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KATJA MAKINEN

4.
OSALLISTUMINEN LAHENTAMISEN
JA YHTEISONRAKENTAMISEN
VAYLANA EU:N
KANSALAISUUSPOLITIIKASSA

JOHDANTO

T'aisséi luvussa analysoidaan osallistumisesta kiytya keskustelua Euroo-
pan unionin kansalaisuusohjelmia kisittelevissi asiakirjoissa. Tarkas-
telun kohteina ovat osallistuminen kansalaisuuden ulottuvuutena seki
se, millaista kansalaisuutta asiakirjoissa tuotetaan osallistumisesta puhu-
malla. Euroopan unionin kansalaisuusohjelmia voidaan pitid osana yhi
suositumpaa kansalaisten aktivointigenre, silld niissd on kyse kansalai-
suuteen liittyvin toiminnan raamittamisesta ja mahdollistamisesta. Hal-
lintovetoiset osallistumiskdytinnét ovat yleistyneet, kun pditoksenteko
niin kutsutun uuden hallinnan (engl. new governance) myéti on siir-
tynyt yhi monimutkaisempiin verkostoihin ja kumppanuuksiin, joissa
vallankiytto ei useinkaan ole edustuksellista (Benz & Papadopoulos
2006; Pierre 2000). EU-hallinnolla on ollut merkittivi rooli niin hal-
linnon uudistamispyrkimysten kuin uusien osallistumiskdytidntdjenkin
levittdmisessd (Saurugger 2010). Kansalaisten osallistumisen edistimi-
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nen nimetddn tavoitteeksi monilla hallinnan tasoilla ja aloilla, ja osal-
listuminen nihddin ratkaisuna lihes mihin tahansa yhteiskunnalliseen
ongelmaan. Usein osallistumiseen kannustetaan demokratian nimissi.
Toisaalta uuden hallinnan puhetavoissa osallistuminen nihddin keinona
sitouttaa kansalaisia hallinnon tavoitteisiin ja osana julkisten tehtivien
siirtoa kansalaisyhteiskunnalle. Osallistuminen on nihty tirkeina kansa-
laisuuden elementtind esimerkiksi republikanistisissa ja deliberatiivisissa
sekd vahvan demokratian ja radikaalidemokratian kisityksissd kansalai-
suudesta ja demokratiasta (Barber 1984; Mouffe 1992; Pateman 1972).
Luvussa tarkasteltavana olevat ohjelmat ovat nimeltidn Aktiivisen
kansalaisuuden edistiminen (ohjelmakausi 2004-20006), Kansalaisten
Eurooppa (2007-2013) sekd Perusoikeudet ja kansalaisuus (2007-2013).
Tutkimusaineisto koostuu EU:n eri toimielinten ohjelmia koskevista asia-
kirjoista vuosilta 2003-2007. Aineisto sisiltid Euroopan komission anta-
mat ohjelmaehdotukset, Euroopan unionin neuvoston yksin tai yhdessi
Euroopan parlamentin kanssa tekemit piatokset sekd Euroopan parla-
mentin, Euroopan unionin neuvoston, Alueiden komitean ja Talous- ja
sosiaalikomitean lausunnot prosessin alku- ja pddtepisteiden vililtd. Vii-
tatut asiakirjat on listattu luvun lopussa otsikon ”Primaariaineisto” alla.
Barbara Cruikshank (1999, 3) katsoo, ettid hallinnon osallistamispyr-
kimykset ovat aina ratkaisuechdotuksia johonkin ongelmaan. Peter Mille-
rin ja Nikolas Rosen problematisoinnin kisite onkin hyodyllinen tarkas-
teltaessa osallistumista hallinnan muotona. Miller ja Rose (2008, 14-15;
ks. my6s Dean 1999, 22, 27-28) esittavit, ettd hallitseminen edellyttdd
hallittavan asian problematisointia. He kuvaavat problematisointia pro-
sessina, jossa ongelmasta vastuutetaan jotakin yksil6llisen tai kollektiivi-
sen kidyttdytymisen aspektia, joka tuomitaan vaaralliseksi, vahingolliseksi,
tuottamattomaksi, tehottomaksi tai riittimactomaksi suhteessa vaikkapa
terveyden, onnellisuuden tai tyytyviisyyden ideaalitasoon. Miller ja Rose
(2008, 15) jatkavat, etti ongelmalliseksi tuomittu kiytos pitdd vield
tehdi vastaanottavaiseksi interventiolle eli tekniikoille ja instrumenteille,
joiden kautta sen suhteen voidaan toimia ja mahdollisesti muuttaa sitd,
silld hallinnan nikékulmasta ei ole jirked tunnistaa ongelmaa pyrkimittd
samalla ratkaisemaan se.
EU:n kansalaisuusohjelmia koskevissa asiakirjoissa problematisoin-
niksi voidaan tulkita se, ettd unionikansalaiset esitetddn niissi epatdy-
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dellisind. Asiakirjoissa unionikansalaisuuden nykytila maaritelldan riit-
timdttomiksi suhteessa integraation etenemisen ideaalitasoon. Se on
riittimiton, koska kansalaiset eivit riittivisti tunnista itsedin unionikan-
salaisiksi eivitkd ole tarpeeksi omaksuneet siihen liitettyjd identiteettejd,
osallistumisen tapoja ja oikeuksia — eivit siis nie itsedidn sellaisina, kuin
kansalaisuusohjelmissa heidit haluttaisiin nihdi.

Se ettd kansalaiset nihddidn asiakirjoissa epitiydellisind mutta kehi-
tyskelpoisina mahdollistaa hallitsemisen ja samalla kertoo jotain niistd
vallan rationaliteeteista ja teknologioista, joiden kautta asiakirjoissa pyri-
tddn hallitsemaan kansalaisuutta. Kansalaisten riittimidton unionikan-
salaisuus on asiakirjoissa muodostettu ongelmaksi, jonka suhteen on
tarpeellista ja oikeutettua toimia. Asiakirjoista vilittyy nikemys, jonka
mukaan epitiydellisid kansalaisia tiytyy ja voidaan tiydellistad. Unio-
nikansalaisuus ja siihen liittyvit politiikat voidaan nihdi pyrkimykseni
tdyttad “kansalaisuusvajetta’, joka muodostuu kansalaisuutta ja integraa-
tion etenemistd koskevien tavoitteiden ja niiden toteutumattomuuden
vilisestd epdsuhdasta. Tdydellistimisen vilineind voidaan kiyttdd muun
muassa kansalaisuusohjelmia. Niiden kautta kansalaisia rohkaistaan tule-
maan “eurooppalaisemmiksi” tarjoamalla foorumeja “eurooppalaiselle”
toiminnalle EU-tasolla. Toiveena on myos tehdi heistd aiempaa “kan-
salaisempia” lisddmalld heiddn tietoisuuttaan unionikansalaisuudesta ja
Euroopan unionista ja sen toimielimista.

EU:n kansalaisuusohjelmissa kansalaisilla katsotaan olevan liian vihin
yhteyksid sekd Euroopan unioniin etti toisiinsa jisenvaltioiden rajojen
yli, ja titd pidetddn ongelmana. Osallistumista esitetdin keinoksi lihen-
tdd kansalaisia niin Euroopan unioniin kuin toisiinsakin ja rakentaa
Euroopan unionia yhteisénd. Osallistamispyrkimykset voidaan nihdi
osana EU:n legitimiteetin etsintdd. EU-integraatio on edennyt pitkdin
jasenvaltioiden ja talouseliitin yhteistyoni. Sen legitimiteetin ajateltiin
perustuvan jasenmaihin, mutta sittemmin legitimiteettid alettiin hakea
suoraan kansalaisilta. Osallistamispyrkimysten taustalla on oletus, ettd
kansalaisten on helpompi hyviksyi sellainen organisaatio, jossa he itse
kokevat olevansa mukana. Euroopan unionin politiikka-asiakirjoissa
toistetaankin tavoitetta saada kansalaisia osallistumaan EU:n toimintaan
ja lihentdd heitd Euroopan unioniin. Téssd luvussa tarkastellaan, mihin
kansalaisia pyritdin osallistamaan niitd piamadrid tavoiteltaessa.
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Keskeisimmait areenat, joille osallistuminen asiakirjoissa sijoitetaan,
ovat puheena olevat EU-ohjelmat itse sekd "Euroopan rakentaminen” ja
integraatio. Molempia osallistumisen muotoja voidaan tulkita keinoina
lahentdd kansalaisia sekd vertikaalisesti unioniin ettd horisontaalisesti
toisiinsa. Asiakirjoissa puhutaan lisiksi hiukan osallistumisesta muille-
kin areenoille, kuten julkiseen keskusteluun ja EU-asioihin. Myds tillai-
sen osallistumisen voidaan nihdi edistivin kansalaisten niin vertikaalista
kuin horisontaalistakin lihentimisti.

