulttuuri-
asiakirjoissa arvoja, elämäntapaa ja muita kulttuurisia tekijöitä tar-
jotaan kansalaisten identiteetin elementeiksi ja kansalaisten lähen-
täjiksi toisiinsa.

Tutkimusaineistoni asiakirjat jatkavat siten integraation histo-
riasta tuttua ihmisten Eurooppa -linjaa, jossa kansalaisuus käsitet-
tiin ennen kaikkea kulttuuri-identiteettinä. Yhä edelleen kansalai-
suus käsitteellistetään yksilöitä lähellä oleviksi niin käytännöllisik-
si kuin symbolisiksi asioiksi, joiden olisi tärkeää tuntua kansalais-
ten arkielämässä. Identiteetti merkitsee yhteenkuuluvuutta ja asia-
kirjoissa määritellyn ’eurooppalaisen kulttuurin’ jakamista. Sitä, 
että kansalaisuus ymmärretään asiakirjojen identiteettikeskuste-
luissa ennen kaikkea kulttuuri-identiteettinä, voidaan pitää kansa-
laisten ”virittämisenä” (Miller 1993) kulttuurin avulla. Virittämällä 
– esimerkiksi lisäämällä tietoisuutta tiedotuksen ja yhteistoiminnan 
kautta, kuten asiakirjoissa painotetaan – kansalaiset pyritään saa-
maan keskenään samaan vireeseen ja harmoniaan EU-integraation 
tavoitteiden kanssa.

Eurooppalainen kulttuurialue

Kahta uusinta kulttuuriohjelmaa koskevissa asiakirjoissa identiteet-
tiä tuotetaan asettamalla tavoitteeksi ”eurooppalaisen kulttuurialu-
een” rakentaminen. Puhe ”eurooppalaisesta kulttuurialueesta” on 
paitsi tapa tuottaa eurooppalaista identiteettiä, myös kulttuurin ter-
ritorialisointia eurooppalaiseksi.
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Kulttuuri 2000 -ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa siteerataan 
Maastrichtin sopimuksen kulttuuriartiklaa ja esitetään se perusteena 
”Euroopan kansojen yhteisen kulttuurialueen” kehittämiselle. Alu-
een ”tekemiseksi eläväksi todellisuudeksi” on ohjelma-asiakirjo-
jen mukaan ”tuettava luovaa toimintaa, edistettävä eurooppalaisen 
ulottuvuuden omaavan kulttuuriperinnön arvostusta ja Euroopan 
kansojen keskinäistä kulttuurin ja historian tuntemusta sekä suosit-
tava kulttuurivaihtoa kulttuuritietouden levittämiseksi ja yhteistyön 
ja luovan toiminnan aikaansaamiseksi”. (Komissio 1998a, 18–19; 
Parlamentti 1998, 29; Päätös 2000, 1–2.) Kulttuurialueen sanotaan 
perustuvan kulttuurialalla toimivien väliseen yhteistyöhön, jonka 
tukeminen onkin ohjelman tarkoitus (Päätös 2000, 1–2).

Myös Kulttuuri-ohjelman yleistavoitteeksi asetetaan ”edistää 
eurooppalaisille yhteistä ja yhteiseen kulttuuriperintöön perustuvaa 
kulttuurialuetta”, ja myös siinä keinona nähdään kulttuurialan toi-
mijoiden yhteistyön kehittäminen (Päätös 2006b, 2, 4; Komissio 
2004, 11, 14). Ohjelman tavoitteidenasettelussa kulttuurialue liite-
tään sekä eurooppalaiseen identiteettiin että eurooppalaiseen kan-
salaisuuteen. Alueen avulla uskotaan voitavan edistää ”aktiivises-
ti eurooppalaisen identiteetin kehittymistä sen perustasta lähtien” 
(Komissio 2004, 4). Ylätavoitteeksi asetetaan kansalaisuus, sillä 
kulttuurialuetta on rakennettava ”jotta edistettäisiin Euroopan kan-
salaisuuden kehittymistä” (Päätös 2006b, 4; Komissio 2004, 14). 
Ote kuvaa sitä muistakin asiakirjoista välittyvää vaikutelmaa, kuin-
ka kansalaisuuden tuottaminen on ainakin yksi EU:n kulttuuritoi-
minnan syy.

Kulttuurialuetta koskevissa keskusteluissa painotetaan kulttuu-
rialueen näkymistä ja tuntumista edellisessä alaluvussa mainitun 
sosialisaatiomallin mukaisesti. Lawrence Grossbergin (1996, 190) 
mielestä pitäisikin tutkia enemmän sitä, miten paikkaa rakenne-
taan ja miten kuuluminen, identiteetti ja erilaisuus sekä kokemus 
kytketään paikan ja tilan suhteisiin. Kulttuuri 2000 -ohjelmaa kos-
kevissa asiakirjoissa vaaditaan, että Euroopan yhteisen kulttuuri-
alueen sisällä on edistettävä sellaisia hankkeita, ”jotka ovat kansa-
laisten havaittavissa ja todella vaikuttavia” (Komissio 1998a, 19). 
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Alueiden komitea (1998, 69) valittelee sitä, että ”Euroopan yleis-
tä, avointa ja monimuotoista kulttuurialuetta ei juurikaan tunneta”, 
vaan ”[m]onikulttuurisen ja kansojenvälisen eurooppalaisen kult-
tuurialueen rakentaminen” jää riittämättömäksi. Alueiden komitea 
(ibid., 72) kannattaa ”sellaisten yhteisöhankkeiden asettamista etu-
sijalle, joista koko Euroopan kulttuurialue hyötyy, jotka Euroopan 
kansalaiset huomaavat, joilla on todellista välittävää vaikutusta”. 
Voidaan kuitenkin kysyä, riittävätkö ohjelmien toimet tekemään 
EU-Euroopasta sellaista koettua paikkaa, joka herättäisi samankal-
taista rakkautta kuin kansakuntia kohtaan on osoitettu (Anderson 
1999, 141–144).

Keinona tavoitteen saavuttamiseksi Kulttuuri-ohjelmassa mai-
nitaan Euroopan kulttuuripääkaupunki -tapahtuma, ”joka vahvis-
taa osaltaan tunnetta kuulumisesta yhteiseen eurooppalaiseen kult-
tuurialueeseen”. Tapahtumaa kuvataan eurooppalaisten keskuu-
dessa erittäin näkyväksi tapahtumaksi, joten se sopii hyvin teke-
mään kulttuurialuetta havaittavammaksi. (Komissio 2004, 12; Pää-
tös 2006b, 2.) Kulttuuripääkaupunki-sana implikoi sitä että EU-Eu-
rooppa on valtionkaltainen kulttuurinen alue, jolla voi olla yhtei-
nen pääkaupunki. Kulttuuripääkaupunkitoiminta aloitettiin vuonna 
1985 nimellä European city of culture, mutta vuodesta 1999 lähti-
en siitä on käytetty nimitystä Euroopan kulttuuripääkaupunki (Eu-
ropean capital of culture). Nimenvaihdoksen voi tulkita geopoliit-
tiseksi käsitteelliseksi siirroksi, jolla voidaan korostaa Euroopan 
unionin valtiollisuutta. Euroopan unionillahan ei ole pääkaupunkia, 
vaan sen keskeisiä toimielimiä on sijoitettu useisiin kaupunkeihin. 
Tässä mielessä EU:a voi luonnehtia Stein Rokkanin (1999) nimi-
tyksellä polykefaalinen tai monipäinen polity (Kraus 2006, 212). 
Tämä polysentrisyys on yksi niistä piirteistä, jotka tekevät EU:sta 
uudenlaisen monikansallisen polityn verrattuna muihin monikan-
sallisiin valtioihin (Kraus 2006, 211–212). Kiertävät kulttuuripää-
kaupungit yhdessä toimielinten hajasijoittamisen ja jäsenvaltiosta 
toiseen kiertävän EU-presidenttiyden kanssa korostavat polysent-
risyyttä.
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Kuten Euroopan talousalueella, myös Euroopan kulttuurialu-
eella liikkuvuus on tärkeää. Kulttuuri-ohjelmassa eurooppalainen 
kulttuurialue asetetaan palvelemaan sisämarkkinoiden toteuttamis-
ta ja integraation vahvistamista (Komissio 2004, 6). Kulttuurialu-
een luomisella on taloudellinen lähtökohta: alueella pyritään pie-
nentämään niitä lisäkustannuksia, joita aiheutuu taide- ja kulttuuri-
tuotteiden levittämisestä kansallisten rajojen yli (ibid.). Kulttuuri-
ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa kulttuurialueen sisällöksi ja oh-
jelman erityistavoitteiksi määritellään nimenomaan ”kulttuurialan 
toimijoiden rajat ylittävä liikkuvuus Euroopassa, taideteosten, kult-
tuuriesineiden ja kulttuuri- ja taidetuotteiden rajat ylittävä levitys 
sekä kulttuurien välinen vuoropuhelu” (Neuvosto 2006a, 20; Parla-
mentti 2006c, 91; Päätös 2006b, 3). Euroopan kulttuuripääkaupun-
ki -tapahtumassakin ”päähuomio on kiinnitettävä rajat ylittävään 
eurooppalaiseen kulttuuriyhteistyöhön” (Komissio 2004, 12; Pää-
tös 2006b, 2).

Eurooppalainen kulttuurialue on konstruktio, joka ei viittaa niin-
kään territoriaaliseen alueeseen kuin sosiaalisiin ja diskursiivisiin 
tiloihin. Sitä luodaan territorialisoimalla kulttuuria kun maantie-
teellisiä nimityksiä Eurooppa ja eurooppalainen kulttuurialue käy-
tetään symbolisena määreenä monitahoisille asioille kuten kulttuu-
rille, identiteetille, arvoille ja kulttuuriperinnölle. Eurooppalaisen 
kulttuurialueen konstruktio muistuttaa People’s Europe -raporteissa 
(1985) tuotettua ihmisten Eurooppa -konstruktiota, jonka rakenta-
misessa myös käytettiin kulttuurisia elementtejä. Puhe eurooppalai-
sesta kulttuurialueesta on yhteisön tuottamista ja identiteetin muo-
toilua tuolle kuvitellulle yhteisölle ja sen jäsenille. Yhteisen kult-
tuurialueen luominen ja liittäminen kansalaisuuteen muotoilee kan-
salaisuutta kulttuuri- ja arvoyhteisön jäsenyydeksi.

Yhteisö

Yhteisö ja sen identiteetti on läsnä kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjoissa muutenkin kuin kulttuurialueesta keskusteltaessa. Identi-
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teetin käsitteellistäminen tärkeänä osana integraatiota ja kansalais-
ten suhdetta siihen on yhteisön tuottamista. Yhteisönrakentamisen 
pohja on integraation historiassa: aineistoni asiakirjoissa viitataan 
usein tavoitteeseen ”Euroopan kansojen yhä läheisemmästä liitos-
ta”, jota toistetaan asiakirjoissa Rooman sopimuksesta alkaen. Esi-
merkiksi Kulttuuri 2000 -ohjelmaehdotuksen (Komissio 1998a, 18) 
tavoitteidenasettelussa muistutetaan, että ”perustamissopimuksen 
tavoitteena on jatkaa kehitystä yhä tiiviimmän Euroopan kansojen 
välisen liiton luomiseksi”, millä perustellaan kulttuurialueen luo-
mista ja muuta kulttuuritoimintaa.

Sekä Kansalaisten Euroopa -ohjelmassa, Kulttuuri 2000 -oh-
jelmassa että Kulttuuri-ohjelmassa löytyy lähes identtinen muotoi-
lu, joka koskee tavoitetta lisätä kansalaisten tunnetta ja tietoisuutta 
kuulumisesta samaan yhteisöön. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmas-
sa samaan yhteisöön kuulumisesta puhutaan Yhteinen Eurooppa -
otsikon alla. Sekä otsikko että koko ohjelman nimi ovat territoriaa-
lisuuteen vetoavaa yhteisönrakennusta, jossa hyödynnetään maan-
tieteellistä nimeä Eurooppa. Yhteinen Eurooppa -toimintalohkon 
puitteissa tuetaan niin kutsuttuja hyvän näkyvyyden tapahtumia, 
jotka ohjelman mukaan lisäävät ”tietoisuutta Euroopan unionin his-
toriasta, saavutuksista ja arvoista, kannustavat osallistumaan kult-
tuurienväliseen vuoropuheluun ja edistävät eurooppalaisen identi-
teetin kehittymistä” (Komissio 2005a, 6; Päätös 2006a, 39). Tällai-
sina tapahtumina asiakirjoissa mainitaan ”historiallisten tapahtumi-
en muistojuhlat, eurooppalaisten saavutusten kunniaksi järjestetyt 
tapahtumat, taidetapahtumat, tiettyihin aiheisiin keskittyvät valis-
tuskampanjat, Euroopan laajuiset konferenssit sekä palkinnot mer-
kittävien saavutusten esille tuomiseksi” (Komissio 2005a, 19; Pää-
tös 2006a, 38).

Kulttuuri 2000 -ohjelmassa yhteisön rakentamisen konkreetti-
siksi keinoiksi voidaan tulkita ”[e]rityiset eurooppalaiset tai kan-
sainväliset kulttuuritapahtumat”, joilla on tarkoitus ”lisätä tietoi-
suutta samaan yhteisöön kuulumisesta”. Tällaisina tapahtumina lis-
tataan Euroopan kulttuuripääkaupunki ja Euroopan kulttuurikuu-
kausi, kulttuurialan vuoropuhelua edistävät symposiumit, kulttuu-
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ritapahtumat erityisesti kulttuuriperinnön, taiteen ja Euroopan his-
torian alalla, eurooppalaiset kulttuuripalkinnot sekä kulttuuriperin-
nön säilyttämis- ja suojeluhankkeet. (Päätös 2000, 6.) Komission 
(1998a, 22) ohjelmaehdotuksessa yksi kolmesta toimintamuodosta 
on nimeltään ”Laajat toimet”. Se mitä näihin toimiin sisällytetään 
ja miten niitä kuvataan, kertoo EU:n rakentamisesta kulttuuriyh-
teisöksi. Toimet ovat komission mukaan ”ulottuvuudeltaan ja laa-
juudeltaan merkittäviä ja saavat laajalti huomiota yhteisön kansa-
laisten keskuudessa, lisäävät osaltaan tietoisuutta samaan yhteisöön 
kuulumisesta samoin kuin Euroopan kulttuurien monimuotoisuu-
desta.” Tällaisia toimia ovat muun muassa Euroopan unionin kult-
tuurifestivaalin luominen näyttämötaiteen alalla unionin puheen-
johtajina toimivissa maissa, Eurooppa-päivien järjestäminen tiet-
tyjen kansainvälistä huomiota saavien suurien kulttuuritapahtumi-
en yhteydessä sekä kulttuuritapahtuman, muistomerkin tai kohteen 
arvostuksen lisääminen, ”kun se edustaa yhteistä kulttuurivirtaus-
ta, sijaitsee unionin alueella sekä on eurooppalaisittain merkittävä, 
symboliarvoltaan huomattava ja kansalaisten ulottuvilla.”

Kulttuuri-ohjelmassa yhteisön ja sen identiteetin rakentamisen 
keinoina näyttäytyvät kulttuuripalkinnot liikkuvuutta ja vaihtoa li-
säävälle toiminnalle sekä Euroopan kulttuuripääkaupungit (Komis-
sio 2004, 21). Kulttuurienvälinen vuoropuhelu nähdään ohjelmassa 
”uusien Euroopan kansalaisten” integroitumisen väylänä (Komissio 
2004, 6). Kulttuuri-ohjelmassa tulee selvästi esiin kulttuurin rooli 
paitsi identiteetin myös yhteisön rakentajana, sillä ”[k]ulttuurilla on 
suuri itseisarvo kaikille Euroopan kansoille, se on olennainen osa 
Euroopan yhdentymistä, ja se vahvistaa osaltaan eurooppalaisen 
yhteiskuntamallin vakiintumista ja elinvoimaa sekä yhteisön vai-
kutusta kansainvälisesti” (Päätös 2006b, 1). Vaikka kulttuurin sa-
notaan tässä olevan itseisarvo, asiakirjoissa käsitellään enimmäk-
seen sen välinearvoa.

Symbolista yhteisönrakennusta on Euroopan unionin neuvoston 
(1996b, 73) Rafael-ohjelmaa koskevan yhteisen kannan muistutus 
siitä, että ”[k]aikilta ohjelmasta taloudellista tukea saavilta hank-
keilta edellytetään Euroopan unionin lipun käyttämistä ja rahoi-
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tuslähteen mainitsemista”. Liput ovat yhteisöjen symboleja ja nii-
den kollektiivisen identiteetin tuottamista. Lipun käyttäminen mer-
kitsee kyseisen yhteisön tunnustamista ja yhteisön representoin-
tia myös ulospäin. Symbolien käyttöä voidaan tulkita kognitiivise-
na identiteetinrakentamisena, jossa käytetään symbolisia represen-
taatioita ja keskitytään merkitysten muodostamiseen (Laffan 2004, 
78). EU-instituutioiden toiminta voi tuottaa uusia merkityksen ke-
hyksiä entisten rinnalle tai niiden kilpailijoiksi. Symbolit kiinnit-
tävät yksilöt sosiaaliseen ja poliittiseen järjestykseen tarjoamalla 
orientaatioita maailman tulkitsemiseen. EU-integraatiossa symbo-
leita alettiin käyttää voimakkaammin 1970-luvun alussa, kun aiem-
mat arvoihin ja sodan uhkan torjumiseen perustuvat identiteetinra-
kennustavat eivät tuntuneet riittäviltä (Laffan 2004, 82–83). Sym-
bolien käyttö identiteetin rakentamisessa perustuu symbolien mah-
dollisuuksiin saada aikaan tunnistamista ja lähentymistä kansalais-
ten ja EU:n välillä.

EU-symbolit implikoivat EU:n valtioutta. Kulttuuripääkaupun-
ki viittaa pääkaupunkiin, lippu valtiolippuun, hymni kansallishym-
niin, Eurooppa-päivä itsenäisyyspäivään ja euro kansallisiin va-
luuttoihin. Muita valtioista tuttuja symboleja EU:ssa ovat yhtenäi-
nen passin kansi ja ajokortti. Näiden lisäksi käytössä on esimer-
kiksi EU-rekisterikilpi ja EU-tuotelogo. Symbolista merkitystä on 
myös Euroopan nuoriso-orkesterin kaltaisilla toimilla, joiden nä-
kyvyys ei kuitenkaan ole välttämättä kovin laajaa. Yksi konkreet-
tinen territoriaalisuuteen liittyvä symbolinen identiteetinrakennus-
tapa on Glynis Breakwellin (2004, 33) mukaan tärkeiden päätösten 
nimeäminen paikkojen mukaan, esimerkiksi Maastrichtin sopimus 
tai Bolognan prosessi. EU:lla ei ole pääkaupunkia, mutta päätösten 
nimeäminen paikkojen mukaan tuottaa vaikutelmaa ’yhteisistä pai-
koista’ ja luo symbolista territoriaalista yhteisöä. Euroopan unionin 
monien ohjelmien nimeäminen historiallisten henkilöiden mukaan 
– Ariane, Comenius, Erasmus, Grundtvik, Leonardo da Vinci, Ra-
fael, Sokrates – voidaan tulkita ’eurooppalaisen kulttuurihistorian 
kaanonin’ ja samalla kulttuurisen yhteisön rakentamiseksi.
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Vaikka pyrkimys yhteisönrakennukseen on asiakirjoissa sel-
vä, ajatus EU:sta yhteisönä on asiakirjoissa ambivalentti. Yhteis-
tä asiakirjoille on, että yhteisön määreinä käytetään arvoja, histo-
riaa ja kulttuuria, joilla myös identiteettiä asiakirjoissa rakenne-
taan. Määrittelemällä identiteettiä ja Eurooppaa kulttuurisesti EU-
Eurooppaa tuotetaan kulttuuriyhteisönä, jota kansalaiset kutsutaan 
rakentamaan ohjelmien kautta. Euroopan unionille luodaan identi-
teettiä sekä kulttuurisena ja inhimillisenä läheisenä yhteisönä, jo-
hon kansalaisten olisi helppo identi� oitua, että valtiomaisena, va-
kavasti otettavana toimijana sisä- ja ulkopuolella. Molemmat yhtei-
söidentiteetit liittyvät legitimiteettivajeeseen, joka on osa etäisyys-
ongelmaa ja unionikansalaisuuden kehittämisen lähtökohta. Perus-
oikeuksia ja kansalaisuutta koskevassa ohjelmaehdotuksessa (Ko-
missio 2005b, 4, 32) unionikansalaisuus nähdään välineenä, jonka 
kautta luodaan tunnetta kuulumisesta Euroopan unioniin.

Asiakirjojen identiteettikeskusteluissa keskitytään siis voimak-
kaasti yhteisön ja sen kulttuurisen identiteetin rakentamiseen, mikä 
vastaa kommunitaristista käsitystä yhteisön tärkeydestä. Kommu-
nitarismissa kansalaisuus ymmärretään esipoliittisen kulttuuriyh-
teisön jäsenyytenä, joka pohjautuu esipoliittiseksi ymmärrettyyn 
identiteettiin (Etzioni 1995; Walzer 1994 ja 2005). Esipoliittisia 
identiteettejä ei kuitenkaan ole olemassa, kuten esimerkiksi Wies-
ner (2008, 104–105) muistuttaa. Kollektiiviset identiteetit eivät ole 
olemassa luonnollisesti tai esi-poliittisesti, vaan ovat aina sosiaali-
sesti rakennettuja. Ne eivät ole staattisia, vaan muuttuvia, eivätkä 
yksinkertaisia tai monoliittisia, vaan monimutkaisia. Demokratiat 
eivät nojaa homogeeniseen kansaan tai kansakuntaan, vaan hetero-
geenisiin yhteiskuntiin, jotka koostuvat monista erilaisista ryhmis-
tä ja intresseistä. Marc Abèlés (2004, 25) katsoo, että EU muuttaa 
merkittävästi käsityksiä politiikasta ja identiteetistä ja asettaa ihmi-
set uuteen näkökulmaan suhteessa omiin traditioihinsa. Tämä muu-
tos voi olla hyvin monimuotoinen. Brigid Laffan (2004, 77) uskoo 
identiteettien rakentamisen ja muutoksen EU:ssa olevan monimuo-
toista, epäselvää, epätasaista ja kiisteltyä johtuen kansallisten ja eu-
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rooppalaisten rajat ylittävien identiteettien vuorovaikutuksesta sekä 
siitä, että EU:n kehitys on vasta alussa.

Kuten osallistumiskeskusteluissa, myös identiteettikeskusteluis-
sa on kyse yhteisön tuottamisesta ja sen kautta hallinnasta (Miller 
ja Rose 2008, 88–94; Rose 1999a, 167–184). Identiteettikeskuste-
luissa huomio kohdistuu ennen kaikkea EU-yhteisön tuottamiseen, 
ja kansalliset, alueelliset ja paikalliset yhteisöt jäävät vähemmäl-
le. Yhteisöjen tuottaminen ja niiden kautta hallinta kytkeytyy Peter 
Millerin ja Nicolas Rosen (2008, 91) mukaan identiteettien ja iden-
ti� kaation muodostamiseen. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakir-
joissa on luettavissa pyrkimys tarjota identiteetin elementtejä kan-
salaisille ja rakentaa EU-yhteisön identiteettiä sekä suunnata kan-
salaisten identi� kaatiota siihen. Nicolas Rosen (1999a, 177–178) 
mukaan yhteisön, identiteetin ja poliittisen subjektiviteetin välinen 
uusi suhde näkyy kulttuurisessa ja muussa moninaisuudessa ja tun-
nustamisen politiikoissa. Kysymys kansalaisuudesta on hänen mie-
lestään tällöin muotoiltava kysymykseksi siitä, voivatko moninai-
set identiteetit saada tasaveroista tunnustusta samoissa perustuslail-
lisissa puitteissa. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa tästä 
ei käydä laajempaa neuvottelua, vaikka moninaisuuden suojelua ja 
syrjinnän torjumista pidetäänkin tärkeänä.

Eurooppalaisuus

Identiteetti määritellään EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa eurooppalaiseksi lähes aina kun identiteetistä puhutaan.18 Myös 
silloin, kun itse identiteetti-sanaa ei mainita, asiakirjoissa tuotetaan 
eurooppalaista identiteettiä nimeämällä eurooppalaisiksi sellaisia 
asioita, jotka voisivat olla yhtä hyvin vaikkapa paikallisia tai glo-
baaleja. Esimerkiksi Kulttuuri 2000 -ohjelmassa korostetaan ”Eu-
roopan taiteellisen luomisen ja kulttuuriperinnön”, ”yhteisön kult-
tuurinähtävyyksien ja -monumenttien” sekä ”eurooppalaisen kult-
tuurin” merkitystä ja tunnetuksi tekemistä (Päätös 2000, 3, 5–6). 
Bo Stråth (2010a, 7) katsookin, että Eurooppa identiteettiä koske-
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vana diskurssina on niin laimentunut, että se merkitsee mitä tahan-
sa ja ei mitään.

Rafael-ohjelma antaa Alueiden komitean (1996b, 123) mu-
kaan ”kansalaisille mahdollisuuden omaksua perintönsä ja eu-
rooppalaisen hengen”. Alueiden komitea (ibid., 120) lausuu, että 
”[k]ulttuuriperinnössä on eroista huolimatta yhteisiä piirteitä, jotka 
ylittävät paikalliset, alueelliset ja kansalliset rajat”. Rafael-ohjel-
maehdotuksen (Komissio 1996, 15) mukaan kulttuuriperintöä pi-
täisikin esitellä siten, että luodaan siteitä ”sellaisten museoiden tai 
paikkojen välille, joilla on kulttuurisia tai historiallisia samankal-
taisuuksia, eri kulttuuriperintöjen paremman ymmärtämisen edis-
tämiseksi ja erityisesti Euroopan alueiden yhteisten juurten uu-
delleen löytämiseksi”. Eurooppalainen-määrettä ei asiakirjoissa 
yleensä re� ektoida, mutta tästä poiketen Alueiden komitea (1996b, 
121) huomauttaa Rafael-ohjelmaa koskevassa lausunnossaan, että 
”[k]ysymys siitä, millä historiallisilla kohteilla on erityistä euroop-
palaista merkitystä on suhteellinen”. Kulttuuriperinnön määrittely 
eurooppalaiseksi ja yhteiseksi luo käsitystä unionikansalaisten ole-
tetuista yhteisistä juurista, joiden varaan yhteistä identiteettiä voi-
taisiin rakentaa.

Vaikka eurooppalaisuus määreenä jää asiakirjoissa epämääräi-
seksi, määreen käytöllä on silti merkitystä: kulttuurin territoriali-
sointi on ”eurooppalaisen kulttuurialueen” tuottamista ja samalla 
eurooppalaisen kulttuuriyhteisön rakentamista. Eurooppa-käsitteen 
omiminen on yksi Brigid Laffanin (2004, 75, 80) erottamista EU:n 
identiteetin rakentamisen tavoista. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuri-
asiakirjoissa luodaan eurooppalaisen kulttuurin sfääriä, jonka kaut-
ta kansalaisten identiteetin ’eurooppalainen kerros’ vahvistuisi ja 
heidän identi� oitumisensa Euroopan unioniin voimistuisi.

Yhteisön rakentamiseksi ja identiteetin tuottamiseksi voi tulkita 
myös sen, että kuten osallistumiskeskusteluissa, myös identiteetti-
keskusteluissa kansalaisten toiminta sijoitetaan ennen kaikkea EU-
tasolle ja tuettavalle toiminnalle asetetaan eurooppalaisuutta koros-
tavia kriteereitä. Esimerkiksi Kulttuuri-ohjelmaa koskevassa ehdo-
tuksessa komissio (2004, 7) määrittelee, että ohjelmasta tuettaville 
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niin kutsutuille erityistoimille ”on ominaista niiden ”tunnuskuval-
linen” ja liittoperustainen luonne. Toimet ovat ulottuvuudeltaan ja 
laajuudeltaan merkittäviä, ja niiden pitäisi saavuttaa laajaa vasta-
kaikua Euroopan kansojen keskuudessa ja lisätä tietoisuutta kuu-
lumisesta samaan yhteisöön”. Ehdotuksen mukaan Kulttuuri-ohjel-
masta tulee myöntää tukea ”todellista eurooppalaista lisäarvoa tuot-
taville kohdennetuille toimille, tukea tunnuskuvallisia kulttuurita-
pahtumia [---] ja kannustaa tutkimusta, joka koskee Euroopan ta-
solla kiinnostavia aiheita” (ibid., 11). Ehdotuksessa viitataan myös 
neuvoston kantaan, jonka mukaan ”yhteisössä on omaksuttava joh-
donmukaisempi lähestymistapa kulttuurin alalla ja että eurooppa-
lainen lisäarvo on eurooppalaisen kulttuuriyhteistyön keskeisen 
tärkeä peruskäsite sekä yksi yhteisön kulttuuritoiminnan yleisistä 
edellytyksistä” (ibid.). Samantapaisia eurooppalaista kulttuurialu-
etta tuottavia luonnehdintoja tuettavasta toimista löytyy myös Kult-
tuuri 2000 -ohjelmasta (Komissio 1998a, 22).

Euroopan unioni on toiminut aktiivisena identiteetin rakentaja-
na ja on saavuttanut hegemonisen aseman sen määrittelijänä, mitä 
”Eurooppaan” kuuluminen tarkoittaa, Thomas Risse (2004b, 255, 
264) katsoo, ja toteaa jopa, että yhä enemmän EU on Eurooppa. 
Glynis Breakwell (2004, 31) kuitenkin epäilee, voiko Euroopan 
unioni toimia sellaisena yläkategoriana, jota voitaisiin käyttää iden-
titeetin kehittämiseen. Breakwell (2004, 32–33) pitää Euroopan 
unionia tyhjänä kategoriana, jolla ei ole selkeää sosiaalista merki-
tystä. Euroopan unionilla on hänen mielestään lyhyt ja epäromant-
tinen historia ilman varsinaista perintöä ja vain niukasti symboleja. 
EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa identiteetin rakennus-
aineina käytetään juuri historiaa, perintöä ja symboleita määritellen 
ne eurooppalaisiksi, mutta historian ja perinnön sisältö jää niissäkin 
epämääräiseksi. Monet muutkin (esimerkiksi White 2010, 74; De-
lanty 1995, 145) ovat sitä mieltä, että Eurooppa on tyhjä tai kellu-
va merkitsijä, jolle eri toimijat antavat sisältöä. EU:n asiakirjat ovat 
yksi monista foorumeista, joilla Euroopalle annetaan sisältöä. Niis-
sä Euroopasta keskustellaan tiedettävänä, ikään kuin olisi selvää ja 
kaikkien tiedossa, mitä Eurooppa on. Esimerkiksi ”eurooppalaises-
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ta kulttuurialueesta” puhutaan itsestäänselvyytenä. Sille annetaan 
kulttuurista sisältöä, kuten arvot, historia, kulttuuriperintö tai kie-
let, mutta tarkemmin sitä ei määritellä eikä toisaalta nosteta esiin 
Euroopan monimerkityksellisyyttäkään. Tästä huolimatta identi-
teetin eurooppalaisuuden painottaminen ja puhe eurooppalaisesta 
kulttuurialueesta luovat vaikutelman, että Eurooppa on tärkeä paik-
ka, johon on syytä identi� oitua. Kulttuurin ja yhteistoiminnan avul-
la ohjelmilla pyritään rakentamaan EU-Euroopasta elettyä ja koet-
tua paikkaa, joka näkyisi ja tuntuisi kansalaisten arjessa.

Moninaisuus

Vaikka identiteettiä tuotetaan kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa ennen kaikkea eurooppalaisena, mitä ”eurooppalaisen kulttuu-
rialueen” konstruktio korostaa, asiakirjoissa tuotettu kulttuurialue 
ja -yhteisö sisältää myös moninaisuutta. Kulttuuri 2000 -ohjelmas-
sa ja Kulttuuri-ohjelmassa eurooppalaista kulttuurialuetta kuvataan 
avoimeksi ja monimuotoiseksi sekä ”kansallista ja alueellista mo-
nimuotoisuutta kunnioittavaksi” (Komissio 1998a, 18–19; Parla-
mentti 1998, 29; Päätös 2000, 1–2; Komissio 2004, 9). Alueen ku-
vaaminen avoimeksi ja monimuotoiseksi viittaa siihen, että erilai-
sille merkityksenannoille jätetään tilaa.

Moninaisuuteen viitataan myös Lissabonin sopimuksessa 
(2007, 267) nimetyllä Euroopan unionin motolla ”moninaisuudes-
saan yhtenäinen”. Yhtenäisyyden ja moninaisuuden välinen dialek-
tiikka on eksplisiittistä perustamissopimusten kulttuuriartiklassa, 
jossa puhutaan sekä kansallisen ja alueellisen moninaisuuden kun-
nioittamisesta että yhteisen kulttuuriperinnön edistämisestä. Tästä 
on jälkiä kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjois-
sa, joissa yhtenäisyyden ja moninaisuuden välinen tasapainottelu 
näkyy sekä identiteettikeskusteluissa että implisiittisessä identitee-
tin tuottamisessa puhuttaessa esimerkiksi Euroopasta ja kulttuuris-
ta. Kulttuuri 2000 -ohjelmaehdotuksessa (Komissio 1998a, 18) mo-
ninaisuus ja yhtenäisyys mainitaan kulttuuriartiklan sanoin. Myös 
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Kulttuuri-ohjelmaa koskevassa komission (2004, 2) ehdotuksessa 
kulttuuritoiminnan perustaksi asetetaan kulttuuriartikla ja sen kaksi 
perusperiaatetta eli ”toisaalta kulttuurien monimuotoisuus toissijai-
suusperiaatteen mukaisesti ja toisaalta yhteisen kulttuuriperinnön 
korostaminen ja jäsenvaltioiden välinen yhteistyö”.

Alueiden komitea (1996a, 36) korostaa moninaisuuden mer-
kitystä niin identiteetille kuin kansalaisuudellekin lausunnossaan, 
jonka mukaan Ariane-ohjelma ”lisää Euroopan kansojen kulttuu-
rin rikkautta ja monimuotoisuutta, joka on erittäin tärkeätä euroop-
palaisen identiteetin ja unionin kansalaisuuden luomiselle”. Myös 
Kulttuuri-ohjelmaa koskevien asiakirjojen mukaan kulttuuri- ja 
kieliyhteistyö sekä monimuotoisuuden edistäminen auttavat ”teke-
mään Euroopan kansalaisuudesta konkreettista todellisuutta” kan-
nustamalla kansalaisia osallistumaan yhdentymisprosessiin (Päätös 
2006b, 1; Komissio 2004, 10).