Tissd luvussa tulkitaan osallistumista EU:n kansalaisuusasiakirjoissa
sekd lihentimisen viylind kansalaisten ja EU:n vililld ja kansalaisten
kesken ettd yhteisonrakennuksen vilineend. Ensiksi analysoidaan niitd
EU-asiakirjojen keskusteluja, joissa kisitellddn vertikaalista lihentimistd
eli kansalaisten osallistumista integraatioon. Tdssd yhteydessi tarkastel-
laan osallistumiskeskustelujen ohuita yhteyksid demokratiaan sekd asia-
kirjojen suhteellisen vihiisid keskusteluja kansalaisten osallistumisesta
vallankdyttoon. Seuraavaksi tarkastelu siirtyy horisontaaliseen lihen-
timiseen eli analyysiin siitd, miten asiakirjoissa puhutaan osallistumi-
sesta EU-ohjelmiin. Osallistumiskeskustelujen tiivistd yhteyttd yhtei-
sonrakennukseen tulkitaan yhteison kautta hallintana. Tamin jilkeen
huomio kiinnittyy siihen, kuinka osallistuminen niyttiytyy EU-asiakir-
joissa samanaikaisesti sekd vapaaehtoisena ettd velvollisuutena. Kysymyk-
seksi nousee se, miten EU-asiakirjojen osallistumiskeskusteluissa tuote-
taan kisitystd unionikansalaisista epitiydellisind mutta kehityskelpoisina
yhteison jasenind. Lopuksi tarkastellaan kokoavasti, minkilaista kansalai-
suutta asiakirjojen osallistumiskeskusteluissa tuotetaan. Aluksi kuitenkin
analyysid taustoitetaan lyhyelld yleiskatsauksella EU:n kansalaisuuspoli-
tiikan elementteihin.

KANSALAISUUS JA OSALLISTUMINEN EU:N KANSA-
LAISUUSPOLITIIKASSA

Vuonna 2013 unionikansalaisuus tdytti kaksikymmenti vuotta, ja Euroo-
pan unionissa vietettiin Euroopan kansalaisten teemavuotta, jota koske-
vissa teksteissd osallistumista pidettiin tirkedni (Euroopan kansalaisten
teemavuosi 2013). Euroopan unionin kansalaisuus sdddettiin Maastrich-
tissa solmitussa ja vuonna 1993 voimaan tulleessa Euroopan unionin
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perustamissopimuksessa. Se kuuluu kaikille jisenmaiden kansalaisille.
Kansalaisuutta koskevassa artiklassa numero 8 (Euroopan yhteisot 1995)
médritadn EU-kansalaisille oikeus litkkua ja oleskella vapaasti yhteisossd
sekd oikeus diplomaatti- ja konsulisuojeluun oman jisenvaltionsa ulko-
puolisen kolmannen maan alueella, jossa hinen oma jisenvaltionsa ei
ole edustettuna. Myds poliittiset oikeudet sisdltyvit Maastricht-kansa-
laisuuteen, silld artiklassa siddetddn vaalioikeudet Euroopan parlamen-
tin vaaleissa ja asuinpaikan kunnallisvaaleissa (emt.). Nimi oikeudet
ihminen saa ilman kyseisen maan kansalaisuutta eli ne pohjautuvat EU-
kansalaisuuteen. Artiklassa EU-kansalaiselle my6nnetdin oikeus vedota
Euroopan parlamenttiin ja kd4ntyd Euroopan oikeusasiamiehen puoleen
(emt.). Artikla velvoittaa komission laatimaan sddnnéllisin viliajoin kan-
salaisuuskertomuksen, jossa tarkastellaan, miten kansalaisuus on kiytin-
nossi toteutunut (emt.).

Samassa Maastrichtin sopimuksessa unionin toimivaltaan liitet-
tiin kulttuuri, kuluttajansuojelu, koulutus ja nuoriso (Euroopan yhtei-
sot 1995). Tilld pyritddn osaltaan siihen, ettd Euroopan unioni tuntuisi
konkreettisemmin kansalaisten jokapiiviisessd elimissd. Samalla nailld
kuten monilla muillakin polititkanaloilla my6s tuotetaan kansalaisuutta.
Kansalaisuuspolitiikka ei EU:ssa muodostakaan yhteniistd politiikkaloh-
koa, vaan kansalaisuusasioita kisitellddn eri asioiden yhteydessi. Esimer-
kiksi juuri kulttuuri-, koulutus- ja nuoriso-ohjelmat voidaan nihdd osana
EU:n kansalaisuuspolitiikkaa ja Maastricht-kansalaisuuden toimeenpa-
noa ja tunnetuksi tekemisti. Niistd, samoin kuin tdssi tarkasteltavina ole-
vista kansalaisuusohjelmistakin, myénnetddn rahaa kansalaisyhteiskun-
nan toimijoille, vaihtoihin, hankkeisiin ja tapahtumiin, joihin osallistuu
kansalaisia eri maista. Ohjelmien puitteissa tapahtuva osallistuminen on
enimmikseen viranomaisvetoista ja osallistumisen muodot ja paikat ovat
usein valmiiksi mairitellyt. Jos kansalaisten roolina osallistuessaankin on
hallinnon péitésten toimeenpano tai legitimointi, kansalaisuus ei ole
poliittinen asema, joka liitettdisiin vallasta kamppailuun.

Keskendin erilaisista elementeistd koostuvassa Euroopan unionin
kansalaisuuspolitiikassa kansanddnestykset ja kansalaisaloite ovat har-
voja tilanteita, joissa kansalaisilla on ollut selked asema vallankaytti-
jind. Monissa maissa Euroopan unioniin liittymisestd on péitetty kan-
sanddnestyksen kautta. Vuonna 2005 EU:n perustuslakiluonnoksen
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hyviksymisestd jirjestettiin kansandinestys Alankomaissa ja Ranskassa.
Molempien maiden kielteinen vaalitulos johti perustuslain hylkddmi-
seen ja kriisiin EU:ssa. Myos Espanjassa ja Luxemburgissa jirjestettiin
vuonna 2005 kansandinestys, mutta niissi enemmistd kannatti perus-
tuslakiluonnosta. Kesikuussa 2008 Irlannin kansandanestyksessi hylat-
tiin perustuslakiluonnoksen keskeisia midrdyksid sisiltavd Lissabo-
nin sopimus. Muutosten jilkeen irlantilaiset hyviksyivit sopimuksen
uudessa kansanddnestyksessd vuonna 2009. Nami ovat esimerkkej siité,
ettd jisenmaiden kansanddnestyksilld voi olla vaikutusta EU:n politiik-
kaan. Tyypillisti on, ettdi ensimmadisessd kansanidinestyksessd torjutaan
mutta toisessa hyviksytddn ehkd vain hiukan muutettu sopimus. Esi-
merkiksi Irlanti torjui Nizzan sopimuksen kansandinestyksessi vuonna
2001, mutta hyviksyi sen uudessa kansaniinestyksessi 2002, ja Tans-
kassa Maastrichtin sopimus hyviksyttiin vasta toisessa kansanidanestyk-
sessd 1993. Maastrichtin sopimuksesta jirjestettiin kansandinestys myos
Irlannissa ja Ranskassa vuonna 1992. Vuonna 2000 Tanskassa jirjes-
tettiin kansandinestys Euroopan talous- ja rahaliitosta. Tanska (2000) ja
Ruotsi (2003) jdivit yhteisvaluutta euron ulkopuolelle kansaniinestysten
perusteella. Iso-Britanniassa on tarkoitus jirjestdd kansanddnestys EU:n
jasenyydestd luopumisesta kesilld 2016. Usein kansanddnestysten merki-
tystd arvioitaessa uskotaan ddnestijien ottavan vaalissa kantaa yhti paljon
kyseisen maan sisiisiin asioihin kuin EU-politiikkaan. Kansandanestyk-
set, joissa EU-sopimusta tai EU:iin liittymistd vastustava kanta on voitta-
nut, tuovat usein esiin 4dnestijien ja poliittisen eliitin vilisen mielipide-
kuilun. (Ks. Kuzelewska 2009.)

Kansalaisaloite otettiin kédytt66n Lissabonin sopimuksella vuonna
2012. Kansalaisaloite koskee kansalaisten vallankdytt6d nimenomaan
Euroopan unionissa. Sen kautta voi pyytdd Euroopan komissiota ehdot-
tamaan lainsiddint6d sen toimivaltaan kuuluvilla aloilla. Aloitteeseen
vaaditaan vihintdin miljoonan kansalaisen yhden vuoden aikana kerityt
allekirjoitukset vihintddn neljisosassa jisenvaltioista. Kansalaisaloitteen
voi jirjestdd kansalaistoimikunta, joka koostuu vihintddn seitsemistd
unionikansalaisesta, jotka asuvat kaikki eri jisenvaltioissa. Mikali tarvit-
tavat allekirjoitukset saadaan kerittyi, organisoijat osallistuvat Euroopan
parlamentin jirjestimiin kuulemiseen. Komissiolla on kolme kuukautta
aikaa tutkia aloitetta ja paittdd, miten toimia sen suhteen.
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Ensimmaisten eurooppalaisten kansalaisaloitteiden keruuaika pait-
tyi marraskuussa 2013. Kahdeksasta aloitteesta kolmelle saatiin vaadi-
tut miljoona allekirjoitusta ja vihimmaismairi allekirjoituksia vihintdidn
seitsemdssd jisenmaassa. Ndami aloitteet olivat "Vesi on perusoikeus”,
ihmisalkioiden suojelua puolustava ”Yksi meisti” ja “Ei eldinkokeille”.
Ensimmadisend eurooppalaisena kansalaisaloitteena toimitettiin komissi-
olle joulukuussa 2013 ”Vesi on perusoikeus” -aloite.