Kulttuuri 2000 -ohjelmasta tuetaan valtioidenvälisiä kulttuu-
riyhteistyösopimuksia, jotka voivat koskea muun muassa hankkei-
ta ”kulttuurin moninaisuuden ja monikielisyyden esiin tuomiseksi 
ja Euroopan kansojen yhteisen historian, yhteisten juurien ja kult-
tuuriarvojen sekä niiden yhteisen kulttuuriperinnön keskinäisen 
tuntemuksen edistämiseksi.” (Päätös 2000, 6.) Euroopalle annetaan 
siis kulttuurista sisältöä, joka voi olla sekä moninaista että yhteistä. 
Ohjelmassa pyritään yhteisen kulttuurialueen edistämiseen kuuden 
alatavoitteen avulla, joista ensimmäisessä korostetaan yhteistä kult-
tuuriperintöä ja kolmannessa kulttuurista monimuotoisuutta (Ko-
missio 1998a, 19–20). Kulttuuri-ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa 
moninaisuus ja yhtenäisyys liitetään sekä sisäiseen että ulkoiseen 
identiteettiin. Ohjelman mukaan kulttuuripolitiikalla on säilytettä-
vä Euroopan kulttuurien moninaisuutta ja edistettävä sen yhteisiä 
piirteitä EU:n näkyvyyden parantamiseksi EU:n ulkopuolella (Pää-
tös 2006b, 1; Komissio 2004, 10). Kulttuuriyhteistyöllä ja -vaih-
dolla tulee edistää kulttuurien ja kielten monimuotoisuutta (Päätös 
2006b, 1; Komissio 2004, 10), ja tietoisuutta Euroopan kulttuurin 
rikkaudesta ja monimuotoisuudesta on lisättävä maailmanlaajuises-
ti (Päätös 2006b, 8).
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Moninaisuus on asiakirjoissa ennen kaikkea jäsenvaltioiden, 
alueellisten ja paikallisten kulttuurien moninaisuutta. Alue- ja pai-
kallistasoa pitää esillä varsinkin Alueiden komitea tehtävänsä mu-
kaisesti. Alueiden komitea (1995, 31) kritisoi Kaleidoskooppi-oh-
jelmaehdotusta siitä, että komissio jättää siinä huomiotta ”aluei-
den ja paikallisuuden olennaisen merkityksen rikkaan ja moninai-
sen kulttuurimme syntymisessä, muotoutumisessa ja tukemisessa”. 
Lausunnossaan Alueiden komitea (1995, 31) muistuttaa jäsenval-
tioiden sisäisestä kulttuurisesta monimuotoisuudesta ja ilmaisee 
huolensa oletuksista jäsenvaltioiden kansallisten kulttuurien ho-
mogeenisuudesta. Alueiden komitea pitää kahden tai kolmen eri-
laisen kulttuurin välistä yhteistyötä parempana kuin yhteisönlaajui-
sia projekteja. Tähän ei Kaleidoskooppi-ohjelmassa päädytty, mut-
ta ohjelmaa koskevassa päätöksessä (1996, 20) todetaan kuitenkin, 
että ”on tärkeää säilyttää kulttuurin moninaisuus sen kansallisis-
sa ja alueellisissa ilmaisumuodoissa ja tukea eurooppalaisten tai-
teilijoiden ja taiteen tekijöiden teoksia, jotka ilmentävät jäsenmai-
den identiteettien rikkautta”. Ariane- ja Rafael-ohjelmia koskevissa 
lausunnoissaan Alueiden komitea (1996a, 35; 1996b, 120) muistut-
taa, että ”alueet ovat kulttuurin tapahtumapaikkoja ja sitä ylläpitä-
viä voimia ja että Euroopan unionin ei pidä toimia kulttuuri-identi-
teettien ja erityispiirteiden vastaisesti”. Ariane-ohjelmaa koskevas-
sa lausunnossa vaaditaan vähemmistökielten aseman edistämistä, 
mutta vähemmistökulttuureja ei asiakirjoissa juuri mainita. Rafael-
ohjelmaa koskevan lausunnon mukaan tulee ”edistää moninaisuut-
ta, joka auttaa kansalaisia ymmärtämään kuulumisensa paikallisel-
le, alueelliselle, kansalliselle ja eurooppalaiselle tasolle” (Alueiden 
komitea 1996b, 120). Yksi piirre kulttuurin hallinnallistamista EU:
n kulttuuripolitiikassa on Clive Barnettin (2001, 422) mukaan juuri 
kulttuurin käyttäminen territoriaalisesti rajatun kulttuuridiversitee-
tin suojelemiseen, ylläpitämiseen ja edistämiseen.

Kulttuuri 2000 -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan Alueiden 
komitea (1998, 69–70) pohtii kulttuurisen moninaisuuden suhdet-
ta yhdentymiseen, identiteettiin ja kansalaisuuteen. Moninaisuus 
on lausunnossa territoriaalisesti ilmenevää kielellistä ja kulttuurista 
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moninaisuutta, josta hyvät puolet on sisällytettävä eurooppalaiseen 
identiteettiin: ”Euroopan yhdentymiskehityksen kantavana periaat-
teena on kulttuurin monimuotoisuuden kunnioittaminen ja edistä-
minen. Se on rikkauden lähde, joka on saatava säilymään, ja sa-
malla sen hyviä puolia on tehtävä tunnetuksi yhtenä eurooppalai-
sen identiteetin pääpiirteistä. Kulttuurinen ja kielellinen monimuo-
toisuus ilmenee kaikin mahdollisin tavoin paikallisesti, alueellises-
ti, valtakunnallisesti ja valtiota alemmalla tasolla”. Lausunnossa et-
sitään keinoja integraation ja moninaisuuden tasapainottamiseen: 
”yhteisön tavoite saattaa päätökseen Euroopan yhdentyminen sa-
malla kulttuurien ja kielten monimuotoisuus säilyttäen edellyttää 
vaikutuskanavien avaamista muille kuin valtiotason poliittisille toi-
mijoille, jotta ne voivat osallistua nykyistä aktiivisemmin yhden-
tymiskehitykseen, sillä valtiotasoa alempana toimivat pystyvät pa-
remmin välittämään Euroopassa elävien kulttuuri- ja kieliryhmien 
rikkautta”. Käytännössä tämä tarkoittaa lausunnon mukaan kuntien 
ja alueiden kulttuuriohjelmiin osallistumisen helpottamista. Moni-
naisuudesta puhutaan lausunnossa tiiviissä yhteydessä yhtenäisyy-
teen, ja ”Euroopan kulttuurien monimuotoisuuden säilyttäminen 
ja edistäminen samalla kun vahvistetaan yhteisen eurooppalaisen 
identiteetin perustaa” nimetään ainutlaatuiseksi haasteeksi. ”Koska 
historiamme on yhteinen, eurooppalaisten kulttuuri-identiteeteillä-
kin on keskenään paljon yhteistä”, lausunnossa todetaan ja koros-
tetaan kuntien ja alueiden välistä oma-aloitteista yhteistyötä ja so-
lidaarisuutta sekä nykyisissä että tulevissa jäsenmaissa. (Alueiden 
komitea 1998, 69–70.)

Monimuotoisuuden ja kansalaisuuden välisestä suhteesta Aluei-
den komitea (1998, 69–70) toteaa, että ”Euroopan unionin poliitti-
sena haasteena on sovittaa kulttuurisen ja kielellisen monimuotoi-
suuden kunnioittaminen yhteen Euroopan kansalaisuuden laajenta-
misen kanssa”. Lausunnon mukaan monikulttuurinen ja monikieli-
nen yhteiskunta on ”Euroopan kansalaisuuden lähtökohtana”, mikä 
lausunnossa tarkoittaa ”elämistä yhdessä hyvin monien paikallis-
ten, alueellisten, kansallisten tai valtioon sitoutuneiden osaidenti-
teettien kanssa”. Moninaisuuden ottaminen unionikansalaisuuden 
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lähtökohdaksi muistuttaa teorioita kulttuurikansalaisuudesta ja mo-
nikulttuurisesta kansalaisuudesta (Joppke 2002; Kymlicka 1998; 
Miller 2002; Stevenson 2001 ja 2003; Turner 1996). Identiteettien 
moninaisuuden tunnustaminen (esimerkiksi Connolly 1992; Isin ja 
Wood 1999; Parekh 2008) olisikin kansalaisuudelle parempi pohja 
kuin oletus yhdestä identiteetistä, joka saattaa sulkea kansalaisuu-
den käytäntöjen ulkopuolelle sellaisiakin ihmisiä, joilla on kansa-
laisuus muodollisena asemana.

Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevassa kommentis-
saan Euroopan parlamentti (2003, 486) liittää toisiinsa paikallista-
son ja EU-tason kannattaessaan ystävyyskaupunkisuhteiden tuke-
mista, ”sillä niillä on tärkeä merkitys Euroopan kansojen identitee-
tin vahvistajina ja kansojen keskinäisen tuntemuksen edistäjinä”. 
Eurooppalaisen identiteetin ja alue- ja paikallistason vuorovaikutus 
nostetaan esiin myös Talous- ja sosiaalikomitean (2005, 34) Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossa. Komitea puo-
lustaa pienten hankkeiden tukemista ohjelmasta, sillä ne ”edistävät 
eurooppalaisen identiteetin leviämistä paikallisella ja kansallisel-
la tasolla”.

Sen sijaan jäsenvaltiotason Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 
30) asettaa eksplisiittisesti vastakkain EU-tason kanssa ottaessaan 
kantaa Euroopan perustuslain rati� ointiongelmiin. Komitean mu-
kaan erityisesti niissä maissa, joissa rati� ointiprosessissa on käytet-
ty kansanäänestystä, keskusteluissa on keskitytty enemmän ”kan-
salliseen identiteettiin ja kansalaisuuteen (ja niiden säilyttämiseen 
usein suojelevalla, jopa ”nationalistisella” asenteella) kuin perus-
tuslakisopimuksen saavutuksiin ja siinä ehdotettuihin edistysaske-
liin”. Lausunnossa komitea (2005, 33) suorastaan varoittaa kansal-
lisesta identiteetistä korostaessaan itsemääräämisoikeuden jakamis-
ta unionikansalaisuuden muodostamiseksi. Komitea lainaa Claude 
Lévi-Straussia: ”Olen elänyt aikana, jolloin kansallinen identiteetti 
oli valtioiden välisten suhteiden ainoa ymmärrettävä periaate. Nyt 
tunnemme myös tuhoisat seuraukset”. Sitaatti viittaa integraation 
alkuhistoriaan, jolloin kansallisten identiteettien kielteiset aspektit 
olivat juuri aiheuttaneet paljon tuhoa, ja oli etsittävä keinoja toimia 
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niitä vastaan. Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 30) toivoo, että uni-
onin aktiivista kansalaisuutta koskevalla ohjelmalla voitaisiin estää 
se, että ”omaan kansalliseen identiteettiin takertuminen” hämärtäi-
si eurooppalaista elämäntapaa. Eurooppalaisen identiteetin kannal-
ta alueelliset ja paikalliset identiteetit ovat siis suotavampia kuin 
kansallinen identiteetti.

Euroopan unionin identiteetinrakennusprojekteilla onkin ollut 
konkreettisia seurauksia valtioiden identi� kaatioihin. Valtiot joutu-
vat asemoimaan itsensä suhteessa Euroopan unioniin joko jäsenval-
tioina, ei-jäsenvaltioina, jäsenyyttä hakevina valtioina tai valtioina, 
joiden suhde Euroopan unioniin on muotoiltu jollain muulla tavalla 
esimerkiksi erityissopimuksilla (Laffan 2004, 79–80).

Nicolas Rosen (1999a, 35) mukaan yhteiskuntia muotoiltaessa 
on pyritty liittämään yhteiskunta valtioon ja korostettu sen pääl-
lekkäisyyttä valtion kanssa. Tässä prosessissa on kiistetty tiettyjen 
muiden territorialisaatioiden oikeutus. EU:n kansalaisuus- ja kult-
tuuriasiakirjoissa kansallisvaltioiden oikeutusta pyritään ainakin 
jossain määrin heikentämään ja korostamaan sen sijaan rakenteil-
la olevan yhteisön päällekkäisyyttä nimenomaan Euroopan unio-
nin kanssa.

Moninaisuus, josta EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
puhutaan, on ennen kaikkea Euroopan unionin sisäistä territoriaa-
lisesti ymmärrettyä moninaisuutta, vaikka EU:n kollektiivisen ul-
koisen identiteetin rakentaminen kansainvälisillä areenoilla on ol-
lut yksi osa EU:n identiteetinrakennusta (Laffan 2004, 80). Myös 
Bo Stråthin (2010a, 2010b) mukaan eurooppalaista identiteettiä on 
aina rakennettu suhteessa lukuisiin Toisiin Euroopan sisä- ja ulko-
puolella. Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa identiteetinraken-
nus suhteessa muihin on vähäistä. Kulttuuri-ohjelmaa koskevaan 
ehdotukseen kuuluu toimenpiteitä, joilla pyritään edistämään ”eu-
rooppalaisen kulttuurin levitystä” Euroopan unionin rajojen ulko-
puolella (Komissio 2004, 7). Kulttuuri-ohjelmassa tuettavilla eri-
tyistoimilla pyritään kasvattamaan ”maanosamme kulttuurista vai-
kutuspiiriä”, toisin sanoen vahvistamaan myös ulkoista kulttuuri-
identiteettiä (Komissio 2004, 21). Yksi Kulttuuri 2000 -ohjelman 
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kuudesta tavoitteesta on ”Euroopan kulttuurien vaikutus kolman-
siin maihin ja vuoropuhelu muiden maailman kulttuurien kanssa” 
sekä Euroopan kulttuurin levittäminen kolmansiin maihin (Komis-
sio 1998a, 20, 23).

Kolmessa ensimmäisessä kulttuuriohjelmassa on kolmansien 
maiden osallistumista koskeva osio. Alueiden komitean (1996a, 
37–38) mukaan Ariane-ohjelma tulisi ”välttämättä avata kaikille 
jotka haluavat siitä hyötyä, etenkin Keski- ja Itä-Euroopan maille” 
nimenomaan koska kulttuuri on tärkeää sekä eurooppalaisen iden-
titeetin että unionin kansalaisuuden kannalta. Kulttuuriyhteistyös-
tä kolmansien maiden kanssa on säädetty Maastrichtin sopimuk-
sen kulttuuriartiklassa, mikä Clive Barnettin (2001, 411) mukaan 
tunnustaa sen, että ‘kulttuuriset rajat’ eivät osu siististi päällekkäin 
poliittisten rajojen kanssa. Kulttuuriyhteistyö kolmansien maiden 
kanssa kertoo myös ”Euroopan sisä- ja ulkopuolen sekoittumises-
ta”, joka on Bialasiewiczin, Eldenin ja Painterin (2005, 335) nimi-
tys yhdenlaiselle Euroopan poliittiselle geogra� alle. Euroopan kult-
tuuri-identiteettiä koskevat tutkimukset kertovat heidän mukaansa, 
että essentiaalisen tai rajatun eurooppalaisen kulttuuri-identiteetin 
määrittely on mahdotonta.

Toisaalta Kulttuuri 2000 -ohjelmaehdotukseen liittyvässä eril-
lisessä strategia-asiakirjassa (Euroopan yhteisöjen komissio 1998, 
22) tunnustetaan kulttuurisen ja kielellisen yhdenmukaistumisen 
uhka talouden globalisaatiossa. Tästä nousee asiakirjan mukaan 
”tarve kulttuuri-identiteetin tunnustamiseen ja kunnioittamiseen”. 
Vastapainoksi globalisaation tuomalle uhkalle asiakirjassa asete-
taan ”Euroopan yhteisö, joka koostuu vuosisatoja toisiaan rikastut-
taneista vaihtelevista ja omaperäisistä kulttuureista”.

Mielenkiintoinen poikkeus on talous- ja sosiaalikomitean (2005, 
32) Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskeva lausunto, jossa – toi-
sin kuin missään muussa aineistoni asiakirjassa – ehdotetaan unio-
nikansalaisuuden uudelleenmäärittelyä. Siinä esitetään tässä aineis-
tossa ainutlaatuinen vaatimus unionikansalaisuuden avaamisesta 
jäsenmaissa asuville kolmansien maiden kansalaisille. Talous- ja 
sosiaalikomitea vaatii, että ”on kiireesti määriteltävä avoin unio-
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nin kansalaisuus, joka antaa oikeuksia kaikille niille, jotka asuvat 
EU:ssa vakituisesti tai ovat asuneet siellä jo pitkään”. Komitea vaa-
tii sellaisen ”’yhteiskunnan kansalaisuuden’ tunnustamista, joka on 
verrattain itsenäinen suhteessa unionin kansalaisuuteen, joka tällä 
hetkellä myönnetään ainoastaan jäsenmaan kansalaisuuden perus-
teella. Tämä ensimmäinen vaihe kohti kaikille unionin alueella va-
kituisesti oleskeleville henkilöille myönnettävää, osallistumisen ta-
kaavaa kansalaisuutta olisi ’laillistettava’, jos halutaan saada aikaan 
todellinen identiteetti, unionin kansalaisuus, ja jos todella halutaan, 
että tämä kansalaisuus ei tarkoita vain abstraktin unionin kansalai-
suuden lisäämistä jäsenvaltion kansalaisuuteen.”19 Poikkeuksellis-
ta lausunnossa on, että siinä analysoidaan kansalaisuutta suhteessa 
EU-tasoon, jäsenvaltiotasoon sekä EU:n ulkopuolisiin valtioihin. 
Siinä puolletaan unionin kansalaisuutta ”todellisena identiteettinä” 
”abstraktia” unionin kansalaisuutta vastaan. Vaikka unionikansalai-
suudesta ei keskustella näin suoraan muissa aineiston asiakirjoissa, 
myös niissä on selkeä pyrkimys tehdä liian etäisestä ja abstraktista 
unionikansalaisuudesta läheisemmältä ja konkreettisemmalta tun-
tuvaa identiteetinkaltaista asemaa.

Vaikka identiteetistä puhutaan asiakirjoissa enimmäkseen terri-
toriaalisesti asiakirjoista löytyy muutama ote, joissa viitataan myös 
ei-territoriaalisiin identiteetteihin ja niiden moninaisuuteen. Aluei-
den komitea muistuttaa Kaleidoskooppi-ohjelmaa koskevassa lau-
sunnossaan, että ”[o]n myös tärkeää havaita, että jäsenvaltioiden 
sisällä on kansallisen ja etnisen monikulttuurisuuden lisäksi mo-
nenlaisia sosiaalisia kulttuureja. [---] Tässä yhteydessä on muis-
tettava, että maahanmuuttajien kulttuurit ovat myös eurooppalai-
sia kulttuureja.” Lausunnon mukaan kulttuuri ”estää ihmisiä huk-
kaamasta identiteettiään”. Rafael-ohjelmaa koskevassa lausunnos-
saan Alueiden komitea viittaa jälleen eri sosiaaliryhmiin. Komitea 
(1996b, 121) vaatii eri kulttuuriperintöjen kunnioittamista ja toteaa, 
että ”[e]ri sosiaaliryhmien kulttuuriperintöä tutkittaessa ja esiteltä-
essä voidaan vahvistaa ihmisten identiteetin kehitystä ja suosia hei-
dän välistään mielenkiintoa ja ymmärtämystä”. Komissio (1998a, 
19–20) mainitsee monimuotoisuuden yhteydessä uudet kulttuuri-
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set ilmaisumuodot. Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevas-
sa päätöksessä (2004, 7) käytetään mielenkiintoista ilmausta ”kan-
salaisidentiteetti”, jota on päätöksen mukaan edistettävä ystävyys-
kaupunkitoiminnan avulla. Kansalaisidentiteettiä ei kuitenkaan yh-
distetä päätöksentekoon, vallankäyttöön tai julkiseen toimintaan, 
joihin käsite civic identity yleensä liitetään, vaan Euroopan kanso-
jen väliseen yhteisymmärrykseen.

Kaiken kaikkiaan puhe esimerkiksi vähemmistökulttuurien, et-
nisten ryhmien tai eri sosiaaliryhmien identiteeteistä on asiakirjois-
sa vähäistä. Nick Stevensonin (2006, 388) mielestä kulttuuriseen 
kansalaisuuteen kuuluisi, että aiemmin ulkopuolisia ryhmiä ja iden-
titeettejä otettaisiin mukaan, jotta vallanpitäjien huomio kiinnittyi-
si kärsiviin ja huono-osaisiin. Tämä ei tarkoita hänen mielestään ai-
emmin ulkopuolisten äänien ja kokemusten priorisointia eikä vält-
tämättä muuta erimielisyyttä konsensukseksi, vaan pikemminkin 
rohkaisee aidosti deliberatiiviseen dialogiin, joka potentiaalisesti 
kyseenalaistaa useita sosiaalisia ja kulttuurisia jakoja.

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa moninaisuudesta 
puhutaan yhdessä yhtenäisyyden kanssa. Historiasta, arvoista, kult-
tuurista ja yhteistyöstä identiteetin rakennuselementteinä puhutaan 
asiakirjoissa niin yleisellä tasolla, että potentiaaliset ristiriidat eivät 
pääse näkyviin. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaehdotuksen (Ko-
missio 2005, 3) mukaan kulttuurinen monimuotoisuus sekä yhdis-
tää että rikastuttaa rakenteilla olevaa Eurooppaa. Vaikka moninai-
suudesta puhutaan asiakirjoissa rikkautena, sitä ei silti esitetä voi-
mavarana. Asiakirjojen keskustelut moninaisuudesta muistuttavat 
Rainer Bauböckin (2008, 3–7) luokitteluissa juhlintamonikulttuuri-
suutta, jossa moninaisuus nähdään myönteisenä ja kannatettavana 
asiana, mutta sen ei kuitenkaan nähdä vaativan erityisiä edistämis-
toimenpiteitä. Cris Shore (2006, 17) kiteyttää, että EU:n kulttuuri-
politiikassa juhlitaan kulttuurista pluralismia, mutta ei erilaisuutta. 
Siinä ei ole hänen mukaansa kyse monikulttuurisuudesta, vaan Eu-
roopan yhtenäisyyden edistämisestä moninaisuuden kautta.

Yhtenäisyys ja moninaisuus viittaavat asiakirjoissa lähinnä ter-
ritoriaalisiin tasoihin. Yhtenäisyys merkitsee ’eurooppalaista’, ja 
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moninaisuudella tarkoitetaan paikallis- ja aluetasoa sekä joskus jä-
senvaltiotasoa. Moninaisuuden käsitteellistäminen territoriaalisesti 
sekä yhtenäisyyden ja moninaisuuden välinen tasapainottelu iden-
titeettikeskusteluissa ovat pyrkimyksiä hallita moninaisuutta järjes-
tämällä sitä. Asiakirjojen puhe moninaisuudesta jättää tilaa politii-
kalle, mutta moninaisuutta pyritään kuitenkin ohjailemaan, kun ter-
ritoriaaliset tasot asetetaan hierarkkiseen järjestykseen ja Euroop-
pa-tasolle annetaan dominanssi suhteessa muihin. Eurooppalaista 
kulttuuria korostetaan niin voimakkaasti, että syntyy vaikutelma, 
että identiteetin perustana olisi yhtenäinen eurooppalainen kult-
tuuri, jossa paikalliset ja alueelliset kulttuurit nähdään rikastavina 
variaatioina. Kansalliset, alueelliset ja paikalliset kulttuurit esite-
tään ”fragmentoituneina elementteinä yhteisessä ’sivilisaatiossa’”, 
kuten Cris Shore (2006, 17) analysoi. Moninaisuus esitetään so-
pusointuisena, ja eri territoriaalisten ’tasojen’ välisiin jännitteisiin 
viitataan harvoin. Michel Foucault’n (1967, katso myös Boedeltje 
2012) heterotopia-käsitteen valossa paikallisuuksia ja alueellisuuk-
sia voidaan tulkita samaan aikaan sekä yhtenäistä Eurooppa-utopi-
aa rikastavana että häiritsevänä moninaisuutena.

Identiteetin ja sen elementtien määrittely eurooppalaiseksi on 
pyrkimystä luoda Euroopasta kaiken kattava yläkäsite, joka sulat-
taa mahdolliset kon� iktit sisäänsä. Tämä muistuttaa Cris Shoren 
(1993; 2004) käsittelemää kehämallia, jossa ylimpänä tasona esite-
tään eurooppalainen kerros, joka ikään kuin sulkee alemmat tasot 
sisäänsä. Mielikuva Euroopasta ylimpänä kerroksena implikoi eu-
rosentristä käsitystä Euroopasta korkeimpana sivilisaationa. Shore 
(2004, 36–37) huomauttaa, että käsitys identiteetinmuodostukses-
ta samankeskisinä ympyröinä on virheellinen ja epäpoliittinen. Kä-
sitys jonka mukaan ihmisten moninaiset identiteetit asettuisivat si-
säkkäisiksi kerroksiksi, jotka harmonisesti yhdistäisivät paikallisen 
globaaliin, perustuu vanhanaikaiseen, funktionalistiseen ja epäpo-
liittiseen käsitykseen identiteetistä. Kollektiiviset identiteetit eivät 
elä rauhanomaisessa rinnakkaiselossa siististi järjestetyissä hierar-
kioissa, vaan kulttuurissa on yhtä paljon kyse kon� ikteista ja kil-
pailusta kuin koheesiosta. Eri kerrokset ja muut ulottuvuudet voivat 
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yhtä hyvin olla ristiriidassa keskenään kuin täydentää toisiaan. Si-
säkkäisten identiteettien malli voi olla demokratian kannalta ongel-
mallinen, muistuttavat myös Richard Herrmann ja Marilynn Bre-
wer (2004, 9).

Peter Krausin (2012, 13) mielestä EU:n virallisessa diskurssis-
sa juhlitaan moninaisuutta, mutta kyse on pikemminkin pinnalli-
sesta ja markkinoiden dynamiikkaa noudattavasta moninaisuuskä-
sityksestä kuin re� eksiivisestä identiteettipolitiikasta, joka pystyisi 
vastaamaan monimutkaisen moninaisuuden haasteisiin. Käsitteellä 
monimutkainen moninaisuus Kraus (2012, 12–13) haluaa haastaa 
käsityksen ’biljardipallomoninaisuudesta’, jossa kuuluminen jär-
jestyy erillisiksi ’kerroksiksi’. Monimutkaisen moninaisuuden kä-
sitteellä hän korostaa sitä, että ’kerrokset’ itse ovat yhä heterogee-
nisempia ja että kulttuuriset identiteetit ja sosiaaliset jaottelut limit-
tyvät monin tavoin, jolloin moninaisuudesta tulee moniulotteista ja 
epävakaata.

Kansalaisuuden ja demokratian kannalta moninaisuutta ei pitäi-
si kahlita liikaa, jotta eri äänet pääsisivät kuuluviin ja poliittisuus 
ei katoaisi. Nick Stevenson (2006, 388) näkee erilaisuuden demo-
kratian voimavarana, ja hänen mukaansa identiteettipolitiikassa on 
kyse siitä, että identiteettien moninaisuudesta neuvotellaan. Tällais-
ta neuvottelua käydään joissakin Alueiden komitean lausunnoissa, 
mutta muuten identiteettien moninaisuutta ei aineistossa juuri no-
teerata, vaikka Euroopan unioni on monikulttuurinen yhteisö, jos-
sa sellaiset keskustelut tuntuisivat tarpeellisilta ja väistämättömiltä. 
Identiteettiä ei esitetä identiteettipolitiikan välineenä, ja unionin si-
säinen territoriaalinen moninaisuus nähdään pikemminkin yhdistä-
vänä kuin erottavana tekijänä.

Identiteettejä on aina useita, eikä identiteettien moninaisuus ole 
suinkaan aina ongelma (esimerkiksi Delanty 2002, 116). Euroop-
palaiset ja kansalliset identiteetit voivat esiintyä rinnakkain ja vaih-
televissa suhteissa toisiinsa (Herrmann ja Brewer 2004; Mummen-
dey ja Waldzus 2004; Laffan 2004; Risse 2004b). Monien tutki-
musten mukaan kaksoisidentiteetti voi lisätä myönteistä suhtautu-
mista sekä toisiin samaan ryhmään kuuluviin alaryhmiin että ryh-
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män ulkopuolisiin. Esimerkiksi ihminen, joka identi� oituu sekä 
Eurooppaan että omaan valtioonsa, voi suhtautua myönteisem-
min sekä muihin eurooppalaisiin että ei-eurooppalaisiin, kuin sel-
lainen, joka identi� oituu vain omaan valtioonsa. (Mummendey ja 
Waldzus 2004, 63, 67.) Joskus sitä vastoin kaksoisidentiteetti voi 
aiheuttaa kielteisiä asenteita omien ryhmien ulkopuolisia kohtaan. 
Mikäli nimittäin ihmiset heijastavat Eurooppaan omia arvojaan ja 
oman jäsenvaltionsa piirteitä, identi� oituminen tällaiseen Euroop-
pa-projektioon voikin lisätä suvaitsemattomuutta toisia unionikan-
salaisia kohtaan, jotka poikkeavat tästä projisoidusta prototyypistä. 
(Mummendey ja Waldzus 2004, 63–65.) Amélie Mummendey ja 
Sven Waldzus (2004, 60) peräänkuuluttavat monimutkaisempia ja 
erilaistuneempia poliittisia pyrkimyksiä ja ohjelmia eurooppalaisen 
moninaisuuden ja ryhmien välisen hyväksynnän aikaansaamiseksi.

Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmien kaltaisilla toimilla tällai-
sia projektioita voidaan ehkä torjua, jos ihmiset pääsevät ohjelmien 
kautta tekemisiin toistensa kanssa. Eksplisiittisiä tavoitteita sisäi-
sen moninaisuuden suojelemiseksi ovat esimerkiksi rasismin, muu-
kalaisvihan ja juutalaisvastaisuuden torjuminen vuoropuhelua edis-
tämällä Perusoikeudet ja kansalaisuus -erityisohjelmassa. Moninai-
suutta ei kuitenkaan välttämättä edistä kaiken määrittely eurooppa-
laiseksi ja erojen neutralisointi. Toinen tapa torjua sisäistä suvait-
semattomuutta ja vahvistaa inklusiivisempaa eurooppalaista iden-
titeettiä olisi civic-arvojen painottaminen kulttuuristen tekijöiden 
kustannuksella (Risse 2004b, 260). EU:n kansalaisuus- ja kulttuuri-
ohjelmissa – ja ennen kaikkea ohjelmien käytännöissä – pitäisi siis 
korostaa arvoja, jotka eivät ole niin kulttuurisidonnaisia, vaan esi-
merkiksi demokratiaa.

Demokratian ja identiteetin suhde toisiinsa on monimutkai-
nen. Demokraattinen identiteetti merkitsee demokraattisen subjek-
tin itse-identi� kaatiota, sitä, että väestö tunnistaa itsensä poliittisen 
yhteisön jäseniksi. Toisin sanoen kansalaiset kokevat, että he muo-
dostavat demoksen, joka kykenee käyttämään valtaa. Tämä tarkoit-
taa sitä, että kansalaiset ovat tietoisia jäsenyydestään ja asemastaan 
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poliittisesta yhteisössä ja tasavertaisesta suhteestaan toisiinsa sekä 
vallankäyttömahdollisuuksistaan.

Jotta kaikki kansalaiset voisivat kokea olevansa demoksen jä-
seniä, identiteettien kehittämisessä on kiinnitettävä huomiota mo-
ninaisuuteen. Moninaisuutta ja sen suojelua tarvitaan, jotta kaikki-
en oikeus itsehallintoon toteutuisi. Itsehallinnolla Rainer Bauböck 
(2008, 20) tarkoittaa sitä, että ihmisen tulee olla alamainen vain 
niille laeille ja poliittisille auktoriteeteille, joiden laatimisessa tai 
valitsemisessa hän on ollut edustettuna kansalaisena. Demokratia 
vaatii sitä, että erilaiset näkemykset kohtaavat julkisessa keskus-
telussa, joten moninaisuus on demokratian voimavara (Bauböck 
2008, 17; Stevenson 2006, 388). Kulttuurinen moninaisuus on otet-
tava huomioon demokraattisissa järjestelmissä, mutta se ei ole kui-
tenkaan mikään taianomainen ratkaisu kaikkiin ongelmiin: se voi 
saada aikaan sekä jännitteitä että mahdollisuuksia kulttuurienväli-
seen oppimiseen (Kraus 2008, 191).

Euroopan unionin demokraattisuudesta ja demokratisoimisesta 
käydään vilkasta keskustelua, jossa käsitellään myös identiteette-
jä ja kulttuurista yhtenäisyyttä ja moninaisuutta. Esimerkiksi Clau-
dia Wiesner (2007a, 40, 46; 2008, 106; 2009, 3–4) huomauttaa, että 
EU:n demokratian ja demokraattisen identiteetin kehittäminen vaa-
tii erilaisuuden hyväksymistä ja erojen tasavertaista kohtelua. De-
mokratioiden täytyy ottaa huomioon kysymykset rodusta, luokas-
ta, sukupuolesta, uskonnosta ja kulttuurista, jotta identi� kaatioiden 
kollektiiviset muodot eivät loukkaa yksilöllisiä identiteettejä. Wies-
ner (2008) tarkastelee identiteettiä tiiviissä yhteydessä EU:n demo-
kratisoimiseen ja pitää demokraattista identiteettiä demokraattisen 
legitimiteetin olennaisena elementtinä.

Asiakirjoissa käytäviä moninaisuuden ja yhtenäisyyden välil-
lä tasapainottelevia identiteettikeskusteluja voidaan tulkita kysy-
myksinä tekeillä olevan unionikansalaisuuden universaalisuudesta 
ja partikulaarisuudesta. Toisinaan asiakirjoissa unionikansalaisuus 
rinnastetaan tai jopa samastetaan asiakirjoissa määriteltyyn terri-
toriaaliseen kulttuuri-identiteettiin, jolloin päädytään partikularis-
tiseen näkemykseen kansalaisuudesta, jossa kansalaisuuden katso-
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taan perustuvan kulttuuriin tai elämäntapaan, jonka kaikki yhteis-
kunnan jäsenet jakavat tai joka heidän pitäisi jakaa. Eurooppalai-
seksi määritellylle kulttuurille annettu suuri merkitys identiteetti-
keskusteluissa saa kansalaisuuden näyttämään asiakirjoissa kan-
sallisuuden kaltaiselta identiteetiltä. Niissä ei siis tuoteta sellaista 
postnationaalista kansalaisuutta, joka erityisten identiteettien sijaan 
sitoutuisi kyseisen poliittisen yhteisön perustuslaillisiin periaattei-
siin (esimerkiksi Delanty 1995, 156–163; Delanty 2002, 110–120; 
Soysal 1996). Jos halutaan että kaikki kansalaiset voisivat kokea 
olevansa demoksen jäseniä, identiteettiä ei pitäisi kehittää liiaksi 
partikularististen ideoiden varaan.