Eurooppalainen kansalaisaloite mahdollistaa kansalaisten osallistu-
misen paitdksentekoon kansainvilisesti. Uutta siind on lisiksi se, ettd
allekirjoituksia kerdtidn myos internetissi. Pelkistddn osallistumismah-
dollisuuksien lisddminen ei vilttimittd paranna demokratiaa. Onkin kes-
kusteltu, missi miirin kansalaisaloite auttaa ratkaisemaan EU:n demo-
kratiavajetta (Garcia & Greenwood 2012; Garcia & Del Rio Villar 2012;
Szeligowska & Mincheva 2012).

OSALLISTUMINEN VERTIKAALISENA
LAHENTAMISENA

Kansalaisten Eurooppa -ohjelman lihtokohdaksi kuvataan tilanne, jossa
“unionin kansalaiset niyttdvit jossain mdirin etidntyneen EU:n toimi-
elimistd ja heiddn on vaikea nihdi itsensd osana Euroopan yhdentymis-
prosessia” (Komissio 2005a, 2). Ohjelmachdotuksessa kuitenkin vakuu-
tetaan, ettd ~Unionin kansalaiset ovat timin prosessin ytimessi ja heididn
osallistumisensa on olennaisen tirkedi, kun halutaan varmistaa Euroo-
pan unionin demokraattinen ja tasapainoinen kehitys” (emt.). Ohjelman
mukaan “unioni ja sen toimielimet olisi tuotava lihemmis jisenvaltioi-
den kansalaisia” (Komissio 2005a, 10). Komission (2005a, 2) ehdotuk-
sessa Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa oikeutetaan silld, ettd “unionissa
tarvitaan ohjelma, jossa kansalaiset nostetaan tapahtumien keskipistee-
seen [---] ja jolla vastataan tarpeeseen lisitd kansalaisten osuutta Euroo-
pan rakentamisessa”.

Kansalaisten Eurooppa -ohjelman yleistavoitteena on tarjota “kansa-
laisille mahdollisuus toimia vuorovaikutuksessa ja osallistua [---] Euroo-
pan rakentamiseen kehittden ndin Euroopan unionin kansalaisuutta”
(Komissio 2005a, 3, 10; Neuvosto 2006, 71, 78; Talous- ja sosiaaliko-
mitea 2005, 29; Piitds 2006, 34). Kansalaisia kannustetaan osallistu-
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maan myos ~unionin kehittimiseen” (Komissio 2005a, 5, 6, 8, 9) sekd
aktiivisen kansalaisuuden ohjelmassa "Euroopan unionin yhdentymistd
koskeviin pohdintoihin ja keskusteluihin” (Komissio 2003, 8). Perusoi-
keudet ja kansalaisuus -ohjelmaa koskevassa ehdotuksessa tavoitteeksi ase-
tetaan Eurooppa-neuvostoon viitaten “saada kansalaiset mukaan Euroo-
pan yhdentymishankkeeseen kannustamalla aktiiviseen kansalaisuuteen”
(Komissio 2005b, 40).

Kansalaisia kannustetaan siis osallistumaan Euroopan ja unionin kehit-
timiseen ja lihentymidin Euroopan unionia. Kansalaisuus niyttid tilloin
rinnastuvan EU-yhteison jdsenyyteen ja integraatiossa “mukanaoloon”.
Tamin voi tulkita pyrkimykseksi rakentaa kansalaisten toiminnan kautta
Euroopan unionista kansalaisten yhteis64 ja ndin muuttaa aiempaa kuvaa
unionista valtioiden tai talouden yhteiséni.

Osallistumisen merkityksellistiminen osaksi lihentimistd ja yhtei-
sonrakennusta nikyy my6s yhteistyén korostamisessa ja siind, ettd EU:n
kansalaisuusasiakirjoissa osallistumisen tirkein areena "Euroopan raken-
tamisen” ohella ovat EU-ohjelmat. Pyrkimys lihentimiseen ja yhteison-
rakennukseen on havaittavissa lisiksi siind, ettd osallistuminen sijoite-
taan ennen kaikkea EU-tasolle, vaikkakin Alueiden komitea pitdd esilld
my0s alue- ja paikallistasoa. Niin kansalaisille kerrotaan, ettd EU-taso
on heidin relevantti toimintaympiristonsd. Asiakirjoissa kansalaisia
ohjeistetaan, miten heidin pitdisi toimia suhteessa Eurooppaan. Osallis-
tumiskeskusteluissa luodaan siis samanaikaisesti sekd paikkaan sidottua
eurooppalaista kansalaisuutta ettd EU-tasolla jasenvaltioiden rajojen yli
litkkkuvaa kansalaisuutta.

Vaikka rakenteilla olevaa yhteis6d ja unionikansalaisia sen jisenind
midritellddn eurooppalaisiksi, asiakirjojen EU-yhteiso ei kuitenkaan ole
maantieteellinen yksikko, vaan pikemminkin kuviteltu yhteisé (Ander-
son 1999). Benedict Anderson (1999, 6) korostaa, ettd kaikki yhteisot
ovat kuviteltuja, vain toisistaan poikkeavin tavoin. Anderson (1999, 53)
toteaa, ettd maantieteelliset tai poliittishallinnolliset markkinavyshyk-
keet eivit luo kiintymyksid: "Kuka haluaisi kuolla Comeconin tai EEC:n
puolesta”. Selitystd sithen, miksi ajan my6td hallinnollisia yksikkéjd on
kuitenkin alettu nihdi isinmaina, on etsittivi hinen mukaansa siitd,
miten hallinnolliset organisaatiot luovat merkityksii. Menneisyys on yksi
merkitysten tuottamisen keino ja osa yhteison rakentamista (Anderson
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1999, 187-206). EU-yhteis64 rakennettaessa on tuotettu kisitystd integ-
raation juurista esimerkiksi kulttuuriperinté6n kohdistuvalla toiminnalla
ja nimetty historiaa ja perint6d eurooppalaisiksi”. Kansalaisten Eurooppa
-ohjelmassa Euroopan aktiivinen muistiperinté -toimi koskee sellais-
ten hankkeiden tukemista, jotka liittyvit natsivallan ja stalinismin ajan
uhrien muiston siilyttimiseen (Pddtos 2006, 35). EU-maiden mennei-
syyteen kuuluvista konflikteista ei asiakirjoissa timin enempid keskus-
tella, vaan niissd korostetaan menneisyyden yhteisyytti.

Osallistumista voidaan tulkita liheisyyden teknologiana, joka on yksi
William Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 76-78) kisittelemistd
vallan teknologioista. EU:n kansalaisuusohjelma-asiakirjoissa Euroopan
unioni ndyttdytyy kehikkona, johon pitiisi saada kansalaisia mukaan”
asiakirjoissa sdddellylld tavalla. Osallistuminen nihddin ratkaisuna
EU:n monimutkaiseksi ja etdiseksi koettuun byrokratiaan. EU-asiakir-
joissa kansalaisten aktivointi on siis oikeastaan kansalaisten integrointia.
Osallistumista kidytetddn asiakirjoissa taivuttelun vilineeni ja retorisena
tekona, joka pyrkii vakuuttamaan kohteensa tietyistd annetuista usko-
muksista, preferensseisti ja identiteeteistd (Walters & Haahr 2005, 83).
Asiakirjojen osallistamispyrkimyksid voidaan tulkita legitimaationa, joka
perustuu oletukseen, ettd kansalaiset kokevat integraation ja Euroopan
unionin oikeutettuna, mikili pddsevit itse osallistumaan siihen. Asia-
kirjojen keskustelut osallistumisesta eivit kuitenkaan vahvista sellaista
demokraattista legitimiteettid, joka perustuisi kansalaisten osallisuuteen
paitoksenteossa.

Euroopan unionin demokraattista legitimiteettid olisi mahdollista
kohentaa unionikansalaisille perustamissopimuksissa my6nnettyjen vaa-
lioikeuksien kautta. Unionikansalaisille myonnetdin perustamissopi-
muksissa oikeus ddnestdd ja asettua ehdolle Euroopan parlamentin vaa-
leissa ja asuinmaansa paikallisvaaleissa. Perusoikeudet ja kansalaisuus
-ohjelmaa koskevissa asiakirjoissa osallistuminen kytketdin demokra-
tiaan — nimenomaan unionikansalaisuuteen pohjautuen — silld tavoit-
teeksi nimetdin “tiedottaa kaikille henkildille heidin oikeuksistaan, myos
niistd, jotka johtuvat unionin kansalaisuudesta, jotta unionin kansalai-
sia rohkaistaan osallistumaan aktiivisesti demokratian toimintaan unio-
nissa” (Paitds 2007, 35; Komissio 2005b, 33). Muissa kansalaisuusoh-
jelma-asiakirjoissa tistd ei juurikaan keskustella. Kansalaisten Eurooppa
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-ohjelmaehdotuksessa kyllikin todetaan vihdinen osallistuminen Euroo-
pan parlamentin vaaleihin, mutta sitd pidetidn merkkini siitd, kuinka
kaukaisina kansalaiset nikevit EU-instituutiot ja kuinka vaikeaa heidin
on identifioitua EU-integraatioon (Komissio 2005a, 2). Vaaliosallistumi-
nen nihdiin siis tirkeind tekijini kansalaisten ja unionin vilisessi suh-
teessa, mutta se nihddin identifioitumisen ja lihentymisen ongelmana
pikemminkin kuin demokraattisuuden ongelmana.

Vaikka vaaliosallistumisesta vaietaan asiakirjoissa, niistd loytyy kuiten-
kin muutama maininta osallistumisesta julkiseen keskusteluun ja EU-
asioihin. Alueiden komitea (2003, 47) pohtii, miten "EU:n kansalaiset
padsevit osallistumaan julkiseen keskusteluun”. Aktiivisen kansalaisuu-
den edistimisti koskevissa ohjelma-asiakirjoissa viitataan eurooppalaista
hallintotapaa koskevaan komission valkoiseen kirjaan, jossa painotetaan
“kansalaisten osallistumista politiikan suunnitteluun ja tiytint66npa-
noon seki kansalaisyhteiskunnan ja sithen kuuluvien organisaatioiden
osallistumista” (Komissio 2003, 2; Alueiden komitea 2003, 49). Ohjel-
maa koskevassa ehdotuksessa (Komissio 2003, 10) mainitaan Sosiaalialan
kansalaisjirjestdjen foorumin osallistumisesta omaa alaansa koskevien
"EU:n toimintalinjojen kehittimiseen”. Kansalaisten Eurooppa -ohjelmaa
koskevissa asiakirjoissa viitataan Eurooppa-neuvostoon, joka on rohkais-
sut unionin toimielimii edistimiin "kansalaisten osallistumista julkiseen
elimiin ja pddtoksentekoon” (Parlamentti 2006, 189; Neuvosto 20006,
69). Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 34) korostaa, ettd Kansalaisten
Eurooppa -ohjelmasta on jaettava avustuksia “ainoastaan sen perusteella,
miten toimet vaikuttavat aktiiviseen unionin kansalaisuuteen ja siihen,
miten kansalaiset osallistuvat Euroopan unionin kehittimiseen seki sen
politiikkojen midrittelyyn ja tiytinté6npanoon”. Niitd otteita voidaan
tulkita unionikansalaisten kannustamisena vallankiytt6on. Myos niissd
on kyse pyrkimyksestd lihentii kansalaisia ja Euroopan unionia toisiinsa,
mutta toimintalinjojen kehittiminen, julkinen elimi ja paitoksenteko
sekd politiikkojen madrittely viittaavat kansalaislihtdisempdin lihenty-
miseen, joka mahdollisesti voisi saada aikaan vaikutuksia ja muutoksia

EU:ssa.
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OSALLISTUMINEN HORISONTAALISENA
LAHENTAMISENA

”Euroopan rakentamisen” lisiksi osallistuminen sijoitetaan EU:n kansa-
laisuusohjelma-asiakirjoissa itse puheena oleviin EU-ohjelmiin. Akzivi-
sen kansalaisuuden ohjelmassa tuen kohteeksi nimetdin “kansalaistapaa-
miset ja keskustelut [---], epiviralliset pohdinta- ja koulutushankkeet,
kansalaisten osallistumista ja aloitteellisuutta edistdvit hankkeet, kansa-
laisten ja heiddn jirjestdjensi vilinen vaihtotoiminta, yhteisén toimin-
taa koskevan tiedon levittiminen” (Komissio 2003, 10). Kansalaisten
Eurooppa -ohjelmassa "aktiivisten kansalaisten Eurooppa” on se osa ohjel-
maa, “jonka kohteena on nimenomaisesti toiminta, jossa kansalaiset ovat
mukana” (Pddtos 2006, 38). Se kisittdd ystdvyyskuntatoiminnan, johon
sisiltyy “kansalaisten vilistd suoraa vaihtoa”, tapaamisia, konferensseja,
seminaareja ja niihin liictyvid julkaisuja. Lisdksi ohjelman pyrkimyksend
on tukea kansalaisjirjestojd sekd erilaisia kansainvilisid ja laaja-alaisia
hankkeita, joihin kansalaiset osallistuvat suoraan”. (Pddtds 2006, 38-39;
katso myos Komissio 2005a, 5.) Thannetoimijana ohjelmissa nihddin
verkosto, ja ohjelmien avainsanoja ovat yhteisty® ja liikkuvuus. Kaikissa
ohjelmissa tuetaan kokouksia, tapaamisia, dialogia ja vaihtoa. Téllaista
keskustelua osallistumisesta voidaan tulkita horisontaalisena lihentimi-
send eli pyrkimykseni lihentdd unionikansalaisia toisiinsa. Kansalaisten
Eurooppa -ohjelmalla pyritdankin “edistimiddn eri jisenvaltioiden kansa-
laisten vilisten yhteyksien lisadmistd” (Komissio 2005a,10).
Osallistuminen ohjelmiin on enimmikseen valmiiksi mairiteltyd ja
tarkkaan sdddeltyd. Téstd poiketen Talous- ja sosiaalikomitea (2005, 33)
korostaa kansalaisten aktiivisempaa roolia Kansalaisten Eurooppa -ohjel-
maa koskevassa lausunnossaan: "olisi ensiarvoisen tirkeii, ettd kansalaiset
ja heitd edustavat jirjestot osallistuisivat tiiviisti tapahtumien ideointiin
ja toteutukseen” tai vield mieluummin tekisivit aloitteen tapahtumista.
Yksi kriteeri tuen saamiselle on kansalaisten osallistuminen rahoitettavan
jirjestdn organisaatioon (Komissio 2003, 13; Paidtos 2004, 12). Vaikka
tillaista kansalaisten aloitteellisuutta korostavaa keskustelua asiakirjoissa
esiintyykin, yleisempai on kuitenkin osallistumisen sidintely.
Asiakirjoissa nikyy ajatus pienten yhteisdjen tuottamisesta. Jos kansa-
laiset osallistuvat ohjelmiin ja lihentyvit ndin toisiinsa, osallistujien kes-
kuuteen voi muodostua pienii yhteisoji, jotka kenties jddvit viliaikaisiksi
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tai jatkavat toimintaansa vield EU-rahoitteisen hankkeen piityttyi.

Kootaan yhteen paikallisyhteis6jen jisenid kaikkialta Euroopasta jaka-
maan ja vaihtamaan kokemuksia, nikemyksii ja arvoja, jotta opitaan
menneesti ja rakennetaan tulevaa varten. Ohjelmassa edistetiddn unio-
nin kansalaisten osallistumista suoraan ohjelman toimiin seki euroop-
palaisen identiteetin kisitteen kehittimiseen. Yksi tehokkaimmista
osallistumistavoista on muiden kulttuurien kokeminen suoraan ympi-
ristdssd, joka on suotuisa tiedonvaihdolle ja jossa oppimisen lihtékoh-
tana kiytetddn osallistumista pohjimmiltaan eurooppalaisiin asioihin
ja toimiin. Kulttuurienvilinen vaihto osaltaan lisid keskindistd tietd-
mystid Euroopan kansojen kulttuurista ja historiasta, joten sen my6ti
nostetaan esille yhteistd kulttuuriperintéd ja lujitetaan yhteisen tule-
vaisuuden perustaa. (Komissio 2005a, 4.)

Asiakirjoissa ohjelmien tavoitteiksi asetetaan kulttuurivaihto ja kult-
tuurienvilinen oppiminen. Ohjelmien halutaan tarjoavan mahdollisuu-
den kokemusten, nakemysten, arvojen, kulttuurien ja tietojen jakamiseen
ja vaihtamiseen seki oppimiseen. Ohjelmiin osallistuminen mahdollistaa
osallistumisen "eurooppalaisen identiteetin kisitteen kehittimiseen” ja
’pohjimmiltaan eurooppalaisiin asioihin” seki yhteisen kulttuuriperin-
nén esiintuomisen ja yhteisen tulevaisuuden perustan lujittamisen.

Tuottamalla tillaisia yhteis6jd ohjelmaosallistumisen kautta voidaan
siis edistdd myos koko Euroopan unionin rakentamista yhteiséni. Kansa-
laisten lihentdminen sek toisiinsa ettd Euroopan unioniin maritelldin-
kin Aktiivisen kansalaisuunden ohjelman tarkoitukseksi.

Tilld pddtokselld perustetaan yhteisén toimintaohjelma unionin aktii-
visen kansalaisuuden alalla toimivien organisaatioiden ja timin alan
toimien tukemiseksi. Ohjelman tarkoituksena on [---] b) lihentid
Euroopan unionin kansalaisia ja toimielimid toisiinsa ¢) saada kan-
salaiset tiiviisti mukaan Euroopan unionin yhdentymistd koskeviin
pohdintoihin ja keskusteluihin d) lujittaa suhteita ja lisitd vaihtoa
ohjelmaan osallistuvien maiden kansalaisten vililld erityisesti ystivyys-
kaupunkisuhteita kehittamilla. (Komissio 2003, 7-8.)
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My6s Kansalaisten Eurooppa -ohjelmassa tavoitteeksi asetetaan seki
EU:n ja kansalaisten lihentiminen toisiinsa ettdi EU-Euroopan rakenta-
minen yhdessd kansalaisten kanssa:

Jotta Euroopan unioni voidaan tuoda lihemmais kansalaisia ja jotta
kansalaiset voivat tdysipainoisesti osallistua yhi tiiviimmin Euroopan
rakentamiseen, on tarpeen lihestyi osallistujavaltioiden kaikkia kansa-
laisia ja kaikkia niissi valtioissa laillisesti asuvia ja ottaa heiddt mukaan
kansainviliseen vaihto- ja yhteistyotoimiin, jotka osaltaan kehittivit

tunnetta yhteisten eurooppalaisten ihanteiden piiriin kuulumisesta.
(Neuvosto 2006, 69; Piitos 2006, 32.)