Partikularismille vastakkaisen näkemyksen mukaan kansalai-
suus on universaalia eikä perustu yksittäisiin kulttuureihin tai elä-
mäntapoihin, vaan yleisempiin periaatteisiin. Jürgen Habermas 
(1997, 500–507) on ehdottanut ajatusta konstitutionaalisesta pat-
riotismista, jossa poliittinen kulttuuri ja perustuslailliset periaatteet 
yhdistävät kansalaisia yhteisen kielen, etnisen taustan, kulttuurin 
tai historian sijaan. Konstitutionaalinen patriotismi postnationaa-
lisen identiteetin sisältönä viittaa identi� oitumiseen demokratiaan 
tai perustuslaillisiin normeihin eikä valtioon, territorioon, kansaan 
tai kulttuurisiin perinteisiin. Kyse ei siis ole kulttuuri-identiteetis-
tä, vaan laillisesta identiteetistä. Tällainen postnationaalinen iden-
titeetti on sovitettavissa yhteen sen kanssa, että ihmisillä on monia 
rinnakkaisia identiteettejä. Habermas (1997) vaatii, että Euroop-
paan on luotava yhteinen poliittis-kulttuurinen identiteetti, joka 
vastustaisi eri kansallisuuksien kulttuurisia orientaatioita. Moni-
kulttuurisessa Euroopassa kansalaisten odotetaan sitoutuvan perus-
tuslaillisiin normeihin eikä kulttuurisiin traditioihin. Gerard Delan-
tyn (2002, 115) mielestä tällainen konstitutionaalinen patriotismi 
on ainoa tapa käsittää eurooppalainen identiteetti nimenomaan eu-
rooppalaisena identiteettinä. Konstitutionaalisen patriotismin mu-
kaisesti ymmärretty unionikansalaisuus voisi Delantyn (2002, 116) 
mukaan olla avain Euroopan integraatioon, joka on muuten vaaras-
sa määrittyä instrumentalistisesti tai toisaalta essentialististen ra-
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kennelmien kautta, kuten kulttuuriperintö, maantiede, historia tai 
kieli.

Habermas (1997, 505–507) keskustelee konstitutionaalisesta 
patriotismista deliberatiivisen demokratiakäsityksen kontekstissa, 
jossa julkinen keskustelu on tärkeää. Peter Kraus (2008, 198) kat-
soo, että Euroopan moninaisena poliittisena yhteisönä täytyy saada 
aikaan limittäisiä julkisia sfäärejä ja lisätä moniin erilaisiin identi-
teetteihin ja intresseihin kytkeytyvien diskurssien välisiä yhteyk-
siä. Gerard Delanty (2002, 117) ehdottaakin nimitystä ”civic com-
munication community” eurooppalaiselle kansalaisyhteiskunnal-
le, vaikka sellaista ei vielä hänen mielestään ole olemassa. Delanty 
(1995, 159) kannattaa kansalaisyhteiskuntien moninaisen tradition 
elvyttämistä, sillä kansalaisuuden varhaisemmat traditiot liittyvät 
eurooppalaisten kaupunkien maallisiin ja pluralistisiin perinteisiin 
ja ideaaliin kaupungin autonomiasta joka vastustaa keskitetyn val-
lan tyranniaa. Julkisessa sfäärissä on oltava järjestelyjä, joilla mo-
net erilaiset identiteetit voivat olla siinä mukana. Se ei siis voi pe-
rustua partikulaarisuuteen, mutta ei myöskään universaalisuuteen, 
joka sulkisi silmänsä eroilta.

Joseph Weiler (1999, 344) ehdottaa, että EU-tasolla voisi olla 
demos, joka on pikemminkin kansalaisuuteen perustuva (”civic”) 
ja poliittinen kuin etno-kulttuurinen. Sen jäseninä olevat kansalai-
set eivät siis jakaisi samaa kansallisuutta. Demoksen ja sen jäse-
nyyden sisältönä olisi sitoutuminen unionin asiakirjoissa ilmaistui-
hin arvoihin ja kansalaisyhteiskunnan oikeuksiin ja velvollisuuk-
siin, jotka kattaisivat julkisen elämän alueet. Hänen hahmottaman-
sa ”eurooppalainen demos” ei perustuisi todellisiin tai kuviteltui-
hin transeurooppalaisiin kulttuurisiin kiintymyksiin tai jaettuihin 
historioihin tai eurooppalaisen ’kansallisen’ myytin rakentamiseen, 
vaan nationalismin vastakohtaan. Näin ollen eurooppalainen kan-
salaisuuskaan ei pyrkisi kansallisuuspohjaisen kansalaisuuden tun-
nekiintymyksiin. Weilerin (ibid., 347) mielestä nationalismi, joka 
tunnustaa monikulttuurisuuden, voi olla myönteinen yhdistävä kä-
site. Tässä mielessä Weiler pitää supranationalistista kansalaisuutta 
lupaavana konstruktiona: valtiot ja kansakunnat ovat edelleen tär-
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keimmät komponentit, mutta kun niihin liitetään supranationaali-
nen kansalaisuus, nationalismi saadaan kesytettyä. Näin eurooppa-
lainen kansalaisuus voidaan nähdä osana liberaalia kansakuntapro-
jektia. Weiler siis erottaa toisistaan kansalaisuuden ja kansallisuu-
den, mikä mahdollistaa useiden demosten yhtäaikaisen olemassa-
olon.

Gerard Delantyn (1995, 159) mielestä Euroopan idea on voita-
va kiinnittää monikulttuurisuuteen ja postnationaaliseen kansalai-
suuteen. Eurooppaa on arvioitava sen mukaan, miten se kohtelee 
vähemmistöjä ja ei-eurooppalaisia eikä kansallisvaltion sovinistis-
ten normien mukaan. Eurooppa voisi parhaimmillaan tarjota tilan 
ylittää nationalismi ja uudet populaarit rasismin muodot. Etno-kult-
tuurinen idea Euroopasta on erotettava kansalaisuudesta. Kansalai-
suutta ei pitäisi liittää ajatukseen essentialistisesta Euroopasta ku-
ten ei kansallisuusperiaatteeseenkaan. Ajatus Euroopasta on kult-
tuurinen idea, joka perustuu geopoliittiseen entiteettiin, ja sen po-
litisoiminen poliittisena identiteettinä johtaa väistämättä vääristy-
neeseen ja regressiviiseen vastakkainasetteluun perustuvaan arvo-
järjestelmään. Yhteys Eurooppa-ajatuksen ja etnokulturalismin vä-
lillä on rikottava.

EU-kontekstissa konstitutionaalinen patriotismi voisi tarkoittaa 
esimerkiksi sitä, että kansalaisuus perustuisi perustamissopimus-
ten, Perusoikeuskirjan (2000) tai Kööpenhaminan kriteerien (1993) 
kaltaisiin ’perustuslaillisiin’ ilmauksiin (Wiesner 2007a, 42). Integ-
raation historiassa ja EU:n sopimuksissa ja julistuksissa on mainit-
tu arvoja, joiden varaan tällaista julkisuuteen ja toiminnallisuuteen 
kiinnittyvää civic-identiteettiä voitaisiin rakentaa, kuten esimerkik-
si Thomas Risse (2004b, 264) ja Brigid Laffan (2004, 81–82) ovat 
huomauttaneet. Myös EU:n kansalaisuus – ja kulttuuriasiakirjois-
sa arvot mainitaan identiteetin rakennusaineina, mutta niistä puhu-
taan periaatteellisella ja yleisellä taholla, jolloin niiden konkreetti-
nen merkitys unionikansalaisuudelle jää julkilausumatta.

Claudia Wiesner (2008, 114–117) on jäljittänyt integraation his-
torian perusteella legitimoivia ideoita, joita voitaisiin käyttää EU-
identiteetin sisältönä. Näitä ovat rauha, perustuslailliset perinteet, 
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rauhanomainen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, sosiaalipolitiikka ja 
rajat. Rauha on integraation alkusyy ja tavoitteena aina ajankohtai-
nen ja niin tärkeä, että sille olisi syytä antaa enemmän painoarvoa 
myös unionikansalaisuutta kehitettäessä. Kansalaisuus- ja kulttuu-
riasiakirjoissa edistettävä yhteisymmärryksen lisääminen yhteistoi-
minnan kautta rakentaa varmasti rauhaa, mutta tuntuu silti vaati-
mattomalta keinolta ison tavoitteen saavuttamiseksi. Perustuslail-
lisista perinteistä asiakirjoissa mainitaan ainakin demokratia, oike-
usvaltio ja tasa-arvo, mutta varsinkin demokratian näkymättömyys 
asiakirjoissa on yllättävää. Ulko- ja turvallisuuspolitiikasta ei täs-
sä aineistossa puhuta. Sosiaalipolitiikkaan liittyviä teemoja aineis-
tossa ovat solidaarisuus ja tasa-arvo; asiakirjoissa esiintyvät lyhyet 
maininnat syrjinnän ja rasismin vastustamisesta koskevat ehkä sekä 
sosiaalispolitiikkaa että rauhaa. Rajat on integraation keskeinen tee-
ma, joka kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa näkyy lähinnä liik-
kuvuuden helpottamisena ja rajat ylittävän yhteistyön edistämisenä 
sekä muutamina viittauksina EU:n ulkopuolelle. Toisaalta asiakir-
jojen koko keskustelu identiteetistä on rajanvetoa siitä, kuka kuu-
luu sisään ja kuka ei. Tämä rajanveto on lähinnä kulttuurista, kun 
taas Wiesner (2008, 107, 117) katsoo, että EU-identiteetin perus-
taksi ei voida ottaa kulttuuria tai uskontoa, vaan esimerkiksi uusien 
jäsenmaiden valinnan tulee perustua demokraattisiin kriteereihin ja 
arvoihin. Kysymykset kansalaisuuden universaalisuudesta ja par-
tikulaarisuudesta eivät ole yksinkertaisia, ja käsitykset niistä vaih-
televat. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa ne ovat läsnä 
implisiittisesti, mutta niiden välisiä jännitteitä ei nosteta esiin.

Sen lisäksi, että kysytään, millaista identiteettiä demokratias-
sa tarvitaan, on kysyttävä, kumpi on ensin: jos demokratia mer-
kitsee sitä, että kansa hallitsee, onko kansan oltava olemassa en-
nen hallitsemista. Ajatus yhteiskuntasopimuksesta olettaa, että kan-
sa luovuttaa osan vallastaan hallitsijalle, jonka edellytetään hallit-
sevan kansan tahtoa toteuttaen. Erilaisia näkemyksiä on esitetty sii-
tä, onko tuo kansa, joka tekee yhteiskuntasopimuksen, olemassa 
etukäteen vai muodostuuko se sopimuksen myötä. Mikko Jakonen 
ja Paul-Erik Korvela (2011) pohtivat, mitä tämä merkitsisi EU-po-
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lityssä. Demokratia ei kuitenkaan edellytä identiteettiä, vaan de-
mos voi kehittyä samanaikaisesti identiteetin muodostamisen kans-
sa yhdessä demokraattisen käytännön kehittymisen kanssa (Wies-
ner 2007a, 38). Esimerkiksi Bo Stråth (2010a, 12–13) uskoo, että 
julkinen sfääri voisi olla EU-polityn ennakkoedellytyksenä pikem-
minkin kuin eurooppalainen identiteetti, ja tunne eurooppalaisesta 
identiteetistä voisi seurata eurooppalaisesta julkisesta sfääristä.

EU-keskusteluissa näkemys, että EU:n demokratisoimisen en-
nakkoehto on eurooppalainen demos (ja julkinen sfääri ja kansa-
laisyhteiskunta), on tuotu esiin niin kutsutun Kein–Demos -tee-
sin yhteydessä (Weiler 1995). Claudia Wiesner (2007a, 47) puoles-
taan katsoo, että identiteetti on demoksen elementti, mutta ei EU:n 
demokratisoitumisen ennakkoehto. Wiesner (2007a, 37–39; 2008, 
103) määrittelee EU-demoksen komponenteiksi demokraattisen 
identiteetin, eurooppalaisen julkisen sfäärin, eurooppalaisen kan-
salaisyhteiskunnan ja demokraattisen kansalaisuuden. Näistä kol-
me ensimmäistä eivät ole hänen arvionsa mukaan pitkälle kehitty-
neitä, ei myöskään unionikansalaisuus aktiivisena kansalaisuutena. 
Wiesner kuitenkin uskoo, että nämä kaikki voivat kehittyä yhdes-
sä demokraattisen käytännön ja aktiivisen EU-tason kansalaisuu-
den kautta ja että niiden kehitys riippuu toisistaan. Demokratian ja 
identiteetin suhde EU-integraatiossa on vastavuoroinen: demokra-
tiaa voidaan kyllä kehittää ilman ja ennen identiteetin kehittymis-
tä, mutta jos identiteetin kehittyminen epäonnistuu täysin, myös de-
mokratia jää heikoksi (Wiesner 2007a, 47). Tällöin EU-demos olisi 
passiivinen, ja kansalaisten poliittinen aktiivisuus vähäistä (ibid.).

Thomas Risse (2004b, 270) uskoo, että EU:n aktiiviset identi-
teettipyrkimykset merkitsevät sitä, että eurooppalainen demos on 
jo kehittymässä. Eurooppalainen poliittinen yhteisö ei hänen mie-
lestään kuitenkaan tarvitse sellaista demosta, jossa kansalliset iden-
titeetit korvataan eurooppalaisella, vaan sellaista jossa molemmat 
voivat olla rinnakkain. Risse (ibid.) ei myöskään oleta identiteetti-
en ensisijaisuutta suhteessa demokseen, vaan uskoo, että integraa-
tio ja siihen liittyvä instituutioiden rakentaminen kehittyy saman-
aikaisesti eurooppalaisten identiteettien kanssa, ja että ne vaikutta-
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vat toisiinsa. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat on kehitetty 
kansalaisyhteiskunnan tukiohjelmien pohjalta ja sisältävät edelleen 
kansalaisyhteiskuntaa koskevia tavoitteita ja tukivälineitä. Niiden 
pyrkimykset demokraattisen identiteetin, julkisen sfäärin tai demo-
kraattisen kansalaisuuden kehittämiseksi jäävät kuitenkin vaatimat-
tomiksi.

Jäsenmaiden monikulttuuristuessa modernin kansalaisuuden 
ydin on kyky tulla toimeen erilaisuuden kanssa. Tässä tilanteessa 
unionikansalaisuus voisi olla proto-kosmopolitaanisen kansalai-
suuden laboratorio, ehdottaa Hans Ulrich Jessun d’Oliveira (1995, 
83–84). Nykymuodossaan unionikansalaisuus on hänen mieles-
tään harhaanjohtava ehdottaessaan että unioni on valtionkaltainen 
yksikkö. Unionikansalaisuuden tutkiminen yhteydessä kulttuuriin 
voikin olla hyödyksi pohdittaessa myös valtioiden monikulttuuris-
tumista.

Yhteenveto: Kansalaisuuden sisältönä territoriaalinen 
kulttuuri-identiteetti

Identiteettiä voidaan käyttää välineenä, jolla ihmisiä voidaan erot-
taa, yhdistää ja hallita. Hallinto pyrkii mobilisoimaan kaikenlaisia 
itseään hallitsevia toimijuuksia ja toimimaan niiden kautta, ja näitä 
itseään hallitsevia toimijuuksia muokataan identi� kaatioiden kautta 
(Dean 1999, 200). EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koske-
vissa asiakirjoissa identiteetti merkitsee kansalaisten suhdetta sekä 
Euroopan unioniin ja integraatioon että toisiin unionikansalaisiin. 
Kuten osallistumiselle, myös identiteetille annetaan merkitys tä-
män suhteen lähentämisenä.

Kulttuurivaje (Shore 2006, 11) ja kulttuurilegitimiteetin puute 
(de Witte 1993) ovat nimiä, joilla on kuvattu suoran yhteyden puu-
tetta EU:n ja kansalaisten välillä. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuri-
asiakirjoissa juuri kulttuuri on keskeinen identiteetin tuottamisen ja 
lähentämisen väylä. Identiteetin elementteinä mainitaan muun mu-
assa arvot, historia, kulttuuriperintö, elämäntapa, symbolit, kult-
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tuuritapahtumat ja kulttuuriyhteistyö. Unionikansalaisuuden kehit-
täminen alkoi Euroopan talousyhteisön identiteettikriisistä 1970-
luvun alussa, ja tutkimissani asiakirjoissa kansalaisuus käsitteel-
listetään edelleen identiteettivajeen kontekstissa. Käsitteitä kansa-
laisuus ja identiteetti käytetään limittäin eikä niiden välisen suh-
teen monimutkaisuutta tunnisteta. Paitsi identiteettiä, myös kansa-
laisuutta, Eurooppaa ja Euroopan unionia yhteisönä määritellään 
kulttuurisesti. Käsitys kansalaisuudesta identiteettinä on ollut tyy-
pillinen kansallisvaltioiden kansalaisuusmuotoiluissa. Myös kom-
munitarismissa yhteisiin arvoihin ja kulttuurisiin tekijöihin pohjau-
tuvaa identiteettiä sekä yhteistoimintaa ja yhteenkuuluvuutta on pi-
detty tärkeänä kansalaisuuden kannalta.

Vaikka identiteetti tunnustetaan asiakirjoissa tärkeäksi kansalai-
suuden ulottuvuudeksi, identiteetistä puhutaan niissä suhteellisen 
kapeasti territoriaalisena kulttuuri-identiteettinä. Selkeä esimerkki 
kulttuurin territorialisoinnista eurooppalaiseksi on eurooppalaisen 
kulttuurialueen rakentaminen Kulttuuri 2000 - ja Kulttuuri-ohjel-
maa koskevissa asiakirjoissa. Asiakirjoissa luodaan eurooppalaisen 
kulttuurin sfääriä – samoin kuin integraation myötä on aiemmin 
luotu eurooppalaisen talouden sfääriä (Walters ja Haahr 2005, 134). 
Kansalainen on eurooppalaisen kulttuurialueen kansalainen, joka 
jakaa asiakirjoissa määritellyn identiteetin. Asiakirjoissa kulttuuria 
katsotaan alueellisuutta korostavasta näkökulmasta, vaikka kult-
tuuri on monitahoinen asia, jota voitaisiin lähestyä muistakin näkö-
kulmista. Kulttuurin territorialisointi on silti varsin ymmärrettävää 
EU-integraatiossa, joka on alueellinen projekti. Kulttuuri otetaan 
asiakirjoissa Euroopan alakäsitteeksi ja integraation instrumentik-
si. Eurooppalaiseksi ja kulttuuriseksi määritelty identiteetti voi olla 
tarpeellista EU:n koheesiolle, mutta on syytä kysyä, mitä kansalai-
suuden aspekteja identiteettiä painotettaessa jätetään pois.

Vaikka identiteetistä puhuttaessa asiakirjoissa ei mainita mo-
nia toimijoita, on kuitenkin tärkeää pohtia, kenen identiteetistä on 
kyse ja kuka sitä määrittelee. Asiakirjoissa identiteetin ymmärre-
tään muodostuvan sekä alhaaltapäin että ylhäältäpäin. Kansalaisten 
oma toiminta ohjelmien puitteissa voi rakentaa identiteettiä, minkä 
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vuoksi kansalaisia kannustetaan toimimaan yhdessä ja siten lisää-
mään yhteisymmärrystä ja tietoutta omasta ja toisten kulttuureista, 
yhdistävistä tekijöistä ja integraatiosta. Tässä mielessä myös osal-
listumisluvussa analysoidut asiakirjojen keskustelut ”Euroopan ra-
kentamisesta” ja kansalaisten osallistumisesta siihen ovat identitee-
tin tuottamista. Toisaalta ohjelmista tuetaan myös toimintaa, jossa 
kansalaisille tarjoillaan valmiita identiteetin elementtejä omaksut-
tavaksi tai kansalaisten omalla toiminnalla ’vahvistettavaksi’. Sa-
malla Euroopasta pyritään tekemään tiedettävää tuottamalla ja le-
vittämällä sitä koskevaa tietoa. Asiakirjoissa puhutaan suoraan Eu-
rooppa-tietoisuuden herättämisestä erilaisilla toimenpiteillä, kuten 
esimerkiksi kulttuuripääkaupunkihankkeella tai kansalaisten yh-
teistoiminnalla ohjelmien puitteissa. Tieto on siis asiakirjoissa yksi 
hallinnan kanava, jolla pyritään vahvistamaan toinen toisensa tun-
temista, ymmärtämistä ja arvostamista. Unionikansalaiset nähdään 
toimijoina ohjelmien puitteissa, mutta samalla tiedonlevityksen ja 
tunteenherättelyn kohteina. Heidän kompetenssejaan ovat sekä tie-
to, tunne että toiminta.

Vaikutelmaksi jää, että kansalaisia ei asiakirjoissa pidetä vie-
lä tarpeeksi eurooppalaisina eikä siten vielä riittävinä unionikansa-
laisina. Epätäydellisyyden tuottaminen on hallinnallistamista, joka 
pyrkii vaikuttamaan kansalaisten käytökseen ja saamaan kansalai-
set hallitsemaan itseään (Miller 1993, ix–xiii). Toby Miller (1993, 
ix) puhuu kansalaisten luomisesta, muokkaamisesta tai virittämi-
sestä instituutioiden ja diskurssien kautta. Kansalaisuutta muotoil-
laan instituutioissa ja diskursseissa, ja siten myös viranomaisten 
tekstit ja toimenpiteet muotoilevat kansalaisuutta. Sellainen muo-
toilu, josta Miller puhuu, kohdistuu erityisesti kansalaisuuden iden-
titeetti-ulottuvuuteen kulttuurisen vallankäytön kautta. EU:n kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmat ja -politiikat voivat olla tällaisia ins-
tituutioita, mutta myös unionikansalaisuus itsessään voidaan nähdä 
instituutiona, jonka kautta subjekteja muotoillaan. Siten myös epä-
täydellisyyden tuottaminen ja siihen liittyvät toimenpiteet ovat osa 
moninaisuuden hallintaa, johon kansalaisuus ja kulttuuri osallistu-
vat aineistoni asiakirjoissa. Kun asiakirjoissa määritellään, millai-
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sia unionikansalaisten tulisi olla, kansalaisuus näyttäytyy vallan ka-
navana. Identiteetistä puhuminen asiakirjoissa on tällaista määrit-
telyvallan käyttämistä. Apuna käytetään kulttuuria, jota Tony Ben-
nettin (1992, 26) mukaan voidaan käyttää ”hallinnallisena välinee-
nä” tarjoamaan keinoja moraalin, tapojen ja käytöskoodien säänte-
lyyn ja hallinnalliseen väliintuloon.

Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat itsessään ovat sellaisia iden-
ti� kaatioprosesseihin puuttumisen keinoja, joita voidaan tulki-
ta suostuttelumallin valossa (Herrmann ja Brewer 2004, 14–16). 
Suostuttelumallissa instituutiot nähdään aktiivisina muutosagent-
teina, joilla voi olla suora rooli identiteettien tuottamisessa. Identi-
teetin tuottamispyrkimykset koskevat sekä sitä, millainen ryhmä on 
että sitä, ketkä siihen kuuluvat. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriaisa-
kirjoissa EU esiintyy aktiivisena toimijana, joka pyrkii saamaan ai-
kaan unionikansalaisten identi� oitumista ”Eurooppaan” ja tarjoaa 
heille identiteetin elementtejä. Niissä käytetään kaikkia niitä keino-
ja, jotka Richard Herrmann ja Marilynn Brewer (2004, 15–16) mai-
nitsevat suostuttelumalliin kuuluvina keinoina: kollektiivisen iden-
titeetin symboleiden luominen, yhteisten etujen, arvojen, histori-
an tai kohtalon painottaminen sekä instituution merkityksen ja le-
gitimiteetin kohentaminen ihmisten silmissä. Legitimiteetin hank-
kiminen EU-integraatiolle on kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjois-
sa identiteetin tuottamispyrkimysten motiivi, kuten suostuttelumal-
liin kuuluu (Herrmann ja Brewer 2004, 15). Politiikkaohjelmiensa 
kautta EU voi muotoilla mitä moninaisimpia asioita, kuten taloutta, 
rajakontrolleja ja lainsäädäntöä. Näillä muotoiluilla on vaikutusta 
ihmisten elämään ja identiteettirakenteisiin (Breakwell 2004, 36). 
Glynis Breakwell (2004, 36) ottaa yhteisvaluutta euron esimerkiksi 
siitä, kuinka EU-instituutiot voivat vaikuttaa kansalliseen suvereni-
teettiin ja kansallisen identiteetin perusaineksiin. Myös EU:n kan-
salaisuus- ja kulttuuripolitiikka ovat tällaisia institutionaalisia muu-
toksia, politiikkaohjelmia ja lainsäädäntöä, jotka voivat vaikuttaa 
identi� kaatioihin.

Asiakirjojen identiteettikeskusteluissa kansalaisuuden ja kult-
tuurin välille luotu tiivis suhde muistuttaa kansallisvaltioiden ra-
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kentamista: kulttuuria käytetään yhteisöllisen ja yksilöllisen identi-
teetin tuottamiseen ja yhteisön rakentamiseen sekä kansalaisten liit-
tämiseen yhteisöön. Kun asiakirjoissa identiteetillä tarkoitetaan eu-
rooppalaisuutta samaan tapaan kuin voidaan puhua vaikkapa suo-
malaisuudesta, syntyy vaikutelma kansallisvaltioidentiteetistä, kan-
sallisuudesta. Voidaan kysyä, kuinka hyvin EU-identiteetin rakenta-
minen kansallisvaltioista tutuista kulttuurisista elementeistä toimii 
– ja kuinka hyvin se on toiminut erilaisissa kansallisvaltioissa. Cris 
Shore (2000, 21) kysyykin, voivatko ”eurooppalainen identiteet-
ti” ja ”eurooppalainen tietoisuus” kehittyä pönkittämään integraa-
tiota ja haastamaan tai jopa korvaamaan nationalismin kulttuurihe-
gemonian. Aineistoni asiakirjoissa sekä kansalaisuutta että kulttuu-
ria käytetään kansallisvaltiotasoa täydentävän identiteetin ja tietoi-
suuden tuottamiseen ja integraation edistämiseen. Unionikansalai-
suus on siten pikemminkin kansallisuus tai passikansalaisuus kuin 
kansalaisuutta poliittisena toimijuutena ja vallankäyttönä. Kansa-
laisuuden ’kulttuurisuutta’ painotetaan asiakirjoissa ’poliittisuuden’ 
kustannuksella. Kansalaisuuden kulttuuriset aspektit voivat kuiten-
kin olla poliittisia siinä missä mitkä tahansa muutkin aspektit, sillä 
kansalaisuuden ja kulttuurin välinen suhde on monimutkainen.

Asiakirjojen identiteettikeskustelut tuovat mieleen paitsi kan-
sallisvaltioon liittyviä myös kommunitaristisia käsityksiä kansa-
laisuudesta sekä kansalaisen ja yhteisön suhteesta. Kommunita-
rismiin viittaa ensinnäkin se, että identiteettiä pidetään asiakirjois-
sa kansalaisuuden tärkeänä ulottuvuutena, ja se usein rinnastetaan 
tai jopa samastetaan kansalaisuuteen. Identiteetin tuottamista pe-
rustellaan kansalaisuuden edistämisellä. Unionikansalaisuus saat-
taa tuntua tyhjältä, koska sen ei koeta tuovan sellaisia oikeuksia, 
joita kansalaisilla ei jo olisi jäsenvaltiokansalaisuutensa perusteel-
la. Asiakirjoissa tähän tyhjään statukseen yritetään puhaltaa elämää 
tuottamalla sen sisällöksi eurooppalaista identiteettiä kulttuurisine 
elementteineen. Toisaalta myös eurooppalainen identiteetti saattaa 
vaikuttaa abstraktilta konstruktiolta, mutta unionikansalaisuuden 
konkreettiset elementit – kuten passi ja tietyt oikeudet – saattavat 
vahvistaa identiteetin eurooppalaista ’kerrosta’. Kommunitaristista 
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asiakirjojen identiteettikeskusteluissa on myös EU-yhteisön raken-
tamisen painottaminen.

Käsitys kansalaisuudesta kulttuuri-identiteettinä ja kulttuuriyh-
teisön jäsenyytenä merkitsee kansalaisuuden käsitteellistämistä yh-
teisen kulttuurin jakamisena. Yhteisen kulttuurin jakamisen voi 
mieltää sekä yhteisyydeksi että ’kulttuurin’ paloitteluksi osiin, jois-
ta kaikki eivät välttämättä kuulu kaikille eikä kaikkien osia pide-
tä yhtä relevantteina. Pierre Bourdieun (2012) ajatukset valtioiden 
kehkeytymisestä ja keskusten perustamisesta ovat hyödyllisiä tar-
kasteltaessa moninaisuuden ja demokratian suhteita. Niiden mu-
kaan jonkun määrittäminen keskeiseksi luo aina muista perifee-
risiä. Keskeiseksi, valtiolliseksi määritetty kulttuuri ”esittäytyy 
yleispätevänä, avoimena kaikille”, mutta ”tämän yleispätevyyden 
nimissä voidaan kivuttomasti hankkiutua eroon niistä, joilla ei ole 
sitä”. ”Tämä kulttuuri, joka näennäisesti yhdistää ja todellisuudessa 
jaottelee, on yksi hallitsemisen suurista työkaluista”, sanoo Bour-
dieu. Tämän vuoksi eurooppalaisuuden korostukseen liittyy epäta-
sa-arvon riski, joka uhkaa häiritä demokratiaa ja sille tärkeää tasa-
arvoisuutta.

Identiteetin määritteleminen ennen kaikkea kulttuurin kautta jät-
tää huomiotta monia muita identiteetin elementtejä, ja unionikansa-
laisuuteen voitaisiin liittää muunkinlaista sisältöä. Asiakirjoissa ei 
esimerkiksi viitata demokraattiseen poliittisen toimijan identiteet-
tiin. Demokraattisissa järjestelmissä legitimiteetin lähde ovat kan-
salaiset, ja identiteettiä pidetään yhtenä legitimaation lähteenä, jos-
ta voidaan pyrkiä ammentamaan kansalaisten tukea demokraatti-
selle poliittiselle yhteisölle (Risse 2004b, 270). Jotta järjestelmä voi 
saavuttaa legitimiteetin, kansalaisten täytyy tuntea solidaarisuutta 
ja luottamusta toisiaan ja poliittista järjestelmää kohtaan ja identi-
� oitua toisiinsa ja poliittiseen järjestelmään osana demosta. EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa identiteetti liitetään EU:n ja 
integraation legitimiteettiin, mutta eurooppalaiseksi territorialisoi-
tu ja kulttuuriseksi määritelty identiteetti ei konkreettisesti rakenna 
demokraattista kansalaisuutta vallankäyttönä.



Demosta täytyy rakentaa yhdessä sellaisten identiteettien kans-
sa, jotka sallivat moninaisuuden, jos halutaan että kaikki voisivat 
tuntea olevansa osa demosta. Asiakirjojen identiteettikeskusteluis-
sa yhtenäisyys painottuu. Moninaisuus merkitsee lähinnä territori-
aalisia tasoja, jotka nähdään yhtenäisen eurooppalaisuuden ja EU-
yhteisön osatekijänä. Yhteisten asioiden painottamista ja eroista 
vaikenemista on syytä kritisoida, mutta integraation alkuperäisen 
tavoitteen eli rauhan rakentamisen kannalta myös yhteisten asioi-
den huomioiminen on silti tärkeää.



KANSALAISUUS JA KULTTUURI YHTEISÖÄ
RAKENTAMASSA

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen epämääräinen, epäpoliittinen 
ja territoriaalisuutta korostava kansalaisuus-käsitteen käyttö herät-
tää kysymyksen, mihin kansalaisuutta tarvitaan Euroopan unionis-
sa. Jos kansalaisuutta ei kytketä kansalaisten vallankäyttöön tai de-
mokratiaan, jos sen yhteys oikeuksiin on väljä, jos keskustelu osal-
listumisesta on pikemminkin osallistamista ja jos eurooppalaisen 
kulttuuri-identiteetin rakentaminen painottuu, voidaan kysyä, mitä 
merkitystä unionikansalaisuudella ja sen perustamisella on. Sisäl-
löltään kevyenäkin kansalaisuuden käsite on myönteisten konno-
taatioidensa vuoksi hyödyllinen jonkin hyvän symbolina, jolla voi-
daan siirtää hyviä ominaisuuksia rakenteilla olevaan yhteisöön. 
Kansalaisuutta ja kulttuuria käsitteinä, kategorioina ja instituutioi-
na käytetään EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa välineenä 
yhteisön rakentamisessa. Niitä molempia käytetään määriteltäessä 
sitä, millainen Euroopan unioni on yhteisönä, ja tuotettaessa jäse-
nyyttä tuohon yhteisöön. Niiden avulla Euroopan unionista luodaan 
käsityksiä muunkinlaisena yhteisönä kuin talousliittona – esimer-
kiksi poliittisena unionina tai ihmisten unionina – jotta se olisi hel-
pompi kokea läheiseksi ja legitiimiksi.

Se että yhteisö ja sen rakentaminen korostuu kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa ei ole yllättävää kun asiakirjat on tuotettu or-
ganisaatiossa, joka on ollut alustaan asti jatkuvassa muodonmuu-
toksessa. Maastrichtin sopimus merkitsi yhtä käännekohtaa yhtei-
sönrakennuksessa. Euroopan yhteisö nimettiin uudestaan Euroopan 
unioniksi, ja uuteen polityyn perustettiin myös uusi jäsenyyttä il-
maiseva status, kansalaisuus. Tämä oli uutta, sillä EU:n edeltäjäor-
ganisaatioissa jäsenmaiden asukkailla ei ollut ollut vastaavanlaista 
jäsenyyttä. Kun organisaation koko olemus on kaiken aikaa neuvot-
telun alla, on selvää, että tätä keskustelua käydään monilla fooru-
meilla – myös aineistooni sisältyvissä asiakirjoissa, joista vanhim-
mat on laadittu pian sen jälkeen, kun Euroopan yhteisöstä oli tul-
lut Euroopan unioni, ja joista uusimmat sijoittuvat perustuslakineu-
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vottelujen kontekstiin. Yhteisönrakentamisprojektia voi ymmärtää 
myös siitä näkökulmasta, että Euroopan unionilla ei ole mitään esi-
poliittista yhteisöä, josta se olisi kehittynyt polityksi (Shaw ja Wie-
ner 1999, 9), ja ilman yhteisöä kansalaisuudella ei ole mitään mer-
kitystä.

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa EU-yhteisön rakentami-
sesta kertoo kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi euroop-
palaisiksi. Tekeillä on eurooppalainen yhteisö, jonka elementtejä 
ovat eurooppalaiseksi määritelty kulttuuri ja osallistumismuodoil-
taan, oikeuksiltaan ja identiteetiltään eurooppalaisiksi määritellyt 
kansalaiset. Tästä huolimatta asiakirjoissa rakennettava yhteisö ei 
kuitenkaan ole maantieteellinen yksikkö, vaan pikemminkin kuvi-
teltu yhteisö. Myös pyrkimys tuoda kansalaisia lähemmäs Euroo-
pan unionia ja toisiaan on yksi yhteisönrakennuksen muoto niin 
unionikansalaisuuden historiaan liittyvissä puheenvuoroissa kuin 
aineistoni asiakirjoissa. Kun kansalaisille tarjotaan mahdollisuuk-
sia osallistua EU-integraatioon ja ohjelmiin, edistetään kansalaisten 
tietoisuutta oikeuksistaan ja tuotetaan yhteistä eurooppalaista iden-
titeettiä, samalla rakennetaan Euroopan unionia yhteisönä.