Keskustelua osallistumisesta EU-ohjelmiin voidaan siis tulkita paitsi
pyrkimyksend lihentdd kansalaisia toisiinsa myos pyrkimykseni lihen-
tdd heitd Euroopan unioniin. Siten osallistumiskeskusteluissa on puhe
samalla seki pienten yhteisojen tuottamisesta ettd EU-yhteison tuottami-
sesta. Asiakirjat seuraavat Jean Monnet'n nikemysti siitd, ettd integraa-
tio toteutuu pienten ryhmien kautta (ks. Walters ja Haahr 2005, 28-31).
Ohjelmista rahoitettuihin hankkeisiin osallistumalla kansalainen joutuu-
kin tekemisiin Euroopan unionin kanssa vihintdin vilillisesti.

EU:n kansalaisuusohjelmissa pyritddn luomaan yhteyksid niin yksiloi-
den kuin eri territoriaalisten tasojen vilille ja muodostamaan EU-Euroo-
pasta niiden kautta tuttu ja liheinen paikka. Ohjelmista tuettavaa toi-
mintaa nimitetddn muun muassa yhteistyoksi, vaihdoksi, dialogiksi ja
verkostoiksi. Yksi Bialasiewiczin, Eldenin ja Painterin (2005, 334) hah-
mottamista Eurooppaa koskevista spatialisaatioista onkin erityinen ver-
kostoitunut Eurooppa”. EU:n kansalaisuusohjelmissa yhteyksien ja niiden
luomisen kautta kiytetddn valtaa (Allen 2008, 1620-1621), jolla kansa-
laisia pyritddn sosiaalistamaan ja sopeuttamaan integraatioon. Kansalai-
suusohjelmien osallistumiskeskusteluista voidaan tunnistaa edistyneelle
liberalismille tyypillisid vallan teknologioita, kuten verkostot, kumppa-
nuusmekanismit, empowerment-tekniikat, benchmarking-proseduurit ja
parhaiden kiytintdjen menetelmit (Walters & Haahr 2005, 118-119).

Yhteyksien ja yhdessd toimimisen merkitysti korosti my6s integraa-
tion perustajiin kuulunut Jean Monnet (1978). Hin koki, ettd se, missd
ihminen on mukana, muokkaa hinti. Monnet (1978; katso my6s Wal-
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ters ja Haahr 2005, 32) niki, ettd integraation alkuvaiheessa suunnitte-
luryhmilld pyrittiin muokkaamaan osallistujien subjektiviteettia, ja hin
uskoi, ettd jasenvaltioiden korkeiden virkamiesten yhteistyo saisi aikaan
“eurooppalaista henked”, joka varastoituisi instituutioihin ja vihitellen
kenties laajenisi muuhun viesto6n (Vihi-Sipila 2011). My6s kansalai-
suusohjelmilla ja niissid ehdotetuilla kansalaisten osallistumismuodoilla
voidaan muokata osallistujien toimijuutta. Niissi puhutaan “euroop-
palaista henked” muistuttavista asioista, jotka voivat “tarttua’ tai levitd
ohjelmien puitteissa tapahtuvan yhteistoiminnan vilitykselld. Tétd voi-
daan tulkita pyrkimyksend tuottaa sellaisia subjektiviteettejd, joiden
kautta voidaan hallita (Dean 1999, 71).

Euroopan unionissa tarvitaan ohjelma, jossa kansalaiset nostetaan
tapahtumien keskipisteeseen ja heille tarjotaan mahdollisuus kantaa
tdysimédrdisesti vastuunsa unionin kansalaisina ja jolla vastataan tar-
peeseen lisitd kansalaisten osuutta Euroopan rakentamisessa. Ohjel-
massa on tarkoitus kannustaa eri maiden kansalaisten ja kansalais-
jarjestojen yhteistyotd tapaamisten, yhteisen toiminnan ja omien
ideoiden kehittimisen muodossa Euroopan laajuisessa ympiristossd
kansalliset nikemykset ylittdvilld tavalla ja monimuotoisuutta kunni-
oittaen.  Keskinidinen yhteisymmirrys, yhteisvastuullisuus ja tunne
kuulumisesta Eurooppaan ovat keskeisid kansalaisten osallistumista
edistivid tekijoitd. (Komissio 2005a, 2.)

Kansalaisten Eurooppa -ohjelmachdotuksessa osallistuminen ja sen
edistiminen kytketdan “keskindiseen yhteisymmirrykseen, yhteisvastuul-
lisuuteen ja tunteeseen kuulumisesta Eurooppaan”. Tillaista keskustelua
voidaan tulkita siten, ettd ohjelmaosallistumisen halutaan muokkaavan
subjektiviteetteja. Osallistumisen ohjelman puitteissa uskotaan vahvista-
van “tunnetta yhteisistd eurooppalaisista ihanteista” (Komissio 2005a, 9)
— jasiltd osin siis muokkaavan subjektiviteetteja. My6s kulttuurivaihdon,
yhteisten arvojen, yhteisen menneisyyden ja eurooppalaisen identitee-
tin painottaminen ja liittiminen osallistumiseen (esimerkiksi Komissio
2005a, 4) voidaan tulkita pyrkimykseksi vaikuttaa subjektiviteetteihin.

Osallistumiskeskusteluissa jisenvaltioiden kansalaisia rohkaistaan toi-
mimaan yhdessi ja muodostamaan verkostoja, yhteistuotantoja ja vaih-
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toja. Voimakas kannustaminen litkkuvuuteen voidaan tulkita pyrkimyk-
send muodostaa uusia yhteisojd yli valtiorajojen ja rakentaa litkkuville
kansalaisille tunnetta samaan yhteis66n kuulumisesta. Kun kansalai-
sille tarjotaan mahdollisuuksia osallistua EU-integraatioon ja ohjelmiin,
samalla rakennetaan Euroopan unionia yhteisoni ja tuotetaan yhteistd
eurooppalaista identiteettid sekd EU-yhteisélle ettd sen jisenille.

EU:n kansalaisuusasiakirjojen osallistumiskeskusteluissa voidaan siis
tunnistaa pyrkimyksid tuottaa sekd subjektiviteetteja ettd yhteisojd, ja
nimi pyrkimykset kietoutuvat myos toisiinsa. Nikolas Rose (1999a,
176) nimittdd yhteisjen kautta hallinnaksi pyrkimyksid luoda yhtei-
s6jd ja niiden jisenyyttd. Yhteisod tuotetaan hallinnon sektoriksi, ja sen
voimia voidaan mobilisoida ja kdyttdd uusissa ohjelmissa ja tekniikoissa,
jotka edistdvit ja ohjastavat itsehallintaa, identiteetin rakentamista, hen-
kilokohtaista etiikkaa ja kollektiivisia lojaalisuuksia (emt.). Hallittavat
yhteisot ovat paikallistettuja, heterogeenisia, limittyvid ja moninaisia.
Ne voivat muodostua esimerkiksi uskonnon, ekologian, feminismin, eld-
mintyylin, terveysongelman tai paikallisen aktivismin ympirille. (Miller
& Rose 2008, 90.) Yhteisot muodostuvat sellaisten kuulumisen verkos-
tojen varaan, joihin identifioituminen tuntuu spontaanilta, luonnolliselta
ja emotionaaliselta. EU:n kansalaisuusasiakirjoissa yhteyksid luodaan kiyt-
timilld yhteison kieltd, jolla tuotetaan Euroopan unionia korostavia sym-
boleja, narratiiveja ja identifikaatioita. Niitd tarvitaan, jotta ihmiset tulisi-
vat tietoisiksi EU-yhteisostd. Ne voidaan nihdi yhteisén kautta hallintaan
kuuluvina strategioina, joilla subjektiviteetteja ja ndiden yhteyksid yhteis66n
muotoillaan uudelleen (Miller & Rose 2008, 91-92; Rose 1999a, 176).

EU-asiakirjojen osallistumiskeskusteluja voidaan tulkita hallinnal-
lisena kommunitarismina, jossa viranomaiset diskursiivisesti tuotta-
vat yhteis64 hallinnan sektoriksi (Rose 1999a, 167-184; Miller & Rose
2008, 88-94; Rose 1999b; Delanty 2006, 87-90). Hallinnalliselle kom-
munitarismille on tyypillistd viranomaisten aloitteellisuus. Asiakirjoissa
toimija on useimmiten EU, kun taas kansalaiset ovat kohteita tai vilineitd
EU:n mairittdmissd viitekehyksessd: osallistuminen on osallistamista.
Konkreettinen esimerkki tillaisesta yhteison kielesti ovat EU-asiakir-
joissa tuotetut aluekonstruktiot “kansalaisten Eurooppa”, “eurooppa-
lainen kulttuurialue” sekd “vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue”

(Mikinen 2012).
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VAPAUS JA VELVOLLISUUS OSALLISTUA

Osallistcuminen Euroopan rakentamiseen esitetdin asiakirjoissa kaikkien
yhteisend tehtivini ja melkeinpi kansalaisen velvollisuutena: sen mer-
kitystd koko EU-integraatiolle korostetaan ikddn kuin kansalaiset olisi-
vat vastuussa integraatiosta. Komission (2005a, 2) ohjelmaehdotuksen
mukaan kansalaisten "olisi oltava tietoisia myos velvollisuuksistaan kansa-
laisina ja osallistuttava aktiivisesti Euroopan yhdentymisprosessiin”. Kan-
salaisten Eurooppa -ohjelmalla "heille tarjotaan mahdollisuus kantaa tiy-
simidriisesti vastuunsa unionin kansalaisina ja [---] vastataan tarpeeseen
lisitd kansalaisten osuutta Euroopan rakentamisessa’. Niin kansalaisia
vastuutetaan integraation etenemisesta. Tarkka tehtivinanto muistuttaa
Clive Barnettin (2001, 412) huomiota siiti, ettd EU:n kulttuuritoimin-
nassa ihmisid ja EU-instituutioita lihennetiin toisiinsa juuri tdsmallisesti
miiriteltyihin kiytintoihin osallistumisen kautta. Myés osallistumisen
sijoittaminen ohjelmien valmiisiin kehyksiin on tillaista siddeltyd lihen-
tdmista.