Unionikansalaisuudesta keskustellaan asiakirjoissa EU:n jäse-
nyyttä määrittävänä asemana ja suhteena Euroopan unioniin. Unio-
nikansalaisuuden myötä EU ei ole enää vain valtioiden yhteisö, 
vaan sellaisten yksilöiden yhteisö, joilla on yhteinen asema (Maas 
2007, 4). Jo kansalaisuuden kehittämisprosessissa tehdyistä ehdo-
tuksista välittyy käsitys, että EY on jotain muuta kuin valtioidenvä-
listä yhteistyötä. Ne implikoivat, että se on sellainen yhteisö, jossa 
kansalaisuuden perustaminen olisi ’luonnollinen’ askel. Pelkästään 
kansalainen-käsitteen käyttäminen on yhteisöllisyyttä luovaa reto-
riikkaa, jolla pyritään muokkaamaan ihmisten käsityksiä Euroopan 
unionista todellisena yhteisönä ja vahvistamaan tunnetta jäsenyy-
destä (katso myös Meehan 1993, 33). Vaikka kansalaisten toiminta 
sijoitetaan asiakirjoissa enimmäkseen yksilötasolle, sillä nähdään 
laajoja vaikutuksia EU-yhteisön rakentajana ja integraation edis-
täjänä.
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EU-asiakirjojen kansalaisuutta ja kulttuuria koskevissa keskus-
teluissa hahmottuu useita käsityksiä Euroopan unionista yhteisö-
nä. Kaikissa asiakirjaryhmissä ja kaikkia kansalaisuuden ulottu-
vuuksia koskevissa keskusteluissa muotoillaan varsin samanlaisia 
käsityksiä yhteisöstä. Selkein esimerkki yhteisön tuottamisesta on 
erilaisten alueiden nimeäminen. Näitä ovat kansalaisten Euroop-
pa, vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue sekä eurooppalai-
nen kulttuurialue. Alue-nimityksellä voidaan kiertää ongelma sii-
tä, millainen yhteisö Euroopan unioni on. Nimeä Eurooppa käyte-
tään aluekonstruktioissa ja muissa asiakirjakeskusteluissa symbo-
lisena määreenä abstrakteille asioille kuten kulttuuri, oikeus tai ta-
lous. Nämä aluekonstruktiot eivät ole niinkään alueita kuin sosiaa-
lisia ja diskursiivisia tiloja, joiden kautta pyritään rakentamaan yh-
teisöä. Myös integraation eri vaiheissa ”Eurooppaa” on rakennettu 
sekä alueena että alueeseen kiinnitettynä yhteisönä, kuten Euroo-
pan unionin aiemmat nimetkin – Euroopan hiili- ja teräsyhteisö, sit-
ten Euroopan talousyhteisö ja Euroopan yhteisöt ja lopulta Euroo-
pan unioni – kertovat. Catherine Guisan (2012, 2, 65–66) kiinnittää 
huomiota siihen, että integraation perustajahahmot valitsivat tietoi-
sesti yhteisö-sanan hyvin teknokraattisen yrityksensä nimeksi.

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluekonstruktio tuo esiin 
erilaista hallintaa, yhteisönrakennusta, Eurooppa-käsitystä ja kan-
salaisuutta kuin muut kaksi aluekonstruktioita. Tässä aluekonstruk-
tiossa tulee selvemmin esiin se, että ’Eurooppaa’ käytetään säänte-
lyn, poissulkemisen ja rajaamisen kehyksenä. Siten se viittaa myös 
asiakirjoista poissaoleviin toisiin eli niihin, jotka suljetaan rajojen – 
ja unionikansalaisuuden – ulkopuolelle. Keskustelu vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden alueesta jatkaa 1970-luvulla alkanutta kan-
salaisuuden epäpolitisointia ja yksinkertaistamista, jolloin kansa-
laisuus edelleen näyttäytyy luokitteluna ja rajojen vetämisen väli-
neenä.

Tunnetuin esimerkki Euroopan integraatioon liittyvistä alue-
konstruktioista ja niihin liittyvästä yhteisönrakentamisesta on Eu-
roopan talousalueen nimeäminen ja rakentaminen eri vaiheineen 
(vapaakauppa-alue, yhteismarkkina-alue, sisämarkkina-alue, va-
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luuttaunionin myötä euro-alue). Aineistoni asiakirjoissa tuotetaan 
käsityksiä liikkuvasta kansalaisesta, jotka voidaan tulkita viitta-
uksiksi talouskansalaisuuden ja talousyhteisön rakentamiseen. Ta-
lousyhteisöä tuotetaan niissä myös keskusteluilla työvoiman liik-
kuvuudesta, elinkeinoelämän edistämisestä, työllisyydestä ja yhtei-
sistä työmarkkinoista.

Se että Euroopan unionille on perustettu kansalaisuus, viittaa 
pyrkimykseen käsittää Euroopan unioni myös poliittisena yhteisö-
nä, joka on kansalaisuuden perinteinen konteksti. Siihen, että Eu-
roopan unioni nähdään poliittisena yhteisönä, viittaa myös vaali-
oikeuksien liittäminen unionikansalaisuuteen. Se tuo esiin kansa-
laisuuden perusmerkityksen jäsenyytenä poliittisten kansalaisten 
muodostamassa yhteisössä, jonka jäsenet ovat vallankäyttäjiä ja 
päätöksentekijöitä. Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa 
asiakirjoissa Euroopan unioni ei näyttäydy vahvana poliittisena yh-
teisönä, koska unionikansalaisten poliittisista oikeuksista keskus-
tellaan niissä vain vähän ja yhteys demokratiaan jää ohueksi. Poliit-
tisen yhteisön muodostuminen edellyttää kansalaisuudelta enem-
män kuin vain juridista statusta tai yhteistä identiteettiä.

John Crowleyn (1999, 3–4) mielestä unionikansalaisuus on eri-
tyinen juuri siksi, että se ei merkitse suhdetta yksilön ja poliitti-
sen yhteisön välillä. Hän näkee unionikansalaisuuden yksinkertai-
sesti vain muutamina oikeuksina, jotka yksilö saa sen perusteel-
la, että hänellä on laillinen jäsenyys jossakin jäsenvaltiossa, vaikka 
myöntääkin, että unionikansalaisuuden symbolinen merkitys saat-
taa olla sen käytännöllistä sisältöä painavampi. Unionikansalaisuus 
ei Crowleyn mielestä ole poliittisen yhteisön jäsenyyttä, koska po-
liittinen integraatio ei hänen mukaansa ole vielä yhtä pitkällä kuin 
taloudellinen, vaikka sitä onkin pyritty syventämään. Lisäksi kan-
salaiset eivät ole hänen mielestään identi� oituneet Eurooppaan niin 
paljon, että voitaisiin puhua poliittisesta yhteisöstä. Konkreettisena 
osoituksena tästä Crowley mainitsee alhaisen äänestysaktiivisuu-
den EU-parlamenttivaaleissa. Itse asiassa hänen mielestään unioni-
kansalaisuutta ei edes voitaisi nimittää kansalaisuudeksi, koska se 
ei näytä mitenkään viittaavan poliittiseen kehitykseen. Crowleyn 
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perusteella voidaan siis sanoa, että sekä integraation institutionaali-
nen puoli että kansalaisten käyttäytyminen että unionikansalaisuu-
den määrittely puhuvat sitä vastaan, että unionikansalaisuus olisi 
poliittisen yhteisön jäsenyyttä.

Patrizia Nanz (2006, 6) uskoo, että kansallisvaltiot ylittävä eu-
rooppalainen poliittinen yhteisö voisi muodostua kansalaisuuskäy-
tännön kautta. Se edellyttää hänen mukaansa jatkuvaa yhteiskun-
tien välistä oppimista ja sen kulttuurienvälistä kääntämistä. Sen 
pohjana olisivat jaetut pyrkimykset ratkaista sosiaalisia ongelmia 
sekä perustuslaillisten periaatteiden tulkinnat. Tällainen paikantu-
neeseen perustuslailliseen patriotismiin perustuva poliittinen yhtei-
sö tarjoaisi vaihtoehdon sekä demokselle että etnokselle.

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa unionikansalaisuus näyt-
täytyy jäsenyytenä EU-instituutioiden muodostamassa hallintoyh-
teisössä. On tunnettua, että EU-ohjelmiin liittyy paljon byrokratiaa: 
ohjelmien laatija on Euroopan unioni, ja kansalaisten on sopeutet-
tava oma toimintansa ohjelmien sääntöihin voidakseen osallistua 
niihin ja saadakseen toiminnalleen rahoitusta. Kansalaisuus jäse-
nyytenä tällaisessa instituutioita ja byrokraattisia prosesseja sisältä-
vässä hallintoyhteisössä voi tuntua yhdentekevältä, eikä asiakirjois-
sa toivottua lähentymistä yhteisön ja jäsenten välillä välttämättä ta-
pahdu, ellei yhteisöön liity sellaisia konkreettisia tai symbolisia asi-
oita, jotka tuntuvat kansalaisesta läheisiltä. Jotta kansalaisuus tun-
tuisi merkittävältä, sen tulisi sisältää sekä osallistumista vallankäyt-
töön että jonkinlaista identi� oitumista siihen yhteisöön, jonka jäse-
nyyttä kansalaisuus on, ja yhteenkuuluvuudentunnetta toisia kan-
salaisia kohtaan. Aineistoni asiakirjoissa keskitytään jälkimmäi-
seen puoleen, kansalaisuuteen identiteettinä ja yhteenkuuluvuute-
na, ja pyrkimykseen tehdä EU:sta myös kansalaisten yhteisö, mutta 
kuva EU-yhteisöstä jää silti byrokraattiseksi. Tosiasiassa myös val-
tiokansalaisuus on jäsenyyttä byrokratiassa ja myös sitä säädellään 
valtiollisin ja kansainvälisin lakipykälin ja sopimuksin. Samanlais-
ta byrokraattisuutta sisältynee niin valtioiden kuin muidenkin taso-
jen politiikkaohjelmiin.
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Asiakirjojen alue- ja yhteisökonstruktiot heijastavat sitä, että 
Eurooppa on ollut kiistelty tila sekä integraation kuluessa että laa-
jemmin historiassa. Kari Palosen (1993, 164) mukaan kiistelty tila 
on avoimen politikoinnin kohde, jonka määrittelystä kamppaillaan 
ja johon sen vuoksi liittyy politisoinnin ja epäpolitisoinnin välinen 
kon� ikti. Tutkimusaineistossani Eurooppa on EU:n eri toimielinten 
välisen kiistelyn kohde, jota pikemminkin epäpolitisoidaan kuin 
politisoidaan. Ehkä selvemmin Eurooppa näyttäytyykin aineistossa 
yhtenäistilana. Yhtenäistilaksi Palonen (1993, 163) kutsuu tilannet-
ta, ”jossa kaikki tilassa ja sen suhteen toimivat hyväksyvät erään-
laisen objektivistisen tilanmäärityksen”. Kansalaisuus- ja kulttuu-
riasiakirjoissa suhde Eurooppaan näyttäytyy tehtävänä tai velvol-
lisuutena, jota tulee suorittaa ja ylläpitää. Velvoittavalla retoriikal-
la kansalaiset vastuullistetaan yhteisen tehtävän – eurooppalaisen 
rakennuksen (”European construction”) – toteuttamiseen ja edis-
tämiseen. Tällainen tehtäväpuhe on tyypillistä hallinnon toimieli-
mille, järjestöille ja liikkeille. Yhteisten tehtävien retoriikka yhden-
mukaistaa Palosen mukaan tilan jakamisen, rajaamisen ja luomisen 
mahdollisuuksia. Poliittinen kamppailu tilan luonteesta voi aiheut-
taa tilanmuutoksia, jos politisoinnilla avataan toiminnalle uusi pe-
litila. Tällöin on Palosen (1993, 164) mukaan kyse diffuusista ti-
lasta, jollaiseksi voitaisiin tulkita kansalaisuudelle tarjottu uusi tila 
EU-tasolla.

Nimeämällä jotakin alueeksi kyseinen asia rajataan, täsmen-
netään ja tehdään erityiseksi ja tunnetuksi. EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa Eurooppa-nimeä käytetään ja uudelleenmuo-
kataan EU:n integraatiotavoitteiden toteuttamiseksi, sillä Euroo-
pan nimissä voidaan hallita uudella tavalla. William Walters ja Jens 
Henrik Haahr (2005) tutkivat EU-integraation vaiheita Euroopan 
hallintana ja hallinnallistumisena, millä he tarkoittavat sitä, miten 
jotakin on mahdollista identi� oida tai nimetä Euroopaksi. Alueme-
taforia voidaan pitää idiomeina, jotka kertovat hallinnan tavasta ja 
niistä rationaliteeteista ja ohjelmista, joiden kautta todellisuudesta 
tehdään ajateltavaa niin että sitä voidaan kalkuloida ja ohjelmoida 
(Miller ja Rose 2008, 15–16). EU-asiakirjojen retoriikan ja metafo-
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rien kautta tehdään esimerkiksi ’eurooppalaista kulttuuria’ tai ’eu-
rooppalaista kansalaisuutta’ ajateltavissa olevaksi ja siten ohjelmoi-
tavaksi. Eurooppa-nimi ja sen avulla määritelty kulttuuri ja kansa-
laisuus ovat vallankäyttöä, jonka avulla ’Eurooppaa’ hallinnoidaan. 
Tässä mielessä aluekonstruktiot, joiden kautta monimutkaisia asi-
oita nimetään ja tehdään yksinkertaisemmiksi ja tunnetuiksi, voi-
daan nähdä läheisyyden teknologioina.

Aluekonstruktiot yhteisökonstruktioina tuottavat osaltaan käsi-
tystä Euroopasta orgaanisena ja yhtenäisenä. Näkemys tilasta or-
gaanisena kokonaisuutena ja motiivi kontrolloida alueellista ’koko-
naisuutta’ on Henri Lefebvren (2002, 272–273) mukaan poliittinen. 
Alueen rinnastaminen organismiin merkitsee vetoamista yhteisyy-
teen ja yhteisen alkuperän myyttiin, jolla voidaan legitimoida ja oi-
keuttaa vallankäyttöä (Lefebvre 2002, 274–275).

Näen asiakirjoissa tuotetut yhteisökonstruktiot esimerkkeinä 
hallinnallisesta kommunitarianismista, jossa viranomaiset diskur-
siivisesti tuottavat yhteisöä hallinnan sektoriksi (Rose 1999a, 167–
184; Miller ja Rose 2008, 88–94; Rose 1999b; Delanty 2006, 87–
90). Erityisesti osallistumiskeskusteluissa jäsenvaltioiden kansa-
laisia rohkaistaan toimimaan yhdessä ja muodostamaan verkosto-
ja, yhteistuotantoja ja vaihtoja. Oikeuksia koskevissa keskusteluis-
sa voimakas kannustaminen liikkuvuuteen voidaan tulkita saman-
suuntaisena pyrkimyksenä muodostaa uusia yhteisöjä yli rajojen ja 
rakentaa liikkuville kansalaisille tunnetta samaan yhteisöön kuulu-
misesta. Identiteettikeskusteluissa tavoitteena on yhteenkuuluvuus 
ja yhteisen eurooppalaisen identiteetin luominen sekä EU-yhteisöl-
le että sen jäsenille. Yhteistä keskusteluille on yhteisön rakentami-
nen ja kansalaisuuden ja kulttuurin ymmärtäminen kansalaisten ja 
unionin välisen suhteen keskeisenä elementtinä. Tämä on hallintaa 
yhteisöjen kautta hegemonian uusintamiseksi kansalaisten suostu-
muksella ja heidän aktiivisen toimintansa tuloksena, sillä kansalais-
ten osallistaminen ja velvoittaminenkin tapahtuu asiakirjoissa va-
pauteen perustuen. Se on tapa hallita moninaisuutta ja etsiä legiti-
miteettiä Euroopan unionissa.
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Hallinnalliselle kommunitarianismille on tyypillistä viran-
omaisten aloitteellisuus. Vaikka kansalaisuus on usein asema, jonka 
myöntämisen taustalla ovat usein kansalaisten vaatimukset, unio-
nikansalaisuutta on alusta lähtien kehitetty ylhäältäpäin EU-hallin-
non tarpeisiin. Asiakirjoissa toimija on useimmiten EU, kun taas 
kansalaiset ovat kohteita tai välineitä EU:n määrittämässä viite-
kehyksessä. Ratkaisu kutsua jäsenmaiden asukkaita unionikansa-
laisiksi ja ‘eurooppalaisen identiteetin’ rakentaminen ylhäältäpäin 
ovat esimerkkejä tästä hallinnollisesta top–down -mentaliteetista ja 
osoittavat, että EU:lla on nimeämisvaltaa, jota se käyttää tuottaak-
seen kansalaisuutta, yhteisöä ja legitimiteettiä. Vastaavalla tavalla 
esimerkiksi Rooman valtakunnassa kansalaisuus myönnettiin suh-
teellisen automaattisesti ja imperiumin vallan vakauttamiseksi val-
latulla alueella.

On sanottu, että kansalaisuusartikla olisi perustettu lääkitsijäksi 
uuden perustettavan Euroopan unionin legitimiteettikriisiin kun ha-
vaittiin, että legitimiteettiä, jonka oli ajateltu perustuvan jäsenmai-
hin, tulee hakea suoraan kansalaisilta, jotka eivät tuntuneet tuke-
van integraatiota riittävän voimakkaasti. Jäsenmaiden asukkaiden 
nimittäminen unionikansalaisiksi implikoi, että EU halutaan näh-
dä sellaisena yhteisönä, jossa jäsenmaiden asukkaat ovat mukana ei 
pelkästään valtionpäämiesten edustamina, vaan suoremmalla taval-
la. Nimellä voidaan luoda suora suhde jäsenmaiden kansalaisiin ohi 
jäsenvaltioiden. Asema on nimetty kansalaisuudeksi, koska kansa-
laisuus on sopiva kielikuva, jolla voidaan kertoa jäsenmaiden kan-
salaisten tasa-arvoisesta kohtelusta ja siten ehkä vahvistaa tunnetta 
EU:n legitimiteetistä kansalaisten keskuudessa. Kansalaisuus-me-
taforan voima perustuu siihen, että kansalaisuuden yhtenä olennai-
sena aspektina varsinkin Ranskan vallankumouksesta lähtien on pi-
detty tasa-arvoa.

Karlheinz Neunreither (1995, 4) tarkentaa, että edustuksellises-
sa demokratiassa legitimaation lähteenä nähdään yksittäisten kan-
salaisten sijaan kansa. Myös aineistoni asiakirjoissa kansalaiset 
nähdään ennen kaikkea EU-yhteisön jäseninä, ja kansalaisuus kyt-
ketään niissä yhteisön rakentamiseen. Käyttämällä kansalaisuus-



249 Ohjelmoidut eurooppalaiset

käsitettä, joka on ollut tyypillinen kansallisvaltioille, rakennetaan 
myös ulkoisesti EU:n imagoa legitiiminä pelaajana ja kansallisval-
tioiden kaltaisena toimijana kansainvälisillä areenoilla. Kansalai-
suus- ja kulttuuripolitiikat itsessään voidaan nähdä legitimaationa. 
Yhteinen kulttuuripolitiikka on Peter Burgessin (2010, 449) mu-
kaan osa EU:n legitimaatiota, joka on monimutkainen yhdistelmä 
politiikkaa, taloutta, kulttuuria ja lakeja. John Crowleyn (1999, 9) 
mukaan yhteiset instituutiot ja käytännöt voivat tuottaa yhteistä jä-
senyyttä sellaisessakin tilanteessa, jossa sitä ei aluksi ole, ja hänen 
mukaansa tämä piirre on myös unionikansalaisuudella. Siten kan-
salaisten yhteistoiminnan tukeminen, kuten unionikansalaisuus it-
sessäänkin, on tapa hakea EU:n legitimiteettiä jäsenvaltioiden ohel-
la ’kansasta’. Myös asiakirjoissa korostetulla tiedotuksella voidaan 
vahvistaa legitimiteettiä. Tiedon avulla tuotetaan sekä kansalaisia 
että samalla yhteisöä: in/formaation kautta kansalaiset ’muokataan 
sisään’ EU-yhteisöön. Legitimaatiota on myös menestystarinan ra-
kentaminen integraatiosta saavutuksia painottamalla.

Yhteisön legitimiteetti on ainakin useimmiten kytköksissä sen 
demokraattisuuteen. Kansalaisuus-statuksen perustaminen ja jä-
senmaiden asukkaiden nimeäminen unionikansalaisiksi eivät ta-
kaa, että kyse olisi demokraattisesta kansalaisuudesta ja siten de-
mokraattisesta yhteisöstä. Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
legitimiteetin toivotaan vahvistuvan yhteisestä identiteetistä ja yh-
teenkuuluvuudentunteesta pikemminkin kuin esimerkiksi demo-
kratian edistämisestä ja kansalaisten toiminnasta. Pelkkä yhteen-
kuuluvuus ei kuitenkaan vielä tee ihmisjoukosta kansalaisten jouk-
koa, eikä yhteenkuuluvuuden korostamisella tulisi peittää näkyvis-
tä muita kansalaisuuden keskeisiä ulottuvuuksia, kuten Nira Yuval-
Davis (2011) muistuttaa.

On kysytty, eikö olisi aika kehittää uudenlainen kansalaisuus, 
joka ei olisi niin tiukasti kytketty yhteisöön. EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa tällaista uutta kansalaisuutta ei kehitellä. Sen 
sijaan niissä tarjotaan uutta yhteisöä kansalaisuudelle ja painote-
taan tuon yhteisön yhteenkuuluvuutta, koheesiota ja lähentymistä. 
Unionikansalaisuus eri ulottuvuuksineen nähdään osana tämän yh-



teisön rakentamista ja legitimoimista. Päämääränä on tuottaa ”kan-
salaisia Euroopalle”, kuten Kansalaisten Eurooppa -ohjelman eng-
lanninkielinen ohjelmaehdotus (Commission of the European Com-
munities 2005) kertoo. Ohjelman nimi muutettiin muotoon Europe 
for Citizens vasta myöhemmin. Karlheinz Neunreither (1995, 4) 
huomauttaa, että vaikka Euroopan unioni on uusi ja vasta kehittyvä 
poliittinen yhteisö, legitimiteettiä etsittäessä EU:ssa seurataan 150 
vuotta vanhoja malleja luomalla rakenteita, joiden kautta kansalais-
ten suostumusta organisoidaan ylhäältäpäin. EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuuriohjelmat voidaan nähdä tällaisina rakenteina. Voidaankin 
kysyä, miksi EU:ssa ei saman tien pyrittäisi moninaisempaan yh-
teisömalliin ja sen kansalaisuuteen. Globalisaatio, liikkuvuus ja tie-
donvälitys moninaistavat yhteisöjä ja niiden välisiä suhteita enti-
sestään, lisäävät tietoa ja tekevät monista ongelmista yhteisiä.

Kansalaisuutta ja kulttuuria käytetään asiakirjoissa rakenta-
maan kulttuuriseksi ja eurooppalaiseksi määriteltyä EU-yhteisöä ja 
parantamaan sen ongelmia, kuten legitimiteettivajetta ja unionin ja 
sen jäsenten välistä etäisyyttä. Kansalaiset tuodaan retorisesti integ-
raation keskipisteeseen ja heidät nähdään Euroopan unionin kulma-
kivenä. Euroopan unionia tuotetaan asiakirjoissa kansalaisten Eu-
rooppana, vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueena, eurooppa-
laisena kulttuurialueena, talousyhteisönä, poliittisena yhteisönä ja 
hallintoyhteisönä. Valtioiden ’perustaksi’ usein käsitettyä kansan, 
paikan ja kulttuurin kolmiyhteyttä on John Clarken (2005, 17) mu-
kaan pyritty pitämään myös Euroopan unionin perustana. Todelli-
suudessa nämä kolme eivät useinkaan kohtaa kovin onnistuneella 
tavalla sen enempää valtioissa kuin Euroopan unionissakaan. EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa kansaa, kulttuuria ja paikkaa 
sekä niiden keskinäisiä yhteyksiä tuotetaan osin samoilla tavoilla 
kuin kansallisvaltiokontekstissa, vaikka erojakin löytyy. Siten asia-
kirjoissa tuotettu EU-yhteisö on kansallisvaltion kaltainen pikem-
minkin kuin ennennäkemättömän ainutlaatuinen.



KULTTUURISET JA TERRITORIAALISET 
KANSALAISUUSKONSTRUKTIOT

Tässä tutkimuksessa olen analysoinut EU:n eri toimielinten asia-
kirjoja, jotka koskevat kahdeksaa EU:n kansalaisuus- ja kulttuuri-
ohjelmaa Maastrichtin ja Lissabonin sopimusten välisenä aikana. 
Olen tulkinnut osallistumisen, oikeuksien ja identiteetin sekä kult-
tuurin merkityksiä ja käyttöjä ja siten unionikansalaisuuden muo-
toilua osana Euroopan unionia koskevaa käsitetaistelua.

Osallistumista, oikeuksia ja identiteettiä koskevien keskustelu-
jen tulokset voidaan tiivistää kuvaan liikkuvasta kulttuurisesta kan-
salaisesta, joka tuntee yhteenkuuluvuutta, verkostoituu ja tekee yh-
teistyötä muiden EU-kansalaisten kanssa kansalaisuus- ja kulttuu-
riohjelmien puitteissa, rakentaa EU-yhteisöä ja tukee integraatio-
ta sekä jakaa asiakirjoissa määritellyn eurooppalaisen kulttuurin. 
Kansalaisuutta tuotetaan kulttuurisilla keinoilla, kuten kehystämäl-
lä kansalaisuus alueeseen viittaavalla kulttuurisesti määritellyllä 
eurooppalaisuudella.

Tässä kansalaisuuskonstruktiossa osallistuminen ja identiteetti 
painottuvat ja oikeudet jäävät sivurooliin. Tällainen painotusvalin-
ta saattaa kertoa siitä, että oikeuksien varaan rakentuvaa kansalai-
suutta pidetään jotenkin tyhjänä statuksena, ja sen vuoksi halutaan 
rakentaa ’paksumpaa’ kansalaisuutta osallistumisen ja identiteetin 
varaan. Voidaan kuitenkin väittää, että myös asiakirjoissa tuotet-
tu kansalaisuus identiteettinä (ja vähäisemmässä määrin toimijuu-
tena) jää sekin hiukan ontoksi. Tässä johtopäätösluvussa pohdin, 
mitä unionikansalaisuudesta kertoo se, että osallistuminen kanavoi-
daan ohjelmiin ja EU:n rakentamiseen, oikeuksista vaietaan ja kult-
tuurisena eurooppalaisuutena määritelty identiteetti nostetaan unio-
nikansalaisuuden tärkeimmäksi ulottuvuudeksi.

Asiakirjoissa puhutaan paljolti passiivilausein, jolloin subjekti ei 
ole näkyvissä. Kansalaiset ovat asiakirjoissa enimmäkseen toimen-
piteiden kohteita, ja toimijana on Euroopan unioni tai puheena ole-
va ohjelma, joskus myös jäsenmaat. Vaikka kansalaisuutta yhtäältä 
individualisoidaan, ohjelmiin osallistujina mainitaan usein kollek-
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tiivitoimijoita. Kansalaiset ovat joko yksilöitä tai sitten jo valmiik-
si aktiivisten ja osallistumaan kykenevien asianosaisten ryhmien jä-
seniä tai vaihtoehtoisesti huonompiosaisten kohderyhmien jäseniä. 
Erot häivytetään, ja kansalaiset nähdään ennen kaikkea EU-yhtei-
sön jäseninä. Kansalaisia ei nähdä esimerkiksi puolueiden, liikkei-
den, ammattiyhdistysten tai muiden poliittisempien ryhmien jäse-
ninä eikä kulttuuristen ryhmien jäseninä.

Kansalaisesta puhutaan kolmannessa persoonassa, mutta tällä 
puheella konstruoidaan monikon ensimmäistä persoonaa, ’meitä’, 
joka koostuu kansalaisista ja nähtävästi myös puhujista itsestään. 
Teksteissä luodaan uskoa siihen, että ’me kaikki yhdessä’ voimme 
vahvistaa EU-tietoisuutta ja tehdä integraatiosta legitiimin menes-
tystarinan. Tällainen ylhäältä alaspäin suuntautuva me-puhe sul-
kee kuitenkin monia ulkopuolelle eikä siten edistä demokratiaa ja 
inkluusiota. Se on sekä menneisyyden uudelleenkirjoittamista että 
tulevaisuuden kaunistelua, sillä kaikki ei voi sujua niin ongelmat-
tomasti kuin asiakirjoissa esitetään. Asiakirjat ovat tulevaisuuso-
rientoituneita, vaikka myös menneisyyttä käytetään niissä varsin-
kin identiteettien muotoiluun.

Kaikki kansalaisuuden ulottuvuudet ovat syvästi poliittisia, mut-
ta asiakirjoissa niitä ei esitetä sellaisina. Osallistumisen kanavoin-
ti ohjelmiin ja integraation rakentamiseen ja muista osallistumisen 
muodoista vaikeneminen epäpolitisoi kansalaisuutta. Vähäisissä 
oikeuksia koskevissa keskusteluissa painottuvat liikkumisvapaudet 
ja käsitys unionikansalaisuudesta asemana. Identiteettiä koskevis-
sa keskusteluissa kansalaisuus samastetaan kulttuuri-identiteettiin, 
jota tuotetaan kapean sanaston varassa.

Kansalaisuutta ei käsitteellistetä intressien ajamisena, vaan kon-
� iktittomana yhteistyönä ja ennalta määriteltynä osallistumisena. 
Kansalaisuus ei näyttäydy ongelmien artikuloinnin tai muutoksen 
kanavana, jonka kautta kansalainen voisi muuttaa omaa asemaansa 
tai unionia yhteisönä. Kansalaisuutta ei esitetä ratkaisuna esimer-
kiksi köyhyyteen tai epätasa-arvoisuuteen. Kansalaisuuden ulottu-
vuuksien yhteydet politiikkasanastoon ovat vähäiset, ja monia po-
liittisen toiminnan muotoja ja areenoja jätetään mainitsematta.



253 Ohjelmoidut eurooppalaiset

Kansalaisuudesta ja kulttuurista puhutaan asiakirjoissa melko it-
sestään selvinä, ristiriidattomina ja ongelmattomina. Juuri mitään ei 
kritisoida, vaan ongelmista ja vastustajista enimmäkseen vaietaan. 
Niissä rakennetaan menestystarinaa: esimerkiksi Euroopan komis-
sio (2005a, 2) katsoo, että ”unioni on perustamisensa jälkeen me-
nestynyt ja päässyt tavoitteisiinsa monilla aloilla”. Asiat esitetään 
suhteellisen valmiina ja vaihtoehdottomina eikä tilaa kon� ikteille, 
tulkinnoille ja erilaisten todellisuuskuvausten politiikalle juuri jäte-
tä. Neutraalin ja problematisointeja kaihtavan kielensä perusteella 
asiakirjoja voidaan tulkita sellaisena poliittisena teknologiana, jolla 
poliittisia kysymyksiä voidaan siirtää pois politiikan valtakunnas-
ta ja muuntaa niitä neutraalille tieteen tai teknologian kielelle, jol-
loin ne näyttävät teknisiltä tai johtamisongelmilta (Shore 2000, 91). 
Tämä on tyypillistä muillekin nykyisille politiikkaohjelmille.

Kansalaisuus esitetään kaikissa asiakirjoissa melko saman-
suuntaisena. Eri ohjelmia koskevien asiakirjojen väliset painotu-
serot ovat suuremmat kuin eri toimielinten asiakirjojen väliset erot. 
Selkein ero on se, että kansalaisuus oikeuskeskusteluissa poikke-
aa osallistumis- ja identiteettikeskusteluissa tuotetusta kansalaisuu-
desta. Ero liittyy siihen, että oikeuksista puhutaan miltei pelkästään 
Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelmassa, joka poikkeaa muista 
tutkituista kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmista. Toimielinten väli-
sistä eroista selkein on se, että Alueiden komitea korostaa paikal-
lis- ja aluetasoa, kun taas muiden toimielinten asiakirjoissa koros-
tuu EU-taso.

Käsittelen tutkimuksen kolmea tutkimusongelmaa koskevia tu-
loksia seuraavissa alaluvuissa. Ensin tiivistän analyysilukujen ha-
vaintoja siitä, mitä tapahtuu kansalaisuuden ja kulttuurin suhteelle 
kun ne molemmat siirrerään uuteen ja monikansalliseen konteks-
tiin. Seuraavaksi kertaan tulkintoja siitä, millainen ja kenen vallan 
väline kansalaisuus on asiakirjoissa. Tämän jälkeen keskiössä on 
kolmas tutkimusongelma eli kansalaisuuden ja alueen suhde ja ky-
symys siitä, irtoaako kansalaisuus alueesta kun sen kontekstit mo-
ninaistuvat. Lopuksi pohdin, millaisia käsitemuutoksia ja käsitejat-
kumoita unionikansalaisuus merkitsee suhteessa eri keskustelui-
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hin kansalaisuuden ja integraation historiassa. Re� ektoin asiakirja-
analyysin tuloksia suhteessa tutkimuksen lähtöoletuksiin ja nostan 
esiin avoimeksi jääviä kysymyksiä.

Tuon empiirisen asiakirja-analyysin tulokset yhteen ’kansalai-
suuden koordinaatistoon’ (Kuvio 1), jotta asiakirjoissa tuotettuja 
kansalaisuuskäsityksiä olisi helpompi hahmottaa. Kansalaisuuden 
koordinaatisto koostuu vallan akselista ja kulttuurin akselista. Val-
lan akselin ääripäät ovat kansalaisuus kansalaisten vallan käyttä-
misenä ja kansalaisuus kansalaisiin kohdistuvan vallankäytön vä-
lineenä. Kulttuurin akselin toisessa ääripäässä on käsitys, että kan-
salaisuus toimijuutena tai asemana ei vaadi kulttuurista jakamis-
ta, ja toisessa ääripäässä kansalaisuuden ja kulttuurin välille solmi-
taan tiukka side: kansalaisuus nähdään yksilön kulttuurisena iden-
titeettinä tai laajemman kulttuurisen yhteisön, etnoksen, jäsenyyte-
nä. Käytän niitä empiirisen aineiston heuristisena jäsennysvälinee-
nä eli hahmottelen asiakirjoissa tuotettujen kansalaisuuskäsitysten 
paikkoja akseleilla voidakseni vastata johdannossa esitettyihin tut-
kimuskysymyksiin 1 ja 2. Kolmatta eli kansalaisuuden territoriaa-
lisuutta koskevaa tutkimuskysymystä koordinaatiston kautta ei ole 
tarkoitus tarkastella, sillä territoriaalisuus liittyy sekä kulttuuriin 
että valtaan, ja sen suhde niihin vaihtelee kontekstista riippuen.