EU:n avoimen koordinaation menetelmii (AKM) tutkiessaan Wil-
liam Walters ja Jens Henrik Haahr (2005, 124) tulkitsevat, ettd AKM:ssa
toimijuuden teknologiat sekd vahvistavat ettd ovat riippuvaisia kollek-
tiivisista subjekteista. Subjekteja hallitaan aktiivisina osallistujina, jotka
ovat kykenevii ja vastuullisia muotoilemaan “Euroopan talouden” tule-
vaisuutta. Samalla tavalla kansalaisuusohjelmissa kansalaisia tuotetaan
kollektiivisubjekteina ja osallistujina, jotka ovat sekd kykenevid ettd vas-
tuullisia muotoilemaan integraation tulevaisuutta. Tillaista uudelle hal-
linnalle tyypillistd retoriikkaa, jossa osallistuminen liitetdidn velvollisuu-
teen ja vastuullisuuteen, kiytetddn nykyisin kansalaisille suunnatuissa
viranomaisteksteissi. Vastuullistamisretoriikassa osallistumista ei esitetd
houkuttelevana mahdollisuutena tai oikeutena, jonka kautta kansalaiset
voivat saavuttaa tai muuttaa jotain tai ajaa omia etujaan, vaan velvollisuu-
tena, joka on tiytettivi.

EU:n kansalaisuusasiakirjoissa ei noteerata kansalaisten potentiaalia
vaikuttaa asioihin tai muuttaa niitd. Asiakirjojen osallistumiskeskustelun
ulkopuolelle jid monia osallistumisen viylid, kuten puolueet, liikkeet,
internet ja uudet aktivismin muodot. Osallistuminen yhteistyoverkos-
toihin ja -kumppanuuksiin kansalaisuusohjelmien puitteissa muistuttaa
uutta hallintaa, jossa osallistumista pidetddn kylld tirkeind, mutta sitd ei
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esitetd vastapainona hallinnolle, vaan pikemminkin sen osana ja edisti-
jand. Kyse on rajatusta osallistumisesta ohjelmien asettamissa puitteissa.
Toisaalta ohjelmien sisilld toiminta voi olla monimuotoista. Vaarana kui-
tenkin on, ettd kansalaiset eivit pddse miirittelemadn kansalaisuutta tai
sithen liittyvdd toimintaa. Kansalaisten osallistumisen sijoittaminen til-
laisiin kehyksiin ja muista poliittisemmista toimintakanavista vaikenemi-
nen on valinta, jolla kansalaisuutta epdpolitisoidaan.

EU-asiakirjoissa kansalaisten rooli osallistuessaankin on pikemminkin
valmistaa kuin toimia ja aloittaa uutta. Kuitenkin juuri uuden aloitta-
minen Hannah Arendtin (1998, 73, 79-247) mukaan erottaa toimin-
nan valmistamisesta ja tydstd ja on tunnusomaista poliittiselle. Euroopan
unionin kansalaisuusasiakirjoissa kdytetidn samantyyppistd “poliittisesti
harmitonta osallistumispuhetta”, jollaista Kari Palonen (2009, 150) on
havainnut Suomen hallituksen demokratia-asiakirjasta. Demokratia-asia-
kirjan osallistumispuhe edustaa hinen mukaansa "epipolitisointilinjaa”
ja "ponkittdd byrokratian ylivaltaa parlamenteista ja poliitikoista”. EU:n
kansalaisuusasiakirjojen epépoliittisissa osallistumiskeskusteluissa parla-
mentit ja poliitikot loistavat poissaolollaan, ja kansalaisetkin jadvit byro-
kratian varjoon.

EU-asiakirjoissa velvollisuuksista ei edelli mainittua komission
(2005a, 2) ohjelmachdotusta lukuun ottamatta keskustella eksplisiitti-
sesti, vaan kansalaisia implisiittisesti velvoitetaan tunnistamaan itsensi
unionikansalaisina, osallistumaan jisenvaltioiden rajat ylittivdin toimin-
taan ja identifioitumaan "Eurooppaan”. Asemansa vuoksi EU:n kansalai-
suusohjelmia koskevat asiakirjat eivit voikaan antaa kansalaisille sitovia
médrdyksid. Sen sijaan niilld hallinnoidaan ihmisid ja ihmisten toimintaa
lakeja ”pehmedmmin”, vapauden kautta. Kansalaisia osallistetaan ja vel-
voitetaan asiakirjoissa vapauteen perustuen. Vapaus on kuitenkin hyvin
sddnneltyi: osallistumista, oikeuksia ja identiteettid mairitelldin kapeasti
ja toimija on teksteissi EU eikd kansalainen.

EU-asiakirjojen osallistumiskeskusteluja voidaan siten tulkita "vapau-
den kautta hallintana” (Rose 1999a), joka on tyypillisti liberaalin ja uus-
liberaalin hallinnan eri muodoille. Tillainen hallinta pohjautuu subjek-
tien vapauteen ja heiddn sddnneltyihin valintoihinsa. Pyrkimyksend on
saada subjektit hallitsemaan itseddn. (Dean 1999, 10-16; Cruikshank
1999, 4; Miller & Rose 2008, 18; Rose 1999a, 69; Walters & Haahr
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2005, 118-119.) Poliittisista subjekteista pyritddn tekemiin hallittavia
edellyttamilld heitd tulemaan itse-aktivoituviksi ja vapaiksi toimijoiksi, ja
tavoitteena on saada sitten heidin kykynsi hallinnon kiytt66n (Burchell
1991, 119; Dean 1999, 67). EU:n kansalaisuusohjelmissa luotetaan kan-
salaisten omaan toimintaan ainakin julkilausutulla tasolla, kuten vapau-
den kautta hallintaan kuuluu. EU-asiakirjojen ohjelmaosallistuminen
voidaan siis ndhdi hallintana yhteisdjen kautta kansalaisten suostumuk-
sella ja heiddn aktiivisen toimintansa tuloksena. Tillainen kisitys osallis-
tumisesta jad etiille kansalaislihtoisestid osallistumisesta, jossa kansalaiset
pyrkivit vaatimuksia esittimilld muuttamaan vallitsevaa tilannetta.

Osallistuminen mahdollistaa kansalaisiin kohdistuvan vallankiyton
siind, minkilaisia osallistumismahdollisuuksia kansalaisille my6nne-
tdin. Janet Newman ja John Clarke (2009, 134-153) nostavat esiin jul-
kisten osallistamishankkeiden mahdollisen epipolitisoivan vaikutuksen
ja toteavat, ettd osallistuminen voi olla osa managerialistisia hallinnan
muotoja, jotka voivat vihentdd pikemminkin kuin lisitd kansalaisuuden
merkityksid ja kidytint6jd. EU:n kansalaisuusasiakirjoissa niin osallistu-
jat kuin osallistumisen muodot ja paikatkin on méiritelty ennalta. Toi-
saalta Newman ja Clarke (2009, 151-152) painottavat, ettd osallistu-
minen voi muuttaa valtasuhteita ja tuoda edustuksellisen demokratian
rinnalle uusia vaikutuskanavia.

EPATAYDELLISET MUTTA KEHITYSKELPOISET
KANSALAISET

EU:n kansalaisuusasiakirjoissa ei eksplisiittisesti aktivoida kansalaisia toi-
mimaan julkisessa vallankiytossd, vaan kohdistetaan miirittelyjd kansa-
laisten ominaisuuksiin. Mitchell Dean (1999, 11-12) liittadkin kaytok-
sen muotoiluun moraaliset asiat, silli hallinnan politiikat ja kdytinnot
olettavat tietdvinsd, mistd yksiloiden ja kollektiivien hyvd, hyveellinen,
sopiva ja vastuullinen kiytds koostuu. EU:n kansalaisuusasiakirjoissa
“tiedetddn”, ettd hyvi unionikansalainen osallistuu EU:n ohjelmiin ja
"Euroopan rakentamiseen”. Ongelmaksi on problematisoitu se, ettd kan-
salaiset eivit osallistu riittdvisti EU:n rakentamiseen eivitkd toimi riittd-
vin eurooppalaisella skaalalla. Asiakirjoista vilittyy siten kisitys epitiy-
dellisistd kansalaisista. Epdtdydellisyys koskee osallistumisen ohella myds

114



muita kansalaisuuden ulottuvuuksia: kansalaisten ongelmaksi konstruoi-
daan se, etteivit he ole tarpeeksi tietoisia oikeuksistaan unionikansalai-
sina eivitki identifioidu riittdvisti "Eurooppaan”. Vaihtojen painottami-
nen korostaa litkkuvuutta unionikansalaisen toivottuna kompetenssina.
Thanteeksi asetetaan litkkuva eurooppalainen kulttuurikansalainen, joka
toimii EU-tasolla, identifioituu EU-Eurooppaan ja tukee integraatiota.
Niiden tavoitteiden vastapuolelta voidaan l6ytdd passiivinen ja tietima-
ton kansalainen, joka suhtautuu integraatioon vilinpitimattomasti tai
kielteisesti. Kuten koko integraatio on prosessi, myds kansalaiset nih-
dddn asiakirjoissa jatkuvassa tulemisen tilassa, ei vield valmiina vaan epi-
tdydellisind ja kehittyvini valistuksen kohteina. Epitiydellisid kansalaisia
on mahdollista muuttaa parempaan suuntaan hallinnon toimien kuten
EU-ohjelmien kautta, ja toisaalta kansalaisia itsedin myos velvoitetaan
muuttumaan esimerkiksi osallistumisen kautta.

Tillaisilla problematisoinneilla unionikansalaisuuden ongelmat sijoi-
tetaan asiakirjoissa yksilotasolle: ongelmana on kansalaisten riittiméton
tietoisuus omasta unionikansalaisuudestaan. Esimerkiksi demokratiava-
jeeseen ja etdisyysongelmaan etsitddn syitd kansalaisista ja heiddn suhtees-
taan Euroopan unioniin, mutta ei unionista itsestddn. Myos ongelman
ratkaisukeinot kohdistuvat kansalaisiin itseensd, kun kansalaisille tarjo-
taan tietoa ja mahdollisuuksia osallistumiseen ja yhteistyohon ja kannus-
tusta liikkuvuuteen.

Nimi kisitykset heijastelevat joitakin timin hetken tulkintoja kansa-
laisuudesta epipoliittisena, individualistisena ja privatisoituneena yhdes-
sdolona. Tdmi kansalaisuuden kisitemurros liittyy laajempaan priva-
tisoitumiseen, joka on koskettanut monia alueita 1980-luvulta lihtien
(Beck 1995; Beck & Beck-Gernsheim 2006). Privatisoitumisen oireina
on pidetty muun muassa puolue- ja ammattiyhdistystoiminnan vihe-
nemisté ja ddnestysprosenttien laskua. Privatisoitumista on myds se ettd
yhi useampia asioita yksilollistetddn ja ongelmiin etsitddn selityksii ja
ratkaisuja yksilotasolta, mikd mahdollistaa jirjestelmidn ongelmista vai-
kenemisen. Esimerkkejd ongelmien sijoittamisesta yksityiseen sfddriin ja
yksildiden vastuuttamisesta niistd loytyy niin mediasta kuin julkisen hal-
linnon eri tasoiltakin. Vaikka kansalaisuudella on perinteisesti tarkoitettu
vallankiyttod julkisten asioiden parissa, muutosta kohti yksil6llistymistd
ja privatisoitumista on havaittavissa myos kansalaisuudessa. Voisivatko
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subjektiviteetin tai itsen kaltaiset kisitteet sekd yhdessd toimiminen olla
korvaamassa kansalaisuuden tissi kapitalismin ja liberalismin vaiheessa
(ks. Kulovaara tissi teoksessa)? Toisaalta on huomattava, etti henkils-
kohtaisesta on tullut yhd enemmin poliittista: ihmiset voivat vaikuttaa
elimidntapavalinnoillaan ja ihmisid hallitaan elimintapavalintoihin vai-
kuttamalla.

Kansalaisten esittiminen epitiydellisind ja kansalaisuuden tiyden-
timiskeinojen sijoittaminen yksil6tasolle ja yksityiseen sfddriin viittaa
sithen, ettd kansalaisuusasiakirjoissa on pikemminkin kyse hyvin kan-
salaisen muokkaamisesta kuin kansalaisuuden edistimisestd. Yhteistoi-
minnan muotojen ja ihanteellisten arvojen muotoilu tuottavat kisityksid
hyveistd — esimerkiksi vastuullisuudesta ja aktiivisuudesta — ja sosiaali-
sesta pidomasta kansalaisten tirkeind kompetensseina. Hyveet koskevat
yleensd yksityisen sfddrin toimintaa, jonka ajatellaan heijastuvan julki-
seen (Kymlicka & Norman 1994, 360).

Epitidydellisyyden tuottaminen on esimerkki sellaisesta hallinnallisesta
strategiasta, jolla pyritddn vaikuttamaan kansalaisten kiytokseen ja saa-
maan heidit hallitsemaan itse itsedin (Miller 1993, ix—xiii; Dean 1999,
11). Tlloin kansalaisuus itsessidn voidaan nihda vallan kanavana, jonka
kautta kansalaisia muotoillaan integraation kannalta hyddyllisiksi.

Yksi epitdydellisyyteen puuttumisen keino asiakirjoissa on asettaa kan-
salaisuudelle ja kansalaisten toiminnalle tiukat rajat. Asiakirjoista vilittyy
epiluottamusta kansalaisia kohtaan: vaikka integraation edistiminen toi-
saalta annetaan kansalaisten tehtiviksi, kansalaisia kuitenkin ohjeistetaan
tarkasti. Epdtidydellisyys, velvollisuus, yhteisén tuottaminen ja yksil6lli-
syys kietoutuvat ndissi problematisoinneissa yhteen.

Nikemys unionikansalaisista epitiydellisind muistuttaa sitd huolta,
jota kansalaisista on eri yhteyksissd kannettu jo 1970-luvulta lihtien. On
huolehdittu privatisoitumisesta, passivoitumisesta, politiikasta vieraantu-
misesta, luottamuksen murenemisesta, fragmentoitumisesta ja yhteisol-
lisyyden heikkenemisestd. Asiakirjoissa ndihin huoliin ei eksplisiittisesti
tartuta, mutta kansalaisuuden muotoilu niissi muistuttaa kommunitaris-
tien (Etzioni 1995; Walzer 1994; Walzer 2005) vastauksia niihin kysy-
myksiin.
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JOHTOPAATOKSET: OSALLISTAMINEN JA KANSALAI-
SUUDEN TEKNOLOGIA

Euroopan unionin kansalaisuusohjelmia koskevissa asiakirjoissa unio-
nikansalaisuus ei niyttdydy niinkdin kansalaisten vallankdyton lisidami-
sen kuin osallistamisen viylind. EU:n kansalaisia pyritidn aktivoimaan
ylhiiltdpdin tarjoamalla osallistumisen paikkoja EU-ohjelmissa ja ele-
mentteji eurooppalaisen identiteetin rakentamiseen seki lisiamalla tie-
toisuutta unionikansalaisten oikeuksista, koska kansalaisten ei katsota
riittdvisti osallistuvan, kiyttdvin oikeuksiaan ja identifioituvan EU:n
tasolla. Epitdydelliseksi tai riittimitcdmiksi asiakirjoissa problemati-
soitua unionikansalaisuutta pyritddn siis ratkaisemaan siinnellylld osal-
listumisella. Kansalaisuusohjelmien retoriikassa ei kdinnetd asetelmaa,
jossa unionikansalaisuutta on alusta asti kehitetty hallinnollisena projek-
tina eliittivetoisesti ylh4iltd alaspdin yhteisdnrakennuksen ja integraation
edistimiseksi, eikd kansalaisten aloitteiden ja vaatimusten pohjalta.

EU:n kansalaisuusasiakirjojen osallistumiskeskusteluissa on kyse osal-
listamisesta, jossa toiminta kanavoidaan kansalaisuusohjelmiin. Osallis-
tumisen irrottaminen demokratiasta ja sen kiyttiminen lihentimiseen,
yhteisdnrakennukseen ja epitiydellisyyden tuottamiseen ovat esimerk-
keja siitd, kuinka osallistumista ja koko unionikansalaisuutta kiytetiin
asiakirjoissa hallinnan kanavana. Timi muistuttaa osallistavaa hallintaa,
joka pyrkii usein konsensuksen tuottamiseen ja jossa voi joskus olla kyse
pikemminkin sosiaalisesta inkluusiosta kuin demokratian edistimisestd
(Newman 2005, 131-132).

Unionikansalaisuuden kiyttdmisestd hallinnan kanavaksi kertoo
lisiksi se, ettd kansalaisuudesta puhutaan EU:n kansalaisuusasiakirjoissa
toimintasektorina, esimerkiksi “aktiivisen kansalaisuuden alana” (Komis-
sio 2003, passim; Komissio 2005, 4, 6, 14, 20). Kun monitahoiset asiat
kuten kansalaisuus pelkistetiin kentiksi tai sektoriksi, ne hallinnallistu-
vat ja epdpolitisoituvat, ja niitd voidaan kiyttdd hallintaan. EU:n kan-
salaisuusasiakirjoissa ne ndyttdytyvit hallintana, jossa kiytetdin hyviksi
vapautta ja yhteisoi.

Osallistamalla kansalaisia EU-integraatioon ja EU-ohjelmiin seki
niiden puitteissa tapahtuvaan yhteistyohon voidaan tuottaa uusia yhtei-
s6jd. Koko unionikansalaisuuden keskeiseksi sisilloksi annetaan asiakir-
joissa kansalaisten lihentdiminen Euroopan unioniin ja toisiinsa. Kan-
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salaisuutta kiytetddn teknologiana, jolla pyritddn tuottamaan jisenid
EU-yhteisolle (Cruikshank 1999; katso my6s Haahr 2005, 21).