’Kansalaisuuden koordinaatiston’ ei ole tarkoitus kattaa kansa-
laisuuden monia aspekteja (toisin kuin esimerkiksi kattavampaan 
jäsennykseen pyrkivässä Derek Heaterin (1990, 319) kuutiossa tai 
Pekka Kuuselan ja Mikko Saastamoisen (2006, 12) kansalaisuu-
den tasoja ja ulottuvuuksia koskevassa kuviossa), vaan olen poimi-
nut siihen kaksi tässä tutkimuksessa keskeistä kansalaisuuden jän-
nitettä. Koordinaatisto ei ole mitta-asteikko, jolla voisi määrällis-
tää kansalaisten käyttämän tai heihin kohdistuvan vallan määrää tai 
sitä kuinka paljon tai vähän kulttuuria kansalaisten oletetaan jaka-
van. Sen sijaan se on suuntaa-antava havainnollistamisen ja illust-
raation väline: vallan akselin alapäässä kansalainen nähdään eniten 
vallan kohteena ja yläpäässä eniten vallan käyttäjä, ja kulttuurin ak-
selin alkupäässä kansalaisille oletetaan enemmän yhteisesti jaettua 
kulttuuria ja loppupäässä vähemmän. Vallan akselin sijoittaminen 
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koordinaatiston pystyakselille korostaa kansalaisuutta vertikaalise-
na suhteena ’alamaisten’ ja ’päättäjien’ välillä. Kulttuurin akselin 
sijoittaminen vaaka-akselille puolestaan illustroi kansalaisten hor-
isontaalista suhdetta toisiinsa. Molemmat akselit tekevät näkyväk-
si kansalaisuuden jännitteitä, joista puhutaan paljon mutta epämää-
räisesti, joten ne auttavat hahmottamaan kansalaisuuden komplek-
sisuutta ja jäsentämään erilaisia kansalaisuuskäsityksiä.

Kuvio 1 Asiakirjojen kansalaisuuskäsityksiä vallan akselilla ja kulttuurin 
akselilla (numeroiden selitykset kahdessa seuraavassa alaluvussa)
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Kansalaisuutta ei voida pelkistää kuvioihin, mutta kaikkiin eri-
laisiin puhetapoihin kansalaisuudesta liittyy kysymyksiä vallasta ja 
kulttuurista, joiden perusteella kansalaisuuskäsityksiä voidaan si-
joittaa vallan ja kulttuurin akseleille. Vallan ja kulttuurin akseleiden 
suhde toisiinsa ei ole ennalta määrätty, vaan käsitykset kansalaisuu-
desta liikkuvat kummallakin akselilla konteksteista riippuen. Akse-
leiden liittäminen yhteen ’kansalaisuuden koordinaatistoksi’ sallii 
kuitenkin tarkastella tiiviissä muodossa asiakirjojen kansalaisuus-
käsityksiä suhteessa valtaan ja kulttuuriin. Koska kulttuurin ja val-
lan akseleilla ei ole toisiinsa mitään tiettyä kiinteää suhdetta, koor-
dinaatiston numerot 1 ja 2 liittyvät kulttuurin akseliin ja numero 3 
molempiin akseleihin. Käytän akseleita painotuserojen näkyviksi 
tekemisen välineinä, minkä vuoksi olen sijoittanut numerot lähelle 
akselien päitä. Tarkoitus ei siis ole määrällistää valtaa ja kulttuuria 
ja etsiä asiakirjojen kulttuurikäsityksille tarkasti määriteltyjä paik-
koja tällaisella mitta-asteikolla. Seuraavaksi keskityn tarkastele-
maan lähemmin kansalaisuuskäsitysten sijoittumista kulttuurin ak-
selille eli toisin sanoen tutkimusaineistossa kansalaisuuden ja kult-
tuurin välille luotuja yhteyksiä. Kansalaisuuskäsitysten sijoittumis-
ta vallan akselille käsittelen sen jälkeisessä alaluvussa.

Kulttuurinen unionikansalaisuus

Asiakirja-analyysin perusteella voidaan todeta, että EU:n kansalai-
suutta ja kulttuuria koskevissa politiikoissa kulttuuri nähdään kes-
keisenä kansalaisuuden aspektina. Vaikka olen ottanut luennassa 
huomioon kaiken osallistumista, oikeuksia ja identiteettiä koske-
van keskustelun, kulttuuriset tekijät kytketään kansalaisuuteen lä-
hes kaikissa analysoimissani otteissa, varsinkin osallistumisesta ja 
identiteetistä keskusteltaessa. Toisin sanoen melkein aina kun asia-
kirjoissa puhutaan kansalaisuudesta, se tavalla tai toisella kytke-
tään kulttuuriin. Poikkeuksen muodostavat Perusoikeudet ja kan-
salaisuus -ohjelmaa koskevat asiakirjat, joissa kulttuuria sivutaan 
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vain ohimennen, joskin niissäkin kansalaisuus ja kulttuuri liitetään 
yhteen arvojen ja perinteiden kautta.

Kaikkein selvimmin kansalaisuus ja kulttuuri liitetään toisiinsa 
identiteetin kautta. Kansalaisuus esitetään ennen kaikkea identiteet-
tinä. Unionikansalaisuutta tuotetaan asiakirjoissa määrittelemällä 
identiteettiä arvojen, historian sekä kulttuuriperinnön ja muun kult-
tuurin kautta. Kulttuuri määritellään eurooppalaiseksi, ja siitä kes-
kustellaan kansalaisten yhteisenä omaisuutena ja ominaisuutena. 
Asiakirjoissa rakennetaan myös kollektiivista EU-identiteettiä, jota 
tarjotaan kansalaisille samastumisen kohteeksi. Kansalaisuus ja 
kulttuuri liitetäänkin toisiinsa myös yhteisönrakennuksen kautta.

Osallistumiskeskusteluissa kansalaisuus ja kulttuuri liitetään 
toisiinsa toiminnan tasolla ja ne nähdään toisiinsa liittyvinä toimin-
nan sfääreinä ja politiikkalohkoina. Kansalaisuutta tuotetaan asia-
kirjoissa tarjoamalla kansalaisille kulttuuritoimintaa ja siihen osal-
listumista ja sääntelemällä niitä. Mielenkiintoista on, että kansa-
laisuusasiakirjoja perustellaan kulttuuritoimintaa koskevilla asia-
kirjaviitteillä ja vastaavasti kulttuuriasiakirjoja perustellaan kansa-
laisuuden kehittämisellä. Tämä jatkaa 1970-luvulla alkanutta tapaa 
käsitteellistää niitä yhdessä ja kertoo kansalaisuuden ja kulttuurin 
tiiviistä suhteesta, joka edelleen näkyy myös EU:n organisaatiossa 
ja viranomaisten työnjaossa.

Kun asiakirjojen keskustelu kansalaisuudesta on kaiken kaikki-
aan kevyttä, kulttuurin painoarvo siinä korostuu. Kansalaisuuden 
kulttuurisuutta painotetaan niin paljon, että kansalaisuuden poliit-
tisuus jää lähes huomiotta. Kulttuuriasiakirjoissa tämä tuntuu ym-
märrettävältä painotukselta, mutta kansalaisuusasiakirjoissa oli-
si odottanut poliittisten aspektien näkyvyyttä. Kansalaisuuden ja 
kulttuurin yhteys on kuitenkin monimutkainen, ja kansalaisuuden 
kulttuuriset aspektit voivat olla poliittisia siinä missä mitkä tahan-
sa muutkin aspektit.

Kansalaisuus ja kulttuuri esitetään vastauksena samoihin kysy-
myksiin, jotka koskevat EU-yhteisön rakentamista, identiteettiä ja 
legitimaatiota, hallinnan laajentamista sekä kansalaisten ja EU:n 
välistä suhdetta ja sen lähentämistä. Vaikka kulttuuriohjelmat kos-
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kevat asioita, joille on tyypillistä luovuus, kontingenttisuus ja mah-
dollisuus muutokseen, asiakirjoissa kulttuuria ei nähdä kansalaisten 
resurssina, vaikutuskanavana tai emansipoijana, vaan keinona tuot-
taa kulttuurista EU-yhteisöä ja jäseniä siihen.

Kansalaisuus ja kulttuuri liitetään sekä kansalaisuus- että kult-
tuuriasiakirjoissa yhteen tavalla, joka muistuttaa kansallisvaltioiden 
rakentamista: kulttuuria käytetään hallinnan välineenä yhteisöllisen 
ja yksilöllisen identiteetin tuottamiseen ja yhteisön rakentamiseen 
sekä kansalaisten liittämiseen yhteisöön. Tiivis yhteys kulttuuriin 
saa unionikansalaisuuden näyttämään ’kansallisuudelta’ ja tuottaa 
myös ’kansallisvaltiomaista’ käsitystä Euroopan unionista. Kansa-
lainen-käsitettä käytetään aineistoni asiakirjoissa adjektiivinkaltai-
sesti, jolloin olla kansalainen merkitsee niissä olla tietynlainen, eri-
tyisesti eurooppalainen. Varsinkin identiteettikeskusteluissa unio-
nikansalaisuus on pikemminkin ominaisuus ja määre kuin toimi-
juutta tai resursseja siihen. Tällaisena eurooppalaisuutena ja EU-
yhteisön jäsenyytenä määritelty unionikansalaisuus ei merkitse sel-
laista murrosta kansallisvaltiokansalaisuuteen kuin unionikansalai-
suutta postnationaalisena kansalaisuutena tulkitsevassa kirjallisuu-
dessa on ehdotettu. Kansalaisuuden siirtäminen uuteen ja monikan-
salliseen kontekstiin ei siis tässä aineistossa väljennä kansalaisuu-
den ja kulttuurin suhdetta.

Kulttuurista keskustellaan asiakirjoissa yhtenäisyyden ja moni-
naisuuden välillä tasapainoillen. Moninaisuuden suojelu nähdään 
niissä tärkeänä, mutta niistä voidaan lukea esiin myös pyrkimyksiä 
säännellä moninaisuutta. Osallistumiskeskusteluissa moninaisuut-
ta pyritään hallitsemaan rajoittamalla osallistujia ja osallistumisen 
muotoja ja areenoita ja vaikenemalla monista. Oikeuskeskusteluis-
sa liikkumisvapaudet ja niiden rajoittaminen liittyvät pyrkimyksiin 
hallita moninaisuutta rakentamalla vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden aluetta. Identiteettikeskusteluissa moninaisuutta pyritään 
hallitsemaan muotoilemalla eurooppalaista kulttuuri-identiteettiä 
ja keskittämällä huomio territoriaaliseen moninaisuuteen ja järjes-
tämällä sitä.
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EU:n kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjoissa moninaisuus 
tunnistetaan ja sitä pyritään vahvistamaan, sillä niissä huomataan, 
että kaikilla ei ole samoja mahdollisuuksia osallistua kulttuuriin, 
ja kulttuurin saavutettavuus asetetaan tavoitteeksi. Kansalaisuus-
asiakirjoissa keskustelua moninaisuuden vaikutusten tasaamisesta 
on vähemmän. Moninaisuutta huomioivia poikkeuksia ovat Aluei-
den komitean alue- ja paikallistasoja painottavat lausunnot (nume-
ro 1 kuviossa 1) sekä Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelma, jossa 
eroihin ja ristiriitojen mahdollisuuteen viitataan asetettaessa tavoit-
teeksi syrjinnän torjunta ja uskontojen ja kulttuurien välinen dialo-
gi (numero 2 kuviossa 1). Kulttuurista puhutaan asiakirjoissa parti-
kulaarisemmin, kun taas kansalaisuudesta universaalisemmin. Kos-
ka kansalaisuus kuitenkin kytketään tiiviisti kulttuuriin, myös kan-
salaisuus määrittyy partikulaarisesti, ja voidaan siksi sijoittaa kult-
tuurin akselin yhtenäisyyttä korostavaan päähän (numero 3 kuvi-
ossa 1).

Koska demokratia vaatii moninaisuutta, Euroopan unionin kal-
taisessa kulttuurisesti moninaisessa yhteisössä olisi tärkeää kehit-
tää unionikansalaisuutta sitomatta sitä mihinkään kulttuuriseen yh-
teisöön tai valmiisiin kulttuurisiin määreisiin. Jos kansalaisuus ym-
märretään oikeuksien ja velvollisuuksien käytännöiksi, osallistumi-
seksi vallankäyttöön ja poliittiseksi identiteetiksi poliittisen yhtei-
sön jäsenenä, ei välttämättä tarvita esipoliittista yhteisöä yhteisi-
ne kulttuuritaustoineen. Kansalaisten välisen yhteenkuuluvuuden 
ei tarvitse perustua jaettuun kulttuuriin vaan toimimiseen kansalai-
sina yhteisössä.

Unionikansalaisuus ja valta

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjoissa 
unionikansalaisuutta ei kytketä demokratiaan. Unionikansalaisuut-
ta käytetään niissä kategoriana, jonka avulla voidaan vetää rajoja. 
Kansalaiset nähdään epätäydellisinä mutta hallinnon toimin kehi-
tyskelpoisina. Kaikki tämä kertoo siitä, että unionikansalaiset ym-
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märretään pikemminkin hallinnan kohteiksi kuin vallankäyttäjiksi 
(numero 3 kuviossa 1). Asiakirjoissa kansalaisuus näyttäytyy kan-
salaisten nimeämisenä ja kategorisointina ja sitä rakennetaan ase-
maksi, jonka kautta viranomaiset voivat kohdistaa valtaa kansalai-
siin. Kansalaisuus ja kulttuuri näyttäytyvät ohjelma-asiakirjoissa 
keinoina säännellä kansalaisten suhteita yhteisöön ja toisiinsa mo-
ninaisuuden hallitsemiseksi.

Tällaisena hallinnoinnin välineenä ymmärretty kansalaisuus 
näyttää muista organisaatioista lainatulta vallan teknologialta, jolla 
pyritään hallinnallistamaan kansalaisuutta, kulttuuria ja Eurooppaa. 
Kansalaisuus on kuitenkin hyvä esimerkki vallan kaksisuuntaisuu-
desta. Oikeudet, osallistuminen ja identiteetti ovat samanaikaisesti 
sekä kansalaisten vallan välineitä että kansalaisiin kohdistettua val-
lankäyttöä. Niillä voidaan sekä edistää kansalaisten vallankäyttöä 
että ohjata, kaventaa ja kontrolloida sitä. Subjektit voivat kieltäy-
tyä ottamasta niitä asemia ja identiteettejä, joita heille erilaisia val-
lan kanavia pitkin tarjotaan. Tämä ilmenee erilaisina tekoina ja ei-
tekoina, EU-politiikassa esimerkiksi alhaisena äänestysprosenttina 
Euroopan parlamentin vaaleissa ja vähäisenä kiinnostuksena esi-
merkiksi perustuslakia kohtaan. Vallan teknologioilla on siis rajan-
sa. (Walters ja Haahr 2005, 87, 143.)

Demokratia

Euroopan unionia on syytetty demokratian puutteesta. Demokra-
tiavaje on aineistoni asiakirjojen kontekstina, mutta asiakirjoissa 
ei onnistuta muotoilemaan kansalaisten ja unionin suhdetta demo-
kratiavajetta korjaavalla tavalla. Kansalaisuuden demokraattisuut-
ta voidaan pohtia kansalaisuuden koordinaatiston (Kuvio 1) avul-
la. Tällöin on otettava huomioon kansalaisuus sekä vallan akselil-
la että kulttuurin akselilla. Kansalaisilla täytyy olla vallankäytön 
mahdollistavia oikeuksia ja osallistumismahdollisuuksia (vallan 
akseli), minkä lisäksi demokratia edellyttää moninaisuutta (kulttuu-
rin akseli). Molemmat yhdessä mahdollistavat kansalaisten identi-
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� otumisen niin, että he kokevat olevansa vallankäyttöön kykenevä 
demos. Eurooppalaisen demoksen puuttumista on pidetty ongelma-
na unionikansalaisuudelle. Unionikansalaisuuden perustaminen it-
sessään voidaan nähdä tapana tuottaa demosta ja esittää Euroopan 
unioni demokraattisena yhteisönä ja siten korjata demokratiavajet-
ta. Pelkkä status ja nimeämisen akti eivät kuitenkaan riitä vahvista-
maan demosta ja demokratiaa, sillä kansalaisuutta ja kulttuuria kos-
kevissa asiakirjoissa unionikansalaisuutta ei kytketä demokratiaan.

Unionikansalaisuuden individualisoiminen ja privatisoiminen 
eivät vahvista sellaisen Euroopan-laajuisen julkisen sfäärin raken-
tamista, joka voisi edesauttaa EU-demoksen muodostumista. Kan-
salaisyhteiskuntaa ei asiakirjoissa esitetä sellaisena alustana, jos-
ta demokratia voisi kasvaa. Oikeudet liitetään demokratiaan vain 
muutamassa asiakirjassa, vaikka juuri niitä pidetään yhtenä demo-
kratian kulmakivenä. Unionikansalaisen oikeuksista vain yksi eli 
äänioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa kos-
kee suoranaisesti osallistumista EU:n hallintoon, ja tästä tarkaste-
lemani asiakirjat lähes vaikenevat. Huomio keskitetään unionikan-
salaisuuden kulttuurisuuteen ja eurooppalaisuuteen tavalla, joka 
jättää demokraattisuuden varjoon. Moninaisuudesta keskustellaan 
epämääräisesti ja epäpoliittisesti, mikä ei ole omiaan edistämään 
demokratiaa moninaisessa Euroopan unionissa.

Unionikansalaisuus on alusta asti ollut hallinnollinen projekti, 
jota ei ole kehitetty kansalaisten aloitteiden ja vaatimusten pohjal-
ta, vaan eliittivetoisesti ylhäältä alaspäin yhteisönrakennuksen ja 
integraation edistämisen edistämiseksi. Kansalaisuus- ja kulttuuri-
ohjelmien retoriikassa tätä asetelmaa ei käännetä. Unionikansalai-
suus ei näyttäydy asiakirjoissa niinkään kansalaisten vallankäytön 
lisäämisen kuin osallistamisen väylänä. Kansalaisia pyritään akti-
voimaan ylhäältäpäin tarjoamalla osallistumisen paikkoja EU-oh-
jelmiin ja elementtejä eurooppalaisen identiteetin rakentamiseen 
sekä lisäämällä tietoisuutta unionikansalaisten oikeuksista, koska 
kansalaisten ei katsota riittävästi osallistuvan, käyttävän oikeuksi-
aan ja identi� oituvan EU:n tasolla. Kansalaisten osaksi jää identi� -
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oitua asiakirjoissa muotoiltuun kollektiiviseen kulttuuri-identiteet-
tiin ja osallistua ohjelmien muotoilemissa rajoissa.

Kansalaisuuden raamittaminen, osallistaminen ja kansalaisten 
kutsuminen hallinnon kumppaneiksi voi tarkoittaa sitä, että järjes-
telmän ei tarvitse muuttua. Sen sijaan kansalaisten toivotaan muut-
tuvan hallintoon sopiviksi, kun heille osoitetaan paikka, johon he 
saavat tulla. Tämä uudessa hallinnassa tyypillinen asetelma muut-
taa aiemmin vallalla ollutta käsitystä demokratiasta, jonka mukaan 
kansalaiset suuntaavat aloitteita ja muutostoiveita hallintoon päin. 
EU:n kulttuuri- ja kansalaisuusohjelmissa voitaisiin valmiin agen-
dan antamisen sijaan edistää luovaa ja ennalta määräämätöntä yh-
teistä toimintaa ja avata tilaa muutoksille. Poliittisuutta ei saa unoh-
taa, jotta demokratian mahdollisuus säilyisi, muistuttaa Sheldon 
Wolin (1996, 43).

Euroopan unioni vasta muotoutumassa olevana yhteisönä ja 
kansalaisuus uutena statuksena siinä voisivat mahdollistaa uu-
denlaisia demokratian muotoja, mutta aineistoni asiakirjoissa uu-
sia mahdollisuuksia ei juurikaan avata. EU:n ja demokratian suhde 
näyttää William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 71) mu-
kaan enimmäkseen siltä, että poliittinen regiimi pyrkii stabilisoi-
maan itsensä demokraattisten käytäntöjen asteittaisella sopeuttami-
sella hallintakoneistoonsa, eli muutokset ovat enemmän sisältä tu-
levia ja valtaa vakauttavia kuin ulkoa tulevia ja valtaa muuttavia. 
Unionikansalaisuuden voi nähdä demokraattisena käytäntönä, jota 
sopeutetaan EU:n hallintokoneistoon. Aineistoni asiakirjoissa sitä 
tuotetaan EU-byrokratian sisällä ja se sijoitetaan EU:n sisälle en-
nen kaikkea ohjelmien kautta. Se näyttäytyy niissä pyrkimyksenä 
vakauttaa valtaa pikemminkin kuin ulkoisena muutoksen välinee-
nä. Hans Ulrich Jessurun d’Oliveira (1995, 84) pitääkin Maastrich-
tin sopimuksen kansalaisuusartiklaa demokratiavajeen peittelynä 
pikemminkin kuin sen ratkaisuna. Unionikansalaisuuden ja demo-
kratian väliset vähäiset yhteydet paitsi epäpolitisoivat unionikansa-
laisuutta myös heikentävät EU:n mahdollisuuksia toimia rauhan ja 
vakauden vahvistajana jäsenmaissa ja niiden välillä.
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Rajanveto

Unionikansalaisuudelle on annettu keskeinen sija Euroopan unio-
nissa sisällyttämällä se perustamissopimuksiin ja muihin tärkeisiin 
asiakirjoihin. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa 
asiakirjoissa kansalaisuus-käsitteen käyttö on kuitenkin epämää-
räistä ja epäpoliittista. Koska asiakirjoissa ei keskustella kansalai-
suudesta kovin substantiaalisesti, kansalaisuuden sisältöä tärkeäm-
mäksi nousee kansalaisuusstatuksen tai -kategorian olemassaolo si-
nänsä sekä se, miten sitä käytetään. Unionikansalaisuuden katego-
ria mahdollistaa vallankäytön rajanvedon kautta. Kansalaisuus-ka-
tegorian käyttö ja siihen liittyvät keskustelut liikkuvuudesta, erois-
ta ja yhtenäisyydestä ovat rajanvetoa, jolla sekä tunnustetaan ulkoi-
nen ja sisäinen moninaisuus että vedetään siihen rajoja.

Kansalaisuuskategoria tarjoaa perusteen hallita sekä kategori-
aan kuuluvia että siihen kuulumattomia, ja monia toimenpiteitä voi-
daan perustella kategorian nojalla. Ulkoisesti sitä voidaan käyttää 
unionikansalaisten erottamiseen niistä, joilla ei ole minkään EU:
n jäsenmaan kansalaisuutta. Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa 
noudatetaan perustamissopimusten rajanvetoa, jonka mukaan unio-
nikansalaisuus kuuluu vain jäsenmaiden kansalaisille. Siten ohjel-
matkin koskevat EU-maiden kansalaisia, paitsi silloin kun niihin 
on avattu osallistumismahdollisuus muille. Ei-unionikansalaisista 
niissä puhutaan hyvin vähän. Ulkopuolisiin toisiin viitataan vapau-
den, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevassa keskustelussa, 
jossa kansalaisuus-kategoriaa ja sen oikeus-ulottuvuutta käytetään 
rajanvetoon ja moninaisuuden hallintaan liikkumisvapautta säädel-
täessä.

Rajojen vetäminen ’meidän’ ja ’heidän’ väliin ei riitä, vaan tar-
vitaan ”virittämistä” (Miller 1993) vahvistamaan yhteenkuuluvuut-
ta. Euroopan unionissakaan ei riitä, että Maastrichtin sopimukses-
sa listataan kansalaisten oikeuksia ja vedetään rajoja kansalaisten ja 
ei-kansalaisten välille. Tarvitaan jatkuvaa määrittelyä, jotta voidaan 
kertoa millaisia nuo sopimuksessa luodut kansalaiset ovat ja miten 
he toimivat. Tällaista virittävää määrittelyvaltaa käytetään kaikkia 
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kansalaisuuden ulottuvuuksia koskevissa keskusteluissa. Keskus-
telu ei-kansalaisista on niissä vähäistä, mutta rajoja toisia vastaan 
pystytetään sen sijaan määrittelemällä ’meitä’ unionikansalaisuus-
käsitteen avulla. Tällaisella moninaisuuden hallinnalla ja koheesi-
on tuottamisella kansalaisia pyritään myös ‘virittämään’ integraati-
on tukijoiksi ja EU-yhteisön jäseniksi, sillä yhteisöä ei voi olla il-
man jäseniä.

Kansalaisuus-kategorian tärkeä sisäinen funktio onkin EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa yhteenkuuluvuudentunteen 
tuottaminen. Kansalainen-termiä käytetään niissä asemana ja ni-
menä, jolla kansalaisia puhutellaan. Yhteisellä asemalla ja nimellä 
jo voidaan pyrkiä luomaan yhteenkuuluvuudentunnetta niiden kes-
kuudessa, joita ne koskevat. Tämän lisäksi yhteenkuuluvuutta voi-
daan pyrkiä tuottamaan määrittelemällä unionikansalaisia sopivilla 
tekijöillä ja korostamalla näiden määreiden yhteisyyttä. Uhkien ja 
vastustajien luominen asiakirjoissa on implisiittistä, ja päällimmäi-
senä on puhe ’meistä kaikista yhdessä’. Tällaisissa sisäisissä rajan-
vedoissa on kyse sisäisen moninaisuuden hallinnasta.

Kysymys rajoista ja moninaisuuden hallinnasta nostetaan esiin 
Perusoikeudet ja kansalaisuus -ohjelman tavoitteissa, jotka kos-
kevat uskontojen ja kulttuurien välisen vuoropuhelun edistämis-
tä sekä juutalaisvastaisuuden, rasismin ja muukalaisvihan torju-
mista. Rajoja vedetään asiakirjoissa myös järjestämällä territoriaa-
lisia tasoja. Koska EU-taso korostuu niin osallistumista, oikeuk-
sia kuin identiteettiäkin koskevissa keskusteluissa, voidaan ajatel-
la, että implisiittisiä toisia ovat asiakirjoissa alueelliset ja paikalli-
set tasot ja ehkä varsinkin jäsenvaltiotaso. Sisäistä rajanvetoa on 
myös osallistumismahdollisuuksien avaaminen ja rajaaminen sekä 
se, että asiakirjoissa osallistumaan kutsutaan jo valmiiksi aktiivisia. 
Aktiivisina representoitujen unionikansalaisten implisiittisiksi toi-
siksi asettuvat passiiviset ja ne, jotka eivät voi tai halua tunnistaa it-
seään unionikansalaisina.

Kansalaisuuden ja kulttuurin avulla voidaan vetää rajoja kult-
tuurisesti moninaisessa ja hallinnollisesti monitasoisessa yhteisös-
sä. Rajanvetojen tekemiseksi riittää, että nimetään kategoria ja ve-
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detään sen rajat ja sitten uusinnetaan kategoriaa ja sen rajoja. Kate-
gorian sisällöstä ei välttämättä tarvitse puhua. Kun asia on nimetty 
ja määritelty, sitä on helpompi hallita. Kansalaisuuteen ja kulttuu-
riin liittyvän nimeämisen, luokittelun ja määrittelyn kautta pyritään 
luomaan järjestystä ja yhtenäisyyttä moninaisuuteen sekä rakenta-
maan yhteisöä.

Epätäydellisyys

Euroopan unionin kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoista välittyy 
käsitys epätäydellisistä kansalaisista. Epätäydellisyys koskee kaik-
kia kolmea analysoimaani kansalaisuuden ulottuvuutta: asiakirjois-
sa harmitellaan sitä, että kansalaiset eivät osallistu riittävästi EU:
n rakentamiseen eivätkä toimi riittävän eurooppalaisella skaalalla, 
etteivät he ole tarpeeksi tietoisia oikeuksistaan unionikansalaisina 
eivätkä identi� oidu riittävästi ’Eurooppaan’. Ihanteeksi asetetaan 
liikkuva eurooppalainen kulttuurikansalainen, joka toimii EU-ta-
solla, identi� oituu EU-Eurooppaan ja tukee integraatiota. Näiden 
tavoitteiden vastapuolelta voidaan löytää passiivinen ja tietämätön 
kansalainen, joka suhtautuu integraatioon välinpitämättömästi tai 
kielteisesti. Kuten koko integraatio on prosessi, myös kansalaiset 
nähdään asiakirjoissa jatkuvassa tulemisen tilassa, ei vielä valmiina 
vaan epätäydellisinä ja kehittyvinä valistuksen kohteina.

Unionikansalaisten esittäminen epätäydellisinä voidaan tulki-
ta problematisoinniksi, joka kertoo jotain niistä vallan rationalitee-
teista ja teknologioista, joiden kautta asiakirjoissa pyritään hallitse-
maan kansalaisuutta ja kulttuuria. Se että kansalaiset nähdään asia-
kirjoissa epätäydellisinä mutta kehityskelpoisina mahdollistaa hal-
litsemisen. Kansalaisten riittämätön unionikansalaisuus on asiakir-
joissa muodostettu ongelmaksi, jonka suhteen on tarpeellista ja oi-
keutettua toimia. Peter Miller ja Nicolas Rose (2008, 14–15; Dean 
1999, 22, 27–28) kuvaavat problematisointia prosessina, jossa on-
gelmasta vastuutetaan jotakin yksilöllisen tai kollektiivisen käyt-
täytymisen aspektia, joka tuomitaan vaaralliseksi, vahingollisek-
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si, tuottamattomaksi, tehottomaksi tai riittämättömäksi suhtees-
sa vaikkapa terveyden, onnellisuuden tai tyytyväisyyden ideaalita-
soon. Asiakirjoissa unionikansalaisuuden nykytila määritellään riit-
tämättömäksi suhteessa integraation etenemisen ideaalitasoon. Se 
on riittämätön, koska kansalaiset eivät riittävästi tunnista itseään 
unionikansalaisiksi eivätkä ole omaksuneet siihen liitettyjä identi-
teettejä, osallistumisen tapoja ja oikeuksia – eivät siis näe itseään 
sellaisina, kuin kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa heidät haluttai-
siin nähdä.

Miller ja Rose (2008, 15) jatkavat, että ongelmalliseksi tuomit-
tu käytös pitää vielä tehdä vastaanottavaiseksi interventiolle eli tek-
niikoille ja instrumenteille, joiden kautta sen suhteen voidaan toi-
mia ja mahdollisesti muuttaa sitä, sillä hallinnan näkökulmasta ei 
ole järkeä tunnistaa ongelmaa pyrkimättä samalla ratkaisemaan se. 
Myös Euroopan unionin kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoista vä-
littyy näkemys, että epätäydellisiä kansalaisia täytyy ja voidaan täy-
dellistää. Unionikansalaisuus ja siihen liittyvät politiikat voidaan 
nähdä pyrkimyksenä täyttää ’kansalaisuusvajetta’, joka muodostuu 
kansalaisuutta ja integraation etenemistä koskevien tavoitteiden ja 
niiden toteutumattomuuden välisestä epäsuhdasta. Täydellistämi-
sen välineinä voidaan käyttää kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia. 
Niiden kautta kansalaisia rohkaistaan tulemaan ‘eurooppalaisem-
miksi’ tarjoamalla foorumeja ‘eurooppalaiselle’ toiminnalle EU-ta-
solla ja mahdollisuuksia oppia lisää kulttuuriperinnöstä, arvoista ja 
muiden unionikansalaisten kulttuureista. Toiveena on myös tehdä 
heistä aiempaa ’kansalaisempia’ lisäämällä heidän tietoisuuttaan 
unionikansalaisuudesta ja Euroopan unionista ja sen toimielimis-
tä. Yksi epätäydellisyyteen puuttumisen keino asiakirjoissa on aset-
taa kansalaisuudelle ja kansalaisten toiminnalle tiukat rajat. Asia-
kirjoista välittyy epäluottamusta kansalaisia kohtaan: vaikka integ-
raation edistäminen toisaalta annetaan kansalaisten tehtäväksi, kan-
salaisia kuitenkin ohjeistetaan tarkasti.

Asiakirjoissa unionikansalaisuuden ongelmat on sijoitettu yksi-
lötasolle: ongelmana on kansalaisten riittämätön tietoisuus omas-
ta unionikansalaisuudestaan. Esimerkiksi demokratiavajeeseen ja 



267 Ohjelmoidut eurooppalaiset

etäisyysongelmaan etsitään syitä kansalaisista ja heidän suhtees-
taan EU:iin, mutta ei EU:sta itsestään. Myös ongelman ratkaisu-
keinot kohdistuvat kansalaisiin itseensä, kun kansalaisille tarjotaan 
tietoa ja mahdollisuuksia osallistumiseen ja yhteistyöhön ja kan-
nustusta liikkuvuuteen. Tällainen epätäydellisyyden tuottaminen 
on esimerkki sellaisesta hallintamentaliteetista, jolla pyritään vai-
kuttamaan kansalaisten käytökseen ja saamaan heidät hallitsemaan 
itse itseään (Miller 1993, ix–xiii; Dean 1999, 11). Tällöin kansalai-
suus itsessään voidaan nähdä vallan kanavana, jonka kautta kansa-
laisia muotoillaan integraation kannalta hyödyllisiksi. Asiakirjois-
sa käytetään myös kulttuuria samaan tapaan hallinnallisen väliintu-
lon keinona ja moraalin, tapojen ja käytöskoodien sääntelynä (Ben-
nett 1992, 26).

Kansalaisten esittäminen epätäydellisinä ja kansalaisuuden täy-
dentämiskeinojen sijoittaminen enimmäkseen yksilötasolle ja yk-
sityiseen sfääriin viittaa siihen, että kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjoissa on pikemminkin kyse hyvän kansalaisen muokkaami-
sesta kuin kansalaisuuden edistämisestä. Yhteistoiminnan muoto-
jen ja ihanteellisten arvojen muotoilu tuottavat käsityksiä hyveis-
tä – esimerkiksi vastuullisuudesta ja aktiivisuudesta – ja sosiaali-
sesta pääomasta kansalaisten tärkeinä kompetensseina. Hyveet kos-
kevat yleensä yksityisen sfäärin toimintaa, jonka ajatellaan heijas-
tuvan julkiseen (Kymlicka ja Norman 1994, 360). Tällaiset näke-
mykset kansalaisuudesta ovat tyypillisiä kansalaisten kasvatukseen 
ja aktivointiin tähtääville projekteille, joita järjestetään hallinnon 
eri tasoilla. Ne muistuttavat kommunitaristisia käsityksiä kansalai-
suudesta yhdessä toimimisena ja yhteisön rakentamisesta henkilö-
kohtaisten suhteiden varaan. Asiakirjoissa ei eksplisiittisesti akti-
voida kansalaisia toimimaan julkisessa vallankäytössä, vaan koh-
distetaan määrittelyjä kansalaisten ominaisuuksiin. Mitchell Dean 
(1999, 11–12) liittääkin käytöksen muotoiluun moraaliset asiat, sil-
lä hallinnan politiikat ja käytännöt olettavat tietävänsä, mistä yk-
silöiden ja kollektiivien hyvä, hyveellinen, sopiva ja vastuullinen 
käytös koostuu.
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Näkemys unionikansalaisista epätäydellisinä muistuttaa sitä 
huolta, jota kansalaisista on eri yhteyksissä kannettu jo 1970-luvul-
ta lähtien. On huolehdittu privatisoitumisesta, passivoitumisesta, 
politiikasta vieraantumisesta, luottamuksen murenemisesta, frag-
mentoitumisesta ja yhteisöllisyyden heikkenemisestä. Asiakirjoissa 
näihin huoliin ei eksplisiittisesti tartuta, mutta niiden kansalaisuu-
den muotoilu muistuttaa kommunitaristien vastauksia näihin kysy-
myksiin.