Asiakirjoista vilittyvit pyrkimykset rakentaa yhteisod osallistumi-
sen kautta kansalaisten henkilokohtaisten suhteiden varaan muistutta-
vat kommunitaristisia késityksid kansalaisuudesta yhdessi toimimisena
ja yhteison rakentamisesta henkilokohtaisten suhteiden varaan. Velvoit-
tavassa sdvyssd esitetty kannustaminen liikkuvuuteen ja yhteison ja integ-
raation edistimiseen viittaavat nekin kommunitarismiin, jossa velvolli-
suudet ja yksiloiden vastuu yhteisod kohtaan korostuvat. (Etzioni 1995.)
Tillaiset nikemykset kansalaisuudesta ovat tyypillisid kansalaisten kasva-
tukseen ja aktivointiin tihtddville projekteille, joita jirjestetddn hallinnon
eri tasoilla.

EU-asiakirjoissa tillainen yhteisdjen kautta hallinta on osa pyrkimyk-
sid hallita moninaisuutta. Kun kansalaisten osallistuminen kytketdin
uusien yhteisdjen synnyttimiseen ohjelmien puitteissa sekd EU-yhteison
rakentamiseen, moninaisuutta voidaan jirjestdd, luokitella ja rajata. Asia-
kirjojen osallistumiskeskusteluissa moninaisuutta pyritdin hallitsemaan
my6s keskustelemalla vain rajoitetuista osallistujista ja osallistumisen
muodoista ja areenoista.

Lihentimisen ja yhteisonrakennuksen korostaminen osallistumis-
keskusteluissa tuottaa kisitystd kansalaisuudesta yhteison jisenyyteni
pikemminkin kuin poliittisena toimijuutena. Jos kansalaisuus kisitetiin
yhteenkuuluvuudentunteen tuottamisena ja yhteison rakentamisena,
unionikansalaisille tarjoutuu paikka vallan kohteena. Ohjelmiin ja integ-
raatioon osallistumisen painottaminen seki osallistumisen ohuet linkit
vaaliosallistumiseen, padtoksentekoon ja demokratiaan tuottavat epapo-
liittista kansalaisuuskisitystd, jossa kamppailu vallasta ei ole keskeisti.
Osallistuminen ei niyttdydy asiakirjoissa toimintana, jonka kautta kansa-
laiset voivat ajaa intressejddn tai vaatia muutosta. Osallistumiselle asiakir-
joissa annetut merkitykset eivit viittaa republikanistiseen ymmirrykseen
osallistumisesta kansalaisuuden keskeisend ulottuvuutena ja paitoksente-
osta ja julkisista asioista osallistumisen areenoina. Sen sijaan EU-asiakir-
joista voidaan 16ytdd yhtymikohtia nykykeskusteluihin ja -kdytintoihin
muilla hallinnon tasoilla. Asiakirjojen osallistumiskeskusteluissa kansa-
lainen muistuttaa uudelle hallinnalle ominaista ymmarrysti kansalaisesta
hallinnon apurina.
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Vastaavia tulkintoja on tehty my6s Euroopan komission eurooppa-
laista hallintotapaa koskevasta valkoisesta kirjasta. Mark Bevir (2006,
427) havaitsee, ettd siind osallistuminen on rajattu valmisteluvaiheeseen,
ja padtoksenteko on jitetty edelleen parlamentille ja neuvostolle. Kyse on
siis pikemminkin konsultaatiosta kuin aktiivisesta dialogista. Tallainen
kisitys osallistumisesta palvelee hidnen tulkintansa mukaan politiikkasek-
toreiden tehokkuuden ja konsensuksen tavoittelua. My6s Paul Magnette
(2001, 4) kritisoi komission valkoista kirjaa siitd, ettd siini ei konkreetti-
sesti edistetd osallistumista paatoksentekoon, toimeenpanoon tai politiik-
kojen arviointiin, vaan osallistuminen tarkoittaa pikemminkin konsul-
taatiota. Aloitteenteko osallistumiseen varataan hinen mukaansa EU:n
toimielimille, samoin konsultoitavien ryhmien valinta.

Jens Henrik Haahr (2005, 15-16) puolestaan tulkitsee niin valkoi-
sen kirjan kuin Maastrichtin sopimuksenkin keskusteluja kansalaisuu-
den teknologiana, jolla yksil6itd ja ryhmid kannustetaan osallistumaan
hallintoon, esimerkiksi erilaisiin tyéryhmiin ja konsultaatioihin ja neu-
votteluihin. Tillaista kansalaisuuden teknologiaa on lisnd my6s EU:n
kansalaisuusasiakirjoissa. Kansalaisuuden teknologia ei kuitenkaan ole
poliittisten vallankéyttdjien tuottamista, vaan kanssa-hallitsijoiden tuot-
tamista, jotka ovat siind mielessd enemmin kuin alamaisia, ettd he osallis-
tuvat hallintoon — kuitenkin hallinnon méirittelemilli tavalla.

Osallistumisen raamittaminen ja kansalaisten kutsuminen hallinnon
kumppaneiksi voi tarkoittaa sitd, ettd jirjestelmin ei tarvitse muuttua.
Sen sijaan kansalaisten toivotaan muuttuvan hallintoon sopiviksi, kun
heille osoitetaan paikka, johon he saavat tulla. Timi uudessa hallinnassa
tyypillinen asetelma muuttaa aiemmin vallalla ollutta kisitystd demokra-
tiasta, jonka mukaan kansalaiset suuntaavat aloitteita ja muutostoiveita
hallintoon pdin. EU:n kansalaisuusohjelmissa voitaisiin valmiin agen-
dan antamisen sijaan edistdd luovaa ja ennalta midrdimitontd yhteistd
toimintaa ja avata tilaa muutoksille. Poliittisuutta ei saa unohtaa, jotta
demokratian mahdollisuus siilyisi, muistuttaa Sheldon Wolin (1996,
43).

Vapauden kautta hallinta sisiltid mahdollisuuden, jossa hallitut toimi-
vat toisin kuin on tarkoitettu. Kansalaisuus ei lihtokohtaisesti ole pelkis-
tddn ylhailtd annetuissa puitteissa toimimista, vaan se on “dynaaminen
identiteetti”, joka mahdollistaa my6s omaehtoisen toiminnan: “Luovina
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toimijoina kansalaiset 16ytivit aina uusia tapoja ilmaista kansalaisuuttaan
ja uusia oikeuksia, velvollisuuksia ja instituutioita tiytyy konstruoida
kansalaisten ja yhteisén muuttuvien tarpeiden ja pyrkimysten mukai-
sesti.” (Faulks 2000, 6.)

Euroopan unioni vasta muotoutumassa olevana yhteiséni ja kansa-
laisuus uutena statuksena siini voisivat mahdollistaa uudenlaisia demo-
kratian muotoja, mutta EU:n kansalaisuusasiakirjoissa uusia mahdolli-
suuksia ei juurikaan avata. EU:n ja demokratian suhde niyttdd William
Waltersin ja Jens Henrik Haahrin (2005, 71) mukaan enimmikseen silti,
ettd poliittinen regiimi pyrkii stabilisoimaan itsensd demokraattisten kiy-
tintojen asteittaisella sopeuttamisella hallintakoneistoonsa, eli muutok-
set ovat enemmin sisiltd tulevia ja valtaa vakauttavia kuin ulkoa tulevia ja
valtaa muuttavia. Unionikansalaisuuden voi nihdd demokraattisena kiy-
tintond, jota sopeutetaan EU:n hallintokoneistoon. T4ssd luvussa tarkas-
telluissa asiakirjoissa sitd tuotetaan EU-byrokratian sisilld ja se sijoitetaan
EU:n sisille ennen kaikkea ohjelmien kautta. Se niyttiytyy niissd pyrki-
myksend vakauttaa valtaa pikemminkin kuin ulkoisena muutoksen vili-
neend. Hans Ulrich Jessurun d’Oliveira (1995, 84) pitdikin Maastrichtin
sopimuksen kansalaisuusartiklaa demokratiavajeen peittelyni pikemmin-
kin kuin sen ratkaisuna. Unionikansalaisuuden ja demokratian viliset
vihiiset yhteydet paitsi epdpolitisoivat unionikansalaisuutta my6s hei-
kentivit EU:n mahdollisuuksia ja uskottavuutta toimia rauhan ja vakau-
den vahvistajana jisenmaissa ja niiden valill4.

Euroalueen kriisi osoittaa, ettd talous on edelleen integraation yti-
messi ja jasenvaltioiden johtavat poliitikot sen keskeisid toimijoita. Kan-
salaisten rooli on jadnyt kriisissd pienemmiksi, mutta kriisin koetteleman
unionin legitimiteetin vahvistamiseksi tarvittaisiin unionikansalaisuutta
pikemminkin aktiivisena poliittisena toimijuutena kuin uuden hallin-
nan kisitysten mukaisena kumppanuutena. Kansalaisuuden analysointi
EU-kontekstissa voi auttaa tekemdan nakyviksi sitd koskevaa vallankiyt-
t6d muissa yhteisoiss, silld tdssa kisitellyt kansalaisuuden, demokratian
ja yhteisonrakennuksen ongelmat eivit ole vieraita muissakaan hallin-
nollisissa konteksteissa, vaan pikemminkin sisadnrakennettuja eri tasojen
osallistumishankkeissa.
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