Unionikansalaisuus hallinnan kanavana

Kansalaisuus-kategorian irrottaminen demokratiasta ja sen käyttä-
minen rajanvetoon ja epätäydellisyyden tuottamiseen ovat esimerk-
kejä siitä, kuinka unionikansalaisuutta käytetään aineistoni asiakir-
joissa hallinnan kanavana. Unionikansalaisuuden ymmärtämisestä 
hallinnan kanavaksi kertoo lisäksi se, että kansalaisuudesta puhu-
taan EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa toimintasektorina, 
esimerkiksi ”aktiivisen kansalaisuuden alana”, ja myös kulttuuri 
käsitteellistetään politiikkalohkona. Kun sellaiset monitahoiset asi-
at kuin kansalaisuus ja kulttuuri pelkistetään kentäksi tai sektorik-
si, ne hallinnallistuvat ja epäpolitisoituvat, ja niitä voidaan käyttää 
hallintaan. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa ne näyttäy-
tyvät hallintaan, jossa käytetään hyväksi tietoa, vapautta ja yhtei-
söä.

Muodostamalla kansalaisuussektori ja kulttuurisektori voidaan 
tehdä näkyväksi halutunlaisia käsityksiä siitä, mitä on kansalai-
suus, mitä kulttuuri ja mitä Eurooppa, ja luoda niitä koskevaa tie-
toa ja sääntelyn viitekehyksiä. Näin Euroopan unioni esitetään sel-
laisena hallintoyhteisönä, jolla on toimivaltaa kansalaisuus- ja kult-
tuuriasioissa, ja luodaan mahdollisuuksia ja sopivia ehtoja Euroo-
pan hallinnalle. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa tällaista 
tiedon kautta hallintaa on nähtävissä niin osallistumista, oikeuksia 
kuin identiteettiäkin koskevissa keskusteluissa.
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EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevat asiakirjat ei-
vät asemansa vuoksi voi antaa kansalaisille sitovia määräyksiä, 
vaan niillä hallinnoidaan ihmisiä ja ihmisten toimintaa lakeja ’peh-
meämmin’, vapauden kautta. Oikeuskeskusteluissa hallintaa kana-
voidaan konkreettisesti liikkumisvapauden kautta. Osallistumista 
koskevissa keskusteluissa kannustetaan kansalaisia tulemaan mu-
kaan integraatioon. Myös identiteettien rakentamista koskeva hal-
linta on hallittujen vapauteen ja itsesäätelyyn pohjautuvaa hallit-
semista. Vapaus on kuitenkin hyvin säänneltyä: osallistumista, oi-
keuksia ja identiteettiä määritellään kapeasti ja toimija on teksteissä 
EU eikä kansalainen. Vapauden sääntelyä on myös se, että velvolli-
suuksista ei keskustella eksplisiittisesti, vaan kansalaisia implisiit-
tisesti velvoitetaan tunnistamaan itsensä unionikansalaisina, osal-
listumaan jäsenvaltioiden rajat ylittävään toimintaan ja identi� oi-
tumaan ’Eurooppaan’. Tätä voi tulkita kansalaisten vastuullistami-
sena integraation etenemisestä – kuitenkin vapaaehtoisuuden poh-
jalta.

Kansalaisuuden käsittäminen kulttuurisena jakamisena ja yh-
teisön rakentamisena korostaa unionikansalaisille tarjottua paik-
kaa vallan kohteena. Kun kansalaisten osallistuminen ja identiteet-
ti kytketään uusien yhteisöjen synnyttämiseen ohjelmien puitteissa 
sekä EU-yhteisön rakentamiseen, moninaisuutta pyritään hallitse-
maan tavoilla, jotka muistuttavat yhteisöjen kautta hallintaa.

Jos unionikansalaisuudesta ei keskustella EU:n kansalaisuus- ja 
kulttuuriasiakirjoissa demokratiaa vahvistavana ja ihmisten vallan-
käyttöä lisäävänä asemana, voidaan kysyä, kuinka onnistunut unio-
nikansalaisuus on nimityksenä ja politiikkana näiden asiakirjojen 
valossa. Vaikka kansalaisuudella niin tutkimusaineistossani kuin 
monissa muissakin nykykeskusteluissa tarkoitetaan mitä moninai-
simpia asioita, joiden yhteys demokratiaan on ohentunut, ja vaikka 
kansalaisuus itsessäänkin on myös kansalaisiin kohdistuvan hallin-
nan muoto, ei mielestäni silti ole tarpeen kehittää sellaista teoriaa 
kansalaisuudesta, jossa kansalaisuus määriteltäisiin irrallaan demo-
kratiasta ja kansalaisten vallankäytöstä. Sen sijaan voitaisiin har-
kita uutta nimeä, jolla kutsuttaisiin hallinnan kohteita silloin, kun 
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heitä ei nähdä vallankäyttäjinä. Oma ehdokkaani kansalaisen uu-
delleennimeämiskilpailussa voisi olla kanssalainen, joka sisältyi 
suomen kielen kansalaisuussanastoon 1700-luvulla (Stenius 2003, 
312–314). Valtio-opin perusopinnoissa kuulemani sana tuntui sil-
loin erikoiselta, mutta vaikuttaakin vuosituhannenvaihteen EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen valossa yllättävän osuvalta. 
Yli parinsadan vuoden takainen kanssalainen vastaisi asiakirjojen 
unionikansalaisuutta, jossa painotetaan pikemminkin yhdessäoloa 
ja yhdessä tekemistä kuin päätöksentekoa ja vallankäyttöä. Toisaal-
ta nimitys kylläkin peittäisi unionikansalaisuuden käyttöä luokitte-
lun ja rajanvedon välineenä.

Kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi

Kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi EU-asiakirjoissa on 
osa niiden käyttöä moninaisuuden hallinnassa. Tila on perustavan-
laatuista kaikessa vallankäytössä, toteaa Michel Foucault (2000, 
361). John Allenin (2008, 1613) mukaan spatiaalisuus on aktiivi-
nen osa vallankäyttöä ja valta on hänen mielestään aina spatiaalis-
ta. Engin Isin (2002, 49) huomauttaa, että tila on aktiivisesti muka-
na poliittiseksi tulemisen prosesseissa ihmisten ja ryhmien toimies-
sa tilan kautta ja sen suhteen. Vaikka hallinta Foucault’n (1991, 93, 
102; katso myös Walters ja Haahr 2005, 108) mukaan onkin siirty-
nyt alueesta väestöön jo 1500-luvulla, alue on kuitenkin yhä tärke-
ää hallinnassa, sillä väestöä hallitaan usein ’alueen nimissä’. EU:n 
kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa on kaiken aikaa kysymys ti-
lan suhteen toimimisesta: mitä tehdä Euroopalle, Euroopalla ja Eu-
roopassa ja miten suhtautua muihin territoriaalisiin tasoihin sekä 
miten Eurooppa metaforisena tilana mahdollistaa ja rajoittaa ’Eu-
roopan nimissä’ harjoitettua vallankäyttöä.

Se että Euroopan unioni on territoriaalisen integraation projekti, 
näkyy EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa siten, että kansa-
laisuudesta ja kulttuurista keskusteltaessa käytetään territoriaalisia 
kehystyksiä ja metaforia. Selkeitä esimerkkejä aineistossa esiinty-
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vistä tilan representaatioista ovat kansalaisten Eurooppa (osallistu-
misluvussa), vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue (oikeuslu-
vussa) sekä eurooppalainen kulttuurialue ja Euroopan kulttuuripää-
kaupunki (identiteettiluvussa). Näitä aluekonstruktioita käytetään 
kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointiin ja EU-yhteisön ra-
kentamiseen. Myös kansalaisuutta ja kulttuuria koskevaa rajanve-
toa voidaan tulkita territoriaalisuutta hyödyntävänä hallintana.

Niin kansalaisuus kaikkine ulottuvuuksineen kuin kulttuurikin 
määritellään asiakirjoissa ennen kaikkea eurooppalaiseksi, mikä 
peittää muut mahdolliset määrittelyt lähes kokonaan. Niistä mo-
lemmista puhutaan asiakirjoissa territoriaalisin metaforin, joista 
kahta käsittelen tässä alaluvussa. Ensin tarkastelen kansalaisuuden 
ja kulttuurin käyttöä pyrkimyksenä ”lähentää” kansalaisia toisiinsa 
ja Euroopan unioniin. Kansalaisten ”tuominen lähemmäs” on spa-
tiaalinen metafora, jolla kerrotaan jotain kansalaisten ja EU:n ‘si-
jainnista’ ja niiden välisestä ‘välimatkasta’. Toinen esimerkki kan-
salaisuuteen ja kulttuuriin kytketyistä territoriaalisista metaforista 
on ”taso”. Asiakirjoissa kansalaisuus ja kulttuuri sijoitetaan enim-
mäkseen eurooppalaiselle tasolle, kun taas paikallinen, alueellinen, 
kansallinen ja globaali kerros jäävät sivurooliin. Näitä eri tasoihin 
liittyviä keskusteluja tarkastelen samankeskisistä ympyröistä muo-
dostuvana kehämallina, jonka kautta analysoin territoriaalisuuteen 
liittyvää vallankäyttöä asiakirjojen kansalaisuus- ja kulttuurikes-
kusteluissa.

Lähentäminen

Tärkein unionikansalaisuudelle annettu merkitys asiakirjoissa 
on pyrkimys tuoda kansalaisia ”lähemmäs” niin Euroopan unio-
nia kuin toisiaankin. Kansalaisuuden epätäydellisyys, jota käsitte-
lin edellä, territorialisoidaan EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjoissa välimatkaongelmaksi: kansalaisten katsotaan olevan lii-
an kaukana Euroopan unionista ja toisistaan. Ongelmia ei löyde-
tä EU-instituutioista itsestään, vaan kansalaisista ja heidän suhtees-
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taan unioniin, eli kansalaisten ja EU:n väliltä. Lähentämispyrkimys 
on osa kansalaisten ja EU:n välisen suhteen sääntelyä. Etäisyyden 
tunteen rationalisointi ongelmaksi ja sen ratkaisuyritykset ovat lu-
ettavissa aineistoni asiakirjoissa niin osallistumista, oikeuksia kuin 
identiteettiä koskevista keskusteluista.

Pohdinta kansalaisten etäisyydestä sisältää jo lähentämispyrki-
myksiä, ja asiakirjojen kansalaisuus- ja kulttuurikeskusteluja voi-
daankin tulkita läheisyyden teknologiana (Walters ja Haahr 2005, 
76–78). Etäisyys on asiakirjoissa konstruoitu ongelmaksi, joka vaa-
tii ja oikeuttaa niissä ehdotettuja toimenpiteitä. Aineistossa toistel-
laan 1970-luvulla esiin nostettuja ajatuksia siitä, että kansalaisuu-
den ja kulttuurin kautta kansalaisia voidaan lähentää toisiinsa ja 
etäiseksi koettuun Euroopan integraatioon.

Unionikansalaisuus itsessään on aineistoni asiakirjoissa yksi 
ratkaisu etäisyysongelmaan. Unionikansalaisuudella luodaan eri-
tyinen ja aiempaa välittömämpi suhde ihmisten ja EU:n välille ohi 
jäsenvaltioiden. Unionikansalainen on jäsenvaltioiden kansalaisil-
le annettu oma nimi, jolla heitä voidaan puhutella suoraan. Unioni-
kansalaisuus politiikkalohkona siihen sisältyvine kansalaisuusoh-
jelmineen on osa lähentämispyrkimyksiä. Kansalaisuuden raken-
tamisessa eri lähentämiskeinot yhdistyvät: kulttuuria, ohjelmissa 
toimimista ja tietoa käytetään kaikkia myös unionikansalaisuuden 
tuottamiseen.

Sekä kansalaisuus- että kulttuuriasiakirjoissa kulttuuri esitetään 
asiana, jonka avulla kansalaisia voidaan lähentää toisiinsa ja Eu-
roopan unioniin. Ajatus pohjautuu 1980-luvulla vahvistuneeseen 
oivallukseen, että kulttuurin avulla kansalaisten ja silloisen EY:n 
välistä etäisyyttä voidaan lyhentää. EU:n kulttuuripolitiikan kehit-
täminen on seurausta tästä, ja koko politiikkalohko voidaan näh-
dä vastauksena etäisyysongelmaan. Olennaista on, että niin kult-
tuuriin kuin kansalaisuuteenkin liitetään määre ’eurooppalainen’. 
Näin tehdään tutuksi ajatusta eurooppalaisista kulttuurin ja kansa-
laisuuden sfääreistä osallistumisen ja identi� oitumisen kanavina, 
joiden välityksellä kansalaiset voivat ’lähentyä’ toisiinsa ja Euroo-
pan unioniin. Eurooppalaiseksi määritellyn kulttuuri-identiteetin 
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tuottaminen unionikansalaisuuden keskeisenä ulottuvuutena on osa 
läheisyyden teknologiaa.

Clive Barnettin (2001, 412) mielestä Maastrichtin sopimuksen 
myötä tapahtui muutos siinä, miten kulttuurilla voidaan lähentää ih-
misiä EU:n toimielimiin. Aiemmin kulttuuri ymmärrettiin lähinnä 
symbolisesti ja eurooppalaisen identiteetin osatekijänä. Sopimuk-
sesta lähtien kulttuuri on ymmärretty ”hallinnallisemmin” ja ihmi-
siä lähennetään kulttuurin kautta osallistamalla heitä tarkasti määri-
teltyihin käytäntöihin. Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa kult-
tuuria käytetään lähentämiseen molemmilla Barnettin mainitsemil-
la tavoilla. Erityisesti identiteettikeskusteluissa kulttuuri ymmärre-
tään symbolisesti, ja sekä kansalaisuusohjelmista että kulttuurioh-
jelmista myönnetään tukea ”vertauskuvallisiin” hankkeisiin, joilla 
pyritään levittämään tietoa ja tietoisuutta. Toisaalta ohjelmien puit-
teissa tuetaan myös pitkäkestoisempaa kansalaisten välistä yhteis-
toimintaa, mitä painotetaan varsinkin osallistumiskeskusteluissa. 
Kansalaisten paikkoja ja toiminnan tapoja määritellään ohjelmis-
sa tarkasti.

Lähentämisen keinoja ovat kansalaisuus- ja kulttuuriohjel-
mat, joiden avainsanoja ovat yhteistyö ja yhteenkuuluvuudentun-
teen luominen. Unionikansalaisia pyritään osallistamaan kansalai-
suus- ja kulttuuriohjelmiin ja saamaan heitä niiden kautta kosketuk-
siin toistensa kanssa. Lähentämistä on myös puhe osallistumisesta 
”suoraan integraatioon”. Myös oikeuskeskustelujen liikkuvuuspai-
notukset voidaan tulkita kannustuksena (taloudelliseen) yhteistoi-
mintaan ja jäsenvaltioiden rajat ylittävään yhteistyöhön arjen käy-
täntöjen tasolla. Ohjelmien kautta pyritään siis luomaan horisontaa-
lisia tiloja kansalaisten välille tarjoamalla mahdollisuuksia verkos-
toitumiseen ja yhteistyöhön. EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasia-
kirjoissa puhutaan myös vertikaalisesta lähentämisestä kansalaisten 
ja toimielinten välillä, mutta unionikansalaisten osallistumista pää-
töksentekoon ei silti painoteta. Cris Shore ja Susan Wright (1997, 
29) huomauttavatkin, että politiikkaohjelmat saattavat toimia väli-
neenä, joka etäännyttää toisistaan politiikantekijät ja politiikan aio-
tut kohteet. Kun joku toimintalinja määritellään ’viralliseksi politii-
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kaksi’, päätöksenteosta tulee yleisempää, persoonattomampaa, by-
rokraattisempaa ja anonyymimpää. Päätösten tekijöiden identiteet-
ti peittyy ja politiikkaohjelmien avulla subjektiiviset ja ideologiset 
päämäärät voidaan pukea rationaalisten, kollektiivisten ja univer-
saaleiden tavoitteiden valepukuun. (Shore ja Wright 1997, 11.)

Keskeisenä ratkaisuna välimatkaongelmaan tarjotaan tietoa. 
Asiakirjoissa katsotaan, että EU:n ja ihmisten välisessä suhteessa 
on ennen kaikkea kyse tiedosta ja sen puutteesta ja että ihmiset ko-
kevat EU:n etäisenä koska eivät tiedä siitä tarpeeksi. EU-asiakir-
jojen kansalainen on henkilö, joka taitaa saman kielen, tiedon ja 
sanastot kuin EU-byrokraatit, ja muut puolestaan ovat toistaisek-
si vielä epätäydellisiä unionikansalaisia, joita voidaan tiedotuksen 
avulla kehittää. Tieto ei kuitenkaan tunnu riittävältä vastaukselta 
etäisyysongelmaan ja kansalaisten ’epätäydellisyyteen’ ja näihin 
liittyviin demokratiavajeeseen ja legitimiteettikriisiin.

Pyrkimyksiä tuoda kansalaisia lähemmäs Euroopan unionia ja 
toisiaan voidaan tulkita kaukaa hallinnan muotoina. Peter Miller 
ja Nicolas Rose (2008, 16; Rose 1999a, 49–50) käyttävät käsitet-
tä ”government at a distance” kuvaamaan sellaista hallintaa, jossa 
vallan käyttäjinä ovat valtion sijaan useat auktoriteetit, kuten lää-
kärit, vanhemmat tai sosiaalityöntekijät. Näiden auktoriteettien toi-
minta on hallintaa välimatkan päästä, sillä heidän käyttämänsä hal-
linnan teknologiat linkittävät kaukaisten paikkojen asiantuntijoita 
keskuksen asiantuntijoiden kalkulointeihin (Rose 1999a, 50). Kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmat ovat välineitä, joiden kautta EU-hal-
lintaa levitetään jäsenmaihin ja kansalaisten keskuuteen. Ohjelmiin 
liittyvät lomakkeet, raportointikäytännöt ja muut standardoinnin 
muodot muotoilevat kansalaisten toimintaa samaan suuntaan eri-
laisissa paikallisissa konteksteissa ja välittävät osallistujille halu-
tunlaisia käsityksiä kansalaisuudesta ja kulttuurista sekä Euroopan 
unionista ja Euroopasta. Nämä muotoilut ja käsitykset otetaan vas-
taan eri tavoin eivätkä toimijat koskaan omaksu niitä sellaisinaan. 
Joka tapauksessa etäisyys on yksi politiikan kannalta kiinnostava 
tilan ulottuvuus, joka vaikuttaa monensuuntaisiin valtasuhteisiin 
erilaisten toimijoiden välillä.
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Unionikansalaisuuden, kulttuurin, ohjelmien ja tiedon kautta 
pyritään saamaan aikaan tunnetta samaan yhteisöön kuulumisesta. 
Kaikki lähentämisen tavat voidaan nähdä myös Euroopan unionin 
ja integraation legitimaationa. Nämä keinot eivät kuitenkaan riitä 
vahvistamaan demokraattista legitimiteettiä tilanteessa, jossa euro-
alueen kriisi koettelee EU:n legitimaatiota entisestään, sillä ne eivät 
juurikaan kosketa EU:n demokraattisuutta.

Vaikka lähentämispyrkimyksiä voidaan pitää myönteisinä kan-
salaisten yhteistoiminnan lisääjinä ja kansalaisten osallisuuden 
vahvistajina, ne voidaan nähdä myös demokratian kannalta ristirii-
taisina. Jos kansalainen kokee hallinnon läheiseksi, kynnys osallis-
tua vallankäyttöön voi olla matalampi, mutta toisaalta demokratia 
edellyttää myös tiettyä etäisyyttä. Jos kansalaisuus nähdään lähen-
tämisenä ja kansalaisuuden ulottuvuudet pelkästään kansalaisten ja 
EU:n suhteen rakennuspaloina, pyrkimyksenä voi olla vain ohjel-
moida kansalaisia integraation tukijoiksi ja saada heidän resurssin-
sa sen käyttöön. Tällaisessa lähentämisessä kriittinen etäisyys uh-
kaa kadota. Jos kaikki ovat samalla puolella, ei voida puhua enää 
demokratiasta. Erot ovat välttämättömiä demokratialle, ja lähentä-
minen voikin olla kuoliaaksi syleilemistä.

Territoriaaliset tasot ja kehämalli

Kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi eurooppalaisek-
si näkyy asiakirjoissa niin identiteettiä, oikeuksia kuin osallistu-
mista koskevissa keskusteluissa. Osallistuminen kontekstualisoi-
daan EU-ohjelmiin, integraatioprosessiin ja Euroopan unionin ra-
kentamiseen. Oikeuskeskustelut painottuvat liikkumisvapauksiin 
EU-alueen sisällä. Identiteettiä rakennetaan eurooppalaiseksi mää-
ritellyllä kulttuurilla. Eurooppa on se paikka, johon sekä toiminta 
että tunteet suhteutetaan. Vaikka toiminnan sijoittaminen EU-tasol-
le tuntuu itsestäänselvyydeltä, on hyvä muistaa, että niin kansalai-
suutta kuin kulttuuriakin voitaisiin edistää yhtä hyvin ellei parem-
minkin muilla tasoilla paikallisesta alkaen. Eurooppa-tason painot-
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taminen ja territoriaalisuuden korostaminen muiden aspektien kus-
tannuksella luo käsitystä unionikansalaisuudesta, joka hahmottuu 
kansallisuuden kaltaisena eurooppalaisuutena. Kyse ei siis ole yh-
den kansalaisuusohjelman nimessäkin mainitusta aktiivisen kansa-
laisuuden rakentamisesta, vaan EU-jäsenyyden tuottamisesta.

Hallinta on hallittavien paikkojen tekemistä. Väestön, kansanta-
louden, yrityksen, perheen, lapsen tai jopa itsen hallinta tulee mah-
dolliseksi vain diskursiivisten mekanismien kautta, jotka esittävät 
hallittavan alueen käsitettävänä kenttänä, jolla on spesi� oitavat ra-
jat ja tietyt ominaispiirteet ja jonka komponentit linkittyvät toisiin-
sa enemmän tai vähemmän systemaattisella tavalla (Rose 1999a, 
31). Euroopan unionin kansalaisuuspolitiikan ja kulttuuripolitiikan 
perustaminen on kansalaisuuden ja kulttuurin ’territorialisointia’, 
’siirtämistä Eurooppaan’. Niitä koskevissa asiakirjoissa Euroopas-
ta pyritään tekemään hallittavaa paikkaa, ja osa näitä pyrkimyk-
siä on kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi eurooppalaisik-
si. Asiakirjoissa kuvitellaan ja organisoidaan ylikansallista tilaa ni-
meltä Eurooppa määrittelemällä eurooppalaiseksi kansalaisuuden 
ja kulttuurin lisäksi paljon muutakin, esimerkiksi talous, yhteiskun-
tamalli tai poliittinen kehitys.

Tila voi olla samaan aikaan sekä territoriaalinen että ei-territo-
riaalinen, ja siten asiakirjojen ”Eurooppa” voidaan ymmärtää abst-
raktina, mentaalisena, kuviteltuna tilana, jolla kuitenkin viitataan 
territoriaaliseen tilaan. Asiakirjoissa Eurooppa esitetään kulttuuri-
sena, kansalaisille relevanttina paikkana ja yhteisönä. Kansalaisuu-
den ja kulttuurin territorialisointi eurooppalaiseksi on siis osa lä-
hentämispyrkimyksiä ja yhteisönrakennusta. Tätä kuviteltua Eu-
rooppa-tilaa käytetään hyväksi kun pyritään tekemään ’Euroopas-
ta’ ja ’eurooppalaisista’ hallittavia.

Varsinkin Alueiden komitean asiakirjoissa keskustellaan myös 
alue- ja paikallistasosta. Nämäkään tasot eivät ole selvärajaisia, 
vaan alueelliset ja paikalliset yhteisöt voivat toimia yhden tai raja-
alueilla useamman valtion sisällä ja tiiviissä vuorovaikutuksessa 
valtioiden kanssa. Paikkakunnat ja alueet muodostavat myös ver-
kostoja toisten alueiden ja paikkakuntien kanssa valtiorajat ylit-



277 Ohjelmoidut eurooppalaiset

täen. Paikallisuus näkyy kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
eksplisiittisesti ystävyyskaupunkihankkeita ja Euroopan kulttuu-
ripääkaupunkihankkeita koskevissa asiakirjakeskusteluissa. Aluei-
den Eurooppa on aluekonstruktio, joka yleistyi sloganina 1990-lu-
vulla. Euroopan unionin myötä varsinkin alueellisia yhteisöjä on 
alettu korostaa itsenäisinä toimijoina entistä enemmän, ja monesti 
alueet ja paikkakunnat ohittavatkin kansallisvaltion ja kohdistavat 
vuorovaikutuksen suoraan ’Brysseliin’. Tutkimissani asiakirjoissa 
ei kuitenkaan eksplisiittisesti puhuta alueiden Euroopasta, vaikka 
siten voitaisiin viitata kulttuuriseen monimuotoisuuteen ja olla ’lä-
hempänä kansalaisia’ sekä korostaa, että Eurooppa koostuu alueis-
ta eikä kansallisvaltioista. Voidaan tulkita, että implisiittisesti aluei-
den Eurooppaa tuotetaan erityisesti Alueiden komitean asiakirjois-
sa. Alueiden Eurooppa on esimerkki siitä, kuinka keskus – periferia 
-suhteet sekä niihin liittyen jäsenvaltioiden sijainti ja niiden keski-
näiset etäisyydet ovat olennaisia EU:ssa. Nämä politiikan kannalta 
kiinnostavat tilan ulottuvuudet konkretisoituvat lisäksi esimerkiksi 
aluepolitiikassa, joka on EU:n toiseksi suurin budjettilohko vuosi-
na 2007–2013, sekä Alueiden komitean perustamisessa Maastrich-
tin sopimuksessa vuonna 1992. Bialasiewicz et al. (2005, 334) tun-
nistavat alueellistumisen eli alueiden vahvistamisen kansallisval-
tioiden sisällä ja rajaseuduilla yhdeksi erityiseksi spatialisaatioksi 
Euroopan unionissa.

Myös jäsenvaltiotaso on läsnä asiakirjoissa, sillä jäsenmaat ovat 
tärkeitä osallistujia ohjelmissa, joissa säädellään, kuinka monta ja 
millaisia maita niissä tulee olla mukana. Unionikansalaisuuden yh-
teys jäsenvaltioihin on tiivis, sillä se voidaan myöntää vain jäsen-
maiden kansalaisille, ja Amsterdamin sopimuksen mukaan unioni-
kansalaisuus täydentää mutta ei korvaa jäsenvaltioiden kansalai-
suutta. Unionikansalaisuutta tuotetaan asiakirjoissa kansallisvalti-
oista tutuilla keinoilla liittämällä se eurooppalaiseksi määriteltyi-
hin arvoihin, historiaan, kulttuuriin, symboleihin ja EU- yhteisön 
rakentamiseen. Jäsenvaltiot kuitenkin ohitetaan niissä monessa yh-
teydessä ja korostetaan toimintaa yli valtion ja kansallisen. Integ-
raation lähtöajatuksena oli kansallisvaltioiden sitominen toisiin-
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sa ja kiistojen välttäminen yhdentymällä. Tätä historiaa vasten on 
ymmärrettävää, että jäsenvaltioita ei EU-teksteissä painoteta. EU:n 
näkökulmasta jäsenvaltiot ovat vallasta käytävien taistelujen vaka-
vimpia kilpailijoita, joista vaikenemista voidaan pitää myös hallit-
tavuutta helpottavana hallinnallistamisen tekniikkana. Jäsenvaltiot 
esitetään EU-yhteisön ja integraation osatekijöinä yhdessä alue- ja 
paikallisyhteisöjen kanssa.

Nykyisissä kansalaisuuskeskusteluissa ollaan yhtä mieltä siitä, 
että kansallisvaltion rinnalle on tullut ja tulossa muita kansalaisuu-
den toteutumisyhteisöjä. Uusia, kansallisesta irrottautuvia kansalai-
suuden, demokratian ja politiikan tiloja ja mahdollisuuksia olisi tär-
keää hahmottaa siksikin, että nationalismi ei ole vieläkään histori-
aa. EU-yhteisön rakentaminen tukee kansalaisuuden ’paikanvaih-
dosta’, sen siirtämistä jäsenvaltioista Euroopan unioniin. Todelli-
sesta kansalaisuuden paikanvaihdoksesta voidaan kuitenkin puhua 
vasta sitten, kun EU:n demokratia ja demokraattinen legitimiteet-
ti on viety niin pitkälle kuin jäsenmaissa. Engin Isinin (2008) mu-
kaan unionikansalaisuuden suurin lupaus liittyy kansakuntien ylit-
tämiseen, mutta tätä lupausta ei hänen mukaansa voida lunastaa sel-
laisella unionikansalaisuudella, joka uudelleentuottaa kansalaisuut-
ta kansallisuutena isolla alkukirjaimella. Hänen mielestään unioni-
kansalaisuuden käsittäminen vain skaalaltaan laajempana on vaa-
rallista ja kertoo mielikuvituksen puutteesta. Tätä lupausta kansal-
lisuuden ylittämisestä EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
hahmoteltu unionikansalaisuus ei lunasta.

Globaali taso on EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa 
melko näkymätön. Puhe osallistumisesta, oikeuksista ja identitee-
tistä on territorialisoitu eurooppalaiseksi kertomukseksi, jossa viit-
tauksia ulkomaailmaan ei ole juuri lainkaan. Muutamat maininnat 
Euroopan neuvostosta ja Yhdistyneistä kansakunnista viittaavat sii-
hen, että EU rinnastetaan näihin kansainvälisiin toimijoihin ja näh-
dään osana kansainvälistä yhteisöä. Globaalitason näkymättömyy-
destä huolimatta on syytä muistaa, että kansalaiset toimivat ja ovat 
aina toimineet myös paikallisesti, alueellisesti ja maailmanlaajui-
sesti. Unionikansalaisuuden tutkimisessa onkin hyvä pitää mielessä 
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Engin Isinin (2007, 223–224) ajatukset valtiot ylittävästä kansalai-
suudesta. Isin (2007, 224) vastustaa sellaisen valtion ylittävän kan-
salaisuuden luomista, jossa kansallinen ja kosmopolitaaninen ker-
ros nähdään vain sisäkkäisinä, kerroksellisina, hierarkkisina ja toi-
sensa poissulkevina kansalaisuuden skaaloina. Kosmopoliittisuutta 
ei Isinin mielestä tulisi tulkita skaalana vaan etiikkana, joka sallii 
vieraanvaraisuuden, anteeksiannon ja erimielisyyden.

Näitä keskusteluja kansalaisuuden ja kulttuurin territoriaalisis-
ta tasoista voidaan hahmottaa Cris Shoren (1993; 2004) nimeämän 
kehämallin kautta. Puhe tasoista tai kerroksista implikoi ajatuksen 
samankeskisistä ympyröistä, jonka ytimessä on paikallinen taso, 
ulkokuorena eurooppalainen taso, ja alueellinen ja kansallinen taso 
niiden välillä. Aineistoni asiakirjoissa kehämallin avulla keskus-
tellaan niin oikeuksista, osallistumisesta ja identiteetistä kuin kult-
tuurista. Kehämalli on mukana neuvotteluissa integraation keskei-
sistä kysymyksistä ja se koskee Euroopan unionia sekä taloudel-
lisena, poliittisena että kulttuurisena yhteisönä. Alueellisten kehi-
en puitteissa voidaan käsitellä esimerkiksi taloutta tai päätöksente-
koa. Unionikansalaisuutta koskevassa tutkimuskirjallisuudessa ke-
hämalli on läsnä esimerkiksi ehdotuksissa monitasoisesta demok-
sesta.

Kehämallissa näkökulma kulloinkin puheena olevaan asiaan on 
territoriaalinen. Kansalaisuutta, kulttuuria tai taloutta tarkastellaan 
tällöin yhden aspektin eli alueen viitekehyksessä eikä muita oteta 
huomioon. Kansalaisuudessa on kyse paljosta muustakin kuin alu-
eesta, ja on monia kulttuurin ilmiöitä, joissa alue ei ole keskeinen. 
Niiden territorialisointi on näkökulmavalinta, joka korostaa joita-
kin asioita ja häivyttää toisia.

Kehämallia voidaan pitää esimerkkinä Engin Isinin (2007) kri-
tisoimasta skalaarisesta ajattelusta, joka alkoi nousta esiin 1500–
1600 -luvun Euroopassa, kun valtioiden suvereniteettia rakennet-
tiin muiden yhteenliittymien kustannuksella (Isin 2007, 215). Eu-
roopan unioni itsessään on Isinin (2007, 217) mielestä yksi osoitus 
skalaarisen ajattelun kehittymisestä. EU:n myötä skalaariseen ajat-
teluun liittyi hänen mukaansa uusi skaala ja uusi ongelma, eli toi-



280Nykykulttuuri 111

sin kuin jäsenvaltioissa, EU:ssa on kyse useammasta unionin hal-
litsemisen skaalasta: kaupungista, kansakunnasta, valtiosta ja unio-
nista.20 Kehämallin ja skalaarisen ajattelun avulla Euroopan unionia 
voidaan tarkastella osana uutta monitasoista hallintaa ja myös itses-
sään monitasoisena hallintana. Vaikka Euroopan unionin asiakir-
joissa asioita territorialisoidaan Eurooppa-määreen ahkeran käytön 
kautta, Eurooppa-sanalla ei niissä tarkemmin katsottuna kuitenkaan 
tarkoiteta konkreettisesti aluetta, vaan sitä käytetään pikemminkin 
metaforana ja väylänä, jonka nimissä ja kautta hallintoa kohdiste-
taan väestöön, tapana järjestää ja hallita moninaisuutta.

Yksi skalaarisen ajattelun tuntomerkeistä on Isinin (2007, 211) 
mukaan hierarkkisuus, eli se että yksiköt (Isinin tarkastelussa kau-
pungit ja valtiot) esitetään sisäkkäisinä ja kerroksellisina. Tällöin 
tuotetaan käsitystä, että ylempänä kuvattu yksikkö on aina tavalla 
tai toisella korkeammassa asemassa suhteessa alempana kuvattui-
hin ja sillä on oikeus luoda alempia. Vaikutelma tällaisesta asetel-
masta välittyy EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoista.

Muut skalaarisen ajattelun tuntomerkit ovat Isinin (2007, 211, 
215) mukaan epähistoriallisuus ja eksklusiivisuus. Skalaarinen 
ajattelu on epähistoriallista, sillä se ei ota huomioon, että kaupunki-
en ja valtioiden jatkuvuutta ylläpidetään diskurssin, kielen ja tiedon 
kautta. Skalaarinen ajattelu esittää kaupungin ja valtion eksklusiivi-
sina. Ne esitetään siis vierekkäisinä mutta ei limittyvinä ja ontolo-
gisesti identtisinä mutta keskinäisessä kon� iktissa. EU-asiakirjois-
sa ”Eurooppa”, ”jäsenvaltiot”, ”alueet” ja ”paikallistaso” esitetään 
itsestään selvinä asioina, ikään kuin ne olisivat aina olleet olemas-
sa, vaikka asiakirjoissa itsessään tuotetaan erityisesti ”Eurooppaa” 
diskurssin, kielen ja tiedon kautta. Eri tasojen välille rakennetaan 
niissä myös kon� iktiasetelmaa, useimmiten julkilausumattomasti, 
mutta toisinaan avoimemmin.

Kehämallin voi tulkita valtaamisen välineeksi, joksi Engin Isin 
(2007, 214) skalaarisen ajattelun käsittää. Puhumalla eri territoriaa-
lisista kerroksista pyritään luomaan erilaisia tiloja, järjestämään ne 
ja ottamaan ne haltuun. Kun tilat asetetaan samaan kuvioon niiden 
välille luodaan hierarkkinen suhde: ylempi kerros valtaa alemmat. 
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Skaala valtaamisen välineenä ilmentää halua säännellä, kontrolloi-
da, hallita ja siten vallata erilaisia virtoja tilan kautta. Liikkumis-
vapaudet ja niiden sääntely ovat tällaista tilan hallintaa EU-integ-
raatiossa. Vaikka EU-integraatiossa ja EU:n kansalaisuus- ja kult-
tuuriohjelmissa on kyse liikkuvuuden lisäämisestä ja vaikka liikku-
vuus on unionikansalaisuuden keskeinen oikeus ja elementti, unio-
nikansalaisuutta ei irroteta tilasta, vaan niiden kautta tilaa pyritään 
ottamaan haltuun. Myös kansalaisuuden ja kulttuurin muodostami-
sen politiikkalohkoiksi voi ymmärtää valtaamisen välineinä, ja Isin 
mainitseekin valtion byrokratioiden organisoinnin esimerkkinä täl-
laisesta skaalasta. Skaala valtaamisen välineenä ylläpitää ja kont-
rolloi kansalaisten kuulumista tiettyyn skaalaan ja pyrkii saamaan 
aikaan singulaarista lojaalisuutta, kuulumista ja patriotismia ja hal-
linnoimaan kansalaisten muita kuulumisia ja identi� kaatioita (Isin 
2007, 224). Siksi sen avulla voidaan jäsentää myös kansalaisuuden 
ja kulttuurin suhdetta ja siihen sisältyviä universaalisuuden ja parti-
kulaarisuuden välisiä jännitteitä. Kansalaisuus on Isinin (ibid.) mu-
kaan kuitenkin aina valtion tai kansakunnan valtaamisen ja tällai-
sen säiliöinnin tavoittamattomissa, sillä juuri moninaiset lojaalisuu-
det, kiintymykset ja identi� kaatiot aktivoivat kansalaista.

Skalaarisesti tarkasteltuna kansalaisuus on asema juridisessa 
valtiossa, jolloin kansalaisuuden muut aspektit, kuten kuuluminen, 
identiteetti ja sosiaalinen asema, jäävät huomiotta (Isin 2007, 219). 
Sitä vastoin kansalaisuuden sosiaalisten, kulttuuristen, eettisten, es-
teettisten ja poliittisten aspektien ’paikat’ ovat kiistanalaisempia, 
koska valtiot eivät ole enää itsestään selviä kulttuurisen ja poliitti-
sen säiliöitä (Isin 2007, 218). Unionikansalaisuudessa säilytetään 
juridinen yhteys jäsenvaltioihin, mutta kansalaisuus- ja kulttuuri-
asiakirjoissa kansalaisuus ei ole pelkkä juridinen status, vaan sen 
poliittisia, arvoihin liittyviä, sosiaalisia ja etenkin kulttuurisia as-
pekteja määritellään eurooppalaisella mutta myös muilla skaaloil-
la ja siten irrotetaan niitä valtioskaalasta. Asiakirjoissa tarjotaan 
kansalaisuudelle ja sen eri ulottuvuuksille uusi territoriaalinen ker-
ros entisten jatkoksi – tai pikemminkin entisten yläpuolelle. Kun 
skaala käsitetään valtaamisen välineenä, on mahdollista ymmär-
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tää, kuinka identiteetit, erot ja kuulumiset liittyvät yhteen yli ja läpi 
paikkojen sosiaalisten ryhmien välisten ja sisäisten taistelujen tu-
loksena (Isin 2007, 224).

Kansalaisuuden ja kulttuurin territorialisointi EU-asiakirjois-
sa osoittaa, että väestö ja alue eivät ole erillisiä hallinnan muoto-
ja, vaan niitä käytetään yhdessä Euroopan tekemiseksi läheiseksi 
ja hallittavaksi paikaksi. Hallinnan väestöön ja alueeseen painot-
tuvat muodot yhdistyvät asiakirjojen pyrkimyksissä käyttää kansa-
laisuutta ja kulttuuria yhteisön rakentamiseen ja integraation legi-
timoimiseen.

Unionikansalaisuus käsitemuutoksena ja -jatkumona

Euroopan unioni on kansalaisuudelle uudenlainen konteksti, jos-
sa voidaan tarkastella, minkälainen käsitemuutos ja käsitejatkumo 
unionikansalaisuus on suhteessa käsitteen aiempiin käyttöihin. Tar-
kastelemani kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat on muotoiltu tilan-
teessa, jossa sekä kansalaisuus että kulttuuri unionin virallisina po-
litiikka-alueina ovat uusia ja jossa myös itse Euroopan unioni on 
uusi. Tässä tilanteessa kansalaisuuden uusille määrittelyille voisi 
olettaa olevan tilaa. Unionikansalaisuus voitaisiin nähdä mahdolli-
suutena uudenlaisen kansalaisuuden, demokratian ja poliittisen yh-
teisön rakentamiseen. Vaikka asiakirjojen lajityyppiin ja asemaan 
liittyvät konventiot rajoittavatkin sitä, miten utopistista ideaalikan-
salaisuutta niissä voidaan rakentaa, niissä olisi Maastrichtin jälkei-
sessä tilanteessa silti ollut mahdollista keskustella kansalaisuudes-
ta sellaisena kuin se voisi parhaimmillaan uudessa poliittisessa yh-
teisössä olla. Tämä erityislaatuinen ’momentum’ näkyy asiakirjois-
sa siinä, että niissä on muutamia mainintoja siitä, että ”nyt” nos-
tetaan kansalaiset keskipisteeseen ja ”nyt on aika” hakea legitimi-
teettiä kansalaisista, täydentää talousaluetta tai vahvistaa kulttuurin 
asemaa integraatiossa. On kuitenkin vaikeaa arvioida, missä mää-
rin näissä ilmaisuissa on kyse uuden invention ja innovaation ke-
hittelystä ja missä määrin ne ovat asiakirjojen retoriikkaan kuuluva 
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tapa korostaa puheena olevan asian ja kyseisen puheenvuoron tär-
keyttä. Mitään kovin uusia avauksia asiakirjoissa ei joka tapaukses-
sa tehdä, vaan kansalaisuudesta puhutaan melko itsestään selvästi 
ja epäproblemaattisesti.

Kun kansalaisuudesta alettiin keskustella Euroopan talousyh-
teisössä 1970-luvulla, kansalaisoikeustaistelut olivat jääneet taak-
se eikä kansalaisuus ollut ajankohtainen aihe tutkimuksessakaan. 
Kun unionikansalaisuus sitten vuonna 1992 virallistettiin, kansa-
laisuusbuumi oli vasta alussa. Tästä kansalaisuuden ’jähmettynei-
syyden tilastako’ johtuu, että unionikansalaisuudesta on keskustel-
tu asiakirjoissa itsestään selvänä asiana, jota ei tarvitse pohtia eikä 
määritellä? Monet aineistoni asiakirjoista on julkaistu 2000-luvul-
la, jolloin kansalaisuuden mahdollinen jähmettyneisyys oli kuiten-
kin jo ohi ja kansalaisuudesta keskusteltiin kiivaasti. Uusia tulkin-
toja oikeuksista, osallistumisesta ja identiteeteistä etsittiin ja esi-
tettiin, samoin käsityksiä siitä, mitä ulottuvuuksia kansalaisuudes-
sa tulisi painottaa. Näitä kysymyksiä esitettiin myös unionikansa-
laisuudelle. Tarkastelemissani asiakirjoissa näihin kysymyksiin ei 
juurikaan tartuta, vaikka niissä tuotetut kansalaisuuskäsitykset toki 
vastaavat näihin kysymyksiin osittain.

Kansalaisuuden pragmaattisten, epäpoliittisten puolien painot-
taminen asiakirjoissa merkitsee jatkumoa unionikansalaisuuden 
historiaan. Asiakirjojen kansalaisuuskäsitykset voidaan nähdä jat-
kona 1970-luvun erityisoikeusdiskurssille, jossa unionikansalai-
suutta on kehitetty privaattina statuksena ja liikkuvuuteen liittyvien 
ongelmien käytännöllisenä ratkaisemisena. Asiakirjoissa seurataan 
People’s Europe -raporttien (1985) ohjetta, jonka mukaan EU:n tu-
lisi tuntua konkreettisesti ihmisten päivittäisessä elämässä. Kansa-
laisuuden varhainen liittäminen kulttuuriin on selvästi nähtävissä 
asiakirjoissa. Asiakirjoissa jatketaan unionikansalaisuuden histori-
asta tuttua käsitystä kansalaisuudesta, jossa kansalaisella ei ole roo-
lia vallankäyttäjänä, vaan kohteena, jolla täytyy olla samat oikeu-
det ja liikkumisvapaudet eri jäsenmaissa. Unionikansalaisuus kä-
sitetään syrjinnän estävänä muodollisena asemana tai yhtenäisyyt-
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tä luovana symbolisena identiteettinä pikemminkin kuin demoksen 
jäsenyytenä.

Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa luodaan yhteyksiä toisiin 
EU-asiakirjoihin ja perustamissopimuksiin. Asiakirjat ovat hallin-
nollisia sommitelmia, joissa yhdistellään toisiinsa erilaisia ainek-
sia (Newman ja Clarke 2009, 26), ja tämä moniaineksisuus voi se-
littää tekstien epämääräisyyttä. Vaikka Maastrichtin sopimuksen 
kansalaisuusartikla on unionikansalaisuuden perusta, ohjelmat ovat 
varsin odottamattomia seurauksia kansalaisuusartiklasta erityisesti 
siksi, että niissä ei juuri keskustella oikeuksista, jotka kansalaisuus-
artiklassa on annettu unionikansalaisuuden pääsisällöksi. Ohjelma-
asiakirjat runsaine identiteetti- ja kulttuurikeskusteluineen merkit-
sevät siis katkosta oikeusdiskurssiin, jolla unionikansalaisuutta on 
kehitetty 1970-luvulta aina perustamissopimusten kansalaisuusar-
tiklaan saakka. Tällainen odottamattomuus on hallintasommitel-
mille tyypillistä (ibid.). Kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen vaa-
timattomat kansalaisuusmuotoilut ovat odottamattomia myös suh-
teessa aineiston asiakirjojen ja asiakirjagenren myönteiseen ja opti-
mistiseen retoriikkaan. Asiakirjoissa uskotaan yhteiseen kulttuuriin 
ja integraation menestystarinaan, mutta ei kansalaisten mahdolli-
suuksiin käyttää valtaa. Niissä julistetaan suuria periaatteita ja etsi-
tään ’parhaita käytäntöjä’, mutta ei esitetä vakavasti otettavia kei-
noja demokratian edistämiseen. Jos avoimen koordinaatiometodin 
mukaan tavoitteet muotoillaan keskitetysti EU:n ylätasolla, mik-
si kansalaisuutta ja kulttuuria koskevissa ohjelmissa ei ole asetettu 
rohkeampia tavoitteita?

Asiakirjojen yhteydet EU:n ulkopuolelle ovat sen sijaan vä-
häiset. Kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmia koskevissa asiakirjois-
sa kansalaisuutta rakennetaan melko irrallaan kansalaisuutta ja Eu-
roopan unionia koskevista teorioista, keskusteluista ja kansalaistoi-
minnasta. Kansalaisuudesta on mahdollista keskustella tällä taval-
la vain tässä diskurssissa ja vain tämän tietyn diskurssin kriteereil-
lä ja määritelmillä (Miller 1993, xiv). Tästä johtuu, että asiakirjois-
sa konstruoitu kansalaisuus tuntuu niin vieraalta muualla esitetty-
jen kansalaisuusmääritelmien valossa. Esimerkiksi se, että kansa-
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laisuus asetetaan alisteiseksi EU-integraation tavoitteille, on mah-
dollista vain tässä EU-immanentissa kansalaisuusdiskurssissa.

EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmat eroavat monista muista 
hallinnon eri tasoilla tuotetuista politiikkaohjelmista siinä, että kan-
salaisten vallankäytön aktivoinnin sijasta huomio on kansalaisuu-
den kulttuurisissa aspekteissa ja EU-yhteisön tuottamisessa. Asia-
kirjoissa ei ole luettavissa demokratiakasvatukseen tai kansalai-
suuskasvatukseen viittaavaa eetosta, kuten Euroopan neuvoston tai 
Unescon vastaavissa ohjelmissa. Esimerkiksi Euroopan neuvoston 
Education for Democratic Citizenship and Human Rights -hank-
keessa, joka oli tutkimukseni ensimmäinen innoittaja, kansalaisten 
kasvattaminen demokraattisiksi toimijoiksi on keskiössä. Hankkee-
seen liittyvissä korkeankaan tason asiakirjoissa (Council of Europe 
2003; Council of Europe 2010) Euroopasta ja eurooppalaisuudes-
ta ei sen sijaan mainita juuri mitään. Kansalaisuutta ei niissä kiin-
nitetä tietylle territoriaaliselle tasolle eikä tiettyyn kulttuuriin, vaan 
moninaisuutta korostetaan.

Asiakirjoista voidaan silti löytää yhtymäkohtia muihin hallin-
nollisiin keskusteluihin ja käytäntöihin. Varsinkin osallistumiskes-
kusteluissa kansalainen muistuttaa uudelle hallinnalle (new go-
vernance) ominaista ymmärrystä kansalaisesta hallinnon apurina. 
Euroalueen kriisi osoittaa, että talous on edelleen integraation yti-
messä ja jäsenvaltioiden johtavat poliitikot sen keskeisiä toimijoi-
ta. Kansalaisten rooli on jäänyt kriisissä pienemmäksi, mutta krii-
sin koetteleman unionin legitimiteetin vahvistamiseksi tarvittaisiin 
unionikansalaisuutta pikemminkin aktiivisena poliittisena toimi-
juutena kuin uuden hallinnan käsitysten mukaisena kumppanuute-
na. Kansalaisuuden ja kulttuurin analysointi EU-kontekstissa voi 
auttaa tekemään näkyväksi niitä koskevaa vallankäyttöä muissa yh-
teisöissä, sillä käsittelemäni kansalaisuuden, demokratian ja yhtei-
sönrakennuksen ongelmat eivät varmaankaan ole vieraita muissa-
kaan hallinnollisissa konteksteissa. Olisikin tärkeää, että kansalai-
suuden tuotamista tutkittaisiin eri organisaatioiden, valtioiden, hal-
linnon tasojen ja kansalaisjärjestöjen ohjelmissa paikallisista osal-
lisuushankkeista alkaen.
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Asiakirjojen kansalaisuuskäsitykset heijastelevat joitakin tämän 
hetken tulkintoja kansalaisuudesta epäpoliittisena, individualisti-
sena ja privatisoituneena yhdessäolona. Tämä kansalaisuuden kä-
sitemurros liittyy laajempaan privatisoitumiseen, joka on kosket-
tanut monia alueita 1980-luvulta lähtien. Privatisoitumisen oirei-
na voidaan pitää muun muassa puolue- ja ammattiyhdistystoimin-
nan vähenemistä ja äänestysprosenttien laskua. Privatisoitumista 
on myös se että yhä useampia asioita yksilöllistetään ja ongelmiin 
etsitään selityksiä ja ratkaisuja yksilötasolta, mikä mahdollistaa jär-
jestelmän ongelmista vaikenemisen. Esimerkkejä ongelmien sijoit-
tamisesta yksityiseen sfääriin ja yksilöiden vastuuttamisesta niistä 
löytyy niin mediasta kuin julkisen hallinnan eri tasoiltakin. Vaik-
ka kansalaisuudella on perinteisesti tarkoitettu vallankäyttöä julkis-
ten asioiden parissa, muutos kohti yksilöllistymistä ja privatisoitu-
mista on havaittavissa myös kansalaisuudessa. Onko niin, että täs-
sä kapitalismin ja liberalismin vaiheessa ja uuden julkishallinnon 
leimaamassa hallinnossa subjektiviteetin, itsen tai väestön kaltaiset 
käsitteet sekä yhdessä toimiminen ovat korvaamassa kansalaisuu-
den? Toisaalta on huomattava, että henkilökohtaisesta on tullut yhä 
enemmän poliittista: ihmiset voivat vaikuttaa elämäntapavalinnoil-
laan ja ihmisiä hallitaan elämäntapavalintoihin vaikuttamalla.

Kansalainen-käsitteen epämääräinen ja epäpoliittinen käyttö 
EU-asiakirjoissa liittyy kansalaisuuden käsitteen yleisempään ra-
pautumiseen: asiakirjat ovat osa sitä kansalaisuuden käsitemurros-
ta, jossa kansalaisuus-käsitteen käyttö on yleistynyt ja viittausala 
laajentunut. Kansalaisuuden perinteisten kontekstien murentuessa 
kansalaisuus menettää perinteistä merkitystään. Samalla kun käsi-
tettä käytetään itsestään selvästi ja määrittelemättömästi, se saa uu-
sia konteksteja ja uusia merkityksiä, jolloin sen merkitys yleistyy 
ja ohenee. Kansalaisuudella voidaan tarkoittaa esimerkiksi yhdis-
tystoimintaa ja sosiaalista pääomaa. Monikulttuurisuuteen tai vä-
hemmistöihin saatetaan viitata sanalla kansalaisuus, vaikka puhe 
olisi pikemminkin kulttuuri-identiteetistä. Inkluusiosta tai koheesi-
osta keskustellaan kansalaisuutena, vaikka tarkoitetaan pikemmin-
kin yhteenkuuluvuudentunnetta tai osallisuutta. Toisinaan kansalai-
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suudella tunnutaan tarkoitettavan kompetensseja, taitoja tai hyvei-
tä. Jos kansalaisuudella tarkoitetaan lähes mitä tahansa toimijuutta 
tai identiteettiä, voi poliittinen ulottuvuus jäädä huomiotta. Tämän-
tapaisilla painotusvalinnoilla huomio suunnataan pois poliittisesta 
toimijuudesta myös EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa.

Jos kansalaisuuden alaa laajennetaan loputtomiin, kansalaisuus-
käsitettä uhkaa in� aatio. Kansalaisuus voi kadottaa kriittisen po-
tentiaalinsa: se ei ole enää väline ja asema, jonka kautta kansalai-
set voivat esittää vaatimuksiaan – eikä toisaalta myöskään sellainen 
velvoittava asema, joka sitoo ihmisiä niin tiiviisti toisiinsa ja yhtei-
söön, että sen nojalla voitaisiin velvoittaa kansalaisia yhteisvastuu-
seen tai uhrauksiin. Vastaavanlaista in� aatiota liittyy Jari Pirjolan 
(2009) mukaan ihmisoikeuspuheeseen: ”Kun yhä useampia yhteis-
kunnan huolenaiheita vaalitaan ihmisoikeuksina, sanan käyttö li-
sääntyy tarpeettomasti. Tämä voi johtaa siihen, että ihmisoikeuksi-
en kieli menettää muutosvoimaansa.” EU:n asiakirjoissa kansalai-
suutta ei nähdä muutosagenttina. Kansalainen-käsitteen runsas ja 
kaiken kattava käyttö kertoo kenties ainakin siitä, että kansalaisuu-
della nähdään paljon myönteisiä konnotaatioita ja sitä pidetään tär-
keänä käsitteenä. Mutta jos kansalaisuuden päämerkitykseksi va-
kiintuu se, että se on termi jolla hallinto puhuttelee alamaisiaan tai 
että se merkitsee sosiaalista pääomaa kasvattavaa toimintaa, muut 
merkitykset unohtuvat.

Unionikansalaisuus sellaisena kuin sitä tuotetaan EU:n kansa-
laisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa tuo siis katkoksen niihin keskus-
teluihin, joissa kansalaisuus kytketään politiikkaan, vallankäyt-
töön ja päätöksentekoon. Asiakirjojen keskustelu unionikansalai-
suudesta merkitsee murrosta demokratiateorioihin, joissa kansalai-
suus on demokratian yksi kriteeri ja tuntomerkki. Demokratian ja 
kansalaisten vallankäytön vähäinen painottaminen asiakirjoissa te-
kee eroa eri hallinnollisilla tasoilla laadittaviin aktivointiohjelmiin, 
joita perustellaan usein demokratian edistämisellä. EU-ohjelmien 
kansalaisuusmuotoilut ovat lisäksi ristiriidassa sekä itse ohjelmien 
nimien ja niiden julkilausutun tarkoituksen kanssa että EU:n perus-
tamissopimusten kanssa, joissa unionikansalaisuutta määritellään 



288Nykykulttuuri 111

nimenomaan oikeuksien varaan. Tutkimusaineisto ei tue ajatusta 
unionikansalaisuudesta demokratiavajeen paikkaajana, sillä siinä 
keskustellaan demokratiasta varsin vähän.

Kansalaisuus-käsitteen käyttö EU-asiakirjoissa voidaan liittää 
traditioon, jonka puitteissa kansallisvaltioissa on tuotettu kansaa ja 
sen jäseniä. Yhteistä EU-asiakirjoille ja kansallisvaltioille ovat kan-
salaisuuden, kulttuurin ja alueen välille rakennetut tiiviit suhteet ja 
niiden kytkeminen yhteisön rakentamiseen ja legitimointiin. Kan-
sallisvaltioiden rakentaminen on sisältänyt sotaisia prosesseja, ja 
kansallisvaltiokansalaisuus ja siihen liittyvä identiteettien, yhteisö-
jen ja rajojen tuottaminen on merkinnyt moninaisuuden usein vä-
kivaltaista kaventamista. Euroopan unioni ja unionikansalaisuus on 
ollut rauhanomaisempi prosessi, jolla olisi potentiaalia irrottautua 
kansallisista kansalaisuuden tuottamisen traditioista, mutta aineis-
toni asiakirjoissa selvää eroa ei tehdä. Unionikansalaisuutta ei siis 
voida asiakirjojen valossa pitää täysin uudenlaisena, postnationaa-
lisena kansalaisuutena.

Asiakirjojen keskustelut oikeuksista, osallistumisesta ja identi-
teetistä sekä niissä tuotetut käsitykset kansalaisuudesta kohtaavat 
näin ollen teorioiden kansalaisuuskäsityksiä vain osittain. Ne jat-
kavat jossain määrin liberalistisia ja kommunitaristisia perinteitä, 
mutta edustavat murrosta republikanistisiin painotuksiin. Yksi se-
litys aineiston ja teorioiden väliselle epäsuhdalle voisi löytyä EU-
integraatioon liittyvästä laajemmasta käsitteellisestä ja poliittises-
ta muutoksesta: kansalaisuutta koskevien teorioiden kontekstina on 
yleensä erilainen poliittinen yhteisö, ennen kaikkea kansallisvaltio, 
kun taas EU on sellainen yhteisö, että näissä teorioissa hahmoteltu 
kansalaisuus ei siihen sovi.

Asiakirjoissa kansalaisuuden sisällöksi annetut yhteistoimin-
ta, kulttuuri-identiteetti ja liikkumisoikeudet ovat kuuluneet myös 
kansalaisuuden aikaisempiin vaiheisiin, kuten kansallisvaltiokan-
salaisuuteen. Asiakirjoissa niiden painoarvo unionikansalaisuudes-
sa kuitenkin korostuu, koska osallistumisen, oikeuksien ja identi-
teetin poliittisista aspekteista vaietaan. Siten unionikansalaisuutta 
voidaan tulkita niin, että kansalaisuus-käsite on säilynyt muuttu-
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mattomana, vaikka sen sisältö on EU-integraatiossa jossain määrin 
muuttunut (Schultz 1979, 65; Koselleck 2006, 62).

Tämän ohella EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjoissa unio-
nikansalaisuus näyttäytyy käsitteellisenä muutoksena ilman poliit-
tista muutosta (Schultz 1979, 66; Koselleck 2006, 62), sillä niissä 
käsitettä käytetään, mutta sille ei hahmoteta käytännön tason sisäl-
töä kansalaisten poliittisena toimintana. Siten asiakirjoissa voidaan 
nähdä innovatiivisten ideologien (Skinner 2002, 149–150) toimin-
taa, jolla pyritään muuttamaan kansalaisuuden käsitettä painotta-
malla sille annettuja muita sisältöjä. Tällainen unionikansalaisuus 
on esimerkki Reinhart Koselleckin (2006) tulevaisuuteen viittaa-
vasta käsitteestä Vorgriff, jota käytetään muutoksen välineenä.

Asiakirjojen keskustelu kansalaisuudesta ja kulttuurista mer-
kitsee siis sekä murrosta että jatkumoa suhteessa aikaisempiin dis-
kursseihin ja herättää paljon jatkokysymyksiä. Sellaisena se sisäl-
tää useita paradokseja. Ehkä tärkein paradoksi koskee pluralismia: 
Euroopan unioni on yhteisönä moninainen, ja asiakirjoissa moni-
naisuutta pyritään ottamaan huomioon, mutta moninaisuus on va-
likoivaa. Toinen paradoksi liittyy valtaan: aktiivista kansalaisuut-
ta peräänkuulutetaan, mutta sitä ei käsitellä kansalaisten vallan vä-
lineenä. Myös kansalaisten paikka integraatiossa näyttäytyy para-
doksina: ihmisiä kaivataan integraatioon, mutta osallistujien jouk-
koa ja osallistumismuotoja rajataan. Näihin liittyy demokratiaa 
koskeva paradoksi: demokratia mainitaan asiakirjoissa tärkeänä ar-
vona, mutta käytäntönä se ei niissä näyttäydy. Myös suhde kan-
sallisvaltioihin on paradoksaalinen: kansallisvaltioiden merkitystä 
kansalaisuuden viitekehyksenä pyritään liudentamaan, mutta kan-
salaisuuden rakentamisessa käytetään kuitenkin kansallisvaltioissa 
käytettyjä keinoja, ja jäsenvaltiot ovat edelleen keskeisiä toimijoita 
kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmissa.

Hallinto on aina pyrkimystä päästä toivottuihin päämääriin, uu-
distaa ja muotoilla ihmisiä. Policyihin, ohjelmiin, strategioihin liit-
tyy aina utooppinen elementti, poliittinen unelma paremman maa-
ilman, yhteiskunnan tai elämäntavan toteuttamisesta. (Dean 1999, 
33.) EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriohjelmilla tavoitellaan analyy-
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sini mukaan ainakin EU-yhteisön rakentamista ja legitimiteettiva-
jeen, kommunikaatiovajeen, kulttuurivajeen ja identiteettivajeen 
paikkaamista tekeillä olevassa Euroopan unionissa. Tällä kaikella 
pyritään lähentämään kansalaisia EU:n toimielimiin ja toisiinsa ja 
hallitsemaan moninaisuutta. Olisi kiinnostavaa tutkia kansalaisuus-
keskusteluja useammilta aloilta, jotta voisi selvittää, löytyykö niis-
tä samoja tavoitteita ja onko pyrkimys lähentämiseen ja yhteisönra-
kennukseen yhtä voimakas.

Vaikka näyttää siltä, että EU:n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakir-
joissa kansalaisuutta epäpolitisoidaan, on muistettava, että poliittis-
ta toimijuutta on toki olemassa ohi asiakirjojen muotoilujen. Mit-
chell Dean (1999, 198) muistuttaa, että hallinnollinen rationaali-
suus pyrkii sääntelemään politiikkaa. Hallinnon asiakirjoissa asiat 
ovat siis alttiita epäpolitisoitumiselle, mutta kansalaiset voivat po-
litisoida epäpoliittiseltakin tuntuvan kansalaisuuden, kulttuurin ja 
yhteisön. Siksi olisi äärimmäisen tärkeää tutkia tämänkaltaisia kan-
salaisuus- ja kulttuuriohjelmia käytännössä, osallistujien kokemus-
ten kautta. Poliittisen ja ei-poliittisen rajat ovat kaikkea muuta kuin 
selvät (Dahlgren 2006), joten myös unionikansalaisuudessa piilee 
politiikan mahdollisuus.

Käsitteellisiä muutoksia poliittisina muutoksina tarkastelevat 
Ball, Farr ja Hanson (1989, 3–4) ovat sitä mieltä, että käsitteelli-
nen ja samalla poliittinen muutos on yhtä aikaa kriittinen, luova 
ja konservatiivinen. Heidän määrittelyjään soveltaen kriittistä EU:
n kansalaisuus- ja kulttuuriasiakirjojen kansalaisuuskeskusteluissa 
on kenties se, että niissä ylipäänsä pyritään tuomaan uutta järjestys-
tä moraaliseen ja poliittiseen maailmaan siirtämällä kansalaisuuden 
käsitettä uuteen kontekstiin. Asiakirjojen kritiikki kohdistuu siihen, 
että kansalaisuuden kategoria on tiiviisti kansallisvaltioiden hallus-
sa, vaikka se nähdään hyödyllisenä myös EU-tasolla. Keskustelu 
unionikansalaisuudesta osoittaa luovuutta siinä, että unionikansa-
laisuus pyritään saamaan näyttämään niissä itsestään selvältä ja on-
gelmattomalta asialta, jossa ei ole tulkinnanvaraa tai vaihtoehtoja. 
Ballin, Farrin ja Hansonin (ibid.) peräänkuuluttamia argumentatii-
visia ja retorisia taitoja tarvitaan myös siinä, että kansalaisuuden 
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ja kulttuurin territorialisointi eurooppalaisiksi on pyritty tekemään 
asiakirjoissa luonnolliseksi. Kansalaisuus-käsitteelle annetut mer-
kitykset eivät kuitenkaan ole erityisen luovia, vaan muutamia pai-
notuseroja lukuun ottamatta tuttuja muista konteksteista. Käsitettä 
sovelletaan mielikuvituksettomasti tilanteessa, jossa muunlaisetkin 
ratkaisut olisivat mahdollisia. Unionikansalaisuutta ei luoda koko-
naan uudenlaiseksi välineeksi, jolla pyritään kehittämään uuden-
laista kansalaisuutta, vaan pikemminkin muunnellaan ja varioidaan 
muista yhteyksistä tuttua kansalaisuutta. Tässä mielessä unioni-
kansalaisuus-käsitettä käytetään konservatiivisesti ja vähintäänkin 
implisiittisessä suhteessa aiempiin konventioihin, mitä Ball, Farr ja 
Hanson (ibid.) pitävät muutoksen konservatiivisuuden kriteerinä.

Mikään äärimmäisen hidas käsitemuutos unionikansalaisuus ei 
kuitenkaan ole, vaan suhteellisen nopea käsitteellinen innovaatio. 
1970- ja 1980-luvulla yhteisökansalaisuus-käsitteen käyttö oli vielä 
satunnaista, mutta unionikansalaisuuden perustamisen jälkeen kä-
site on yleistynyt. Kansalaiset ovat nousseet jäsenvaltioiden rinnal-
le integraatioretoriikassa ja EU:sta puolestaan on tullut kansalai-
suuden viitekehys jäsenvaltioiden rinnalle. Näitä kehityskulkuja il-
lustroi se, että vuosi 2013 on Euroopan komission (2010) aloittees-
ta nimetty Euroopan kansalaisten vuodeksi.

Jean Monnet (1978, 39–40) kertoo muistelmissaan, kuinka hä-
nen lapsuudenperheessään ruokapöydän ääressä keskusteltiin eri 
maiden asioista ulkomaalaisten päivällisvieraiden kanssa. Myö-
hemmin työssään Monnet (1978, 241, 334) vaati virastonsa käyt-
töön ruokailuhuonetta, jotta pystyisi kokoamaan saman pöydän ää-
reen laajan keskustelijajoukon, ja neuvoi myös muita: ”Ennen kaik-
kea – hankkikaa ruokailuhuone”. Hannah Arendt (1998, 52–53) 
ymmärtää julkisen sfäärin yhteisenä maailmana, joka muodostuu 
ihmisten väliin. Hänen mukaansa ihmisten välinen maailma samal-
la sekä yhdistää että erottaa ihmisiä, kuten pöytä tuo pöydän ääres-
sä istujat yhteen mutta myös luo välimatkan. Sovinto ja anteeksi-
anto vapauttavat ihmiset toimimaan ja rakentamaan jälleen yhteistä 
maailmaa (Arendt 1998, 236–243). Monnet (1978, 474) uskoo, että 
parasta mitä rauhan hyväksi voi tehdä, on saada ihmiset puhumaan 



toistensa kanssa. Euroopan unionin kansalaisuus- ja kulttuuriohjel-
missa jatketaan yhteisen keskustelun mahdollistamista, vaikka nii-
den keinoja siihen voidaan pitää kapeina. Jotta kansalaisten yhteis-
toiminta voisi rakentaa sovintoa, demokratiaa ja rauhaa, pöydän ää-
ressä on oltava tilaa monille äänille.



VIITTEET

1 Esimerkkinä kulttuurista yhtenäisyyttä painottavasta kansalaisuus-
käsityksestä voidaan pitää Saksan kansalaisuutta, jossa kansalaisuus 
on ymmärretty partikulaarisen etnos-tyyppisen kulttuurisen yhteisön 
jäsenyytenä. Vastakkaisena esimerkkinä mainitaan usein Ranska, jossa 
on korostettu kansalaisuuden universaalisuutta ja yhteyttä valtioon pi-
kemminkin kuin kulttuuriin, mutta kulttuuristen määreiden vähäisyys 
ei tarkoita, etteikö myös Ranskassa kansalaisuuteen olisi liitetty tiuk-
koja rajanvetoja, kuten kieli ja territorio. (Brubaker 1992.) 
2  Vuonna 2004 kymmenen uutta maata – Kypros, Latvia, Liettua, 
Malta, Puola, Slovakia, Slovenia, Tšekki, Unkari ja Viro – liittyi Eu-
roopan unioniin. Vuonna 2007 Euroopan unioniin liittyivät Bulgaria ja 
Romania. Tähän ’ itälaajentumiseen’ viitataan tutkimusaineistoni asia-
kirjoissa sekä ennakoiden että jälkikäteen. 
3 Kansalaisuusartiklan numero on Amsterdamin ja Lissabonin sopi-
muksissa 17. Kulttuuriartiklan numero on Amsterdamin sopimuksessa 
151 ja Lissabonin sopimuksessa 167.
4 1800-luvun puolivälissä poliittinen koneisto, joka siihen mennessä 
oli klassisen liberalismin mukaisesti pysytellyt erossa itsensä ulkopuo-
lisista asioista, alkoi laajentaa velvollisuuksiaan uusiin sfääreihin, ku-
ten kaupunkisuunnitteluun, puhtaanapitoon, terveydenhoitoon ja kou-
lutukseen (Miller ja Rose 2008, 17). Hyvinvointivaltion historia on 
kertomus siitä, kuinka yhä uusia aloja liitetään valtion hallintaan: esi-
merkiksi koulutus on Suomessa järjestetty aiemmin joko kirkon tai yk-
sityisten toimesta, ja ensimmäiset kirjastot olivat yksityisiä, samoin or-
kesterit. Sittemmin erilaisten kansallisvaltioihin kohdistuvien painei-
den johdosta hallitukset ovat antaneet suurempaa painoarvoa kulttuu-
rin ja identiteetin politiikalle: ’kansallinen kulttuuri’, ’kansalaisuus’ ja 
’henkilökohtainen vapaus’ ovat käsitteitä, joista on tullut tärkeitä hal-
linnan tyylin muuttuessa (Shore ja Wright 1997, 27–28). 
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5 David Scottin (2003, 95) mukaan politiikan teoriassa voidaankin ha-
vaita jonkinlaista kulttuuribuumia, sillä ’neutraalius’ ei enää riitä, vaan 
oikeuden, vapauden, kansalaisuuden, tasa-arvon tai poliittisen yhtei-
sön pohtiminen vaatii eron näkemistä kulttuurisena identiteettinä, jos-
kaan politiikan teorian ja kulttuurin keskinäinen yhteys ei hänen mie-
lestään ole mikään uusi kehitys, vaan kaikki politiikan teoria on käsi-
tellyt nimenomaan samuuden ja eron ongelmaa.
6 Avoimen koordinaation menetelmä on uudenlainen hallinnon tapa tai 
muoto, jolla EU-integraatiota ja sen tavoitteita edistetään. Se lansee-
rattiin virallisesti Lissabonin sopimuksessa vuonna 2007, mutta sitä on 
käytetty jo aiemmin. Se on päätöksenteon hajautettu muoto, joka täy-
dentää Monnet-metodina tunnettua yhteisömetodia, josta se myös sel-
västi eroaa. Se koostuu neljästä elementistä: 1) tavoitteiden muotoilu 
keskustasolla, 2) mitattavuus, 3) hajautettu toteutus ja 4) systemaatti-
nen seuranta. (Walters ja Haahr 2005, 114–115.) 
7 Unionikansalaisuus, EU-kansalaisuus, Euroopan unionin kansalai-
suus ja unionin kansalaisuus ovat synonyymisiä termejä, joita käytän 
kansalaisuudesta Maastrichtin sopimuksesta eli vuodesta 1992 eteen-
päin. Saatan kätevyyssyistä viitata niillä myös sitä edeltävään aikaan, 
vaikka tuolloin ei ollut olemassa sen enempää EU-kansalaisuutta kuin 
Euroopan unioniakaan. Yhteisökansalaisuudella ja EY-kansalaisuudel-
la tarkoitan kansalaisuutta Euroopan yhteisöjen perustamisesta (niin 
kutsutulla sulautumissopimuksella vuonna 1965) Maastrichtin sopi-
mukseen saakka, joskin varsinkin ensimmäisellä joskus viitataan myös 
Maastrichtin jälkeiseen aikaan, sillä yhteisöthän jatkoivat olemassa-
oloaan unionin perustamisen jälkeenkin. 
8 Aktiivisen kansalaisuuden ohjelmaa koskevista asiakirjoista tällais-
ta keskustelua kuitenkin löytyy. Komissio (2003, 11) mainitsee ”pako-
laisten, turvapaikan hakijoiden ja siirtymään joutuneiden henkilöiden 
osallistumisen ja aloitteellisuuden edistäminen” Pakolaisten eurooppa-
laisen neuvoston kautta. Euroopan parlamentti (2003, 488) lisää tavoit-
teeksi ”edistää osallistuvan demokratian periaatetta, naisten osallistu-
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minen päätöksentekoon mukaan lukien”. Alueiden komitea (2003, 48) 
puolestaan lisää tavoitteeksi ”antaa etenkin nuorille tietoa heidän uni-
onin kansalaisuudestaan”.
9 Perusoikeuksia nimitettiin raportissa puolustaviksi oikeuksiksi, jotka 
suojelevat perusvapauksia. Vapausoikeuksia kuvattiin vaatimuksiksi, 
joita kansalaisilla on oikeus tehdä valtiota kohtaan. Poliittisten oikeuk-
sien sanottiin takaavan kansalaisten osallistumisen valtion instituutioi-
hin. Näitä oikeuksia luonnehdittiin raportissa subjektiivisiksi julkisiksi 
oikeuksiksi, jotka kansalainen omistaa suhteessa valtioon.
10 Paikallistason poliittista osallistumista pidettiin raportissa kansalais-
ten oikeuksien kannalta tärkeänä. Demokraattisten oikeuksien (sovel-
lusjoukon) laajentaminen ja poliittisen unionin luominen johtaisivat 
raportin mukaan siihen, että yhteisökansalaiset osallistuisivat lopulta 
kaikkiin poliittisiin päätöksiin. Puhe oli siis yhä edelleen kaukaises-
ta tavoitteesta eli unionin demokratisoinnista ja kansalaisten osuudes-
ta siinä. Sosiaalisia oikeuksia raportissa ei mainittu. (O’Leary 1996a, 
19.)
11 Oikeudet ovat kansalaisuuden sisältö myös unionikansalaisuutta 
koskevassa ehdotuksessa, jonka Espanjan edustajat tekivät Maastrich-
tin sopimusta edeltävissä hallitustenvälisissä neuvotteluissa. Oikeuksi-
en lähtöpiste on ehdotuksessa oikeus täyteen liikkumisvapauteen, oi-
keus valita asuinpaikka sekä oikeus poliittiseen osallistumiseen asuin-
paikan perusteella. Oikeus poliittiseen osallistumiseen merkitsee Es-
panjan muistiossa ilmaisunvapauden ja yhdistys- ja kokoontumisva-
pauden takaamista. Poliittiseen osallistumiseen pyritään muistion mu-
kaan vähitellen sisällyttämään täysi vaaliosallistuminen asuinpaikassa. 
(O’Leary 1996a, 26.)
12 Perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelman neljästä erityisoh-
jelmasta väkivallan ja huumeidenkäytön torjuntaa sekä rikosoikeutta 
koskevat ohjelmat keskittyvät aluekonstruktion turvallisuusaspektiin, 
ja perusoikeuksia ja kansalaisuutta sekä yksityisoikeutta koskevat oh-
jelmat puolestaan oikeusaspektiin.
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13 Asiakirjojen oikeuskeskustelujen liberalistisuutta on helppo selit-
tää EU-integraation läheisellä suhteella liberalismiin. William Wal-
ters ja Jens Henrik Haahr (2005, 28–31, 43–64) tarkastelevat Hiili- ja 
teräsyhteisön muodostamista ja Jean Monnet’n toimintaa liberaalina 
täysmodernismina ja yhteismarkkinoiden muodostamista liberaalina ja 
uusliberaalina hallintana sekä ordoliberalismina, mutta muistuttavat, 
että ne eivät ole ainoita poliittisia rationaalisuuksia, joita integraation 
hallinnassa on käytetty.
14 Muuten keskustelu velvollisuuksista on asiakirjoissa vähäistä, mikä 
myös viittaa liberalistisiin kansalaisuuskäsityksiin. Oikeuksien kääntö-
puolelta voidaan kuitenkin lukea esiin velvollisuuksia, kuten juuri liik-
kuvuuskeskusteluissa. Eksplisiittisemmin oikeuksien ja velvollisuuk-
sien suhdetta käsittelee Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 32) Kansa-
laisten Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan, jonka mukaan 
”unionin kansalaisuuden antamiin oikeuksiin on liityttävä myös tietty-
jä velvollisuuksia” nimenomaan kansalaisten osallistumisen edistämi-
seksi. Keinoina lausunnossa mainitaan nuorille tarkoitettu eurooppa-
lainen yhteiskunnallinen palvelu, kansalaisten henkilökohtainen osal-
listuminen edes pieneltä osin EU:n rahoitukseen sekä samana päivänä 
kaikissa maissa järjestettävät kansanedustajien vaalit, joiden listat kat-
taisivat kaikki unionin jäsenvaltiot.
15 Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa koskevassa lausunnossaan Eu-
roopan parlamentti (2006a) lisää identiteetin perustuvan myös ”toimi-
elinten oikeutuksen perustana olevaan unionin kansalaisuuteen”, mut-
ta muissa asiakirjoissa kansalaisuutta ei mainita vastaavassa kohdas-
sa arvojen, historian ja kulttuurin rinnalla (Komissio 2005a, 4, 10; Ta-
lous- ja sosiaalikomitea 2005, 29; Neuvosto 2006b, 71, 78; Parlamentti 
2006b, 191; Päätös 2006a, 34).
16 Kulttuuriperinnöllä tarkoitetaan Rafael-ohjelmassa ”kiinteää ja ir-
tainta perintöä (museot ja kokoelmat, kirjastot ja arkistot, mukaan lu-
kien valokuva-, elokuva- sekä äänitearkistot), arkeologista ja veden-
alaista perintöä, arkkitehtonista perintöä sekä kulttuurikokonaisuuksia, 
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-paikkoja ja -maisemia (kulttuuri- ja luonnonkohteiden kokonaisuuk-
sia). Vaalimisella puolestaan tarkoitetaan ohjelmassa ”kaikkia toimia, 
jotka osaltaan edistävät kulttuuriperinnön tuntemista, hoitamista, kon-
servointia, restaurointia, arvostamista ja saatavuutta”. (Päätös 1997b, 
33.) Euroopan parlamentin (1995c, 161) Rafael-ohjelmaa koskevassa 
lausunnossa kulttuuriperintöön lasketaan myös henkinen kulttuuripe-
rintö eli perinteet ja kansantietous.
17 Euroopan talous- ja sosiaalikomitea (1995, 38) lainaa tässä yhtey-
dessä Unescon määritelmää kulttuurista, jonka mukaan kulttuuri muo-
dostuu yhteiskunnan tai ryhmän hengellisistä, materiaalisista, intellek-
tuaalisista ja emotionaalisista piirteistä ja sisältää kirjallisuuden, tai-
teet, elämäntavan, ihmisoikeudet, arvot, perinteet ja uskomukset. 
18 Yksittäisenä esimerkkinä EU-tason painottamisesta identiteettikes-
kusteluissa voidaan nostaa esiin komission (2005a, 4–5) Kansalaisten 
Eurooppa -ohjelmasta tekemä ehdotus, joka poikkeaa muista komissi-
on ohjelmaehdotuksista siten, että siinä identiteetti mainitaan kahdek-
san kertaa, kun muissa ohjelmaehdotuksissa se mainitaan korkeintaan 
kaksi kertaa. Kahdeksasta otteesta seitsemän puhuu eurooppalaises-
ta identiteetistä. Kansallinen ja alueellinen identiteetti mainitaan ker-
ran, ja nekin liitetään tiiviisti Eurooppaan, sillä ehdotuksen mukaan 
tietoisuutta kansallisesta ja alueellisesta identiteetistä pyritään täyden-
tämään tietoisuudella ”yhteisistä eurooppalaisista ihanteista” toteut-
tamalla ”yhteisiin ajatuksiin, arvoihin tai saavutuksiin” perustuvia ja 
”yhteistä kulttuuriperintöä” esiin tuovia toimia. Asiakirjan englannin-
kielisessä liitteessä eurooppalainen identiteetti mainitaan neljä kertaa 
ja kansallinen ja alueellinen identiteetti kerran (vastaavassa yhteydes-
sä kuin suomenkielinen).

19 Unionikansalaisuutta käsittelevässä kirjallisuudessa tällaisia eh-
dotuksia on tehnyt muun muassa Claudia Wiesner (2008, 119).

20 Isinin mainitsemien tasojen joukosta puuttuvat alueet, joil-
la on EU-kontekstissa suuri merkitys. Isin jättää alueet pois koko 
kaupunki – valtio -suhteen tarkastelusta, vaikka monissa maissa ne 
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ovat tärkeitä hallinnan tasoja ja regionalismin myötä niiden merki-
tys on kasvanut. 
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LIITTEET

Liite 1 Tutkimuksen primaariaineistoon sisältyvät 
asiakirjat

Ensimmäiset sarakkeet taulukoissa 1 ja 2 kuvastavat asiakirjojen lä-
hettäjätoimielimiä ja samalla käsittelyprosessin eri vaiheita. Toises-
sa sarakkeessa on lueteltu aineistoon kuuluvien asiakirjojen nimi. 
Kolmas sarake kertoo, miten viittaan kuhunkin asiakirjaan tekstis-
sä. Viittausmuoto on itse muodostamani lyhenne, joka kertoo tii-
viisti, minkä toimielimen puheenvuoro on tarkasteltavana vai onko 
kyseessä päätös. Vuosiluvun, joka määräytyy asiakirjan laatimis-
vuoden mukaan, ja tarvittaessa kirjaintunnisteen kautta lyhenne on 
identi� oitavissa oikeaan asiakirjaan Primaariaineisto-listassa, josta 
löytyvät asiakirjojen bibliogra� set tiedot. Muihin kuin primaariai-
neiston asiakirjoihin viitatessani käytän laatijatoimielimen koko ni-
meä (esimerkiksi Euroopan komissio 2003).

Asiakirjan 
lähettäjä 

Kansalaisuusasiakirjan nimi Viittausmuoto 

Euroopan
komissio 

- Ehdotus: Neuvoston päätös yhteisön toimintaohjelmasta unionin aktiivisen 
kansalaisuuden edistämiseksi  
- Ehdotus: Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös kaudella 2007–2013 
toteutettavasta ”Kansalaisten Eurooppa” -ohjelmasta unionin aktiivisen 
kansalaisuuden edistämiseksi  
- Ehdotus: Neuvoston päätös perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan 
erityisohjelman perustamisesta vuosiksi 2007–2013 osana perusoikeuksien ja 
oikeusasioiden yleisohjelmaa  

Komissio 2003 

Komissio 
2005a 
Komissio 
2005b 

Euroopan
parla-
mentti 

- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma ehdotuksesta neuvoston 
päätökseksi yhteisön toimintaohjelmasta unionin aktiivisen kansalaisuuden 
edistämiseksi  
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma ehdotuksesta Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi kaudella 2007-2013 toteutettavasta 
"Kansalaisten Eurooppa" -ohjelmasta unionin aktiivisen kansalaisuuden 
edistämiseksi. Ensimmäinen käsittely.  
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma neuvoston yhteisestä kannasta 
Euroopan parlamentin ja neuvoston päätöksen tekemiseksi aktiivisen Euroopan 
kansalaisuuden edistämiseksi vuosina 2007-2013 toteutettavasta ”Kansalaisten 
Eurooppa" – ohjelmasta. Toinen käsittely.  
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma ehdotuksesta neuvoston 
päätökseksi perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman 
perustamisesta vuosiksi 2007-2013 osana perusoikeuksien ja oikeusasioiden 
yleisohjelmaa 

Parlamentti 
2003 

Parlamentti 
2006b 

Parlamentti 
2006d 

Parlamentti 
2006a 

Euroopan
unionin 
neuvosto 

- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen [---] tekemiseksi aktiivisen kansalaisuuden edistämiseksi vuosina 2007-
2013 toteutettavasta ”Kansalaisten Eurooppa” –ohjelmasta 

Neuvosto 
2006b 

Komissio 
2005b 
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pp j
Alueiden 
komitea 

- Alueiden komitean lausunto aiheista: "Ehdotus neuvoston päätökseksi yhteisön 
toimintaohjelmasta unionin aktiivisen kansalaisuuden edistämiseksi [---]”  
- Alueiden komitean lausunto aiheesta ”Ehdotus: Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätös kaudella 2007-2013 toteutettavasta Kansalaisten Eurooppa -
ohjelmasta unionin aktiivisen kansalaisuuden edistämiseksi” 

Alueiden 
komitea 2003 
Alueiden 
komitea 2006 

Talous- ja 
sosiaali-
komitea 

- Euroopan talous- ja sosiaalikomitean lausunto aiheesta ”Ehdotus: Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätös kaudella 2007-2013 toteutettavasta  ’Kansalaisten 
Eurooppa’ -ohjelmasta unionin aktiivisen kansalaisuuden edistämiseksi” 
- Euroopan talous- ja sosiaalikomitean lausunto aiheesta [---] ”Ehdotus: neuvoston 
päätös perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman perustamisesta 
vuosiksi 2007-2013 osana perusoikeuksien ja oikeusasioiden yleisohjelmaa” 

Talous- ja 
sosiaali-
komitea 2005 
Talous- ja 
sosiaali-
komitea 2006 

Päätökset - Neuvoston päätös [---] yhteisön toimintaohjelmasta unionin aktiivisen 
kansalaisuuden edistämiseksi (kansalaisosallistuminen)  
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] aktiivisen Euroopan 
kansalaisuuden edistämiseksi vuosina 2007-2013 toteutettavasta ”Kansalaisten 
Eurooppa” –ohjelmasta  
- Neuvoston päätös [---] perusoikeuksia ja kansalaisuutta koskevan erityisohjelman 
perustamisesta vuosiksi 2007-2013 osana perusoikeuksien ja oikeusasioiden 
yleisohjelmaa 

Päätös 2004 

Päätös 2006a 

Päätös 2007 

Asiakirjan 
lähettäjä 

Kulttuuriasiakirjan nimi Viittausmuoto 

Euroopan 
komissio 

- Muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi taide- ja 
kulttuuritoimintaa koskevasta Euroopan laajuisesta tukiohjelmasta 
(Kaleidoskooppi 2000). Sis. alkuperäisen ehdotuksen 1994 
- Muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi 
tukiohjelmasta kirjojen ja lukemisen alalla kääntämisen avulla (Ariane).  
Sis. alkuperäisen ehdotuksen 1994. 
- Muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi yhteisön 
toimintaohjelmasta kulttuuriperinnön säilyttämiseksi – ”Raphael”-ohjelma. Sis. 
alkuperäisen ehdotuksen 1995.  
- Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi kulttuuriyhteistyön 
yhtenäisen rahoitus- ja ohjelmointivälineen perustamisesta (Kulttuuri 2000 -
ohjelma) 
- Ändrat förslag till europarlamentets och rådets beslut om skapandet av ett 
samlat instrument for finansiering och programmering för kulturellt samarbete. 
(programmet Kultur 2000. Sis. alkuperäisen ehdotuksen. 
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös Kulttuuri 2007 -ohjelman 
perustamisesta (2007-2013) 

Komissio 1995a 

Komissio 1995b 

Komissio 1996 

Komissio 1998a 

Komissio 1998b 

Komissio 2004 

Euroopan 
parla-
mentti 

- Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi luoda taide- ja 
kulttuuritoimintaa tukeva Euroopan laajuinen Kaleidoscope 2000 –ohjelma. 
Ensimmäinen käsittely.  
- Päätös neuvoston yhteisestä kannasta, joka koskee Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätöstä käynnistää taide- ja kulttuuritoimintaa koskeva Euroopan 
laajuinen tukiohjelma ”Kaleidoskooppi”. Toinen käsittely. 
- Päätös sovittelukomitean hyväksymästä yhteisestä tekstistä Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi taide- ja kulttuuritoimintaa koskevasta 
Euroopan laajuisesta tukiohjelmasta (Kaleidoskooppi). Kolmas käsittely.  
- Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi kirjoja ja lukemista 
koskevaksi tukiohjelmaksi – Ariane. Ensimmäinen käsittely.  
- Päätös neuvoston vahvistamasta yhteisestä kannasta Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätöksen tekemiseksi kirjan ja lukemisen alaa koskevasta 
tukiohjelmasta (Ariane). Toinen käsittely.  
- Päätös sovittelukomitean hyväksymästä yhteisestä ehdotuksesta Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi kirjan ja lukemisen alaa koskevasta 
kääntämisen kattavasta tukiohjelmasta (Ariane). Kolmas käsittely. 
-Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi kulttuuriperintöä
koskevasta yhteisön toimintaohjelmasta – Raphael-ohjelma. Ensimmäinen 
käsittely.  

Parlamentti 
1995a 

Parlamentti 
1995d 

Parlamentti 
1996a 

Parlamentti 
1995b 
Parlamentti 
1996b 

Parlamentti 
1997a   

Parlamentti 
1995c 

Taulukko 1 Tutkimuksen primaariaineistoon sisältyvät kansalaisuusasia-
kirjat
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y
- Päätös neuvoston vahvistamasta yhteisestä kannasta Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätöksen tekemiseksi kulttuuriperintöä koskevasta yhteisön 
toimintaohjelmasta (Rafael-ohjelma). Toinen käsittely.  
- Päätös sovittelukomitean hyväksymästä yhteisestä ehdotuksesta Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi kulttuuriperintöä koskevasta yhteisön 
toimintaohjelmasta (”Rafael”-ohjelma). Kolmas käsittely. 
- Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston päätökseksi kulttuuriyhteistyön 
yhtenäisen rahoitus- ja ohjelmointivälineen perustamisesta (Kulttuuri 2000 –
ohjelma).  

Parlamentti 
1996c 

Parlamentti 
1997b 

Parlamentti 
1998 

- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma neuvoston yhteisestä 
kannasta Euroopan parlamentin ja neuvoston päätöksen tekemiseksi 
kulttuuriyhteistyön yhtenäisen rahoitus- ja ohjelmointivälineen perustamisesta 
(Kulttuuri 2000 –ohjelma). Toinen käsittely. 
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma sovittelukomitean 
hyväksymästä yhteisestä tekstistä Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätökseksi Kulttuuri 2000 -ohjelman perustamisesta. Kolmas käsittely.  
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma ehdotuksesta Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi Kulttuuri 2007-ohjelman perustamisesta. 
Ensimmäinen käsittely.  
- Euroopan parlamentin lainsäädäntöpäätöslauselma neuvoston yhteisestä 
kannasta Euroopan parlamentin ja neuvoston päätöksen tekemiseksi Kulttuuri-
ohjelman perustamisesta. Toinen käsittely.  

Parlamentti 
1999 

Parlamentti 
2000 

Parlamentti 
2005 

Parlamentti 
2006c 

Euroopan 
unionin 
neuvosto     

- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen tekemiseksi taide- ja kulttuuritoimintaa koskevasta Euroopan 
laajuisesta tukiohjelmasta (Kaleidoskooppi). 
- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen [---] tekemiseksi kirjan ja lukemisen alaa koskevasta tukiohjelmasta 
(Ariane).  
- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen [---] tekemiseksi kulttuuriperintöä koskevasta yhteisön 
toimintaohjelmasta (”Rafael”-ohjelma). 
- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen [---] tekemiseksi kulttuuriyhteistyön yhtenäisen rahoitus- ja 
ohjelmointivälineen perustamisesta (Kulttuuri 2000 –ohjelma).  
- Neuvoston [---] yhteinen kanta [---] Euroopan parlamentin ja neuvoston 
päätöksen [---] tekemiseksi Kulttuuri-ohjelman perustamisesta.  

Neuvosto 1995 

Neuvosto 1996a 

Neuvosto 1996b 

Neuvosto 1999 

Neuvosto 2006a 

Alueiden 
komitea 

- Alueiden komitean lausunto aiheesta ehdotus Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätökseksi Kaleidoskooppi 2000 –ohjelman käynnistämisestä 
ulottuvuudeltaan eurooppalaisten taide- ja kulttuurihankkeiden tukemiseksi.  
- Alueiden komitean lausunto aiheesta ehdotus Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätökseksi kulttuuriperintöä koskevasta yhteisön 
toimintaohjelmasta – Raphael-ohjelma. 
- Alueiden komitean lausunto aiheesta ehdotus Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätökseksi kirja-alan ja lukuharrastuksen tukiohjelman Arianen 
perustamisesta.  
- Alueiden komitean lausunto aiheista [---] ”Ehdotus Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätökseksi kulttuuriyhteistyön yhtenäisen rahoitus- ja 
ohjelmointivälineen perustamisesta (Kulttuuri 2000 –ohjelma)” 
- Alueiden komitean lausunto aiheesta ”Ehdotus: Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätös Kulttuuri 2007 –ohjelman perustamisesta” 

Alueiden 
komitea 1995a 

Alueiden 
komitea 1995b 

Alueiden 
komitea 1996 

Alueiden 
komitea 1998 

Alueiden 
komitea 2005 

Talous- ja 
sosiaali-
komitea 

- Opinion on the proposal for a European Parliament and council Decision 
establishing a Community action programme in the field of cultural heritage 
Raphaël.  

Talous- ja 
sosiaalikomitea 
1995 

Päätökset - Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] taide- ja kulttuuritoimintaa 
koskevasta Euroopan laajuisesta tukiohjelmasta (Kaleidoskooppi).  
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] kirjan ja lukemisen alaa 
koskevasta kääntämisen kattavasta tukiohjelmasta (Ariane).  
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] kulttuuriperintöä koskevasta 
yhteisön toimintaohjelmasta (Rafael-ohjelma).  
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] Kulttuuri 2000 -ohjelman 
perustamisesta. 
- Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös [---] Kulttuuri-ohjelman 
perustamisesta (2007-2013).  

Päätös 1996 

Päätös 1997a 

Päätös 1997b 

Päätös 2000 

Päätös 2006b 

Taulukko 2 Tutkimuksen primaariaineistoon sisältyvät kulttuuriasiakirjat
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Liite 2

TOINEN OSA
UNIONIN KANSALAISUUS

8 artikla

1. Otetaan käyttöön unionin kansalaisuus.
Unionin kansalainen on jokainen, jolla on jonkin jäsenvaltion 
kansalaisuus. 

2. Unionin kansalaisilla on tässä sopimuksessa määrätyt oikeudet 
ja velvollisuudet.

8 a artikla

1. Jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vapaasti liikkua ja 
oleskella jäsenvaltioiden alueella, jollei tässä sopimuksessa mää-
rätyistä tai sen soveltamisesta annetuissa säännöksissä säädetyis-
tä rajoituksista ja ehdoista muuta johdu.

2. Neuvosto voi antaa säännöksiä 1 kohdassa tarkoitettujen oikeuk-
sien käyttämisen helpottamiseksi; jollei tässä sopimuksessa toi-
sin määrätä, neuvosto tekee ratkaisunsa yksimielisesti komissi-
on ehdotuksesta ja Euroopan parlamentin puoltavan lausunnon 
satuaan.

8 b artikla

1. Jokaisella unionin kansalaisella on kunnallinen äänioikeus ja 
vaalikelpoisuus jäsenvaltiossa, jossa hän asuu mutta jonka kan-
salainen hän ei ole, samoin edellytyksin kuin tuon jäsenvaltion 
omilla kansalaisilla. Tätä oikeutta käytetään niiden yksityiskoh-
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taisten sääntöjen mukaisesti, jotka neuvosto antaa 31 päivään 
joulukuuta 1994 mennessä yksimielisesti komission ehdotukses-
ta ja Euroopan parlamenttia kuultuaan; näihin yksityiskohtaisiin 
sääntöihin voi sisältyä poikkeussäännöksiä, jos ne ovat perustel-
tuja jonkin jäsenvaltion erityisten ongelmien takia.

2. Jokaisella unionin kansalaisella on äänioikeus ja vaalikelpoi-
suus Euroopan parlamentin vaaleissa jäsenvaltiossa, jossa hän 
asuu mutta jonka kansalainen hän ei ole, samoin edellytyksin 
kuin tuon jäsenvaltion omilla kansalaisilla, edellä sanotun kui-
tenkaan rajoittamatta 138 artiklan 3 kohdan ja sen soveltamises-
ta annettujen säännösten soveltamista. Tätä oikeutta käytetään 
niiden yksityiskohtaisten sääntöjen mukaisesti, jotka neuvosto 
antaa 31 päivään joulukuuta 1993 mennessä yksimielisesti ko-
mission ehdotuksesta ja Euroopan parlamenttia kuultuaan; näi-
hin yksityiskohtaisiin sääntöihin voi sisältyä poikkeussäännök-
siä, jos ne ovat perusteltuja jonkin jäsenvaltion erityisten ongel-
mien takia.

8 c artikla

Jokainen unionin kansalainen saa kolmannen maan alueella, jos-
sa jäsenvaltiolla, jonka kansalainen hän on, ei ole edustusta, suo-
jelua minkä tahansa jäsenvaltion diplomaatti- ja konsuliviran-
omaisilta samoin edellytyksin kuin kyseisen jäsenvaltion omat 
kansalaiset. Jäsenvaltiot vahvistavat tarpeelliset säännöt keske-
nään 31 päivään joulukuuta 1993 mennessä ja aloittavat tällaisen 
suojelun turvaamiseksi tarvittavat kansainväliset neuvottelut.

8 d artikla

Jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vedota Euroopan par-
lamenttiin 138 d artiklan mukaisesti.
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Jokainen unionin kansalainen voi kääntyä 138 e artiklan mukai-
sesti asetettavan oikeusasiamiehen puoleen.

8 e artikla

Komissio antaa Euroopan parlamentille, neuvostolle sekä ta-
lous- ja sosiaalikomitealle 31 päivään joulukuuta 1993 mennessä 
ja sen jälkeen joka kolmas vuosi kertomuksen tämän osan mää-
räysten soveltamisesta. Tässä kertomuksessa otetaan huomioon 
unionin kehitys. Tältä pohjalta, sanotun kuitenkaan rajoittamat-
ta tämän sopimuksen muiden määräysten soveltamista, neuvos-
to voi yksimielisesti komission ehdotuksesta ja Euroopan par-
lamenttia kuultuaan antaa tässä osassa tarkoitettujen oikeuksi-
en täydentämisestä säännöksiä, joiden hyväksymistä jäsenvalti-
oiden valtiosääntöjen asettamien vaatimusten mukaisesti se suo-
sittaa jäsenvaltioille. (Euroopan yhteisöt 1995, 119–123.)
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Liite 3

IX OSASTO

KULTTUURI

128 artikla

1. Yhteisö myötävaikuttaa siihen, että jäsenvaltioiden kulttuurit kehit-
tyvät kukoistaviksi pitäen arvossa niiden kansallista ja alueellista 
monimuotoisuutta ja korostaen samalla niiden yhteistä kulttuuripe-
rintöä.

2. Yhteisö pyrkii toiminnallaan rohkaisemaan jäsenvaltioiden välistä 
yhteistyötä sekä tarvittaessa tukemaan ja täydentämään niiden toi-
mintaa seuraavilla aloilla:
— Euroopan kansojen kulttuurin ja historian tuntemuksen ja sitä 
koskevan tiedon levityksen parantaminen;
— Euroopan kannalta merkittävän kulttuuriperinnön säilyttäminen 
ja suojaaminen;
— muu kuin kaupallinen kulttuurivaihto;
— taiteellinen ja kirjallinen luova toiminta, audiovisuaalisen alan 
toiminta mukaan luettuna.

3. Yhteisö ja jäsenvaltiot suosivat yhteistyötä kolmansien maiden sekä 
kulttuurin alalla toimivaltaisten kansainvälisten järjestöjen, erityi-
sesti Euroopan neuvoston kanssa.

4. Yhteisö ottaa kulttuuriin liittyvät näkökohdat huomioon muiden tä-
män sopimuksen määräysten mukaisessa toiminnassaan.

5. Myötävaikuttaakseen tässä artiklassa tarkoitettujen tavoitteiden to-
teuttamiseen neuvosto:



— toteuttaa jäljempänä 189 b artiklassa määrättyä menettelyä nou-
dattaen ja alueiden komiteaa kuultuaan sellaisia edistämistoimia, 
jotka eivät merkitse jäsenvaltioiden lakien ja asetusten yhdenmu-
kaistamista. Neuvosto tekee ratkaisunsa kaikissa 189 b artiklassa 
tarkoitetuissa menettelyissä yksimielisesti;
— antaa yksimielisesti komission ehdotuksesta suosituksia. (Euroo-
pan yhteisöt 1995, 259–262.)



SUMMARY

Programmed Europeans. Citizenship and culture in EU 
documents

The study examines the construction of citizenship in documents 
created by EU institutions in 1994–2007 concerning eight EU pro-
grammes on citizenship and culture. These policy documents are 
analysed by a close reading, which combines conceptual history 
and textual analysis. 

Through an analysis of re-contextualisation and rede� nition of 
the concept of citizenship, the aim is to examine 1) to what extent 
is Union citizenship produced as a promoter of democracy and of 
citizens’ possibilities for using power, and to what extent is it pro-
duced as an instrument for using power over citizens, 2) what kind 
of relations are constructed between citizenship and culture, and 3) 
how are citizenship and territoriality connected with each other in 
the research material.

The theoretical framework of the study consists of republican, 
liberal and communitarian theories, as well as a Foucauldian ana-
lytics of governmentality. Theories on cultural diversity and on spa-
tiality of power are also employed. Citizenship is understood as a 
two-way channel of power. It gives citizens chances to use power 
and, at the same time, it provides a channel by means of which rul-
ers can use power over citizens. The analysis focuses on three di-
mensions of citizenship: participation, rights and identity.

Union citizenship itself is an in� uential conceptual and political 
change, and it is part of the larger conceptual changes surrounding 
the European Union. In the EU documents on citizenship and cul-
ture, citizenship follows as a conceptual continuum with some of 
the discussions in the histories of citizenship and European integra-
tion and as a rupture with others. 



The analysis shows that citizenship is constructed in the doc-
uments in similar ways as in the nation states. In the EU docu-
ments, citizenship is produced in close connection to culture. Un-
derstood as being simultaneously uni� ed and diverse, culture is de-
� ned as European. One of the main objectives assigned to both citi-
zenship and culture in the EU documents is to bring citizens closer 
to the European Union and to each other. Citizenship, culture and 
territoriality are connected with each other, and they are all used 
in the construction of the EU community. This result does not sup-
port some of the interpretations about Union citizenship as cosmo-
politan, post-national or entirely different from nation-state citizen-
ship. 

In the construction of citizenship in the EU documents, identity 
is emphasised. This identity is produced with cultural elements that 
are de� ned as European. Participation is channelled in relation to 
EU programmes and the idea of “constructing Europe”. Rights are 
hardly discussed, while the infrequent discussion on them focuses 
on freedom of mobility. With the concept being used in this way, 
citizenship is depoliticised. Citizenship is not represented as the cit-
izens’ instrument for using power. Instead, it is used – together with 
culture and territory – to draw boundaries and govern diversity in 
an administratively multilevel and culturally diverse European Un-
ion. This construction of citizenship does not appear to offer a solu-
tion for the EU’s democracy de� cit or legitimacy crisis.

The results of the research can be summarised in terms of a mo-
bile and cultural citizen, who feels a sense of belonging with other 
Union citizens, cooperates in the framework of the EU programmes 
on citizenship and culture, builds EU community, supports integra-
tion and shares the European culture de� ned in the documents.

.
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